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Tama artikkelikokoelma on syntynyt sosiaalioikeudellisia kysymyksia tyds-
sddn késittelevien asiantuntijoiden aloitteesta ja kdytdnnon tarpeista, jotka
heidén tyossddn ovat nousseet esille. Keskeisid kysymyksid ovat sosiaali-
oikeuden rajaamisen vaikeus, sitd koskevan lainsdddannon laajuus ja hajanai-
suus ja sdéntelyn jatkuva muuttuminen. Samalla miltei kaikki yhteiskunnalliset
muutokset globaalista kansallisiin ja paikallisiin muutoksiin vaikuttavat so-
siaalioikeuteen ja sen toteutumiseen. Muutoksia tulkitsevilta asiantuntijoilta
edellytetddn yhd suurempien kokonaisuuksien: mééréltasin ja syvyydeltdin
laajojen ja yksityiskohtaisten tietojen hallintaa sekd niiden vaikutusten hah-
mottamista yhteiskunnan rakenteiden ja yksilon tasolla. Tiedon maéra ja sen
eriytyminen tukevat kuitenkin painvastaista kehitysti, jossa yksittdisen asian-
tuntijan osaamisen alue on yha kapeampi. Yksilon oikeuksien toteutumiseksi
tarpeellinen tieto ei valttdmattd ole asiantuntijoiden saati asiakkaan hallussa.
Seké sosiaalisten oikeuksien ettd oikeusturvan toteutuminen ovat uhattuina.

Ei ole sattumaa, ettd meneillddn olevien muutosten vaikutuksia sosiaa-
lioikeudessa ja sosiaalioikeuteen tarkastelevan tiedon tarve nékyy esimer-
kiksi Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) toiminnassa. [hmisten
hyvinvointia ja sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelméin rakenteita tutkivana
sektoritutkimuslaitoksena, mutta myds lainvalmistelutehtdvid suorittavana
ja konkreettisia lakisdéteisid tehtévid tdytantdonpanevana keskushallinnon
virastona, sosiaalioikeudellisen tiedon merkitys tulee esille. Vaikka artikkeli-
kokoelma on suunnattu ensisijaisesti sosiaalioikeuden parissa tyoskenteleville
tutkijoille ja lakimiehille, se on tarkoitettu myds sosiaali- ja terveydenhuollon
substanssiasiantuntijoille ja alan opiskelijoille.

Artikkelikokoelmassa tarkastellaan keskeisimpid ndhtivissi olevia so-
siaalioikeuden sisdltoon ja sen toteutumiseen vaikuttavia tekijoitd joko
jarjestelmén sisdisind tai ulkopuolelta tulevien yhteiskunnallisten muutosten
kautta. Artikkeleissa pyritdan tuottamaan tietoa sosiaalioikeuden tulkinnassa
tarvittavien kokonaisuuksien hahmottamiseksi ja sosiaalioikeutta koskevan
saantelyn jasentdmiseksi. Artikkeleiden ldhestymistapa aiheeseen on oikeu-
dellinen ja niissé kuvataan 1&hinnd nykytilaa, poikkeuksena Ari Hirvosen
pddosin oikeushistoriallinen artikkeli. Kaikki teoksen kirjoittajat ovat kes-
keisid sosiaalioikeuden asiantuntijoita.

vl



Kokoelman toimituskuntaan ovat kuuluneet HTT, erityisasiantuntija
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Johdanto

1 SOSIAALIOIKEUS JA SITA KOSKEVA TUTKIMUS

Tama artikkelikokoelma késittelee sosiaalioikeuden nykytilaa sekd sen
siséltoon ja sosiaalisten oikeuksien toteutumiseen vaikuttavia tekijoita.
Sosiaalioikeus sddtdd ensisijaisesti maassa asuvien henkildiden oikeudesta
perustoimeentulon turvaan, perhe-etuuksiin ja sosiaali- ja terveyspalvelui-
hin. Kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa tunnustetut ihmisoikeudet
eivit padsddntoisesti tee eroa valtion omien kansalaisten ja ulkomaalaisten
vililld. IThmisoikeudet kuuluvat 1dhtokohtaisesti jokaiselle sopimusvaltion
lainkdyttopiirissé olevalle henkil6lle ilman syrjintéd. Sosiaalisten oikeuksien
normijérjestelméa koostuu siten kansallisen lainsdddannon ohella Euroopan
unionin oikeudesta ja kansainvilisistd sopimuksista. Sosiaaliset perusoi-
keudet ovat jokaiselle perustuslailla vahvistettuja oikeuksia, joten ne ovat
osa kansallista sosiaalisten oikeuksien sdéantelyd.! Sosiaalioikeuden ja so-
siaalisten oikeuksien erottelu aineellisen sisdllon perusteella ei yleensd ole
tehtdvissd siksi, etté sosiaalioikeus ja sosiaaliset oikeudet ovat usein toistensa
toteutumisen edellytyksié. Sosiaalisia ihmisoikeuksia késitellddn erityisesti
artikkelikokoelman osassa kolme.

Sosiaalioikeudellista tutkimusta on tehty Suomessa suhteellisen véhén. Saa-
tesanoissaan Sosiaalioikeus-kirjansa 1. laitokseen vuonna 1995 Kaarlo Tuori
toteaa, ettei oikeustieteellinen tutkimus ole juurikaan ollut kiinnostunut sosiaa-
lioikeuden tutkimuksesta sen tirkeydestd huolimatta.? Esimerkiksi talouden
mittareilla mitattuna asiantila on vahintdén ylldttava: sosiaali- ja terveysmenot
olivat vuonna 2012 jo 30 prosenttia BK T:sta ja niiden ennustetaan ldhiaikoina
nousevan 33 prosenttiin. Miten taloudellisessa mielessd suuruudeltaan néin
merkittdva alue voi olla oikeustieteellisen tutkimuksen katvealuetta?

I Ks. Mikkola, Matti: Sosiaalioikeus. Teoksessa Encyclopaedia Iuridica Fennica III. Perhe-,

ty06- ja sosiaalioikeus. Jyviskyld 1996, s. 532-542. Ks. my6s Eeva Nykésen artikkeli tdssé
teoksessa.

2 Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. 4. uudistettu painos, Helsinki 2008, s. xi.
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Tuorin teos on ensimmdinen sosiaalioikeuden systematisoimiseen so.
sille ominaisten peruskasitteiden, oikeusperiaatteiden ja instituutioiden hah-
mottamiseen, pyrkiva teos.? Sitd voidaan pitdd erddnlaisena vedenjakajana
kansallisen sosiaalioikeuden tutkimuksen ja kehittdmisen kannalta. Teoksen
tarkeyttd kuvaa, ettd siitd oli vuoteen 2008 mennessi otettu neljds painos.

Mabhdollisina syiné véhéiseen tutkimukseen Tuori pitdd sosiaalioikeuden
rajaamisen vaikeutta, sitd koskevan lainsdaddnndn laajuutta ja hajanaisuutta
sekd sddntelyn nopeaa muuttumista.* Médrin ohella rajaamisen vaikeudet
selittivit myds vaikutelmaa sirpaleisuudesta, joka néyttéé olevan sosiaalioi-
keudelliselle tutkimukselle ominaista.’ Poikkeus tutkimustiedon puutteesta
on toimeentulotuki, josta on tehty useita oikeustieteellisid vditdskirjoja.b
Perusoikeus- (1995) ja perustuslakiuudistuksen (2000) jalkeen tutkimusti-
lanne on jossakin médrin muuttunut.” Tamén artikkelikokoelman kaltaista
teosta, joka pyrkisi sosiaalioikeuden hahmottamiseen eri ndkokulmista, ei
kuitenkaan ole julkaistu.

Sosiaalioikeus ei toteudu tyhjiossd. Muutokset, jotka vaikuttavat niin
sosiaalioikeutta koskevan sddntelyn antamiseen kuin sen tulkintoihin ja to-
teutumiseen, voivat olla seké vélittomié sddntelyn muutoksia ettd valillisesti
vaikuttavia yhteiskunnallisia muutoksia kuten globalisaatio, ilmastonmuutos
ja sosiaalisen kestdvyyden vaatimukset. Esimerkiksi talouskriisi vaikuttaa
kilpailuun maailmanmarkkinoilla ja samalla tydvoiman liikkuvuuteen,
tyomarkkinoiden rakenteisiin ja tydoikeuteen sekd sosiaalisiin oikeuksiin
kéytettévissa oleviin varoihin. Demografiset kysymykset, kuten vieston

3 Ennen Tuoria julkaistuja sosiaalioikeuden kokonaisuutta tarkastelevia teoksia: Rosenborg,

Johan Wilhelm: Om fattigdomen och allménna fattigvarden i Finland. Helsingfors 1858;
Book, Einar: Suomen huolto-oikeus. Porvoo 1948.

4 Tuori — Kotkas 2008, s. xi.

> Matti Mikkolan mukaan ensimmaéinen merkittivi sosiaalioikeudellinen tutkimus oli K. J.
Stahlbergin irtolaisuutta koskeva tutkimus (1893), jota Ari Hirvonen on kéyttdnyt ldhteend
tdhén kokoelmaan sisdltyvéssd artikkelissaan. Toinen merkittdva teos oli Onni Talaksen
kotipaikkaoikeutta koskeva viitoskirja vuodelta 1905. Tydllisyyteen ja tyévoimaan liittyvid
oikeudellisia tutkimuksia oli 1990-luvulle tultaessa julkaistu vain muutamia (Mikkola 1979,
Nummijarvi 1991 ja Heinonen 1991). My0s sosiaalivakuutusta koskevia oikeudellisia tutki-
muksia on véhdn (Kairinen 1977, 1991, Kangas 1982, Remes 1985). Perhepoliittisia etuuksia
on tutkittu enemmaén erityisesti 1970-luvulta alkaen. (Esim. Mattila, Mikkola, Saarenpas,
Halttunen, Helin, Mahkonen, Kurki-Suonio, Gottberg, Kaisto, Oulasmaa). Mikkola 1996,
s. 541-542.

¢ Esim. Huhtanen 1994, Van Aerschot 1996.

7 1990-luvun puolivilin jélkeen ilmestyneitd sosiaalioikeudellisia viitoskirjoja ovat muun

muassa Arajéarvi 2002, Uoti 2003, Pajukoski 2006, Kalliomaa-Puha 2007 ja Helenelund 2011.
My6s sosiaalioikeudellisten artikkelien méardt ovat lisddntyneet.
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ikddntyminen tai nuorten syrjdytyminen, kddntyvit sosiaalioikeudellisiksi
kysymyksiksi myds ndille ryhmille suunnattujen nimenomaisten palvelujen
ja etuuksien ulkopuolella. Raja vélittdmien ja vélillisten vaikutusten valilla
on héilyvi niin oikeudessa kuin sen ulkopuolella. Edelld mainitut yhteiskun-
nalliset teemat muodostavat taustan kokoelman artikkeleille, vaikka niita
ei ole aiheiden laajuuden vuoksi ollut mahdollista késitella artikkeleissa.

Sosiaalioikeuden on perinteisesti katsottu olevan sosiaali- ja yhteiskunta-
politiikan toteuttamisen véline.® Sosiaalioikeuteen vaikuttavia tekijoitd ovat
myo0s yhteiskunnassa vallitseva arvojérjestelmd seka tieteen ja opetuksen
kautta syntyvit késitteet ja periaatteet. Suomalainen sosiaalilainsdadant on
pailinjoiltaan noudattanut pohjoismaista mallia, jolle tyypillistd ovat panos-
tukset huolenpitoon (lapset, vanhukset), pyrkimys sukupuolten véliseen ta-
sa-arvoon ja sosiaaliturvajéirjestelmén rahoitus verovaroin. Yhtéldisyyksistd
huolimatta on my0s kansallisista paétoksistd johtuvia eroja. Pohjoismaisen ja
samalla suomalaisen mallin muuntumiseen vaikuttavat yhd enemmin seké
lansieurooppalaiset ettd angloamerikkalaiset hyvinvointimallit.’

Kansallisen sosiaali- ja yhteiskuntapolitiikan ja sosiaalioikeuden vé-
lisen sidoksen voidaan katsoa olevan heikkenemédssd myos siksi, ettd
EU:n toiminnan vaikutus on kasvanut sosiaalipolitiikan alueella. EU:n
toimivalta sosiaalipolitiikassa on kuitenkin rajallinen. Niinpd kansallisen
sosiaalioikeuden muutos tapahtuu EU-yhteydessa ensisijaisesti muun kuin
EU:n sosiaalipoliittisen lainsddddnnon kautta. Thmisten ja palvelujen va-
paata liikkuvuutta koskevan eurooppaoikeudellisen sddntelyn lisdksi muut
sosiaalioikeuden kannalta toissijaiset toiminnot, esimerkkind hankinta- ja
kilpailulainsdddintd, muokkaavat palvelujérjestelmien sisdltdd ja luonnetta
varsinaista eurooppalaista sosiaalipolitiikkaa enemmaén. Tama uhkaa johtaa
taloudellisten intressien ylikorostumiseen ja yksilon sosiaalisten oikeuksien
vaarantumiseen. Sosiaalioikeus ei muutu siksi, ettd sitd kdytettiisiin sosiaa-
lipolititkan vélineend ja silld toteutettaisiin sosiaalipolitiikan tavoitteita,
vaan pikemminkin muiden lainsdddintdalueiden muutosten sivutuotteena.
Muutosten suunta ja kokonaisuus muodostuvat varsin vaikeasti hahmotet-
taviksi ja hallittaviksi.

My6s EU:n sosiaalioikeudellisen sdéntelyn vaikutuksia horjuttavat oikeu-
den ulkopuolelta tulevat tekijat, kuten talous- ja finanssikriisin vaikutukset.
EU:n perusoikeuskirjan takaamat taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset
perusoikeudet ovat menettiméssd merkityksensd vaikeimman talouskriisin

8 Tuori — Kotkas 2008, s. 7.
°  Mikkola 1996, s. 533.
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maissa. Eurooppa 2020 -strategian pdinvastaisesta tavoitteesta huolimatta
koyhien ja osattomien méadrd on lisddntynyt. Sosiaalisten tavoitteiden jéa-
minen taloudellisten tavoitteiden varjoon ei ole EU:ssa uutta. Parlamentin
ja komission késitykset suunnasta voivat kuitenkin olla jopa vastakkaiset.'

Kansallisesti sosiaalioikeuden kannalta merkittava uudistus on ja tulee
olemaan ns. sote-uudistus, joka merkitsee seké sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluiden jdrjestimistd koskevien rakenteiden ettd siséllollisen lainséé-
dédnndn uudistamista. My0s kuntien vastuu palvelujen jarjestimisessé tulee
muuttumaan.'' Muutokset haastavat erityisesti sosiaalioikeudellista tutki-
musta, jonka tuottamaa ajantasaista tietoa tarvitaan niin lakien valmistelussa
kuin niiden toteutumista ja vaikutuksia seurattaessa. Kokoelma ajoittuu
uudistushankkeen kannalta tirkeddn vaiheeseen.

2 SOSIAALIOIKEUS JA SEN SUBJEKTI

Artikkelikokoelma jakautuu kolmeen osaan, joista ensimmaéisessd tarkastel-
laan sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdadént6on sisdltynyttd asiakkaan ase-
man muuttumista erityisend kysymyksend maahanmuutto (osa I). Toisessa
osassa tarkastellaan yhtdaltd eduskunnan roolia sosiaalioikeudellisen lainsda-
dénndn antajana ja toisaalta sddntelyn tdytantoonpanoa muutoksenhakuelinten
kaytannoissa. Erityisid kysymyksid ovat perusoikeuksien toteutuminen ja
perustuslakivaliokunnan toiminta (osa II). Kirjan kolmannessa osassa kési-
telldén ihmisoikeussopimusten ja EU:n oikeuden kautta sosiaalioikeudelle
nousevia kansallisia haasteita (osa III). Erityisid kysymyksid ovat lasten ja
asumiseen ihmisoikeutena liittyvien erityisryhmien oikeudet. Yksittdisissa
artikkeleissa saatetaan késitelld useampia teemoja.

Ensimmadisessd osassa asiakkaan aseman muutokseen johdattelee Ari
Hirvosen artikkeli, joka késittelee irtolaisuuden historian kautta toimetto-
muutta tilanteena, johon kytkeytyy — seurauksena ja/tai syyni — kdyhyys
ja/tai vallitsevan yhteiskunnallisen jérjestyksen, ideologian tai moraalin
paheksuva arvoarvostelma. Keskeisid kysymyksié ovat: kuinka irtolaisuus
on lainsddddnndssd mddritelty, mitkd irtolaisuutta koskevan sddntelyn
pddmddrdt ja tarjoamat keinovalikoimat ovat, ja mikd kyseisend aikana
vallitseva vallan mekanismien ja tekniikoiden muoto on? Hirvosen mukaan

10" Ks. Elina Palola tissé artikkelikokoelmassa.
" Esim. STM:n tiedote 130/2013 27.6.2013.
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JOHDANTO

nykypdivén tyottomat, syrjdytyneet, romanikerjéldiset ja paperittomat voi-
daan néhda “uusirtolaisina”. Sosiaalisten etuuksien supistaminen ja niiden
saamisen kriteereiden tiukentaminen on johtanut siihen, ettd hyvinvointivalta
on yhé enenevéssd maérin yhtdaltd uusirtolaisia huoltavaa ja toisaalta heitd
torjuvaa ja poiskddnnyttavaa valtaa.

Maassamme asuvien ulkomaalaisten méérd kasvoi vuosien 1990 ja
2010 vilisten kahdenkymmenen vuoden aikana reilusta 20 000:sta yli
155 000:een. Maahanmuuttajat eivit ole yhtendinen ryhmé. Heihin kuuluu
pysyvisti tyon perdssd muuttaneita, pakolaisia tai muuta kansainvélista
suojelua saavia sekd tilapdisesti maassa oleskelevia, kuten opiskelijoita ja
turvapaikanhakijoita. Eri ryhmiin kuuluvien henkiléiden asema on varsin
erilainen sosiaalisten oikeuksien toteutumisen suhteen. Aina ei ole selvaa,
kenelld on oikeus ja missd laajuudessa suomalaisen sosiaaliturvajirjestel-
man mukaisiin etuuksiin, tai onko kansallinen jarjestelmdmme ristiriidaton
suhteessa kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin ja eurooppaoikeuteen.
Eeva Nykdnen tarkastelee artikkelissaan EU:n ulkopuolelta eli kolmansista
maista tulevia maahanmuuttajia sosiaalioikeuden subjekteina. Nykésen
mukaan esimerkiksi etuuksien ja palvelujen saamisen edellytykseksi ase-
tetut pitkdt asumisaikavaatimukset voivat tdllaisissa tilanteissa muodostua
ongelmallisiksi. Lainsédtéja joutuu harkitsemaan muun muassa oikeudellisen
maassa asumisen kriteerin kehittdmistd, jotta Suomen jérjestelmé vastaisi
paremmin eurooppaoikeudesta ja kansainvélisistd ihmisoikeussopimuksista
seuraavia vaatimuksia.

Paul Van Aerschotin artikkeli késittelee my0s maahanmuuttajien sosiaa-
lisia oikeuksia, mutta rajatummin kotoutumislainsdédédnnon nakokulmasta.
Nykyisen kotoutumislain ja sitd edeltineen kotouttamislain 1&htékohta on
toimeentulon turvaamisen ohella maahanmuuttajien integroiminen suo-
malaiseen yhteiskuntaan muun muassa parantamalla heidin tydvoimakel-
poisuuttaan. Van Aerschot pohtii artikkelissaan sitd, miten kotoutumislain-
sddddnnon ajatellaan edesauttavan maahanmuuttajien sosiaalisten oikeuk-
sien toteutumista ja minkilaisia ongelmia lainsdddannén toimeenpanoon
kaytdnnossd liittyy. Yksilon oikeuksien ndkokulmasta yhteiskunnallisten
ja yksildllisten intressien tasapainottaminen on integraatiolainsdddannon
keskeinen kysymys. Sosiaalisten oikeuksien syrjiméton turvaaminen edel-
lyttad, ettd jarjestelmad kehitetdén myds maahanmuuttajavieston tarpeista
ja ndkokulmista ldhtien. Lainsddadannon toimeenpanon puutteet osoittavat,
ettd integraatiopolitiikan toteuttaminen vaatii enemmaén kuin lainséétdjan
hyvéa tahtoa.
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Laura Kalliomaa-Puhan artikkeli tarkastelee nykyisen yksilon vastuuta
korostavan sosiaalipolitiikan yksildille asettamia vaatimuksia. Yksilon
itsemédradmisoikeuden ja valinnanvapauden painottaminen edellyttaa,
ettd sosiaaliturvajirjestelmin asiakkaat ovat entistd valveutuneempia ja
tietoisia omista oikeuksistaan. Kalliomaa-Puhan mukaan yksilon vastuun
korostaminen on merkinnyt yksityisoikeudellisten instituutioiden lisdénty-
misté sosiaalioikeudessa. Ostopalvelusopimukset, omaishoitosopimukset
ja palvelusetelit ovat tehneet timén pdivén sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakkaasta yhd enemmén kuluttajankaltaisen toimijan. Sosiaalioikeuden
subjekti on ”homo sociojuridicus”, jonka edellytetdédn tuntevan oikeutensa
ja puolustavan niitd tarvittaessa oikeusteitse.

Kirjan toisen osan artikkelit késittelevit yhtddltd sosiaalisia oikeuksia
koskevaa lainvalmistelua eduskunnassa ja toisaalta oikeuksien toteutumista
jélkikateiseen oikeusturvaan kuuluvien muutoksenhakuprosessien kautta.
Erityisend kohteena on perusoikeuksien toteutumisen ennakollinen ja jil-
kikdteinen valvonta.

Toinen osa alkaa Pentti Arajdrven artikkelilla, joka késittelee eduskuntaa
sosiaalioikeudellisena toimijana. Arajirvi kuvaa niitd prosesseja, joiden
kautta eduskunta vaikuttaa sosiaalioikeudellisen lainsddddnnon sisdltdon.
Lakien antamisen ohella eduskunnalla on mahdollisuus vaikuttaa etukéteen
lainsdddannon valmisteluun (kannanotot, lausunnot ja mietinnét, selvityksiin
annetut vastaukset ja valvontaan liittyvat kannanotot hallituksen tai muun
toimijan toimenpiteiden riittdvyyteen). Olennaista on tiedon valittyminen.
Ylimpien lainvalvojien havainnot ja niiden siirtyminen eduskunnalle ja
hallitukselle samoin kuin heidén toimiensa valvonta toteutuu kertomus-
menettelylld seki erillisten aloitteiden teolla. Hallinnon seuranta tapahtuu
kertomusmenettelyn, kysymysten ja tiedonsaantioikeuden kautta. Sen
sijaan tuomioistuinten havainnot lainsdddédnnén puutteista ja ongelmista
eivit vility eduskunnalle, koska vilittdvid mekanismeja ei ole. Arajdrven
mukaan eduskunnan rooli sosiaalioikeudellisena toimijana on vaikeasti
irrotettavissa sen poliittisista funktioista. Toiminta ei tietoisesti rakenna
sosiaalioikeudellista struktuuria, vaan sen rakentaminen jia lainvalmistelun
ja tutkimuksen tehtivaksi.

Raija Huhtasen artikkelissa tutkitaan sosiaalisten perusoikeuksien oikeus-
vaikutuksia eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytdnndssd. Huhtasen
mukaan kiinnostavia ovat erityisesti toimivaltavaikutus, toimeksiantovai-
kutus ja heikennyskieltovaikutus. Toimivaltavaikutus on ollut usein esilla
sosiaalisten perusoikeuksien yhteydessé. Se on liittynyt etenkin terveyden
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edistdmistd ja lapsiperheiden tukemista koskeviin julkisen vallan tehtdviin
mutta my0s valttdmatonta toimeentuloa ja huolenpitoa, riittdvia sosiaali- ja
terveyspalveluja sekd oikeutta asuntoon koskeviin perusoikeuksiin. Perus-
toimeentulon turvaa koskevalle perusoikeudelle tdma oikeusvaikutus ei
ndytd sen sijaan olevan tyypillinen. Toimeksiantovaikutus liittyy kaikkiin
perustuslain 19 §:n vahvistamiin oikeuksiin seka valttiméatonta toimeentuloa
jahuolenpitoa koskevaan oikeuteen. Téhidn ndhden valiokunnan kéytdnnosta
16ytyy Huhtasen mukaan yllattdvan véhén titd oikeusvaikutusta kuvaavia
esimerkkeja. Yksi syy téhén lienee, ettd toimeksianto- ja toimivaltavaikutus
kytkeytyvit kdytdnnossé usein yhteen.

Téstd huolimatta voidaan sanoa, ettei perustuslakivaliokunta ole valvonut
kovin aktiivisesti sosiaalisia perusoikeuksia koskevien, lainsdatdjaén
kohdistuvien toimeksiantojen noudattamista. Valiokunta on joutunut otta-
maan usein kantaa sellaisiin heikennysehdotuksiin, jotka kohdistuvat so-
siaalisia perusoikeuksia konkretisoiviin etuusjérjestelmiin. Se ei ole télloin
viitannut suoraan heikennyskieltovaikutukseen, eikd sen kdytdnnostd ole
muutoinkaan helppo péitelld, miten heikennysten suhdetta perustuslain
19 §:84n tulee arvioida. Tulkinnat asiasta ovat olleet tapauskohtaisia ja
ndyttédvat perustuneen jossain madrin toisistaan poikkeaville 1dhtdkohdille.
Valiokunta on ollut varsin haluton méérittelemaén sosiaalisille perusoikeuk-
sille sellaista minimisiséltda tai -tasoa, johon ei voida puuttua tavallisen lain
sddtamisjarjestyksessa.

Perustuslakivaliokunnan harjoittama lakien ennakollinen perustuslainmu-
kaisuuden valvonta ei ole puhtaasti oikeudellista, vaan ratkaisuihin vaikutta-
vat myds poliittiset nakdkohdat. Sakari Hdnninen pohtii artikkelissaan sité,
missd madrin puhtaasti oikeudellisina pidetyt kidytdnnot ovat tosiasioiden
valinnan ja tulkinnan vélitykselld monin tavoin, my®0s poliittisesti, ehdollis-
tuneita kaytantoja. Tosiasiat eivit médrity vain oikeusnormien kautta, vaan
tilanteeseen vaikuttavat muun muassa poliittiset ndkdkohdat. Hinninen ha-
vainnollistaa viitettdéin perustuslakivaliokunnan lausuntojen ja eduskunnan
oikeusasiamiehen antamien ratkaisujen tarjoamilla esimerkeilla.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessé siirryttiin kokonaan
uuteen perusoikeusparadigmaan. Ennen uudistusta perusoikeuksien kat-
sottiin velvoittavan ja rajoittavan ldhinné lainsdétdjad. Uudistuksen jalkeen
perusoikeudet velvoittavat myds hallintoa ja tuomioistuimia. 7oomas
Kotkas tutkii artikkelissaan sitd, kuinka usein korkein hallinto-oikeus on
perusoikeusuudistuksen jilkeisissd ratkaisuissaan vedonnut perustuslain
19 §:n médrittelemiin sosiaalisiin perusoikeuksiin ja minkélaisia oikeusvai-
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kutuksia se on niille antanut. Havaintona on, ettd korkein hallinto-oikeus
on vedonnut perustuslain 19 §:44n varsin sddstelidasti. Kotkaksen mukaan
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista ei voida kuitenkaan vetdd kovin
pitkdlle menevia johtopdatoksia siitd, miten KHO suhtautuu perustuslain 19
§:n kdyttdmiseen ratkaisujensa perusteluna.

Sosiaalisten perusoikeuksien ja samalla oikeusturvan toteutumisen
kannalta olennaista on, voiko asiakas hakea muutosta hinelle kielteiseen
paitokseen. Marja Pajukosken artikkelissa késitelladn muutoksenhakua
toimeentuloturvan etuuksiin ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelui-
hin. Tarkastelun keskiossd ovat asiantuntijuus, muutoksenhakuun kuluva
aika ja asiakkaan toimintakykyyn tai tilanteeseen mahdollisesti liittyvét
rajoitukset. Toimeentuloturvassa muutoksenhakuoikeus ulottuu kaikkiin
etuuksiin, mistd samalla seuraa massiivinen kisiteltdvien asioiden méaara.
Maira kertautuu myds ylempaidn muutoksenhakuasteeseen tulevien asioiden
suurena madrani ja nakyy seké vireilld olevien asioiden késittelyajoissa ettd
paitoksenteon laadussa. Ensimmaéisend muutoksenhakuasteena toimivat
viisi valtakunnallista muutoksenhakulautakuntaa, ylin muutoksenhakuelin
on vakuutusoikeus.

Sosiaali- ja terveydenhuollon muutoksenhakujirjestelmé ei ole yhte-
ndinen. Terveydenhuollon hoitopédtoksiin ei tosiasiallisena hallintotoi-
mintana voi yleensa hakea muutosta. Sosiaalipalveluja koskeviin kunnan
viranhaltijoiden paitdksiin hactaan muutosta ensi vaiheessa kunnalliselle
lautakunnalle tehtévalld oikaisuvaatimuksella, johon annetusta paatoksesté
voi valittaa hallinto-oikeuteen. Valitusoikeutta hallinto-oikeuden paatok-
sistd korkeimpaan hallinto-oikeuteen on rajoitettu koskemaan lédhinni
erditd subjektiivisen oikeuden luonteisia etuuksia. Palveluissa, joissa on
maédritelty palvelutarpeen arviointia tai jopa palvelun saamista koskeva
aika, muutoksenhakuun kuluva aika vesittdd nima sdannokset. Myds perus-
tuslain 19 § 1 momentin mukaisissa tilanteissa muutoksenhakua koskeva
selked sdéntely puuttuu. Kun kyse on usein kiireellisisti tilanteista, joissa
henkild ei itse kykene vastaamaan toimeentulostaan ja huolenpidostaan,
muutoksenhaku tulisi mééritelld viranomaisen, esimerkiksi sosiaali- ja
potilasasiamiesten tehtdvéksi. Asiakkaan itsemddrdédmisoikeuden toteu-
tumisen ehto voi télldin olla, ettd muutoksenhakua koskevaan prosessiin
on saatavilla tukea.

Kirjan kolmannen osan teemana on yhtailti kansainvélisten ihmisoikeus-
velvoitteiden ja toisaalta EU-oikeuden merkitys suomalaiselle sosiaalioikeu-
delle ja sosiaalipalveluille.
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Sanna Hyttinen tarkastelee artikkelissaan YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisid oikeuksia koskevan yleissopimuksen ja Euroopan neuvoston
sosiaalisen peruskirjan asemaa Suomessa. Hyttisen mukaan sosiaalisten
ihmisoikeuksien sisilto ja velvoittava luonne tunnetaan Suomessa vielé ver-
raten huonosti tietystd alkuinnostuksesta huolimatta. Esimerkiksi sosiaalisiin
ihmis- ja perusoikeuksiin siséltyvid subjektiivisina oikeuksina toteutettavia
elementteja ei vield kyetd tdysin hahmottamaan. Kun hyvinvointijérjestel-
mad ollaan lainsdddannon tasolla perustavanlaatuisesti muokkaamassa, on
olemassa ilmeinen tarve korostaa TSS-oikeuksien asemaa ja oikeudellisuutta
sekd niiden yksilon asemaa vahvistavia elementtejé. Yksilon oikeudet aset-
tavat viimekétiset rajat palvelujérjestelmdmme muokkaamiselle ja esimer-
kiksi séédstotarpeiden edellyttamalle priorisoinnille. Esimerkiksi palvelujen
ulkoistamiseen liittyy yksilon asemaa uhkaavia tekijoitd, joita ei kyetd tdysin
tunnistamaan ja joiden hallintaan meillé ei sen vuoksi ole vilineita.

Suvianna Hakalehto-Wainio arvioi artikkelissaan lasten oikeusturvaa
Suomessa YK:n lapsen oikeuksien yleissopimuksen nidkokulmasta. Suo-
malaisessa lapsioikeudessa lapsen oikeusasema on perinteisesti hahmo-
tettu lapsen vanhempien oikeuksien ja velvollisuuksien kautta. Hakaleh-
to-Wainio vaittddkin, ettd kotimaisessa lainvalmistelussa, lainkdytossa ja
viranomaistoiminnassa ei edelleenkéddn systemaattisesti oteta huomioon
lapsen oikeuksia koskevan yleissopimuksen velvoitteita ja lapsen asemaa
oikeuksien haltijana. Sopimuksen sisdltd tunnetaan huonosti aivan kuten
TSS-sopimuksen ja Euroopan neuvoston sosiaalisen peruskirjankin sisélto.
Niiden parempi tuntemus vahvistaisi lapsen asemaa (sosiaalisten) oikeuksien
subjektina eiki vain hoivan kohteena.

Jan-Erik Helenelundin artikkeli analysoi asumiseen liittyvien sosiaalisten
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista Suomessa. Helenelund kysyy, miten
oikeutta asuntoon koskevat ihmisoikeusvelvoitteet on otettu huomioon
kotimaisessa sosiaalisessa vuokra-asuntojirjestelméssd. Helenelundin
mukaan ihmisoikeusjérjestelmén “oikeus asuntoon” -sééntelyn erityisend
kohderyhmdnd ovat kéyhdt, vihdosaiset ja epdedullisessa asemassa olevat.
Sosiaalisen vuokra-asuntokannan asukasvalintasddntely on ongelmallinen.
Sadntelyn sisdltdmat varsin laajat poikkeussdédnnot mahdollistavat ensisijai-
sen kohderyhmdn sivuuttamisen. Etenkin poikkeussdantojen tarkennukset
asetustasolla ovat epdonnistuneita. Erityisistd ryhmistd etenkin pdihdeon-
gelmaisten kohdalla oikeuskdytanto ei turvaa ihmisoikeuksien toteutumista.

Euroopan parlamentti on ilmaissut huolensa muun muassa siité, etté so-
siaalipalveluihin suhtaudutaan tavalla, jossa kilpailua ja markkinoita kos-
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keva sédntely rinnastetaan julkisten palvelujen ja yleishyddyllisyyden séén-
telyyn. Parlamentti katsoo, ettd kilpailua, valtion tukia ja sisimarkkinoita
koskevien sddntdjen pitéisi olla yhteensopivia julkisen sektorin velvoitteiden
kanssa eiké péinvastoin; yleisen edun palvelemisen ja toissijaisuusperiaat-
teen olisi mentéva sisémarkkinasééntdjen edelle. Nykytilanteessa uhka on
sosiaalipalvelujen jérjestdimisen sosiaalisen motiivin jadminen yhd enemmén
sivuun: vapaata kilpailua painottava politiikka on kiinnostunut ensisijaisesti
palvelun jarjestdjista ja tuottajista.

Tama ndkyy muun muassa Elina Palolan analysoimissa komission
tiedonnannoissa, joissa on maédritelty julkisten palveluiden ja markkina-
vapauden vilistd tasapainoa. Palolan mukaan vaaka kallistuu tiedonan-
noissa ldhes poikkeuksetta markkinavapauden suuntaan. Perusoikeuksiaan
kéyttédvé kansalainen vaikuttaa tarkoittavan komissiolle jokseenkin samaa
kuin kuluttajansuojaansa kayttdva kuluttaja. Sosiaaliset oikeudet jadvit si-
samarkkinasdantelyn varjoon jo siksikin, ettd EU:lla on vankka toimivalta
sisdmarkkinoiden, kilpailun ja vapaan liikkuvuuden sédntelyssd. Sen sijaan
esimerkiksi sosiaalisen asuntotuotannon alueella silld ei ole toimivaltaa.
Viime kddessd EU kuitenkin pééttad, ovatko jasenmaiden sdéddostulkinnat
sosiaalisen asuntotuotannon osalta oikeita. EU-oikeuden vaikutus voi nédin
kaytannossi olla rajaton sellaisillakin alueilla, joilla silld ei ole lainkaan
toimivaltaa'?. Sosiaali- ja terveysministerion raportissa titd kehitystd on
kuvattu hyvinvointivaltion vdhittdisen muuntumisen mallina, jossa pienilta
tuntuvat yksittdiset ratkaisut voivat lopulta johtaa suuriin muutoksiin jér-
jestelmatasolla.'®

12 Barbier, Jean-Claude: Europe sociale: ’etat d’alerte. OSE Opinion Paper 13, 4 janvier

2013.
13 Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita (2012:1). Sosiaali- ja terveyspal-
velujen kilpailuttamisen toimivuus. Helsinki.
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Ari Hirvonen

Pahat toimettomat
Irtolaisuus sosiaalioikeuden ja
sosiaalipolititkan peilina

”Vallankumouksellinen hetki maailmanhistoriassa on vallankumousten eiké
korjausten aikaa.”! Néilld sanoilla William Beveridge perdankuulutti sosiaa-
lista turvallisuutta edistdvén hyvinvointivaltion luomista sosiaalipoliittisessa
selonteossaan vuodelta 1942. Beveridge nimesi "viisi jattildispahaa”, joiden
vastaiseen taisteluun valtion oli ryhdyttédva. Pahaan viisikkoon kuuluivat
puute, sairaus, tietiméttomyys, kurjuus ja toimettomuus.>

Tarkastelen viisikon viimeisti pahaa, toimettomuutta, joka Beveridgen
mukaan “havittdd hyvinvointia ja turmelee ihmisid”.? Tarkastelukohteenani
ei ole kaikenlainen toimettomuus vaan pelkistdin sellainen, johon kytkey-
tyy —seurauksena ja/tai syyna —koyhyys ja/tai vallitsevan yhteiskunnallisen
jarjestyksen, ideologian tai moraalin paheksuva arvoarvostelma.* Edistys-
puolueen kansanedustaja Bruno Sarlin erotteli ty6ttoméan ja toimettoman
kisitteet irtolaislain eduskuntakésittelyssd vuoden 1935 valtiopdivilla seu-
raavasti: tyoton on henkild, joka “olosuhteiden pakosta ja ilman huonoja
elaméntaipumuksia maérityilld ajankohdilla voi jadda tydansiota vaille”.
Sen sijaan toimeton “ei pyri minkédinlaisen ammatin tai tyon kautta kun-
niallisesti ja rehellisesti itsednsd eldttdmadn”.’ Téllaisia toimettomia ovat
olleet — ja ovat — erityisesti irtolaiset.

Jaan tarkasteluni kolmeen kysymykseen. Ensimmaiseksi tarkastelen,
kuinka irtolaisuus on lainsddddnnossd mddritelty sekd mitkd irtolaisuut-
ta koskevan sddntelyn pddmddrdt ja tarjoamat keinovalikoimat ovat?
Vastaukseni jaan kolmen ajanjakson mukaan: 1) politiaoikeus ja laillinen

' Beveridge, William: Social Insurance and Allied Services. His Majesty’s Stationery

Office, London 1942, s. 6. Selonteko julkaistiin White Paperina eli hallituksen virallisena
julkaisuna.

2 Beveridge 1942, s. 170.
3 Beveridge 1942, s. 170.

4 Koyhyydesti ja sen sdéntelystd ks. Van Aerschot, Paul: Koyhét ja laki. Toimeentulotuki-
lainsdddannon kehitys oikeudellistumisprosessin valossa. Suomalainen Lakimiesyhdistys,
Helsinki 1996.

s PTK 1935 vp. Valtiopiivit 1935. Poytikirjat II. 1.10.1935, s. 1489.
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suojelu (1350/1540-1861), 2) sosiaalihuolto-oikeus ja pahantapainen elaméi
(1862—1970) ja 3) sosiaaliset oikeudet ja asiakas (1971-). Toiseksi, mikd
kyseisend aikana vallitseva vallan mekanismien ja tekniikoiden muoto on?
Vallan analyysin materiaalina ovat irtolaisuutta koskeva lainsdadanto ja
lainvalmisteluasiakirjat Ruotsin ja Vendjan vallan sekd Suomen itsendisyy-
den aikana.® Jaan irtolaisuutta koskevat vallan harjoittamisen mekanismit
kolmeen: 1) jarjestysvalta, 2) huoltovalta ja 3) hyvinvointivalta. Irtolaisuus
ei ollut kriminalisoitu rikoksena eiké irtolaisuudesta tuomittu yleisissé tuo-
mioistuimissa vaan hallinnollisessa menettelyssa. Irtolaisuus oli kuitenkin
lainsdddidnndssa sanktioitu ja irtolaiset luokiteltiin poikkeaviksi. He tulivat
leimatuiksi. Siksi kolmanneksi kysytdén: mitd irtolaisuuden paha on eli
minkdlainen irtolaisiin leimattu pahan stigma on? Irtolaisuuden pahuuden
jaan kolmeen pahan ilmenemistapaan: 1) jarjestyksestd lankeaminen, 2)
hyvéan puute ja 3) olemattomuus.

Koska irtolaisuuden oikeudellinen sdéntely paéttyi Suomessa 1.1.1987 ja
koska kyse on sosiaalioikeudellisesti marginaalisesta ilmidstd, lukija saattaa
ihmetelld irtolaisuuden tai yleensa toimettomuuden merkitysté sosiaalioikeu-
den ja sosiaalipolitiikan nykytilan kannalta. Marginaali-ilmi6 ja sen oikeu-
dellisen sdédntelyn, hallinnan sekd kontrollin mekanismit voivat kuitenkin
paljastaa kulloisenakin ajanjaksona vallitsevan asioiden tilan ja hallitsevat
ajattelutavat. Edelleen marginaali-ilmion tarkastelu voi valottaa sitd, miké
ei tule julkilausutuksi sosiaalipolitiikan arvoldhtokohdissa ja pddmaérissa
tai sosiaalioikeuden periaatteissa. Irtolaisuus mahdollistaa sosiaalipolitiik-
kaan, sosiaalioikeuteen ja sosiaalihuoltoon yleensikin kytkeytyvien vallan
muotojen, keinovalikoimien ja tekniikoiden esiintuomisen.

Irtolaisuuden sddntely toimii suomalaisen sosiaalipolitiikan ja sosiaalioi-
keuden peilind. Vaikkei irtolaisuutta sdénnelld voimassa olevassa lainsdé-
dédnnossd, sen sddntelyn historian tarkastelun kautta voidaan myds valottaa
sosiaalisen turvallisuuden nykytilaa ja ndhda hyvinvointivaltion irtolaiset
ja heihin kohdistuvat hallinnan muodot.

Artikkeliani voi myds pitdd erddnlaisena jatkona K. J. Stahlbergin vaitos-
kirjalle vuodelta 1893. Sen aiheena oli irtolaisuus Suomen laissa.’

¢ Vallan mekanismien analyysissaan Michel Foucault ldhtee liikkeelle “ihmisten todellisista
kéytdnnoistd” sekd “toiminta- ja ajattelutavoista”, joista hin etenee yleiseen kysymykseen
valtiosta ja sen historiasta. Samalla hédn katsoo, ettei mikrovallan ja makrovallan tasojen
vililld ole minkdénlaista katkosta” (Foucault, Michel: Turvallisuus, alue, vdesto. Suom. Antti
Paakkari, Tutkijaliitto, Helsinki 2010a, s. 338). Jaan timin ajatuksen, vaikka oma vallan
analyysini ldhtee liikkeelle todellisten kdyténtdjen sijaan lainsdddannosta.

7 Stahlberg, K. J.: Irtolaisuus Suomen lain mukaan. Helsinki 1893. Stahlberg kehitti hallin-
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1 POLITTIAOIKEUS
1.1 Laillinen suojelu

Eurooppaa koettelivat 1300-luvun aikana lukuisat kriisit: katovuodet, rut-
toepidemiat, taloudelliset taantumat ja hintojen nousut seké viestonkasvun
pysdhtyminen. Valtaapitivén eliitin ratkaisu kriisiin oli ty6voiman saannin
turvaaminen ja palkkatason alentaminen pakkotoimin.® Ongelmaryhmaksi
leimattiin irtolaiset ja maankulkijat. Asenteet kerjéléisid vastaan kovenivat.
Hallitsijoiden antamat sdddokset palveluspakosta yhdistivdt Eurooppaa. Sota
irtolaisuutta vastaan oli alkanut.

Ruotsissa irtolaisuutta vastaan hyokattiin lain voimalla. Maunu Eerikinpo-
jan maanlaki vuodelta 1350 ja kaupunkilaki vuodelta 1357 sisdlsivét sadnnok-
sid palveluspakosta. Toisen palvelukseen menemaéin velvoitettuja olivat kaik-
kine, jotka eivét omistaneet maata, toimineet vuokraviljelijoina tai omistaneet
riittdviksi katsottua veronalaista omaisuutta. Vapaiden miesten —tilallisten ja
muiden itsendisten miesten — vélittdmassa suojeluksessa ja takauksessa olleet
irtaimeen véestoon kuuluvat olivat vapautettuja palveluspakosta. Muiden
oli otettava tarjottu palveluspaikka vastaan. Palveluksesta kieltdytyva héa-

to-oikeuden yleisid oppeja hallinto-oikeuden oppikirjassaan vuodelta 1913 teoreettisena ldh-
tokohtanaan saksalainen myo6héisperustuslaillinen koulukunta, joka julkisoikeuden alueella
edusti lakipositivistista késitelainoppia. Oikeusvaltion ksitteen hén tulkitsi muodollisesti,
keskeisind tunnusmerkkeind hallinnon lainalaisuus ja valtion puuttumista vastaan suojattu
yksityisten oikeuspiiri. Koulukunnan ajatukset toi Suomeen Robert F. Hermanson vuosina
1878-1879 julkaistussa kaksiosaisessa artikkelissaan. (Tuori, Kaarlo: Oikeuden ratio ja vo-
luntas, s. 185. WSOY, Helsinki 2007.) Jo Stédhlbergin viitoskirjan taustalla vaikutti mainittu
teoreettinen ldhtokohta. Kun Stéhlberg valmisteli vditdskirjaansa Berliinissd, hin kirjoitti
morsiamelleen Heddalle uudesta saksalaisesta metodisesta suuntauksesta. Sen paddmadrand
hén kertoi olevan “olevain oikeusmdidrdysten selittiminen, saattaminen oikeuskésitteitd
niistd selville ja niisté ldhtevien johtopédétosten tekeminen”. Stahlberg lisdsi, ettd vanhalla
metodilla hén olisi ”saanut hauskan kirjan, mutta nyt pitdd heittda tuo puheena oleva puoli
kokonaan pois, mikili se ei ole tarpeellinen irtolaisoikeuden, lain kisittdmiseen”. (Ks.
Blomstedt, Yrjo: K. J. Stadhlberg. Valtiomieseldmékerta. Otava, Helsinki 1969, s. 52-53;
Tuori 2007, s. 186.) Vaikka oma ldhtdkohtani ei ole késitelainopillinen, pyrkimykseni on
irtolaisuuslainsddddnnon kautta selvittdd irtolaisuuden kisitettd ja tehdd johtopddtoksiad sen
perusteella. (Irtolaisuuden kontrollista 1800-luvulla ks. myos Nygérd, Toivo: Irtolaisuus ja
sen kontrolli 1800-luvun alun Suomessa. Studia Historica Jyviskyldensia 31, Jyviskyld 1985;
Pukero, Péivi: Epdmaéraisestd elaméstd kruunun haltuun. Irtolaisuuden ja huono-osaisuuden
kontrolli Itd-Suomessa 1860—1885. Joensuun yliopisto, yhteiskunta- ja aluetieteiden laitos,
Joensuu 2009.)

8 Pulma, Panu: Vaivaisten valtakunta, s. 18. Teoksessa Jaakkola, Jouko — Pulma, Panu — Sat-

ka, Mirja — Urponen, Ky®sti (toim.): Armeliaisuus, yhteisdapu, sosiaaliturva. Suomalaisten
sosiaalisen turvan historia. Sosiaaliturvan keskusliitto, Helsinki 1994, s. 15-70.
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dettiin yhteiskunnan ulkopuolelle. Irtolainen oli siten vailla lain suojaa.

Kustaa Vaasan hallituskaudella (1523—1560) irtolaisuuden kontrollin
periaatteeksi vakiintui seuraava: jokainen tydkykyinen on velvollinen
toimimaan yhteiskunnan hyviksi voimiensa mukaan.” Vuoden 1540 palve-
lusseikkoja koskeva sddannostd ilmensi titd periaatetta. Se velvoitti palve-
lusvelvollisia omatoimisesti hankkimaan palveluspaikan riippumatta siité,
oliko palveluspaikkoja tarjolla vai ei. Riittdva varallisuuskaan ei vapauttanut
palveluspakosta vaan siihen edellytettiin laillista ammattia. Poikkeuksena
olivat 1700-luvun alkuun saakka naiset, joilla oli varoja eldttid itsensé kun-
niallisesti. Samoin nimitykseen borgare tai bonde oikeutetut oli vapautettu
palveluspakosta, minka seurauksena irtolaisuusongelma néhtiin alempien
yhteiskuntaluokkien ongelmana.

Vuosien 1664, 1686, 1723, 1793 ja 1805 kuninkaalliset palkollissdannot
tdydensivit ja tismensivét palveluspakkoa. Ndiden mydté laillisen suojelun
jarjestelmd vakiintui. Vapaan miehen palveluksessa oleva oli tdimén lailli-
sessa suojelussa, jolloin hinté ei voitu velvoittaa palvelukseen. Laillisessa
suojelussa oleva oli kuitenkin alisteinen isdnnén tai tyonantajan késky- ja
kurinpitovallalle.

Vuonna 1802 annetun vérvdyssdannon 15 §:n mukaan jokainen oli
velvoitettu edistdiméén yhteistd hyvad hyodylliselld tyolla. Varviyssaintd
madritteli irtolaiseksi sen, joka ei ollut yleisissa toissé tai jolla ei ollut laillista
ammattia, luvallista elinkeinoa, vuosipalvelua tai maatilaa. Irtolainen oli
myos se, joka ei omin varoin tai muiden huolenpidolla kyennyt eldttdméan
itseddn tai joka maaseudulla ei ollut naimisissa eiké henkikirjoilla maarétyssa
paikassa, jossa elétti itsedén kunniallisesti. Palveluspakosta oli vapautettu
alle 15-vuotiaat lapset, naiset, joilla oli holhottavanaan pieni lapsia tai
tyokyvyttomid vanhuksia, seké erioikeuksien tai paatosten perusteella pal-
veluksesta vapautetut. Irtolainen oli varvayksen alainen, joten hinet voitiin
méadriti sotapalvelukseen, ellei hdn onnistunut hankkimaan laillista suojelua.

Irtolaisuuden seuraamuksena oli jo vanhastaan ollut sotapalvelukseen
madrddminen ohi vdenoton perusteena olleen ruotujaon. Vuoden 1686 pal-
kollissdannon mukaan vuosipalvelusta karttavat irtolaiset ja maankulkijat'®
voitiin madrata yleisiin toihin kruunun linnoituksiin ja kaivoksille, joissa oli

° Stéhlberg 1893, s. 3.

10" Trtolaisuus ja maankulkijuus olivat eri oikeuskdsitteitd aina 1800-luvun puoliviliin saakka.
Maankulkijuuden seuraamus katsottiin rangaistukseksi, kun taas irtolaisuuden seuraamukset
eivit muodollisesti ottaen olleet rangaistuksia. Vield vuonna 1836 poliisikamarin perustamis-
ta koskevassa asetuksessa maankulkijan rankaiseminen erotettiin irtolaisten yleisiin toihin
madradmisestd.
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myos rikoksista tuomittuja. He saattoivat joutua myds kruununvankiloihin.
Irtolaisnaiset selvisivét sakoilla vuoden 1723 palkollissdédntoon saakka,
jonka perusteella naisetkin voitiin maérata yleisiin toihin.

Edistdessddn alamaisten henked ja omaisuutta koskevaa turvallisuutta
kuninkaan tietoon oli 1800-luvun alussa tullut kummastusta heréttava asia,
kuten vuoden 1804 asetuksen julkisista tyopaikoista johdanto kertoo. Kunin-
kaan mukaan turvallisuutta uhkasivat sellaiset henkildt, joilta laiskuuden, ke-
vytmielisyyden tai pahantapaisuuden vuoksi puuttui kyky viettad hyodyllistd
ja tyotelidstd elamdd.!! Ratkaisu irtolaisuusongelmaan oli ankaraan kuriin
jatyovelvollisuuteen perustuvien ty6laitosten perustaminen. Tyolaitoksessa
irtolaisia oli pidettdvi vahintddn puoli vuotta ja aina sithen saakka, kunnes
he saivat palveluspaikan tai luvallisen elinkeinon. Laiskoiksi ja pahantapai-
siksi ty0aikanaan osoittautuneet saivat olla laitoksissa, kunnes he paransivat
eldménsi. Koska tavoitteena oli kasvattaa irtolaisista toimeliaita palkollisia,
heiti ei tullut pitdd samoissa laitoksissa rikollisten kanssa."

Samaa henked ilmentdd vuonna 1817 annettu asetus siité, ettd jokaiseen
ladniin tulisi perustaa tyo- ja ojennuslaitokset huollon tarpeessa oleville
henkildille. Samoihin aikoihin kiinnitettiin huomiota siihen epédkohtaan,
ettd irtolaiset olivat samoissa laitoksissa kuin rangaistuvangit vastoin edelld
mainitun vuoden 1804 asetuksen linjausta. Kasvatuksellisesti sitd pidettiin
epatarkoituksenmukaisena.

Senaatin komitean mietinndssd vuodelta 1823 ty6laitoksen tarkoitukseksi
madriteltiin yhtaéltd yleisen turvallisuuden edistiminen eristimalld irtolaiset
yhteiskunnasta ja toisaalta irtolaisten parantaminen tyolaitoksissa kunnon
kansalaisiksi. Siveellinen kasvatus toteutuisi valvonnan, jarjestyksen, tyon
ja opetuksen keinoin. Tydlaitokseen méérétyille irtolaisille oli komitean
mukaan selitettdva, etteivit he olleet laitoksessa yhteiskuntavaarallisuutensa
johdosta. Kysymys oli myotitunnosta ja heiddn omasta hyvéstdan huoleh-
timisesta. Viaporin ty0laitosta arvosteltiin mietinndssa siité, ettei se ollut
onnistunut parantamaan siell olleita irtolaisia."* Vuonna 1838 asetettu se-
naatin komitea piti irtolaisuuden parhaimpana ehkdisykeinona tydlaitoksia,
joita se esitti perustettavaksi jokaiseen ladniin. Uudistukset eivit edenneet
eikd uusia tyolaitoksia perustettu. Vuonna 1839 annettiin kuitenkin uusi
ty0- ja ojennuslaitosten ohjesddnto. '

" Nygard 1985, 41.

12 Asetus ja seuraavana vuonna annettu palkollissdanto médrittelivét irtolaisuuden samoin
tavoin kuin vuoden 1802 vérvdyssdanto.

B3 Nygérd 1985, s. 47-49.
14 Stahlberg 1893, s. 21.
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Lopulta senaatin komitean vuonna 1843 antaman irtolaisasetusehdotuk-
sen pohjalta keisari antoi vuonna 1852 asetuksen laillisesta suojeluksesta
jasuojeluksettomia koskevista menettelytavoista. Irtolaissdddanto erotettiin
nyt palvelus- ja palkollissdddanndstd. Asetus kumosi myos maankulkijoita
koskevan vuoden 1748 asetuksen. Irtolaisuuden yleiskésite kattoi nyt seka
maankulkijat ettd irtolaiset, jotka olivat aiemmin erillisid ryhmid. Kiinniote-
tut irtolaiset tuli toimittaa ladninhallitukseen tai poliisikamarille tutkittaviksi
ja kuverndorin tuomittaviksi irtolaisuudesta sotapalvelukseen tai yleiseen
tyohon tyo- ja ojennuslaitoksessa tai kehruuhuoneessa.

Stahlbergin mukaan asetus laillisti varakkaiden ja ylempien kansan-
luokkien etuoikeutetun aseman ja kohdistui varattomaan, tydtitekevain
kansanosaan, joka asetuksen myotd ”joutui entistd paljon ahtaampaan ase-
maan”.'* Asetusta lievennettiinkin jo samana vuonna kenraalikuverndorin
kiertokirjeelld kuverndoreille, ja laitosseuraamuksen ulkopuolelle rajattiin
ne, jotka olivat valmiita palvelukseen, mutta eivét saaneet palveluspaikkaa.
Wiipurin hovioikeuden kiertokirjeen vuodelta 1854 mukaan asetusta tuli
soveltaa vain niihin irtaimeen védestoon kuuluviin, jotka viettivét irstasta
elamaai, kieltdytyivat palveluspaikasta tai menettivit sen omasta syystdan.'
Namaéakain lievennykset eivit riittdneet poistamaan laillisen suojeluksen
soveltumattomuutta “kansalaisten yhdenarvoisuuden periaatteeseen”.!”

1.2 Jirjestysvalta

Jérjestysvalta erosi suvereenista vallasta, jonka etuoikeuksiin kuului ”oikeus
padttdd elamastd ja kuolemasta” tai pikemminkin — “oikeus mddr<dtd kuole-
maan ja sallia elda”.!® Jarjestysvallassa oli kyse yleisen, yhteiskunnallisen,
taloudellisen, sosiaalisen ja moraalisen hyvin jéarjestyksen ylldpitaimisesta.
Jarjestysvallan keskeisend sdédntelyvélineend olivat politiasdddokset. Misté
politiassa, jonka késite tuli Stahlbergin mukaan Ruotsiin Saksasta (saksaksi
Policey, Polizei), on kyse?"

15 Stéhlberg 1893, s. 23, 26.
¢ Stahlberg 1893, s. 30-31.
7 Stahlberg 1893, s. 31.
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Foucault, Michel: Seksuaalisuuden historia. 2. uudistettu painos. Suom. Kaisa Sivenius.
Gaudeamus, Helsinki 2010b, s. 99-100.

1 Stahlberg 1893, s. 83.
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Hyva politia (Gute Policey) viittasi hyvién jarjestykseen seki niihin
valtion ja hallitsijan toimenpiteisiin, joilla hyvéén jéarjestykseen pyrittiin,
kuten Toomas Kotkas méérittelee. Sen keskeisind vélineind olivat juuri
politiasdadokset.”® Ne olivat alun perin myo6hdiskeskiajan kaupungeissa
annettuja sdadoksid kaupunkitilan ja -eldmén jarjestimisestd. Uuden ajan
alussa politiasdddosten antaminen laajeni hyvaa jérjestystd, yleishyvéa sekd
valtakunnan ja alamaisten hyvinvointia turvaavan ja edistdvén hallitsijan
tehtdviksi. Politiaoikeuteen kuului Heikki Pihlajaméen mukaan “kaikki se,
mitd varhaisen uuden ajan valtio tarvitsi jarjestdytydkseen”.?! ”Politiaoi-
keus olikin tdrked osa juridis-yhteiskunnallista insinddritaitoa”.?? Kaikki
yhteiskunnallisen eldmén alueet kattavan hyvén jirjestyksen ideaalina oli,
ettd ”jokaisella valtakunnan asukkaalla oli oma paikkansa ja tehtavinsd”.?

Seuraten saksalaista jaottelua Stéhlberg erottaa toisistaan “turvallisuus-
poliisin” (Sicherheitspolicey) ja "menestyspoliisin” (Wohlfahrtspoliceyn).**
Turvallisuuspoliisin tehtdvind oli yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
aikaansaaminen ja yllépitdminen haittoja torjumalla. Se oli pakkopoliisi.
Sen rinnalla oleva menestyspoliisi tavoitteli yhteiskunnan ja kansalaisten
parhaan ja etujen suoranaista edistimistd positiivisin keinoin. Sen tehtiviin
kuuluivat kansalaisten yleistd hyvad, onnellisuutta seki aineellista ja hen-
kistd menestysté koskevat asiat.”

Politiasdddoksin sdanneltiin muun muassa kdyhédinhuoltoa, kaupankéyntia,
elinkeinotoimintaa, rakentamista, kaupunkien hallintoa, maanviljelysta,
kulkutauteja ja irtolaisuutta. Stdhlbergin mukaan laillisen suojelujarjestelmén
aikana —ja sitd aiemminkin — irtolaisuus oli ’paédasiallisesti elinkeinosuhteita
jarjestelevén lainsdddannon vilineend”.* Palveluspakon, laillisen suojelun
ja irtolaisuuden sdédntelyn padméérand ei ollut pelkdstddn yleisen jérjes-

2 Kotkas, Toomas: Hyvé jérjestys yhteiskuntapoliittisena ideaalina — esimerkki 1500-luvun

Ruotsista, s. 990. Lakimies 7-8/2007, s. 989—-1005.

21 Pihlajamaki, Heikki: Tus politiae — havaintoja politiaoikeuden pirstaloitumisesta ja rikos-
oikeuden kehityksestd 1800-luvulla, s. 517. Lakimies 4/1999, s. 511-529.

22 Pihlajamaki 1999, s. 517.

2 Kotkas 2007, s. 1005.

2 Stéhlberg 1983, s. 82. Hyvisti politiasta, politiatieteestd ja politiaoikeudesta Saksassa ks.
Stolleis, Michael: Geschichte des 6ffentlichen Rechts in Deutschland, Bd. 1, Reichspublizis-
tik und Policeywissenschaft, 1600—1800. Miinchen, Beck 1988, s. 334-393. Saksasta Ruotsi
eroaa siind, ettei Ruotsissa sdddoksid yleensa otsikoitu politiasdannoksiksi eikd politiateoria
“kiteytynyt yhté pitkélle kuin Saksassa” (Pihlajaméki 1999, s. 516).

¥ Ks. myos Virtanen, Akseli: Biopoliittisen talouden kritiikki. Helsinki School of Econom-
ics, Helsinki 2006, s. 50-53.

2% Stihlberg 1893, s. 157, av. 2.
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tyksen héiritsemisen ja turvallisuuden vaarantamisen torjuminen vaan
laajemmin hyvén jarjestyksen ylldpitdminen. Siihen kuului kristillisen si-
veellisyyden ja yhteiskuntamoraalin lisdksi perityn aseman mukaisen tyon
tekeminen sekd kunnioittaminen.”” Viime kiddessé irtolaisuuden saédntelyssa
kyse oli vallitsevan asioiden tilan ja luokkajaon turvaamisesta seké niiden
vahvistamisesta.

Palveluspakko ja laillisen suojelun jarjestelma tarjosivat keinovalikoiman,
jolla irtain véesto sidottiin aloilleen. Irtolaissdddéntd tarjosi oikeudelliset
puitteet sille, ettd omistamattomat ja etuoikeuksia vailla olevat alistettiin
tilanomistajien ja tyOnantajien isdnndnvaltaan. He olivat siten yhtéélta
hallitsijan antamien politiasdéddsten alaisina palvelukseen pakotettuja ja
toisaalta patriarkaalisessa ja paternalistisessa vallanalaissuhteessa iséntiinsé,
joiden yksityisluontoista késky- ja kurinpitovaltaa ei ollut lainsdddédnnossé
juurikaan madritelty ja rajattu. Paikoilleen asettuminen itsessddn ja siihen
kytkeytyva tuottavan tyon tekeminen edistivét yhteishyvad, valtakunnan
ja sen asukkaiden parasta ja etua, mitka olivat valtaapitdvien ja omistavien
yhteiskuntaluokkien méérittelemit. Yhteishyva palveli siten sitd, mika oli
valtaapitdville parasta. Siltd osin kuin palveluspakko, laillinen suojelu ja
irtolaisuuden seuraamukset lisésivit aineellista menestysté ja hyvinvointia
kyse oli nimenomaan aateliston, porvariston ja talonpoikaissdadyn menes-
tyksestd. Irtain véesto kohtasi menestyksen padasiallisesti itseensd kohdis-
tuneina pakkokeinoina.

Palveluspakon viimekatisené tukena oli irtolaisiin kohdistettu pakkoseu-
raamus eli sotavikeen tai tuottavaan yleiseen tyohon pakottaminen. Tyo- ja
ojennuslaitokset sekd kehruuhuoneet tuottivat tuloja valtiolle ja sotaviki
sai irtolaisista tarvitsemiansa miehid. Niinpd seuraamusjarjestelma palveli
samoja paamadaria kuin palveluspakko ja laillisen suojelun jarjestelma. Jar-
jestysvalta on siten moraalin, talouden ja tyon sekoitus.

Kun eduskunta kasitteli hallituksen esitysta irtolaislaiksi vuoden 1935
valtiopdivilld, SDP:n kansanedustaja K. H. Wiik kiteytti irtolaisuuden kont-
rollin menneiden vuosisatojen historian seuraavasti: “Tilaton viesto [...]
sddliméttd uhrattiin omistavan luokan hyviksi halvan tydvoiman hankkimi-
seksi sille.”? Irtolaissddddannon pddmadrind ei siten ollut irtaimen vieston
parhaan ja edun edistiminen, vaan sen pitdminen paikoillaan, alistaminen
aloilleen ja hyddyntdminen tyovoimana. Toisin sanoen jirjestysvalta ja

27 Ks. Pukero 2009, s.37.
2 Vrt. Foucault 2010a, s. 338.
2 PTK 1935, s. 1477.
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politiasdédokset sen sdéntelyvilineend merkitsivit olemassa olevan asioi-
den tilan, sddty-yhteiskuntajarjestelmén, merkantilistisen kauppa- ja teolli-
suuspolitiikan séilyttdmisté ja vakauttamista sekd tydvoiman saatavuutta ja
tilattoman véeston tilattomana pitdmista.

1.3 Jarjestyksesti lankeaminen

Pyhédinpdivand 1755 Lissabonia ja sen asukkaita kohtasi tuhoisa maanjaris-
tys. Tdma herétti Euroopassa vilkkaan keskustelun pahasta, johon Voltairen
ja Rousseaun ohella osallistui Nousiaisten kirkkoherra, rukoilevaisen heré-
tysliikkeen isd Abraham Achrenius arkkiveisukokoelmalla Sijtd Hirmuisesta
ja surkiasta maanjdristyxestd. Tamd maan perustusten putoaminen oli
muistutus lopun ajoista ja siité, ettd "tuomio ompi tuleva”. Ikuisen tuomion
valttdimiseksi oli Suomenmaassakin kddnnyttivd Jumalan puoleen seké
elettdva sisdisesti ja ulkoisesti hurskaasti.*

Vaikka tdssd maailmassa olikin kdyhyyttd, kurjuutta, sairauksia, rikolli-
suutta ja luonnonmullistuksia, Gottfried Leibnitzin teodikea-opin mukaan
kaikkivaltias ja absoluuttisen oikeudenmukainen Jumala loi kaikista maa-
ilmoista parhaan mahdollisen maailman.’' Tuomas Akvinolainen kirjoit-
taa: ”Jumalan darettdomédan hyvyyteen siis kuuluu, ettd se sallii pahat asiat
saadakseen niistd syntyméén hyvié asioita.”*? Maanpééllinen hyva jérjestys
oli taloudellinen, sosiaalinen ja moraalinen sédty-yhteiskunnan staattinen
jarjestys. Siten valtakunnassa vallitseva jérjestys oli paras mahdollinen jir-
jestys. Sen viimekétisend takaajana oli Jumala. Hyva jérjestys jakoi Jumalan
kanssa ajattomuuden ja ikuisuuden, jossa valtakunnan kansalaiset ottivat
hetkellisesti oman méairityn paikkansa ja asemansa.

Hurskas eldma edellytti pysymistéd yliyksilollisessé jarjestyksessd. Sii-
td poikkeamisen seurauksena oli Jumalan rangaistus, mistd Lissabon oli
muistutus. Laillinen suojelus oli osa hyvia jarjestystd. Sen ulkopuolelle
paatynyt irtolainen oli jérjestyksestd langennut. Héan ei ollut olemuk-
sellisesti tai luonnostaan paha, vaan hdnen moraalinen pahuutensa oli
kddntyminen pois hyvésté jarjestyksestd. Maallisessa muodossa irtolaiset

30 Achrenius, Abraham: Sijta Hirmuisesta ja surkiasta maanjéristyxestd, Lisabonin Suuresa
Padcaupungisa Portugalin waldacunnasa, virsi V.i. Turku 1756.

31 Ks. Leibnitz, Gottfried: Essais de Théodicée sur la bonte de Dieu, la liberté de I’homme
et ’origine du mal. Tome 1. Francois Changuion, Amsterdam 1747.

32 Akvinolainen, Tuomas: Summa Theologiae Valikoiden suomentanut J-P. Rentto. Gau-
deamus, Helsinki 2010, s. 39..
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toistivat Aatamin syntiinlankeemuksen, jonka seuraus oli ihmiskunnan
tuomitseminen kuolemaan ja tyohon. Vuosipalvelus, sotaviki ja pakkotyd
olivat jérjestysvallan keinovalikoima hyvisti jarjestyksestd nyrjéhténeiden
jarjestykseen palauttamiseksi. Langenneelle irtolaiselle maallinen sovitus
merkitsi tyontekoa maératylld paikallaan hyvéssa jarjestyksessd. Maallinen
ylosnousemus ei tapahtunut pelkéstién uskon voimalla, sola fides, vaan se
edellytti myds hyvien tdiden tekemisti eli tuottavaa ty6té, joka oli ’jumalal-
lisen luomiskyvyn maallistunut perillinen”.>* Menestyspoliisin padméaarana
olikin kaikkien toiminnan valvominen, joka oli sekd ammattien sdintelyé
ettd sen valvomista, etteivit ihmiset ole joutilaita ja ettd “toihin laitetaan
» 34

kaikki tyohén kykenevét”.

2 SOSTAALIHUOLTO-OIKEUS
2.1 Pahantapainen elima

Vuonna 1858 asetettu senaatin komitea valmisteli ehdotuksen uudeksi
asetukseksi laillisesta suojelusta. Se annettiin vuoden 1862 tammikuussa
kokoontuneelle sdityjen valiokunnalle, jonka tehtdvénd oli valmistella
uutta lainsddddnt6d. Tammikuun valiokunnan (ainoa vaaleilla valittu
edustajakokous 1800-luvun Suomessa) esityslistalla kiireellisid asioita olivat
elinkeinovapauden laajentamisen ohella muun muassa irtolaisia koskevan
sdéntelyn uudistaminen. Lailliseen suojeluun, etuoikeuksiin ja palvelus-
pakkoon perustunut irtolaissdddintd ei soveltunut taloutta vapauttaviin
uudistuspyrkimyksiin. Valiokunta halusi kuitenkin edistdd vapautta siten,
ettei valtakunnan tarvitsisi peldti tukevansa laiskuutta ja huolimattomuutta
sivistymattomassa irtaimessa kansassa. Valiokunta paatyi esittimaén lailli-
sen suojelun lakkauttamista.*®

3 Weber, Samuel: Raha on aikaa. Mietteitd luotosta ja kriisisté, s. 208. Tiede & edistys
3/2012, s. 195-216.

3 Foucault 2010a, s. 309.

3 Tammikuun valiokunnasta ja laajemmin elinkeinovapauden toteuttamisesta ks. Kekkonen,
Jukka: Merkantilismista liberalismiin. Oikeushistoriallinen tutkimus elinkeinovapauden
syntytaustasta Suomessa vuosina 1855-1879. Suomalainen Lakimiesyhdistys, Helsinki
1987 (tammikuun valiokunnasta, s. 94—100).

36 PTK 1862. Poytékirjat pidetyt siind neljdn sdddyn valiokunnassa, joka keisarillisen Ma-
jesteetin armollisen ilmoitus-sddnndn mukaan maaliskuun 29 (huhtikuun 10) pdivaltd 1861
yhtyi Helsingissd tammikuun 20-maaliskuun 6 pdivind 1862, s. 495-515.
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Vuoden 1865 valtiopédivien hyviksymin keisarillisen majesteetin armol-
lisen asetuksen joutolaisista 1 § maéritteli joutolaiseksi eli irtolaiseksi sen,
a) joka ei ole yleisessd palveluksessa, harjoita vapaita taiteita, lukemista,
kauppaa, tehdasliikettd, kdsity6td, maanviljelysté tai muuta elinkeinoa tai ole
palkkaussddnnon mukaisessa palveluksessa, b) ei kykene elattimaén itsedédn
tai saa muiden huolenpidosta elatustaan ja c) ei ole uuttera ja sivedtapainen
elaméssdnsi eikd voimiansa mydten koe kunniallisesti eldttda henkeédnsa”.

Asetus kumosi periaatteessa laillisen suojelun jarjestelmén. Silti irtolai-
suuden seuraamukset kohdistuivat yhi laillista suojelua vailla olevaan irtai-
meen viestoon. Suurempi muutos oli se, ettei irtolaisuutta madritelty endi
yleiseksi tilaksi, jolta kansalaisten tuli suojella itseddn. Kielletyn irtolaisuu-
den tunnusmerkiston tayttymisen edellytyksend oli poikkeaminen uutterasta,
siveellisestd ja kunniallisesta eldmaéstd eli ”pahantapainen laiskurieldma”.?’
Kontrollin katseen painopiste siirtyi yhteiskuntaruumiista yksiloruumiiseen.

Pakkoseuraamuksia edelsi varoitus. Siitd ojentumaton pahantapainen ir-
tolainen voitiin tuomita sotapalvelukseen tai yleiseen tydhon tydlaitoksessa.
Tydlaitokseen voitiin tuomita myos yleiselle turvallisuudelle vaarallinen
tyokyvyton irtolainen. Asetuksen mydtd kunnallisten viranomaisten tehta-
viksi tuli irtolaisten varoittaminen, silmélldpito, neuvominen ja tukeminen
sekd todistusten antaminen irtolaisten eldméntavoista. Kuntien tuli hankkia
kaitsijamiehid, jotka huolehtivat siveellisisté ja ahkerista irtolaisista 1dhet-
tamalla paheelliset tuomittaviksi.*

Vuonna 1865 annettiin viimeinen palkollissdintd. Vuonna 1879 sdddetyssa
elinkeinoasetuksessa siirryttiin ammattikuntalaitoksesta elinkeinovapauteen.
Vuosipalvelussuhde, joka kaupungeissa oli jo muuttunut puolivuotiseksi,
muuttui kahden viikon irtisanomisaikaan perustuvaksi tydsopimukseksi tai
oppisopimukseksi. Samana vuonna annettiin vaivaishoitoasetus, joka kumo-
si tyovoiman liikkuvuutta paikkakunnalta toiselle rajoittaneet sddnnokset.
”Néin turvattiin tydvoiman alueellinen liikkuvuus, tyévoima laajenevan
teollisuuden tarpeisiin; sanalla sanoen luotiin vapaa palkkatydldinen.”?

Liberaali linja jatkui vuonna 1883 annetussa asetuksessa irtolaisista ja
ndiden kanssa menettelemisestd. Asetus lakkautti lopullisesti laillisen suo-
jelun jarjestelmin. Asetuksen 1 § madritteli irtolaiseksi sen, joka tyohon
kykenevénad kuljeskeli tydttoméné kotikuntansa ulkopuolella ilman elatusta

37 Stahlberg 1893, s. 38.
3 Pukero 2009, s. 37.

¥ Kekkonen 1987, s. 340. Elinkeinoasetuksen syntytaustasta ks. Kekkonen 1987, s.
210-270.
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omista varoistaan tai toisen huolenpidon kautta. Tunnusmerkiston tdyttymi-
nen edellytti liséksi, ettd kuljeskelija ”harjoittaa siveetontd tai sdddytonta
elamdta”. Asetuksen 2 § koski sitd, joka tavattiin omassa kotikunnassaan
“viettdmassa kuljeksivaa, tyotontd ja siveetontd eldmaii, joka on tavaksi
muuttunut”. Ty6ttdmén ja varattoman kuljeskelu kylilld tai maanteilld ei
sindlldén tehnyt tésté irtolaista.

Irtolaisiksi epdillyt oli otettava kiinni. Poliisiviranomainen suoritti tutkin-
nan ja laski epaillyn vapaaksi tai passitti timén ladninvankilaan odottamaan
kuverndorin tutkintaa ja padtostd.* Yleinen tyo oli pakkotyota tydlaitok-
sessa. Asetuksen 11 §:n mukaan irtolaisuudesta tuomittu oli vapautettava
tyolaitoksesta heti, kun hén ei endi otaksuttavasti syyllistynyt irtolaisuuteen
tai ollut yleiselle turvallisuudelle vaarallinen. Olosuhteiden muutos saattoi
johtua palveluspaikan tai elatuksen saamisesta tai tyokyvyn menettamisesta,
mutta my0s, Stahlberg toteaa, sisdisestd mielenmuutoksesta eli siité, ettd ir-
tolainen “ty6laitoksessa siveellisesti parantuu, ja kdytokseltdan vakaantuu™.*!

Vuonna 1921 valtioneuvosto antoi lainvalmistelutoimikunnan tehtévaksi
irtolaissddadannon tarkistamisen, joka oli osa huoltolainsdddédnnon uudis-
tamista. Perustava kysymys oli se, olisiko irtolaisuus kriminalisoitava vai
sdilytettdva hallintoasiana. Hallituksen esityksessé irtolaisuutta pidettiin
hallinnollisessa jarjestyksessd késiteltdvdnd asiana, vaikka oikeustur-
vandkokohdat olisivatkin puoltaneet irtolaisuuden kasittelyd rikoksena
tuomioistuimissa, kuten esityksesséd todetaan. Téhdn pdddyttiin, koska
joustava ja yksilollinen kasittely mahdollisti pyrkimyksen ottaa huomioon
yhteiskunnallisen huollon tarjoamat keinot saattaa irtolaisia ”sadnnolliseen
jaterveeseen eliméntapaan”.* Toimenpiteet muodostivat esityksen mukaan
“asteettain tiukemmaksi kdyvan jirjestelmin”, jossa “’yhteiskunnallisilla
huoltotoimenpiteilld on huomattava sija, niiden muodostaessa sen poh-
jan”.* SDP:n kansanedustaja Vdind Voionmaa tervehti lakiehdotusta sen
eduskuntakésittelyssd 1.10.1935 hyvin huomattavana sosiaalipoliittisena

40 Jos irtolaisuuden tunnusmerkit tayttyivit, kuverndorin oli harkintansa mukaan tuomit-
tava henkil6 irtolaisuudesta yleiseen tyohon ensimmadiselld kerralla vdhintdén kolmeksi
kuukaudeksi ja enintddn yhdeksi vuodeksi sekd sitd seuraavilla kerroilla véhintdan kuudeksi
kuukaudeksi ja enintéddn kolmeksi vuodeksi. Muutoksenhakuinstanssina oli asetuksen 9 §:n
mukaan senaatin oikeusosasto. Kyseistd pykilda muutettiin vuonna 1918 eduskunnan saéta-
malla lailla niin, ettd muutoksenhakuinstanssiksi tuli korkein hallinto-oikeus. Irtolaisasioista
saddettiin télloin ensimmadistd kertaa eduskuntalailla.

4 Stahlberg 1893, s. 204.

42 HE 94/1934 vp. Hallituksen esitys irtolaislaiksi, s.1.

# HE 94/1934 vp, s. 2.
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edistysaskeleena”,* vaikka se seurasi pitkdlti aiempaa irtolaissdddantoa ja
vakiintunutta viranomaiskaytantoa.

Vuonna 1936 sdédetty irtolaislaki jakoi irtolaiset neljdén ryhméan: 1)
toimettomat ja elatusvaroja vailla olevat maankulkijat, jotka eivét hae tyo-
td, 2) tyonvieroksujat, joille siitd oli tullut eldmaéntapa ja jotka sen vuoksi
ovat joutuneet turvautumaan kdyhéinhoitoon tai tulleet toisten henkildiden
rasitukseksi, 3) ammattimaiset kerjéléiset, 4) hyvien tapojen vastaisilla ja
siveellisesti hylattivilld keinoilla tavanomaisesti tulonsa hankkivat seké
ne, jotka muulla eliméintavallaan aiheuttavat vaaraa yleiselle jarjestyksel-
le, turvallisuudelle tai siveellisyydelle (1.1 §). Irtolaiseksi ei katsottu alle
18-vuotiasta, mielisairasta tai tylsé- tai vajaamielistd (1.2 §). Samaan aikaan
tuli voimaan alkoholistilaki, joka puolestaan kohdistui juopottelevaa eldaméa
viettdviin.*

Irtolaislain 23 §:n mukaan irtolaisten silmalldpito ja valvonta kuuluivat
poliisiviranomaisille ja huoltolautakunnille (sittemmin sosiaalilautakun-
nille).*® Poliisiviranomainen suoritti alustavat tutkimistoimenpiteet, jonka
jélkeen irtolaisuudesta epdilty oli joko laskettava vapaaksi ja ilmoitettava
asiasta huoltolautakunnalle (sosiaalilautakunnalle) tai vangittava ja toimi-
tettava asia maaherran késiteltdvéksi (29 §). Huoltolautakunnan (sosiaali-
lautakunnan) oli harkintansa mukaan varoitettava irtolaista seké sen ohessa
muun muassa avustettava titd vapautumaan epédedullisesta ympéristosta,
hankkimaan asunto ja tyopaikka seké tuettava ja ohjattava titd sddnnol-
liseen ja kunnialliseen eldméntapaan. Jos ndmé toimenpiteet eivét olleet
riittdvid, huoltolautakunnan (sosiaalilautakunnan) oli méaarattava henkild

4“4 PTK 1935, s. 1488.

4 Irtolaisuuden médrittelevd irtolaislain 1 § laajentaa néin irtolaisiksi luettavien joukkoa.
Pykaélén 4-kohdassa pahantapainen eldméntapa sinéllddn oli tehty irtolaisuuden seuraamusten
alaiseksi teoksi. Sithen sisdltyi myds irtolaislain sddtdmisen myotd dekriminalisoitu ammatti-
maisen haureuden harjoittaminen. 1-kohdassa ei edellytetty, ettd maankulkija viettdisi pahan-
tapaista eldmaa tai olisi vaaraksi yleiselle jarjestykselle, turvallisuudelle tai siveellisyydelle.
Asiaa valmistellut rikollisuuskomitea oli paétynyt tdhédn asettamalla etusijalle yhteiskunnan
turvallisuuden ja hyvén yhteiskunnallisen eldimén. Eduskuntakésittelyssd vastustettiin
ankarasti sité, ettd toimettomana kuljeksimista ilman pahantapaista eldamié pidettdisiin
irtolaisuutena. 2-kohtaa ehdotettiin eduskuntakésittelyssd muutettavaksi puolestaan niin,
ettd tyonvieroksujaksi katsottaisiin vain henkild, joka ei ota vastaan riittdvisti palkattua
tyoselkkauksista vapaata tyotd”. 3-kohtaan, joka teki ammattimaisesta kerjaémisesti irto-
laisuutta, ehdotettiin lisdysté, jonka mukaan irtolainen on se, jolla on tapana kerjatd, vaikka
“riittdvésti palkattua tyotéd tai muuta toimeentulon mahdollisuutta on tarjolla”. Hallituksen
esityksen mukaisen suuren valiokunnan ehdotus hyvéksyttiin kuitenkin dénin 105-76. (PTK
1935, s. 1487.)

4 Huoltolautakunnan nimi muuttui vuoden 1950 sosiaalihuollon hallintolain my6ta so-
siaalilautakunnaksi.

25



Ari Hirvonen

irtolaisvalvonnan alaiseksi. (2 §.) Valvonnan kohteen oli noudatettava timéan
eldméntavasta, asuinpaikasta, asunnosta ja ansiotoimesta annettuja ohjeita (3
§). Jos irtolaisvalvonnalla ei saatu tai ilmeisesti ei saataisi irtolaista palaute-
tuksi sddnndlliseen ja kunnialliseen eldmantapaan irtolainen oli méarattava
hoidettavaksi sosiaaliministerion ylimmén valvonnan alaiseen ty6laitokseen
tai pakkoty6hon oikeusministerion ylimmaén valvonnan alaiseen pakkotyo-
laitokseen (5 §, ks. my0s 9 § ja 14 §). My®0s jos irtolainen oli vaaraksi itsel-
leen tai muiden henkildkohtaiselle turvallisuudelle tai ilmeiseksi hdirioksi
yleiselle jéarjestykselle tai siveellisyydelle eikd timén hoitamisesta muulla
tavoin ei ollut varmuutta, oli hdnet maarattava tyo- tai pakkolaitokseen (5 §).

Tyolaitoksissa irtolaisia oli hoidettava, kunnes oli perusteltua syyta
olettaa, ettd tdmé tulee viettdmidn “sdédnndllistid ja kunniallista eldam&a”,
kuitenkin enintéédn yksi vuosi tai kolme vuotta, jos hén oli edellisen viiden
vuoden aikana ollut ty6laitoksessa tai pakkotyossa (10 §). Pakkotydlaitok-
seen madrittyd pidettiin laitoksessa kaksi vuotta, mutta jos pakkotydldisen
eldméntapa tai kaytos osoitti, ettd tima ilmeisesti ei tulisi eldttimain itseddn
kunniallisesti eikd viettimadn “tyotelidstd ja sddnnollistd eldmada”, voitiin
pakkotyodaikaa pidentéé yhdelld vuodella. Pakkotydlaitoksessa tai vankilassa
yhteensa véahintidén kuusi vuotta ollutta henkil6a voitiin pitdd pakkotyOssa,
kunnes hin vapaana tulisi eldttdmééan itsensé kunniallisesti ja viettdméan tyo-
telidstd ja sadnndllistd elamad. (15 §.) Vaikka kyseessé oli huoltotoimenpide
eikd rangaistus, laitokseen maéritty irtolainen joutui laitosvallan alaiseksi
menettden henkilokohtaisen vapautensa, mika oli ulkonaisesti verrattavissa
vapausrangaistukseen.*’ Tyolaitokseen ja pakkotyohon madradmisestd paatti
huoltolautakunnan (sosiaalilautakunnan) tai poliisipaéllikon esityksesté
maaherra (26 §).

Vuoden 1971 laki irtolaislain muuttamisesta lakkautti pakkotydlaitosseu-
raamuksen. Esitys tyolaitokseen maardamisesté tehtiin ladninhallitukselle,
joka my0s paitti asiasta. Vuonna 1974 annetussa laissa irtolaislain muut-
tamisesta sdédettiin, ettd esitys tydlaitokseen médrddmisestd oli tehtdva
ladninoikeudelle. Se myos péatti tyolaitokseen madradmisestd.*s

47 Merikoski, Veli: Luentoja huolto-oikeudesta. Suomalainen Lakimiesyhdistys, Helsinki
1948,s. 91.

* Huoltolautakunnan (sosiaalilautakunnan) oikaisevista ja avustavista toimenpiteista sekd
ohjeistuksesta ei ollut valitusoikeutta, mutta lautakunnan paitoksestd irtolaisvalvontaan
médrddmisestd voitiin valittaa maaherralle (1ddninoikeudelle) (33 §.) Maaherran (laéninoikeu-
den) paatoksesti tyolaitokseen tai pakkotyohon midraamisestd voitiin valittaa korkeimpaan
hallinto-oikeuteen (34 §).
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2.2 Huoltovalta

Voimme nyt mééritelld huoltovallan, joka huipentuu irtolaislain sdatdmiseen.
Irtolaisuus ei endd vuosien 1865 ja 1883 asetusten ja lopulta irtolaislain
myoté ollut sidoksissa palveluspakkoon eika elinkeinolainsdddantoon vaan
irtolaisuus oli ennen kaikkea pahantapainen, yleisté jérjestysta tai siveel-
lisyyttd uhkaava eldmis- ja olemistapa. Irtolaisten ruumiit sekd elamén- ja
olemistavat alistettiin yhteiskunnan valvontaan, kontrolliin ja kurinpitoon.
Huoltovallan tavoitteena oli irtolaisten oikaiseminen ja kuntoon saattaminen,
ruumiin ja mielen huoltaminen. Irtolaishuollon "tarkoituksena oli tehda irto-
laisesta hyodyllinen, tydtelids ja oman edesvastuunsa tunteva yhteiskunnan
jasen”.* Siksi kdytdn termia huoltovalta. Toki taustalla vaikuttaa edelleen
tydvoiman saannin turvaaminen.

Irtolaisuus ei ollut endd yleinen tila vaan toimeton ja pahantapainen
eldmédntapa. Siihen voitiin puuttua varoituksin, neuvoin, ojentamisella ja
hoidolla. Irtolaisuuden vastustamisessa asteittain tiukemmaksi kayvilld
yhteiskunnallisilla huoltotoimenpiteilld oli huomattava osa”.> Irtolaislain
8 § ilmensi tétd yleisperiaatetta: “Tyo0laitos on irtolaisten hoitoa varten
perustettu.” Irtolaislain 11 §:n mukaan tyolaitoksessa irtolaisen oli tehtdva
kykyjensd mukaan hinelle méarattyja toita. Ty oli siis kasvatuskeino.

Pakkohoitotoimenpiteet loppuivat, kun irtolainen oli ”ojentunut” eli
kun irtolainen oli parantunut epdsosiaalisesta ja epésiveellisestd elamén-
tavastaan. Irtolaisuuden kontrollin tarkoituksena oli siten irtolaisten hoito
ja huolto, mihin oli viitattu jo vuoden 1804 asetuksessa julkisista tyopai-
koista. Toisena paddméérand oli yleistd jérjestystd ja turvallisuutta seké
siveellisyyttd vaarantavan irtolaisuuden ehkdiseminen. Veli Merikoski
kirjoittaa: “irtolaisia [...] on pyrittdvé parantamaan hallinnollisilla huolto-
toimenpiteilld ja darimmaéisissé tapauksissa samalla tarkoituksenmukaisin
toimenpitein suojeltava yhteiskuntaa irtolaisuudesta aiheutuvia vaaroja ja
haittoja vastaan”.”!

Irtolaislaki mahdollisti my®s sen, ettd irtolaisvalvonnassa olevan elamén-
tavasta madrattiin perinpohjaisesti. Vaikkei irtolainen enié joutunut alistu-
maan lailliseen suojeluun, olivat lain mahdollistamat rajoituksettomat ohjeet

¥ KM 1986:46. Irtolaislain kumoamisen vaikutuksia selvittdvin toimikunnan mietinto, s.
20.

0 KM 1986:46, s. 12.
31 Merikoski 1948, s. 54.

27



Ari Hirvonen

“omiansa saattamaan irtolaiset orjuuteen”.> Se, mitd Foucault sanoo ruton
vaivaamien alueiden kurinpidollisesta sddntelysti, soveltuu sanasta sanaan
irtolaislain séédntelyyn. Laki ja sen nojalla annetut ohjeistukset osoittivat
irtolaisille, ”milloin ndma voivat litkkua, mihin aikaan, mitd heidédn tulee
kotonaan tehdd, mitd ravintoa heidén tulee kayttdd, keiden kanssa he eivit
saa olla tekemisissd, kuinka heidédn on oltava yhteydesséd viranomaisiin ja
péastettédvi heidét kotiinsa. Tdma on tyypillinen kurin jarjestelma.” Irtolai-
set eivét vain alistuneet ulkoiseen valvontaan ja tarkkailuun, vaan ohjeiden
myoté heidét velvoitettiin valvomaan, huoltamaan ja ojentamaan itse itsedén,
pitdméén itse ruumiinsa, halunsa ja eldménsa kurissa.

Irtolaisten tarkkailu, joka tapahtui niin ty6- ja pakkotydlaitoksissa kuin
vapaudessa huoltolautakunnan (sosiaalilautakunnan) ja poliisiviranomaisten
toimesta, muodosti vélttiméattdomén osan irtolaisten huoltoa. Siihen liittyi
keskusrikospoliisin irtolaisrekisteri, jota pidettiin tyo- ja pakkolaitokseen
ja irtolaisvalvontaan médrétyisté sekd irtolaisuudesta epéiltyind kuulustel-
tavista. Rekisteriin merkityt saivat irtolaisuuden leiman ja joutuivat sekd
viranomaisten ettd kansalaisten tarkkailun ja valvonnan kohteiksi.

Huolto ja tarkkailu tulivat siten olennaiseksi osaksi irtolaisiin kohdistetta-
vaa keinovalikoimaa. Niiden kohteena olivat seké toimeton ruumis etté tyota
vieroksuva ja siveeton mieli, joita tuli hoitaa kurinpidon keinoin. Laitosvalta
korvasi isainninvallan, joskaan kummassakaan vallan muodossa irtolaisilla
ei ollut yhdenvertaisia oikeuksia muiden kansalaisten kanssa.

Ténd ajanjaksona irtolaisuudesta tuli joustavaa, yksityiskohtaista ja
tarkoituksenmukaista joutilasruumiiden ja irtolaismielten huoltohallintaa
edellyttdva sosiaalinen kysymys.

2.3 Hyvén puute

Huoltovallan aikana irtolaisten kontrolli oli yksilo- ja oirekeskeisempad.
Irtolaisten moraalinen pahuus ei ollut olemuksellista tai luonnollista, mutta
ei myOskdan puhtaasti jarjestyksestd lankeamista. Se oli hyvédn puutetta
yksilossd, privatio boni. Irtolaisten pahuus vastaa kirkkoisd Augustinuk-
sen paha-késitystd, jonka mukaan paha “ei ole mitddn muuta kuin hyvin
puutetta”, sellaisen ihmiselle mahdollisen hyvian puuttumista, joka on

52 Kansanedustaja Wiik irtolaislain késittelyn yleiskeskustelussa. PTK 1935, s. 1480.
33 Foucault 2010a, s. 26.
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valttiméatontd olemisen tdyteydelle.”* Paha on kuin ruisreikéleivén reika,
joka ei kuulu ruisleivin valmistusaineiden joukkoon, vaan on pelkéstdin
ruisleivin puutetta.

Irtolaiselta puuttui yksilona sellaisia ominaisuuksia, jotka olivat valtta-
méttomid hyvén ihmisen ja kansalaisen eldmis- ja olemistavalle. Tydlla,
ruumiin ja sielun ojentamisella seké kurilla puute oli mahdollista poistaa.
Kuten Jaakko Forsman vuonna 1882 esitti pappissddadyn edustajana, tydlai-
tokseen médraamisen tarkoituksena oli yhteiskunnan turvaaminen irtolaisilta
ja lisdksi tydlaitos toimi ankarana kasvatuslaitoksena.> Irtolaisen pahuus
— toimettomuus, saamattomuus, tuottamattomuus, kurinalaisuuden ja kes-
kittymiskyvyn puute — voitiin pakkohuoltaa niin, ettd hanesta tuli uuttera
kansalainen. Tama oli hyvéksi niin hénelle itselleen kuin yhteiskunnalle.
Huoltovallalle ei riittényt, ettd irtolainen pelkéstddn palasi tydeldmién, vaan
hénen tuli lisdksi omaksua ja sisdistdd uutteruus ja toimeliaisuus.

3 SOSIAALISET OIKEUDET
3.1 Asiakas

Irtolaissdddannodn uudistus nousi ajankohtaiseksi hyvinvointivaltiollistumi-
sen yhteydessd. Jo vuonna 1949 mietintonsa antanut huolto-ohjelmatoimi-
kunta oli esittdnyt alkoholisti- ja irtolaissddddnnon pikaista uudistamista.
Irtolaisten ennaltachkiisevélle huollolle tuli toimikunnan mietinndén mukaan
antaa enemmaén painoarvoa.*® Vuoden 1962 alussa voimaan tullut paihdytta-
vien aineiden vairinkayttédjien huollosta annettu laki kumosi alkoholistilain,
mutta vanha irtolaislaki pysyi voimassa.

Vuonna 1967 asetettiin sosiaalihuollon periaatekomitea ja irtolaishuolto-
toimikunta. Samana vuonna julkaistiin Lars D. Erikssonin toimittama teos
Pakkoauttajat, joka hyokkasi voimakkaasti laitoshoitoa ja hoitoideologiaa
vastaan. Kirjoittajien yhdessi laatimien uudistusehdotusten mukaan hyvyy-
den nimissa loukattiin ihmisoikeuksia ja toteutettiin luokkadiskriminaatiota.
Sosiaaliministerion toimialaan kuuluvissa asioissa tehtiin jarkyttavimmat
paitokset. Tyolaitokset ja sosiaalihuollon suljetut osastot olisi lakkautettava.

5% Saint Augustine: Confessions, II1,vii,xii. Kddnnos Hnery Chadwick. Oxford University
Press, Oxford 1991.

55 Ks. Stahlberg 1893, s. 206.
¢ KM 1949:7. Huolto-ohjelmakomitean mietintd.
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Vapaudenriiston tulisi aina perustua tuomioistuimen ratkaisuun. Siksi irto-
laisuus tulisi kriminalisoida, joskin vain ddritapauksissa sen seuraamuksena
tulisi kdyttad vapaudenriistoa.’” Ilkka ja Vappu Taipaleen mukaan irtolaislain
toimenpiteet kohdistuivat laitoksesta laitokseen kierratettdviin moniongel-
maisiin. Kurjistuminen kasautui. Irtolaislaki oli “epétarkoituksenmukainen,
huono ja epédinhimillinen” ratkaisu irtolaisten ongelmiin.’® Samaan aikaan
Marraskuun liike kritisoi vankilalaitosta ja puolusti mielenterveyspotilaiden
oikeuksia seké vaati majoitustiloja asunnottomille alkoholisteille. Irtolaisten
suurimman, nédkyvimmaén ja vaikeahoitoisimman ryhmén muodostivatkin
néihin aikoihin asunnottomat alkoholistit.

Irtolaishuoltotoimikunnan osamietinndssé vuodelta 1969 aikaansa sopi-
maton irtolaislaki ehdotettiin korvattavaksi uudella samannimisell4 lailla.>
Uutta irtolaislakia ei sdédetty. Osa irtolaishuoltotoimikunnan ehdotuksista
kuitenkin toteutui vuoden 1971 laissa irtolaislain muuttamisesta. Hallituksen
esityksessi kyseiseksi laiksi todetaan voimassa olleen irtolaislain sisiltdneen
tiettyja kohtuuttomuuksia. Pahimpana ongelmana olivat pakkotydlaitokset.
Koska sellaisia ei ollut perustettu, pakkotydseuraamus oli pantu taytantoon
vankilassa. Tété pidettiin kohtuuttomana, koska se ei toteuttanut laitoshuol-
lon tarkoitusperid ja koska se aiheutti tarpeetonta karsimysté huollettaville.
Tyolaitokseen sopeutumattomat irtolaiset tulisi vastedes sijoittaa tyolaitok-
siin perustettaville erityisosastoille. Hallituksen esityksen mukaan irtolaisten
tyolaitoshuollon padmadrana oli huollettavien sosiaalinen kuntoutus. Tydte-
rapia oli keskeinen hoitomuoto. Mutta koska huomattava osa tyolaitoksissa
olevista irtolaisista oli sielullisesti vakavasti poikkeavia, hoitotarkoitusta ei
ollut saavutettu edes pitkien laitoshoitojen kuluessa. Siksi laitoshoitoaikoja
ehdotettiin lyhennettaviksi. Lisdongelmana oli, ettei tydlaitoksesta vapau-
tuneelle annettu matkalippua tai varoja kotipaikkakunnalle matkustamista
varten.® Lailla irtolaislain muuttamisesta irtolaislain 5 §:44 muutettiin niin,
ettd “sddnndllisen ja kunniallisen” eldméntavan sijasta irtolainen pyrittiin
palauttamaan vain “sdénndlliseen eldiméntapaan”. Néin lavean laintulkinnan

57 Bruun, Kettil — Dahlin, Siv — Eriksson, Lars D. — Kihlman, Christer — Mékeld, Klaus
— Olsoni, Kristin — Sirén, Pirkko — S6derman, Jacob — Taipale, Ilkka — Taipale, Vappu:
Uudistusehdotuksia. Teoksessa Eriksson, Lars D. (toim.): Pakkoauttajat. Tammi, Helsinki
1967, s. 186—188.

58 Taipale, Ilkka — Taipale, Vappu: Tyo tekee vapaaksi, s. 162. Teoksessa Eriksson, Lars D.
(toim.): Pakkoauttajat. Tammi, Helsinki 1967, s. 143-163.

% KM 1969:B36. Irtolaiskomitean mietinto.

¢ HE 11/1970 vp. Hallituksen esitys laiksi irtolaislain muuttamisesta seké erdiksi sithen
liittyviksi laeiksi.
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mahdollisuuksia — ja siten pakkotoimenpiteiden kohteiksi joutuvien piirid
— rajoitettiin. Moralisoivasta sddntelystd siirryttiin kohti normalisoivaa
sdéntelyd. Normiksi tuli sdénndllisyys. Lainmuutoksella pditds tydlaitok-
seen madrddmisesta siirrettiin [ddninhallitukselle. Tydlaitoksissa kaytettavia
kurinpitorangaistuksia lievennettiin ja kuten aiemmin todettiin, pakkotyo-
laitosseuraamus lakkautettiin lainmuutoksen yhteydessa.

Vuonna 1971 sosiaalihuollon periaatekomitean mietinndssd linjattiin
niitd lainsdéddéntdperiaatteita, joiden mukaisesti sosiaalihuoltolainsédadantoa
tuli uudistaa, sekd yleisid toimintaperiaatteita, joiden mukaisesti lakeihin
perustuvia ryhmékohtaisia ja yksilollisid ratkaisuja tuli tehda ja toimintoja
harjoittaa. Sosiaalihuollon toimintaan vaikuttaviksi lainsdddéntdperiaat-
teiksi mietintd kirjasi perusoikeuksien loukkaamattomuuden, oikeusturvan
toteuttamisen (yhdenvertaisuus, ennustettavuus ja paitoksenteon kohteiden
valvontakeinot), jirjestelmidn aukottomuuden ja myonteisen tulkinnan
ensisijaisuuden. Toimintaperiaatteita puolestaan mietinndn mukaan olivat
seuraavat. Palveluhenkisyys ldhtee yksiloiden ja perheiden tarpeista eika yh-
teisOllisten intressien toteuttamisesta yksilod vastaan. Normaalisuusperiaate
merkitsee, ettd toimenpiteet eivét saa olla yksil6éd leimaavia. Siihen kuulu-
vat myos aiheettomasta holhoamisesta luopuminen ja entistd pidemmélle
menevd moniarvoisuuden hyviksyminen. Valinnanvapauden periaatteen
mukaan yksilolld on oikeus pééttad, mitd palveluja hdn milloinkin kayttaa.
Omatoimisuuden edistdmisen periaate painottaa palvelun saajan itsendisen
toimintakyvyn ja toimeentulon kehittdmisté, sdilyttdmisté tai palauttamista.
Ennaltachkédisyn periaate tarkoittaa toimenpiteitd, joilla tuetaan yksildiden
kykya sdilyttdd itsendinen toimeentulonsa ja muut hyvinvointinsa edelly-
tykset. Luottamuksellisuuden periaate koskee tietosuojaa.*!

Mietinngssa irtolaishuollon suurimpina ongelmina pidettiin pakkotoimen-
piteiden laajaa kdyttomahdollisuutta ja niihin liittyvid oikeusturvaongelmia.
Vaikka mietinnon mukaan pakkotoimenpiteisté yksilon auttamisen yhteydes-
sd ei voitaisikaan kokonaan luopua, sellainen vapaudenriisto, joka merkitsi
yksinomaan yhteiskunnan intressin toteuttamista, ei kuulunut sosiaalihuollon
piiriin. Palveluhenkisyyden periaate edellytti, ettd vaikka sosiaalipalveluilla
olisi kasvatuksellinen pyrkimys, tété ei pitdnyt kdyttdd ~’perusteena pakkokei-
nojen kaytolle tai yksilon tahdon huomiotta jéattamiselle”.®* Valinnanvapauden

6 KM 1971:A25. Sosiaalihuollon komiteamietintd, s. 31—41. Sosiaalihuollon oikeusperi-
aatteista ks. Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. 4. uudistettu painos. WSOY,
Helsinki 2008, s. 164—173.

2 KM 1971:A25, s. 33.
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periaatteen mukaan niissé tapauksissa, kun “asiakkaan valinnanvapautta on
valttimatonta rajoittaa pakkokeinoin ja/tai kontrollitoimenpitein”, tuli luoda
edellytykset valinnanvapauden mahdollistamiseksi.®

Irtolaislaki ja sen mukaiset padtokset ja huoltotoiminnat eivit vastanneet
sosiaalihuollon periaatteita. Myos toimenpiteiden kohteissa oli tapahtunut
muutoksia, mika vaikutti irtolaislain soveltamiseen, jossa oli suuria alueel-
lisia eroja. Irtolaiset olivat suurimmaksi osaksi pitkélle alkoholisoituneita,
asunnottomia ja huonokuntoisia tai sairaita. Irtolaislain sijaan irtolaisiksi
aikaisemmin luokiteltujen huolto toteutettiinkin useassa kunnassa pdihde-
huollon ja muun sosiaalihuollon keinoin. 1970-luvulla irtolaisia ryhdyttiin
huoltamaan paihdyttivien aineiden véarinkéyttijille tarkoitetuissa huolto-
loissa. Tydlaitoksia ryhdyttiin muuttamaan kunnallisiksi huoltoloiksi, joista
tuli sittemmin erityispdihdehuoltojérjestelmén alueellisia laitoksia. Lisdksi
vuonna 1977 sdddetty laki lapsen elatuksen turvaamisesta oli lopettanut
elatusvelvollisuutensa laiminlydvien niin sanottujen perhepinnareiden
madradmisen tyolaitoksiin.

Tultaessa 1980-Iuvulle irtolaislain mukaisia irtolaisia oli jéljelld pieni
naisista ja miehistd koostuva moniongelmainen ydinryhmi, jonka jése-
nid yhdistivét pdihdeongelmat, asunnottomuus, sosiaalinen tyorajoitteisuus,
toimeentulo-ongelmat, irrallisuus, vieraantuneisuus, psyykkinen ja fyysi-
nen vajaakuntoisuus seké véhiiset omaisuusrikokset. Irtolaishuoltoperus-
teissa moniongelmaisuus ja huono-osaisuus kirjattiin tyonvieroksunnaksi.
Lihes kaikki laitosmaériyksid koskevat esitykset lddninoikeudelle teki
poliisi.

Vuonna 1982 sédddetylld irtolaislain muutoksella otettiin huomioon ta-
pahtuneet muutokset. Tdméa 1.1.1984 voimaan tullut lainmuutos lakkautti
— lopulta — tydlaitosinstituution. Irtolaislain uuden 5 §:n mukaan irtolainen
voitiin mddrétd laitoshoitoon”, joka rinnastetaan paihdyttdvien aineiden
vadrinkdyttdjien huoltolahoitoon. Irtolaislain 6 §:n sddnndllisen eldmén
kriteeri séilyi.

Vuonna 1984 voimaan tullut sosiaalihuoltolaki irtautui kdyhéainhoi-
dollisesta perinteestd, jossa huolto kohdistettiin yksinomaan yhteiskunnan
huono-osaisiin”.®* Hallituksen esityksessd sosiaalihuoltolaista viitattiin
sosiaalihuollon periaatekomitean mietintoon. Siind edellytettiin myds so-
siaalihuollon erityisalojen lainsdadannon uudistusta.®

S KM 1971:A25, s. 36.
% Tuori — Kotkas 2008, s. 99.
% HE 102/1981 vp. Hallituksen esitys sosiaalihuoltolaiksi.
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Myo6s vuonna 1984 annetussa hallituksen esityksessé pdihdehuoltolaiksi
seurattiin sosiaalihuollon periaatteita. Esityksen mukaan sosiaalihuollon ta-
voitteiden saavuttamiseksi ei riittdnyt palvelujdrjestelmien kehittdminen. Li-
sdksi itsendistd selviytymistd oli tuettava. Irtolaislain mukaisia irtolaisuuden
tunnusmerkkeja ei esityksen mukaan enédé voitu pitdd sellaisina edellytyksi-
nd, joiden perusteella voitaisiin toteuttaa henkilon tahdosta riippumattomia
huoltotoimenpiteitd. Hallituksen esityksessa ehdotettiin irtolaislain kumoa-
mista. Irtolaisina huollettujen palvelut tulisi vastedes jérjestdd paihdehuollon
menetelmin. Myds vuoden 1962 péihdyttdvien aineiden vairinkdyttdjien
huollosta annettua lakia pidettiin vanhentuneena. Irtolaislain tavoin siindkin
oli painotettu yhteiskuntaa suojaavia toimenpiteitd, miké ei vastannut sosiaa-
lihuollossa omaksuttuja valinnanvapauden, omatoimisuuden ja palvelun
periaatteita. Pdihdehuoltopalvelujen ldhtokohtana piti hallituksen esityksen
mukaan olla vapaaehtoisuus ja asiakkaan etu. Lisdksi pdihdehuoltopalvelut
olisi tuotettava yleisten sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen yhteydessa.*

Sosiaalihuollon edelld mainituille periaatteille perustuva péaihdehuol-
tolaki tuli voimaan 1.1.1986, jolloin irtolaislaki kumottiin. Lain 10 §:n
mukaan péihteiden ongelmakayttdjit voidaan méérdtd henkilon tahdosta
riippumattomaan hoitoon ainoastaan terveysvaaran tai vékivaltaisuuden
perusteella ja vasta silloin kun vapaaehtoisuuteen perustuvat keinot eivit
ole mahdollisia tai ne ovat osoittautuneet riittimattomiksi. Irtolaisille irto-
laislain mukaan méadratty laitoshoito lakkasi lyhyen siirtyméajan jalkeen.
Irtolaisuus “paittyi”.

3.2 Hyvinvointivalta

Jos hyvinvointivaltion tavoitteena on ihmisarvoisen eldmain ja toimeentulon
turvaaminen sekd kdyhyyden ja sosiaalisen eriarvoisuuden poistaminen,
irtolaisten ruumiin ja eldaméntapojen tarkkailun, pakkohuollon ja kurinpidon
tekniikat olivat auttamattomasti vanhentuneita.

Tapahtui siirtymé huoltovallasta hyvinvointivaltaan. Hyvinvointivallan
tavoitteena on sosiaalisen oikeudenmukaisuuden ja tasa-arvon lisddminen
sekd vdeston sosiaalisen turvallisuuden ja toimintakyvyn ylldpitiminen ja
edistéminen. Hyvinvointivallan keinovalikoimasta poistettiin ensimmaiseksi
irtolaisten pakkohuolto laitoksissa. Sen jélkeen irtolaisuus lakkautettiin
oikeudellisesti méériteltynd eldmén- ja olemistapatunnusmerkistoon pe-

% HE 246/1984 vp. Hallituksen esitys pdihdehuoltolaiksi.

33



Ari Hirvonen

rustuvana ilmiond. Irtolaisuus normalisoitiin ndin osaksi sosiaalihuollon
kokonaisuutta. Aiemmin irtolaisiksi luokitelluista tarkkailun ja pakkohuol-
totoimenpiteiden passiivisista kohteista tulee nyt hyvinvointipalvelujen
omacehtoisia asiakkaita. Isdnnén- ja sittemmin laitosvaltaan alistetuista
objekteista tuli viimeistddn perusoikeusuudistuksen my6té sosiaalisten oi-
keuksien kantajia, joita sosiaalihuollon toimenpitein tuetaan ja kannustetaan
aktiivisina toimijoina toteuttamaan oikeutensa.

Hyvinvointivalta ei siten vaikuta luokittelevan ja méiérittelevin toi-
mettomia poikkeaviksi, kurin, valvonnan ja huollon tekniikoita edellyt-
taviksi yksiloiksi. Stigmavapaan tai moraalineutraalin sosiaalioikeuden
peruspilareina ovat sosiaalisten etuuksien universaalisuus sekd sosiaalisten
oikeuksien loukkaamattomuusperiaate. Vuoden 2001 alussa voimaan tullut
laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista edustaa tdllaista
sosiaalioikeutta. Periaatteena on asiakkaan etu (8.2 §). Lain mukaan asi-
akkaan ihmisarvoa ei saa loukata ja hdnen vakaumustaan ja yksityisyyt-
tddn (4.1 §) sekd itsemadraamisoikeuttaan (8.1 §) on kunnioitettava. Pal-
velu-, hoito-, kuntoutus- ja muut suunnitelmat ovat padsaantdisesti laa-
dittava yhteisymmarryksessé asiakkaan kanssa (7.1-2 §). Sosiaalihuollon
palvelujen kayttija on siten hyvinvointivaltiossa autonominen, aktiivinen
ja tasa-arvoinen asiakas eikéd sosiaalihuollon toteuttajan kontrollin ja
huollon kohde.

Erillis- tai marginaaliryhmien sijaan hyvinvointivallan séantelyn ja hallin-
nan kohteena on koko véeston sosiaalinen turvallisuus. Nakokulma siirtyy
yksiloruumiista vdeston kokonaisuuteen, vaikka yksiloruumiin kurinpito
ja itsehallinnan pakkosiséllyttdmistekniikat eivét tyystin katoa hyvinvoin-
tivallan keinovalikoimasta. Hyvinvointivallan tavoitteena on vieston inhi-
millinen — sosiaalinen, fyysinen, poliittinen, oikeudellinen, terveydellinen
ja taloudellinen — turvallisuus.

Jos irtolaisuus toimi peilind, jonka kautta tarkkailla sosiaalioikeutta,
hyvinvointivaltion kehitys on hajottanut tdmén peilin tehden kaikista, toi-
meliaisuudesta tai toimettomuudesta riippumatta, tasa-arvoisia hyvinvoinnin
turvaajien ja tuottajien asiakkaita. Tarkemmin sanoen hyvinvointivaltion
sosiaalioikeuden peilini eivit toimi marginaaliryhmét vaan koko véestolle
kuuluva sosiaalinen turvallisuus.

Hyvinvointivallan hallinnan kohteena on koko véeston ja jokaisen vées-
toon laskettavan turvallisuus. Turvallisuuden takaamiseksi ja edistimiseksi
kaikki véestoon kuuluvat on laskettava mukaan yhteiskunnalliseen koko-
naisuuteen, jossa jokaisella on roolinsa, tehtivinsé, toimensa, asemansa,
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arvonsa ja positionsa.®’ Fyysinen, sosiaalinen ja virtuaalinen aika ja tila on
kattavasti kaavoitettava. Kaikilla toiminnoilla, olemistavoilla sekd ihmis-
ten, muiden elollisten olentojen, tavaran, palvelujen, tiedon ja pddoman
virtauksilla on oltava médratty aikansa ja paikkansa. Samalla kaikki mah-
dolliset sosiaaliset riskit sekd turvattomuutta luovat tekijit ja mekanismit
on kartoitettava ja niiden varalta on rakennettava koko véeston kattava
sosiaaliturvajérjestelma. Sosiaalipolitiikan tavoitteena on saada vaesto
kokonaisuudessaan sosiaalisen turvallisuuden piiriin niin, ettei yksikéén
viestonosa jdi osattomaksi hyvinvoinnista.

Hyvinvointivaltiota ja sen sosiaalipolitiikkaa ei suunnitella ja hallita
suhteessa pyséhtyneeseen asioiden tilaan. Siksi hyvinvointivalta jatkuvana
vieston- ja riskienlaskuna seka turvallisuuskartoituksena ja -kaavoituksena
avautuu tulevaan ottaen huomioon sen, mité turvallisuuden kannalta tulee
tapahtumaan ja voi tapahtua. Jarjestysvallasta, joka piti jokaisen synnynnii-
selld paikallaan, hyvinvointivalta eroaa siini, ettd se suuntautuu tulevaan.
Lisdksi hyvinvointivallan vdestonlasku ottaa huomioon sen, ettei viestoon
kuuluvilla ole yhti ainoaa pysyvad asemaa, paikkaa ja arvoa, vaan ne muut-
tuvat ajassa, minka liséiksi ne ovat tilanne- ja roolisidonnaisia.

Hyvinvointivalta ei vain ja ainoastaan vaali eldmaa vaan mddrdd elamain
ihmisarvoista eldmaia, jollaisena se on eldmén ja eldmén prosessien hallitse-
mista.®® Se on Foucault’n termein biovaltaa, jonka késitteen alle voitaisiin
my0s sijoittaa eldméi sddtelevd, hallinnoiva ja oikeudellisesti sdénteleva
huoltovalta ja jarjestysvalta. Olen padatynyt kdyttdméén siitd termié hyvin-
vointivalta kahdesta syystd. Ensinnékin hyvinvointivalta kytkeytyy hyvin-
vointivaltioon. Se on nimenomaisesti hyvinvointivaltiollista eldmén hallin-
taa, joka ei huolla kurinpidon ja pakko-ojentamisen vaan sisillyttdmisen,
inkluusion, keinoin ja tekniikoin. Toiseksi hyvinvointivaltion hyvinvoinnin
normi eroaa hyvin jdrjestyksen normista. Hyvinvointivallan pddmé&érana on
hyvinvointi, jonka piiriin koko vdestd ja jokainen viestoon kuuluva yksilo
on saatettava. Hyvinvointivalta ohjaa uusirtolaisia toimettomuudesta, osat-
tomuudesta ja/tai olemattomuudesta hyvinvointiin. Hyvinvoinnilla tarkoitan
tissd yhteydessd ennen kaikkea ihmisarvoista elamaa, aineellista, fyysistd
ja psyykkistd hyvinvointia seké inhimillistd turvallisuutta.

7 Ks. Ranciére, Jacques: Erimielisyys. Suom. Heikki Kujansuu. Tutkijaliitto, Helsinki 2009,
s. 57.

% Elamén hallitsemisen tematiikasta Foucault’n ajattelussa ks. Koivusalo, Markku: Ko-

kemuksen politiikka. Michel Foucault’n ajattelujérjestelma. Tutkijaliitto, Helsinki 2012, s.
195-238.
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Jérjestysvallan pyséhtyneessd ajassa liikkuvat tai paikollaan pysyméit-
tomat irtolaiset kyettiin kattavasti havaitsemaan seka palauttamaan jérjes-
tykseen tai sulkemaan laitoksiin. Sen sijaan yksikdén hyvinvointivallan
laskutoimitus ei ole kaikenkattava. Osa véestoon laskettavista jad pakollakin
véestonlaskun ja sosiaalisen turvallisuuden kartoituksen ulkopuolelle. Tama
havaitsematon, ndkymaéton ja dénetdn osa jad lahtokohtaisesti kaikki kat-
tavan hyvinvoinnin marginaaleihin. T4ssd mielessd timéa osa viestod seka
ei kuulu véestoon ettd kuuluu siithen olemattomana osana. Hyvinvointival-
tion irtolaiset ovat se osa véestod, joka on vdestonlaskun marginaaleissa
ja katvealueilla. Keitd ndma uusirtolaiset tarkemmin ottaen ovat? Vastaus
edellyttad peilin sirpaleiden kokoamista.

Ruotsalaisen teatteriohjaajan ja nédytelmaikirjailijan Lars Norénin mu-
kaan teatterin tirkeimpid tehtdvid on se, ettd “ndkymiton voidaan yha
ndhda ja sanomaton kuulla”.® Néytelméssdan Personkrets 3:1 Norén tuo
hyvinvointivaltion syrjaytyneet ja viestonlaskun ulkopuolelle jadneet esiin
antaen ndille ddnen ja tehden olemattomasta osasta olevaisen. Néaytelman
tapahtumapaikka on suuri tyhja tila, ehka purkutuomion saanut rappeutunut
parkkihalli. Jotkut ovat ldhteneet, kukaan ei tiedd mihin, toiset ovat saa-
puneet, kukaan ei tiedd mistd.””° Ndyttdmolle huomaamattomasti saapuvat,
siind viivdhtdvét ja siitd poistuvat henkilot ovat pitkdaikaistyottomid,
syrjdytyneitd, asunnottomia, alkoholisteja, narkomaaneja, prostituoituja ja
mielenterveysongelmaisia.

My0s Virpi Suutarin viiden itéhelsinkildisen nuoren eldmaéstd kertova
dokumenttielokuva Hilton! Tddlld ollaan eldmd tekee nikyviksi ajelehti-
vat syrjaytyneet. Yksi heistd, Mira, kertoo lehtihaastattelussa: Jos sé olet
kokeillut sossut, tyokkarit ja koulutukset, sd olet kokeillut hakea t6ita eika
endd ole jdljelld mitdédn. Siind on pelinappulat aika vahissd.””!

Némai hyvinvointivaltion uusirtolaiset ovat tyoeldmastd syrjdytyneita,
tuotantoeldmén ja aktiivisen taloudellisen eldmén ulkopuolella, ajelehti-
via ja marginaaleissa eldvid. Néitd tuottamattomia tyGttomid tai tilapii-
sissd tyOsuhteissa olevia ei edes tarvita tyovoimana. He elattivit itseddn
elakkeilld, tyomarkkinatuella, toimeentulotuella, pikavipeilld, almuilla,
patkétoilld tai muilla keinoin. Kaikki eivit rekisterdidy tyonhakijoiksi.
Sosiaaliturvajérjestelmi on monelle liian byrokraattinen ja etuuslainsié-

% Norén teoksessa Zetterfalk, Per: Inter esse. Det skapande subjektet, Norén och reality.
Gidlunds forlag, Hedemora 2008, s. 341.

70 Norén, Lars: Personkrets 3:1. Bonniers, Stockholm 1998, s. 93.

I Mira artikkelissa Saarikoski, Sonja: Syrjdytynyt, mutta ei tarpeeksi, s. 15. Helsingin
Sanomat. HS Torstai. 28.2.2013, s. 15-16.
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dénto liian monimutkainen. Osa tippuu eri etuusjérjestelmien viliin ja osa
on turhautuneita aikaisempien asiointiongelmien seurauksena. Kaikista ei
ole sosiaalihuollon asiakkaiksi, koska heilla ei ole tietoja, voimia tai tahtoa
asiakkuusprosessiin.” Jotkut eivit ole tarpeeksi syrjaytyneité tai vajaakun-
toisia kuntoutukseen tai asumispalveluihin. Terveydenhuoltopalvelut jadvét
kayttdmattd avovastaanottotoiminnan puutteellisuuden, péivystysvastaan-
ottoaikojen saamisen vaikeuden tai hoitojonojen takia. Tai sitten palveluja
ei jakseta tai edes vilitetd hakea. Toiset eivit saa tarvitsemiaan mielenter-
veys- tai pdihdepalveluja niitd hakiessaankaan. Mielenterveyskuntoutujien
ja paihdeongelmaisten asumisolot eivét aina tdytd asumiskriteerejé tai he
jaavit kokonaan vaille asuntoa. Kaikki nuoret eivit sopeudu koulutus- ja
tyoeldmiaputkeen vaan katoavat. Nuorten yhteiskuntatakuun toteuttamista
valmistelevan tyoryhmén véliraportissa todetaankin, ettd Suomessa on yh-
teiskunnasta syrjaytyneitd, ilman toisen asteen tutkintoa olevia nuoria noin
40 000, joista "tdysin tilastojen ulkopuolisia ’kadonneita’ on noin 25 000”.7

Vailla oleskelulupaa maassa olevat pakolaiset ja maahanmuuttajat eivét
ole vain ty0eldmédn vaan my0s sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkopuolel-
la. Niilld hyvinvointivaltion uusirtolaisilla ei ole kdytdnndssé sosiaalisia
oikeuksia. Karkotuksen uhka pakottaa heiddt olemaan nidkyméttdmia ja
jattamattd jalkid olemassaolostaan.

Samoin muut rekistereiden ulkopuolella olevat autoissa, teltoissa ja
yokahviloissa nukkuvat asunnottomat ulkomaalaiset voidaan laskea uus-
irtolaisiksi. Néihin kuuluvat kdyhyyttd, tyottomyyttd, syrjintéé ja rasismia
kotiseuduiltaan pakenevat Euroopan romanit, joista osa eldd Euroopan
komission tiedonannon mukaan “ddrimmaiisen syrjdytyneind niin maaseu-
tu- kuin kaupunkialueilla ja erittdin koyhissi sosioekonomisissa olosuh-
teissa”.”* EU-kansalaisuudestaan huolimatta he ovat vailla yhdenvertaista
sosiaaliturvaa.

Uusirtolaisuus ei ole aina valttdmaétta seurausta syrjaytymisestd vaan toisi-
naan my0s omaehtoinen ja tietoinen arvo- tai eléméntapavalinta. Osa péattia
jéada sivuun “normaalista” tyoeldmaésti kieltdytyen myymésta itseddn tyo-

2 Laatu, Markku: Kelan kelkassa. Tuloksia Kelan etuuksien toimeenpanoa ja asiakkai-
den toimeentuloa koskevasta kyselystd. Kelan tutkimusosasto, Sosiaali- ja terveysturvan
selosteita 41, Helsinki 2004, s. 8—12; Airio, Ilpo: Toimeentuloturva osana sosiaaliturvaa,
s. 14. Teoksessa Airio, Ilpo (toim.): Toimeentuloturvan verkkoa kokemassa. Kansalaisten
kasitykset ja odotukset. Kelan tutkimusosasto, Helsinki 2013, s. 8-23.

3 TEM raportteja 8/2012. Nuorten yhteiskuntatakuu 2013, s. 6.

7 KOM(2010) 133. Komission tiedonanto neuvostolle, Euroopan parlamentille, Euroopan
talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Romanivdeston sosiaalisesta ja talou-
dellisesta integraatiosta Euroopassa, s. 122.
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voimana. Joku “kieltdytyy kehittdméstd elaménsé tuottavia kykyja kapita-
listien vélittdmien vaatimusten mukaan”.” Toinen ei ryhdy sosiaalihuollon
asiakkaaksi tai véhét vélittdéd yhteiskuntatakuusta. Namé uusirtolaiset voivat
olla yhtd hyvin toimettomia kuin vaihtoehtoisissa toimissa tai epétyypil-
lisissd tyosuhteissa. Tdlld en tarkoita sitd, ettd syrjdytyneet uusirtolaiset
valitsisivat syrjdytymisensd tai voisivat valita syrjdytyméttomyyden, jos
niin vain haluaisivat. Kuten Mira Helsingin Sanomien haastattelussa sanoo,
Suomessa ei kukaan syrjdydy “’pelkdstdan omien valintojensa takia [...] Ei
todellakaan”.”® Valittu uusirtolaisuus on usein pikemminkin pakotettu eikd
vapaachtoinen valinta. Haluan kuitenkin tuoda esiin sen, ettei uusirtolaisuus
aina vélttamaétta ole seurausta syrjaytymisesta.

Hyvinvointivaltion uusirtolaisia voidaan kutsua prekariaatiksi, joka on
tietty yhteiskunnassa seké sosiaalisissa, taloudellisissa ja oikeudellisissa
suhteissa olemisen tapa. Latinan precarius kuvaa uusirtolaisten olemisen
tapaa, silld se tarkoittaa epavarmaa, epdvakaista, rukoilemalla saatua, ar-
mosta annettua ja armoilla olemista. Nama epdsidénnollisissé ja -tavallisissa
tai olemattomissa tyOsuhteissa olevat ja/tai ajelehtivat, jatkuvassa litkkeessa
olevat sekd mihinkdén asemaan asettumattomat ovat yhteiskunnassa usein
syrjaytyneitd ja marginalisoituja. Lisdksi he saattavat jidda sosiaali- ja
terveyspalvelujen sekd muiden turvajérjestelmien katvealueelle. Talloin he
helposti jddvit myos hyvinvointivallan vdestonlaskun ulkopuolelle. Néin
osattomaan osaan kuuluvat uusirtolaiset ovat vieston kartoituksen ja hal-
linnan nékdkulmasta katsoen olemattomia.

3.3 Olemattomuus

Vaikka hyvinvointivaltiossa sosiaalisten etuuksien universalismin myoti
irtolaisuuteen liitetty pahan toimettomuuden polttomerkki vaikuttaa ha-
vidvin, eivit uusirtolaiset ole tdysin péédsseet tdstd stigmasta. Hyvinvoin-
tivalta jatkaa toimettomuuden paheksuntaa. Hyvinvointivaltiolle ominaiset
uusirtolaisten leimaamisen mekanismit toimivat myds peilind, jota kautta
voimme tarkemmin eritelld hyvinvointivaltaa. Jaan nyt hyvinvointivallan
kahteen toiselleen ndenndisesti vastakkaiseen muotoon: sisillyttavain ja
ulossulkevaan valtaan.

S Viren, Eetu: Bilettely ja luokkatietoisuus, Megafoni 30.8.2006. — Http://megafoni.kulma.
net (vierailtu 16.4.2013).

76 Ks. Mira artikkelissa Saarikoski 2013, s. 15.
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1) Sisdllyttivd hyvinvointivalta. Syrjaytyméattomyys on hyvinvointivallan
perustavia sosiaalipoliittisia periaatteita. Tehokkaan ja kattavan syrjdyty-
misen ehkdisemisen edellytyksend on kaikkien vieston osien ottaminen
huomioon sosiaalipoliittisessa vdestonlaskussa. Siksi myos kaikkein syr-
jaytyneimmat vadestonosat, olemattomat uusirtolaiset, on otettava huomioon
syrjaytymisriskikartoituksissa ja turvallisuusohjelmissa. Myods ndmé on
saatettava vieston eldmén hallinnan piiriin, jossa sosiaaliturvajérjestelmalla,
-mekanismeilla ja -tekniikoilla on keskeinen osa.

Koska kattava sosiaalinen turvallisuus on hyvinvointivaltion perustava
normi, niin uusirtolaiset, jotka eivit tule tai halua tulla lasketuiksi osaksi
hyvinvointivaltiota, poikkeavat téstd normista. Siksi he muodostavat ongel-
maryhmén. Hyvinvointivalta pyrkii saamaan my0s olemattomat vaestonosat
lasketuksi osaksi véestod. Arvopluralistinen hyvinvointivaltio ei niinkadén
pyri pakottamaan uusirtolaisia mairattyihin eldméantapoihin. Véeston hal-
lintana sille riittdd se, ettd nima tulevat sosiaaliturvajéirjestelmén piiriin syr-
jaytymisriskikartoituksissa, etuuksien saajina ja sosiaali- ja terveyshuollon
asiakkaina. Hyvinvointivallan nédkdkulmasta pahuus ei siten ole yksiloon
liittyvéaa hyvén puutetta vaan sosiaalisen turvallisuuden verkostoista tippu-
mista, ihmisarvoisen eldmén puuttumista ja viime kddessd olemattomuutta.

Hyvinvointivaltiossa olemattomien tuleminen nékyviksi osana véestod
viestonlaskennassa ja sosiaaliturvajdrjestelméin asiakkaina seka sitd kautta
integroituminen yhteiskuntaan ei yksinomaan riitd. On alettu vaatia aiempaa
enemmén yhteiskunnallisesti hyvéksyttévia toimeliaisuutta: ”Sinun pitdd
ehdottomasti tehda jotakin; lyhyesti sinun pitad”.””

Tyollistimisuudistuksissa on lisédtty harkintavaltaa ja ty6ttomyysedun
vastikkeellisuutta seké kehitetty tyottomien koulutuksen, kuntoutuksen
ja aktiivisten tyollistimistoimien palvelukokonaisuuksia samalla kun
tyohaluttomuuden osoittamisen sanktioita on tehostettu. Vuoden 2013
alussa voimaan tullut laki julkisesta tyGvoima- ja yrityspalveluista maaraa
tyottdmaén tyonhakijan velvollisuuksiksi tyon ja koulutuksen hakemisen,
osallistumisen haastatteluihin, tydllistymissuunnitelman tai korvaavan
suunnitelman laatimisen ja sen toteuttamisen sekd méairdaa hanet ilmoitta-
maan suunnitelmansa toteuttamisesta viranomaisille (2:8.1-2). Ty6ttomyys-
turvalaki médrittelee tyovoimapoliittisesti moitittavan menettelyn, jonka
seurauksena ty6ton tyonhakija menettdd oikeuden tydttdmyysetuuteen.
Toistuvan moitittavan menettelyn seurauksena tyonhakijalle asetetaan
tyossdolovelvoite (2a:14).

77 Viahamaki, Jussi — Holvas, Jakke: Odotustila. Teos, Helsinki 20035, s. 58.
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Jos hyvinvointivaltion sosiaalipolitiikan perusongelma on syrjdytymi-
nen, jonka keskeisend syynd on tyottomyys, tydmarkkinoiden peruson-
gelmaksi hallituksen esitys vuodelta 2005 méiérittelee tulevaisuuden tyo-
markkinoiden tyovoimatarpeiden turvaamisen.” Perustavaksi normiksi on
muodostunut tydeldméin osallistuminen ja tydomarkkinoiden kaytettavissa
oleminen. Ty6ttomien aktivointia painottava aktiivinen tydvoimapolitiikka
on Suomessa merkinnyt tyottomiin kohdistuvia velvoitteita. Uusirtolaisilta
edellytetddn toimeliaisuutta, mutta miké tahansa toimeliaisuus ei ole hy-
vaksyttavéd vaan ainoastaan sellainen, joka on mairitelty lainsdddannossa.
Muunlaista toimeliaisuutta ei oteta huomioon tai se saattaa johtaa etuuksien
menettdmiseen.

Aktivoinnin edellyttimien toimeliaisuusvelvoitteiden seuraamukset on
yhdistetty myds viimesijaiseen toimeentuloturvaan. Lain toimeentulotu-
esta perusteella toimeentulotuen perusosaa voidaan mééraajaksi alentaa,
jos saaja esimerkiksi ilman perusteltua syytd kieltdytyy tarjotusta tydsti
tai julkisesta tyovoimapalvelusta tai keskeyttdd koulutuksen (10.1 §).
Perusosaa voidaan alentaa jopa 40 prosenttia, jos henkilon toistuvista
kieltdytymisistd, keskeyttdmisistd ja laiminlyonneistd voidaan paitelld,
ettei hin halua ottaa vastaan tyoté tai osallistua tyovoimapalveluihin tai
kotouttamis- ja kuntouttamistoimenpiteisiin (10.3 §). Laissa kyllé tode-
taan, ettei alentaminen ole sallittua, jos se vaarantaa ihmisarvoisen elimén
edellyttdimén turvan mukaisen toimeentulon tai on muutoin kohtuuton
(10.4 §). Téten aktivointi on laajentunut tydvoimapolitiikasta sosiaali-
politiikkaan.” Seuraamuksena toimeliaisuusnormin rikkomisesta ei ole
pakkotyd tai tyolaitos eikd tiysin lain ulkopuolelle hddtdminen vaan “pel-
kastdan” oikeuden tyottomyysetuuksiin menettiminen ja toimeentulotuen
alentaminen eli viime kddessd koyhyys ja syrjaytyminen. Lopputuloksena
uusirtolaiset ajautuvat pitkalti perus- ja ihmisoikeuksien ulkopuolelle, silld
rahattomalla ei riitd kiinnostusta/voimavaroja oikeuksiensa toteuttamiseen
omassa eldméssdin.®

® HE 164/2005 vp. Hallituksen esitys laiksi julkisesta tyovoimapalvelusta annetun lain
muuttamisesta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi, s. 22.

7 Ks. Pajukoski, Marja: Onko syrjdytyminen tydvoimapoliittinen kysymys? Aktivoimisen
jasyrjaytymisen jannitteet lainsdddanndssd, Edilex lakikirjasto 2010. — Http://www.edilex.fi/
lakikirjasto/asiantuntijakirjoitukset/7509, s. 8 (vierailtu 5.4.2013). Marja Pajukosken mukaan
aktivoinnin (tydvoimapolitiikan keino) ja syrjdytymisen estdmisen (sosiaalipolitiikan keino)
vélilld on kuitenkin pitkélti sovittamaton ristiriita (Pajukoski 2010, s. 44).

8 Korhonen, Anna-Reetta — Peltokoski, Jukka — Saukkonen, Miika: Paskaduunista barri-
kadille — Prekariaatin julistus. Into Kustannus, Helsinki 2009, s. 101.
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Irtolaiset "ovat vieldkin toimenpiteiden esineind, joitten kautta he joutuvat
pakon alaisiksi” %' Stahlbergin sanat kuvaavat timén pdivan uusirtolaisten
tilannetta. Jarjestysvallan palveluspakko on tullut takaisin aktiivisuutta
vaativana valtana, pakkointegraationa. Vuoden 1540 palvelusseikkoja kos-
kevan sddnnoksen periaatteita seuraten uusirtolaisia vaaditaan aktivoitumaan
hyvéksyttivilla tavalla riippumatta siitd, onko ty6té tarjolla vai ei. Toimet-
tomuuteen langenneet uusirtolaiset saavat jélleen moralistisen polttomerkin.
Tahén yhdistyy tyottomyyden ja syrjdytymisen késittiminen yksilo- ja
oirekeskeisend ongelmana. Sen seurauksena huoltovallan valvonta- ja kont-
rollimekanismit ajankohtaistuvat. Aktivointi- ja osallistamistoimenpiteilld
uusirtolaiset pyritddn pakottamaan, hoitamaan ja huoltamaan tyomarkkinoi-
den kéytettdvissd olevaksi tydovoimaksi. Uusirtolaisia nimittdin vaivaa toi-
meliaisuuden puutteen pahe. Siksi sosiaalipolitiikka on passiivisen vieston
“ravistelua kohti aktiivista elamaa”, silld yhteiskunnalla ei ollut varaa siihen,
ettd ”vanhukset, tyokyvyttomat, sairaat, lesket toisaalta ja tuotantoeldmain
osallistuvat vahituloisemmat toisaalta saavat jattdytyd niin oloihinsa, etteivét
he edes pyri kulutustasoaan kohottamaan.”*> Naméa Pekka Kuusen linjaukset
teoksessaan 60-luvun sosiaalipolitiikka ovat mitd ajankohtaisimpia.®

Siséllyttava valta pyrkii myos aktivoimaan kaikki yksilot sosiaalisten
oikeuksien, perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien subjekteina, jotka ovat
tietoisia oikeuksistaan ja osaavat my0s vaatia niiden toteuttamista.

2) Ulossulkeva hyvinvointivalta. Kuten on todettu, jokainen véeston las-
kutoimitus sisdltdd virhelaskun. Jopa pohjoismaisessa institutionaalisessa
hyvinvointivaltiossa jokin osa véestdstd jdd aina ottamatta huomioon ja
siten olemattomaksi sekd edelleen osattomaksi sosiaalisesta turvallisuudesta.
Osa uusirtolaisista on unohtunut jopa ruotsalaisen kansankodin kotioven
ulkopuolelle, kuten Norénin ndytelma osoittaa. Mutta hyvinvointivallan
tarkoituksena ei ole ulossulkeminen vaan péinvastoin kaikkien vdeston osien
ekspansiivinen siséllyttdminen.

Suomi kehittyi vasta 1980-luvulla varsinaiseksi pohjoismaiseksi hyvin-
vointivaltioksi. Heti kohta uusliberalismi, joka oli méaérittinyt Margaret
Thatcherin hallituksen politiikkaa 1980-luvun Britanniassa, rantautui
Suomeen. Pekka Kosonen kirjoitti vuonna 1987 hyvinvointivaltion laa-

81 Stahlberg 1893, s. 51-52.
82 Kuusi, Pekka: 60-luvun sosiaalipolitiikkaa. 4. painos. WSOY, Helsinki 1963, s. 57 ja 59.

8 Ks. Ojakangas, Mika: Hyvinvoinnin eetos ja “passiivisen vdeston ongelma”. Juutas Kék-
ridinen Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikan valossa. Tiede & edistys 3/00, s. 183—190.
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jenemisvaiheen péittymisestd, joka sai vahvistusta Suomen 1990-luvun
laman seurauksena, jolloin hyvinvointivaltioprojektin sanottiin véistyneen,
joskin hyvinvointivaltion katsottiin sdilyvén jilkiekspansiivisena hyvin-
vointivaltiona.** Laman myo6ti elinkeinoeldmén edun toteuttamista raha- ja
resurssipoliittisin toimin painottava monetaristinen paéatoksentekomalli sai
vahvan jalansijan julkisen vallan kaytossd.®

Uusliberalismi on levittényt taloudellisen rationaalisuuden koko yhteis-
kuntaan ja siten myds sosiaalipolitiikkaan.’ Globaali talous, finanssikapi-
talismi, pddoman vapaa litkkuvuus, markkinamekanismien vahvistaminen,
kansainvilinen verokilpailu ja palkkatyoyhteiskunnan sérdily ovat kiihdyt-
tianeet julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen leikkaamista, yksityistdmista,
ulkoistamista ja kilpailuttamista niin Suomessa kuin muualla Euroopassa.
Hyvinvointivaltiolle puitteet asettavat valtion rahoitusperusta ja viime
kédessa yksityisen markkinatalouden tila.?” Samalla julkishallintoon on
ujutettu uusi julkisjohtaminen (New Public Management). Markkinavoimien
yliote on johtanut siihen, ettd julkinen valta ei endd kykene toteuttamaan
kaikkia hyvinvointivaltiollisia sitoumuksiaan. Uusirtolaisille timi merkitsee
lisddntyvéa ulossulkemista ja torjumista. Kyse on poiskdannyttédmisen poli-
tiikasta.®® Siten jalkiekspansiivisen eurooppalaisen hyvinvointivaltion aika
ei ole merkinnyt vain kypsan hyvinvointivaltion sdilyttdmistd vaan myds
hyvinvointivaltion osittaista purkamista, jollei peréti alasajoa.

8 Kosonen, Pekka: Hyvinvointivaltion haasteet ja pohjoismaiset mallit. Vastapaino, Tam-
pere 1987. Ks. myos Anttonen, Anneli — Sipild, Jorma: Julkinen, yhteis6llinen ja yksityinen
sosiaalipolitiikassa. Sosiaalipalvelujen toimijat ja uudenlaiset yhteensovittamisen strategiat.
Teoksessa Riihinen, Olavi (toim.): Sosiaalipolitiikka 2017. Nakokulmia suomalaisen yhteis-
kunnan kehitykseen ja tulevaisuuteen. WSOY, Helsinki 1992, s. 435-462; Julkunen, Raija:
Hyvinvointivaltio kddnnekohdassa. Vastapaino, Tampere 1992, s. 142—144; Heinonen, Jari:
Pienviljelijaprojektista sosiaalivaltioon. Acta Universitatis Tamperensis, Tampere 1990.

8 Haénninen, Sakari: Jakovaltiosta kilpailuvaltioon, s. 90. Teoksessa Hidnninen, Sakari
— Palola, Elina — Kaivonurmi, Maija (toim.): Mikd meitd jakaa? Sosiaalipolitiikka
kilpailuvaltiossa. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos. Helsinki 2010, s. 83-108; Mikkola,
Matti: Oikeasta ja vadristd oikeudellistumisesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, s. 24. Oikeus
1/1987, s. 17-28. Ks. myos Patoméki, Heikki: Uusliberalismi Suomessa. Lyhyt historia ja
tulevaisuuden vaihtoehdot. WSOY, Helsinki 2007; Harvey, David: Uusliberalismin lyhyt
historia. Vastapaino, Tampere 2008.

8 Prozorov, Sergei: Stalinismin biopolitiikka — ideat ja ruumiit neuvostohallinnassa, s. 37.
Tiede & edistys 1/2013, s. 9-41.

8 Hanninen 2010, s. 104.

8 Ks. Hanninen, Sakari: Johdanto. Teoksessa Hénninen, Sakari — Karjalainen, Jouko —
Lehteld, Kirsi-Marja (toim.): Padsy kielletty! Poiskddnnyttdmisen politiikka ja sosiaaliturva.
Stakes, Helsinki 2007, s. 5-19.
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Euroopan talouskriisi on johtanut kriisimaille epddemokraattisesti sa-
neltuihin, hyvinvointivaltion perustuksia horjuttaviin julkisen talouden
sddstoihin ja tiukkaan kuriin. Kreikassa on toteutettu ldhes tdydellinen
hyvinvointivaltion alasajo, jonka myo0té sosiaaliset perus- ja ihmisoikeudet
ovat kdytdnndssé pantu jaihin epdmadriiseksi ajaksi. Euroopan sosiaalisten
oikeuksien komitea onkin antanut Kreikalle huomautuksen siité, ettd siis-
toohjelmien mukaiset eldketurvan rajoitukset ovat loukanneet Euroopan
sosiaalisen peruskirjan mukaista oikeutta sosiaaliturvaan.®

Lisdantyva tyottomyys, syrjdytyminen ja turvattomuus ovat seurausta
Kreikan ja muiden Euroopan kriisimaiden “pelastamisesta”. Helmikuus-
sa 2013 alle 25-vuotiaiden nuorten tyottomyysaste nousi Kreikassa 64,2
prosenttiin (ldhes vastaaviin prosenttilukuihin ylletddn Espanjassa). Yhtd
sukupolvea ollaan siten pakottamassa uusirtolaisuuteen. Kreikasta voi
tulla uusliberalistisen valtion malli, jota tullaan ajamaan eri variaatioin lapi
kaikissa EU:n jasenvaltioissa: kriisimaat niyttdisivt siten jalkisosiaalisen
Euroopan tulevaisuuden. Ei tule my6skdan sivuuttaa sité, ettd huhtikuussa
2013 nuorten 15-24-vuotiaiden tyottomyysaste oli Suomessa periti 24,4
prosenttia. Nuorisotydttomyyden lisddntyminen ei ole kriisiajan poikkeus-
tila vaan jatkumoa Suomessa 1990-luvun alkupuolelta ldhtien alkaneelle
tuloerojen kasvulle ja koyhyyden lisddntymiselle.

Talouskriisi on siten hyvinvointivaltion ja Euroopan sosiaalisen mallin
kriisi. Jos huomattava osa nuorista suljetaan pysyvésti ulos tyomarkkinoilta
ja/tai pakotetaan ottamaan mité tahansa satunnaista tyotd vastaan ehdoilla,
jotka polkevat tyontekijan oikeuksia, sosiaalisen turvallisuuden projekti on
romahtanut. Jos siséllyttdvéin hyvinvointivallan keskeiseksi muodoksi tulee

8 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea katsoi 22. huhtikuuta 2013 annetuissa sa-
mansiséltoisissa ratkaisuissaan viiteen jérjestokanteeseen, ettd vaikka EU-instituutioiden
ja Kansainvilisen valuuttarahaston kanssa tehdyt lainasopimukset velvoittavat Kreikkaa,
se ei oikeuta sivuuttamaan Euroopan sosiaalisen peruskirjan mukaisia velvoitteita. Vaikka
sosiaalietuuksien leikkaukset eivdt automaattisesti merkitsekddn peruskirjan mukaisen
oikeuden sosiaaliturvaan loukkausta, Kreikassa toteutetut yksityisen ja julkisen sektorin eld-
keturvan rajoitusten kumulatiiviset vaikutukset ovat johtaneet useiden elékeldisten elintason
ja elinolosuhteiden huomattavaan huononemiseen. Siten rajoitukset ovat komitean mukaan
loukanneet peruskirjan 12 artiklan 3 kohtaa, joka velvoittaa jasenvaltioita pyrkimédén asteit-
tain nostamaan sosiaaliturvajérjestelménsi tasoa. (Federation of Employed Pensioners of
Greece (IKA-ETAM) v. Greece, Complaint No. 76/2012; Panhellenic Federation of Public
Service Pensioners (POPS) v. Greece, Complaint No. 77/2012; Pensioners’ Union of the
Athens-Piraeus Electric Railways (I.S.A.P.) v. Greece, Complaint No. 78/2012; Panhellenic
Federation of Pensioners of the Public Electricity Corporation (POS-DEI) v. Greece, Com-
plaint No. 79/2012; Pensioner’s Union of the Agricultural Bank of Greece (ATE) v. Greece,
Complaint No. 80/2012.)
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pakotettu aktivoituminen, se johtaa integroinnin kdéntymiseen ulossulkemi-
seksi. Jos liséksi sosiaalietuuksia ja -palveluja leikataan samalla kun julkisia
palveluja yksityistetddn siind méérin, ettd TSS-oikeudet latistuvat kulutus-
hyodykkeiksi, joiden toteuttamiseen vain osalla véestdd on varaa, on kyse
yksinkertaisesti hyvinvointivaltion alasajosta.” Hyvinvointivaltion alasajo
kyseenalaistaa my0s sen sosiaalioikeuden, jonka perustana ovat sosiaaliset
perus- ja ihmisoikeudet.

Paperittomat siirtolaiset ovat ulossuljetuista ulossuljetuimpia. Heité ei
edes pyritd laskemaan mukaan, integroimaan yhteiskuntaan, kotouttamaan ja
aktivoimaan sosiaalisten oikeuksien haltijoina tai tyGvoimana vaan kartoitta-
maan ja sitten karkottamaan. Osittain samassa tilanteessa ovat kotimaistaan
lahteneet romanit. Kumpaankin ryhméén kuuluvia pidetdén ulkopuolisina
toisina ja heidédn stigmansa on muita uusirtolaisia perustavampi. Se tuo
mieleen gnostilaisuuden ja manikealaisuuden tavan jakaa todellisuus dualis-
tisesti hyvadn — me — ja pahaan — toiset.”

4 LOPUKSI: PAHAN STIGMAN KIISTAMINEN

Irtolaisuuteen kohdistuvien vallan muotojen vélilld on eroja. Jéarjestysvallalle
on ominaista yhteiskuntaruumiin jarjestyspolitiikka, huoltovallalle yksilo-
ruumiin oirepolitiikka ja hyvinvointivallalle viestdruumiin turvallisuuspo-
lititkka. Néitd kolmea yhdistdd se, ettd ne kohdistuvat eldmén sditelyyn,
hallintaan ja oikeudelliseen sédntelyyn. Ne ovat, kuten todettu, biovallan
eri muotoja.

Ne eivit myoskdan muodosta sellaista jatkumoa, jossa hyvinvointivalta
syrjayttéisi huoltovallan, joka olisi aiemmin syrjdyttinyt jarjestysvallan.
Jarjestysvallan aikakaudella yksiloruumis alistettiin kontrolliin tavarana
eli maatalouden ja teollisuuden palveluksessa olevana tyovoimana. Jér-

% Ks. Korhonen — Peltokoski — Saukkonen 2009, s. 96.

! Suomen romanien osalta vastaava leimaaminen jatkui pitkélle huoltovallan aikakau-
delle. Vield vuonna 1953 mustalaiskomitean mietinndssé puhuttiin romanien “kestivyyttd
vailla” olevasta luonteenlaadusta ja esitettiin keskittymista “kehityskelpoisiin mustalaisiin,
so. niihin, joiden kasvattaminen sosiaalisiksi kansalaisiksi ndyttdd mahdolliselta” (KM
1955:7. Mustalaiskomitean mietintd, s. 26). (Romanien syrjinnasti ks. Gronfors, Martti:
Suomen mustalaiskansa. WSOY, Helsinki 1981; Pulma, Panu: Suljetut ovet: Pohjoismaiden
romanipolitiikka 1500-luvulta EU-aikaan. SKS, Helsinki 2006; Hirvonen, Ari: Karkotetut
EU-kansalaiset vapaan liikkkuvuuden alueella. Teoksessa Markkanen, Airi — Puurunen, Heini
— Saarinen, Aino (toim.): Huomio! Romaneja tielld. Like, Helsinki 2012.)
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jestysvalta siséltdd my0s jo hyvinvointivallan idut. Huoltovallan aikana
yhteiskuntaruumista pidettiin hyvéssa jarjestyksessd pitdmalld yhteiskun-
taluokat aloillaan. Hyvinvointivalta pyrkii innovatiivisesti ja ekspansiivi-
sesti laskemaan koko vieston mukaan. Ihmisarvoisen eldimén ja sosiaalisen
turvallisuuden nimissd hyvinvointivallan kiytdnndt ja tekniikat hallitsevat
laajalti koko véeston ja jokaisen sithen kuuluvan eldméé. Hyvinvointivaltion
supistamisen tai alasajon myo6ta sosiaalisia etuuksia on supistettu ja niiden
saamisen kriteereitd on tiukennettu. Siséllyttdvd hyvinvointivalta on yha
enenevissid madrin yhtddltd uusirtolaisia huoltavaa ja toisaalta heitd torjuvaa
japoiskaddnnyttavad valtaa. Voidaan kysyi, onko tapahtumassa siirtyma hy-
vinvointivallasta kokonaan uuteen uusliberalistiseen vallan muotoon, joka
el pyri endd saattamaan kaikkia sosiaalisen turvallisuuden piiriin, vai onko
kyse vain jérjestys- ja huoltovallan merkityksen lisddntymisesti hyvinvoin-
tivallan rinnalla. Tadma jadkoon odottamaan vastausta.

Mutta onko irtolaisuuden stigmasta mahdollista padstd ylipddnsa eroon,
jos kerran ekspansiivinenkin hyvinvointivalta paheksui, toki aiempaa mo-
raalineutraalimmalla tavalla, toimettomuutta, etenkin ndkymattomyytta ja
olemattomuutta? Kysymys tulee entistd ajankohtaisemmaksi aktivointiin
tahtddvan sosiaali- ja tydvoimapolitiikan seké lainsdddannon myotd, jotka
palauttavat irtolaisuuden stigman ja kohdistavat sanktioita niihin, jotka
pysyttaytyvit uusirtolaisuudessaan tai eivét pédése siitd eroon.

Vastaus 10ytyy irtolaisuuden politisoimisesta. Syrjdytymisessddn ja
osattomuudessaan uusirtolaiset julistavat yhteiskunnallista védryytta. Sen
tekemisen ndkyvéksi ja kuulluksi poliittisena kysymyksend uusirtolaisten
tulee muodostua poliittiseksi subjektiksi, prekariaatiksi. Taméi voi
kuulostaa utooppiselta tai kaukaa haetulta. Mutta jos emme késitd preka-
riaattia jarjestdytyneend luokkana vaan osattomien tilannesidonnaisena ja
tapahtumakohtaisena luokattomana luokkana, utopia muuttuu konkreettisek-
si poliittiseksi todellisuudeksi. Poliittisena subjektina uusirtolaiset tulevat
nékyviin ja tekevit itsensd kuulluksi, eivét toimenpiteiden objekteina tai edes
syrjdytymisen uhreina, vaan omilla ehdoillaan ja omana itsenddn. Leimatut
kééntavit ndin pahan toimettomuuden poltinmerkin poliittiseksi kollek-
tiiviseksi merkiksi. Talloin myds hyvinvointivalta, taloudelliset resurssit,
syrjaytyminen, turvallisuus seké sosiaaliset riskit ja etuudet politisoituvat.
Uusirtolaiset voivat politisoida myds sosiaaliset perus- ja ihmisoikeudet
vaatimalla niiden toteuttamista, vahventamista ja laajentamista. Esimerkiksi
toimeliaisuudesta riippumaton perustulo, joka ei ndyryytd ja leimaa, voidaan
perustella sosiaalisilla oikeuksilla. Ylip4dénsa uusirtolaiset poliittisina subjek-
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teina voivat asettua vastustamaan globaalia kapitalismia ja uusliberalismia
vahvan hyvinvointivaltion nimissi kehittden samalla sosiaalisen Euroopan
uusia malleja.

Uusirtolaisten muodostuminen poliittiseksi subjektiksi vaikuttaa edel-
lyttdvén toimeliaisuutta poliittiseksi subjektiksi tulemisen muodossa. Tama
ei tarkoita, ettd uusirtolaiset tulisi syrjdytymisen uhreina aktivoida jonkin
ulkopuolisen tahon toimesta, vaan poliittiseksi subjektiksi muodostumisen
tulee ldhted uusirtolaisista itsestéién, heididn sosiaalisen epitasa-arvon ja
epaoikeudenmukaisuuden ilmaisuistaan seka sosiaalisten oikeuksien toteut-
tamisen, laajentamisen ja syventdmisen vaatimuksista.

Sen lisdksi uusirtolaisten vetdytyminen ja aloilleen asettumattomuus,
hallitsemattomuus, palkkatydstd kieltdytyminen, toimettomuus tai toi-
sintoiminnan moneus ja olemattomuus haastavat itsessddn vallitsevat
poliittisen, oikeudellisen, taloudellisen ja hallinnallisen vallan muodot,
instituutiot, kiytdnnot ja tekniikat. Toimettomuus voi siten olla ”passiivista”
vastarintaa. Niinpd hyvinvointivallan objekti (obiectum) voi jattaytymalla
toimettomuuteensa vastustaa (obiecto) niin ulossulkevan kuin sisallyttavan
vallan mekanismeja sekd vallitsevia ihmisarvo- ja turvallisuusnormeja.
Siten uusirtolaiset ovat toimettomuudessaan poliittisia subjekteja. Ndin he
kyseenalaistavat jaottelut subjektin ja objektin, toimeliaisuuden ja toimet-
tomuuden, aktiivisuuden ja passiivisuuden valilla.*

Yhtaélta tallaisessa vapaassa litkkuvuudessaan uusirtolaiset kyseenalais-
tavat hyvinvointivaltiollisen turvallisuusperusteisen sosiaalipolitiikan ja
sosiaalioikeuden, jotka kaikesta turvamekanismeistaan huolimatta perus-
tuvat sisdisen ja ulkoisen, siséllyttémisen ja ulossulkemisen dikotomiaan.
Toisaalta téllaisena vastarinnan lilkkeen monimuotoisena massana uusirto-
laiset vastustavat sosiaaliturvan leikkauksia ja rajoituksia seké hyvinvointi-
valtion — ja laajemmin sosiaalisen Euroopan — alasajoa vaatien sosiaalisten
oikeuksien sdilyttdmistd ja laajentamista sekd niiden toteuttamista.

Ndin irtolaisuuteen liitetty stigma kédntyy vastarinnan huutomerkiksi.
Paha ei siten ole enédd toimettomuudessa, joka jo itsessdin voi olla vastavoi-
ma. Paha on epitasa-arvoisissa instituutioissa, normeissa, mekanismeissa,
diskursseissa ja kdytdnnoissé sekd alistavissa, tukahduttavissa ja leimaavissa
kontrollin muodoissa. Epétasa-arvon ja kontrollin vastustaminen ei ole vain
eurooppalaisen ja kansallisen sosiaalipolitiikan ja sosiaalioikeuden asia
vaan ennen kaikkea poliittisten subjektien tehtdvé poliittisen kamppailun
ja vastarinnan demokraattisilla ndyttamoilla.

%2 Vrt. Zizek, Slavoj: The Parallax View, The MIT Press, Cambridge, 2006, s. 17.
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Maahanmuuttajat
sosiaalisten oikeuksien subjekteina

1 ALUKSI

Maassamme asuvien ulkomaan kansalaisten maérd kasvoi vuosien 1990
ja 2010 vélisten kahdenkymmenen vuoden aikana reilusta 20 000:sta
yli 155 000:een.! Tama kehitys on tuonut mukanaan uudentyyppisid
oikeudellisia kysymyksid. Téssé kirjoituksessa keskitytddn niistd yhteen.
Kirjoituksessa tarkastellaan maahanmuuttajia sosiaalisten oikeuksien sub-
jekteina Suomessa.

Eri maahanmuuttajaryhmét ovat toisiinsa nihden varsin erilaisessa
asemassa sosiaalisiin oikeuksiin liittyvien tarpeidensa ja oikeuksiensa
toteutumisen osalta. Pakolaisten ja muiden kansainvilistd suojelua saa-
vien henkildiden sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden ja sosiaalisten
etuuksien tarve on etenkin oleskelun alkuaikoina usein suurempi kuin ténne
esimerkiksi tyoskenteleméédn tai opiskelemaan tulleiden henkildiden. Eroja
on my®ds siind, missd laajuudessa eri ulkomaalaisryhmat padsevit sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen ja etuuksien piiriin.

Suomen asumisperusteisen sosiaaliturvajirjestelmén lahtokohtana on,
ettd tdnne pysyviassd asumistarkoituksessa tulevilla, kuten pakolaisilla ja
pysyviisluonteisen tyon vuoksi maahan muuttaneilla, on heti oleskelulu-
van saamisen jilkeen oikeus sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin ja
-etuuksiin. Tdmin voidaan olettaa edistévén kyseisten ryhmien kotoutumista
Suomeen.

Samasta asumisperiaatteesta seuraa, ettd maassa tilapiiselld oleskelu-
luvalla tai ilman oleskelulupaa oleskelevat kolmansien valtioiden kansa-
laiset padsevat etuus- ja palvelujirjestelmén piiriin vain rajallisesti. Tama
johtuu siitd, ettd kyseisten henkildiden oleskelua Suomessa ei médritelld
oikeudellisesti pysyvéisluonteiseksi, vaikka he tosiasiassa oleskelisivat
tadlld pitempéédnkin. Tdmé oikeudellisesti ei-pysyvisti oleskelevien ryhmé
koostuu hyvin erilaisessa asemassa olevista ihmisistd. Sithen kuuluu mm.

I Viestorekisterikeskus, Taskutieto 2010.
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opiskelijoita, maassamme lyhyemmaén aikaa kuin kaksi vuotta tydskentelevid
ja siis veronsa Suomeen maksavia tyontekijoitd, paperittomia siirtolaisia,
ja henkiloitd, jotka ovat saaneet oleskeluluvan sen vuoksi, ettd he eivit voi
palata kotimaahansa tilapdisen terveydellisen syyn vuoksi tai siksi, ettd
kotimaa ei suostu vastaanottamaan heité.

Jarjestelmén ulkopuolelle jadminen marginalisoi kyseisiin ryhmiin
kuuluvia yksil6itd. Lisdksi se herdttdd kysymyksid Suomen ihmisoikeus-
velvoitteiden toteutumisesta. Kuten jiljempand kuvataan, oikeudellisesti
pysyviksi madritellyn maassa asumisen varaan rakentuva jarjestelmdmme
sulkee ulkopuolelleen sellaisia maassa tosiasiassa oleskelevia henkil6ité,
joille ihmisoikeussopimuksissa tunnustetut sosiaaliset ihmisoikeudet tulisi
kuitenkin turvata.

Téssé kirjoituksessa keskitytéédn sosiaaliturvajarjestelmamme henkil6lli-
seen ulottuvuuteen maahamme muuttavien ulkomaalaisten ndkokulmasta.
Artikkelissa selvitetddn, milld edellytyksilld maahanmuuttajat paasevit
sosiaaliturvajirjestelmén piiriin ja mitd ongelmia téhén liittyy. Vastausta
kysymyksiin haetaan analysoimalla ulkomaalaislakiin (301/2004) perus-
tuvaa oleskelulupajérjestelméd ja sosiaali- ja terveyspalveluja sddntelevid
lainsdddéntoa siltd osin kun ne madrittaivit maahanmuuttajien asemaa so-
siaalisten oikeuksien subjekteina. Kirjoituksessa keskitytdén nimenomaan
jarjestelmddn pddsyn problematiikkaan. Sen rajoissa ei ole mahdollista
tarkastella palvelu- ja etuusjarjestelmain siséltoa ja sité, vastaako jarjestelma
siséltonsd puolesta maahanmuuttajien tarpeita. Myds maahanmuuttajien
kotouttamisjérjestelma rajataan tarkastelun ulkopuolelle.?

Artikkelin alussa kuvataan lyhyesti Suomea velvoittavissa ihmisoikeus-
sopimuksissa tunnustettujen sosiaalisten ihmisoikeuksien ja perustuslaissa
tunnustettujen perusoikeuksien henkildllistd ulottuvuutta sekd euroop-
paoikeuden vaikutuksia maahanmuuttajien asemaan sosiaalisten oikeuk-
sien alueella. Artikkelin toisessa osassa luodaan silmdys ulkomaalaislain
oleskelulupajirjestelmiin. Tadmain jilkeen siirrytdén tarkastelemaan, miten
sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskeva sddntely maarittdd maahanmuuttajien
padsyé palvelujen piiriin ja miten ulkomaalaiselle annetun oleskeluluvan
luonne vaikuttaa hdnen asemaansa tésséd suhteessa. Lopuksi pohditaan vield
niitd ongelmia, joita sosiaalisturvan piiriin padsyyn liittyy maahanmuuttajien
kohdalla.

Artikkelin aihe on rajattu nk. kolmansien valtioiden, eli EU:n ulko-
puolisten valtioiden kansalaisten asemaan. Heiddn tilanteensa eroaa mm.

2 Ks. Van Aerschot tdssi teoksessa.
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EU-kansalaisuudelle ja kansalaisuuteen perustuvan syrjinnédn kiellolle
annetun merkityksen sekd EU:n sosiaaliturvalainsdddannon yhteensovitta-
mismekanismin vuoksi monessa suhteessa EU-kansalaisten asemasta, jota
ei ole mahdollista késitelld timéan kirjoituksen rajoissa. Toisaalta EU-kansa-
laisten asemaa on tarkasteltu aiemmassa oikeustieteellisessé kirjallisuudessa
laajemmin’ kuin kolmansien valtioiden kansalaisten asemaa, joka on jaényt
verraten vihélle huomiolle. Sosiaaliturvan késitteen ymmarretdin kattavan
Kansaneldkelaitoksen (Kela) ja kuntien hallinnoimat rahalliset etuudet seké
julkiset sosiaali- ja terveyspalvelut.*

2 IHMIS- JA PERUSOIKEUDET, EU:N
MAAHANMUUTTOPOLITIKKA JA
MAAHANMUUTTAJAT

2.1 Maahanmuuttajat sosiaalisten
ihmis- ja perusoikeuksien subjekteina

Kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa tunnustetut ihmisoikeudet eivit
padsdédntdisesti tee eroa valtion omien kansalaisten ja ulkomaalaisten vélilla.
Ihmisoikeudet kuuluvat 1ahtokohtaisesti jokaiselle sopimusvaltion lainkéyt-
topiirissé olevalle henkildlle ilman syrjintéé.

Keskeisin sosiaalisia ihmisoikeuksia tunnustava sopimus on YK:n talou-
dellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus (SopS
6/1976, TSS-sopimus).® Sen 2 artiklan 2 kohta velvoittaa sopimusvaltiot
takaamaan, ettd sopimuksessa tunnustettuja oikeuksia kdytetdén “ilman
mink&énlaista rotuun, vériin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon, poliittiseen
tai muuhun mielipiteeseen, kansalliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperédén,
omaisuuteen, syntyperddn tai muuhun seikkaan perustuvaa syrjintdd”.

3 Ks. esim. Sakslin, Maija: Euroopan unionin oikeus sosiaalisten oikeuksien turvana. Heikki

Kanninen et al. (toim.): Puhuri kdy. Muuttuva suomalainen ja eurooppalainen valtiosidén-
tomme. Helsinki 2009, s. 363—388.

4 Ks. sosiaaliturvan késitteestd esim. Heilio, Pia-Liisa et al.: Sosiaali- ja terveyspalvelujen
lainsdddanto kdytannossd. Helsinki 2006, s. 29-34.

5 Muihin TSS-oikeuksien kannalta merkityksellisiin kansainvilisiin sopimuksiin kuuluvat

mm. YK:ssa hyvaksytyt kaikkinaisen naisten syrjinnan kieltéva yleissopimus (Sops 68/1996),
lapsen oikeuksien yleissopimus (Sops 60/1991) ja vammaisten henkildiden oikeuksia kos-
keva yleissopimus, jonka ratifiointiprosessi on Suomessa vield kesken, sekd Kansainvalisen
tydjarjeston ILO:n sopimukset.
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TSS-sopimuksen noudattamista valvova YK:n taloudellisten, sosiaalisten ja
sivistyksellisten oikeuksien komitea (TSS-komitea) on todennut kansalaisuu-
den kuuluvan sopimuksessa tarkoitettuihin kiellettyihin syrjintéperusteisiin.
Lisdksi komitea on nimenomaisesti painottanut sopimuksessa tunnustettujen
oikeuksien kuuluvan myos valtion alueella oleville ulkomaalaisille riippu-
matta heidén oikeudellisesta statuksestaan ja siitd, onko heidédn oleskelunsa
valtion alueella luvallista vai ei.® Sopimuksen mukaan kehitysmaat voivat
tehda taloudellisten oikeuksien kohdalla erotteluja omien kansalaistensa ja
ulkomaalaisten vélilld siten, ettd ulkomaalaisten oikeuksia ei suojata samassa
laajuudessa kuin omien kansalaisten. Muut kuin kehitysmaat eivét voi tehdi
vastaavia erotteluja lainkaan, ja kehitysmaatkin siis vain taloudellisten, mutta
ei muiden sopimuksessa tunnustettujen oikeuksien kohdalla.

My®0s tapa, jolla sopimuksessa tunnustetut yksittdiset oikeudet on muo-
toiltu, korostaa sitd, ettd niitd ei ole rajattu vain sopimusvaltion omiin kan-
salaisiin, vaan ne kuuluvat 1dhtokohtaisesti kaikille valtion lainkayttopiirissa
oleville. Tamé koskee mm. sopimuksen 6 artiklassa tunnustettua oikeutta
tyohon, 7 artiklassa tunnustettua oikeutta oikeudenmukaisiin ja suotuisiin
tydoloihin, 9 artiklassa tunnustettua oikeutta sosiaaliturvaan ja 12 artiklassa
tunnustettua oikeutta nauttia korkeimmasta saavutettavissa olevasta ruumiin-
ja mielenterveydesta.

Oikeuksia toteutettaessa valtion omien kansalaisten ja ulkomaalaisten
sekd eri ulkomaalaisryhmien asema saattaa kuitenkin muodostua toisiinsa
néhden hyvinkin erilaiseksi. Tdma johtuu siitd, ettd valtiot voivat tehd4 oi-
keuksia toteuttaessaan erotteluja eri henkiléryhmien valilld. Edellytyksend
tille on, ettd erottelulle on hyvéksyttidva peruste ja ettd se ei ole perustee-
seensa nihden liian pitkdlle menevi. Kansalaisuus tai sen puute itsessaan
voi vain harvoin jos koskaan oikeuttaa eri ryhmien erilaista kohtelua. Sen
sijaan esimerkiksi maassa oleskelun luvallisuus ja kesto saattavat muodostaa
hyviksyttiavian erotteluperusteen.

Téstéd johtuen maassa vain lyhytaikaisesti tai luvattomasti oleskelevien
ulkomaalaisten oikeuksien rajoittaminen voi olla tulla kyseeseen verraten
helpostikin. Néin on etenkin silloin, kun rajoitettavan oikeuden toteut-
taminen vaatii valtiolta positiivisia toimia ja taloudellisia voimavaroja.
Toisaalta, mitd kiintedmmat siteet ulkomaalaisella on oleskeluvaltioonsa,
sitd vaikeampi on osoittaa hyviksyttivid perusteita hdnen oikeuksiensa

¢ TSS-komitean yleiskommentti no. 20 syrjinnédn kiellosta (General Comment No. 20,
Non-discrimination in economic, social and cultural rights, Committee on Economic, Social
and Cultural Rights, forty-second session 4-22 May 2009 E/C. 12/GC/20, July 2009), kohta
30.
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rajoittamiselle. Téstd seuraa, ettd maahan esimerkiksi tilapdistd tyosken-
telya tai opiskelua varten muuttaneiden henkildiden sosiaalisia oikeuksia
ei tarvitse turvata samassa laajuudessa kuin maassa pitkdaikaisesti tai
pysyvisti asuvien.’

Valtiolla on verraten laaja valta paattié, miten se kohtelee eri henkildryh-
mid. Tilanteesta ja perusteesta riippuen melko pitkallekin menevit erottelut
voivat olla hyviksyttavid. On kuitenkin tdrked huomata, etté rajoitukset eivit
saa tehdé oikeuden keskeista siséltod tyhjéksi.

Esimerkiksi oikeus ty6hon ei vakiintuneen tulkinnan mukaan pidé si-
sdllddn jokaiselle valtion alueella oleskelevalle ulkomaalaiselle kuuluvaa
oikeutta paistd tyomarkkinoille. Tima mahdollistaa sen, ettd sopimusval-
tiot voivat ylldpitdd tyolupajarjestelmédd ja silld tavoin rajoittaa maahan
muuttavien tai sielld tilapdisesti oleskelevien ulkomaalaisten tyontekijoiden
mairad tydmarkkinoillaan. TySlupajarjestelma ei kuitenkaan saa olla syrjiva
esimerkiksi sukupuolen, idn tai etnisen alkuperin perusteella. Lisdksi on
huomattava, ettd jos maassa tilapdisesti tai luvatta oleskeleva ulkomaalainen
paidsee tyomarkkinoille, seuraa valtiota sitovista ihmisoikeusvelvoitteista,
ettd hintd tulee kohdella tyontekijand samalla tavoin kuin valtion omia
kansalaisia ja muita maassa luvallisesti tyoskentelevid.® Mahdollisuus ra-
joittaa ulkomaalaisten oikeuksia ulottuu siis vain tydmarkkinoille paésyyn,
mutta ei tydmarkkinoilla jo olevien henkildiden kohteluun. Esimerkiksi
palkkauksessa ja muissa tydsuhteen ehdoissa sekd tydsuojelussa tulee ta-
min vuoksi noudattaa samoja standardeja riippumatta siitd, onko tyonteko
ulkomaalaislainsddddnnon valossa luvallista vai luvatonta.

7 Ks. esim. Weissbrodt, David: The Human Rights of Non-Citizens. Oxford University
Press, Oxford 2008, s. 45-50 ja Eide, Asbjorn: Economic, Social and Cultural Rights as
Human Rights, s. 21. Teoksessa Asbjorn Eide — Catarina Krause — Allan Rosas (eds): Eco-
nomic, Social and Cultural Rights. A Textbook. Martinus Nijhoff Publishers, The Hague
2001, s. 9-28.

8 YK:n rotusyrjinnén vastainen komitea on todennut ulkomaalaisten syrjintdd koskevassa
yleissuosituksessaan (General Recommendation No. 30: Discrimination Against Non Citi-
zens): ”[The Committee] Recognize that, while States parties may refuse to offer jobs to
non-citizens without a work permit, all individuals are entitled to the enjoyment of labour
and employment rights, including the freedom of assembly and association, once an employ-
ment relationship has been initiated until it is terminated (kohta 35).” Ks. myds Cholewinski,
Ryszard: Study on obstacles to effective access of irregular migrants to minimum social rights,
Council of Europe Publishing, Strasbourg 2005. — Http://www.mighealth.net/eu/images/e/
ec/Chol.pdf (23.1.2013), s. 54-57.
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Myds oikeutta terveyteen’ ja sosiaaliturvaan'® voidaan rajoittaa maassa
tilapdisesti tai luvatta oleskelevien ulkomaalaisten kohdalla edellyttden kui-
tenkin, etté rajoitus ei tee oikeuksien keskeista sisdltod tyhjiksi. Jokaiselle,
my0s maassa ilman lupaa oleskeleville henkildille, tulee turvata oikeus ai-
nakin valttimattomain hoivaan ja hoitoon. Pdisy titd pidemmalle meneviin
sosiaali- ja terveyspalveluihin voidaan rajata sellaisiin henkil6ihin, joiden
oleskelu maassa on luonteeltaan luvallista ja kestoltaan pidempiaikaista.
Jokaiselle kuuluva oikeus vilttiméttomadan hoivaan ja hoitoon sisaltaa
vaatimuksen, ettd hoidon kustannukset eivit saa muodostua niin korkeiksi,
ettd oikeus jaa kdytdnnossa toteutumatta. Terveyspalvelut eivit siis saa olla
taloudellisesti yksiloiden saavuttamattomissa.'' Téllainen tilanne voi olla
kyseessi esimerkiksi, jos henkildlle tarjotaan hdnen tarvitsemansa terveys-
palvelut, mutta hénet velvoitetaan maksamaan saamansa hoidon kustannuk-
set tdysimaaraisin. Talloin hoidon kustannukset voivat muodostaa esteen
oikeuden toteutumiselle.

Toisen keskeisen sosiaalisia ja terveyteen liittyvid ihmisoikeuksia turvaa-
van sopimuksen, uudistetun Euroopan neuvoston sosiaalisen peruskirjan
(SopS 78-80/2002 UESP) soveltamisala on TSS-sopimusta olennaisesti raja-
tumpi, silld sopimus perustuu vastavuoroisen tunnustamisen periaatteeseen.
Téma tarkoittaa, ettd sopimusvaltiot ovat padsddnnon mukaan sitoutuneet
takaamaan sopimukseen perustuvat oikeudet vain toisten sopimusvaltioiden
kansalaisille. Liséksi valtio voi asettaa oikeuksien turvaamisen edellytyksek-
si, ettd henkilo asuu sen alueella laillisesti tai tyoskentelee siella sdannolli-
sesti tai ainakin ettd hdnen oleskelunsa valtion alueella on luvallista.'> Tamén
johdosta sopimusvaltioissa oleskelevat Euroopan neuvoston ulkopuolisten
valtioiden kansalaiset sekd luvattomat siirtolaiset jaavat lahtokohtaisesti

® Oikeuden siséllostd ks. TSS-komitean yleiskommentti no. 14 oikeudesta terveyteen

(General Comment No. 14, The right to the highest attainable standard of health, Com-
mittee on Economic, Social and Cultural Rights, twenty-second session 25 April-12 May
2000E/C.12/2000/4, 11 August 2000).

10" Oikeuden siséllosté ks. TSS-komitean yleiskommentti no. 19 oikeudesta sosiaaliturvaan

(General Comment No. 19, Rights to Social Security, Committee on Economic, Social and
Cultural Rights, thirty-ninth session 5-23 November 2007 E/C.12/GC/19, 4 February 2008).

" Tbid. kohta 37, jossa todetaan, ettd ”[nJon-nationals should be able to access non-

contributory schemes for income support, affordable access to health and family support.
Any restrictions, including a qualification period, must be proportionate and reasonable.
All persons, irrespective of their nationality, residency or immigration status, are entitled to
primary and emergency medical care.” Ks. Cholewinski 2005, s. 47-48.

12 UESP 13 artiklan 4 kohta. Ks. myds Mikkola, Matti: Toimeentulon vihimmadisturva
eurooppalaisena ihmisoikeutena. Teoksessa Tarmo Miettinen ja Matti Muukkonen (toim.):
Juhlakirja Pentti Arajérvi 1948-2/6-2008. Joensuu 2008, s. 37-46.
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UESP:n soveltamisalan ulkopuolelle.

Peruskirjan tdytdntoonpanoa valvovan Euroopan sosiaalisten oikeuksien
komitean ratkaisukdytdnndsséd tdma rajoitus on kuitenkin jossain méérin
liudentunut. Vuonna 2004 asiassa FIDH v. France antamassaan paatoksessa
komitea totesi, ettd Ranskan lainsdddantd, joka mahdollisti maassa ilman
oleskelulupaa oleskelevien henkildiden pddsyn korvattavien terveyspalve-
lujen piiriin vasta tietyn oleskeluajan jilkeen, oli alaikdisten henkildiden
osalta peruskirjan vastainen. Téysi-ikéisten henkildiden kohdalla rajoitusta
ei pidetty yhtd ongelmallisena.”® Pdatoksenséd perusteluissa komitea pai-
notti, ettd sopimuksessa tunnustettujen oikeuksien rajoituksia tulee tulkita
suppeasti niin etté ne eivit vesitd oikeuden ydinsisiltod.'* Soveltamisalansa
nimenomaisista rajoituksista huolimatta UESP:1la on siis vaikutusta myds
sopimusvaltion alueella oleskelevien sopimusvaltioiden ulkopuolisten
valtioiden kansalaisten sekd maassa ilman lupaa oleskelevien henkildiden
asemaan. Sopimus turvaa oikeuksien vihimmaistason heidankin kohdallaan.

Myds kansalais- ja poliittisilla oikeuksilla on usein taloudellisia ja so-
siaalisia ulottuvuuksia. Tdmén vuoksi ensisijaisesti kansalais- ja poliittisia
oikeuksia tunnustavilla sopimuksilla, kuten YK:n kansalais- ja poliitti-
sia oikeuksia koskevalla yleissopimuksella (SopS 8/1976) ja Euroopan
ihmisoikeussopimuksella (EIOS), on merkitystd myos taloudellisiksi ja
sosiaalisiksi luonnehdittavien intressien suojaamisessa.'> Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen ratkaisukaytdnndssa etenkin oikeutta elimain suojaava
EIOS:n 2 artikla seké kidutuksen ja muun epéinhimillisen ja halventavan
kohtelun kieltdvéd 3 artikla ovat osoittautuneet tissd mielessé tirkeiksi.
EIOS:n 2 artiklasta on katsottu seuraavan ainakin velvollisuus taata yksi-
I6lle syrjiméton paasy sellaisiin terveydenhuollon palveluihin, joita valtio
on sitoutunut tarjoamaan viestolleen,'® sekd velvollisuus kehittdd julkista
terveydenhuoltoa.'”

13 Euroopan sosiaalisten oikeuksien neuvosto, International Federation of Human Rights
Leagues (FIDH) v. France, (14/2003), 8.9.2004, kohdat 33-37.

4 Tbid. kohta 29.

15 Ks. esim. EIT, Airey v. Ireland (6289/73) 9.10.1979, tuomion kohta 26.

16 EIT, Cyprus v. Turkey (25781/94), 10.5.2001, kohta 219: ”The Court observes that an
issue may arise under Article 2 of the Convention where it is shown that the authorities of a
Contracting State put an individual’s life at risk through the denial of health care which they
have undertaken to make available to the population generally. It notes in this connection
that Article 2 § 1 of the Convention enjoins the State not only to refrain from the intentional
and unlawful taking of life, but also to take appropriate steps to safeguard the lives of those
within its jurisdiction.”

17" Ks. EIT, Calvelli and Ciglio v. Italy (32967/96), 17.2.2002, tuomion kohdat 48 ja 49.
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Sopimuksen 3 artiklasta puolestaan seuraa mm. turvapaikanhakijoiden
vastaanotto-oloja koskevia vahimmaisvelvoitteita. EIT totesi tapauksessa
M.S.S. v. Belgium and Greece Kreikan syyllistyneen EIOS:n 3 artiklan
kieltimdan epdinhimilliseen ja halventavaan kohteluun, silld valittaja ei
ollut padssyt turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestelman piiriin. Timén
johdosta hén oli joutunut asumaan pitkid aikoja kadulla ilman tosiasiallisia
mahdollisuuksia huolehtia perustarpeistaan. Tuomioistuin antoi ratkaisus-
saan erityistd merkitysté sille seikalle, ettd hakija oli turvapaikanhakija ja
siten hyvin haavoittuvaan ryhméan kuuluva yksilo, joita kohtaan valtioilla
on erityisid velvollisuuksia.'®

My®6s esimerkiksi perhe- ja yksityiseldmié suojaavalla EIOS:n 8 artiklalla
on vaikutuksia sosiaalisiksi luonnehdittavien intressien suojaamiseen eten-
kin yhdessi syrjinnén kieltdvdan EIOS:n 14 artiklan kanssa. Kyseiset artiklat
eivit perusta oikeutta sosiaalietuuksiin. Jos sopimusvaltiossa kuitenkin on
kéytossd jarjestelma, jossa yksiloille taataan perhe- ja yksityiseldmén piiriin
kuuluvia etuuksia, kuten oikeus tuettuun asuntoon, ne tulee turvata ilman
syrjintdd. Tuomioistuin on nimenomaisesti todennut, ettd maassa oleske-
lun peruste (immigration status) sisiltyy EIOS: 14 artiklan tarkoittamiin
kiellettyihin syrjintdperusteisiin. Talld perusteella tehty erottelu, joka on
siis lahtokohtaisesti kielletty, voi kuitenkin olla oikeutettavissa esimerkiksi
valtion taloudellisiin ja sosiaalisiin intresseihin vedoten.!” Toisin sanoen,
ulkomaalaisstatukseen perustuva erottelu voidaan sallia, jos silld on hyvék-
syttidva peruste ja se on oikeasuhteinen perusteeseen nihden.

Vuonna 1995 toteutetussa perusoikeusuudistuksessa myos Suomen perus-
tuslaissa tunnustetut perusoikeudet médriteltiin Suomen ihmisoikeusvelvoit-
teiden mukaisesti jokaisen oikeuksiksi. Ennen uudistusta perusoikeuksien

18 EIT, M.S.S. v. Belgium and Greece (30696/09),21.1.2011. Ks. my6s EIT, D. v. the United
Kingdom (146/1996/767/964), 2.5.1997, jossa EIT piti sopimuksen 3 artiklan vastaisena
sitd, ettd henkild olisi palautettu kotimaahansa, jossa hin ei olisi saanut tarvitsemaansa
sairaanhoitoa ja tukea, jota hédn sai oleskelumaassaan. Erityistd merkitystd annettiin sille,
ettd hakijan kuolema olisi todennékdisesti varhentunut tastd syystd. Oikeudesta terveyteen
EIOS:ssa, ks. esim. da Lomba, Sylvie: Fundamental Social Rights for Irregular Migrants:
The Right to Health Care in France and England, s. 381-384. Teoksessa Bogusz, Barbara
et al. (eds): Irregular Migration and Human Rights: Theoretical, European and International
Perspectives. Martinus Nijhoff Publishers, Leiden 2004, p. 363-386.

19 EIT, Bah v. the United Kingdom (56328/07), 27.12.2011, erit. kohdat 46-50. Ks. myos
EIT, Hode and Abdi v. the United Kingdom (22341/09), 6.11.2012, jossa EIT linjasi, ettd
pakolaisaseman saaneiden henkildiden erilainen kohtelu voidaan oikeuttaa vain harvoin,
silld pakolaisuus ei ole henkilon oma valinta samalla tavalla kuin vapaaehtoinen siirtolai-
suus.
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soveltamisala oli rajattu vain Suomen kansalaisiin.*® Perusoikeusuudistus
oli tarkasteltavan aiheen kannalta merkityksellinen myos siksi, ettd uudis-
tuksessa liséttiin perustuslakiin keskeiset sosiaaliset perusoikeudet, jotka
on kirjattu nykyisen perustuslain 19 §:44n. Sdannoksen mukaan jokaisella,
joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eliméin edellyttdiméda turvaa, on
oikeus vilttaméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon (1 mom.). Oikeus
perustoimeentulon turvaan tyottdmyyden, sairauden, tyokyvyttdmyyden ja
vanhuuden aikana sekd lapsen syntymain ja huoltajan menetyksen perusteella
taataan lailla (2 mom.). Lisédksi julkisen vallan on turvattava, sen mukaan
kuin lailla tarkemmin sdddetddn, jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveys-
palvelut ja edistettivé vieston terveyttd. Julkisen vallan on myds tuettava
perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata
lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu (3 mom.) seké edistettivé jokaisen
oikeutta asuntoon ja tuettava asumisen omatoimista jarjestamistd (4 mom.).
On huomattava, etti sosiaaliset perusoikeudet on muotoiltu perustuslaissa
padsaantoisesti julkiseen valtaan kohdistuviksi toimintavelvoitteiksi. Vain
oikeus valttamattomadn toimeentuloon ja huolenpitoon on turvattu perus-
tuslain tasolla subjektiivisena oikeutena.?!

Perusoikeuksia uudistettaessa hallitus ehdotti sosiaalisia oikeuksia
koskevaan 15 a §:44n (nyk. 19 §) sddnndsté, jonka mukaan oikeus perus-
toimeentulon turvaan, riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin ja asuntoon
olisi voitu sitoa Suomessa tydskentelyyn tai asumiseen. Rajoittamis-
mahdollisuutta perusteltiin silld, ettd ndiden oikeuksien kohdalla nousee
korostuneesti esiin kysymys taloudellisten voimavarojen asettamista
edellytyksistd. Hallituksen esityksen mukaan oikeuksien rajoitusperus-
teena ei tdlloin olisi henkilon kansalaisuus, vaan olennaista olisi, miten
kiinted yhteys henkil611d on Suomeen.?? Perustuslakivaliokunta kuitenkin
katsoi, ettei sddnndkselle ollut tarvetta, silld jo perusoikeuksien yleiset
rajoitusperusteet mahdollistavat tarkoitetut rajoitukset. Lisdksi hallituksen
ehdottama rajoitussddnnds saattoi valiokunnan mukaan johtaa virheellisiin

20 HE 309/1993 vp. Ks. myos Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien soveltamisala. Teok-
sessa Pekka Hallberg et al. (toim.) Perusoikeudet. 2011. WSOYpro. Saatavilla osoitteessa
http://www.wsoypro.fi/wsoypro.aspx?ts=jo&page=selain&pos=pe. (10.2.2013).

2 Ks. HE 309/1993 vp. Subjektiivisen oikeuden kisitteestd, ks. esim. Karapuu, Heikki:
Perusoikeuksien késite ja luokittelu. Teoksessa Pekka Hallberg et al. (toim.) Perusoikeudet.
2011. WSOYpro. Laajemmin perustuslain takaamista sosiaalisista perusoikeuksista ks. Tuori,
Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. 4. uudistettu painos. Helsinki 2008, s. 196-242.
Ks. my6s Heilio et al. 2006, s. 40-50.

2 HE 309/1993 vp.
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vastakohtaispaitelmiin.” Tavallisella lailla sdddettyjd vaatimuksia, jotka
sitovat sosiaali- ja terveyspalvelut ja -etuudet Suomessa asumiseen tai
tyoskentelyyn, tulee siten arvioida perusoikeuksien yleisten rajoituspe-
rusteiden valossa. Perusoikeusjérjestelmdstd ei néin ollen seuraa yleistad
estettd asettaa Suomessa asumista edellytykseksi sosiaalisten etuuksien
saamiselle. Etuuksien saamisen edellytysten — mukaan lukien erilaiset
odotus- ja omavastuuajat — tulee kuitenkin olla kohtuullisia.?*

Kokoavasti voidaan todeta, ettd erditd poikkeuksia lukuun ottamatta kan-
sainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa tunnustetut sosiaaliset ihmisoikeudet
ja perustuslaissamme tunnustetut sosiaaliset perusoikeudet tulee turvata
ilman syrjintdd jokaiselle Suomen lainkdyttopiiriin kuuluvalle henkil6lle.
Tastd 1ahtokohdasta voidaan kuitenkin poiketa perustellusta syysté siten, ettd
henkilon oikeuksien ulottuvuuteen vaikuttaa se, miten kiinteét siteet hdnelld
on Suomeen. Lyhytaikaisesti tai luvattomasti maassa oleskelevien oikeuksia
el tarvitse turvata samassa laajuudessa kuin tdalla pysyvisti ja luvallisesti
oleskelevien henkildiden. Erottelulle tulee kuitenkin olla osoitettavissa
hyviksyttidva peruste ja sen tulee olla oikeasuhtainen perusteeseen nahden.
Siihen, kuinka pitkdlle menevit erottelut ovat hyvéksyttéavid, liittyy runsaasti
harkinnanvaraa. Rajoituksilla ei kuitenkaan saa tehda tyhjiksi oikeuksien
keskeisté sisaltod.

2.2 Eurooppaoikeuden vaikutukset maahanmuuttajien
sosiaalisten oikeuksien suojan ulottuvuuteen

EU:ssa ei ole harmonisoitu jdsenvaltioiden sosiaaliturvajérjestel-
mien sisdltdod. Eurooppaoikeuden kansallisiin sosiaaliturvajirjestel-
miin kohdistuva vaikutus onkin ollut pddosin vilillistd seurausta mui-
den tavoitteiden, kuten EU-kansalaisten vapaan liikkuvuuden toteutta-
misesta.”> Jasenvaltioiden sosiaaliturvajérjestelmien soveltamisalojen
eroista aiheutuneiden tyontekijoiden vapaan litkkuvuuden esteiden
karsiminen on johtanut jarjestelmien ldhentymiseen niiden henkil6llisten
soveltamisalojen osalta. Toisista EU-valtioista tulevien tydntekijoiden
syrjinnén kiellosta on seurannut velvoite myontié tyontekijélle ja timén

B PeVM 25/1994 vp.

24 Ks. Tuori, Kaarlo: Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §). Teoksessa Pekka Hallberg et al. (toim.):
Perusoikeudet. 2011. WSOYpro ja Sakslin 2009, s. 363-365.

» Ks. Sakslin, Maija: Eurooppalaistuuko Suomen sosiaaliturva? s. 1202. Lakimies 7-8/2003,
s. 1198-1212.
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perheenjédsenelle sosiaalisia etuuksia ja palveluita tydsuhteen eiké siis
pelkdstddn asumisen perusteella.?® Aikaa mydten syrjinnén kielto on al-
kanut laajentua my6s muihin kuin taloudellisesti aktiivisiin henkil6ihin ja
avannut myos heille mahdollisuuksia paddstd sosiaaliturvan piiriin. Talld
kaikella on ollut huomattavia vaikutuksia Suomen asumisperusteiseen
jarjestelmédn.”’

EU:n yhteisen maahanmuuttopolitiikan kehittdmisen my6ti eurooppaoi-
keuden vaikutus sosiaaliturvan alueella on alkanut ulottua myds kolmansien
valtioiden kansalaisten kohteluun. Esimerkiksi turvapaikanhakijoiden vas-

2 Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuksen 45 artiklassa sdddetdén tyontekijoiden
vapaasta liilkkuvuudesta. Artiklan 3 kohdan mukaan tydntekijéiden vapaaseen litkkuvuuteen
kuuluu oikeus hakea tarjottua ty6td, oikeus litkkkua téssé tarkoituksessa vapaasti jasenvaltioi-
den alueella, oikeus oleskella jasenvaltion alueella tyon tekemiseksi timén valtion kotimaisten
tyontekijoiden tydsuhdetta koskevien lakien, asetusten ja hallinnollisten méiérdysten mukai-
sesti ja oikeus tyOsuhteen paétyttyd jadda jasenvaltion alueelle komission antamissa asetuk-
sissa sdddetyin edellytyksin. Sopimuksen 48 artiklassa edellytetéddn, ettd unionissa toteutetaan
sellaiset sosiaaliturvan alan toimenpiteet, jotka turvaavat tyontekijoiné ja itsendisind amma-
tinharjoittajina toimiville henkiléille ja heididn huollettavilleen sen, ettéd etuuksiin oikeuttavat
eri maissa tiyttyneet vakuutuskaudet lasketaan yhteen sekd sen, ettd etuudet maksetaan eri
jasenvaltioiden alueella asuville henkildille. Huomattavaa merkitystd on myos sopimuksen
18 artiklassa asetetulla kansalaisuuteen perustuvan syrjinnén kiellolla perussopimusten
soveltamisalalla sekd sopimuksen 21 artiklan 1 kohdalla, jossa sdddetddn jokaisen unionin
kansalaisen, siis my6s muiden kuin taloudellisesti aktiivisten henkil6iden, oikeudesta liikkkua
unionin alueella. EU-kansalaisten vapaan liikkuvuuden edellytyksestd sdddetddn tarkemmin
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissd 2004/38/EY annettu 29 paivana huhtikuu-
ta 2004, Euroopan unionin kansalaisten ja heidén perheenjésentenséd oikeudesta liikkua ja
oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja
direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/34/ETY,
90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta. Tyontekijoiden vapaata litkkuvuutta
koskee lisdksi asetus 492/2011 ja sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamista asetus
883/2004 ja sen tdytdntoonpanoasetus 987/2009. EU-kansalaisten vapaan liitkkuvuuden
kehityksestd ja nykytilaan liittyvistd ongelmista, ks. Guild, Elspeth: Citizens Without a
Constitution, Borders Without a State: EU Free Movement of Persons. Teoksessa Anneliese
Baldaccini — Elspeth Guild — Helen Toner (eds): Whose Freedom, Security and Justice? EU
Immigration and Asylum Law and Policy, Essays in European Law. Hart Publishing, Oxford
2007, s. 25-55.

27 EU-séddntelyn vaikutuksia Suomen jarjestelméaén on selvitetty verraten kattavasti sosiaa-
li- ja terveysministerion asettamien SOLMU-tydryhmien raporteissa. Ks. Asumiseen perus-
tuvan sosiaaliturvalainsdddannon soveltamisesta annetun lain muutostydryhmén (SOLMU
1) raportti. Sosiaali- ja terveysministerion tydryhmédmuistio 1998:12; Asumisperusteista
sosiaaliturvaa selvittdneen ty6ryhmén (SOLMU 3) loppuraportti. Sosiaali- ja terveysminis-
terion tyoryhméamuistio 2003:22; Sosiaaliturvamaksujen kattavuutta selvittdneen tydryhmén
(SOLMU 2) raportti. STM:n tyéryhmadmuistio 2006:16 sekd Asumiseen perustuvan sosiaa-
liturvalainsddadannon tarkistamista selvittineen tyoryhmén (SOLMU 4) raportti. Sosiaali- ja
terveysministerion raportteja ja muistioita 2012:24.
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taanottoa koskeva nk. vastaanottodirektiivi*® ja pakolaisasemaa ja toissijaista
suojelua koskeva nk. médritelméadirektiivi?® velvoittavat valtiot takaamaan
sosiaali- ja terveyspalveluja ja etuuksia direktiiveissa tarkoitetuille henkiloil-
le. Vastaanottodirektiivi mm. velvoittaa jasenvaltiot sddtdmaén aineellisista
vastaanotto-olosuhteista turvapaikanhakijoiden terveyden kannalta riittdvan
elintason ja toimeentulon varmistamiseksi.** Méaritelméadirektiivin mukaan
valtioiden tulee taata pakolaisille ja direktiivissa tarkoitettua nk. toissijaista
suojelua saaville henkil6ille mm. tarvittava sosiaaliapu ja terveydenhuolto
samoin edellytyksin kuin jdsenvaltion omille kansalaisille.*!

Kyseisten sddnnosten vaikutus ei ole ollut Suomessa kovinkaan suuri, silld
jérjestelmédmme vastasi jo entisestddn padpiirteissdén niiden siséltoa tai meni
niissi asetettuja velvoitteita pidemmadlle. Pakolaiset ja pakolaisten suojelua
tdydentévid toissijaista suojelua saaneet padsivét jo ennen direktiivid asu-
misperusteisen sosiaaliturvajarjestelmamme piiriin ja turvapaikanhakijoille
taattiin peruspalveluja vastaanottokeskuksissa.

Poikkeuksen edelld sanotusta muodostaa turvapaikanhakijalasten oikeus
koulunkdyntiin, joka toteutuu kansallisessa jarjestelmdssdmme vain puut-
teellisesti. Vaikka jokaisella maassa oleskelevalla on perustuslaissa tunnus-
tettu oikeus maksuttomaan perusopetukseen, ei kunnilla ole yksiselitteisesti
maédriteltyd velvollisuutta jarjestdd perusopetusta turvapaikanhakijalapsille
tai muille, joiden oleskelua niiden alueella pidetédn oikeudellisessa mielessi
tilapdisend. Tdmin johdosta on esiintynyt tapauksia, joissa turvapaikanha-
kijalasten oikeus koulunkayntiin ei ole toteutunut kiaytannossa. Tilanne on
ongelmallinen seka direktiivin ettd Suomen perustuslain ja ihmisoikeusvel-
voitteiden valossa.*

2 Neuvoston direktiivi 2003/9/EY, annettu 27 pdivdand tammikuuta 2003, turvapaikanha-
kijoiden vastaanottoa jasenvaltioissa koskevista vihimmaisvaatimuksista.

% Neuvoston direktiivi 2004/83/EY, annettu 29 pdivdnd huhtikuuta 2004, kolmansien
maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkildiden méérittelyd pakolaisiksi tai muuta
kansainvilistd suojelua tarvitseviksi henkildiksi koskevista vahimmaéisvaatimuksista seké
myodnnetyn suojelun sisallosta.

3 Vastaanottodirektiivin 13 artikla.

31 Ks. madritelmadirektiivin 28 ja 29 artiklat.

32 Ks. PeVL 59/2010 vp, jossa valiokunta kiinnitti huomiota “siihen [...] seikkaan, ettd
kunnalla ei ole velvollisuutta jérjestdd opetusta kansainvélistd suojelua hakeville oppivelvol-
lisuusikdisille. Tdma johtuu siité, ettd kansainvilistd suojelua hakeva lapsi ei ole perusope-
tuslain mukaan oppivelvollinen, koska hén ei ole Suomessa vakinaisesti asuva. Valiokunta
huomauttaa kuitenkin, ettd perustuslain 16 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus
maksuttomaan perusopetukseen. Kysymyksessé on kaikille kuuluva subjektiivinen oikeus
(HE 309/1993 vp, s. 64/1), joka valiokunnan mielestd kattaa myds kansainvélistd suojelua
hakevat lapset. Myos YK:n lapsen oikeuksien yleissopimuksen 28 artiklassa tunnustetaan
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On myos huomattava, ettd meilld on verraten vdhin tietoa siitd, missd
madrin palvelujarjestelmamme vastaa siséllollisesti turvapaikanhakijoiden
sekd pakolaisten ja muuta kansainvélistd suojelua saavien henkildiden
tarpeita. Mainituille ryhmille on turvattu kansainvéliseen oikeuteen ja eu-
rooppaoikeuteen perustuvien velvoitteiden mukaisesti padsy kansallisten
palvelujen ja etuuksien piiriin. Epéselvai kuitenkin on, onko nédiden ryhmien
tarpeita otettu riittavasti huomioon palvelujen sisdllossa.™

EU-sééntelysti johtuvia kansallisen lainsdddédntdmme muutospaineita on
syntynyt 1dhinni tilanteissa, joissa siitd seuraa velvollisuus taata padsy kan-
sallisen sosiaaliturvajérjestelmén piiriin myds henkildille, joiden oleskelua
Suomessa pidetdén kansallisen lainsddddntomme mukaan oikeudelliselta
luonteeltaan tilapdisend, vaikka se olisi tosiasiallisesti pysyvaluonteisempaa.
Esimerkiksi pitkdédn oleskelleiden kolmansien valtioiden kansalaisten ase-
maa koskevan direktiivin* kansalliseen tdytdntoonpanoon liittyy ongelmia
tdssa suhteessa. Direktiivi sallii siind asetettujen edellytysten tayttyessa, ettd
yhdessd jasenmaassa pitkddn oleskelleen kolmannen valtion kansalaisen
aseman saanut henkild voi muuttaa toiseen jdsenvaltioon tdihin, opiske-
lemaan tai muusta syysté. Tallaista henkil6a tulee kohdella tasavertaisesti
oleskeluvaltion omien kansalaisten kanssa mm. sosiaaliturvan, sosiaaliavun
ja sosiaalisen suojelun osalta.®

Suomessa tima direktiiviin perustuva velvoite ei toteudu tdnne tilapdises-
sd asumistarkoituksessa, kuten alle vuoden kestdvin tydsuhteen perusteella
muuttavien direktiivissé tarkoitetun aseman toisessa jisenmaassa saaneiden
kohdalla. Koska kansallinen lainsdddantomme madrittelee alle vuoden kesti-
vén oleskelun oikeudelliselta luonteeltaan tilapaiseksi, jadvét tahan ryhmaén
kuuluvat henkilot pitkélti etuus- ja palvelujarjestelmamme ulkopuolelle.
Suomeen ulkomailta muuttaviin Suomen kansalaisiin ei vastaava rajoitus
sovellu, joten direktiivissa tarkoitettujen henkildiden ja Suomen kansalais-
ten asema muodostuu tdssd suhteessa erilaiseksi eikd direktiivin velvoite
yhdenvertaisesta kohtelusta ndin ollen toteudu. Direktiivin maarayksié

jokaisen lapsen oikeus saada opetusta. Valiokunta pitéa erittdin tirkednd, ettd kansainvélistd
suojelua hakevien lasten oikeus maksuttomaan perusopetukseen turvataan lainsdddanndssa
mahdollisimman nopeasti.”

3 Ks. Castaneda, Anu E. — Rask, Shadia — Koponen, Paivikki — Molsd, Mulki — Koskinen,
Seppo (toim.): Maahanmuuttajien terveys ja hyvinvointi. Tutkimus venéldis-, somalialais- ja
kurditaustaisista Suomessa. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos. Raportti 61/2012.

3 Neuvoston direktiivi 2003/109/EY, annettu 25 péivand marraskuuta 2003, pitkdén oles-
kelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta.

35 Pitkddn oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta annetun direktiivin 11
ja 21 artiklat.
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voimaansaattavien lakien esitdissd ei direktiivin vaikutuksia selvitetty eiké
késitelty téltd kannalta lainkaan eiki jarjestelmddmme saatettu direktiivia
vastaavaksi.*®

Korkeasti koulutettujen kolmansien maiden kansalaisten maahantulon
ja maassa oleskelun edellytyksistd annetun nk. erityisosaajadirektiivin®’
taytdntoonpanon yhteydessé direktiivin edellyttimét muutokset kyettiin jo
tunnistamaan paremmin. Direktiivid tdytdntoonpantaessa asumiseen perus-
tuvan sosiaaliturvalainsdddannon soveltamisalasta annetun lain (1573/1993,
soveltamisalalaki) 3 a §:44 muutettiin siten, ettd direktiivissd tarkoitetut
erityisosaajat eli nk. EU:n sinisen kortin haltijat méériteltiin asumisperus-
teisen sosiaaliturvamme piiriin kuuluviksi. Néin on riippumatta siitd, mééri-
tellddnko heiddn oleskelunsa Suomessa kotikuntalaissa tarkoitetulla tavalla
oikeudelliselta luonteeltaan tilapdiseksi vai vakinaiseksi. My0s kansanter-
veyslakia (66/1972) ja erikoissairaanhoitolakia (1062/1989) muutettiin niin,
etté tilapdisesti maassa oleskelevat sinisen kortin haltijat ovat oleskelunsa
tilapéisestd luonteesta huolimatta oikeutettuja julkisen terveydenhuollon ja
erikoissairaanhoidon palveluihin samoin perustein kuin kunnan asukkaat.
Sinisen kortin haltijoiden kohdalla oleskeluluvan tilapdinen luonne ja se, ettid
kansallinen jarjestelmamme maéérittelee oleskelun oikeudelliselta luonteel-
taan tilapdiseksi, ei siis johda palvelujarjestelmén ulkopuolelle jadmiseen.
Erdiden muiden luonteeltaan tilapdisen maérdaikaisen oleskeluluvan nojalla
maassamme oleskelevien ulkomaalaisten kohdalla niin saattaa tapahtua.*®

EU:n toimielinten ja laitosten tulee noudattaa EU:n perusoikeuskirjan
maérdyksid. Sama velvoite koskee jdsenvaltioiden silloin, kun ne soveltavat
unionin oikeutta.** Perusoikeuskirjan méariykset muodostavat pohjan myos
EU:n maahanmuuttosdéntelyn kansalliselle soveltamiselle. Sosiaalisten oi-
keuksien kannalta keskeisid médrdyksid ovat perusoikeuskirjan 21 artikla,
joka kieltdd syrjinnén, 34 artikla, joka koskee sosiaaliturvaa ja sosiaalitukea,
sekd 35 artikla, joka koskee terveyden suojelua. Perusoikeuskirjan 34 ar-
tiklan 2 kohdan mukaan jokaisella, jolla on asuinpaikka unionissa tai joka
liikkkuu unionissa laillisesti, on oikeus sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin
etuihin yhteison oikeuden ja kansallisten lainsdddantdjen ja kéytintojen
mukaisesti. Artiklan 3 kohdassa tunnustetaan jokaiselle, jolla ei ole riittdvia

% Ks. HE 94/2006 vp.

37 Neuvoston direktiivi 2009/50/EY, annettu 25 pdiviand toukokuuta 2009, kolmansien
maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksistd korkeaa patevyyttd vaativaa
tyOtd varten.

¥ Ks. tarkemmin jdljempénd jaksot 3 ja 4.
3 Euroopan unionin perusoikeuskirja (2000/C 364/01) 51 artikla.
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varoja, oikeus sosiaalitukeen tai sosiaalisesti tuettuun asuntoon yhteiskun-
nallisen syrjdytymisen ja koyhyyden torjumiseksi yhteison oikeuden ja
kansallisten lainsédddédntojen ja kdytintdjen mukaisesti. Perusoikeuskirjan 35
artiklan mukaan jokaisella on oikeus saada terveydenhoitoa ja ladkinnallista
hoitoa kansallisen lainsédédédnnon ja kdytantojen mukaisin edellytyksin.

Toisin kuin oikeus sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin etuuksiin, oi-
keutta ithmisarvoisen eldmén varmistamiseksi taattavaan sosiaalitukeen
ja sosiaalisesti tuettuun asuntoon seké oikeutta terveydenhoitoon ja ld4-
kinnélliseen hoitoon ei ole siis rajattu vain unionin alueella laillisesti
oleskeleviin henkil6ihin. Ne kuuluvat sanamuotonsa perusteella jokaiselle,
lahtokohtaisesti siis myos EU:n alueella luvattomasti oleskelevalle. Toi-
saalta se, ettd kyseiset oikeudet tulee taata yhteison oikeuden ja kansallis-
ten lainsddddntojen ja kdytdntojen mukaisesti, jattaa niiden ulottuvuuden
varsin avoimeksi. My0s sosiaalisten oikeuksien tunnustaminen periaatteina
eikd oikeuksina heikentdd niiden painoarvoa.* Se, millainen vaikutus
perusoikeuskirjalla tulee olemaan kolmansien valtioiden kansalaisten
asemaan sosiaalisten oikeuksien alueella, jda siis ndhtdvéksi. Toisaalta
jo se, ettd EU kehittdd yhteistdi maahanmuuttopolitiikkaa ja -sééntelyé
muokkaa sosiaaliturvajirjestelmdmme henkil6llistd ulottuvuutta ja niitd
edellytyksii, joiden perusteella maahan muuttavat ulkomaalaiset padsevét
jarjestelmdmme piiriin.

3 ULKOMAALAISLAIN )
OLESKELULUPAJARJESTELMA

Kuten edelld osoitettiin, kansallisen jérjestelmdmme ulkopuolelta tuleva
oikeudellinen aines vaikuttaa yhd enemmaén siihen, mitd oikeuksia ja etuuk-
sia, ja etenkin kenelle, tulee taata. Toisaalta kansallinen jérjestelmédmme ei
kaikilta osin vastaan niitd vaatimuksia. Kirjoituksen loppuosa keskittyy
tarkastelemaan niitd rakenteellisia tekijoitd, jotka osaltaan synnyttavét téita
epasuhtaa. *!

40" Euroopan unionin perusoikeuskirja 52 artikla 5 kohta. Ks. my6s Tuori 2011 ja Sakslin,
Maija: Sosiaali- ja terveysturva Euroopan unionin perusoikeuskirjassa, s. 250. Teoksessa
Liisa Nieminen (toim.): Perusoikeudet EU:ssa. Helsinki 2001, s. 229-259.

41 Sille, ettd kansainviliset velvoitteemme eivit toteudu kansallisessa jarjestelmdssaimme
tdysimadraisesti, on luonnollisesti useita sellaisia syitd, joiden késittely tdimén kirjoituksen
rajoissa ei ole mahdollista. Etenkin TSS-oikeuksien kohdalla yksi keskeinen selittéva tekijé
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Téssé jaksossa tarkastellaan lyhyesti Suomen oleskelulupajérjestelméa,
silld ulkomaalaiselle mydnnetyn oleskeluluvan luonne vaikuttaa olennaisesti
sithen, millaiseksi hdnen oikeudellinen asemansa muodostuu. Taman jdlkeen
siirrytién tarkastelemaan sitd, millaisia nima vaikutukset ovat.

Ulkomaalaiselle Suomessa oleskelua varten annettava oleskelulupa on kes-
toltaan joko mddrdaikainen tai toistaiseksi voimassa oleva eli pysyvd. Maéré-
aikainen oleskelulupa mydnnetiin joko tilapdistd oleskelua varten, jolloin se
on luonteeltaan tilapdinen maaraaikainen oleskelulupa tai jatkuvaluonteista
oleskelua varten, jolloin se on luonteeltaan jatkuva méérdaikainen oleske-
lulupa.*? Padsdaannon mukaan ensimmiinen maérdaikainen oleskelulupa,
olipa se luonteeltaan tilapdinen tai jatkuva, myonnetdian yhdeksi vuodeksi.*

Ensimmadisen méirdaikaisen oleskeluluvan umpeutuessa ulkomaalai-
selle voidaan myontdd hakemuksesta uusi maérdaikainen oleskelulupa.
Edellytyksena télle on, ettid ne perusteet, joiden nojalla ensimmdiinen lupa
myonnettiin, ovat edelleen olemassa, tai ettd luvan myontémiselle on uusia
perusteita.* Jos esimerkiksi tyontekijén tai opiskelijan tyosuhde tai opiskelu
jatkuu, myonnetédan jatkolupa télld perusteella. Toisaalta, jos tyOntekijén tai
opiskelijan oleskeluluvalla maassa oleskelut henkil6 solmii tadlld avioliiton,
voidaan jatkolupa myontdd myds perhesiteen perusteella.

Oleskeluluvan myo6ntéva viranomainen ratkaisee oleskelulupahakemuksen
yhteydessé annettujen tietojen perusteella, onko ulkomaalaisen maassa oleske-
lua pidettiva luonteeltaan tilapdisend vai jatkuvana ja mink4 luonteinen oles-
kelulupa hakijalle annetaan.* Tilapdinen oleskelulupa annetaan esimerkiksi
opiskelua seké kestoltaan tilapdiseksi arvioitua tyontekoa varten.*® Lisdksi
henkil6lle, jota ei voida palauttaa kotimaahansa tilapéisestd terveydellisesté
syystd johtuen tai siksi, ettd palauttaminen ei ole tosiasiassa mahdollista esi-
merkiksi puuttuvien liikenneyhteyksien vuoksi, annetaan tilapdinen lupa.*’

on se, ettd oikeuksien sisdltdd, luonnetta ja merkitystd ei tunneta riittdvisti. Ks. Hyttinen,
Sanna: Sosiaaliset ihmisoikeudet ja suomalaiset tuomioistuimet — Otetaanko sosiaaliset ih-
misoikeudet vakavasti? Oikeus 4/2012, s. 496-515. Myds Méitén analyysi KHO:n sosiaali- ja
terveydenhuoltoasioita koskevien vuosikirjapditosten perusteluista tukee sitd johtopaatdsta,
ettei padtosten perusteluissa juurikaan kéytetd ihmis- ja perusoikeusargumentteja. Ks. Maatta,
Tapio: Havaintoja KHO:n sosiaali- ja terveydenhuoltoasioita koskevien vuosikirjapddtosten
perusteluista. Teoksessa Tarmo Miettinen — Matti Muukkonen (toim.): Juhlakirja Pentti
Arajéirvi 1948-2/6-2008. Joensuu 2008, s. 391-411.

4 Ulkomaalaislaki 33 § 1 mom.

4 Ulkomaalaislaki 53 § 1 mom.

4 Ulkomaalaislaki 54 §.

4 Ulkomaalaislaki 33 §:n 1 mom.
4 Ulkomaalaislaki 45 §:n 1 mom.

47 Ulkomaalaislaki 51 §.
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Jatkuva oleskelulupa annetaan puolestaan mm. jatkuvaluonteista tyonte-
koa varten sekd EU:n nk. tutkijadirektiivissd*® tarkoitetun tieteellisen tutki-
mushankkeen suorittamista varten maahan muuttaneille.* Tyontekijoiden
kohdalla tyonteon kesto siis ratkaisee oleskeluluvan luonteen. Jos tyonteko
arvioidaan luonteeltaan tilapdiseksi, annetaan hakijalle tilapdinen méaéraai-
kainen oleskelulupa, ja jos jatkuvaksi, annetaan hénelle jatkuva méaraai-
kainen oleskelulupa. Lisdksi ulkomaalaiselle annetaan jatkuvaluonteinen
oleskelulupa, jos oleskeluluvan epadminen olisi ilmeisen kohtuutonta hanen
terveydentilansa, Suomeen syntyneiden siteidensd tai muun yksilollisen
inhimillisen syyn vuoksi.*® Kansainvélisti suojelua saavista henkil6isté pa-
kolaisille>!' sekd toissijaista’ ja humanitaarista suojelua™ saaville annetaan
luonteeltaan jatkuva oleskelulupa. EU:n nk. tilapdistd suojelua koskevaan
direktiiviin® perustuvaa tilapéistd suojelua saaville annetaan puolestaan
luonteeltaan tilapdinen oleskelulupa.

Ulkomaalaisen perheenjésenelle perhesiteen perusteella annettavan oles-
keluluvan luonne méardytyy perheenkokoajan, eli Suomessa jo oleskelevan

4 Neuvoston direktiivi 2005/71/EY, annettu 12 paivini lokakuuta 2005, kolmansien maiden
kansalaisten erityisestd maahanpadsymenettelystd tieteellistd tutkimusta varten.

4 Ulkomaalaislaki 47 §:n 1 mom.
0 Ulkomaalaislaki 52 §.

ST Ulkomaalaislain 87 §:n mukaan maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle annetaan turvapaik-

ka, jos hin oleskelee kotimaansa tai pysyvén asuinmaansa ulkopuolella sen johdosta, etté ha-
nelld on perustellusti aihetta pelétd joutuvansa kotimaassaan vainotuksi alkuperén, uskonnon,
kansallisuuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhméaén kuulumisen tai poliittisen mielipiteen
johdosta, ja jos hén pelkonsa vuoksi on haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun.

52 Ulkomaalaislain 88 §:n mukaan maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle myonnetdén oleske-

lulupa toissijaisen suojelun perusteella, jos edellytykset turvapaikan antamiselle eivit hinen
kohdallaan téyty, mutta on esitetty merkittdvid perusteita uskoa, ettd jos hénet palautetaan
kotimaahansa tai pysyviaédn asuinmaahansa, hin joutuisi todelliseen vaaraan karsid vakavaa
haittaa, ja hdn on kykenematon tai sellaisen vaaran vuoksi haluton turvautumaan kotimaansa
suojeluun.

53 Ulkomaalaislain 88 a §:n mukaan maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle myonnetdin

oleskelulupa humanitaarisen suojelun perusteella, jos edellytyksié turvapaikan tai toissijaisen
suojelun antamiselle ei ole, mutta hén ei voi palata kotimaahansa tai pysyviédn asuinmaahansa
sielld tapahtuneen ymparistokatastrofin takia taikka sielléd vallitsevan huonon turvallisuusti-
lanteen vuoksi, joka voi johtua kansainvélisestd tai maan sisdisestd aseellisesta selkkauksesta
tai vaikeasta ihmisoikeustilanteesta. Toissijaisen ja humanitaarisen suojelun soveltamisalojen
erosta, ks. Nykédnen, Eeva: Toissijaista vai Humanitaarista? Erottelematonta vikivaltaa pake-
nevien turvapaikanhakijoiden suojelu ulkomaalaislain mukaan. Oikeus 2/2012, s. 183-203.
3% Neuvoston direktiivi 2001/55/EY, annettu 20 pdivané heindkuuta 2001, véhimmé&isvaa-
timuksista tilapdisen suojelun antamiseksi siirtymédén joutuneiden henkildiden joukottaisen
maahantulon tilanteissa, ja toimenpiteistd ndiden henkildiden vastaanottamisen ja vastaan-
ottamisesta jdsenvaltioille aiheutuvien rasitusten tasapuolisen jakautumisen edistdmiseksi.
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perheenjidsenen oleskeluluvan luonteen mukaisesti. Jos perheenkokoaja
oleskelee Suomessa tilapéisen oleskeluluvan nojalla, annetaan perheenjése-
nellekin luonteeltaan tilapdinen lupa. Vastaavasti, jos perheenkokoajan lupa
on luonteeltaan jatkuva, annetaan myds hinen perheenjisenelleen jatkuva
oleskelulupa. Suomen kansalaisen ulkomaalaiselle perheenjasenelle an-
netaan aina luonteeltaan jatkuva oleskelulupa.

Pysyvi oleskelulupa myonnetddn ulkomaalaiselle, joka on jatkuvan
maidrdaikaisen oleskeluluvan saatuaan oleskellut Suomessa luvallisesti ja
yhtdjaksoisesti neljan vuoden ajan. Tamén liséksi vaatimuksena on, etti ne
edellytykset, joiden perusteella jatkuva oleskelulupa oli myonnetty, ovat
yhd olemassa. Pysyvédi oleskelulupaa ei siis voida antaa henkildlle, joka
oleskelee Suomessa luonteeltaan tilapdisen maariaikaisen oleskeluluvan
nojalla vaan vain, jos méérdaikainen oleskelulupa on luoteeltaan jatkuva.
Esimerkiksi opiskelun tai tilapdisen tyOnteon perusteella maassa tilapdisen
oleskeluluvan nojalla oleskelevat eivit timén vuoksi voi saada pysyvia
oleskelulupaa riippumatta siitd, miten kauan he tosiasiassa oleskelevat
Suomessa.

Pysyvin oleskeluluvan saamisen jidlkeen ulkomaalaisen oleskeluoikeuden
perusteiden olemassaoloa arvioidaan vain, jos viranomaisten harkittavaksi
tulee ulkomaalaisen karkottaminen Suomesta.”® Téssé suhteessa pysyvan
luvan nojalla oleskelevien henkildiden asema eroaa olennaisesti mairaaikai-
sen luvan nojalla maassa oleskelevien asemasta. Jos esimerkiksi perhesiteen
perusteella oleskeluluvan saaneen henkilon perhesuhde paattyy siné aikana
kun hén oleskelee Suomessa méairdaikaisella luvalla, ei oleskelulupaa péa-
sddntoisesti jatketa. Vastaavasti jos tydnteon perusteella oleskeluluvan saanut
ulkomaalainen jaa tyottoméksi madrdaikaisen oleskeluluvan nojalla maassa
oleskellessaan, ei hinelle paddsddntdisesti myonnetd jatkolupaa. Pysyvén
oleskeluluvan voimassaoloon eivét vastaavat syyt vaikuta.

3 Ulkomaalaislaki 45 §:n 3 mom. ja 47 §:n 3 mom. On huomattava, ettd kaikki tilapaiset
oleskeluluvat eivdt oikeuta perheenyhdistdmiseen. Esim. ulkomaalaislain 51 §:n nojalla
tilapdisestd terveydellisestd syysté tai maastapoistamisen tilapdisen estymisen vuoksi oles-
keluluvan saaneiden henkildiden perheenjésenille ei voida antaa oleskelulupaa perhesiteen
perusteella.

¢ Ulkomaalaislain 149 §:n 1 mom. mukaan maasta voidaan karkottaa oleskeluluvalla
oleskellut ulkomaalainen, joka oleskelee Suomessa ilman vaadittavaa oleskelulupaa; jonka
on todettu syyllistyneen rikokseen, josta on sdddetty enimmdiisrangaistuksena véhintdin
yksi vuosi vankeutta, taikka jonka on todettu syyllistyneen toistuvasti rikoksiin; joka on
kayttaytymiselldén osoittanut olevansa vaaraksi muiden turvallisuudelle; tai joka on ryhtynyt
taikka jonka voidaan aikaisemman toimintansa perusteella tai muutoin perustellusta syysti
epdilld ryhtyvin Suomessa kansallista turvallisuutta vaarantavaan toimintaan.
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Oleskeluluvan myontémisen edellyttdé lahtokohtaisesti, ettd ulkomaalai-
sen toimeentulo on turvattu. Jos ndin ei ole, ei lupaa myonneti. Toimeen-
tulovaatimuksen tarkoituksena on varmistaa, ettd ulkomaalainen kykenee
huolehtimaan omasta toimeentulostaan eiké siten muodosta rasitetta Suomen
sosiaaliturvajdrjestelmalle. Laissa kuitenkin sdddetdédn useista poikkeuksista
toimeentulovaatimukseen. Toimeentulovaatimusta ei sovelleta esimerkiksi
kansainvélisen suojelun tarpeeseen perustuvia oleskelulupia myonnettiessa.
Lisdksi toimeentuloedellytyksestd voidaan poiketa yksittdistapauksissa, jos
sithen on poikkeuksellisen painava syy tai jos lapsen etu sitd vaatii.’’

Oleskeluluvan hakijan toimeentulo katsotaan turvatuksi, jos hdn kykenee
kustantamaan Suomessa oleskelunsa tavanomaiseksi katsottavilla ansio-
tyOstd, yrittdjdtoiminnasta, eldkkeistd, varallisuudesta tai muista ldhteista
saatavilla tuloilla siten, ettd hinen ei voida olettaa joutuvan toimeentulotuen
tarpeeseen.>® Tilapdinen turvautuminen toimeentulotukeen tai vastaavaan
toimeentuloa turvaavaan etuuteen ei estd jatkoluvan mydntdmistd. Jos
toimeentulotuen tarve kuitenkin arvioidaan muuksi kuin tilapéiseksi, ei
jatkolupaa lahtokohtaisesti myonnetd. Kustannuksia korvaavia sosiaalitur-
vaetuuksia ei pidetd sellaisina etuuksina, joiden saaminen estdisi jatkoluvan
myontimisen.”

Kuten seuraavassa jaksossa kuvataan tarkemmin, silld, onko ulkomaalai-
sen oleskelulupa luonteeltaan tilapdinen vai jatkuva tai pysyvé, on vaikutusta
sithen, millaiseksi henkil6n oikeudellinen asema muodostuu ja padseeko hian
sosiaaliturvajérjestelmamme piiriin.®

4 SOSIAALITURVAN ULOTTUVUUS JA
MAAHANMUUTTAJAT

4.1 Kunnan jirjestimét palvelut

Siité, kenelld on oikeus kunnan jérjestdmiin sosiaali- ja terveyspalveluihin,
sdddetddn eri palvelusektoreja koskevassa erityislainsdddanndssa.

57 Ulkomaalaislaki 39 §:n 1 mom.
8 Ulkomaalaislaki 39 §:n 2 mom.
% Ulkomaalaislaki 39 §:n 3 mom.

% Ks. myos Nykénen, Eeva: Luvallista, luvatonta ja jotain siltd vililtd — ulkomaalaislaki ja
turvapaikanhakijataustaisten maahanmuuttajien jésenyys. Oikeus 3/2008, s. 345-364.
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Kuntien vastuulla olevaan terveydenhuoltoon kuuluu terveydenhuoltolain
mukaan terveyden ja hyvinvoinnin edistiminen, perusterveydenhuolto ja
erikoissairaanhoito.®’ Kunnan tulee tarjota niita palveluita padsaantoisesti
vain asukkailleen. Kunnan asukkaalla tarkoitetaan tilldin henkil64, jonka
kotikuntalaissa (201/1994) tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on.*? Koti-
kuntalain mukaan henkilon kotikunta on padsééntdisesti se kunta, jossa hdn
asuu tai johon hénell katsotaan olevan kiintein yhteys.®

Suomeen ulkomailta muuttaneen ja tdélld asuvan henkilon kotikunta
miirdytyy kotikuntalain mukaisesti, jos hénelld on luonteeltaan jatkuva
maérdaikainen oleskelulupa tai pysyvé oleskelulupa Suomessa oleskelua
varten. Liséksi maahan muuttaneen ulkomaalaisen kotikunta méérdytyy
kotikuntalain mukaan, jos hénelld on vdhintdéin yhden vuoden oleskeluun
oikeuttava luonteeltaan tilapdinen oleskelulupa ja tdimén lisdksi olosuhteet
kokonaisuudessaan huomioon ottaen tarkoitus jddd4d Suomeen vakinaisesti
asumaan. Asumistarkoituksen vakinaisuutta osoittavia seikkoina pidetdan
mm. sitd, ettd ulkomaalaisella on voimassa oleva tydsopimus tai muu sithen
rinnastettava selvitys vdhintddn kaksi vuotta kestdvaa tyotd tai opiskelua
varten tai hinelld on ollut tilapdinen asuinpaikka Suomessa yhtdjaksoisesti
vahintddn yhden vuoden ajan. Se, milld perusteella oleskelulupa on myo6n-
netty, ts. onko lupa mydnnetty esim. tyontekoa varten tai kansainvélisen
suojelun tarpeen perusteella, ei siis ole ratkaiseva seikka kotikuntaa maé-
ritettdessd. Olennaista on sen sijaan asumisen luonne, eli se, pidetddanko
asumista vakinaisena vai tilapdisena.

Kotikuntalaista siis seuraa, ettd jos ulkomaalaisen oleskelulupa on voi-
massa alle vuoden verran, tai jos hénen oleskelunsa tarkoitusta ei pideté
vakinaisena esimerkiksi siksi, ettd hidnen tyosuhteensa kestdd alle kaksi
vuotta, ei luonteeltaan tilapédisen oleskeluluvan nojalla maassa oleskelevalla
henkilolld ole kotikuntalaissa tarkoitettua kotikuntaa Suomessa.** Ilman

1 Terveydenhuoltolaki (1326/2010) 1 § 1 mom.
2 Kansanterveyslaki 14 §:n 5 mom.
#  Kotikuntalaki (201/1994) 2 §.

¢ Maistraattien vililld vallitsee eroja siind, miten ne tulkitsevat asumistarkoituksen pysy-

vyyttd osoittavia seikkoja, vaikka kotikuntalain muutoksella (laki kotikuntalain muuttamisesta
399/2007) pyrittiinkin selkeyttiméan asumistarkoituksen pysyvyyden arvioimisen kriteereitd
ja siten yhtendistiméaédn maistraattien kiytintoja ja varmistamaan ulkomaalaisten yhdenver-
tainen kohtelu. Ks. Rinta-Hoiska, Maija: Selvitys tilapédisen oleskeluluvan nojalla Suomessa
oleskelevien ulkomaalaisten kotikunnan méardytymisestd, 2010. Saatavilla osoitteessa
http://www.hel.fi/wps/wem/connect/36a7a8004acfe06a9332f7128ee09a62/Selvitys+ulko-
maalaisten+kotikunnantm%C3%A4%C3%A4r%C3%A4ytymisest%C3%A4 22.03.10.
pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=36a7a8004acfe06a9332f7128e¢09a62 (10.2.2013).
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oleskelulupaa maassa oleskelevien henkildiden tilanne on samanlainen.
Oleskelun luvattomuudesta johtuen heilld ei ole kotikuntaa Suomessa.
Koska kunta on velvollinen jarjestiméén terveyspalveluja vain asukkailleen,
ei téllaisella henkildllad ole niihin padsya kiireellistd sairaanhoitoa lukuun
ottamatta.® Kiireelliselld hoidolla, jota potilaalle on annettava hidnen asuin-
kunnastaan riippumatta, tarkoitetaan ékillisen sairastumisen, vamman, pitkéa-
aikaissairauden vaikeutumisen tai toimintakyvyn alenemisen edellyttimaa
vélitonti arviota ja hoitoa, jota ei voida siirtdé ilman sairauden pahenemista
tai vamman vaikeutumista.®® Kotikuntaa vailla olevalla henkildlla on siis
oikeus kiireelliseen sairaanhoitoon, mutta han on velvollinen itse vastaamaan
saamansa hoidon kustannuksista tdysimaaraisesti.

Se, milloin henkilon katsotaan olevan kiireellisen hoidon tarpeessa, jaa
tilannekohtaisen l4édketieteellisen arvion varaan. Myds se, milloin kiireelli-
sen hoidon tarve — ja siten kunnan velvollisuus huolehtia hoidosta — paattyy,
arvioidaan aina tilannekohtaisesti. Kunta ei ole velvollinen jirjestimain
esimerkiksi ennaltachkdisevad hoitoa eiké kiireellistd hoitoa seuraavaa
jatkohoitoa edes henkilon omalla kustannuksella. Kunta ei ole mydskéin
velvollinen jarjestdméén esimerkiksi kroonisten sairauksien hoitoa, vaikka
hoidon puute saattaa johtaa henkilon tilan heikkenemiseen ja kiireellisen
hoidon tarpeen syntymiseen.

Sosiaalihuoltoon kuuluvina velvollisuuksinaan kunnan on huolehdittava
sosiaalipalvelujen jarjestamisestd ja sosiaaliavustusten suorittamisesta asuk-
kailleen ja toimeentulotuen antamisesta kunnassa oleskelevalle henkilélle.S
Sosiaalipalveluja jarjestettdessd kunnan asukkaana pidetdén henkildd, jon-
ka kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on. Jos henkil6lld
ei ole kotikuntalain mukaan maaraytyvad kotikuntaa, pidetdén héntd sen
kunnan asukkaana, jossa hin oleskelee. Sosiaalipalvelujen henkildllinen
ulottuvuus on siis laajempi kuin terveyspalvelujen.®® Lisdksi kunnan tulee
kiireellisissé tapauksissa ja olosuhteiden muutoin niin vaatiessa huolehtia
laitoshuollon ja muiden sosiaalipalvelujen jérjestdmisestd muillekin kun-

% Terveydenhuoltolaki 50 § ja erikoissairaanhoitolaki 3 §.
6 Terveydenhuoltolaki 50 §.

67 Sosiaalihuoltolaki 13 §. Eduskunnan oikeusasiamies on linjannut, ettd toimeentulotukilain
mukainen vakinainen oleskelu kunnassa ei ole sama asia kuin kotikuntalain mukainen asu-
minen kunnassa. Oleskelun pysyvéisluonteisuutta arvioitaessa huomiota voidaan kuitenkin
kiinnittdd mm. siihen, onko henkil61ld pysyvéa asuntoa kunnassa. Lisdksi merkitystd voidaan
antaa sille, onko henkil6114 perhesuhteita tai muita kiinteitd yhteyksid kuntaan. Ks. EOA Dnro
3711/4/07 17.6.2009.

% Sosiaalihuoltolaki 14 §.
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nassa oleskeleville henkildille kuin sen asukkaille.® Sosiaalipalvelujen ja
toimeentulotuen saaminen ei siis ole 1ahtokohtaisesti riippuvaista siitd, onko
henkil6lla kotikuntaa Suomessa. Niin ollen my6s kotikuntaa vailla olevat
maassa tilapdisesti tai ilman lupaa oleskelevat ulkomaalaiset voivat paésti
sosiaalihuollon palveluiden piiriin.

Alustavan tarkastelun perusteella vaikuttaa kuitenkin silté, etté eri kun-
tien eri palveluja koskevissa kdytdnnoissa esiintyy téltd osin eroja. Etenkin
tarveharkintaisten palvelujen ja etuuksien kohdalla maassa oleskelun luon-
ne ja peruste ndyttdisivit kuuluvan tarveharkinnassa huomioon otettaviin
seikkoihin siten, ettd oleskelun tilapaisyys tai luvattomuus kaventaa yksilon
saamien palvelujen piirid.”’ Esimerkiksi toimeentulotuen myontdminen voi-
daan télloin rajoittaa vain kiireellisiin tapauksiin ja valttimattomiin kustan-
nuksiin sithen saakka, kunnes henkil6 on poistunut maasta.” Tilanne saattaa
muodostua ongelmalliseksi, jos ulkomaalaisen oleskelu Suomessa johtuu
siitd, ettd paluu kotimaahan ei ole hdnen kohdallaan todellinen vaihtoehto,
jonka vuoksi hdnen oleskelunsa Suomessa on oikeudellisesti tilapédisesti
luonteestaan huolimatta tosiasiallisesti pysyvaa.

4.2 Sosiaalivakuutus

Kelan hallinnoiman asumiseen perustuvan sosiaaliturvalainsddadéannon hen-
kilollinen soveltamisala médrittyy soveltamisalalain ja soveltamisalalakia
téltd osin sisdlloltdén padpiirteissddn vastaavan erityislainsdddannon, EU:n
sosiaaliturvan yhteensovittamisasetusten 883/2004 ja 987/2009, seké poh-
joismaisen sosiaaliturvasopimuksen perusteella. Ne myos maarittavat, milld
edellytyksilld Suomeen muuttavat ulkomaalaiset padsevét sosiaaliturvan
piiriin. Eri etuuksia koskeva erityislainsdddanto voi liséksi sisaltdé sellaisia
tarkentavia sddnndksid mm. etuuden saamiseen vaaditusta asumisajasta
Suomessa, jotka vaikuttavat ulkomailta Suomeen muuttavien henkildiden
asemaan. Esimerkiksi vanhempainpdivirahaa maksetaan vain henkildlle,
joka on asunut Suomessa véhintdan 180 pdivda ennen laskettua synnytys-
aikaa tai ottolapsen sijoittamista vakuutetun luokse. Suomessa asumisen
aikaan rinnastetaan télloin se aika, jonka henkild on ollut vakuutettuna

% Sosiaalihuoltolaki 15 §.
70 Rinta-Hoiska 2010, s. 28.

I Toimeentulotukilaki (1412/1997) 14 § ja Opas toimeentulotukilain soveltajille. Sosiaali- ja
terveysministerion julkaisuja 2013:4, s. 59. Ks. myds Heilio et al. 2006, s. 409.
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toisessa EU-valtiossa tai sellaisessa valtiossa, jossa sovelletaan yhteison
lainsddddntod, mutta ei muissa maissa.”

Soveltamisalalain mukaan sosiaaliturvalainsédddéntod sovelletaan Suo-
messa vakinaisesti asuvaan henkil6on, jolla on Suomessa varsinainen asunto
ja koti ja joka jatkuvasti ja pddasiallisesti oleskelee tadlld. Jotta Suomeen
muuttava ulkomaalainen voisi pdésté sosiaaliturvan piiriin, héinen oleskelun-
sa, asumisensa ja tyoskentelynsé tddlla tulee olla luvallista ja hdnella tulee
olla vdhintddn yhden vuoden oleskeluun oikeuttava oleskelulupa.” Tamén
lisdksi ulkomaalaisen asumisen Suomessa tulee siis olla oikeudellisessa
mielessd vakinaista.

Asumisen vakinaisuutta arvioidaan soveltamisalalain 3 a §:n nojalla.
Sadnnoksen mukaan sosiaaliturvalainsdddant6d sovelletaan Suomeen muut-
tavaan henkil66n maahan tulosta alkaen, jos hdnen katsotaan hdnen olosuh-
teensa kokonaisuudessaan huomioon ottaen muuttavan Suomeen vakinai-
sesti asumaan. Asumisen vakinaisuutta osoittavina seikkoina otetaan télloin
huomioon mm. se, ettd henkild on maassa vakinaisesti asuvan henkilon
perheenjdsen tai ettd hdn on pakolainen tai saanut oleskeluluvan toissijaisen
tai humanitaarisen suojelun perusteella. Liséksi vahintddn kahden vuoden
tyosopimus Suomessa tehtdvaa tyotd varten tai se, ettd ulkomaalaiselle on
myonnetty EU:n sininen kortti, osoittavat asumisen vakinaisuutta.

Naéistéd vaatimuksista seuraa, etté jos henkil6lld on kahta vuotta lyhyem-
méksi ajaksi tehty maédrdaikainen tyosopimus, ei hinen asumistarkoitustaan
pidetd vakinaisena. Lisdksi laissa sdddetddn nimenomaisesti, ettd
ulkomaalaisen ei katsota muuttavan Suomeen vakinaisesti asumaan, jos
hén muuttaa maahan yksinomaan opiskelutarkoituksessa riippumatta siité,
miten pitkd4n opinnot kestdvat. Henkilon asumisen pysyvyyttd arvioidaan
kuitenkin aina kokonaisuutena. Opiskelijoidenkin kohdalla esimerkiksi
Suomeen kohdistuvat perhesiteet voivat osoittaa henkilon asuvan Suomessa
pysyvisti ja muodostaa siten perusteen sosiaaliturvan piiriin padsylle.

Oleskeluluvan kestoa koskevasta vaatimuksesta seuraa puolestaan, ettd
ne, joiden oleskelulupa on voimassa lyhyemmaén ajan kuin vuoden, jaévat
lahtokohtaisesti sosiaaliturvan soveltamisalan ulkopuolelle. Néin on riippu-
matta heiddn asumistarkoituksensa vakinaisuudesta, vaikkakin erityisesti
syystd myos alle vuoden oleskeluluvan voidaan katsoa tayttavéan oleskelu-
lupaedellytyksen, jos oleskeluluvan jatkamiselle ei ole estettd.”™

2 Sairausvakuutuslaki (1224/2004) 9 luku 1 §.
3 Soveltamisalalaki 3 ¢ §.
™ Tbid.
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Oleskelun luvallisuutta koskevasta vaatimuksesta taas seuraa se, ettd
maassa ilman oleskelulupaa oleskelevat jadvét automaattisesti jarjestel-
mamme ulkopuolelle.

5 LOPUKSI

Se, millaiseksi ulkomaalaisten asema sosiaalisten oikeuksien subjektina
muodostuu, on varsin vaikeasti hahmottuva kokonaisuus. Suomalainen jér-
jestelma perustuu pitkélti oikeudellisesti vakinaiseksi maariteltdvan maassa
asumisen varaan. Tapa, jolla timd maérittely tehdéan, ei vastaa volyymiltaan
jatkuvasti kasvavan ja luonteeltaan monimuotoistuvan maahanmuuton syn-
nyttdmiin haasteisiin eikd kansallisen jarjestelmdmme ulkopuolelta, kuten
ihmisoikeusjérjestelmésté tuleviin oikeudellisiin vaatimuksiin.

Olennainen ongelma on, ettd se, mitd pidetdén oikeudellisessa mielessd
vakinaisena asumisena Suomessa ja siten edellytyksend asumisperusteisen
sosiaaliturvan piiriin padsemiselle, mééritelldén eri laeissa ja eri viranomais-
ten kdytdnnoissd hieman eri tavoin. Yksittdisen maahanmuuttajan oikeuksien
ja vastaavasti viranomaisten velvollisuuksien sisdllon hahmottaminen on
tdmén vuoksi paikoin hyvin hankalaa eiké lainsdddantomme ole taltd osin
aukotonta. Esimerkiksi henkil, joka péddsee kunnallisten sosiaalipalve-
lujen piiriin, ei ole valttdmattd oikeutettu muihin terveyspalveluihin kuin
kiireelliseen sairaanhoitoon ja sithenkin vain omalla kustannuksellaan. Tai
henkild, jota pidetddn kunnan vakituisena asukkaana ja joka on silld perus-
teella oikeutettu kunnallisiin palveluihin kunnan asukkaisiin sovellettavalla
maksuperusteella, ei valttimitta padse Kelan hallinnoiman asumisperus-
teisen sosiaaliturvalainsdddédnnon piiriin ja saa esim. lddkekustannuksiaan
korvatuksi sen vuoksi, ettd hdnen asumistaan ei pidetd soveltamisalalain
tarkoittamalla tavalla vakinaisena. Tdma voi uhata hoidon toteutumista
tilanteissa, joissa ladkekustannukset kasvavat suuriksi.

Oman lisdnséd ongelmiin tuovat vaihtelevat viranomaiskéytannot, kuten
maistraattien vaihteleva rekisterdintikdytantd. Kaikki maistraatit eivét
rekisterdi kunnan vakituisiksi asukkaiksi sellaisia jatkuvaluonteisen oles-
keluluvan saaneita ja siten ulkomaalaislain ndkdkulmasta maassa pysyvdis-
luonteisesti asuvia turvapaikanhakijataustaisia henkilditi, joille ei 16ydy si-
joituskuntaa ja jotka joutuvat sen vuoksi asumaan vastaanottokeskuksissa.”

> Suomen pakolaisavun tietojen mukaan vuonna 2012 vastaanottokeskuksissa asui kuu-
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Tété ongelmallista kdytdntoad perustellaan sillé, ettéd vastaanottokeskukset
on tarkoitettu vain tilapdistd asumista varten eikd niissd asumista voi sen
vuoksi pitdd kotikuntalain tarkoittamalla tavalla pysyvédnd. My®ds sellaisilla
jatkuvan oleskeluluvan saaneilla — ja siis ulkomaalaislain nikokulmasta
Suomessa pysyvissa tarkoituksessa asuvilla henkildilld — joiden henkildl-
lisyys on jddnyt epéselvéksi, voi olla vaikeuksia saada kunnan jésenyytta.
Tamai johtuu siitéd, ettd kaikki maistraatit eivdt merkitse epdselvdn hen-
kilollisyyden omaavia henkilditd véestorekisteriin. Téllaisissa tilanteissa
henkild, jonka oleskelu Suomessa on luvallista ja luonteeltaan pysyvai,
saattaa siis jadda kunnallisen palvelujirjestelmén ulkopuolelle, vaikka
maistraatin tekeméd kotikuntamerkinti ei sidokaan sosiaali- ja terveyspal-
veluista vastaavia viranomaisia.

Loppuraporttinsa 23.3.2011 antanut maahanmuuttoon ja maastamuut-
toon liittyvdd sosiaaliturvalainsdddantod selvittdnyt tyoryhméa (MAAS-
TO-tydryhmad) ja raporttinsa 19.10.2012 antanut asumiseen perustuvan
sosiaaliturvalainsdddédnnon tarkistamista selvittinyt tydoryhma (Solmu IV
-tyoryhmad) toivat esiin useita kysymyksid, joiden osalta kansallinen lain-
sdddantdomme ei ole tdysin yhteensopivaa eurooppaoikeuteen perustuvien
velvoitteiden kanssa. Liséksi tydoryhmét totesivat selvid véliinputoamisti-
lanteita sosiaaliturvan alueella. Kummankin tydryhmén ty6ssé kiinnitettiin
huomiota etenkin niihin ongelmiin ja epdselvyyksiin, joita Suomessa liittyy
lyhytaikaisen maahanmuuton tilanteissa asumista maérittdviin kriteereihin,
esimerkiksi juuri asumisen vakinaisuuteen ja vihimmadisaikoihin. Nykyisen
tilanteen todettiin olevan “monimutkainen yksittdisen sosiaaliturvaan pyrki-
vén henkilon ymmarrettiviksi” ja mahdollistavan "myds eri viranomaisten
keskenddn ristiriitaiset tulkinnat”. Téti ei pidetty “yksilon oikeusturvan,
jarjestelmin ldpindkyvyyden tai hallinnollisen taakan ndkokulmasta”
toivottavana. Etenkin rajanveto tilapdisen ja vakinaisen oleskelun valilld
néhtiin ongelmana. Lainsdddanndn ja viranomaiskaytantojen selkeyttdmisti
kaivattiin néiltd osin.”

Kuten edelld kuvatut esimerkit osoittavat, ndihin havaintoihin on helppo
yhtyd. Nyt sosiaaliturvajirjestelmdamme ulkopuolelle jdd mm. henkil®ité,
joiden asumista Suomessa ei pidetd oikeudellisessa mielessd pysyvéna,

kausittain keskiméérin 200 henkil6d, jotka olivat saaneet oleskeluluvan mutta joille ei ollut
16ytynyt kuntapaikkaa. — Http://www.pakolaisapu.fi/fi/tietoa/uutiset/item/364-sadat-joutu-
vat-odottamaan-kuntapaikkoja.html (23.4.2012).

6 STM:n raportteja ja muistioita 2012:24, s. 39 ja Maahanmuuttoon ja maastamuuttoon
liittyvédd sosiaaliturvasddnnostod selvittdneen tyoryhmén muistio. Sosiaali- ja terveysminis-
teridn raportteja ja muistioita 2011:2.

71



Eeva Nykdnen

vaikka he asuvat ja tyOskentelevit tdélla luvallisesti ja maksavat veronsa
Suomeen. Onkin selvii, ettd lainsdadanto kaipaa selkeyttdmisté ja sen so-
veltamiskdytdnnot yhtendistdmista.

Sen selkeyttdminen, mitd pidetddn oikeudellisesti vakinaisena asumisena,
ei kuitenkaan ratkaise kaikkia jarjestelmdmme henkildlliseen ulottuvuuteen
liittyvid ongelmia. Tdménkin jélkeen jérjestelmdmme jéttéisi yhé ulkopuolel-
leen ainakin maassamme fosiasiallisesti mutta [uvattomasti asuvat henkilot.
Ihmis- ja perusoikeusvelvoitteet mahdollistavat sen, ettd tdysimiérdinen
pddsy sosiaaliturvan piiriin voidaan rajata sellaisiin maassa luvallisesti
oleskeleviin henkildihin, joilla on vakinaisen asumisen tai tydnteon perus-
teella riittdvén tiivis yhteys kyseiseen maahan. Samoista velvoitteista seuraa
kuitenkin my®ds, ettd jokaiselle, siis myds maassa luvatta tai tilapdisluontei-
sesti oleskeleville, tulee turvata oikeuksien vihimmaistaso. Tdma ei nayta
toteutuvan Suomessa. Esimerkiksi EU:n perusoikeusvirasto on korostanut,
ettd ithmisoikeutena tunnustettu oikeus terveyteen pitdd sisélladn kaikille,
mukaan lukien myds luvattomille siirtolaisille, kuuluvan oikeuden saada
kiireellistd ja vélttaméatonta sairaanhoitoa ja hoidon kannalta valttimattoméan
ladkityksen samoilla korvauksilla kuin valtion omat kansalaiset.”” Suomessa
tilapdisesti tai luvattomasti oleskeleville henkildille tunnustettu oikeus kii-
reelliseen sairaanhoitoon siten, ettd he ovat velvollisia maksamaan saamansa
hoidon kustannukset tdysimédardisesti, ei tdytd titd vaatimusta. Téllaisissa
tilanteissa sairaanhoidon kustannukset saattavat nousta niin korkeiksi, etta
hoito muuttuu kiytdnnossi saavuttamattomaksi.

Ruotsissa paperittomille siirtolaisille on taattu vastaava oikeus terveys-
palveluihin kuin mihin turvapaikanhakijat ovat oikeutettuja.”® Suomen olisi
syytéd ottaa mallia tdstd kdytdnnostd, joka avaa padsyn terveyspalveluihin
ilman kohtuuttomia kustannuksia ja tdyttda siten ihmisoikeusvelvoitteista
seuraavat viahimmaisvaatimukset.

Tama artikkeli keskittyi sosiaaliturvajirjestelmdamme soveltamisalaan
ja sithen, milld edellytyksilld kolmansien maiden kansalaiset paédsevit sen
piiriin. Sen rajoissa ei ollut mahdollista tarkastella, vastaako jarjestelmamme
sisdllollisesti sen piiriin padsseiden, mutta kielensd, kulttuurinsa ja taustansa

" European Union Agency for Fundamental Rights: Migrants in an irregular situation: Ac-
cess to healthcare in 10 European Union Member States. Publications Office of the European
Union, Luxembourg 2011, s. 9.

8 Lag (2013:407) om hélso- och sjukvard till vissa utlanningar som vistas i Sverige utan
nddvindiga tillstand. Ks. myds Regeringens proposition 2012/13:109. Hélso- och sjukvard
till personer som vistas i Sverige utan tillstdnd. — Http://www.regeringen.se/content/1/
c6/21/17/56/fd677223.pdf (24.4.2013).
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vuoksi enemmistOsté poikkeavien henkildiden tarpeisiin. On olemassa viit-
teitd siitd, ettd ndin ei vélttdmattd ole.” Yksi sosiaaliturvajirjestelmamme
suurista haasteista tulevaisuudessa onkin sen kyky sisdltonsé ja laatunsa
puolesta vastata alati monimuotoistuvan viestomme tarpeisiin.

" Ks. Castaneda et al. 2012. Suomessa asuvien vendldis- somalialais- ja kurditaustaisten
maahanmuuttajien terveys- ja hyvinvointitutkimus mm. osoitti, ettd kurditaustaisista naisista
periti joka toisella oli vakavia masennus- ja ahdistusoireita, kun tutkimuspaikkakuntien
koko samanikdisessd véestossd vastaavia oireita oli alle 10 %:1la. Mielenterveyspalvelujen
kaytto oli kurditaustaisissa ryhmissd kuitenkin yhté yleistd kuin tutkimuspaikkakuntien koko
samanikdisessd vdestossd. Suuri osa kurditaustaisten naisten masennus- ja ahdistusoireista
ndyttdd siis jddvan hoitamatta. Tutkimuksen keskeisend lopputuloksena todetaan mm. etté
maahanmuuttajien terveyspalvelujen, etenkin mielenterveyspalvelujen kehittdmiselld on
kiire, silld nykyinen palvelujirjestelma ei tavoita kuin osan palveluja tarvitsevista (Castaneda,
Anu E. etal.: Mielenterveyspalvelut. Teoksessa Castaneda, Anu E. — Rask, Shadia— Koponen,
Paivikki — Mo6lsd, Mulki — Koskinen Seppo (toim.): Maahanmuuttajien terveys ja hyvinvointi.
Tutkimus vendldis-, somalialais- ja kurditaustaisista Suomessa. Terveyden ja hyvinvoinnin
laitos. Raportti 61/2012, s. 157-164.)
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Kotoutumislainsaadanto ja sen
toimeenpano yksilon oikeuksien
nakokulmasta

1 JOHDANTO

Suomessa maahanmuuttajien lukuméérd on ollut toisen maailmansodan
jélkeisend aikana 1990-luvulle saakka hyvin pieni verrattuna muihin
Léansi-Euroopan maihin. Esimerkiksi vuonna 1980 ulkomaan kansalaisten
osuus viestostd oli vain 0,3 % ja 1990-luvun alussa heitd asui Suomessa
vasta noin 37 000 (0,7 % véestostd). Tama johtui padasiassa hyvin tiukasta
maahanmuuttopolitiikasta ja kansantalouden tilasta.' Tilanne muuttui jonkin
verran 1990-luvulla, jolloin Suomeen alkoi tulla turvapaikanhakijoita ja
tanne alettiin ottaa vastaan enemmén pakolaisia. Lisdksi tuolloin jérjestettiin
entisessd Neuvostoliitossa asuville inkerildisille ja muille suomensukuisille
mahdollisuus “’paluumuuttoon”.?

Vuosituhannen vaihteen jélkeen maahanmuuttopolitiikassa alettiin kiin-
nittdd enemmén huomiota erdiden alojen ulkomaisten tyontekijéiden hou-
kuttelemiseen Suomeen. Vuoden 2010 lopussa 4,2 % koko véestostd oli
vieraskielisid eli toisin sanoen heidédn didinkielensi ei ollut suomi, ruotsi,
saame tai romaani. Suurimmat Suomessa asuvat maahanmuuttajaryhmét
koostuvat venildisistd ja virolaisista.’

Viime vuosina maahanmuuttajien lukumiird on kasvanut nopeasti ja
he ovat olleet enemmaén esilld politiikassa ja julkisessa keskustelussa.
Ensimmaéinen kotouttamislaki sdéddettiin vuonna 1999 ja se korvattiin ny-
kyisin voimassa olevalla lailla kotoutumisen edistdmisesti vuodelta 2010.
Molempien lakien ldhestymistapa on enimmékseen sosiaalipoliittinen. Ha-
lutaan turvata taloudellisesti heikossa asemassa olevien maahanmuuttajien

! Komiteanmietintd 1994:5: Suomen pakolais- ja siirtolaisuuspolitiikan periaatteet, s. 7-8.
Helsinki 1994.

2 Valtioneuvoston selonteko kotouttamislain toimeenpanosta, julkaisussa VNS 5/2002, s. 5
ja 11. Jasinskaja-Lahti, I. — Mdhonen, T. A. — Varjonen, S. — Arnold, L. — Yijdld, A. — Jurva, K.:
Identities and integration in the context of ethnic migration, s. 3—4. Siirtolaisuus — Migration
1/2012, s. 3—12; Saukkonen, Pasi: Erilaisuuksien Suomi. Helsinki 2013, s. 54-55.

3 Lahde: Tilastokeskus.
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toimeentulo, parantaa heididn “tydmarkkinakelpoisuuttaan” ja helpottaa
heidin sulautumistaan suomalaiseen yhteiskuntaan. Sosiaalipolitiikkaan
ja sosiaalityohon kuuluvat sekd suojelun antaminen ettd velvoitteiden ja
pakkokeinojen kaytto, mika aiheuttaa jénnitteitd viranomaisten tai muiden
paatoksentekijoiden toiminnan ja asiakkaiden oikeuksien valilld. Tama
nékyy jo aihepiirin suomenkielisessé terminologiassa, jossa maahanmuut-
taja milloin ”objektifioidaan” kotoutettavaksi, milloin “’subjektifioidaan”
kotoutuvaksi. Sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon erds paradoksi on, ettd
niiden pitdisi suojella asiakkaita, ei pelkdstddn “’sosiaalisia riskejd” vastaan
vaan my0s sosiaaliturvasta ja sosiaalihuollosta padttdvien toimijoiden laista
poikkeavilta padtoksiltd ja menettelytavoilta. Nama jannitteet saavat lisdd
ulottuvuuksia monikulttuurisessa tai monietnisessi toimintaymparistossa,
jossa pitdisi turvata vihemmistoryhmien perustuslaillinen ”oikeus yllépitia
ja kehittdd omaa kieltdén ja kulttuuriaan” (PL 17 §).

Téssé artikkelissa kotoutumislainsdddannon tarkastelu keskittyy siihen,
mitkd edellytykset lainsddtijd on luonut yksilon oikeuksien toteuttamiseksi.
Kéytdnnossa lain toimeenpanijat kuitenkin madradvat siitd, missd maarin
oikeuksia toteutetaan tai loukataan. Siitd syysté késitellddn jonkin verran
myos lainsdddanndn toimeenpanoa. Vuoden 2010 laki on suurimmaksi
osaksi tullut voimaan vasta 1.9.2011, joten sen toimeenpanosta ei ole vield
riittdvasti tietoa. Edellisen lain toimeenpanossa havaitut puutteet auttavat
kuitenkin ymmartdmaén, millaisista ongelmista on kysymys. On selvii,
ettei lainsdddannon todellista merkitystéd voida arvioida tutkimatta sen toi-
meenpanoa. Tama kdy ilmi mm. siind, ettd Suomen kotouttamispolitiikka
on saanut korkeat pisteet kansainvilisessa MIPEX-arvioinnissa*, vaikka lain
soveltamiskdytdnnon analyysi osoittaa, ettid kdytantd ei vastaa lainsdadannon
tavoitteita, kuten jaljempéana esitetdan.

Ennen lainsdddénnon erittelyd luonnehdin lyhyesti, mitd integraatiolla
tarkoitetaan ja millaisia oikeudellisia ongelmia siihen liittyy. “Kotoutta-
misen” tai “kotoutumisen” liséksi kéytéin sanaa “integraatio” neutraalina
termind, joka kontekstista riippuen tarkoittaa jompaakumpaa tai molempia.
Perustelen sité silld, ettd joskus on vaikea padttad, pitdisiko jotakin proses-
sia tai toimenpidettd kutsua kotouttamiseksi vai kotoutumiseksi. Lisdksi
joissakin yhteyksissd jommankumman termin kadyttd saattaa olla tarkoi-
tushakuista siten, ettd halutaan luoda tietynlaisia mielikuvia selvittimatta

4 Saukkonen 2013, s. 90; MIPEX eli "Migrant Integration Policy Index”, johon sisiltyy

tietoja useimmista Euroopan maista sekd Kanadasta ja USA:sta (liséksi vuonna 2011 myds
Australia ja Japani siséllytettiin arviointijarjestelmaén). Ks. http://www.mipex.eu.
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asiaa tarkemmin.’

Kathleen Valtosen mukaan integraatio sisiltdd ensinnikin konkreettista
asettumiseen liittyvad toimintaa maahantulon jalkeen. Tarvittavat palvelut ja
toimenpiteet kuuluvat hyvin moneen yhteiskunnalliseen alueeseen. Erityisen
tarkeitd ovat tiedotuspalvelut, kielikurssit, tydvoimapalvelut, sosiaaliturva,
lasten péivéhoito, koulutus, terveydenhuolto ja asumista koskevat jérjestelyt.
Muita integraation tunnusmerkkeja hén kuvaa seuraavasti:

”(integration) ... puts weight on a goal-oriented dimension of settlement, and
indicates that migrants are seeking full participation in the social, economic,
cultural and political life of a society, a process which is understood to be
compatible with retention of their cultural identity and vital aspects of their
culture. Integration is seen thus as the process in which a migrant ... estab-
lishes roles, relationships and status in the receiving society. Integration is
also ... an outcome — that stage at which an individual has actually attained
equitable, satisfying and meaningful status, roles and relations to the formal
and informal institutions in the society of settlement.”

Mairitelméé voidaan tdydentdd vield seuraavilla seikoilla. Integraatio on
yksil6llinen prosessi, joka médrdytyy osittain maahanmuuttajan odotusten
ja padméarien mukaisesti. Integraatioon vaikuttaa myos se, onko hén moti-
voitunut tai ainakin valmis mukautumaan eri vaatimuksiin vai vastustaako
hén niitd. Myos hénestd riippumattomat ulkoiset sopeutumisen ehdot vaih-
televat. Integraatio ei ole yhtendinen tapahtuma tai prosessi, silld maahan-
muuttajat voivat sopeutua joillakin yhteiskunnan alueilla (esim. tydeldmaén)
mutta eivét pysty tai pyri tekeméén sitd muuten. Usein erotetaan toisistaan
taloudellinen, poliittinen ja yhteiskunnallinen integraatio, ja lisdksi vield
kognitiivinen, jolla tarkoitetaan vastaanottajamaan kielen oppimista seké
tiedon hankkimista sen instituutioista, arvoista ja tavoista.

Integraatio on kietoutunut monin tavoin yksildlliseen ja kollektiiviseen
identiteettiin, mikd voi ilmetd mm. silloin, kun maahanmuuttajien odote-
taan sopeuttavan eldmintapansa ja ajattelutapansa niihin, jotka vallitsevat
uudessa asuinmaassa. ' Termind integraatiolla on ilmeisesti myonteinen

°  Lainséddtdjan kayttdma termi “maahanmuuttaja” ei ole myo6skddn ongelmaton, koska
se antaa vaikutelman, ettd henkil ei ole vield muuttanut Suomeen tai on vasta saapunut
(Mandalios, Mikaela — Nummela, Sari — Roininen, Elina — Sipild, Jyrki: Matkalla Suomessa.
Helsinki 2011, s. 19, jossa suositellaan termid “maahanmuuttanut”). Integraatiolainsdddannon
soveltamisala ei kuitenkaan yleensd koske tdllaisia ihmisié.

¢ Valtonen, Kathleen: Social Work and Migration. Ashgate 2008, s. 6-7.

7 Kroll, Christian — Simild, Matti — Salmenhaara, Perttu — Blomberg, Helena: Integration

through work in a Nordic multicultural context, teoksessa Blomberg, Helena — Forsander,
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miellesiséltd ainakin siten, ettd se viittaa pyrkimyksiin pédsta positiivisiin
tuloksiin. Integraatioprosessi saattaa kuitenkin olla vaikea ja ristiriitainen
esimerkiksi siind tapauksessa, ettd se ei vastaa maahanmuuttajan odotuksia
tai aiheuttaa vieraantumista, koska hén joutuu luopumaan tai tinkiméan
sellaisista eettisistd ja kulttuurisista arvoista, joita hin pitdd tarkeina.

2 YLEISIA HUOMAUTUKSIA INTEGRAATIOON
LIOTTYVISTA OIKEUDELLISISTA ONGELMISTA

Integraatioon liittyvid oikeudellisia ongelmia voi esiintyd, kun lainsdédén-
non perusteella jarjestettivissa palveluissa tai muussa toiminnassa on rajoi-
tuksia, jotka suoraan tai epdsuorasti estdvit maahanmuuttajien oikeuksien
toteutumista. Tdma voi vaikeuttaa integraatioprosessia ja rikkoa yhdenvertai-
suusperiaatetta. Perustuslakiin siséltyvé lainalaisuusperiaate ja hallintolain
palveluperiaate vaativat, ettd viranomaiset eivit pelkéstdin viltd rikkomasta
lakia vaan myos huolehtivat lainsdddédnnon tehokkaasta toimeenpanosta.®
Tama tarkoittaa, ettd pitéisi selvittdd, saavutetaanko lakien tavoitteet niin
kuin ne on muotoiltu lakitekstissé.

Toinen tarked oikeudellinen kysymys on sanktioiden asettaminen. Niiden
paitoksentekijoiden vallankayttdd, jotka voivat médrdtd sosiaalietuuden
alentamisen tai muita sanktioita, pitdisi tarkoin rajata. Heidén ja asiakkaiden
vililla vallitsee perustava vallan epédtasapaino, joka on ongelmallinen yksilon
oikeuksien kannalta. Kotoutumislaki ja monet muut sosiaalialan lait jéttavét
eréissd tilanteissa paljon harkintavaltaa padtoksentekijoille. Erityisesti silloin
pitéisi huolehtia preventiivisesti (ennakollisesta) oikeusturvasta.

Maahanmuuttaja, joka saa kotoutumistukea (tai sitd vastaavaa tyomark-
kinatukea tai toimeentulotukea), on velvollinen osallistumaan kotoutumis-
toimenpiteisiin tuen alentamisen uhalla. Tuen jo 1&htokohtaisesti varsin
vaatimattoman tason vuoksi on erityisen tiarkeétd, ettd sen alentamista ei
tehdd kaavamaisesti ja etté lainsdddantoon sisdltyvien oikeusturvatakeiden
soveltamiseen paneudutaan riittavasti. Suhteellisuusperiaatteen perusteella
rangaistuksen ankaruuden tdytyy olla sopivassa suhteessa rikkomuksen

Annika — Kroll, Christian — Salmenhaara, Perttu — Similé, Matti (eds.): Sameness and Diver-
sity, s. 15. Helsinki 2008, s. 11-35. Saukkonen, Pasi: Kotouttaminen ja kulttuuripolitiikka.
Helsinki, 2010, s. 8; Valtonen 2008 s. 17.

8 Perustuslain 2 § 3 mom. ja hallintolain 7 §, teoksessa Perusoikeudet. Helsinki 2011, s.
784-785.
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vakavuuteen. Paddtoksentekijoiden vallankdyton rajoittaminen on tadssé
kontekstissa erittdin aiheellista sen takia, ettd vallan epdsuhta maahan-
muuttajan ja viranomaisten vililla saattaa usein olla vield suurempi kuin
muiden asiakkaiden kohdalla. Tima johtuu siit4, ettd monet maahanmuut-
tajat eivdt tunne suomalaista hallintoa ja oikeusjarjestelmad, ja tietdvét
vield vihemmin oikeuksistaan ja eri toimijoiden valtuuksista kuin muut
asiakkaat. Heilld todenndkoisesti on vield vihemmain tietoa siitd, miten
padtoksenjarjestelma ja oikaisu- tai muutoksenhakumekanismit toimivat,
kuinka niistd voi hankkia tietoa ja hyodyntaa sitd omassa asiassa.’ Varsinkin
autoritaarisista yhteiskunnista tulevilla maahanmuuttajilla voi jopa olla
kisitys, ettd viranomaisten paatoksié ei saa vastustaa missddn tapauksessa.
Joskus heidédn koulutustasonsa saattaa myds olla erittdin alhainen, mika
vaikeuttaa tiedon hankintaa sekd toimimista hallinnollisissa ja oikeudel-
lisissa menettelyissa.

Tarkoituksenmukainen integraatiopolitiikka seké tehokas ja oikeusturvaa
kunnioittava paitoksenteko eivit sindnsa vield riitd ratkaisemaan maahan-
muuttajien integroitumiseen liittyvid ongelmia. Suuren yleison seki eri
palveluissa (esim. rekrytoinnissa, koulutuksessa, asumisen jarjestdmisessa,
terveydenhuollossa ja sosiaalipalveluissa'’) avainasemassa olevien péa-
toksentekijoiden asenteilla ja kayttdytymiselld on suuri merkitys ja niitd
on vaikea muuttaa. Nédihinkin asioihin on kuitenkin yritettivd vaikuttaa
tiettyjen maahanmuuttajaryhmien eristdytymisen estimiseksi ja heididn
keskuudessaan esiintyvin tyottomyyden ja koyhyyden vahentimiseksi. Epa-
onnistuneella kotoutumispolitiikalla ja riittimattomalla syrjinndnvastaisella
toiminnalla voi olla vakavia seurauksia.!!

9

Nonet, Philippe: Legal Competence, teoksessa Campbell, C. M. — Wiles, Paul (eds): Law
and Society. Martin Robertson, 1979, s. 268—275 kéyttdd tastd asiasta omassa artikkelissaan
termid ”(puuttuva) legal competence”.

10 Ks. syrjinndn esiintymisestd Larja, Liisa — Warius, Johanna — Sundbick, Liselott — Lieb-
kind, Karmela — Kandolin, Irja — Jasinskaja-Lahti, Inga: Discrimination in the Finnish Labor
Market. Helsinki 2012, s. 5473 ja s. 162—178 sekd Mannila, Simo — Castaneda, Anu E. —
Jasinskaja-Lahti, Inga: Syrjinti- ja vikivaltakokemukset, teoksessa Castaneda, Anu E. ym.
(toim.): Maahanmuuttajien terveys ja hyvinvointi, s. 229 ja 234-236. Helsinki, 2012, s.
229-243.

' Fassin, Didier: The Social Construction of Otherness, teoksessa Bonjour, Saskia — Rea,
Andrea — Jacobs, Dirk (eds.): The Others in Europe, s. 118-125. Editions de 1’Université
Libre de Bruxelles 2011, s. 117-126 Ranskassa esiintyvistd ongelmista; Valtonen 2008, s.
147-148. Ks. myos Hakkinen, Anne — Mattila, Markku: Maahanmuuttajien kotoutumisko-
kemukset Eteld-Pohjanmaan maaseutumaisille alueille, julkaisussa Siirtolaisuus — Migration
1/2012, s. 29. Turku, 2012, s. 23-31, joiden tutkimustulosten mukaan rasistiset kokemukset
ovat tarkein syy siihen, ettd jotkut maahanmuuttajat eivit vithdy Suomessa.

79



Paul Van Aerschot

Téssé artikkelissa keskityn integraatiolakeihin késitteleméttd juurikaan
muita aiheen kannalta merkittavid sddnnoksia (esimerkiksi syrjintda, oleske-
lulupia, perheenyhdistémisté tai Suomen kansalaisuuden saamista koskevaa
lainsdadantoa).

3 VUODEN 1999 KOTOUTTAMISLAKI
3.1 Lain tausta ja sisilto

Suomen hallitus julkisti ensimmadisen kansallisen integraatiopolitiikka-
ohjelman vuonna 1997 ja ensimmdiinen integraatiolaki sdddettiin kaksi
vuotta myohemmin.'? Laki oli voimassa vuoden 2011 elokuun loppuun ja
sen toimeenpanosta vastasivat ldhinni kunnat ja tydvoimaviranomaiset.
Uudella lailla yhdistettiin integraatioasiat sosiaaliturvajarjestelmain, mutta
valtio ei varannut lisdresursseja uusien tehtdvien rahoittamiseksi. TAma
heratti huomiota, koska tydikdisten maahanmuuttajien tyottomyysaste
oli kolme kertaa korkeampi kuin maan muiden asukkaiden. Kaytinndssa
tyovoimatoimistojen virkamiehet kéyttivéitkin keskimiarin kaksi tai kol-
me kertaa enemmaén aikaa maahanmuuttajien palvelemiseen kuin muihin
asiakkaisiin."

Maahanmuuttajien ty6llistdiminen oli yksi lain tdrkeimmisté tavoitteista
kotoutumisen ohella, joka médriteltiin seuraavasti: “Kotoutumisella (tar-
koitetaan) maahanmuuttajan yksilollistd kehitystd tavoitteena osallistua
tyoeldméddn ja yhteiskunnan toimintaan samalla omaa kieltdén ja kulttuu-
riaan séilyttden”. Kotouttamistoimenpiteiden (viranomaisten jarjestimien
kotoutumista edistdvien toimenpiteiden) piti tukea maahanmuuttajien
”yhteiskunnassa tarvittavien keskeisten tietojen ja taitojen saavuttamista”.
Lain tavoitteena oli my0s edistdéd maahanmuuttajien tasa-arvoa ja valinnan
vapautta.'* Kotouttamislailla ja erdilld aikaisemmin sdddetyilld ty6ttomyys-
turvaa koskevilla sddanndksilla oli paljon yhtédldisyyksid mm. siten, ettd
”tyonhakusuunnitelma” muokattiin ’kotoutumissuunnitelmaksi”. Tyotto-
mien maahanmuuttajien osalta timé korvasi ensiksi mainitun suunnitelman

12" Laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta
9.4.1999/493.

13 VNS 5/2002, s. 7, 18 ja 26; Maahanmuuttajien tyollistyminen ja kannustinloukut. Helsinki
20009, s. 44.

14 Ks. kotouttamislain 1-2 §.
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ja molempien ehdot olivat samanlaisia.'

Kotouttamislain mukaan maahanmuuttajalla oli oikeus kotoutumis-
suunnitelmaan, kun hén oli ilmoittautunut tyottomaéksi tyonhakijaksi tai
hakenut toimeentulotukea. Suunnitelma oli laadittava viimeistdin silloin,
kun tyottomyys tai toimeentulotuen saaminen oli kestanyt viisi kuukautta.
”Oikeus” kotoutumissuunnitelmaan raukesi kolme vuotta sen jalkeen kun
maahanmuuttaja oli rekisterdity ensimmadisessd kotikunnassaan. Kotoutu-
missuunnitelman voimassaoloaikana hénell oli oikeus saada kotoutumistu-
kea, joka vastasi tydmarkkinatukea tai toimeentulotukea, ja johon sovellettiin
padasiassa ndiden etuuksien ehtoja. Kotoutumissuunnitelmassa viranomaiset
ja maahanmuuttaja “sopivat” toimenpiteisti, jotka tukivat hénti ja hdnen
perhettddn yhteiskunnassa ja tyoeldmaéssi tarvittavien tietojen ja taitojen
hankkimisessa. Maahanmuuttaja oli sanktion uhalla velvollinen osallistu-
maan suunnitelman laatimiseen ja siind mainittuihin jarjestelyihin. Sanktiot
olivat samoja kuin toimeentulotuen tai tydmarkkinatuen saajien kohdalla. '¢

Mielestdni lain tavoitteet olivat potentiaalisesti ristiriitaisia. Osallistu-
mis- ja aktivointivelvoitteiden asettaminen voi tarkoittaa pakottamista,
mikd sopi huonosti yhteen tasa-arvon ja valinnan vapauden edistimisen
kanssa. Maahanmuuttaja voitiin velvoittaa osallistumaan mm. tyoharjoit-
teluun tai muihin tyottomille tydnhakijoille tarkoitettuihin toimenpiteisiin,
koulutukseen, vapaaehtoisjérjestdjen toimintaan sekd suomen tai ruotsin
kielen opiskeluun.!” Sddnnoksen viljd sanamuoto jétti paljon harkintavaltaa
viranomaisille.”® Perusoikeuksien ja aktivointisddnnosten vélisistd jannit-
teistd huomautettiin my0s hallituksen esityksessd, jonka mukaan jotkut
maahanmuuttajat tarvitsevat erityistd tukea vilttydkseen syrjdytymiseltd
ja saavuttaakseen yhdenvertaisen aseman muun vieston kanssa. Esitettiin
myos, ettd maahanmuuttaja voidaan kuitenkin velvoittaa osallistumaan
yhteiskuntaan, joka huolehtii hdanen toimeentulostaan."

Eduskuntakasittelyn aikana perustuslakivaliokunta arvosteli sopimusoi-
keudellisten termien kéyttod kotoutumissuunnitelmaa koskevissa sdannok-
sissd. Sen mielestd oli selvii, ettei kotoutumissuunnitelma ollut sopimus

15" Kotouttamislain 10 § 1 mom.

16 Lain 10 § 1-2 mom., 11 § 1 mom., s. 1213, 15 ja 17-18 §; HE 66/1998 vp, s. 40.

17" Lain 11 §: HE 66/1998 vp, s. 36-37; tyOoministerion esite "Maahanmuuttajien kotoutu-
minen Suomessa” 1999, s. 10-11.

18 Tétd harkintavaltaa sdddeltiin jonkin verran lain 7 § 2 momentissa siten, ettd kunnan oli
kuultava maahanmuuttajia, kansalaisjarjestojd ja erditd muita toimijoita kotoutumissuunni-
telmien perustana toimivaa kotouttamisohjelmaa laadittaessa ja toteutettaessa.

1 HE 66/1998 vp, s. 31.
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juridisessa mielessd.”” Suunnitelmaan siséllytettavét kotoutumistoimenpiteet
sitoivat maahanmuuttajaa sanktioiden uhalla, mutta ne eivit sitoneet viran-
omaisia vastaavalla tavalla, silld suunnitelmassa mainittujen toimenpiteiden
toteuttaminen riippui midrarahapaitoksistd. Maahanmuuttajalla oli ”oikeus”
kotoutumissuunnitelmaan, mutta siind méaréttyjen toimenpiteiden sisalto ja
ehdot eivit olleet muutoksenhakukelpoisia.?!

3.2 Vuoden 1999 kotouttamislain toimeenpano

Kotouttamislain sddtimisen yhteydesséd eduskunta oli kehottanut hallitusta
seuraamaan tarkasti lain tavoitteiden toteutumista ja antamaan uudistusta
koskevan selonteon kolmen vuoden kuluessa. Vuonna 2002 annetussa se-
lonteossa todettiin, ettéd laissa oli erditd puutteita,?> miké johti vuoden 2005
lainmuutokseen. Selonteon mukaan lain toimeenpanoa heikensi merkitta-
visti se, ettd vuoden 1999 lainuudistukseen ei liittynyt uusien voimavarojen
myOntamistd. Lisdksi esitettiin, etti eri viranomaisten vilinen yhteisty0 ei
ollut riittdvén tehokasta joissakin (varsinkin suurissa) kunnissa.

Selonteossa todettiin, ettd tydvoiman ulkopuolella oleville maahanmuut-
tajille ei useimmiten tehty kotoutumissuunnitelmaa, vaikka se olisi ollut
hyodyllistd heille. Kotoutumistukena maksettavan tydmarkkinatuen saajan
perheenjdsenille laaditut suunnitelmat olivat usein puutteellisia tai niitd ei
tehty lainkaan. Kotoutumissuunnitelmaa koskevien sdédnnosten toimeenpa-
noa arvosteltiin monella tavalla. Asiakkaat olivat joskus epétietoisia siité,
minké viranomaisen kanssa se piti laatia. Huomautettiin, ettd viranomaisten
pitdisi sovittaa yhteen toimintaansa erityisesti silloin, kun saman perheen
jésenet asioivat eri virastoissa.

Kotoutumissuunnitelman tarkoitus ei yleensé selvinnyt selontekoa varten
haastatteluille maahanmuuttajille. Useimmat eivét pitéineet sitd hyddyllisena,
ja monien mielestd sen tekeminen ei johtanut mihinkéan. Useat haastatte-
luista olivat kuitenkin saaneet vaikuttaa suunnitelman siséltoon. Kukaan ei
ollut saanut ty6té heité varten jarjestetyn koulutuksen jdlkeen, mutta jotkut
olivat padsseet tyoharjoitteluun. Kotoutumissuunnitelmia tehtiin joskus
alustavasti, jotta maahanmuuttaja paésisi nopeasti kotoutumistuen piiriin.

20 Valiokunnan lausunto PeVL 20/1998 vp. Mielesténi oli siis kysymys yksipuolisesta
hallinnollisesta paatoksesta.

2 Lain 44 § ja HE 66/1998 vp, s. 40. Itse sanktioista oli muutoksenhakuoikeus.
22 Valtioneuvoston selonteko kotouttamislain toimeenpanosta, VNS 5/2002, s. 7-25 ja 50.
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Tédma ei vastannut lain tarkoitusta, joka oli todellisten integroitumista ja
tyomarkkinoille paédsya edistdvien toimenpiteiden tarjoaminen.

Tyomarkkinatuen ehdot erosivat joskus kotouttamislain kriteereisté siten,
ettd tydmarkkinatukena myonnettivaa kotoutumistukea ei voitu antaa. Muu-
na toimeenpano-ongelmana mainittiin vield, ettd vaikka kunnallisten kotout-
tamisohjelmien tarkoitus oli mm. luoda hyvét edellytykset henkilokohtaisten
kotoutumissuunnitelmien laatimiselle, kdytdnndssd niiden ylimalkaisuus
ei edistinyt ttd tavoitetta. Laissa ei ollut médrdyksid ohjelmien seuran-
nasta, mitd pidettiin epidkohtana. Lopuksi kiinnitettiin huomiota siihen,
ettd oleskelulupa- ja perheenyhdistimishakemusten pitké kasittelyaika oli
ongelmallinen kotoutumisen kannalta. Selonteon perusteella hallitus péétti
muuttaa kotouttamislakia ja seurata edelleen sen toimeenpanoa.

4 POHDINTAA

Vuoden 1999 kotouttamislain keskeiset piirteet olivat aktiivisen tyomark-
kinapolitiikan toimenpiteiden kayttd ensisijaisena integraatiomenetelména
sekd ndenndissopimuksellisuuden® soveltaminen. Laki pyrki edistimdin
maahanmuuttajien sopeuttamista suomalaiseen yhteiskuntaan ja tyoelamaan
etenkin toiminnallisesti. Se tosin méirési, ettd maahanmuuttajan omaa
kieltd ja kulttuuria oli sdilytettdvé integraatioprosessissa, mutta timé oli
ilmeisesti alisteista aktivoinnille. Lain monikulttuurinen tavoite pohjautui
perustuslakiin, jonka mukaan “’saamelaisilla alkuperdiskansana seka ro-
maaneilla ja muilla ryhmilld on oikeus yllapitdd ja kehittdd omaa kieltdén
ja kulttuuriaan” (PL 17 § 3 mom.). Perusoikeuksilla on ollut vahva asema
Suomen oikeusjarjestelmassd vuoden 1995 perustuslakiuudistuksesta ldh-
tien, ja viranomaisten on turvattava niiden ja ihmisoikeuksien toteutuminen
(PL 22 §). On kuitenkin todettava, ettd monella alalla toimeenpanovaje
on heikentényt kunnianhimoisen uudistuksen vaikutusta,* niin siis myds
maahanmuuttajien integraation kohdalla.

2 Sopimuksellisuudesta sosiaalioikeudessa ks. esim. Kotkas, Toomas: Sopimukselli-
suus sosiaalioikeudessa — esimerkkind julkisen tydvoimapalvelun ja ty6ttdmyysturvan
asiakassuunnitelmat. Lakimies 7-8/2012, s. 1187-1204 ja Sorainen, Olli: Tydnhakusuunni-
telma sopimuksena, julkaisussa TyOpoliittinen aikakauskirja 2/1998, s. 72—-78.

2 Perustuslain 17 §:n tulkinnasta maahanmuuttajien osalta ks. Perusoikeudet 2011, s. 657 ja
s. 668—669. Toimeenpanovajeesta sosiaalialalla ks. Van Aerschot, Paul: Activation Policies
and the Protection of Individual Rights. Ashgate 2011, s. 136-137. Ks. myds Saukkonen
2012 s. 129 jas. 139-140.
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Kotouttamislaki oli kehyslaki, joka jétti paljon harkintavaltaa sen paikalli-
sille toimeenpanijoille. Integraatioprosessin todellinen luonne maaraytyikin
hyvin pitkélle ndiden paatoksentekijoiden toiminnan mukaisesti. Hallituksen
selonteosta voidaan paitelld, ettd lain toimeenpanossa oli paikoin suuria
puutteita. Selonteossa olisi voinut kiinnittdd enemmén huomiota monikult-
tuuriseen ulottuvuuteen, jota késiteltiin 1hinné vain pragmaattisella tavalla.
Selvitettiin esimerkiksi, miten kielikurssit ja muu koulutus oli jirjestetty
ja kuinka niitd voitaisiin muuttaa paremmin sopiviksi maahanmuuttajille.
Esitettiin my0s, ettd erdit maahanmuuttajanaisryhmat tarvitsivat kulttuuri-
taustansa vuoksi erityisid tukitoimia.”® Selonteossa keskityttiin padasiassa
viranomaisten toimintaan seka niiden jarjestdmien palvelujen ja niita kos-
kevien sddanndsten riittdvyyteen. Rasismiin ja syrjintddn etnisin perustein
viitattiin vain harvoin, vaikka tutkimustulosten mukaan syrjivét ja syr-
jayttavit rakenteet ja kdytdnnot vaikeuttavat integraatiota huomattavasti.?®
Vuonna 2002 tosin tehtiin pieni lainmuutos, jonka perusteella kaikki kunnat
velvoitettiin lisddméédn “etnisen tasa-arvon ja hyvien etnisten suhteiden
edistiminen” kotouttamisohjelmaan.?’

Oikeudellisesta ndkdkulmasta voidaan vield lisétd joitakin kriittisid
kommentteja selontekoon. Lain toimeenpanon heikko taso rikkoi lainalai-
suusperiaatetta. Perustuslaki, kuten edelld todettiin, vaatii, ettd viranomaiset
huolehtivat lainsdddannon tehokkaasta toimeenpanosta. Tétd velvollisuutta
on tdsmennetty hallintolain 7 §:ssd, jonka mukaan

asiointi ja asian kisittely viranomaisessa on pyrittdvé jarjestimain siten, ettd
hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen
voi suorittaa tehtivinsé tuloksellisesti.”?

Viranomaiset saavat tarvittacssa kohdentaa resursseja asettamalla eri tarpeet
tarkeysjarjestykseen. Jokainen laki on kuitenkin lainséétdjan tahdonilmaus

VNS 5/2002, s. 30-33 ja 42.

26 Forsander, Annika: Integration through the Nordic welfare state — Does work make you
into a real Finn?, teoksessa Blomberg, Helena — Forsander, Annika — Kroll, Christian — Sal-
menhaara, Perttu — Similéd, Matti (eds.): Sameness and Diversity, s. 80-85. Helsinki 2008,
s. 71-91; Makkonen, Timo: Equal in Law, Unequal in Fact. Helsinki 2010, s. 60—62. Ks.
myos Hékkinen — Mattila 2012, s. 30, jossa kysytddn “missd méérin oman kielen ja kult-
tuurin ylldpitdminen ja esiintuominen on esimerkiksi silloin mahdollista, jos (siitd) voi olla
seurauksena torjutuksi, loukatuksi tai syrjityksi tuleminen?”’

*7 Kotouttamislain 7 § 1 mom., joka muutettiin lailla 118/2002.

28 Hallintolain 7 §:sté ks. Kulla, Heikki: Hallintomenettelyn perusteet. Helsinki 2012, s.
112-115.
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sekéd hallitukselle ja viranomaisille toimeksianto, joka on suoritettava te-
hokkaasti.

Perusoikeuksien tehokas toteuttaminen ei riipu pelkdstddn resursseista
vaan viranomaisten on my0s kohdeltava kansalaisia oikealla tavalla. Tima
on otettava huomioon esimerkiksi silloin kun vallitsee epdsuhta asiakkaan
velvoitteiden ja viranomaisten kontrollitoimenpiteiden vélilld. Kotouttami-
nen voi johtaa rajoituksiin, jotka kohdistuvat yksityiseliméaan, yksilon itse-
méadrddmisoikeuteen ja henkilokohtaiseen vapauteen, koska maahanmuuttaja
velvoitetaan osallistumaan viranomaisten médrddmaan toimintaan. Ndiden
rajoitusten pitdisi olla sopusoinnussa suhteellisuusperiaatteen kanssa. On
avoin kysymys, missd méadrin néitd oikeudellisia periaatteita on loukattu
kotouttamisen yhteydessi. Eduskunnan oikeusasiamiehen vuosikertomuk-
sista vuosilta 2001-2011 ei 10ydy kotouttamista koskevia paétoksié eiké lain
soveltamisesta ole tiettdvésti olemassa tutkimustietoa taltd osin.

Kirjallisuuden mukaan seuraavia kriteerejd voidaan yleensa kayttad, kun
tarkastellaan, tayttadko jokin padtos suhteellisuusperiaatteen vaatimukset.?
Padtoksen tulee olla tarkoitukseensa soveltuva ja tuloksellinen siten, ettd
silld voidaan saavuttaa paitoksentekijén lainmukaiset tavoitteet. Sen pitdd
olla myds hyddyllinen ja tarpeellinen huomioiden asiakkaan oikeudet
ja velvollisuudet sekéd viranomaisen tarpeet. Lopuksi paddtoksen ja sen
padmadran vililla taytyy olla oikea suhde, mika tarkoittaa, ettd hallinnollisen
vallankayton pitéd olla kohtuullista eiké viranomainen saa puuttua asiakkaan
asioihin tai rajoittaa hdnen oikeuksiaan enemmaén kuin on tarpeellista paé-
toksen toteuttamiseksi. Toimeenpanon keinoja ja tavoitteita on verrattava
keskendén, ja paatoksentekijén intressit eivét saa olla epdsuhdassa asiakkaan
oikeuksien kanssa.

Maahanmuuttajan osallistumis- ja aktivointivelvoitteet ja niihin liittyvét
sanktiot olivat samankaltaisia kuin ty6ttdomyyskorvauksen tai toimeentulo-
tuen saajan. Asiakasta voitiin rangaista, jos hin ilman pétevad syytd kieltdytyi
osallistumasta kotoutumissuunnitelman laatimiseen tai ”... suunnitelmassa
yksil6idysti sovittuihin, tyollistymistd edistdviin toimenpiteisiin®.* Tdméa
on jossakin médrin ongelmallista siksi, ettd viranomaiset voivat luokitella
monenlaisia toimenpiteitd “ty0llistymistd edistdviksi”. Tdmén lainkohdan
kaytannon soveltamisesta ei ole ilmeisesti tutkimustietoa. On kuitenkin

¥ Laakso, Seppo: Oikeudellisesta sdéntelystd ja padatoksenteosta. Helsinki 1990, s. 214-217,;
Mienpad, Olli: Hallinto-oikeus. Helsinki, 2003, s. 169—170; Perusoikeudet 2011, s. 157-160;
Ahman, Karin: Europadomstolens principer, teoksessa Marcusson, Lena (red.): Offentligritts-
liga principer, s. 37. lustus 2005, s. 15-42.

3 Lain 15 §.
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selvid, ettd kyseinen muotoilu oli liian viljd oikeusturvan kannalta, koska se
antoi liian paljon harkintavaltaa lain soveltajille suhteessa asiakkaiden itse-
madrdadmisoikeuteen. Lainsditdjan olisi suhteellisuusperiaatteen perusteella
tullut estdd sanktioiden kayttd silloin, kun kotouttamistoimenpiteet eivit
suoranaisesti ja tiiviisti liittyneet tydmarkkinoihin. Suhteellisuusperiaatteen
takia rangaistusten asettamisen olisi lisdksi tullut olla progressiivista siten,
ettd lievissd tapauksissa varoitus olisi ollut riittdvé reaktio. Lisdksi viran-
omaisten olisi etukiteen annettava yksityiskohtaisia tietoja rangaistavasta
kayttaytymisestd ja sen seurauksista. Suhteellisuusperiaatteen soveltaminen
olisi voitu katsoa erityisen tarkeéksi vilineeksi kotouttamislain emansipa-
toristen ja monikulttuuristen tavoitteiden saavuttamiseksi. Niiden mukaan
tarkoitus oli edistdd maahanmuuttajan “’kotoutumista, tasa-arvoa ja valin-
nan vapautta ...” ja “maahanmuuttajan yksilollistd kehitystéd tavoitteena
osallistua ty0eldméén ja yhteiskunnan toimintaan samalla omaa kieltdin ja
kulttuuriaan séilyttden”.*! Néitd tehokkaan toimeenpanon ulottuvuuksia ei
kasitella hallituksen selonteossa vuodelta 2002 eikd ilmeisesti muissakaan
julkaisuissa, jotka ovat ilmestyneet ennen vuoden 2005 lainuudistusta.

5 KOTOUTTAMISLAIN VUODEN 2005 UUDISTUS

Kotouttamislain vuonna 2005 toteutetun uudistuksen térkein padmaira oli
integraatiotoimenpiteiden tehostaminen. Hallituksen esityksen® perusteluis-
sa korostettiin médrdrahojen lisddmisen ensisijaisuutta. Uudet sdénnokset
painottivat eri viranomaisten yhteistyo-, koordinointi- ja seurantavelvolli-
suuksia. Toimijoiden vastuualueita tismennettiin ja uusia neuvoa antavia eli-
mid madrattiin perustettaviksi. Kotoutumissuunnitelman ja kotouttamisoh-
jelman sisdltd méériteltiin tarkemmin. Kunnallisiin kotouttamisohjelmiin oli
sisdllytettdvd madrdyksid, ei pelkéstdéin etnisen tasa-arvon ja hyvien etnisten
suhteiden edistdmisestd, vaan myos syrjinndn ehkdisemisesta.

Uusien sdédnnosten mukaan kotoutumissuunnitelman laatiminen oli aloi-
tettava, kun maahanmuuttaja oli ollut korkeintaan kaksi kuukautta ty6ton
tyonhakija tai toimeentulotuen saaja aiemman lain mukaisen viiden kuu-
kauden sijasta. Kun suunnitelma oli laadittu, viranomaisten oli kuukauden
kuluessa pyrittdvd ohjaamaan maahanmuuttaja kotoutumista edistdvién ja

31 Lain 1-2 §.
32 HE 166/2005 vp, joka johti kotouttamislain uudistukseen 1215/2005.
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tukevaan toimenpiteeseen. Oikeus kotoutumissuunnitelmaan kesti edelleen
kolme vuotta, mutta sitd voitiin nyt pidentdd enintdén kahdella vuodella.
Myos alaikdiselle maahanmuuttajalle myonnettiin oikeus saada kotoutu-
missuunnitelma, jos hén itse tai hdnen vanhempansa pyysivit sité tai kunta
katsoi hdnen hy6tyvin kyseisistd palveluista ja toimenpiteistd. Aikuisia maa-
hanmuuttajia, jotka eivit saaneet tyottdomyyskorvausta tai toimeentulotukea,
ei kuitenkaan oikeutettu saamaan kotoutumissuunnitelmaa. Mydskadn lain
suurinta puutetta eli sité, ettd kotoutumissuunnitelmassa ”sovitut” toimenpi-
teet eivit sitoneet viranomaisia, ei korjattu, vaan niiden toteutuminen riippui
madrarahapaatoksista.

6 KAKSI UUTTA INTEGRAATIOLAINSAADANNON
ARVIOINTIA

Valtioneuvoston toinen selonteko kotouttamislain toimeenpanosta julkaistiin
vuonna 2008. Se tdhtdsi vuoden 1999 lain kokonaisuudistukseen, jonka val-
mistelu aloitettiin samana vuonna. Sisdasiainministerio antoi liséksi selvitys-
miehelle tehtévéksi laatia erillinen raportti, jossa piti selvittid maahanmuutta-
jien ty6llistymisesteitd ja kannustinloukkuja.** Kahden selvityksen erilaisesta
tarkoituksesta huolimatta monet niissa esitetyistd suosituksista ja kriittisista
huomautuksista olivat samanlaisia. Valitettiin resurssien riittiméattomyytté,
eri viranomaisten episelvédd tyonjakoa ja niiden puutteellista yhteistyota.
Hallituksen selonteossa kiinnitettiin huomiota valtion ja kuntien tavoitteeseen
vahentd henkiloston méadraa, joka oli ristiriidassa maahanmuuttajien tarvit-
semien palvelujen lisdidmisen kanssa. Siiné esitettiin myds, ettd kotoutumista
edistavit toimet tulee kotouttamisohjelmissa ’suunnitella niin, ettd toimenpi-
teistd vastaavilla viranomaisilla on taloudelliset mahdollisuudet sitoutua ko-
toutumissuunnitelmissa sovittujen toimenpiteiden jérjestimiseen”. Toisessa
selvityksessé puolestaan katsottiin, ettd viranomaiset pitéisi velvoittaa lailla
toteuttamaan maérétyt osat henkilokohtaisista kotoutumissuunnitelmista.**

3 Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle kotouttamislain toimeenpanosta, julkaisussa
VNS 4/2008, Helsinki 2008; selvitysmies Pentti Arajdrven raportti “"Maahanmuuttajien
tyollistyminen ja kannustinloukut” 2009.

3% Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle kotouttamislain toimeenpanosta, VNS 4/2008, s.
55; Maahanmuuttajien tydllistyminen ja kannustinloukut 2009, s. 114. Ks. my6s Hakkinen —
Mattila 2012, s. 27, joiden (alueellisesti rajoitetut) tutkimustulokset osoittavat, ettd useimmat
maahanmuuttajat eivat kdyttaneet erityisesti maahanmuuttajille jarjestettyjd palveluja ja usein
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Molemmissa selvityksissd ehdotettiin lain soveltamisalan laajentamista
kasittdimédn mahdollisimman paljon maahanmuuttajia, jotka haluaisivat
vapaachtoisesti osallistua kotoutumistoimenpiteisiin. Selvityksissd koros-
tettiin, ettd opetusta ja koulutusta pitéisi kaikilla tasoilla sopeuttaa maahan-
muuttajien usein heikkoon l&htdtasoon. Kielitaidon keskeistd merkitysté
painotettiin sekd sitd, ettd on jérjestettivd enemmédn suomen ja ruotsin
kielen kursseja maahanmuuttajille ja tehtéva ne heille paremmin sopiviksi.
Péadsya neuvonta-, tiedotus- ja ohjauspalveluihin pitéisi helpottaa. Suosi-
teltiin maahanmuuttajajirjestdjen laajempaa kiyttod integraatiotoiminnan
kehittdmisessé. Katsottiin, ettd odotusaika ennen kotoutumistoimenpiteiden
varsinaista aloittamista oli liian pitkd my6s vuoden 2005 uudistuksen jilkeen
ja integraation tehostamiseksi sité pitéisi edelleen lyhentéé. Seurantamene-
telmid olisi my0s kehitettéva.

Uudet raportit kiinnittivét paljon enemmén huomiota kuin vuoden 2002
selonteko syrjiviin kéyténtdihin ja asenteisiin, jotka olivat esteind maa-
hanmuuttajien tydllistymiselle, integraatiolle ja tasa-arvoiselle kohtelulle.
Hallituksen selonteko sisilsi selvityksen siitd, kuinka kunnat olivat panneet
toimeen kotoutumislain ja yhdenvertaisuuslain etnistd tasa-arvoa ja syr-
jintdd koskevia sdannoksid.’> Siind viitattiin myos syrjintdd késittelevaan
raporttiin, joka julkaistiin vahdn myohemmin. Téssa julkaisussa tarkasteltiin
maahanmuuttajien monenlaista syrjintdd koulumaailmassa, hakeutumisessa
korkeamman tason koulutukseen, tydonhaussa, asumisessa ja vapaa-ajan
toiminnassa.* Annika Forsanderin mukaan Suomessa syrjintd onkin kéy-
tdnndsséd suurin este maahanmuuttajien kotiutumiselle ja kotoutumiselle,
koska se johtaa siihen, ettd heiltd vaaditaan mielivaltaisesti “kulttuurista
patevyyttd”. Monessa tapauksessa vain etniset suomalaiset voivat saavuttaa
tallaisen “péatevyyden”.’

eivit edes tienneet niiden olemassaolosta. Saman lahteen mukaan maahanmuuttajat olivat
viahemmin tyytyvdisid tydvoimapalveluihin ja sosiaalitoimiston palveluihin kuin muihin
heidén tarvitsemiinsa palveluihin.

3 Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle kotouttamislain toimeenpanosta, VNS 4/2008,
s. 41. Kotouttamislain 7 a § 1 mom. ja yhdenvertaisuuslain (2004/21) 4 §.

3¢ Aaltonen, Milla — Joronen, Mikko — Villa, Susan: Syrjintd Suomessa 2008. Helsinki,
2009, s. 63—64, s. 70-73, s. 87-91, s. 122—125 ja s. 142—147. Syrjinnisté tydeldmassa ks.
myds Maahanmuuttajien tydllistyminen ja kannustinloukut 2009, s. 102—-103.

37 Forsander 2008, s. 80-81.
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7 VUODEN 2010 LAKI KOTOUTUMISEN
EDISTAMISESTA

7.1 Lain tausta ja tavoitteet

Uuden lain taustalla olivat maahanmuuttajien lukumééiran kasvu, heidin
jatkuvasti suuret tyottomyyslukunsa ja vdeston ikdantymisestd johtuva
tydvoimapula erdilld aloilla.®® Uuden lain l1dht6kohta oli kokonaisvaltai-
nen ldhestymistapa. Sekd valtio ettd kunnat ovat nyt velvollisia laatimaan
kotouttamisohjelmia. Lain soveltamisala on laajempi kuin edellisen lain ja
siind kiinnitetdédn enemmain huomiota maahanmuuttajien ja muun véeston
vuorovaikutukseen. Lain tarkoituksena on “’tukea ja edistdd kotoutumista
ja maahanmuuttajan mahdollisuutta osallistua aktiivisesti suomalaisen yh-
teiskunnan toimintaan”. Tdm& muotoilu on samankaltainen kuin edellisessé
laissa kuten myos tavoitteeksi asetettu tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden
edistdminen. Viittaus maahanmuuttajan oman kielen ja kulttuurin séilyt-
tdmiseen kotoutumisen yhteydessd muutettiin siten, ettd “tuetaan hinen
mahdollisuuksiaan oman kielen ja kulttuurin ylldpitdmiseen”.

Uutena tavoitteena on lisitty velvollisuus “edistdd mydnteistd vuorovaiku-
tusta eri vdestoryhmien kesken”. Paikallistasolla asetetaan yleiseksi tavoit-
teeksi myos hyvien etnisten suhteiden, kulttuurien vélisen vuoropuhelun ja
maahanmuuttajaryhmien osallisuuden edistdminen.** Merkille pantavaa on,
ettd maahanmuuttajan valinnan vapauden edistdminen integraation yhtey-
dessé ei endd sisdlly lain tavoitteisiin. Lisédksi lain mééritelma kotoutumisesta
alkaa lausumalla, ettd silld tarkoitetaan maahanmuuttajan ja yhteiskunnan
vuorovaikutteista kehitystd (jonka tavoitteena on antaa maahanmuuttajalle
yhteiskunnassa ja tyoeldmassa tarvittavia tietoja ja taitoja). Aikaisemmassa
madritelmassé taas aloitettiin esittdmalld, ettd kotoutumisella tarkoitetaan
maahanmuuttajan yksilollisté kehitystd. Muutoksia perusteltiin hallituksen
esityksessd viittaamalla EU:n yhteisen kotouttamispolitiikan periaatteisiin,
joiden mukaan kotouttaminen on kaksisuuntainen vuorovaikutusprosessi.
Lisdksi esityksessd mainittiin, ettdi maahanmuuttajien tasavertainen asema
yhteiskunnassa koskee seké heidin oikeuksiaan ettd velvollisuuksiaan.*

3% HE 185/2010 vp, s. 5-8. Laki kotoutumisen edistimisestd 30.12.2010/1386, joka tuli
suurimmaksi osaksi voimaan 1.9.2011.

¥ Viimeinen sitaatti on lain 1 §:std, aikaisemmat sitaatit 1 §:std ja 3 § 1 momentista. Ks.
liséksi 29 § 1 mom.

4 Vuoden 2010 lain 1, 3 ja 34 § sekd vuoden 1999 lain 1-2 §. HE 185/2010 vp, s. 64—65.
Tekstissd mainitut EU:n periaatteet eivét liity EU-lainsdddantd6n, vaan kotouttaminen kuuluu
yksinomaan jésenvaltioiden paatdsvaltaan.
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7.2 Integraatiotoimenpiteet

Verrattuna aiempaan lakiin on uuden lain kohderyhméé laajennettu monessa
suhteessa. Laissa on omaksuttu uusi menetelméd, suomalaista yhteiskuntaa
koskevan kirjallisen perustietoaineiston jakaminen kaikille Suomeen muut-
taneille oleskelupdétoksen tiedoksiannon tai oleskeluoikeuden rekisterdinnin
tms. yhteydessa. Siind annetaan eri kielilld tietoa maahanmuuttajan oikeuk-
sista ja velvollisuuksista suomalaisessa tyoeldméssd ja yhteiskunnassa,
palvelujarjestelméstd sekd integraatiotoimenpiteistd.*! Toinen merkittava
menettelytapojen ja samalla soveltamisalan laajennus on uuden toimenpiteen
kéyttdonotto, jota kutsutaan alkukartoitukseksi. Alkukartoitus on tarkoitettu
tyottomille maahanmuuttajille, jotka on rekisterdity tyonhakijoiksi tai jotka
saavat muuten kuin tilapéisesti toimeentulotukea. Tarvittaessa se voidaan
tehdd myds muille maahanmuuttajille heiddn pyynnostién.

Ty6- ja elinkeinotoimiston tai kunnan on aloitettava alkukartoitus kahden
kuukauden kuluessa asiakkuuden alkamisesta tai alkukartoitusta koskevasta
pyynnostd. Kartoitus on alustava arvio maahanmuuttajan tyollistymis- ja
opiskeluvalmiuksista sekd muista ’kotoutumisvalmiuksista”. Siiné arvioi-
daan, mitkd palvelut ja muut toimenpiteet hin tarvitsee ottaen huomioon
hénen aikaisempi koulutuksensa, tyShistoriansa, kielitaitonsa sekd muut
integroitumiseen vaikuttavat tekijit. Alkukartoituksen perusteella viran-
omainen ohjaa maahanmuuttajan tarvittaessa muiden palvelujen piiriin tai
aloittaa hinen kotoutumissuunnitelmansa laatimisen. Kotoutumissuunni-
telman laatiminen on aloitettava kahden viikon kuluessa alkukartoituksen
valmistumisesta.**

Uuden lain mukaan kotoutumissuunnitelma voidaan laatia, ei pelkés-
tadn tyottomille tyonhakijoille tai asiakkaille, jotka saavat muuten kuin
tilapéisesti toimeentulotukea, vaan myos muille maahanmuuttajille heidén
idstdédn riippumatta. Edellytyksend on, ettd heiddn arvioidaan alkukartoi-
tuksen perusteella tarvitsevan suunnitelmaa kotoutumisen edistdmiseksi.
Aikaisemmin vain tyottomat tyonhakijat, toimeentulotuen saajat ja joissakin
tapauksissa alaikdiset maahanmuuttajat olivat oikeutettuja saamaan kotou-
tumissuunnitelman. Hallituksen esityksessd huomautettiin, ettd kotoutu-
missuunnitelmia tulisi laatia erityisesti maahanmuuttajille, jotka tarvitsevat

41 Julkaisu luettavissa osoitteessa http://www.lifeinfinland.fi (luettu 24.10.2013) Julkaisu
keskittyy kdytdnnon tietoihin, jotka helpottavat jokapéivéistd elaméd. Integraatiopalveluja
kasittelevd luku on hyvin lyhyt.

# Lain 9-10 § ja 13 § 2 mom.
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tehostettuja kotouttamistoimenpiteitd ikdnsd, vammaisuutensa, perhetilan-
teensa, luku- ja kirjoitustaidottomuutensa tai muun vastaavan syyn takia.
Uusi laki méaédrad mydos, ettd kunta laatii kotoutumissuunnitelman alaikai-
sen maahanmuuttajan kanssa, jos sithen on timén yksilollisistd olosuhteista
johtuva tarve. Suunnitelma on aina tehtdvé, jos alaikdinen on saapunut maa-
han ilman huoltajaansa. Kotoutumissuunnitelmaa laadittaessa on selvitettava
alaikdisen toivomukset ja mielipide, aikuisen maahanmuuttajan osalta on
otettava huomioon hénen omat kotoutumistaan edistivit tavoitteet. Kotou-
tumissuunnitelma voidaan myos laatia koko perhettd varten. Ensimméainen
suunnitelma on tehtévé viimeistdan kolmen vuoden kuluttua ensimméaisen
oleskeluluvan tai oleskelukortin myontidmisestd taikka oleskeluoikeuden
rekisterdimisesti ja enintddn vuoden ajaksi. Suunnitelman enimmaéisaika on
kolme vuotta, erityistapauksissa viisi. Maahanmuuttaja on ohjattava hakeu-
tumaan koulutukseen tai muuhun kotoutumista ja tyollistymisti edistavaén
toimenpiteeseen kuukauden kuluessa suunnitelman laatimisesta. Kotoutu-
miskoulutus toteutetaan padsaintdisesti tydvoimapoliittisena aikuiskoulu-
tuksena, mutta se voidaan jérjestdd myos omachtoisena opiskeluna. Suomen
tai ruotsin kielen opiskelun liséksi suunnitelmaan voidaan sisillyttdd maa-
hanmuuttajan oman didinkielen opetus, misté ei ollut mainintaa edellisessé
laissa. Tarvittaessa on jarjestettdvd luku- ja kirjoitustaidon opetusta sekd
“muuta opetusta, joka edistdd tydeldmédin ja jatkokoulutukseen péédsyd sekd
yhteiskunnallisia, kulttuurisia ja eliménhallintaan liittyvid valmiuksia”.*?

7.3 Kotoutumistuki ja sanktiot

Kotoutumistuki on pienin teknisin muutoksin kytketty tyomarkkinatukea
ja toimeentulotukea koskevaan lainsdddantoon samalla tavalla kuin edel-
lisessd laissa. Uudistus ei muuttanut sitd periaatetta, ettd kotoutumissuun-
nitelmassa “sovitut” integraatiotoimenpiteet eivit sido viranomaisia, vaan
niiden toteuttaminen riippuu kaytettédvissi olevista maédrarahoista. Uudessa
laissa tosin kunnan velvollisuuksia tdsmennettiin jonkin verran. Kunnan
on jdrjestettdivd maahanmuuttajille tarkoitetut toimenpiteet ja palvelut
siten, ettd niiden sisdltd ja laajuus vastaavat kunnassa esiintyvii tarvetta.
Téma tarkoittaa mm. sitd, ettd maahanmuuttajille on jarjestettéva riittavasti
eritasoisia suomen tai ruotsin kielen kursseja. Uuden lain mukaan kuntien
ja tyo- ja elinkeinotoimistojen on liséksi huolehdittava siitd, ettd niiden

4 Lain 11-16, 18 ja 20-21 §, sitaatti 20 § 1 momentista; HE 185/2010 vp, s. 71.
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palvelut soveltuvat myds maahanmuuttajille. Maahanmuuttajien tarpeet
ja kotoutumisen edistiminen on muutenkin otettava huomioon kunnan ja
muiden paikallisten viranomaisten yleisessd suunnittelussa, toiminnassa ja
seurannassa. Uuteen lakiin siséltyy myds melko yksityiskohtainen sdannds
kunnan lakisddteisen kotouttamisohjelman sisillostd. Sdannds on kuitenkin
vain ohjeellinen.*

Naistd tarkennuksista huolimatta jérjestettdavien koulutusohjelmien ja
muiden integraatiotoimenpiteiden valinta ja laatu riippuvat edelleen ratkai-
sevasti paitoksentekijoiden asettamista prioriteeteista ja heidin pétevyy-
destddn. Maahanmuuttajille tai muille toimijoille ei ole annettu tehokkaita
oikeuskeinoja, joilla he voisivat puolustautua kotoutumissuunnitelman tai
sen toimeenpanon tehottomuutta, viranomaisten passiivisuutta tai muuta
huonoa hallintoa vastaan, paitsi hyvin réikeissé tapauksissa. Viranomaiset
puolestaan voivat asettaa tydmarkkinatukeen tai toimeentulotukeen koh-
distuvia sanktioita, jos asiakas kieltdytyy ilman péitevdd syytd suunnitel-
man laatimisesta tai sen tarkistamisesta tai toteuttamasta suunnitelmassa
yksilbityd toimenpidetti. Tdssd on siis edelleenkin epdsuhta viranomaisten
valtaoikeuksien ja asiakkaiden heikon aseman vélilld, mikéd on suhteelli-
suusperiaatteen kannalta ongelmallista.

Uudessa laissa on sinéinsi oikeusturvaa parantava sddnnos, jonka mukaan
viranomaisten on selvitettdvd maahanmuuttajalle suunnitelmasta ja sithen
liittyvistd toimenpiteistd aiheutuvat oikeudet ja velvollisuudet kirjallisesti ja
hénen pyynndstéin suullisesti siten, ettd hdn ne ymmaértdd. Samankaltainen
sdannds on sosiaalihuollon asiakaslaissa.* Sanktiot alentavat jo muutenkin
alhaisella tasolla olevan tuen méiérdé, ja sen takia viranomaisten pitdisi
mielestdni huolellisesti varmistaa, ettd asiakkaat ovat koko ajan tietoisia
toiminnan ehdoista ja rikkomusten seurauksista. Viranomaisten kontrol-
livallan tasapainottamista ajatellen tiedotusvelvollisuuden kaavamainen
suorittaminen esimerkiksi vaatimalla allekirjoittamaan valmis kaavake
selittdimattd sen sisdltod rikkoisi ndhdikseni suhteellisuusperiaatetta. Olisi
toivottavaa, ettd tima tulkinta omaksuttaisiin myds valitusasteella (hallin-
totuomioistuimessa, kun sanktio koskee toimeentulotukena, ja tyottdmyys-
turvan muutoksenhakulautakunnassa, kun se koskee tyomarkkinatukena
maksettavaa kotoutumistukea).*®

4 Lain 17 § 2 mom., 19 ja 29 §, 30 § 2 mom., 32-33 § ja 40 § 2 mom.; HE 185/2010 vp,
s. 72 ja 82.

4 Kotoutumislain 17 § 1 mom. ja sosiaalihuollon asiakaslain (812/2000) 5 §.
4 Muutoksenhausta ks. lain 82-83 § ja HE 185/2010 vp, s. 105.
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Sopivan koulutuksen ja muiden toimenpiteiden jirjestiminen maahan-
muuttajille sekd niiden rahoittaminen tulevat ilmeisesti olemaan uudenkin
lain toimeenpanon vaikeimpia kysymyksié. Integraatiotoiminnan rahoitus
joutuu kilpailemaan monien muiden tehtévien ja projektien kanssa. Myon-
teistd on, ettd valtio maksaa kunnalle laskennallista korvausta alkukartoi-
tuksen kustannuksista. Liséksi valtio rahoittaa yhdessd kahden yksityisen
saation kanssa kolmivuotisen ’Osallisena Suomessa” -kokeilun.*’” Kokeilua
koskevat tilapdiset sdédnnokset uudessa laissa tulivat voimaan kahdeksan
kuukautta aikaisemmin kun muut, pysyvét sdédnnokset ja ovat voimassa
vuoden 2013 loppuun. Niitd sovelletaan vain niissd kunnissa, jotka ovat
halunneet osallistua kokeiluun yksin tai yhdessé joidenkin muiden kuntien
tai jonkin ty6- ja elinkeinotoimiston kanssa ja jotka sisdasiainministerié on
hyvéksynyt. Kokeiluun osallistuvat useimmat kaupungit, joissa maahan-
muuttajaviestdn osuus on merkittdva. Tarkoituksena on kokeilla kotoutumis-
koulutuksen henkil6piirin laajentamista sekd uusia tapoja hankkia ja jarjestaa
tatd koulutusta. Liséksi pyritddn tehostamaan koulutuksen vaikuttavuutta
uusien asiakasldhtdisten koulutussisiltdjen avulla.

Kokeilu keskittyy varsinkin suomen tai ruotsin kielen opetukseen, yh-
teiskuntaan perehdyttdvdin opetukseen seké tyollistymistd ja tydeldaméén
osallistumista tukevaan opetukseen. Maahanmuuttajalasten ja -nuorten
osalta halutaan tehostaa suomen tai ruotsin opetusta toisena kielené ja oman
didinkielen opetusta. My0s perusopetusidn ylittdneille ilman paattotodis-
tusta jadneille maahanmuuttajanuorille jarjestetddn uudenlaista opetusta.
Maahanmuuttajalapset ja -nuoret muodostavat yhden kolmesta ryhmasta,
joiden tarpeisiin kokeilussa kiinnitetddn erityistd huomiota. Toinen ryhma
on tyomarkkinoille suuntavat ja tydmarkkinoilla jo olevat maahanmuutta-
jat. Kolmas kategoria on erityisti tukea tarvitsevat maahanmuuttajat, kuten
lapsiaan kotona hoitavat &idit, luku- ja kirjoitustaidottomat tai heikosti
koulutetut seki ikddntyneet ja vammaiset maahanmuuttajat. Myds erityisesti
maahanmuuttajalapsille jérjestettdvid paivahoitopalveluita kuuluu kokeilun
piiriin.*®

47 Lain 50 § ja 9 luku.
4 Lain 63, 65 ja 80 §; HE 185/2010 vp, s. 97-98. Sisdasiainministerion tiedote 4.2.2011.
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8 POHDINTAA

Uutta lakia ja sen valmisteluasiakirjoja leimaa paljon systemaattisempi
lahestymistapa kuin aiempaa lainsédédant6d. Maahanmuuttajat saavat tietoa
suomalaisesta yhteiskunnasta varhaisessa vaiheessa ja kaikille maahan-
muuttajaryhmille voidaan jérjestié alkukartoitus ja kotoutumissuunnitelma
heidén tarpeidensa mukaisesti. Valtio maksaa alkukartoituksen kustannuk-
set, minka pitdisi houkutella kuntia palvelemaan my6s maahanmuuttajia,
jotka eivét saa toimeentulotukea tai tyottomyyskorvausta. Lisdksi valtio
rahoittaa ”Osallisena Suomessa” -kokeilun, joka auttaa joidenkin kun-
tien ja ty0- ja elinkeinotoimistojen tyontekijoitd kehittdméén koulutus- ja
muita integraatiopalveluita. Maahanmuuttajien oikeuksien toteutumisen
kannalta uuden lain vaikutus riippuu kuitenkin sen toimeenpanon ehdoista
ja tuloksista. Tamé heréttdé ainakin seuraavat kysymykset, jotka liittyvit
lain toimeenpanon tehokkuuteen tarkasteltuna suhteessa lainalaisuusperi-
aatteen toteutumiseen ja maahanmuuttajan yksityiseldmiin puuttumisen
legitimiteettiin. Mika on kielikurssien ja muiden integraatiotoimenpiteiden
saatavuus ja laatu? Vastaako tarjonta laadullisesti ja mééaréllisesti maahan-
muuttajien tarpeita?

Eduskunnan hallintovaliokunta ilmaisi huolensa siité, pystyvétko kunnat
jatydvoimaviranomaiset suoriutumaan uusista tehtévistain ilman lisarahoi-
tusta. Lain hyvédksymisen yhteydessd eduskunta edellyttikin, ettd hallitus
varaa riittdvén rahoituksen lain tehokkaaseen ja kattavaan toimeenpanoon.
Perustuslakivaliokunta taas ehdotti tuloksetta muutoksenhakuoikeuden
ulottamista ainakin pédtoksiin, joissa evétiddn kotoutumissuunnitelman
laatiminen, ja mieluummin kaikkiin suunnitelmaa koskeviin paatoksiin.
Mielesténi tulisi selvittdd, kuinka tehokkaita ovat toimenpiteet, joiden pitéisi
johtaa tyo6llistymiseen vapailla tydmarkkinoilla? On myds pohdittava, mité
tehdééan, jotta alkukartoitus ja kotoutumissuunnitelma voitaisiin laatia myos
maahanmuuttajille, joita on vaikea tavoittaa (esim. kotididit)?

Eduskunnan hallintovaliokunta seké ty6eldmai- ja tasa-arvovaliokunta
korostivat, ettd mahdollisuudesta itse pyytaa alkukartoitusta olisi tiedotettava
tehokkaasti. Valiokunta piti tirkedna, ettd alkukartoitus tehdaén kaikille sitid
pyytaville maahanmuuttajille.* Integraatiopolitiikan vaikuttavuuden kannal-
ta kolmivuotisen kokeilun lopettaminen tai jatkaminen, siiné kehitettyjen
menetelmien mahdollisesti pysyva kdyttoonotto ja siihen liittyvét rahoi-
tusjérjestelyt vaativat huolellista selvittdmistd jatkotoimenpiteité ajatellen.

“ HaVM 26/2010 vp, TyVL 17/2010 vp, EV 239/2010 vp ja PeVL 42/2010 vp.
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Olisi my®s pohdittava, missé méarin ja milld ehdoilla sanktioita kdytetéan.
Uusi laki jattad edelleen paljon harkintavaltaa kuntien ja ty6- ja elinkeinotoi-
mistojen péadtoksentekijoille. Kdytinndssd ndmé toimijat ovat keskeisessé
asemassa uuden integraatiopolitiikan luomisessa ja ratkaisevat hyvin pitkal-
le, kuinka paljon maahanmuuttajien omaa kulttuuria kunnioitetaan. Uudessa
laissa kosketellaan syrjintdd vain epédsuorasti (kuten vanhassakin laissa ennen
vuoden 2005 uudistusta) korostamalla tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta, jotka
on ankkuroitu perustuslakiin. Uusia elementtejé laissa ovat pyrkimys lisété
viestoryhmien vélistd vuorovaikutusta ja kulttuurien vilistd vuoropuhelua,
jossa nikyy yhteiskunnallisten intressien voimakkaampi esilletulo. Yksilon
oikeuksien ndkokulmasta yhteiskunnallisten ja yksilollisten intressien tasa-
painottaminen on integraatiolainsdddannon ydinkysymys. Edellisen lain toi-
meenpanon puutteet osoittavat, ettd integraatiopolitiikan kunnianhimoisten
tavoitteiden toteuttaminen vaatii paljon enemmaén kuin lainsditijan hyvaa
tahtoa. Uuden politiikan tuloksia pystytdén arvioimaan vasta myShemmin,
kun ”Osallisena Suomessa” -kokeilu on loppunut ja on selvinnyt, millainen
uusi toimintamalli tulee olemaan pysyvassd muodossaan.
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Homo sosiojuridicus
Miti asiakkaalta ja potilaalta edellytetdan

1 HOMO SOCIOPOLITICUS

”Sosiaalipolitiikka on luomassa omaa ihmiskuvaansa aivan kuten kansan-
taloustiede loi oman ihmiskuvansa: homo economicus. "Homo sosiopoli-
ticus’ tulee monessa suhteessa olemaan homo economicuksen vastakohta.
Epétodellisella tavalla kalkyloivan ihmiskuvan asemasta sosiaalipolitiikka
pystyttdd ihmisen, joka tarvejinnitteidensd vuoksi ei ole ehyt ja joka raadol-
lisuudessaan erehtyy jatkuvasti. Taémé tarvekimppu ei née tulevaisuuteen,
vaan pyrkii varsin lyhytjénnitteisesti tyydyttdmaén tarpeitaan.”

Naiin homo sociopoliticusta kuvasi Olavi Rithinen vuonna 1980 pohtiessaan
sosiaalipolitiikan painopistesuuntia ja kehitysndkymid.! On selvidi, ettd
sosiaalipolitiikan ihminen on edelleen suojelua ja apua vaativa, ja Riihisen
kuvaus siltd osin paikkansa pitdvd. Kuten Raija Julkunen toteaa, paljon on
kuitenkin muuttunut sitten 1980-luvun. Hanen mukaansa sosiaalipolitiik-
kaa ohjaa ennemminkin "homo economicus, ihmisen ajatteleminen ratio-
naalisesti valitsevana ja laskevana, taloudellisiin kannustimiin reagoivana
olentona”.? Tdnd péivina sosiaalipolitiikan ihmiskuvan piirteissa nikyvit
suojelun lisdksi vaatimukset yksityistdmisesti, asiakkaiden osallistamisesta,
aktivoinnista ja yksilollisistd oikeuksista, valinnanvapaudesta ja vastuusta.
Néama kaikki trendit voidaan yhdistéa taloustieteen ihmiskuvan ehdotuksiin
sosiaalipolitiikan ihmiskuvalle. Ne nékyvit myos sosiaalioikeudessa — onhan
yksi sosiaalioikeuden tehtdvi toteuttaa sosiaalipolitiikkaa.?

' Riihinen, Olavi: Sosiaalipolitiikan tutkimuksen painopistesuuntia ja kehitysnédkymia.

Helsinki 1980, s. 15.

2 Julkunen, Raija: Kuka vastaa? Hyvinvointivaltion rajat ja julkinen vastuu. Helsinki 2006,

s. 200. Samoin Saari, Juho: Reformismi. Sosiaalipolitiikan perusteet 2000-luvun alussa.
Helsinki 2001, s. 30-36. Ks. terveydenhuollon osalta taloustieteen liiankin voimakkaasta vai-
kutuksesta Hanninen, Sakari: Johan on markkinat — eriarvoisuus Suomen Terveyspolitiikassa,
teoksessa Koivusalo, Meri — Ollila, Eeva — Alanko, Anna (toim.): Kansalaisesta kuluttajaksi.
Markkinat ja muutos terveydenhuollossa. Helsinki 2009, s. 48—78 ja rationaalisen valinnan
teorioista Kangas, Olli: Rationaalisen valinnan teoria, teoksessa Heiskala, Risto (toim):
Sosiologisen teorian nykysuuntauksia. Helsinki 1994, s. 63-87.

3 Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. Helsinki 2008, s. 7.
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Millainen voisikaan olla ”homo sociojuridicus”, sosiaalioikeuden ihmi-
nen? Millaisia oletuksia sosiaalioikeuden lainsddadéntd asettaa sosiaalihuol-
lon asiakkaalle tai terveydenhuollon potilaalle? Miti heiltd edellytetdan?
Tarkastelen seuraavassa, miten sosiaalipolitiikan ihminen on muuttunut
sitten Riithisen 1980-luvun hahmottelun ja miten ndméa muutokset nakyvit
sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddanndssé. Artikkelin toisessa osassa
pohdin, miten tdtd kuvaa muuttaa yksityisoikeudellisten vilineiden mu-
kaantulo. Rikastuttaako kuluttajaoikeus tai sopimusoikeus sosiaalioikeuden
ihmiskuvaa?

2 AKTIIVINEN, OSALLISTUVA KULUTTAJA
2.1 Osallisuus, aktiivisuus ja valinnanvapaus

Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsddddnndssa ei pelkastddn luvata oikeuk-
sia, vaan halutaan myds osallistaa ihmisté. Osallistumisen, mahdollisuuden
vaikuttaa sosiaali- ja terveydenhuoltoon sekd yleisesti ettd yksilon tasolla,
katsotaan kuuluvan perusoikeuksiin. Toimiva demokratia ja kansalaisten
mahdollisuus vaikuttaa poliittisiin padtoksiin ovat olleet tirkeimpié tavoit-
teita osallistumisen edistimisessd. Pohjoismaissa on luotettu erityisesti edus-
tukselliseen paikallisdemokratiaan yhteisollisen vaikuttamisen kanavana,
mutta samalla Iuotu yksiloille mahdollisuuksia vaikuttaa heitd koskeviin
paatoksiin.*

Ryhmétason osallistuminen kiinnittyy perustuslain 14.3 §:44n, jossa
taataan oikeus ddnestéd ja velvoitetaan julkinen valta edistimdan ihmisten
vaikutusmahdollisuuksia. Asiakkaiden osallistuminen on haluttu varmistaa
kunnan tasolla paitsi vaalien kautta, my0s korostamalla kuntalaissa asuk-
kaiden ja palveluiden kiyttdjien osallistumisoikeuksia (365/1995, 278).
Sosiaalihuollon osalta periaate on vahvistettu sosiaalihuoltoasetuksen 5
§:ssé. Terveydenhuoltolain 34 §:n mukaan kuntien on laadittava terveyden-
huollon jarjestdmissuunnitelma. Suunnitelma hyvaksytién sairaanhoitopiirin
kuntayhtymaéssd. Téssé osallisuutta rakennetaan pohjoismaille tyypillisesti
kunnallisdemokratian kautta. Pdihdehuoltolaissa (41/1986) puhutaan lai-

4 Koivusalo, Meri — Ollila, Eeva — Alanko, Anna: Johdanto s. 15, teoksessa Koivusalo,

Meri - Ollila, Eeva — Alanko, Anna (toim.): Kansalaisesta kuluttajaksi. Markkinat ja muutos
terveydenhuollossa. Helsinki 2009, s. 9-20.
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toksiin perustettavista asiakasryhmisté, joille on varattava mahdollisuus
osallistua toimintayksilon kehittimiseen. Vammaispalvelulaissa todetaan,
ettd vammaisten henkil6iden esittdmaét tarpeet ja nikokohdat on otettava
huomioon palveluja kehitettiessd ja ettd kunta voi asettaa vammaisneu-
voston.’ Vastaavasti uudessa vanhuspalvelulaissa® edellytetdén, ettd kunnat
asettavat vanhusneuvoston varmistamaan ikdéntyneen vaeston osallistumis-
ja vaikutusmahdollisuudet (11 §).

Myos yksilotason osallistuminen kuuluu sosiaali- ja terveydenhuollon
oikeusperiaatteisiin.” Juristit puhuvat tdssd yhteydessd ennemminkin itse-
madrddmisoikeudesta kuin osallisuudesta.® Perustuslain 7 ja 10 §:n lisdksi
autonomiasta huolehditaan monissa sosiaali- ja terveydenhuoltoa kisittele-
vissé laeissa. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden asemaa
madrittelevissd keskeisissd laeissa, asiakaslaissa ja potilaslaissa’, pyritdan
edistimédn ihmisen oikeutta madritd omista asioistaan.'® Laadittavana
olevassa laissa itsemddrdamisoikeudesta korostetaan hyvin heikkojen ja
hauraidenkin potilaiden ja asiakkaiden oikeutta autonomiaan.'!

Itsemédradmistd ei pelkéstddn suojata tai sen kdyttimiseen kannusteta,
vaan siithen voidaan myds velvoittaa: usein ihmisen edellytetdén olevan

5 Laki vammaisuudenperusteella jarjestettdvistd palveluista ja tukitoimista (380/1987) 7

ja 13 §. Valtakunnallisesta vammaisneuvostosta ks. http://www.vane.fi.

¢ Laki ikdéntyneen vdeston toimintakyvyn tukemisesta sekd idkkdiden sosiaali- ja terveys-
palveluista (980/2012).

7 Ks. sosiaali- ja terveydenhuollon oikeusperiaatteista Tuori — Kotkas 2008, s. 164—177.

Niissé nakyvit niin ryhmétason vaikuttaminen kuin yksildtason itsemaédrdémisoikeuskin.

8 Yksilollinen osallistuminen voidaan késittdd myds voimaantumisena, ks. esim. Hgjlund,
Holger: Hybrid inclusion — the new consumerism of Danish welfare services s. 422. Journal
of European Social Policy, 2009, Vol. 19(5), s. 421431 tai Tuorila, Helena: Potilaiden
voimaantuminen muokkaa terveyspalveluja. Kuluttajaviraston verkkolehti 2/2010. — Http://
www.kuluttajavirasto.fi (3.7.2012).

°  Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta (812/2000, asiakaslaki) ja laki potilaan asemasta

ja oikeuksista (potilaslaki, 785/1992).

1 HE 185/1991 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi potilaan asemasta ja oikeuksista,
s. 16; HE 137/1999 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista sekd sosiaalihuoltolain muuttamisesta ja erdiksi niihin liittyviksi
laeiksi s. 4; Kotkas, Toomas: Terveyden ja sosiaalisen turvallisuuden hallinnointi 2000-luvun
Suomessa — menettelylliset oikeudet ja aktiivinen kansalaisuus, s. 214. Lakimies 2/2009, s.
207-225.

" Laki on tarkoitus viedd eduskuntaan vuoden 2014 alussa. Ks. ldhemmin tyoryhmasti

ja lain aikataulusta http://www.stm.fi/vireilla/tyoryhmat/itsemaaraamisoikeus. Ks. myds
Laki ja asiakkaan oikeudet 2011, s. 28-31, Sosiaali- terveydenhuollon ulkopuoliset tekijat
-tydryhma. Loppuraportti IV. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos. Raportti 48/2011. Helsinki
2011.
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aktiivinen oikeuksia saadakseen. Esimerkiksi sosiaaliturvan muuttuminen
osin vastikkeelliseksi voidaan liittd4 aktiivisuusvaatimukseen. Saadakseen
oikeuksia, kuten tySttomyysturvaa, ihmisen on oltava aktiivinen. Myds
menettelyllisten oikeuksien lisddntyminen — usein varsinaisten sosiaalisia
oikeuksia luovien normien kustannuksella — on merkki lainsditéjan aktii-
visuusoletuksesta.'? Sosiaalipolitiikan ja -oikeuden ihminen ei ole ainoas-
taan riippuvainen, vaan yrittelids ja vastuullinen. Arto Selkilidn tuoreen
vaitoskirjan mukaan aktiivisuuden vaatimus oli aluksi yhteydessa kuntien
taloudelliseen tilanteeseen. Mutta vuoteen 2011 mennessi kuntalaisten
aktiivisuus oli merkittidva oletus kaikissa kunnissa.'?

Osallisuuden ja aktiivisuuden vaatimus nakyvét myos valinnanvapau-
den korostamisena: oletetaan, ettd valinnanmahdollisuuksien tarjoaminen
on yksinkertaisin ja tehokkain keino osallistumisen takaamiseen.'* Kun
asiakkaasta tai potilaasta tulee kuluttaja, hdn saa itse valita itselleen so-
pivimmat palvelut. Yleisesti my0s oletetaan, ettd ihmiset haluavat valita
palvelunsa.'’ Thmisten halu valita itse on itsestddn selvé ldhtokohta esimer-
kiksi palvelusetelilaissa. Hallituksen esityksessd yksinkertaisesti todetaan,
ettd valinnan mahdollisuuksien lisddminen on tirkedd”.!¢ Palvelusete-
leiden tarjoaman valinnanvapauden oletetaan lisdédvian yhdenvertaisuutta,
edesauttavan mahdollisuuksia saada omakielisid palveluita, parantavan
tyOllisyyttd ja edistdvin yrittdjyyttd.!” Valinnanvapautta perustellaan
myds avoimuuden ja kilpailun lisddjané ja tdtd kautta kustannustason

12 Ks. Kotkas 2009.

13 Selkild, Arto: Kansalaisuuden hallinta suomalaisessa sosiaali- ja terveyspolitiikassa.
Rovaniemi 2013, s. 189.

14" Tritter, Jonathan: Vallankumous vai hidas muutos — Miten ymmaértdd kansalaisen ja
potilaiden osallistumista?, s. 210, teoksessa Koivusalo, Meri — Ollila, Eeva — Alanko, Anna
(toim.): Kansalaisesta kuluttajaksi. Markkinat ja muutos terveydenhuollossa. Helsinki 2009,
s. 210-226.

15 Téstd on jonkin verran tutkimustietoa. Etenkdan heikoimmat ja hauraimmat ihmiset eivét
kaipaa valintoja vaan ennemminkin kokevat palvelujen vertailun olevan raskas lisdvaiva
muutoinkin hankalassa eldméntilanteessa. Kivut ja vasymys lisddvit halua tulla kohdelluksi
heikkona kuluttajana ja kansalaisena. Ks. Valokivi, Heli: Kansalainen asiakkaana. Tutkimus
vanhusten ja lainrikkojien osallisuudesta, oikeuksista ja velvollisuuksista. Tampere 2008;
samoin Moffat, Suzanne — Higgs, Paul — Rummery, Kirstein — Rees Jones, Ian: Choice,
consumerism and devolution: growing old in the welfare state(s) of Scotland, Wales and
England. Ageing and Society 32, 2012, s. 725-746.

16 HE 20/2009 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelusetelistd sekd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain 12 §:n
muuttamisesta, s. 19.

7" HE 20/2009 vp, s. 16 ja 19.
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alentajana.'® Valintojen odotetaan palvelevan paitsi yksittéistd asiakasta,
myo6s koko jarjestelmin kehittymistd. Valintoja tekemailld kansalainen
ohjaa palveluiden kehittymistd paitsi markkinoilla my0s julkisella sek-
torilla. Asiakkaiden valintojen ajatellaan ohjaavan ammattihenkilostod
tunnistamaan signaaleja uusilta tahoilta, ei vain poliitikoilta ja paatta;ilta.
Vaikka vain osa asiakkaista pystyisi tekemédn valintoja, niillé on tirked
ohjausvaikutus.!” Kuluttajuuden voidaan siis ajatella olevan yksi viylad
myos yleiseen osallistumisen lisddmiseen sekd mahdollisuus saada asiak-
kaiden kokemuksia sosiaali- ja terveydenhuollon kehittdmiseen.

Valinnanvapautta on usein moitittu kosmeettiseksi. Raija Julkunen
toteaa, ettd esimerkiksi tuotteistaminen voi kylld luoda valinnan illuusion,
kun voi “valita” palvelutarjottimelta aamupuuron, aterian, lddkkeiden an-
nostelun, pesun, pyykin. Sellaista mité tuotelistalla ei ole, kuten siivous,
ei voi valita. Yleensa ei mydskddn voi valita kodinhoitajaa tai ajankohtaa,
jolloin palvelu tarjotaan. Tavallisesti valinnan tekemisti ei ole mahdollista
jattaa tilanteeseen, jossa yhdessd ammattihenkilon kanssa pohdittaisiin,
mitd on viisainta tehda (siivota, peseytya vai lukea lehted). Avun tarvitsija
tai hdnen omaisensa eivit voi mydskadn valita kotihoidon, omaishoidon,
palvelukeskuksen, hoivakodin tai terveyskeskussairaalan vélilla. Niitd kos-
kevat paatokset perustuvat asiantuntijoiden tekemééin tarvearviointiin ja sen
mukaiseen palvelun mitoitukseen.?

Toisaalta pohditaan, annetaanko ihmisille liikaa valinnanvapautta —
osaavatko ihmiset valita viisaasti vai johtaako liika valinnanvapaus esi-
merkiksi sithen, ettd potilas jattdd valitsematta ennaltachkiisevit hoidot.
Valinnanvapaudella voi olla merkitystd my6s moraalin kannalta. Saman-
laisten palveluiden yhdenmukaisuuden voidaan ajatella pakottavan ihmiset
epditsekkddmmiksi kuin mitd he muutoin olisivat. On luonnollista valita
sellainen vaihtoehto, joka lisdd omaa tai perheen etua, kuten esimerkiksi
ddnestdd veronkorotuksia vastaan, jos kayttda itse yksityistd ladkaria. Mutta

18 Ks. Arajdrvi, Pentti: Avuton julkisen ja yksityisen muutoksessa, s. 151, teoksessa Pajukos-
ki, Marja (toim.): Padseekd asiakas oikeuksiinsa? Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset
tekijat -tyoryhma, Raportti II1. Helsinki 2010, s. 147—158.

19 Julkunen 2006, s. 203; Friele, Roland D.: Great expectations: patient choice as a lever for
change in health care, s. 711-712. European Journal of Consumer Law 2011/4, s. 711-721.
20 Julkunen 2006, s. 205. Ks. myds Koivusalo — Ollila — Alanko 2009, s. 16, Pajukoski,
Marja: Suojelu, markkinat ja polititkka — sdéntely kansalaisten terveyden takeena s. 101,
teoksessa Koivusalo, Meri — Ollila, Eeva — Alanko, Anna (toim.): Kansalaisesta kuluttajaksi.
Markkinat ja muutos terveydenhuollossa. Gaudeamus, Helsinki 2009, s. 79-105. Asiantuntija
valitsee varsinkin ostopalveluissa: asiakas ei ole 14sné ostopalvelusopimusta tehtéessé eikéd
voi vaikuttaa sen sisaltoon.
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jos kdytdmme kaikki samoja palveluja, laadun nostaminen parantaa palvelua
kaikille.?! Usein valinta on tarpeen sijaan riippuvainen asiakkaan taloudelli-
sesta tilanteesta: palvelutalon asukas joutuu tekeméén valinnat budjettinsa
mukaan eli valitsemaan tarvitseeko kipeimmin ruokaa, sairaanhoitajaa,
ladkaria, jalkojenhoitajaa, seuraa, ulkoilua, saunaa vai kampaajaa.?

Valinnanvapauden pelétiddn koskevan tosiasiallisesti vain hyvéosaisia.
Palvelusetelilaissa (569/2009) on toisaalta vakavissaan pyritty ottamaan
my0&s vihédvaraiset ja heikot valitsijat huomioon. Lain 8 §:n mukaan
palvelusetelin arvo ”...on korotettava sdddettyd korkeammaksi, mikéli
asiakkaan ja hidnen perheenséd toimeentulon edellytykset ja asiakkaan
lakisdateisen elatusvelvollisuuden toteutuminen vaarantuvat tai se on
tarpeen muut huollolliset nikdkohdat huomioon ottaen”. Tama vastaisi
asiakasmaksulain 11 §:ssé annettua mahdollisuutta jittdd asiakasmaksu
periméttd tai alentaa sitd.?? Hallituksen esityksessd suositellaan palveluse-
telin arvon korottamista sen sijaan, ettd kuluihin jouduttaisiin myontdméén
toimeentulotukea.’* Arvioitaessa arvon korottamista hallituksen esityksessé
muistutetaan periaatteesta maksujen suuruuden madrittelystd sellaisiksi,
etteivit ne tosiasiallisesti siirrd palveluja niiden tarvitsijoiden ulottumatto-
miin.? Heikkojen valitsijoiden tueksi palvelusetelilain esit6issa ehdotetaan
kunnan neuvontaa ja omaisten apua.’® Toistaiseksi ei ole tutkimusta siit4,
miten ndma ovat toteutuneet.

Julkisessa terveydenhuollossa valinnanvapautta vasta harjoitellaan.?’
Uudessa terveydenhoitolaissa (1326/2010) annetaan potilaalle mahdolli-
suus valita niin hdntd hoitava ladkari kuin terveyskeskuskin, missi hoitoa

2 Goodin, Robert: Reasons for Welfare. The Political Theory of the Welfare State. Princeton
University Press 1988, s. 316.

22 Julkunen 2006, s. 205.

# Kunnat eivit tosin kdytd tdtd mahdollisuutta, ks. Laki ja asiakkaan oikeudet 2011, s.
110-113.

2 HE 20/2009 vp, s. 30.
2 HE 20/2009 vp, s. 30, ks. maksujen suuruudesta PeVL 39/1996 vp ja PeVL 8/1999 vp.
% HE 20/2009 vp, s. 28.

27 Téssé tarkoitan ladkérin ja hoitoyksikon valintaa. Potilaslakiin on toki alusta asti kirjattu
oikeus osallistua hoitopéddtdksen tekemiseen ja mahdollisuuksien mukaan hoitolinjojen
valintaan. Hoitopdétds on kuitenkin aina 14édkérin, joten hoitopdatdksiin osallistuminen ei
ilmenni potilaskuluttajana toimimista. Aito kuluttajuus on itse asiassa terveydenhuollossa
vanha juttu — ihmiset olivat kuluttajia jo paljon ennen julkista terveydenhuoltoa yksityisid
terveydenhuoltopalveluja ostaessaan. Ks. Mold, Alex: Patient Groups and the Construction
of the Patient-Consumer in Britain: An Historical Overview. Journal of Social Policy (2010),
39,4, s. 505-521. Terveydenhuollossa kuluttajuutta on lisdksi tuettu julkisin varoin sairaus-
vakuutuksella — Kela korvaa osan yksityisen terveydenhuollon kustannuksista potilaalle.
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annetaan (47—49 §). Oman kotikunnan ulkopuolelle valinnanvapaus ulottuu
1.1.2014 alkaen. Potilaiden liikkuvuusdirektiivin (2011/24/EU) mukaan
valinnanvapauden pitéisi kuitenkin laajentua késittimaan koko EU.?
Talla hetkelld hoidon hakeminen toisesta unionin jdsenmaasta edellyttad
sairaanhoitopiirin antamaa ennakkolupaa (terveydenhuoltolaki 56 §). Selvia
lienee, ettd mahdollisuus ldhted hakemaan hoitoa ulkomailta omatoimisesti
on koyhille tai kielitaidottomille suuri, ellei mahdoton, haaste — vaikka
kustannukset saisikin korvattua jélkikdteen ja vaikka kussakin jisenmaassa

tulee organisoida neuvontaa “terveysturisteille”.”

2.2 Monta palveluntuottajaa ja sirpaleinen kokonaisuus

Kunnat voivat jarjestdd palvelunsa paitsi itse tai yhdessd muiden kuntien
kanssa, myos ostamalla palvelut yksityisiltd palveluntarjoajilta. Kasvava
osa palveluista sosiaali- ja terveydenhuollossa tuotetaankin tatd nykyé
yksityisesti: yksityiset palvelut ovat lisdéntyneet niin niihin kdytetyn raha-
maérdn kuin yksityisten palveluksessa olevan henkilokunnan lukumééran
perusteella.®® Perinteinen jako yksityiseen ja julkiseen toimintaan sosiaali- ja
terveydenhuollossa on muuttunut ja samalla on muuttunut myos perinteinen
jako julkisoikeuden ja yksityisoikeuden soveltamisessa.’! Vaikka sosiaali- ja
terveyspalvelujen tuottaminen on aina ollut pluralistista, muut kuin julkiset
tuottajat — yksityiset yritykset, jarjestot, yksityiset ihmiset — on nyt aiempaa
virallisemmin tuotu julkisen jirjestelméin osaksi. Julkinen valta, valtio ja
kunnat, joutuvat kantamaan vastuuta kirjavasta palvelujen ja avun koko-

2 Tlmeisesti Suomessa paadytddn ratkaisuun, jossa korvaus ulkomailla saadusta hoidosta
saadaan sairaanhoitovakuutuksen kautta Kelasta, ks. http://www.stm.fi/potilasdirektiivi
(24.4.2013)

2 Ks. ldhemmin Tuovinen, Anna-Kaisa: Euroopan unionin toisessa jdsenvaltiossa syntynei-
den sairaanhoitokustannusten korvaaminen. Helsinki 2012, s. 84-86. Terveysturismi-termi
on lainattu Helena Tuorilalta (2012), joka tosin puhuu siitd 1dhinni omalla kustannuksella
tapahtuvana terveyspalvelujen ostona toisista maista, ks. Tuorila, Helena: Itsepalvelun le-
vidminen hoivapalveluihin on konsumerismin tuotos. Yhteiskuntapolitiikka 77(2012):5, s.
567-573.

3% Vuonna 2009 yksityisen palvelutuotannon kustannukset olivat 27 % koko sektorin kus-
tannuksista. Ks. ldhemmin Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tilastot, http://www.thl.fi/
fi_ Fl/web/fi/tilastot/aiheittain/yksityiset/yksityinen_palvelutuotanto (7.3.2013).

31 Ks. tdstd esim. Arajarvi 2010 ja Huhtanen, Raija: Kunnan sosiaali- ja terveyspalvelujen
yksityistdminen: oikeudellinen ndkdkulma, teoksessa Anttonen, Anneli — Haveri, Arto —
Lehto, Juhani — Palukka, Hannele (toim.): Julkisen ja yksityisen rajalla. Julkisen palvelun
muutos. Tampere University Press, Tampere 2012.
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naisuudesta. Eri toimijat halutaan integroida osaksi systeemid ja mééritelld
suhteessa toisiinsa.*

Julkisen ja yksityiset uudet rajat nakyvét esimerkiksi omaishoitolaissa tai
perhehoitajien sdédntelyssd. Tarkempi médrittely tehddén yksityisoikeudelli-
sin vélinein, sopimuksilla tai sopimuksen kaltaisilla asiakirjoilla, kuten esi-
merkiksi omaishoitosopimuksilla ja erilaisilla hoito- ja palvelusuunnitelmil-
la, joihin ihmisten oikeuksia ja velvollisuuksia kirjataan. Kuntia voidaankin
kuvata mobilisointikeskuksiksi, jotka haalivat ja organisoivat hoivaresurs-
seja. Ammattilaisten tydpanos kuluu palveluohjaukseen ja palvelupakettien
kokoamiseen ennemminkin kuin itse hoivaan.*® Julkisia resursseja siirtyy
yksityisille tuottajille ja kéyttijille esimerkiksi ostopalveluiden, palvelu-
setelien, omaishoidon tuen, lastenkotihoidontuen tai sairausvakuutuksen
kautta. Palvelujen ostamista subventoidaan my0s esimerkiksi verotuksen
kotitalousvahennyksen ja Kelan hoitotukien kautta.’* Taysin yksityisesti
sosiaalipalveluja ostetaan vield melko vdhdn®, kun taas terveydenhuoltoa
sairausvakuutuksen tuella enemmaén.*

Palveluntuottajien moninaistuminen ja keskusohjauksen purkaminen
1990-luvulla ovat pakottaneet luomaan uusia valvonnan mekanismeja, kuten
esimerkiksi Valviran ja aluehallintokeskusten uudistuneet tyonjaot ja lait yk-
sityisten sosiaali- ja terveyspalvelujen valvonnasta osoittavat. Reaaliaikainen
laadun seuranta ja valvonta on mahdollista vain toimintayksikdssé — yrityk-
sessd tai kunnassa — itsessédn. Jokainen sosiaali- ja terveydenhuollon yksik-
ko onkin velvollinen valvomaan toimintaansa. Jokaisessa terveydenhuollon
yksikdssd on oltava vastuullinen ammattihenkild. Ammattihenkiloisté

32 Julkunen 2006, s. 258-259.

3 Sipild, Jorma: Hoivan organisointi: vaivaistalosta markkinatavaraksi. Janus 11, 1, 2003,
s. 23-38. Ks. myds Van Aerschot, Lina — Valokivi, Heli: Kuluttajuus ja pienet tulot — Ikdih-
misten apu, hoiva ja palvelut Jyviskyldssé ja Tampereella, s. 267, teoksessa Forssén, Katja
—Roivainen, Irene — Ylinen, Satu — Heinonen, Jari (toim.): Kohtaako sosiaalityd koyhyyden?
Sosiaalityon tutkimuksen vuosikirja 2011. Tampere 2011, s. 249-274.

34 Julkunen 2006, s. 259-261.

3 Nadin arvioi ainakin Lith, Pekka: Suurten kuntien hankinnat. Yksityisten tavara- ja palve-
luostojen merkitys suurissa kaupungeissa. Helsingin seudun kauppakamari, Helsinki 2011,
s. 34. Tata arviota tukee kotitalousvdhennyksen kautta ostettujen sosiaalipalvelujen melko
véhdinen kaytto, ks. Melkas, Perttu: Hyvétuloiset kdyttdvét eniten kotitalousvahennysta.
Hyvinvointikatsaus 1/2008, s. 38-39.

3¢ 2000-luvulla sairausvakuutuksesta maksettiin sairaanhoitokorvauksia laékarinpalkkioista
ldhes 30 %:lle véestostd. Hammashoidon korvauksia on saanut n. 20 % véestost, ja tutki-
muksen ja hoidon korvauksia samoin n. 20 % véestostd vuosittain, ks. http://www.kela.fi >
Tilastot (Kelasto).
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pidetddn nykyisin rekisterid Valvirassa.’” Palvelujen laadusta yrityksissa
on yritetty pitdd huolta ottamalla yritykset entistd tehokkaammin mukaan
valvontaan ns. omavalvonnalla. Yksityisen terveyden- ja sosiaalihuollon
omavalvontasuunnitelmien sisélto4 ja laatimista koskevat maéraykset tulivat
voimaan 2012.%® Yksityisid palveluntuottajia myos valvotaan etukéteen lupa-
jailmoituskdytdnnoilla: yksityisten palvelutarjoajien on saatava hyvéksynté
toiminnalleen etukdteen aluehallintovirastolta tai Valviralta tai vdhintdin
ilmoitettava toiminnasta kotikuntaan.*

Yksityisten palvelujen luvanvaraisuus ja toimintakertomuksen toimitta-
minen vuosittain aluehallintovirastolle ndyttavit toimivan tehokkaina etu-
kiteisvalvonnan keinoina. Valvira selvitti vanhuspalvelujen laatua vuonna
2010 ja totesi yksityisen palveluntuotannon olleen kaikilla mittareilla laa-
dukkaampaa kuin julkisissa yksikdissd. Valvira suunnitteleekin lisddvansa
nimenomaan julkisen sektorin yksikéiden valvontaa.*’

Suorimmin yksityiset palvelut vaikuttavat asiakkaan asemaan palvelu-
seteleiden kayttoonoton kautta. Palveluseteliasiakas solmii sopimussuhteen
suoraan palveluntarjoajaan ja on monella tapaa verrattavissa palveluja yk-
sityisesti ostavaan asiakkaaseen. Palveluseteli on ikéédn kuin yksityisen ja
julkisen palvelun vdlimuoto. Palveluseteliasiakkaan oikeusaseman voidaan
kuitenkin arvioida olevan osin parempi ja osin heikompi kuin julkisia palve-
luja kéyttavan.*! Silloin kun ihminen saa palvelunsa kunnan ostopalveluna,
hénen asemansa on sama kuin kunnan palvelujen kéyttdjdn. Eniten viime
aikoina on puhuttanut yksityistimisen ja julkisen vallan kéyton jénnite
erityisesti terveydenhuoltoa yksityistettdessd.*

37 Laki yksityisisté sosiaalipalveluista (922/2011), terveydenhuoltolaki 57 §, laki yksityisestd
terveydenhuollosta (152/1990), laki terveydenhuollon ammattihenkildistd (559/1994) 24 a §.

3% Ks. ldhemmin Valviran sivuilta, http://www.valvira.fi.

% Lupa jérjestad terveydenhuollon palveluja tai ympérivuorokautisia sosiaalipalveluja
haetaan siltd aluehallintovirastolta, jonka toimialueella palveluja tuotetaan. Jos palveluja
tuotetaan kahden tai useamman aluehallintoviraston alueella, lupaa haetaan Valviralta.. So-
siaalipalvelut, jotka eivit ole ympérivuorokautisia, ovat ilmoituksenvaraisia. Niistd tdytyy
tehda kirjallinen ilmoitus toimintakuntaan. Ks. laki yksityisestd terveydenhuollosta 4 § ja
laki yksityisistéd sosiaalipalveluista 8 §

40 Vanhusten ympérivuorokautisten palvelujen valvonta. Valviran kysely palvelua tuotta-
ville yksikoille maaliskuussa 2011. Valvira, Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto.
Selvityksid 2:2011, s. 33-35. Ks. myds Vanhusten ympérivuorokautiset sosiaalihuollon pal-
velut. Toimintayksikdihin tehdyn kyselyn tulokset ja valvonnan jatkotoimenpiteet. Valvira,
Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto. Selvityksié 3: 2010.

4 Huhtanen 2012, s. 109.

42 Esimerkiksi tarkkailuldhetteen ja 1adkemaérdyksen antamista julkisen vallan kdyttond on
pohtinut niin korkein oikeus kuin eduskunnan oikeusasiamieskin, ks. 1dhemmin Huhtanen
2012, s. 87-93.
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Yleisesti voidaankin arvioida, ettd kunnan lakisééteisten sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palvelujen yksityistiminen ei vaikuta merkittdvésti asiakkaan
asemaan.® Mutta eivit ostopalvelut tdysin yhdentekevia asiakkaan aseman
kannalta ole. Kun kunta jérjestdd palvelut ostopalveluilla, se vaikuttaa
muutoin tavoiteltuun asiakkaan osallistamiseen: Anja Karvonen-Kéalkaja
toteaa, ettei ostopalveluiden asiakasta kuulla eiké asiakas péddse vaikutta-
maan palveluihin.

Ostopalveluhankinnoissa pddosassa on laki julkisista hankinnoista
(348/2007), jossa ei kanneta huolta tulevan asiakkaan mielipiteistd.** Osto-
palvelulla palvelunsa saavan ihmisen voi olla vaikeaa erottaa itse ostamansa
palvelut kunnan maksamista. Esimerkiksi kun yksityisessd palvelutalossa
kunnan ostopalvelupaikalla asuva ostaa omalla rahallaan lisdpalveluja, ei
kunnan vastuu ulotu niihin. Asiakkaan ndkokulmasta yhdessé ja samassa pal-
velukokonaisuudessa saattaa olla useita osia, joita arvioidaan oikeudellisesti
eri tavoin. Téll6in epékohtiin reagoimisen muodot muuttuvat oikeussuhteen
perustan mukaan.* Joka tapauksessa olennaista asiakkaan nakokulmasta
on juuri palveluntuottajien lukumaéira ja vaikeus hahmottaa kokonaisuus.
On vaikeaa ymmartéa eri toimijoiden roolit ja oma asema suhteessa niihin
etenkin silloin, kun totutut rajat julkisen ja yksityisen vélilld ovat muuttu-
neet. Julkista palvelua voi saada yksityisessa hoitolaitoksessa ja yksityista
julkisessa.* Sekaannus nikyy esimerkiksi tapauksessa, jossa kuluttajariita-
lautakunnasta yritettiin hakea apua ostopalvelu-asiassa. Lautakunta joutui
toteamaan, ettei ole asiassa toimivaltainen.*’

Tétd sekavuutta on suunniteltu parannettavan laajentamalla markkinointia
ja virhevastuuta koskevat kuluttajansuojanormit koskemaan myds julkisia
palveluja. Asiakkaansuojaa julkisissa palveluissa ehdotetaan parannettavan
joko uudella lailla tai lisidmalla yksityisoikeudellista asiakkaansuojaa kos-
kevat sddnnokset kutakin palvelua koskevaan erityislainsdddantoon. Oi-
keusministerion tyoryhma esittdd myos sité, ettd ostopalveluasiakkaalla olisi

4 Huhtanen 2012, s. 107.

4 Karvonen-Kélkija, Anja: Unohtuuko vanhus? Oikeudellinen tutkimus hallintosopimuk-
sen asianosaissuhteista vanhuksen vaikuttamismahdollisuuden nakdkulmasta. Vanhustyon
keskusliiton tutkimuksia 1:2012. Helsinki 2012.

4 Ks. lahemmin Arajarvi 2010, s. 157 ja Sario, Tuula: Kuluttajan oikeudet muuttuvat, s.
160, 163, teoksessa Pajukoski, Marja (toim.): Pddseekd asiakas oikeuksiinsa? Sosiaali- ja
terveydenhuollon ulkopuoliset tekijét -tydryhmé, Raportti I1I. Terveyden- ja hyvinvoinnin
laitos, Raportti 19/2010. Helsinki 2010, s. 159—-168.

4 Esimerkiksi HUS:n yksityissairaalaprojekti.

47 KRIL 13.9.2007.
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oikeus kohdistaa vaatimuksensa myds suoraan palveluntuottajalle. Lisdksi
tyoryhmé ehdottaa kuluttajariitalautakunnan toimivaltaa laajennettavaksi
siten, ettd lautakunta voisi késitelld myos julkisten palveluiden asiakkaan
hyvitysvaatimuksia — olipa kysymyksessa julkisyhteison itse tuottama tai
ostopalveluna hankkima palvelu.*®

Ongelmana on pidetty paitsi edelld mainittua hankaluutta ymmaértaa
minka oikeussuojajirjestelmén piiriin mikin palvelu kuuluu, my®ds sitd, ettd
julkisen palvelun asiakkaalla ei ole mahdollisuutta saada hyvitysti palvelun
laadun puutteiden vuoksi, kuten yksityisen palvelun kuluttajalla on.* Myos
eduskunnan oikeusasiamies on suositellut hyvitysti erityisesti tilanteissa,
joissa kantelijan kokemaa oikeuden loukkausta ei voida endd oikaista.
Hyvitys on voinut olla joko rahallista tai aineetonta — lievissd tapauksissa
on voinut riittdd, ettd viranomainen tunnustaa virheensé ja pyytdd anteeksi.
Oikeusasiamies on katsonut, ettd hyvitys on palauttanut kansalaisten luot-
tamusta viranomaisten toimintaan.>® Hyvitysesityksid on tehty kesdkuusta
2011 lahtien.’!

Pulmana on pidetty myds apuvélinehankintojen kuluttajansuojaa. Kun
apuvilineeseen oikeutettu hankkii apuvélineen Kelan tai vammaisjarjeston
maksusitoumuksella, hdn ei voi kddntya suoraan viallisen vilineen toimit-
taneen elinkeinonharjoittajan puoleen, vaan joutuu asioimaan Kelan tai
muun maksusitoumuksen antajan kanssa.” Toisaalta timéa voi olla myds
etu. Mikali neuvottelut virheen korvaamisesta elinkeinonharjoittajan kanssa

4 Asiakkaansuojan kehittdminen julkisissa hyvinvointipalveluissa. Oikeusministerio, Mie-
tintdjé ja lausuntoja 13/2011, s. 32 ss. Kuluttajansuojan soveltuvuutta julkisiin palveluihin
on pohdittu aiemminkin. Oikeusministeriossd tehdyn selvityksen (Hoffren, Mia: Julkisen
hyvinvointipalvelun asiakkaan asema. Kuluttajaoikeudellinen selvitys. Oikeusministerio.
Julkaisu 2009:4) lisdksi asiaa on selvitetty mm. kauppa- ja teollisuusministeridssd vuonna
2005 (Selvitys kuluttajasuojalain soveltuvuudesta julkisiin palveluihin ja valttiméttomyys-
palveluihin, KTM julkaisuja 24/2005) ja kuluttajavirastossa vuonna 2006 (Sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen asiakkaan oikeusasema. Vertailu yksityisten ja kunnan jérjestdmien palvelujen
vilillda. Kuluttajaviraston julkaisusarja 9/2006).

4 Sario 2010, s. 161 ja Asiakkaansuojan kehittiminen julkisissa hyvinvointipalveluissa
2011, s. 40-43.

30 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2011, s. 88. Ks. eduskunnan oikeus-
asiamiehen kertomus vuodelta 2005, s. 14 ja Hakalehto-Wainio, Suvianna: Valta ja vahinko.
Talentum, Helsinki 2008, s. 399.

St Uusi kdytdnto perustuu eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain 197/2002 muu-
tokseen 535/2011 ja perustuslakivaliokunnassa muutoksesta kdytyyn keskusteluun, PeVM
12/2010 vp. Hyvitysesitys voi perustua myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen 13 artiklaan,
jos kysymys on ihmisoikeussopimukseen perustuvan oikeuden tai vapauden loukkauksesta.
Vuonna 2011 hyvitysesityksid tehtiin puolen vuoden aikana 15 ratkaisussa.

2 Sario 2010, s. 164.
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ovat vaikeat, Kela tai vammaisjérjesto lienee voimakkaampi neuvottelija
kuin yksittdinen kayttdja. Vertailun vuoksi tissd voi vield mainita, ettd kun
apuvilineitd ostetaan Kelan vammaistuilla, ostaja on tavallinen kuluttaja
ja kuluttajansuoja toimii. Jos asiakas ostaa laitteen suoraan, hdn voi vaatia
virhetilanteessa virheettomin tuotteen ja saada vahingonkorvausta ja hin-
nanalennusta. Kuluttajariitalauta on ratkaisukdytdnndssddn ottanut kantaa
myds siihen, kuinka kauan laitteen korjaaminen tai uuden laitteen toimit-
taminen saa kestda.*

Moninaiset palveluntuottajat tarkoittavat usein asiakkaan muuttumista
my0s palvelun tilaajaksi. Esimerkiksi kotiin tulevien palveluiden koordi-
nointi — aikatauluttaminen ja yhteensovittaminen — voi kéyda tyosti. Perhe
on usein vastuussa palvelukokonaisuuden luomisesta, sen jatkuvuuksista ja
aukkojen paikkaamisista. * Kun kokonaisvaltainen auttaminen on korvattu
yhé erikoistuneemmilla palveluilla, jokainen avuntarve tuo mukanaan uu-
den osajérjestelmén, jossa omat asiat tiytyy selittdd yhd uudelleen ja aina
uusille asiantuntijoille. Avuntarvitsijaperheen verkoston hallitseminen voi
olla ldhes ylivoimaista.>

Asiakasta kannustetaan tilaajan rooliin myos Kelan hoitotuilla ja vero-
tuksen kotitalousvidhennykselld. Hoitotukea saavat kaikki, jotka pystyvét
ndyttimaan tarpeensa toteen®®, mutta kotitalousvahennyksesté hyotyvit vain
suhteellisen hyvituloiset. Kuten oletettua, hyvituloiset kayttavat kotitalous-
vahennysté eniten. Hyvituloisimpien talouksien osalta kotitalousvahennys-
jarjestelmin yhteiskunnallinen mielekkyys pohjautuukin tydllistimista-
voitteisiin. Vdhdisemmastd kdytdstd huolimatta kotitalousvahennys tuottaa
pieni- ja keskituloisille suhteellisesti suuremman edun kuin suurituloisille.
Toisaalta kaikkein pienituloisimmat jaavét luonnollisesti ilman etua, koska
kotitalousvdhennys kohdistuu l1&dhinné tuloveroihin. Tehdyn tutkimuksen
mukaan vdhennyksen kéyttd on yhteydessd kulutustasoon. Véhennysti

33 Sario 2010, s. 164.

% Ks. Julkunen 2006, s. 247-248 sekd Saarenheimo, Marja — Pietild, Minna: Omaishoito ja
palvelujérjestelma. Teoksessa Eloniemi-Sulkava, Ulla — Saarenheimo, Marja — Laakkonen,
Marja-Liisa — Pietild, Minna — Savikko, Niina — Pitkdld, Kaisu (toim.): Omaishoito yhteis-
tyond. Iakkdiden dementiaperheiden tukimallin vaikuttavuus. Geriatrisen kuntoutuksen
tutkimus- ja kehittdmishanke. Tutkimusraportti 14, Helsinki 2006, s. 68—82 ja Koistinen,
Pertti: Hoivan arvoitus, Tampere 2003, joissa kuvataan kodin muuttumista transithalliksi,
jossa erilaiset palveluntarjoajat kiyvit.

55 Saarenheimo — Pietild 2006, s. 78, samoin Tuorila 2012, s. 570.

56 Tuki edellyttdd toki myds sitd, ettd sitd osaa hakea. Esimerkiksi eldkkeensaajan hoitotuki
on ilmeisen alikdytetty, Salmelainen, Ulla — Stenholm, Sari — Kehusmaa, Sari: Ongelmia
eldkkeensaajan hoitotuen tiedonkulussa. Suomalainen ladkarilehti 2005:60, s. 1703—-1706.
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kéytetddn eniten toimihenkild- ja yrittdjatalouksissa. Toiseksi suurin kéyt-
tajaryhma on eldkelaiset. Eldkeldiset kohdistavat vihennyksen muita ryhmia
enemmén nimenomaan kotitaloustdihin. Vield vanhustalouksia enemmén
vihennystd kéytetddn kuitenkin kahden huoltajan lapsiperheissa, jos kéyttod
tarkastellaan kotitalouden elinvaiheen mukaan.*’

Kotitalousvdahennyksen suosio on kasvanut kymmenien prosenttien
vuosivauhtia vuodesta 1998. Vahennyksen enimmaéaisméérd on kasvanut
841 eurosta (1997) aina 3000 euroon (2009—2011). Vuonna 2012 vahennys
leikattiin 2000 euroon, mutta puolisot voivat kuitenkin molemmat tehda va-
hennyksen eli yhteensd 4000 euroa. Tuesta suurin osa on kdytetty asuntojen
perusparannukseen, mutta hoivaan, hoitoon ja kotitaloustydhon tuesta on
kaytetty noin 20 % vuosina 2007-2011.%

Asiakas on joskus my0s tuottajan” roolissa. Vaikka perheet ovat aina
olleet mukana sosiaali- ja terveydenhuollossa, talouden tiukkeneminen
ja sddstdjen etsiminen ovat tuoneet perheet virallisiksikin kumppaneiksi
esimerkiksi omaishoidossa. Téllaista osallisuutta perustellaan myos sitout-
tamisella. Helena Tuorila arvioi, ettd asiakas halutaan tuottamaan myds
terveydenhuoltoa.

Terveyspalvelujen kdyttdjan halutaan ottavan entisti enemman vastuuta
omasta terveydestddn sekd siihen liittyvistd tutkimus- ja hoitotoimista.
Monet ovatkin tottuneet mittaamaan esimerkiksi oman verenpaineensa
tai verensokerinsa. My0s paivakirurgia lisdd itsepalvelua. Hoitoaikojen
lyhentyminen sairaalassa tarkoittaa sité, ettd potilaiden on usein otettava
vastuuta toipumisestaan ja hoidostaan jo toimenpidepdivéind, ja my0s
hoitoon valmistautuminen on saattanut jaddé potilaan vastuulle.”” Taméan
tapainen vastuunotto tarkoittaa seké tiedon hankintaa ettd sen soveltamista
jokapdiviiseen toimintaan.®

Vaikka edelld on kuvattu monta uutta vaatimusta sosiaalipolitiikan ja so-
siaalioikeuden ihmiselle, ei heiddn suojeluaankaan ole unohdettu. Heikot ja
hauraat asiakkaat ovat tietysti niité tavallisimpia asiakkaita — useimmitenhan
asiakas on asiakas, koska tarvitsee apua eliméntilanteessa, jossa ei yksin
parjad. Vanhat suojakeinot eivit ole hdvinneet ja uusia on kehitetty. Usein uu-

57 Melkas 2008, s. 38-39.

8 Ks. Verohallinnon tilastoja: Kotitalousvdhennyksen lukumaérié ja vuosittaiset muutokset,
ks. http://www.vero.fi/fi-FI/Tietoa_Verohallinnosta/Tilastoja_ja_tutkimuksia > Tutkimukset
(16.2.2013).

% Tuorila, Helena: Terveyspalvelutkin ovat nykyéan kulutushyodykkeitd, s. 22. Hyvinvoin-
tikatsaus 4/2009, s. 20-22; Tuorila 2012, s. 572.

8 Tuorila 2009, s. 22.
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det asiakkaan tukemisen tavat liittyvét kuitenkin néiden uusien tavoitteiden,
kuten esimerkiksi valinnanvapauden, mahdollistamiseen. Esimerkiksi pal-
velusetelilaissa edellytetty kunnan velvollisuus tarkistaa palveluntarjoajien
toiminta etukiteen laadun varmistamiseksi ja yllapitaa listaa hyviksytyistd
palveluntarjoajista valinnan mahdollistamiseksi tukee asiakkaan turvallista
valintaa. Néissi tilanteissa voitaisiin puhua tuetusta kuluttajuudesta®'. Ku-
luttajuuden ideasta ei ole haluttu luopua, mutta ndhdaén, ettd toteutuakseen
kaikkien asiakkaiden kohdalla tarvitaan toisten henkildiden tukea. Nayttaa
my0s silté, ettd monimutkaistunut ja pirstaloitunut jarjestelma vaatii entista
enemmaén palveluohjausta ja neuvontaa, jotka korostavat esimerkiksi
asiakaslain ja potilaslain neuvontapykélien merkitystd.®* Neuvonnan mer-
kitys kasvaa entisestddn, kun valinnanvapautta lisitéan.

Muutokset eivit ole vain merkki lainsédtdjén oletuksesta kansalaisten
aktiivisuudesta. Uudet tavat tuottavat myds uudenlaista aktiivista kansa-
laisuutta ja niihin liittyvad, yksilon omaa vastuuta korostavaa subjektika-
sitystd.®* Hoitotakuu voi kannustaa valittamaan® ja palveluseteli pakottaa
reklamoimaan. Muutokset myds muokkaavat ihmisten suhteita toisiinsa
uudelleen ja tuovat heille uusia rooleja. Esimerkiksi omaishoitosopimus te-
kee toisesta puolisosta virallisen omaishoitajan, osan kunnan jarjestelmaia, ja
toisesta hoidettavan, palvelunsaajan. Moninaistuva palvelutarjoajien méaara
muuttaa asiakasta (asiakkaan mahdollisuuksia toimia) ja asiakas jarjestelmad
(jarjestelmédn on muututtava mahdollistaakseen toivomansa muutokset).

Sosiaalipolititkan uusi ihminen” voi siis olla haavoittuva ja avun tarpees-
sa, mutta hdnen oletetaan myds pystyvédn olemaan vastuullinen, aktiivinen
osallistuja ja valitsija, tilaaja ja tuottaja, hoivan ja hoidon kuluttaja. Uudet
tavat toimia toteutetaan usein yksityisoikeudellisilla vélineilld, kuten so-
pimuksilla. Asiakkaalta vaaditaan enemmaén ja monipuolisempaa juridista
osaamista. Yksityisesti ja palvelusetelilld palveluita ostavia suojaa kulutta-
jansuojalaki (38/1978, KSL) ja palveluista sovittaessa tarvitaan sopimusoi-
keutta. Mité lisdttavéa kuluttajansuojan ja sopimusoikeuden ihmiskuvalla
on sosiaalioikeuden ihmiskuvaan? Millaisia ominaisuuksia kuluttajansuoja
ja sopimusoikeus vaativat sosiaalioikeuden ihmiselta?

¢ Mold 2010, s. 506.

02 Ks. tarvittavista tukitoimista esim. Kalliomaa-Puha, Laura: Sopimuksellisuus sosiaali-
turvassa — uusia vaatimuksia asiakkaille ja lainsoveltajille, teoksessa Helenelund, Jan-Erik
— Luoto, Ilpo — Mintyl4, Niina — Siikavirta, Kristian (toim.): Julkista — yksityistd; millaisissa
rakenteissa? Acta Wasaensia No 265, Vaasa 2012, s. 421-432.

9 Kotkas 2009, s. 225.

% Kotkas 2009, s. 225.
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3 KULUTTAJANSUOJAN JA
SOPIMUSOIKEUDEN IHMINEN

3.1 Kuluttaja ja sopijapuoli

Sopimus on jo varsin tavallinen véline sosiaali- ja terveydenhuollossa.
Tyypillisimmillddn sopimus on ohjauksen ja hallinnan véline, pikemminkin
metafora kuin sopimus sopimusoikeuden tarkoittamassa mielessd. Sopi-
muksen kéyttiminen viestii mm. siitd, ettd julkinen valta haluaa ohjailla
pehmedisti, olla mieluummin kumppani kuin késkiji, mutta myos siitd, ettd
muiden toimijoiden on tunnustettava omat velvoitteensa ja sitouduttava
niiden tayttdmiseen. Sopimuksellisuus sopii hyvin ajatukseen aktiivisesta,
vastuullisesta ja osallistuvasta asiakkaasta.®

Sopimuksia 16ytyy kaikilta hallinnon tasoilta — aina parlamentaa-
risesta padtoksenteosta ohjelmien tavoitteiden asetteluun, hankeasia-
kirjoihin, julkisten organisaatioiden ohjauksessa kiytettyihin tulos- ja
laatusopimuksiin, sopimusohjaukseen ja asiakkaiden kanssa tehtyihin
sopimuksiin asti.®® Suurin osa sosiaali- ja terveydenhuollon sopimuksista
tehdddn hallinnon sisélla tai julkisen vallan ja palveluntuottajien vélilla.
Néamikin sopimukset voivat olla omalta osaltaan vaikuttamassa siihen,
mitd asiakkaalta odotetaan, mutta suorimmin asiakaskuvaa muokkaavat
asiakkaiden kanssa suoraan tehtdvat sopimukset tai sopimuksen kaltaiset
asiakirjat. Tdllaisia ovat esimerkiksi tyottdmien aktivointisuunnitelmat,
maahanmuuttajien kotouttamissuunnitelmat, aktivointisuunnitelmat tyo-
hon kuntoutujille, sosiaalihuollon asiakkaan hoito- ja palvelusuunni-
telmat ja sopimukset lasten hoidosta ja kasvatuksesta. Mitddn ndisté ei
voida pitdéd sopimuksena lainopillisessa merkityksessé, silld erds tirked
sopimuksen elementti — vapaa tahto — puuttuu. Ei voida ajatella, ettd
esimerkiksi tyoton voisi tdysin vapaasti paattda osallistuako aktivoin-
tiin, jos panoksena on hdnen toimeentulonsa.®’” Tdtd mieltd on ollut

¢ Julkunen 2006, s. 219, Kalliomaa-Puha, Laura: Vanhoille ja sairaille sopivaa? Omaishoi-
tosopimus hoivan instrumenttina, s. 142 ss., Sosiaali- ja terveysturvan tutkimuksia 90, Kelan
tutkimusosasto, Helsinki 2007; Kalliomaa-Puha 2012 ja Kotkas, Toomas: Sopimuksellisuus
sosiaalioikeudessa — esimerkkind julkisen tyévoimapalvelun ja tyottdmyysturvan asiakas-
suunnitelmat. Lakimies 7-8/2012, s. 1187-1204.

% Pekka Sulkunen puhuukin yhd monimutkaisempien tulos-, laatu, palvelu- ja hoitoso-
pimusten verkosta, jossa julkiset ammattilaiset joutuvat toimimaan, ks. Sulkunen, Pekka:
Projektiyhteiskunta ja uusi yhteiskuntasopimus, teoksessa Sulkunen, Pekka — Rantala, Kati
(toim.): Projektiyhteiskunnan kdéntdpuolia. Helsinki 2006, s. 17-38.

7 Ks. ldhemmin esim. Kotkas 2012, Sakslin — Keskitalo 2005.
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my0s perustuslakivaliokunta arvioidessaan ehdotettuja aktivointimalleja.
Vapaa tahto kuuluu olennaisesti sopimuksen ideaan, eikd ehdotettuja
aktivointisuunnitelmia tullut nimittdd sopimuksiksi.®

Vastaava esimerkki 10ytyy sopimuksesta, joka pédihderiippuvaisten on
tehtdva hoitoon pééstdkseen. Potilaalla ei ole tosiasiallisia mahdollisuuksia
neuvotella hoitosopimuksen siséllosté eikd sitd voi pitdd potilaan omana
tahdonilmaisuna tai aidosti vapaaehtoisuuteen perustuvana. Oikeusasia-
mies piti tdllaista sopimusta sindnsd mahdollisena hoidossa kéytettdvéina
apuvilineend, mutta valittomia oikeudellisia vaikutuksia hoitosopimukselle
ei voitu antaa. Potilaan hoitoa ei voitu lopettaa silld perusteella, ettd hin oli
toiminut hoitosopimuksen vastaisesti — vaikka potilaan kaytds sopimuksen
perusteella oikeutti hoitosuhteen katkaisemiseen. Sopimuksella ei voida
pétevésti luopua perusoikeuksista — varsinkaan tilanteissa, joissa paétds ei
perustu vapaaehtoisuuteen.®’

Sosiaali- ja terveydenhuolto ei kuitenkaan ole niin kaukana sopimuksen
maailmasta kuin ensi alkuun ndyttdisi. Myds sosiaali- ja terveydenhuolto
perustuu vapaalle tahdolle siind mielessd, ettd sen paremmin sosiaalihuol-
toa kuin sairaanhoitoakaan ei ole pakko ottaa vastaan muuten kuin aivan
poikkeustapauksissa.” Tavallisesti sosiaali- ja terveydenhuolto perustuukin
asiakkaan aloitteeseen: palveluja haetaan, ja kun niitd saadaan, palvelut on
toteutettava mahdollisuuksien mukaan asiakkaan toiveiden mukaan (asia-
kaslaki 8 §, potilaslaki 6 §).

Sopimusoikeuden ihmiskuva on léhelld taloustieteen ihmiskuvaa: sopi-
musoikeus on perustaltaan rakentunut ajatukselle kahdesta tasavahvasta
sopijapuolesta, joiden viliset neuvottelut johtavat reiluun sopimukseen.
Sopijapuolet ovat rationaalisia ja hallitsevat itseddn — toisin sanoen ovat oi-
keustoimikelpoisia. Mikili vinoumia padsee syntyméain, markkinat korjaavat
ne jollain aikavélilld. Tama ei kuitenkaan endé ole sopimusoikeuden koko
kuva, vaan erityisesti tietyissd sopimustyypeissd on tunnustettu heikomman
osapuolen suojan tarve. Oletus vahvemmasta osapuolesta nikyy esimerkiksi
ty0sopimuksissa, huoneenvuokrasopimuksissa ja kuluttajasopimuksissa,
joissa heikompaa osapuolta suojataan.

Kuluttajan suojantarpeen ldhtokohtana pidetddn elinkeinonharjoittajan
tavoittelemaa suurinta mahdollista hyGtyé seka taloudellisen ja tiedollisen

% Ks. esim. PeVL 20/1998 vp.
% 0A 6.3.2009 drno 4314/4/06. Vastaavasti tapauksessa OA 31.8.2011 drno 4677/4/09.
0 Ks. tahdonvastaisesta hoidosta esimerkiksi Tuori — Kotkas 2008, s. 409 ss.
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aseman hyvéaksikayttamistd.” Kuluttajaa suojellaan seka etukiteen ettd jél-
kikéteen. Esimerkiksi sidnndsten midraaminen pakottaviksi ja kdytettavien
ehtojen siséllon etukiteiskontrolli pyrkivét varmistamaan kuluttajan etua
etukiteen. Helposti ldhestyttdvé ja edullinen riitojen ratkaisu, epareilujen
sopimusten sovittelu ja kuluttajalle edulliset sopimuksen tulkintasddnnot
turvaavat kuluttajan etua jélkikéteen.

Kuluttajansuojalaki on kuluttajansuojan peruslaki, joka sdatelee elinkei-
nonharjoittajan ja kuluttajan vélistd kauppaa. Laki on rakentunut kaikkia
kuluttajasopimuksia koskevaan 4 lukuun ja erityisiin, sopimustyyppikoh-
taisiin lukuihin, kuten irtaimen esineen kuluttajankauppaa, kotimyyntia,
rahoituspalveluita tai kuluttajaluottoja koskeviin lukuihin. Luku 8 koskee
kuluttajapalvelusopimuksia, joiden todetaan tarkoittavan irtaimeen esi-
neeseen, rakennukseen, muuhun rakennelmaan tai kiinteddn omaisuuteen
kohdistuva ty6td (KSL 8:1 §). Kuluttajansuojalaissa ei siis nimenomaisesti
kasitelld sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita. Sopimustyyppikohtais-
ten sddntdjen katsotaan kuitenkin ilmentdvén kuluttajapalveluita koskevia
yleisiéd periaatteita. Sellaisena ne soveltuvat sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluiden arvioitiin — ainakin paremmin kuin irtaimen kauppaa koskevat
5 luvun séannokset.”

Kuten edelld ohimennen todettiin, kuluttajansuojalaki ei sovellu julkisiin
sosiaali- ja terveyspalveluihin. Kuluttajansuojalaki on tarkoitettu siéntele-
madn ainoastaan taloudellista hyotyd tavoittelevan elinkeinonharjoittajan
kulutushyddykkeiden tarjontaa ja markkinointia kuluttajille (KSL 1 §).
Talla hetkelld sosiaali- ja terveydenhuollon asiakas tai potilas on kulutta-
jasuojalain merkityksessé kuluttaja ostaessaan palveluita omalla rahalla tai
palvelusetelilla.

"t Stihlberg, Pauli: EU-sédédntelyn vaikutuksista kuluttajakaupan sdannoksiin. Kuluttajasuoja

3/2003, s. 12—-13.

2 Hoffren 2009, s. 30. KSL:n esitdissd todetaan nimenomaisesti, ettd henkil6on kohdistu-
vat palvelukset, kuten sairauden ja terveyden hoitopalvelukset, jadvit luvun soveltamisalan
ulkopuolelle, ks. HE 360/1992 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kuluttajasuojalain
muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 26. KSL 8 luvun sddnnoksid on kuitenkin
sovellettu oikeuskéytdnndssd, kuten esimerkiksi kuluttajariitalautakunnan tapauksessa KRIL
178/38/09 hammasladkarin veloittamasta pdivystyslisdstd (lddkariasemalle suositeltiin pdi-
vystyslisdn palauttamista) tai tapauksessa KRIL 3587/38/07 jélleen hammaslédakarin palkkion
kohtuuttomuudesta. Kuluttajapalvelun virhettd on arvioitu tapauksessa KVL 85/38/3626
(silloin lautakunnan nimi oli vield kuluttajavalituslautakunta), jossa ladkérin palvelussa oli
virhe, kun kauneusleikkaus ei vastannut sovittua.
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3.2 Tietostrategia

Lainséatdjan ldhtokohta on ollut ihannekuva kuluttajasta rationaalisena
toimijana. Kuluttajan uskotaan vertailevan aktiivisesti markkinoilla olevien
tuotteiden hintaa ja laatua, tutkivan sopimusehdot perusteellisesti, lukevan
kéayttoohjeet huolellisesti ja tekevéin lopulta viisaan valinnan. Lopputu-
loksena markkinoille jdisivdt vain parhaat tuotteet ja ndin kuluttajan etu
toteutuisi.”

Keskeiseksi keinoksi on valittu oikean tiedon lisddminen. Kuluttajan us-
kotaan onnistuvan, kunhan tdma vain saa riittavésti oikeaa tietoa. Tiedonan-
tovelvollisuus koskee kaikkia kuluttajasopimuksia.™ Elinkeinonharjoittajan
on annettava oikeat tiedot seikoista, joilla on kuluttajalle olennainen merkitys
ja joiden voidaan olettaa vaikuttavan tdmén sopimuksentekopaétokseen tai
sopimuksen mukaisten velvollisuuksien tdyttaimiseen.” Kuluttajansuojalain
2 luvussa sdddetdan markkinoinnista ja kielletddn hyvin tavan vastainen
markkinointi. Kuluttaja-asiamies ja aluehallintoviranomaiset valvovat
kuluttajille suunnattua markkinointia ja markkinatuomioistuin voi kieltda
kuluttajansuojalain vastaisen markkinoinnin.”

“Tietostrategia” on yksi valituista keinoista my0s sosiaali- ja terveyden-
huollossa: niin potilaslaissa (5 §) kuin sosiaalihuollon asiakaslaissakin (5
§) potilaalle ja asiakkaalle annettu tieto todetaan potilas- ja asiakassuhteen
perustaksi.”” Terveydenhuollossa puhutaan tietoon perustuvan suostumuk-

3 Peltonen, Anja: Kuluttajien padtoksenteon tueksi tarvitaan uusia tyokaluja. Vieraskyné,
HS 10.2.2008.

™ Ammili 2006, s. 80. My6s yleisessd sopimusoikeudessa tieto on olennaista — sopija-
puolten tiedon saantia ja luottamusta tietoon suojataan, jotta “vapaasti tahtominen” olisi
mahdollista. Tiedonantovelvollisuutta edellytetdén myos silloin, kun intressit ovat vastak-
kaiset. Erityisesti vakiosopimuksissa (joita sosiaali- ja terveydenhuollon asiakassopimukset
tavallisesti ovat) tiedonantovelvollisuus tdhtdd siihen, ettd heikommalla osapuolella on
tilaisuus saada tietdd, mistd sovitaan. Esimerkiksi oppi ylldttavistd ja ankarista ehdoista,
saantd yksilollisten ehtojen etusijasta tai epdselvyyssdintd suojaavat heikomman osapuolen
oikeutta tietoon ja korostavat omavastuun merkitysté. Myos kauppalaissa huomion arvoista
on nimenomaan ostajan rationaalisuusperustasta huolehtiminen. Mononen, Marko: Sopi-
musoikeuden materiaalisuudesta. Helsinki 2001, s. 302-309

75 Ammild, Tuula: Suomen kuluttajaoikeus. Helsinki 2006, s. 80; KSL 2: 7 §, HE 32/2008
vp, Ehdotus hallituksen esitykseksi Eduskunnalle laiksi kuluttajansuojalain 2 luvun muut-
tamisesta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

76 Ks. KSL 2:16-20 §.

77" Raija Julkunen tunnistaa potilaslain ja asiakaslain taustalla nimenomaan kuluttajaoikeuk-
sia koskevaa ajattelua, Julkunen 2006, s. 194.
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sen periaatteesta.”® Asiakaslain perusteluissa asia muotoillaan seuraavasti:
”Asiakkaan osallistumismahdollisuuksien lisidmisen keskeisend edellytyk-
send ja keinona on turvata oikeus tietoon.”” Jotta potilas tai asiakas voisi
toteuttaa itsemadradmisoikeuttaan, hdnen on pystyttdva omaksumaan tietoa.
Valinnanvapaus on yksi valittu keino toteuttaa itsemadradmisoikeutta. Myos
esimerkiksi palvelusetelilaissa asiakkaan valinnan oletetaan perustuvan
kykyyn hankkia tietoa ja soveltaa sitd. Tiedon hankkimista halutaan tukea
tiedottamisella ja palvelunohjauksella. Esitdissé todetaan, ettd “’palveluse-
telijarjestelmad edellyttdd kunnilta selkedd ja jatkuvaa asiakastiedottamista
osana muutoinkin toteuttavaa palveluohjausta™. Jos tima ei riitd, tiedon
toivotaan tavoittavan omaiset. Omaiset toimisivat siis ikdén kuin "valtakir-
jakuluttajina”®! palveluja tarvitsevan puolesta. Myos itsendiseen toimintaan
japadtoksentekoon rajallisesti kykenevilld asiakkailla tulisi halutessaan olla
mahdollisuus vaihtoehtojen vertailuun ja palvelusetelien kayttoon. Halli-
tuksen esityksessa selvitetddn myos kunnan ja palveluntuottajan tyonjakoa
tiedottamisessa. Viranomaisella on kuitenkin velvollisuus varmistaa, ettd
asiakkaan toimintakyky on sellainen, ettd palvelusetelin kdyttd on mah-
dollista ja ettd palveluseteli on hdnen tapauksessaan toimiva vaihtoehto.*

Asiakas- ja potilaslain mukaan henkildston velvollisuutena on oma-aloit-
teisesti selvittdd potilaalle ja asiakkaalle vaihtoehdot ja niiden vaikutukset
tavalla, jonka asiakas kykenee ymmairtdmaén. Selvitystd annettaessa on
otettava huomioon asiakkaan ik&, koulutus, didinkieli, kulttuuritausta ja
muut henkilokohtaiset ominaisuudet. Mikéli henkilokunta ei osaa potilaan
kayttdmaa kieltd tai potilas tai asiakas ei aisti- tai puhevian vuoksi voi tulla
ymmarretyksi, on mahdollisuuksien mukaan huolehdittava tulkitsemisesta
ja tulkin hankkimisesta.®

Kuluttajansuojalain 8 luvun 13 §:n mukaan palvelussa on virhe, jos se
ei vastaa niita tietoja, jotka kuluttajalle on annettu ennen sopimuksentekoa
tai palvelua suoritettaessa ja joiden voidaan olettaa vaikuttaneen tilaajan

" Ks. esim. Lotjonen, Salla: Ladketieteellinen tutkimus ihmisilld. Oikeudellisia ja eettisid
nékokohtia ruumiilliseen koskemattomuuteen puuttumisesta ladketieteellisessa tutkimukses-
sa. Forum luris, Helsingin yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan julkaisuja, Helsinki 2004
tai Véliméki, Maritta — Lehtonen, Johannes: Tietoon perustuvan suostumuksen ongelmia.
Ladketieteellinen Aikakauskirja Duodecim 2002:118(7), s. 723-727.

" HE 137/1999 vp, s. 19/67.

8 HE 20/2009 vp, s. 19.

81 Valtakirjakuluttaja-termi Moldin 2010.

8 HE 20/2009 vp, s. 26, 28.

8 HE 137/1999 vp, s. 20, HE 185/1991, 16.
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paatoksentekoon.® Kuluttajasuojalain tiedonantovelvollisuuden sisdltoon
vaikuttaa myo0s olennaisesti se, millainen asiakas on ja millaista tietoa hdnen
voidaan olettaa tarvitsevan.® Kuluttajapalveluissa elinkeinonharjoittajilla on
my0s erikseen mainittu neuvontavelvollisuus. Jos osoittautuu, ettd palvelu
ei olisi tilaajan kannalta tarkoituksenmukainen, elinkeinonharjoittajan on
viipyméittd ilmoitettava siitd asiakkaalleen. Tdma voi tarkoittaa esimerkiksi
sitd, ettd palveluntarjoaja ei kykenekddn suoriutumaan toimeksiannosta tai
ettd palvelu tulisi otaksuttua kalliimmaksi (KSL 8:14 §).

Tieto pitéisi siis paketoida niin potilaslain, asiakaslain kuin kuluttajasuo-
jalainkin mukaan siten, ettd asiakas ymmartda sen. Silti tieto ei valttimatta
tavoita kaikkia. Asiakkaalla tdytyy olla kyky paitsi vastaanottaa ja ymmartaa
annettu tieto, myos kyky punnita kerrottuja hyotyjd ja haittoja, arvioida
riskejd ja kyky tehdé rationaalisia paétoksid. Usein ongelmat kumuloituvat
heikkojen kuluttajien ryhmassa.

Kuluttajaoikeudessa on kuluttajalla perinteisesti tarkoitettu keskiverto-
kuluttajaa. Hanelti ei edellyteti erikoistaitoja, mutta kuitenkin valmiuksia
ymmaértdd oikeustoimien merkitys ja kyky arvioida niitd.® Mutta mikéli
kuluttajat késitetddn yhdeksi ryhméksi, oletetaan terveiden ja sairaiden,
koulutettujen ja kouluttamattomien, koyhien ja rikkaiden, ongelmat sa-
manlaisiksi. Kuluttajaoikeus suojaa kdytdnndssd paremmin etuoikeutettuja
kuluttajia.’” Kuluttajaoikeutta ei pitdisikaén tarkastella abstraktin kuluttajan
nikokulmasta, vaan erilaisten kuluttajaryhmien nakokulmasta. Tahan suun-
taan on mentykin. Nykyadn markkinoinnin sopivuutta tulee arvioida sen
kuluttajaryhmén mukaan, jolle markkinointi on suunnattu (KSL 2:3§, muut.
561/2008). Néin esimerkiksi lapsille suunnattua markkinointia arvioidaan
toisin kuin aikuisille suunnattua markkinointia. Sellaisia kuluttajia, jotka
ovat erityisen alttiita vaikuttamiselle ikdnsd, vammansa tai herkkduskoisuu-
tensa vuoksi, suojataan myds sellaiselta markkinoinnilta, mité ei ole suoraan
suunnattu heille. Suoja tosin edellyttda sité, etté elinkeinonharjoittaja on voi-

8 KVL 85/38/3636. Tapauksessa oli kysymys kuluttajalle annetuista tiedoista. Ladkéri oli
valinnut pienemmén rintaproteesin kuin mistd oli asiakkaan kanssa puhuttu. Virhe oikeutti
hinnanalennukseen.

85 Ammald 2006, s. 83.

8 Sario 2010, s. 162. Ks. my6s HE 32/2008 vp, s. 22, jossa avataan keskivertokuluttajan
tarkoittavan Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2005/29/EY mukaan valistunutta,
kohtuullisen tarkkaavaista ja huolellista kuluttajaa. Mutta jos markkinointi on suunnattu
tietylle kuluttajaryhmaélle, menettelyn sopimattomuutta arvioidaan tdmén kuluttajaryhmén
keskivertojasenen nakokulmasta.

87 Wilhelmsson, Thomas: Twelve Essays on Consumer Law and Policy. Publications of the
Department of Private Law 51. University of Helsinki, Helsinki 1996, s. 200.
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nut kohtuudella ymmaértdé menettelyé arvioitavan téllaisen kuluttajaryhmén
ndkokulmasta (KSL 2:3§).%8

Thomas Wilhelmsson tuo tutkimuksessaan esiin, miten juuri koyhimmat
kuluttajat kayttdvit hintojen vertailutietoja vahiten hyvékseen tai miten
toisaalta suurituloiset kdyttavit korkotietoja hyvikseen. Tiedon merkitys
vihenee my0s siksi, ettd usein heikoimmilla kuluttajilla ei tosiasiallisesti
ole mahdollisuuksia valita. Vaikka kuluttajalla olisi tietoa esimerkiksi siit4,
ettd palvelu on heikkoa, hinelld ei kenties ole varaa ostaa kalliimpaa.®
Voisi olettaa, ettd myds esimerkiksi koulutus vaikuttaa siithen, kuinka paljon
vaihtoehtoja ylipaétaan 10ytda. Vastaavaa huolta on kannettu sosiaali- ja ter-
veydenhuollon asiakkaiden tosiasiallisista mahdollisuuksista valita, hankkia
ja omaksua tietoa.”® Esimerkiksi terveydenhuollon kuluttajien on todettu
harvoin todella valitsevan lddkédridan. Potilas saattaa kieltdytya ikdvéstad
ladkaristd, mutta tekee harvoin relevantit ndkokohdat huomioon ottavan,
punnitun valinnan.”!

Tiedon vilittymisen tai omaksumisen puutteita voidaan pyrkid vélttimain
tiedottamalla erikseen nimenomaan heikoimmille kuluttajaryhmille. Kéy-
tdnndssé timéntyyppiset mekanismit ovat elinkeinoeldméssé harvinaisia.’
Useimmiten tiedottaminen ei ota erikseen huomioon kohdettaan vaan on
samanlaista kaikille. Tdmaé taas hyodyttda vahvoja kuluttajia. Tdssd mielessd
sdannot tiedottamisesta voivat jopa vahvistaa olemassa olevaa sosiaalista
epdoikeudenmukaisuutta.”® Tassé julkiset sosiaali- ja terveyspalvelut ovat
kuluttajasdantdja vahvemmalla. Vastuu koko viestosti ohjaa etsimién tapoja

8 HE 32/2008 vp, s. 22-23, Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2005/29/EY.
8 Wilhelmsson 1996, s. 201-202.

% Ks. esim. Haikio, Liisa— Van Aerschot, Lina — Anttonen, Anneli: Vastuullinen ja vallitseva
kansalainen: vanhushoivapolitiikan uusi suunta, s. 247. Yhteiskuntapolitiikka 76(2011):3,
s. 239-250; Vilimaki — Korhonen 2004; Koivusalo, Meri — Ollila, Eeva — Alanko, Anna:
Lopuksi — valinnat ja vastuu terveydenhuollossa, teoksessa Koivusalo, Meri — Ollila, Eeva —
Alanko, Anna (toim.): Kansalaisesta kuluttajaksi. Markkinat ja muutos terveydenhuollossa.
Gaudeamus, Helsinki 2009, s. 276-288; Prast, Henriétte: A Behavioral Economics Approach
to Public Health: Theory and Policy Implications. European Journal of Consumer Law 2011/4,
s. 723-747; Moffatt ym. 2012.

o' Friele 2011, s. 720-721.

2 Toisaalta on ndhtévissé, ettd heikkojen ryhmien suojelu saattaa lisddntyd esimerkiksi
EU:n kautta. Toisaalta EU:n normien vélittdima kuluttajakuva edellyttdd aktiivisempaa roolia
kuluttajalta kuin se kuluttajakuva, jolle pohjoismainen kuluttajansuoja on rakennettu, ks. esim
Birlund, Johan: Keskivertokuluttaja EY-lainsdddédnndssa — minkédlainen tdméa on? Esitelméa
Kuluttajansuojalainsdédannon juhlaseminaarissa 1.9.2008. Saatavilla osoitteessa http://www.
kuluttajavirasto.fi, (26.4.2013).

% Wilhelmsson 1996, s. 202.

117



Laura Kalliomaa-Puha

tavoittaa erikseen myos vaikeasti tavoitettavat ryhmat. Tietoa pyritdén jaka-
maan kansalliskielilld, tavallisimmilla maahanmuuttajien kielilld ja selko-
kielelld. Viranomaisia kannustetaan jarjestimaan tulkkausta ja tulkitsemista.
Tosin ehdotonta timé on vain asioissa, jotka tulevat vireille viranomaisen
aloitteesta.” Esimerkiksi Kelan ohjeissa tulkin kdyttoon kuitenkin kannus-
tetaan my0s asiakasaloitteisissa asioissa.” Sosiaali- ja terveydenhuollossa
tukea voi saada myos potilas- ja sosiaaliasiamiehilti. Usein tulos on kuiten-
kin se, ettei tieto 10ydé kaikkein heikoimpia asiakkaita ja potilaita.

Heikkoja kuluttajia pyritdéin auttamaan myds neuvonnalla, kuten julkisen
sektorinkin asiakasta. Kuluttajaneuvonta on vuodesta 2008 ollut maistraa-
tin tehtdva, ja neuvonnan yleinen johto, ohjaus ja valvonta ovat kuuluneet
vuoden 2013 alusta uuden Kilpailu- ja kuluttajaviraston tehtdviin.*® Kulut-
tajaneuvonnan asiakaskunta vaikuttaa kuitenkin olevan kaikkea muuta kuin
heikkoa. 1980-luvun tutkimuksen mukaan kuluttajaneuvojien asiakkaiksi
16ysivit keskimadrdistd varakkaammat ja koulutetut.”” Tulos vahvistui
1990-luvun lopun tutkimuksessa.”® On siis vaikea ajatella, ettd kuluttaja-
neuvonnalla tavoitettaisiin heikot ja hauraat asiakkaat sen paremmin kuin
sosiaali- ja terveydenhuollonkaan neuvonnalla.

Esimerkin edellisestd tarjoaa sekava tilanne palvelutalomarkkinoilla.
Palveluita kuvaava terminologia on epdyhtendisté ja saman palvelun sisélto
erilainen eri palveluntuottajilla. Saman palvelun hinta voi miéraytya eri
paikoissa eri perustein, esimerkiksi tuntiperusteisesti, kertaperusteisesti tai
vaikkapa kuukausimaksuna. Toisissa palvelutaloissa on tarjolla palvelu-
paketteja, toisessa paikassa palvelut myyddan erikseen. Jollakin yrittdjalla
vuokraan siséltyvét vesi ja sahkd, toisella ne laskutetaan erikseen. Asiakkaan
on siis hyvin vaikea olla rationaalinen kuluttaja. On myos ikévaa, jos pal-

% Hallintolaki (434/2003) 26 §.

% Hallintolainsoveltaminen etuusasioissa soveltaminen etuusasioissa. 20.6.2011. Kela, s.
20-21.—Http://www.kela.fi/in/internet/liite.nsf/(WW WAllIDocsByld)/D145B9F 1 AFF943B-
BC22578B70019D8A4/$file/hallintolain_soveltaminen%?20etuusasioissa_20110620.pdf
(11.3.2013).

% Laki kuluttajaneuvonnasta (800/2008) 2 §. On myos esitetty, etté tarvittaessa potilas- ja
sosiaaliasiamichet voisivat tehdd yhteistyotd kuluttajaneuvonnan kanssa. Asiakkaansuojan
kehittdminen julkisissa hyvinvointipalveluissa 2011, s. 46.

7 Wilhelmsson 1996, s. 203, viitattu Karetvaara 1985, s. 26. Ks. myds Prast 2011.

% Peura-Kapanen, Liisa: Kunnallinen kuluttajaneuvonta: palvelutaso ja kehittdmistarpeet.
Kuluttajaviraston julkaisusarja 1/1998. Helsinki 1998. Ko. julkaisun mukaan kuluttajaneu-
vonnan asiakkaista valtaosa oli toimihenkil6itd. Myds kuluttajariitalautakunnan (aiemmin
kuluttajavalituslautakunta) asiakkaita on tutkittu 1980-luvulla. My®6s lautakunnan asiakkaista
véahin koulutetut olivat selked vihemmistd, ks. Wilhelmsson 1996, s. 203, viitattu Tuomioja
1981, s. 46.
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veluita ei pystyta riittdvallad tarkkuudella arvioimaan muuttopaétosta tehta-
essd, eivitka asiakkaan varat riitdkdan alun perin suunniteltuun palveluun.
Pahimmassa tapauksessa koko asia joudutaan kisittelemaén ja ratkaisemaan
uudestaan. Kuluttajavirasto onkin antanut linjauksen elinkeinonharjoittajien
ja kuluttajien vélisistd vanhusten palveluasumista koskevista sopimuksista.
Linjauksessa korostetaan muun muassa velvollisuutta ilmoittaa hinnoista
selkedsti, hintojen ja palvelujen siséllon lapindkyvyyttd, muutosehdoista ja
tilapdisen poissaolon ehdoista sopimista.”

Kuluttajansuojalain mukaista markkinoinnin kollektiivista valvontaa ei
julkisissa palveluissa ole, vaikka viranomaisten toimintaa muutenkin val-
vovien Valviran, aluehallintovirastojen, eduskunnan oikeusasiamiehen ja
oikeuskanslerin valvonta késittda toki myos viranomaisten tiedottamisen. '
Varsinainen palveluiden markkinointi on ollut aiemmin tuntematon ilmio,
joten sitd on ollut tarpeetontakin erikseen sééddelld. Tilanne on joiltain osin
muuttunut. Viime vuosina joidenkin oppilaitoksien viestintdd on voinut jo
kutsua markkinoinniksi. Onkin pohdittu, mahtaako sosiaali- ja terveyden-
huollon lisddntyvé valinnanmahdollisuus innostaa kuntia markkinoimaan
myos néitd palveluita. Ehké kunnat ryhtyvét markkinoimaan terveyskeskuk-
siaan sen jalkeen, kun asiakkailla on vuoden 2014 alusta mahdollisuus valita
oma palveluntuottajansa terveydenhuoltolain mukaan? '°! Julkisen vallan on
viestinndssdan noudatettava esimerkiksi hallintolakia ja hyvén hallinnon
periaatteita, joiden voisi olettaa karsivan riittavélla tavalla harhaanjohtavaa
markkinointia.'” Oikeusministerion asiakkaan suojaa pohtinut tyéryhma ei
kuitenkaan pidd hallinto-oikeudellisten sddnt6jen ja periaatteiden ohjeistusta
riittdvand, vaan esittdd, ettd uudessa asiakkaansuojalaissa olisi kuluttajasuo-
jalakia vastaava pykdld markkinoinnista.'®

% Kuluttajaoikeuden linjaus 2011: Vanhusten palveluasumista koskevat elinkeinonharjoit-
tajan ja kuluttajan viliset sopimukset. Linjaus korvasi kuluttaja-asiamiehen vuonna 2000
tehdyn aiemman linjauksen.

10 Kylla tiedottamista valvotaankin — esimerkkind apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu
27.2.2012 dnro 4435/2/11 Kelan tiedotuksesta perinnéssé olevien etuuksien ulosmittauksesta.
Apulaisoikeusasiamies tarkasteli, oliko tiedottaminen ollut riittdvan informatiivista, tarkkara-
jaista ja asianmukaista arvioitaessa sitd hyvén hallinnon ja luottamuksensuojan periaatteiden
nikokulmasta. Tiedotuksessa havaittiin puutteita.

101 Asiakkaansuojan kehittdminen julkisissa hyvinvointipalveluissa 2011, s. 28.

102 Ks. Hoffren 2009, s. 21-23.

13 Ks. Asiakkaansuojan kehittdminen julkisissa hyvinvointipalveluissa 2011 -raportissa
olevan lakiehdotuksen 3 §.
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3.3 Kyky reagoida

Myos kaikki yksityisoikeudelliset kuluttajasuojamekanismit, jotka edellytta-
vit kuluttajan omaa reagointia, suosivat — luonnollisesti — vahvaa kuluttajaa.
Esimerkiksi virheellisen tuotteen saa palauttaa, jos jaksaa ja osaa. Oikeuden
tehokas toteuttaminen edellyttdd kuluttajan yksilollisid toimia. Kuluttaja,
joka hankkii puutteellista palvelua, mutta ei reagoi, ei saa suojaa. Kulutta-
jansuoja perustuu pitkélti tyypillisille yksityisoikeudellisille valineille, kuten
sopimus- ja vahingonkorvausoikeudelle. Ndima normit saattavat tosiaan jopa
vahvistaa vallitsevaa epdsuhtaa asiakkaan ja elinkeinonharjoittajan valilla
ja tuottaa epaoikeudenmukaisuutta.'®

Puutteellinen kyky arvioida oikeustoimen merkitysté tai toimia keskiver-
tokuluttajana voi johtua lukuisista eri syistd. Lienee kuitenkin selvéa, ettd
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakas on tavallisesti sellaisessa eldmaéntilan-
teessa, ettd kuluttajakykyjen voi olettaa olevan keskimddrin ennemminkin
heikkoja kuin vahvoja. Sopimusten merkitystd voi olla vaikea arvioida
esimerkiksi muistisairauden takia. Esimerkkejd vanhuudenheikkoudesta
sopimusten purkuperusteena 10ytyy niin kuluttajariitalautakunnan kuin tuo-
mioistuintenkin kdytannostd. Ongelmia on ilmennyt vaikkapa kotimyynnissa
tai puhelinmarkkinoinnissa, jossa myyja kertoo puutteellisesti tai ei kerro
lainkaan sopimuksen todellisesta luonteesta, kuten siitd, ettd kysymyksessé
on pitkd méérdaikaistilaus, jota ei voi irtisanoa. Pulmia on havaittu myds
television ja internetin kautta tehtédvéssd markkinoinnissa, jossa voi olla
vaikea erottaa maksullista tilausta maksuttomasta ajanvietteesta.!%

4 VALMIIKSI VALMENNETTU

Sitten 1980-luvun sosiaali- ja terveydenhuollon lainsddddnndssé on tapah-
tunut paljon muutoksia, jotka korostavat yksilon oikeuksia. Yksilollisten
oikeuksien ja takuiden yleistyminen voi olla merkki pyrkimyksesti vahvistaa
keskushallinnon roolia 1990-luvun desentralisaation jalkeen. Oikeuksilla,
hoitotakuilla ja laatusuosituksilla valtio yrittdd ohjailla kuntia ja pitda huolta

104 Wilhelmsson 1996, s. 202-203.

105 Ks. lahemmin Sario 2010, s. 162 ja muistisairaiden osalta Méki-Petdja-Leinonen, Anna:
Dementoituvan henkilon oikeudellinen asema. Suomalainen Lakimiesyhdistys, Helsinki
2003.

120



HOMO SOSIOJURIDICUS. MITA ASIAKKAALTA JA POTILAALTA EDELLYTETAAN

kansalaisten yhdenvertaisuudesta eri kunnissa. Toisaalta yksilon oikeuksien
yha tarkemman kirjaamisen ja yksilon sosiaalisten oikeuksien selkeimmaén
vahvistamisen niin perustuslaissa kuin tavallisissakin laeissa voidaan ndhda
kertovan sosiaalioikeuden ihmisen muuttumisesta yhteiskuntaan luottavasta
kansalaisesta kohti oikeuksistaan tictoista kuluttajaa.'%

Asiakkaiden ottaminen mukaan heitd koskevaan péaatoksentekoon on
ndhtavissé l1api koko nykyisen sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddannon
olipa sitten kysymys yhteis6tason osallisuudesta tai yksilon mahdollisuudes-
ta osallistua omista asioista paattamiseen. Vaikka sosiaalioikeuden ihminen
voi olla heikko ja suojelun tarpeessa, han voi myds valita itse vastuullisesti,
olla kuluttaja. Asiakkaalla ja potilaalla onkin viistdméttd monta roolia ja
usein yhtd aikaa. Héantd suojellaan, mutta samaan aikaan hin voi toisissa
asioissa toimia kuluttajana, kéyttdd itseméddrdédmisoikeuttaan ja toimia
valitsijana. Kuluttajuus sosiaali- ja terveydenhuollossa on paljon muutakin
kuin pelkkéad markkinalogiikkaa. Se on ennemminkin yhdistelma poliittisia-
ja markkinarationaliteetteja.'”’

Vaikka ei ajatella, ettd kuluttajuus voisi tyhjentdvasti pitdd huolta riitta-
vésti osallisuudesta, kuluttajuus on selkeisti otettu merkittavaksi keinoksi
toteuttaa yksilotasolla tarkednd pidettyd itsemédrddmisoikeutta, jota osalli-
suus ja valinnanvapaus osaltaan toteuttavat.

Seka kuluttajansuoja etté osallisuus, valinnanvapaus ja lopulta koko itse-
madrddmisoikeus sosiaali- ja terveydenhuollossa rakennetaan tiedon varaan.
Tiedon omaksumiskyky on olennaista niin kuluttajan roolissa kuin sosiaa-
li- tai terveydenhuollon asiakkaankin roolissa. Riittdvin ja ymmaérrettdvan
tiedon merkitysté korostavat niin potilaslaki, asiakaslaki, hallintolaki kuin
kuluttajansuojalakikin. [lman tietoa ei voi olla todellista valintaa eika siis
todellisia kuluttaja-asiakkaita. Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdadanto
nikee asiakkaan ja potilaan yksilond, joka on kykeneva tekemédan omat péa-
toksensd terveyden- ja sosiaalihuollostaan sen sijaan, ettd ajateltaisiin, ettd
viranomainen tekisi valinnat hénen puolestaan. Siirtyminen toteuttamaan
osallisuutta, valinnanvapautta ja sitd kautta itsemadraamistd kuluttamisen
kautta korostaa yksil6llistd toimintaa kollektiivisen toiminnan sijasta. Tdméa
sopii myos homo economicuksen kuvaan.

Toisaalta kuluttajuus edellyttdd paradoksaalisesti usein muita ihmisid
apuun toteutuakseen. Vihintdin kysymyksessé pitdisi olla yhteinen paé-
t0s, tuettu kuluttajuus tai delegoitu paéatoksenteko, jossa viranomainen tai

106 Julkunen 2006, s. 190, 191, 196.
197 Hgjlund 2009, s. 422.
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omainen toimii joskus myds “’valtakirjakuluttajana”. Niinpad huonokuntoisen
palveluseteli tarkoittaa tavallisesti perheyksikon vastuun kasvamista, vaikka
puhutaankin yksilon valinnasta ja yksilon itsemairadmisoikeudesta. Homo
economicus ottaa vastuunkantajaksi perheen, homo sociopoliticus helpos-
ti koko suvun vaikkapa hoivavastuuta jakamaan. Tiedon merkityksesti
muodostuu my0s seké sosiaali- ja terveydenhuollon ettd kuluttajasuojan ja
sopimusoikeuden heikko kohta — tietoa pitdé pystyd hankkimaan, omaksu-
maan ja kiyttdmaén.

On selvéd, ettd tieto ja taito hankkia sitéd jakautuvat epatasaisesti. Kun tieto
on jakautunut epdsymmetrisesti, markkinat eivét toimi eivitkd ihmiset paédse
oikeuksiinsa. Vaikka tieto olisikin saatavilla ja symmetristi, taito kayttda
tietoa ei valttamatta ole. Onkin tirkedd pohtia, mité asioita voidaan luottaa
asiakkaiden ja potilaiden péitettiviksi. Millainen on reilu ja kohtuullinen
riski, jonka asiakas ja potilas voi kantaa? On siedettivai, ettd palvelusete-
liasiakas karsii vdhin valittuaan huonomman palvelun, mutta onko oikein,
ettd tdimad jad ilman hyvad hoitoa? On eri asia paéttda vaikkapa vaatteidensa
varistd kuin eldkeséddstojen sijoittamisesta. Vaikka haluamme kunnioittaa
ihmisten valinnanvapautta, raja pitdéd vetdd jollekin riskitasolle. Ihmisten
on tunnetusti vaikeaa arvioida riskeja ja todennakoisyyksié.'®® Tiedon sym-
metrisyyskain ei vield takaa hyvéd lopputulosta. Pelkkdén tietoon ja sen
symmetrisyydestd huolehtimiseen ei kannatakaan luottaa asioissa, joissa
riskit ovat yksilolle suuret. Riskit kasvavat sitd enemmén mitd pidemmén
tahtdimen asioista ollaan paéttaméassd. On reilumpaa jakaa riskid isomme
joukolle esimerkiksi juuri eldkkeisti padtettaessa.

Yhteistd niin kuluttajansuojalle kuin sosiaali- ja terveydenhuollolle on
my0s heikkojen suojeleminen, joka ilmenee esimerkiksi pakottavina séén-
toind. Kuluttajan oikeusasemaa koskevat sidnnot ovat usein pakottavia joko
siten, ettei heikomman osapuolen asemaa voi heikentéé laissa sdddetysté tai
siten, ettei heikompi osapuoli voi etukéteen sopia niiden vastaisista sopi-
musehdoista. Yleensd sopimusehdon mitéttomyys on tuomioistuimessa ja
kuluttajavalituslautakunnassa otettava huomioon viran puolesta.!” Myo6s
sosiaali- ja terveydenhuollossa on paljon pakottavaa lainsdadantod asiakasta
suojaamassa, olipa sitten kysymys yksityisesta tai julkisesta palvelusta.

Toisaalta lainsddtdja odottaa sosiaalioikeuden ihmiseltd paljon. Sosiaa-
lioikeuden ihmisen, homo sociojuridicuksen, edellytetidn osaavan etsié
tietoa ja omaksuvan sitd, valita itselleen sopivimmat palvelut, neuvotella

1% Goodin 1988, s. 319.
109 Amméli 2006, s. 5.
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palveluistaan ja etuuksistaan, valvoa saamansa palvelun laatua, reklamoida
virheisti ja puutteista, vaatia korvauksia ja hallinnoida monien palvelujen
yhteensovittamista. N&iltd osin vaatimukset ovat tosiaan ldhelld homo
economicuksen ominaisuuksia, kuten artikkelin alussa uumoiltiin. Tdméin
paivan homo sociopoliticus on yllattdvan ldhelld sopimusoikeuden ja ku-
luttajaoikeuden ihmiskuvaa, joka jo valmiiksi olettaa ihmisen kykenevéksi
omaksumaan tietoa ja tekeméén rationaalisia valintoja. Sopimusoikeus ja ku-
luttajaoikeus tuovat toki mukanaan vaatimuksen hallita liséé erilaisia taitoja,
kuten esimerkiksi tuntea kuluttajaoikeutta ja sopimusoikeutta tai tunnistaa
oikea polku oikeusturvaa haettaessa.. Mutta ne ominaisuudet, joita homo
sociopoliticukselta ja homo sociojuridicukselta vaaditaan ndiden taitojen
hankkimiseen, ovat ldhes identtiset. Niinpa kuluttajaoikeudella tai sopimus-
oikeudella on vain vihéin lisdvaatimuksia sosiaalioikeuden ihmiselle, homo
sociojuridicukselle. Muutokset sosiaalipolitiikassa olivat jo valmentaneet
homo sociopoliticuksen ja homo sociojuridicuksen kuluttajaoikeuden ja
sopimusoikeuden vaatimuksiin. Homo sociojuridicus on edelleen myds
suojelua ja tukea tarvitseva — kuluttajuuden kautta usein entistd enemméan
ja uudella tavalla.
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Eduskunta
sosiaalioikeudellisena toimijana

Eduskunta on edustuksellista kansanvaltaa kédyttdva suvereeni toimija, jolle
kuuluu lainsdddanto- ja budjettivalta. Liséksi sille kuuluu hallitus- ja hallin-
totoiminnan parlamentaarinen ja osin oikeudellinenkin valvonta. Hallinto ja
sithen liittyvit toimet kuuluvat hallitukselle ja sen alaiselle viranomaisko-
neistolle. Hallituksen erityinen tehtdvd on my0s lainvalmistelu, joten silld
on kaksijakoinen tehtéva.'

Artikkelissa tarkastellaan eduskunnan toimintaa, jolla on sosiaalioi-
keudellista merkitystd. Toiminnassa ei ole keskeistd — eikd ehkéd edes
merkittdvdd — lainsdddannon oikeudellinen kehittiminen. Eduskunta on
poliittinen toimija, joka pddosin oikeudellista muotoa kdyttden tekee
poliittisia paatoksid. Siksi tdma artikkeli ei sisdlld kovin strukturoitua so-
siaalioikeudellisen kehityksen seurantaa, vaan enemminkin niiden vaikut-
tamistapojen erittelyi, joita eduskunta kéyttéa ja voi kayttdd. Eduskunnan
toiminta johtaa sosiaalioikeuden kehittymiseen, mutta se itse on enemman
sosiaalipoliittinen toimija.

Eduskunnan sosiaalioikeudellinen toiminta néyttdytyy irrallisina toi-
menpiteind. Toiminnan luonne juontuu osittain hallituksen johtamasta
lainsdddanto- ja suunnittelutyOstd ja osittain eduskunnan oma-aloitteisista
toimista. Pddroolissa on ainakin enemmistohallitusten aikana hallituksen
johtama toiminta, johon eduskunta reagoi itsendisesti. Johdonmukaisen ja
vaikuttavan lainsdédéntotyon aikaansaamiseksi on kuitenkin valttaiméatonta,
ettd hallituspuolueiden muodostama enemmistd toimii ennakoitavasti ja
tarkoitetun tuloksen tuottavasti. Toimintatavat takaavat hallitusohjelman
toteuttamisen, mutta saattavat vaikeuttaa siihen liittyméattomien lainsdadan-
totarpeiden huomioon ottamista. Samalla ne tekevit hallituskautta pidem-

' Tama artikkeli keskittyy eduskunnan ja valtiosddnnon institutionaaliseen, valtasuhteita

sddntelevddn toimintaan. Valtiosddnndsta tésséd suhteessa ks. Tuori, Kaarlo: Euroopan monet
valtiosdénndt. Julkaisussa Tuominen, Tia (toim.): Avoin, tehokas ja riippumaton. Olli Méen-
pédd 60 vuotta juhlakirja. Helsinki: Edita Publishing Oy 2010, s. 480-481. Eduskunnan ja
laajemmin valtiovallan toiminnasta ks. Jyrdnki, Antero: Uusi perustuslakimme. Turku: Tura
nova 2000, s. 89-92.
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mén toiminnan suunnittelun vaikeaksi. Suuret uudistukset jumiutuvat usein
ja johtavat uuteen aloittamiseen vaalien jilkeen.

Eduskunnan sosiaalioikeudellisen roolin tutkiminen edellyttdad yleistd
eduskunnan aseman selvittdmistd yhteiskunnallisena toimijana. Artikke-
lissa tarkastellaan eduskunnan konkreettista toimintaa sosiaalipolitiikan
ja -oikeuden niilld alueilla, joilla vaikutetaan lainsddddnnon muotoutumi-
seen. Pelkén lain sddtdmisen tarkastelu ei tuota tarkoitettua tulosta, koska
eduskunnan taloutta ja hallinnon valvontaa koskevat tehtdvit antavat im-
pulsseja lainsdddédnnon kehittdmiselle. My0os eduskunta-aloitteinen, usein
epavirallinen ja -muodollinen toiminta vaikuttaa lainsdddannon aiheisiin ja
sisdltoon. Sosiaalipoliittisen tarkastelun painopisteen voisi muodostaa val-
tiosddnnon keskeisten perusarvojen, sellaisina kuin ne esiintyvét perustuslain
(731/1999) 1 §:ssd, kunnioittaminen ja niistd seuraava hyvinvointivaltion
tavoitteiden toteuttaminen sosiaalioikeudellisessa lainsdddédnndssa. Suurena
linjana tdmé onkin tavoitteena. Eduskunnan toiminnan sosiaalioikeudellinen
tarkastelu jda aiheen laajuuden vuoksi paépiirteiden esittimiseen ja enem-
ménkin vaikuttamistapojen kuin sosiaalioikeudellisen siséllon tutkimiseen.
Tavoite on kattaa ainakin esimerkein kaikki eduskunnan toimintatavat ja
-mahdollisuudet, jotka vaikuttavat sosiaalioikeuteen, yleensd madirallisin
sekd jossain médrin laadullisin ulottuvuuksin.

1 LAINSAADANNOSTA JA SEN MUUTOSSUUNNISTA

Lain sddtdmistd on viime vuosina tutkittu sekd nykytilaa selvittden ettd
muutostrendien ja tavoiteltavien vaikutusten kannalta®. Hallituksen lain-
valmistelun laadun on poliittisessa ja hallinnollisessa keskustelussa useissa
yhteyksissa arvioitu heikentyneen. Kysymyksen tutkimiseksi on tarkasteltu
hallituksen esityksid ja valiokuntien mietintdjd seké haastateltu valiokuntien
sihteereitd ja jossain mdédrin myos puheenjohtajia.’ Naissi tutkimuksissa

2 Saarinen, Outi — Rantala, Kati — Ervasti Kaius: Vaikutusarviot vuoden 2012 hallituksen
lakiesityksissd ja vertailua aiempiin vuosiin. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos. Verkkokatsa-
uksia 30/2013. Luettavissa osoitteessa http://www.optula.om.fi/ [5.5.2013]. Ko. julkaisu on
laajahko lainsddadannon vaikutusarvioihin keskittyvi ja niiden kehitystd analysoiva katsaus.
3 Ervasti, Kaijus — Tala, Jyrki — Castrén, Elina: Lainvalmistelun laatu ja eduskunnan
valiokuntatyd. Helsinki: Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 172 2000, s. 3—13
ja Keindnen Anssi — Kilpeldinen, Mia: Lainvalmistelun laatu eduskunnan valiokuntien
arvosteltavana. Lakimies 1/2013, s. 3—4.
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on kerétty tietoa eduskunnassa vallitsevista lainsddddnnon valmistelun
laatua koskevista késityksisti eri nakdkulmista. Lainvalmistelun arvioinnin
perustana on valiokuntien mietint6ihin kirjoitettu kritiikki muodollisista ja
asiallisista seikoista seké haastatteluihin perustuva arviointi lainvalmistelun
puutteista. Havainnot voidaan, laajahkoin varauksin, kiteyttdd siten, ettd
valiokuntatydssi tunnetaan epadvarmuutta sen suhteen, millainen on nykytila,
mikd on tavoitteenasettelu ja korjaako esitys tilanteen — siis keskeiset
siséllolliset kysymykset. Tutkimusten mukaan ndyttdd myds siltd, ettd
kaikkea tyytymattomyyttd ei edes kirjata valiokuntien mietint6ihin saakka.*

Lainsdadannon teknisen ja sisdllllisen laadun parantamiseen on pyritty
erityisesti vuosina 2003-2010 toteutetulla paremman sidintelyn toimin-
taohjelmalla. Toimintaohjelma péétyi 11 lainsdddantOperiaatteeseen ja
seitsemddn toimenpidesuositukseen.’ Sosiaalioikeuden yleisen tavoitteen
eli hyvinvoinnin turvaamisen nédkokulmasta toimintaohjelmassa nimettiin
keskeisiksi tavoitteiksi oikeuden saatavuus ja toimivuus. Hyvinvoinnin
turvaamista tukeviksi periaatteiksi hankkeessa todettiin muun muassa la-
kien ennakoitu ja odotettu toimivuus, asiakkaiden tehokas ja tosiasiallinen
padsy oikeuksiinsa, lakien selked, ymmarrettivi ja soveltamista ajatellen
ennakoitava sisdlto, riittdvat asiantuntijapalvelut, neuvonta sekd toimeen-
panokysymyksena luottamus viranomaistoimintaan.®

Paremman sdéntelyn hankkeessa arvioitiin myos lainsdddantoympériston
muutoksen vaikutuksia, joista sekd Euroopan unioni ettd globaalistuminen
havaittiin merkittéviksi tekijoiksi. EU:n osalta merkittévé arviointiin vaikut-
tava tekijd on se, miten suuren osan kansallisesta lainsdddanndsté katsotaan
perustuvan unionin sdételyyn ja millaisin kriteerein tité arvioidaan’. Vaikutus
ndyttdd vaihtelevan suuresti hallinnonaloittain. Sosiaali- ja terveysministe-
rion alalla vaikutus on suhteellisen vihéista.® Arviointia vaikeuttaa kuitenkin
kaksi seikkaa: ensinnékin suuri osa lainsaddanndosta taytti EY-lainsdddannon
vaatimukset jo Suomen liittyessd Euroopan talousalueeseen vuonna 1994,
Toiseksi sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuolelta tuleva sdéntely, esim,

4 Ervasti — Tala — Castrén 2000, s. 115-117 ja Keindnen — Kilpeldinen 2013, s. 18-20.

5 Paremman sdéntelyn toimintaohjelma, osa 1. Helsinki: Valtioneuvoston kanslian julkai-

susarja 8/2006, s. 16—18.

¢ Paremman sdéntelyn toimintaohjelma, osa 1, 2006, s. 103—108.

7 Saarinen — Rantala — Ervasti 2013, s. 7 mukaan noin 42 prosentilla hallituksen lakiesi-

tyksisté oli vuonna 2012 kytkentd Euroopan unioniin.

8 Euroopan unioni on aktiivinen sosiaalisen ulottuvuuden alueella, joka on suomalaisittain
laaja ja késittdd muun muassa tydmarkkinasuhteet. Samantapainen tilanne on terveydenhuol-
lossa. Sen sijaan (suomalaisittain ajatellen) varsinainen sosiaalilainsdédéntd on niukkaa.
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kilpailu- ja hankintalainsdddanto, vaikuttaa myos laajasti késitettyyn sosiaa-
lipoliittiseen toimintaan. Globaalistumisen vaikutukset ilmenevét monilla
eri ulottuvuuksilla. Ne valittyvédt monenvailisten kansainvilisten jarjestdjen
kautta; taloudellisena toimintana, kansainvalisena lainvalintakysymyksen,
kansalaisyhteiskunnan ja viestinnén rajat ylittdvani vaikuttamisena seka
erilaisena standardisoinnin, hyvéksyttyjen kdytintdjen ja sddntelykilpailun
vaikutuksena.’

Kotimaisia lainsdddantGympariston muutoksia ovat julkisen hallinnon
organisatoriset ja toimivaltaa koskevat muutokset. Térkeiksi tekijoiksi
ovat muodostuneet tehokkuuden ja tuottavuuden tavoitteet sekd johtamisen
kehittiminen erityisesti New Public Management -ajattelun ldhtdkohdista.
Toimintaa on liikelaitostettu ja yhtiditetty seka siirrytty ostopalveluihin niin
tukitoiminnoissa kuin julkisissa tehtdvissa.'

Lakien vaikutusten arvioinnilla pyritddn selvittimaan, onko syntynyt
tavoiteltua kayttdytymisti verrattuna tilanteeseen, jossa sddntelya ei olisi
annettu tai millaista muuta kuin tavoiteltua kdyttdytymistd on syntynyt.
Tala erittelee nelja tekijia, joihin lainsddddannon vaikuttavuus perustuu ja
joita on ndin ollen arvioitava vaikutusten kannalta. Ne ovat lakiuudistuksen
tavoitteenasettelu, sisdltd, toimeenpano ja kohteiden reagointi. Tavoitteen-
asettelu on usein epamairdistd, ristiriitaista tai vaikeasti hahmotettavaa,
mistd syystd huomion kiinnittiminen tdhan on tirkeda. Laki voi olla my0s
liian vilja ja sen sisdllon madrittelysséd kaytettdva tieto epdvarmaa, minké
vuoksi lainlaadintaan on kiinnitettdva erityistd huomiota. Lainsdddan-
non sisdltd on analysoitava ja erilaiset sddntelyn muodot on selvitettava
tavoitellun tuloksen aikaansaamiseksi. Lain toimeenpanossa joudutaan
vaistimattd soveltamisen kysymyksiin, jolloin hallinnon litkkumavara on
suhteellisen laaja ja menettelytavat saattavat olla moninaiset. Toimeenpa-
nijalla on itsendistd harkintavaltaa. Sééntelyn kohteiden toiminta saattaa
olla arvaamatonta — he eivit ehka lainkaan kdytd oikeuksiaan. Luottamus
organisaation tai instituution toimintaan saattaa olla heikkoa eika laki yksin
selitd kdyttdytymist4. !

°  Paremman sddntelyn toimintaohjelma, osa 1 2006, s. 109—121. Ks. my6s Tala, Jyrki:

Lakien laadinta ja vaikutukset. Helsinki: Edita Publishing Oy 2005, s. 43-85.

10" Paremman sdéntelyn toimintaohjelma, osa 1 2006, s. 121-124.

" Tala, Jyrki: Lakien vaikutukset. Lakiuudistusten tavoitteet ja niiden toteutuminen lain-
sdddantoteoreettisessa tarkastelussa. Helsinki: Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja
177 2001, s. 337-349. Esimerkkini vaikutusarvioinnista, jolla on merkitysti sosiaalioikeu-
dellisestikin menettelyjen suhteen ks. Miettinen, Tarmo — Véitinen, Ulla: Hallintolaki
hallintotoiminnassa. Hallintolain seurantatutkimuksen osaraportti I. Oikeusministerid,
julkaisu 2006:9. Helsinki: Edita 2006, Miettinen, Tarmo — Kuosmanen, Elisa: Hallintolaki
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Sosiaalioikeuden alalla on paremman sédédntelyn ohjelman yhteydessé
tehty kaksi analyysia sosiaaliturvan lainsdddannon muutoksesta ja muu-
tostrendistd, joilla on yhteys kyseisen toimintaohjelman hyvinvoinnin
turvaamisen periaatteisiin ja siten myds eduskunnan sosiaalioikeudelliseen
toimintaan.'> Toimeentulotukea koskevan sdédntelyn tarkoitus, viimesijaisen
toimeentulon takaaminen, on pysynyt samana koko tarkastellun jakson, vuo-
det 1985-2005. Viliin sijoittuu perusoikeusuudistus. Tuen taso on noussut
merkittavasti jo 1980-luvulla, kédytt on lisdéntynyt ja toimeentulotuki on
muuttunut kasvavassa méérin vastikkeelliseksi tueksi. Perusoikeusuudistus
asetti aiempaa selkedmmat rajoitukset vastikkeellisuudesta sddtdmiselle.
Tuki on téyttinyt tehtdvinsd, mutta se on — artikkelin otsikon mukaisesti —
muuttunut kohtuullisen elatuksen avusta aktiivisuuden edistéjaksi.'

Julkisen palvelun ja yksityisen palvelun kdyttdjan suhde palvelun tuotta-
jaan on suurin piirtein yhtdldinen. Erot nakyvét palvelun myontamisessa ja
sopimuksen teossa. Peruskysymys on kuitenkin, vastaako palvelu tarvetta
ja miten kayttdjad kohdellaan. Yksityisissé palveluissa keskeinen kysymys
on kayttdjan tasavertaisuus suhteessa palvelun tuottajaan. Toimintakyvyl-
téddn heikkojen ja tiettyjen vihemmistdjen asema saattaa olla pulmallinen.
Tahdosta riippumattomissa palveluissa tima seikka vield korostuu. Kyse on
my0s palvelujen kéyttdjien mahdollisuuksista vaikuttaa itseddn koskevaan
paitoksentekoon. Kehityssuunnassa on huolestuttavia, kysymyksid herét-
tavid piirteitd.'*

oikeus- ja laillisuusvalvontakdytdnndssd. Hallintolain seurantatutkimuksen osaraportti II.
Oikeusministerid, julkaisu 2006:10. Helsinki: Edita 2006 sekd em. kokoavasti Miettinen,
Tarmo — Viitinen, Ulla: Hallintolaki hyvén hallinnon takeena. Edilex Asiantuntijakirjoitukset
2007. Luettavissa osoitteessa http://www.edilex.fi/lakikirjasto/4287.pdf.

12 Arajérvi, Pentti: Toimeentulotuki 1985-2005 — kohtuullisen elatuksen avusta aktiivisuu-
den edistdjaksi. Julkaisussa Tala, Jyrki — Litmala, Marjukka (toim.): Katsauksia Suomen
lainsdadantokehitykseen 1985-2005. Paremman sdéntelyn toimintaohjelma, osa 2. Helsinki:
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 9/2006, s. 237-270 ja Pajukoski, Marja: Asiakas ja
sosiaali- ja terveydenhuollon yksityiset palvelut. Julkaisussa Tala, Jyrki — Litmala, Marjukka
(toim.): Hallinnonalakohtaiset selvitykset lainsdddannon kehityksestd 1985-2005. Paremman
sddntelyn toimintaohjelma, osa 3. Helsinki: Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 10/2006a,
s. 250-283.

B Arajarvi 2006, s. 265-267.

14 Pajukoski 2006a, s. 279-280.
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2 EDUSKUNTA LAINSAATAJANA
2.1 Yleisti

Eduskunnan ensisijaisena pidettdvd toiminta on lakien sédtdminen."
Sadtamisen tarkein ja merkittdvin vireilletulomuoto on hallituksen esitys.
Asia voi tulla vireille myds kansanedustajan lakialoitteella tai eduskunnan
valiokunnan asiayhteyden perusteella tekemalléd paatokselld. Vuoden 2013
maaliskuun alusta tuli voimaan kansalaisaloitelain (12/2012) mukainen
menettely. Puhemiesneuvoston ehdotus on eduskunnan tai sen alaisten tai
valitsemien toimielinten toimintaa koskeva sddddsehdotus, jonka kayttdala
on rajattu eduskunnan sisdiseen toimintaan.

Lainsdadannon alasta, lailla sdddettavistd asioista, sdddetddn perustuslain
useissa pykélissé seka yleissddnnoksend perustuslain 80 §:ssd. Mainitun py-
kaldn merkitys on kaksijakoinen: sen 1 momentissa sanotaan positiivisesti,
ettd lakia on kdytettdva perustuslain niin vaatiessa seké sdddettaessa yksilon
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista. Toisaalta negatiivisena sédtelyna
tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministeridé voivat antaa asetuksia
perustuslaissa tai muussa laissa sédédetyn valtuuden nojalla. Sdénnos pi-
dattdd eduskunnan toimivaltaan siitd paattdmisen, mistd asioista voidaan
sadtad asetuksella. Saman pykéldn 2 momentti antaa mahdollisuuden lailla
valtuuttaa muu viranomainen antamaan oikeusséantdja madratyisté asioista,
jos sithen on sdédntelyn kohteeseen liittyvid erityisid syitd eikd sdéntelyn
asiallinen merkitys edellytd, etté asiasta sdddetdén lailla tai asetuksella. Tama
oikeussaantdjen antaminen rajataan myo0s sadntelyn merkityksen arvioinnin
varaan. Asiallisesti 2 momentti johtaa myds sen arvioimiseen, minkélaisesta
asiasta voidaan sdétdd lain nojalla annetulla asetuksella.'

Toinen merkittdva lain sddtamiseen liittyva kysymys on lainsdadéantojar-
jestys. Perustuslakivaliokunnan omaksuman kaytdnnon mukaan perustuslain
73 §:n mukaisten poikkeuslakien sdatamista pyritddn valttdimadn.!” Perus-
tuslakivaliokunnan kantaa lainsdédantojérjestyksesté pidetddn auktorita-

15 Lain sédatdmisestd, oikeussdéntojen tuottamisesta, asian laajassa ja oikeusteoreettisessa
mielessd ks. Jyrénki, Antero: Valta ja vapaus. Helsinki: Talentum 2003, s. 285-305.

16" HE 1/1998 vp. Hallituksen esitys uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, s. 3941 ja 131-133.
Ks. myds Jyrdnki 2000, s. 153—157 ja Arajérvi, Pentti: Toimeentuloturvan oikeellisuus. Toi-
meentuloturvaa koskevan lainsdddédnnon suhde perustuslakiin, erityisesti perusoikeuksiin,
ihmisoikeuksiin ja yhteisdoikeuteen. Helsinki: Kela. Sosiaali- ja terveysturvan tutkimuksia
68 2002, s. 367-383.

17" PeVM 10/1998 vp. Hallituksen esitys uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, s. 22-23.
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tiivisena siten, ettd se ratkaisee lainsdédtdmisjérjestyksen koko eduskuntaa
sitovasti. Tam4 ilmenee epasuorasti perustuslain 42 §:st.'s

Lainsdddéntomenettelyssd yhd merkittdvimmaksi asiaksi on noussut
Euroopan unionin lainsdadanto.!”” Unionin primaarilainsdddanto, sopimus
Euroopan unionista ja sopimus Euroopan unionin toiminnasta, sekd Euroo-
pan unionin perusoikeuskirja eivit suoranaisesti edellytd eduskunnan toi-
mintaa tai vaikuta sithen. Primaarilainsdadanto ja sen muutokset kéasitelldén
eduskunnassa hallituksen esityksen pohjalta kansainvélisend sopimuksena.

Unionin sekundaarilainsdddannolla, asetuksella, direktiiveilld ja padatok-
silld, on etusija ennen kansallista lainsdddantoa. Direktiivit tulee lainsdadén-
totavoitteina tai -velvoitteina panna toimeen kansallisella lainsdddannolla,
kun taas asetukset ovat itsessdén jo sitovaa lainsdddantod. Eduskunnan ka-
sittelyyn unionin lainsdddannon toimeenpano tulee hallituksen esityksind.?
Mikéli unionin lainsddddnndn toteuttamiseksi on vaihtoehtoisia menettelyja,
namékin on syyti selvittdd hallituksen esityksessd. Eri asia on, ettd eduskun-
ta ottaa hallitusta sitovasti kantaa unionin paatoksentekoon ennen unionin
neuvostossa ja parlamentissa tehtavaa lopullista paatosta.

2.2 Sosiaalilainsiadinnon miiri ja menettelyt

Téamai artikkeli perustuu eduskunnalle vuosien 2007-2012 valtiopéivilld
annettuihin hallituksen esityksiin, joita oli kaikkiaan 1398. Kuuden vuo-
den valtiopdiville annettujen hallituksen esitysten mdérd jo osoittaa, ettd
tarkasteltavaa aineistoa on rajattava. Mukaan on siis otettu viimeisimmét
paittyneet valtiopdivat. Mainituista hallituksen esityksistd 221 (15,8 %)
on ollut eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunnan késittelyssa siten, ettd
kyseinen valiokunta on ollut mietinndn laativa valiokunta. Liséksi kahdeksan
mietintd on ksitellyt kertomuksia tai lakialoitteita. ?' Hallituksen esityksiin

8 HE 1/1998 vp, s. 124-126 ja 93-94. Lain perustuslainmukaisuuden merkityksesté ja
selvittdmisestd ks. Jyrdnki 2000, s. 43—51 ja 255-264.

1 Unionin lainsdddanndn luonteesta, tavoitteista ja rakenteista ks. tarkemmin Jyrénki 2003,
s. 345-364 ja Raitio, Juha: Eurooppaoikeus ja sisimarkkinat. Helsinki: Talentum Media Oy
2006, s. 13-20.

20" Unionin lainsddaddnnon vaikutuksesta Suomen tuomioistuimiin ks. Jadskinen, Niilo: The
Application of Community Law in Finland: 1995-1999. Common Market Review 36 (1999),
s. 416-428 ja yleisesti Jyranki 2000, s. 158-159.

2l Eduskunnan valiokuntien kdytdnnon tyostd, valiokunnan tehtévistd ja valiokuntien lain-

valmistelun luonteesta sekd valiokuntien huomioista hallituksen esityksistd ks. Keindnen
— Kilpeldinen 2013, s. 4-15.
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on sisdltynyt kaikkiaan 555 lakiehdotusta, joista sosiaali- ja terveysvalio-
kunta ja eduskunnan tdysistunto on hyviksynyt muuttamattomana 444.
Eduskunnan mietinnéissé kéytettyjen fraasien mukaan lait on hyvéksytty
tarpeellisina ja tarkoituksenmukaisina. Hallituksen esityksistd kaksi on
koskenut valtiosopimusta, jota koskevaa lakia ei asiallisesti voi muuttaa.*
Se voidaan vain hyvéksyé tai hyléta.

Muuttamattomina hyvéksytyistd lakiehdotuksista huomattava osa on
ollut muun lain asiasisidllon muutoksen johdosta tehtévié teknisid muutok-
sia. Hyva esimerkki tdllaisesta on pykédldnumeroinnin muutoksen johdosta
toiseen lakiin tehtdvd muutos. Samalla on kuitenkin otettava huomioon, etti
viittaus uuteen pykaldin voi samalla olla sisilldllinen muutos, jos viitattu
pykala sisdltdd asiallisen lainmuutoksen. Raja on hiilyvai ja tulkinnanvarai-
nen. Mainituista 444 lakiehdotuksesta 71:td voidaan luonnehtia téllaisiksi
teknisiksi muutoksiksi.

Hallituksen esityksistd opposition vastalause on 79 esityksessd, joista
osa muutetuissa esityksissd ja osa muuttamattomina hyvéksytyissd. Sité,
moneenko lakiehdotukseen vastalause kohdistuu, ei ole erikseen laskettu.

Siséllollisesti valiokunta on muuttanut 70:té ja teknisesti 39:44 lakiehdo-
tusta. Teknisen ja sisdllollisen muutoksen erottaminen ei aina ole selkeéé, ja
tassé tapauksessa on teknisend muutoksena pidetty sellaisia, joita valiokunta
on itse sellaiseksi luonnehtinut tai joissa muutosta perustellaan esimerkiksi
kielellisend selkeytyksend tai korjauksena. Jos laissa on ollut molemman-
luonteisia korjauksia, on laki laskettu sisédllollisten muutosten kategoriaan.
Lisiksi valiokunta on hyldnnyt yhden lakiehdotuksen sen johdosta, etti hal-
lituksen esityksen antamisen jélkeen tehty tydmarkkinoiden raamisopimus
edellytti sitd.? Kolme lakiehdotusta valiokunta on hyldnnyt teknisisté syisté,

22 HE 127/2008 vp. Hallituksen esitys Australian kanssa sosiaaliturvasta tehdyn sopi-
muksen hyvaksymisestd ja laiksi sopimuksen lainsdddannon alaan kuuluvien méirdysten
voimaansaattamisesta ja HE 170/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle pohjoismaisen
sosiaaliturvasopimuksen hyvaksymisesta ja laiksi sopimuksen lainsdddannén alaan kuuluvien
médrdysten voimaansaattamisesta sekd StVM 16/2008 vp. Hallituksen esitys Australian kans-
sa sosiaaliturvasta tehdyn sopimuksen hyvéiksymisesti ja laiksi sopimuksen lainsddddnnon
alaan kuuluvien méaérdysten voimaansaattamisesta ja StVM 1/2013 vp. Hallituksen esitys
eduskunnalle pohjoismaisen sosiaaliturvasopimuksen hyvaksymisestd ja laiksi sopimuksen

lainsdddanndn alaan kuuluvien méirdysten voimaansaattamisesta.

3 HE 87/2011 vp. Hallituksen esitys laiksi tyottomyysetuuksien rahoituksesta annetun

lain 18 §:n muuttamisesta ja HE 132/2011 vp. Hallituksen esitys laiksi tyottomyysetuuk-
sien rahoituksesta annetun lain 18 §:n muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE
87/2011 vp) tdydentdmisestd sekd StVM 18/2011 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
tyottomyysetuuksien rahoituksesta annetun lain 18 §:n muuttamisesta. Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi tyottomyysetuuksien rahoituksesta annetun lain 18 §:n muuttamisesta
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kun kyseiset lait muutettiin muun hallituksen esityksen perusteella.”* Uusia
lakeja valiokunta on hyvaksynyt 25, joista 24 oli sellaisia terveydenhuollon
lainsdddanndn uudistamiseen liittyvid pddosin teknisid muutoksia, jotka
olisi tullut siséllyttii jo hallituksen esitykseen. Valiokunta teki hallitukselle
kuuluvaa lainvalmistelua. Varsinainen siséllollinen muutos siséltyi yhteen
uuteen lakiin.”

Valiokunta saa lausuntoja myos muilta valiokunnilta. N&iti se on tarkas-
telluilla valtiopdivilld saanut kaikkiaan 64. Lausuntoja on saatu perustusla-
kivaliokunnalta 32, tydeldma- ja tasa-arvovaliokunnalta 16, sivistysvalio-
kunnalta 5, hallintovaliokunnalta 4, talousvaliokunnalta 3 ja laki-, maa- ja
metsitalous-, puolustus- ja ulkoasiainvaliokunnalta kultakin yksi.

Valiokunnan saamissa lausunnoissa on laiksi muotoiltu muutosehdotus
tehty vain kahdessa® ja lisdksi joissakin on tekstissd ehdotettu lain muutta-
mista jollakin tavalla. Sosiaali- ja terveysvaliokunta on noin kahdessa kol-
masosassa tapauksia hyvaksynyt tehdyt muutosesitykset joko sellaisenaan
tai hieman muutettuna. Joissain tapauksissa on lainmuutoksen asemesta
hyvéksytty lausuma.

Oma kokonaisuutensa ovat perustuslakivaliokunnan sdatamisjirjes-
tyskannanotot.”” Sellaisia, joissa on edellytetty lakiehdotusta ja -ehdo-
tuksia muutettavaksi, jotta ne voidaan hyviksya tavallisessa lainsdété-
misjarjestyksessd, on kaikkiaan 15.* Muutosvaatimus on kohdistunut

annetun hallituksen esityksen (HE 87/2011 vp) tdydentdmisesta.

#* HE 166/2009 vp. Hallituksen esitys erdiden lddkehuollon hallinnon uudistamiseen liit-
tyvien lakien muuttamiseksi ja StVM 28/2009 vp. Hallituksen esitys erdiden lddkehuollon
hallinnon uudistamiseen liittyvien lakien muuttamiseksi.

23 HE 90/2010 vp. Hallituksen esitys terveydenhuoltolaiksi seké laeiksi kansanterveyslain
jaerikoissairaanhoitolain muuttamiseksi sekd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista
annetun lain muuttamisesta ja HE 73/2008 vp. Hallituksen esitys laeiksi kansaneldkelain,
sairausvakuutuslain ja Kansaneldkelaitoksesta annetun lain muuttamisesta ja vastaavasti
StVM 40/2010 vp. Hallituksen esitys terveydenhuoltolaiksi sekd laeiksi kansanterveyslain
jaerikoissairaanhoitolain muuttamiseksi seké sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista
annetun lain muuttamisesta ja StVM 21/2008 vp. Hallituksen esitys laciksi kansaneldkelain,
sairausvakuutuslain ja Kansaneldkelaitoksesta annetun lain muuttamisesta.

26 TyVL 7/2007 vp. Hallituksen esitys laiksi potilasturvallisuuden varmistamisesta tervey-
denhuollon tydtaistelun aikana ja LaVL 23/2009 vp. Hallituksen esitys laeiksi lastensuoje-
lulain, vankeuslain 4 ja 20 luvun sek tutkintavankeuslain 2 luvun 5 §:n muuttamisesta.

27 Perustuslaillisuuden valvonnasta ks. esim. Hautaméki, Veli-Pekka: Perustuslain auk-
toritatiivinen tulkinta. Oikeusvertaileva tutkimus perustuslain tulkinnan auktoritatiivisista
instituutioista ja niiden kdyttdméstd argumentaatiosta Suomessa ja Norjassa. Helsinki:
Suomalainen Lakimiesyhdistys 2002, s. 138—145 ja Arajirvi, Pentti: Lainsdddannon perus-
tuslainmukaisuuden valvonnasta. Lakimies 3/2008, s. 454-458.

2 PeVL 36/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ikdéntyneen vdeston toiminta-
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useimmiten sddntelyn tarkkuuteen esimerkiksi asetuksenantovallan tai
asetetun velvollisuuden yksiloinnin suhteen. Varsinaisia sosiaalioikeudellisia
huomautuksia ei perustuslakivaliokunta ole tehnyt. Muutoin valiokunnan
saamilla lausunnoilla on ollut merkitystd mietinnén muotoilussa, ja liséksi
lausunnot otetaan vakiintuneesti osaksi mietintdd, jolloin niilld on sama
oikeusvaikutus kuin mietinnon tekstilla.

Valiokuntien mietintdjen ja lausuntojen perusteluilla on juridista merki-
tysté. Lain perusteluilla voidaan antaa lain soveltajalle ja tulkitsijalle ohjeita
lain oikeasta sisdllostd, ns. lainsddtdjan tahdosta. Hallituksen esityksen
perusteluja pidetddn vakiintuneesti heikosti velvoittavana oikeusléhteend ja
sama asema on valiokunnan mietinndn ja lausunnon perusteluilla. Varsin-
kin niissd tapauksissa, joissa eduskunta muuttaa lakia, hdvidvét hallituksen
esityksen perustelut lain muutetulta osalta. Valiokunnan kannanotot voivat
myds tdydentdd ja oikaista hallituksen esityksessd esitettyjd perusteluja.
Eduskunta ei nimenomaisesti hyvéksy valiokunnan perusteluja, mutta se ei
my0Oskédn sanoudu niisté irti muutoin kuin nimenomaisen paitoksen perus-
teella. Eduskunnan tygjarjestyksen (40/2000) 64 §:n perusteella perustelut
tulevat useimmiten hyvéksytyiksi.?

kyvyn tukemista sekd idkkdiden sosiaali- ja terveyspalveluista ja laiksi terveydenhuoltolain
20 §:n kumoamisesta, PeVL 15/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ty6ttomyyse-
tuuksien rahoituksesta annetun lain muuttamisesta, PeVL 10/2012 vp. Hallituksen esitys edus-
kunnalle biopankkilaiksi sekd laeiksi ihmisen elimien, kudoksien ja solujen lddketieteellisestd
kéaytdstd annetun lain ja potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain muuttamiseksi, PeVL
5/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi séteilylain ja terveydensuojelulain 50 §:n
muuttamisesta, PeVL 2/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tyttdmyysturvalain
ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta, PeVL 31/2010 vp. Hallituksen esitys laiksi
tyottomyysetuuksien rahoituksesta annetun lain muuttamisesta, PeVL 24/2010 vp. Hallituk-
sen esitys laeiksi ihmisen elimien, kudoksien ja solujen lddketieteellisestd kaytostd annetun
lain, sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain 5 §:n ja sairausvakuutuslain
7 luvun 4 §:n muuttamisesta, PeVL 21/2010 vp. Hallituksen esitys laeiksi toimenpiteisté
tupakoinnin vihentdmiseksi annetun lain ja ladkelain 54 a ja 54 e §:n muuttamisesta, PeVL
30/2009 vp. Hallituksen esitys laeiksi lastensuojelulain, vankeuslain 4 ja 20 luvun seka tut-
kintavankeuslain 2 luvun 5 §:n muuttamisesta, PeVL 17/2009 vp. Hallituksen esitys laiksi
Ladkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskuksesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, PeVL
10/2009 vp. Hallituksen esitys laeiksi sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistd seké so-
siaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain 12 §:n muuttamisesta, PeVL 5/2009
vp. Hallituksen esitys laiksi toimenpiteistd tupakoinnin véhentdmiseksi annetun lain muut-
tamisesta, PeVL 32/2008 vp. Hallituksen esitys laiksi terveydenhuollon ammattihenkildisté
annetun lain muuttamisesta, PeVL 15/2007 vp. Hallituksen esitys laiksi potilasturvallisuuden
varmistamisesta terveydenhuollon tydtaistelun aikana.

»  Pykéldan mukaan valiokunnan mietinndn perustelut katsotaan hyvéksytyiksi, jollei edus-
kunta toisin paata.
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Sosiaali- ja terveysvaliokunta on vuosien 2007-2012 valtiopéivilla anta-
nut kaikkiaan 25 lausuntoa muulle valiokunnalle hallituksen lakiehdotuksia
siséltavistd esityksistd. Ndissd valiokunta on padasiassa kiinnittdnyt huomio-
ta yleisesti sosiaalipoliittisiin, hallituksen esitykseen liittyviin ndkdkohtiin.
Lausuntoja annettiin eniten hallintovaliokunnalle (kuntien valtionosuuksista
kuusi kappaletta, kotikuntalainsdéddanndstéd ja aluehallinnosta), valtiova-
rainvaliokunnalle (tupakka-, alkoholi- ja makeisverotuksesta), talousvalio-
kunnalle (unionin vastikkeellisten palvelujen direktiivin toimeenpanosta,
vakuutusyhtidlaista ja Finanssivalvonnasta), lakivaliokunnalle (adoptiosta
jarikoksen tehneiden lasten kanssa tyoskentelevistd), tyoeldma-, ja tasa-ar-
vovaliokunnalle (julkisesta tyovoimapalvelusta ja tyottomyysturvasta),
ulkoasianvaliokunnalle (Lissabonin sopimuksen hyvéksymisestd) sekd
puolustusvaliokunnalle (valmiustilalainsdddanndsta).

Lausunnoista yhdessi on ehdotettu laiksi muotoiltua muutosta hallituksen
esitykseen sisdltyvain lakiehdotukseen ndhden, mutta hallintovaliokunta ei
ottanut lainmuutosehdotusta lakimuutoksena mietintoonséd.*® Valiokunnan
lausuntojen ponsi oli yleensd lausunnon siséllon huomioon ottaminen mie-
tintdd laadittaessa ja timé toteutui suhteellisen hyvin. Lausunnoilla oli ndin
ollen vaikutusta mietintoon sisdllytettynd perusteluna.

Lainsdddintdasia tulee eduskunnassa vireille myds kansanedustajan
lakialoitteen pohjalta. Kansanedustajilla on rajoittamaton oikeus tehda
lakialoitteita, ja niitd tehtiin vuosien 2007-2012 valtiopdivilld kaikkiaan
699. Néistd aiheensa johdosta sosiaali- ja terveysvaliokunnan késiteltévéksi
lahetettiin 217 (31 %). Lakialoitteen kohtalona on usein jaada kisittele-
maéttd, jolloin se vaalien jélkeen raukeaa. Toisaalta lakialoite saattaa tulla
hyvéaksytyksikin, josta huippuesimerkkeiné on, ettd Suomen hallitusmuoto
vuonna 1919 ja tyontekijéin eldkelaki (395/1961) on hyviksytty lakialoit-
teen pohjalta. Tavallisimmin lakialoite tulee kisittelyyn jonkin hallituksen
esityksen yhteydessa. Jos lakialoite késittelee samaa asiaa kuin hallituksen
esitys, on se otettava késittelyyn. Téllad perusteella on késittelyyn otettu 52
lakialoitetta, jotka kaikki on hylétty. Tavallaan paradoksaalista on, ettd talldin
lakialoite tulee tyypillisesti hylétyksi, vaikka se asiallisesti hyvéksyttdisiin.
Uusi laki katsotaan nimittiin hyvéksytyksi hallituksen esitykseen sisdltyvin
lakiehdotuksen perusteella.

Muun tyyppinen lakialoitteen késittelyyn ottaminen tapahtuu yleensd po-
liittisessa ohjauksessa ja sopimuksen perusteella. Eduskuntaryhmien kesken

30 StVL 13/2010 vp. Hallituksen esitys laeiksi kotikuntalain ja sosiaalihuoltolain muutta-
misesta.
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saattaa olla yhtenevé mielipide siitd, ettd jokin asia on toteutettava. Talldin
yleensé laaditaan lakialoite, jonka kaikkien eduskuntaryhmien puheenjohta-
jat allekirjoittavat ja lakialoite ajetaan ldpi eduskunnassa. Téllainen tilanne
saattaa syntyd myds valiokunnassa, jolloin vastaavasti kaikki valiokunnan
jasenet allekirjoittavat lakialoitteen. Y1i sadan kansanedustajan allekirjoituk-
sen kerédnneen lakialoitteen asema on siten poikkeuksellinen, ettd se otetaan
kisittelyyn ennen muita lakialoitteita. Tallaisen lakialoitteen késittely jaa
viime kddessé valiokunnan ja eduskunnan varaan, eikd se kdytdnnon tydssé
rinnastu hallituksen esitykseen sisdltyviin lakiehdotukseen.

Tarkasteluilla valtiopdivilld sosiaali- ja terveysvaliokunta on hyvéksy-
nyt kaksi lakialoitteeseen perustuvaa lakia. Vuoden 2010 valtiopdivilld
muutettiin eduskuntaryhmien puheenjohtajien yhteiselld lakialoitteella
kansanedustajien eldkelakia ja perhe-eldkelakia. Kansanedustajan eldke
muutettiin maksettavaksi alle 59-vuotiaille kansanedustajille sopeutumisra-
hana enintddn yhdestd kolmeen vuoden ajan edustajantoimen péaattymisesta.
Sopeutumisrahan maksamiseen vaikuttaisivat ansiotulojen liséksi sopeu-
tumisrahansaajan pddomatulot. Vuoden 2012 valtiopéivilld hyviksyttiin
eduskuntaryhmien puheenjohtajien yhteisaloite sotilasvammalain muutta-
miseksi, jolla alennettiin Suomen 95-vuotisjuhlan kunniaksi laitoshoitoon
vaadittavaa sotilasvamman korvausastetta.’!

Poikkeuksellisesti valiokunta saattaa lainsdédéntoasiaa késitellessdin
todeta, ettd lainmuutos tarvitaan myos sellaiseen lakiin, jota hallituksen
esityksessd tai lakialoitteessa ei ole ehdotettu muutettavaksi ja valiokunta
ottaa tillaisen lain késittelyyn. Kyse on useimmiten teknisestd tarpeesta,
mutta estettd ei ole sille, ettd uuden lain esille ottaminen voisi perustua
poliittiseenkin harkintaan. Talld perusteella tehtiin teknisluonteinen korjaus
kolmeen lakiin edelld mainitun kansanedustajien eldkkeitd koskevan lakia-
loitteen késittelyssd. Kahteen lakiin liséttiin uusi momentti, vaikka laki ei
sisdltynyt hallituksen esityksen lakichdotuksiin.*

31 LA 115/2010 vp. Lakialoite laiksi kansanedustajain eldkelain ja kansanedustajain per-
he-eldkelain 1 §:n muuttamisesta ja StVM 47/2010 vp. Lakialoite laiksi kansanedustajain
eldkelain ja kansanedustajain perhe-elédkelain 1 §:n muuttamisesta sekd LA 75/2012 vp.
Lakialoite laiksi sotilasvammalain 6 §:n muuttamisesta ja StVM 22/2012 vp. Lakialoite
laiksi sotilasvammalain 6 §:n muuttamisesta.

32 HE 4/2010 vp. Hallituksen esitys laeiksi valtion eldkelain, kunnallisen eldkelain, valtio-
konttorista annetun lain ja erdiden niihin liittyvien lakien muuttamisesta ja StVM 4/2010 vp.
Hallituksen esitys laeiksi valtion eldkelain, kunnallisen eldkelain, valtiokonttorista annetun
lain ja erdiden niihin liittyvien lakien muuttamisesta, HE 159/2012 vp. Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi lasten pdivdhoidosta annetun lain muuttamisesta seké erdiksi sithen
liittyviksi laeiksi ja StVM 26/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi lasten paiva-
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2.3 Eriiti sosiaalilainsaddiannon sisallollisiia muutoksia

Sosiaaliturvan kehittdimisen kannalta suuri hanke®® oli Sosiaaliturvan
uudistamiskomitean eli ns. Sata-komitean raportti 8.12.2009.3* Komitea
ehdotti muun muassa takuuelidkkeen sddtémisté kaikkein pienintd eldkettd
saavien toimeentulon turvaamiseksi. Komitean raportissaan esittdma ta-
kuueldke® toteutettiin ldhestulkoon sellaisenaan takuueldkkeestd annetulla
lailla (703/2010). Takuueldkkeen komitea otti esille jo tammikuussa 2009
esittimissdin linjauksissa, jotka on otettu komitean mietinndn liitteeksi 3.
Poliittinen paétos takuuelidkkeen toteuttamisesta tehtiin jo ennen komitean
tyon valmistumista. Hallituksen esityksessa laiksi kansaneldkeindeksin so-
veltamisesta vuonna 2010 viitataan takuuelidkettd koskevan lain sddtimiseen
tammikuussa 2009 tehdyn paétoksen perusteella.’® Hallituksen asiaa koskeva
esitys annettiin vasta vuoden 2010 puolella.’’ Esityksen yhteydessé hallitus
kiirehti melkoisesti asian poliittista padttdmistd, varsinkin kun lainsd4ddanto
saatiin voimaan vasta 1.3.2011.%® Takuueldkkeen suuruuteen vaikuttavat
kaikki henkilon saamat eldkkeet, myos ulkomaiset, joten se muodostaa vi-
himmaiseldkkeen. Takuuelédke ei alene asumistuen johdosta, mutta vaikuttaa
eldkkeensaajan asumistuen suuruuteen.

Sata-komitean tammikuussa 2009 esittdmissa linjauksissa oli liitteena tyo-
markkinaosapuolten yhteinen muistio eldkepolitiikkaa ja tyottomyysturvaa
koskevista ehdotuksista vuosille 2009-2014.3° My0s osa néista esityksistd

hoidosta annetun lain muuttamisesta sek eréiksi siihen liittyviksi laeiksi sekd LA 115/2010
vp ja StVM 47/2010 vp.

3 Hankkeeseen kohdistui suuria odotuksia, joskaan se ei muodostunut sosiaalioikeuden
kannalta merkittavéksi.

3 Sosiaaliturvan uudistamiskomitea. Sosiaaliturvan uudistamiskomitean (SATA) ehdotukset
sosiaaliturvan uudistamiseksi. Sosiaali- ja terveysministerion selvityksid 2009:62.

3 TIbid. s. 22-23.

% HE 148/2009 vp. Hallituksen esitys laiksi kansaneldkeindeksin soveltamisesta vuonna
2010, s. 5.

37 HE 50/2010 vp. Hallituksen esitys laeiksi takuueldkkeestd ja erdiden siihen liittyvien
lakien muuttamisesta.

3% Takuueldke késiteltiin eduskunnassa poikkeuksellisen nopeasti, noin kolmessa viikossa.
Asiasta kuultiin viranomaisia sekd tydmarkkinaosapuolten ja maataloustuottaja-, yrittdjé-,
eldkeldis- ja vammaisjérjestojen edustajia. Valiokunnan mietintoon liittyy kaksi vastalauset-
ta. Toisessa kiinnitetddn huomiota pienten tydeldkkeiden saajiin ja toisessa takuueldkkeen
elakkeensaajien asumistukea alentavaan vaikutukseen. StVM 10/2010 vp. Hallituksen esitys
laeiksi takuueldkkeestd ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

% Sosiaaliturvan uudistamiskomitean keskeiset linjaukset. Sosiaaliturvan uudistamis-
komitean (SATA) esitys sosiaaliturvan uudistamisen keskeisistd linjauksista. Sosiaali- ja
terveysministerion selvityksid 2009:10, Liite 1.
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toteutettiin komitean tyon kannalta etuajassa osana tyomarkkinoiden niin
sanottua sosiaalitupoa vuonna 2009. Komitean tyon keskeiset elédketurvaa
koskevat esitykset toteutettiin ndin ollen erddlla tavalla riippumatta komitean
tyon lopputuloksesta ja kokonaisuudesta.

Tyomarkkinatukeen on koko sen voimassaoloajan, vuodesta 1994 (laki
tyomarkkinatuesta 1542/1993), sovellettu tarveharkintaa tuen saajan ja
hinen puolisonsa, myds avopuolisonsa, tulojen suhteen. Tdssd suhteessa
tydmarkkinatuen tason suhteen jatkettiin sitd linjaa, joka kohdistui vuoden
1984 tyottomyysturvalain (602/1984) mukaiseen peruspidivarahaan. Osa
tulosta oli etuoikeutettua ja sen yli meneva osa alensi tyomarkkinatukea
médrdprosentin. Sddnndstd muutettiin vuosien kuluessa useaan kertaan,
useimmiten lieventdvéasti. Asiaa ei kisitelty perustuslakivaliokunnassa
tarveharkinnan kannalta. Peruste on todenndkoisesti ollut se, ettd ennen
perusoikeusuudistusta asia ei ollut perusoikeudellisesti relevantti tai perus-
oikeusuudistuksen jilkeisisséd lainmuutoksissa tarveharkinnan kéyttod lie-
vennettiin. Tulojen tarveharkinta on koko olemassaolonsa ajan synnyttianyt
arvostelua. Eduskunta-asiakirjoissa se on ollut vuosien mittaan esillé paitsi
varsinaisissa lainsdddéntoasiakirjoissa my0s lakialoitteissa, kirjallisissa
kysymyksissd, lausuman perusteella hallituksen toimenpidekertomuksessa,
talousarvioaloitteissa ja toimenpidealoitteissa, siis kaikissa eduskunta-aloit-
teisissa toiminnan sisaltoon puuttuvissa toimenpiteissa.

Puolison tulojen tarveharkintaa koskeva séddnnds joutui uuteen valoon
perusoikeusuudistuksen jalkeen, kun tyottomyysturvaa koskeva lainsdéadanto
uudistettiin kokonaisuudessaan.*’ Perustuslakivaliokunta totesi lausunnos-
saan, ettd puolison tulojen huomioon ottaminen ei ole vaivatta sopusoinnussa
perusoikeuksien yksildllisen luonteen kanssa. Perusoikeuksien yksildllinen
luonne edellyttiisi kunkin yksilon tarkastelemista omana itsendédn. Tétd
arvostelua lievitti jossain méairin se seikka, ettd aviopuolisoilla on avioliit-
tolain (234/1929) mukaan elatusvelvollisuus toisiinsa ndhden. Avopuolisoon
ndhden, jonka suhteen tarveharkintaa (yhdenvertaisuuden perusteella?) myos
sovellettiin, elatusvelvollisuutta ei ole. Rekisterditya parisuhdetta koskevan
lainsdédénndn antamisen jélkeen perusoikeudellinen tarkastelu vield mutkis-
tui, kun rekisterdidyn parisuhteen osapuoliin sovellettiin puolisoa koskevaa
lainsdddant6d. Avosuhteessa olevat samaa sukupuolta olevat henkilGt sen

4 HE 115/2002 vp. Hallituksen esitys tyottomyysturvalaiksi ja erdiden siihen liittyvien
lakien muuttamisesta, PeVL 46/2002 vp. Hallituksen esitys tyottomyysturvalaiksi ja erdiden
siihen liittyvien lakien muuttamisesta, TyVL 19/2002 vp. Hallituksen esitys tyottomyystur-
valaiksi ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta ja StVM 43/2002 vp. Hallituksen
esitys tyottomyysturvalaiksi ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.
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sijaan olivat soveltamisalan ulkopuolella, koska sdénnosté sovellettiin lain
mukaan mieheen ja naiseen, jotka eldvit keskendén avoliitossa.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta yhtyi perustuslakivaliokunnan kantaan
tarveharkinnan luonteesta, mutta ei muuttanut lakiehdotusta. Syyna olivat
todenndkoisesti taloudelliset seikat ja se, ettd perustuslakivaliokunta ei teh-
nyt asiasta sdatamisjérjestyskysymystéi. Sosiaali- ja terveysvaliokunta laati
asian johdosta lausuman, jossa edellytettiin hallituksen selvittdvén puolison
tulojen tarveharkinnan poistamisen.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti tyottomyysturvalainsdddénnén uudista-
misen yhteydessd huomiota myds osittaisen tydmarkkinatuen tasoon, kun se
saattaa kumuloitua erdissi tilanteissa ja on myds Kansainvélisen tydjarjeston
yleissopimuksen (n:0 168) kannalta liian alhainen. Osittaisen tydmarkki-
natuen sddnnds muutettiin ILO:n sopimuksen kannalta hyvaksyttavéksi
lisddmalla sddnnoksen tarveharkintaisuutta. Sosiaali- ja terveysvaliokunta
huomautti tuen luonteen muuttuvan toimeentulotuen suuntaan.

Puolison tuloihin perustuvasta tarveharkinnasta luovuttiin vasta vuoden
2013 alusta.*! Luopumista perusteltiin erdissa tilanteissa syntyvélla epétar-
koituksenmukaisilla seurauksilla seké perustuslakivaliokunnan kymmenen
vuoden takaisella kannanotolla. My6s kannustavuuden ja sukupuolten
vélisen tasa-arvon katsottiin paranevan. Sosiaali- ja terveysvaliokunta
pani tyytyvéisend merkille puolison tulojen tarveharkinnan poistamisen
ja viittasi lukuisiin asiaan ottamiinsa kannanottoihin. Myds perustusla-
kivaliokunta ja ty6eldmai- ja tasa-arvovaliokunta lausuvat kannatuksensa
toimenpiteelle.*?

Eduskunta, kdytdnnossd valiokunta, saattaa tehdd perustavanlaatuisia
muutoksia hallituksen esitykseen. Esimerkin téllaisista muutoksista tarjoaa
pienten lasten hoidon tukemista koskevan lainsdédédnnon uudistamisesitys
vuodelta 1996, jolloin valiokunta perustavanlaatuisesti ja laajasti muutti hal-

4 HE 115/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tyottomyysturvalain muuttami-

sesta ja viliaikaisesta muuttamisesta, toimeentulotuesta annetun lain 11 §:n muuttamisesta
sekd asumistukilain 15 §:n viliaikaisesta muuttamisesta.

42 StVM 24/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ty6ttomyysturvalain muut-
tamisesta ja viliaikaisesta muuttamisesta, toimeentulotuesta annetun lain 11 §:n muutta-
misesta sekd asumistukilain 15 §:n véliaikaisesta muuttamisesta, s. 2, PeVL 20/2012 vp.
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ty6ttdmyysturvalain muuttamisesta ja viliaikaisesta
muuttamisesta, toimeentulotuesta annetun lain 11 §:n muuttamisesta sekd asumistukilain 15
§:n véliaikaisesta muuttamisesta, s. 3 ja TyVL 19/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle
laeiksi tydttdmyysturvalain muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta, toimeentulotuesta
annetun lain 11 §:n muuttamisesta sekd asumistukilain 15 §:n védliaikaisesta muuttamisesta,
s. 2.
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lituksen esitystd lasten muualla kuin kunnallisessa pdivéhoidossa tapahtuvan
hoidon jarjestelyd.* Hallituksen esityksen tavoitteena oli muuttaa pienten
lasten hoidon tukijérjestelméé paivahoidon maksujen ja lasten vanhempien
valitsemalle yksityisen hoidon tuottajalle maksettavan tuen osalta. Esityksen
mukaan yksityisen hoidon tuki olisi maksettu lasten vanhemmille heiddn
hoitaessa itse lasta ja hoidon tuottajalle sellaista kéytettdessd. Itse lastaan
hoitavalle vanhemmalle tuki olisi voitu maksaa alle kolmivuotiaasta lapses-
ta ja hoidon tuottajalle maksettava tuki olisi ulottunut oppivelvollisuuden
alkamiseen saakka. Samalla olisi yhtendistetty tuen tason ja pdivdhoidosta
perittdvien maksujen perusteita. Esitykseen liittyi myds organisatorisia
jarjestelyjd, ja se oli osa suurempaa lasten asemaa ja tyonteon kannusteita
koskevaa hanketta.

Hallituksen esityksen keskeisin laki oli ehdotus laiksi lasten yksityi-
sen hoidon tuesta, joka kumoaisi silloisen lain lasten kotihoidon tuesta
(797/1992). Lakiehdotuksen térkein uusi elementti oli tuen laajentaminen
koskemaan lapsia oppivelvollisuuden alkamiseen saakka, mutta vanhempien
itse hoitaessa ja erdissd siihen verrattavissa tapauksissa oli perheen nuo-
rimman lapsen kuitenkin oltava alle kolmivuotias. Hallituksen esitykseen
sisdltyi tdimén ohella kuuden muun lain muuttaminen. Sosiaali- ja terveys-
valiokunta kuuli 36:ta asiantuntijaa ja ehdotti lain nimen ohella 23:a pykalaa
kaikkiaan 32 pykaldstd muutettavaksi. Muista laeista vain yksi jdi kokonaan
muuttamatta. Yhden lakiehdotuksiin sisdltyneen pykéldn poistaminen pe-
rustui perustuslakivaliokunnan lausuntoon.*

Mietinndssddn sosiaali- ja terveysvaliokunta hyvéksyy hallituksen esi-
tyksen yleiset tavoitteet, toteaa esityksen toteuttavan niitd vain osittain ja
myds, ettd optimaalinen jérjestelméa tuskin on luotavissa. Valiokunta jakoi
tuen kahteen eri komponenttiin, kotihoidon ja yksityisen hoidon tukeen.
Kotihoidon tuki koski alle kolmivuotiaan ja hidnen sisarustensa kotona
annettavaa hoitoa, joskin tuen ehtona oli téltd osin vain, kuten nykyisinkin,
ettei lapsi ole kunnallisessa pédividhoidossa. Hoidon tuottajalle annettava
tuki muodostettiin yksityisen hoidon tueksi. Yksityisen hoidon tuki hoidon
tuottajalle maksettuna oli tuolloin uusi tukijirjestelma ja sitd voitiin maksaa
kaikissa tilanteissa, joissa lapsi ei ole vield oppivelvollinen.*

4 HE 208/1996 vp. Hallituksen esitys pienten lasten hoidon tukemista koskevan lains&a-
dannon uudistamiseksi.

#StVM 35/1996 vp. Hallituksen esitys pienten lasten hoidon tukemista koskevan lain-
sdddannon uudistamiseksi ja PeVL 39/1996 vp. Hallituksen esitys pienten lasten hoidon
tukemista koskevan lainsddddnnon uudistamiseksi.

4 StVM 35/1996 vp, s. 2—4.
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Valiokunta késitteli laajahkosti myds péivédhoitoa ja esiopetusta. Ndiden
merkitys lapsen kehitykselle sekd vanhempien mahdollisuuksille osallistua
tydeldmain tuli painotetusti esille. Pdivihoidon maksuja kisitellessdén va-
liokunta analysoi maksujen merkitysté tuloloukkujen kannalta todeten mer-
kittdvimman tuloloukun tulevan puretuksi, mutta véhdisempia vield jadvan.
Valiokunta siirsi maksusta madaradmisen lain tasolle. Pa4osin maksut alenivat.
Pienituloisimmat perheet vapautettiin maksusta ja muun muassa tistd syntyi
véahainen tuloloukku. Kun maksu on tulosidonnainen, ja sdddettiin, ettei lasta
koskevaa alle sadan markan (nykyisin 21 euron) maksua peritd, tulojen nousu
aiheutti rajan ylittyesséddn hyppayksenomaisen maksun (laki sosiaali- ja ter-
veydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain muuttamisesta 1134/1996).%

Eduskunta saattaa oma-aloitteisesti korjata havaitsemiaan epdkohtia tai
virheitd lainsdddanndssd. Talloin kdytetddn usein edelld kuvattua lakialoite-
menettelyd, jossa yli puoluerajojen tehddin aloite ja ajetaan se lapi. Esimerkin
tastd tarjoaa sosiaali- ja terveysvaliokunnan viikossa hoitama erdiden pitka-
aikaisesti tyottominé olleiden henkildiden eldketuesta annetun lain muutos.

Hallituksen esitykselld 183/2004 vp laiksi erdiden pitkdaikaisesti tyot-
tomind olleiden henkildiden eléketuesta luotiin jarjestelmd, jolla vuosina
1941-1947 syntyneille henkiloille, jotka olivat laissa sdddetylld tavalla
pitkdaikaisty6ttomia ja joille oli maksettu vahintdan 2500 pdivad tyomark-
kinatukea tai muutoin ty6ttomyysturvaa vuoden 2004 loppuun mennessa,
oli oikeus eldketukeen. Tavoitteena oli 1990-luvun laman aikana ty6ttomiksi
joutuneiden aseman helpottaminen kertaluonteisesti. Hallituksen esitys
lapéisi valiokuntakdsittelyn erdin teknisin korjauksin.*’

Lain soveltamisessa havaittiin varsin pian ongelma. Eldketukea maksava
Kansaneldkelaitos tulkitsi ilmauksen “tyomarkkinatukeen oikeutettu” kos-
kevan vain tydmarkkinatuen tosiasiallista saamista mutta ei tilanteita, joissa
henkildlla oli oikeus tukeen, mutta hinelle ei eri syistd sitd maksettu. So-
siaali- ja terveysvaliokunnan puheenjohtaja ensimmadisend allekirjoittajana
valiokunnan jisenet tekivét 9.6.2005 lakialoitteen, jossa havaitut epékohdat
esitettiin korjattavaksi. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintd valmistui
jo 16.6.2005 ja lakialoite hyviksyttiin vahaiselld lisdykselld sellaisenaan.
Tavanomaisesta poiketen laki tuli taannehtivasti sovellettavaksi.*®

4 StVM 35/1996 vp, s. 4-7.

47 HE 183/2004 vp. Hallituksen esitys laiksi erdiden pitkdaikaisesti ty6ttomind olleiden
henkil6iden eldketuesta, s. 2—5, StVM 27/2004 vp. Hallituksen esitys laiksi erdiden pitkaai-
kaisesti tyottomind olleiden henkil6iden eldketuesta ja TyVL 16/2004 vp. Hallituksen esitys
laiksi erdiden pitkdaikaisesti tyottomind olleiden henkildiden eldketuesta.

4 LA 69/2005 vp. Laki erdiden pitkdaikaisesti tyottomind olleiden henkildiden elaketuesta
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3 EDUSKUNTA TALOUDELLISENA PAATTAJANA

Eduskunnan merkittiva tehtdva on paattad valtion vuotuisesta talousarviosta
jamahdollisista lisdtalousarvioista.*’ Keskeinen toimija on valtiovarainvalio-
kunta ja hallinnonaloittain sen asianomainen jaosto. Talousarvion on katet-
tava lakisdéteiset menot, joten esimerkiksi sosiaalilainsdddannon muutokset
aiheuttavat myos valtion talousarvioon menolisdyksii tai -vdhennyksié.

Valiokunnille varataan vuosittain mahdollisuus antaa lausuntonsa ta-
lousarvioehdotuksesta. Hallitus antaa my0s vuosittain selonteon seuraavan
nelivuotiskauden taloudellisista kehyksistd. Myos tdstd valiokunnat antavat
lausunnon valtiovarainvaliokunnalle.

Valtion talousarvio ja siihen liittyvit talousarvioaloitteet ja vastaavasti
lisdtalousarvio ja lisdtalousarvioaloitteet kisitellddn kokonaisuudessaan
valtiovarainvaliokunnassa, jonka mietintd on pohjana eduskunnan tdysis-
tuntokdsittelylle.’® Sosiaali- ja terveysvaliokunta on antanut valtiovarainva-
liokunnalle vuosittain lausunnon valtion talousarviosta. Sosiaali- ja terveys-
valiokunta on talousarviolausunnoissaan keskittynyt yleensd muuttamaan
teemaan. Tarkasteltuna kautena useimmin esiintyvid ovat olleet terveyden
edistdminen, erityisvaltionosuudet ja valtionosuudet seka ylipddnsa kuntien
rahoitus. Muita toistuvia aiheita ovat olleet muun muassa lasten ja nuorten
asema, sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan voimavarat ja Sosiaali- ja
terveysalan lupa- ja valvontaviraston Valviran voimavarat. Niistd ja muis-
takin aiheista ilmenee, etté térkednd on pidetty sosiaaliturvan voimavaroja,
mutta myds oikeusturvanikokohtia.

Valtion talousarviosta seké lausunnon merkityksesté paattié valtiovarain-
valiokunta. Se on vaihtelevasti ottanut huomioon sosiaali- ja terveysvalio-
kunnan lausunnon. Joissain tapauksissa on lausunnon mukaisesti korotettu
asiaan kéytettdvissd olevaa méairirahaa, toisinaan valiokunta on vain kiin-
nittdnyt asiaan huomiota méirarahan perusteluissa.

annetun lain 1 §:n muuttamisesta ja StVM 10/2005 vp. Lakialoite laiksi erdiden pitkdaikaisesti
tyottomind olleiden henkildiden elédketuesta annetun lain 1 §:n muuttamisesta.

4 Valtion finanssivallasta ks. Jyranki 2000, s. 183—194 ja valtion talousarvion eri tehtavista
ks. Myrsky, Matti: Valtiontalousoikeus. Helsinki: Talentum 2010, s. 72-73.

50 Talousarviomenettelystd ks. Myrsky 2010, s. 74-84.
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4 EDUSKUNTA EU-TOIMIJANA

Eduskunnalla on merkittédva rooli Euroopan unionin paéatéksenteon kansal-
lisessa valmistelussa.’! Eduskunnalle kuuluvat sellaiset unionikysymykset,
jotka muutoin kuuluisivat sen toimivaltaan. Eduskunnan péitosvaltaa
kéyttdd perustuslain 96 §:n mukaisesti unioniasioissa ldhes poikkeuksetta
suuri valiokunta. Valtioneuvoston on toimitettava U-kirjelmind unioniasiaa
koskeva ehdotus eduskunnalle viipymatti siitd tiedon saatuaan. E-selvitys
on puolestaan asiakirja, jonka ministerio tai valtioneuvosto toimittaa suu-
relle valiokunnalle tai ulkoasiainvaliokunnalle asiaa koskevan lausunnon
antamista varten tai saattaakseen tiedoksi Euroopan unionissa valmistel-
tavana olevan asian. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevan selvityksen
(UTP-selvitys) ulkoasiainministerid toimittaa ulkoasiainvaliokunnan kési-
teltdviksi. Suurelle valiokunnalle tai ulkoasiainvaliokunnalle on ilmoitettava
my0s valtioneuvoston kanta asiassa.

Hallituksen on ldhetettdva suuren valiokunnan késiteltdvéksi hallituksen
kirjelma aina, kun unioniasiassa tapahtuu merkittavid muutoksia tai muutoin
uusia vaiheita. Néitd E- ja U-kirjelmié saattaa kertyd samasta asiasta eri
vaiheissaan useita pitkéltd ajanjaksolta. Ne poikkeavat muista eduskunnan
kasiteltdvistd asioista siind, ettei niiden késittely katkea ja asiat raukea edus-
kuntavaaleihin. Kaikki asiat késitellddn eduskunnan suuressa valiokunnassa,
joka myds muodostaa poikkeustapauksia lukuun ottamatta eduskunnan
kannan asioihin. Puhemiesneuvosto voi pdittéd tdllaisen asian ottamisesta
keskusteltavaksi myos tdysistunnossa, mutta eduskunta ei kuitenkaan tee
paétostd asiasta.

Vakiintuneesti suuri valiokunta pyytdd substanssivaliokunnalta lausun-
non kirjelmastd. Sosiaali- ja terveysvaliokunta on antanut tarkastelluilla
valtiopdivilld 52 lausuntoa unioniasiassa suurelle valiokunnalle, joka laatii
lausunnon hallitukselle. Annetut lausunnot koskivat koko unionin toiminnan
kirjoa julkisista hankinnoista ja palveluja koskevista kayttdoikeussopimuk-
sista annettavasta direktiivistd ja Kansanterveys kasvun tukena -ohjelman
eli EU:n kolmannen terveysalan monivuotisen toimintaohjelman perusta-
misesta kaudeksi 2014-2020 aina valtioneuvoston selvitykseen komission
tiedonannosta neuvostolle, Euroopan parlamentille, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle sekd alueiden komitealle komission suosituksesta tyo-

I Tiivis kuvaus eduskunnan aseman muotoutumisesta Euroopan unioniin liittymisen yh-
teydessd on Jyrdnki, Antero: Kansanedustuslaitos ja valtiosddnté 1906-2005. Julkaisussa
Jyrénki, Antero — Nousiainen, Jaakko: Eduskunnan muuttuva asema. Suomen eduskunta
100 vuotta. Helsinki: Edita Prima Oy 2006, s. 136—-150.
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markkinoilta syrjdytyneiden aktiivisen osallisuuden edistémiseksi ja ehdo-
tukseen Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi sosiaaliturvajérjes-
telmien yhteensovittamisesta. Asiat ovat painoarvoltaan kovin erilaisia. Kun
prosessit ovat pitkid (esimerkiksi viimeksi mainitun asetuksen laatiminen
kesti aikanaan useita vuosia), unioniasioiden kisittely ndyttdd hajanaiselta
ja monimutkaiselta. Suuri valiokunta on noudattanut padosin sosiaali- ja
terveysvaliokunnan lausunnoista ilmenevaa kantaa.

Suhteessa Euroopan unioniin on useammin kyse Suomen oman jér-
jestelman suojelusta kuin siité, ettei sosiaalisia oikeuksia haluttaisi antaa
muiden maiden asukkaille. Suomen asumisperusteinen sosiaaliturva ja
niin sosiaaliavustukset kuin kasvavassa mairin palvelut ovat vaikeuksissa
ja aiheuttavat perusteettomanoloisia kustannuksia jopa Suomessa asuvien
kéyttédmind. Tuore esimerkki tastd periaatteellisesta kannasta on sosiaali- ja
terveysvaliokunnan kannanotto ehdotukseen Euroopan parlamentin ja neu-
voston asetukseksi sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamisesta.> Valtio-
neuvosto ilmoittaa kirjelmédssé kantanaan, ettd Suomi vastustaa puheenjoh-
tajan esittdmai kompromissia, mutta on valmis toisaalta hyvdksymaéén sen,
jottei médrdenemmistolld toteuteta Suomen kannalta vield hankalampaa
vaihtoehtoa. Sosiaali- ja terveysvaliokunta pitdd tirkednd, ettd Suomen
asumisperusteisen sosiaaliturvajirjestelmén jatkuvuus turvataan kehitet-
tdessd Euroopan unionin lainsdddéntdd. Suomen vaikean neuvotteluaseman
vuoksi valiokunta pitdd muuttuneessa neuvottelutilanteessa mahdollisena,
ettd Suomi ei téssé tapauksessa vastusta ehdotusta vaan pyrkii kantaan,
joka on Suomen kannalta paras mahdollinen. Esitetty asetuksen maérdys
on merkitykseltdén muutoin vdhdinen, mutta se on muutos periaatteellisen
tapaan yhteen sovittaa jirjestelmii ja siten mahdollisesti ennakkotapaus.

Varhaisin ilmentymaé jérjestelmén suojelusta liittyy jo Suomen liittymi-
seen Euroopan talousalueeseen vuoden 1994 alusta. Mainittuun ajankohtaan
saakka kansaneldke perustui Suomessa asumiseen. Suomessa vakinaisesti
asuva Suomen kansalainen sai kansanelikelain (347/1956) mukaiset eldk-
keet saamisehdot tayttidessdédn valittomasti ja ulkomaalainen asuttuaan viisi
vuotta Suomessa. Eldkettd maksettiin vuoden ajan ulkomaille, jos henkil
muutti maasta. ETA-sopimus olisi muuttanut tilanteen siten, ettd jopa ennen
elidketapahtumaa ulkomaille muuttanut henkild olisi saanut eldkkeen, jos
hén olisi jossain vaiheessa ollut kansaneldkejarjestelmén piirissd. Lisdksi
kansanelédke ei olisi ollut eldkevdhenteinen. Suomi (ja Ruotsi) muuttivat

32 StVL 13/2011 vp. Valtioneuvoston kirjelmé ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neu-
voston asetukseksi (sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittaminen).
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kansaneldkkeen nykymuotoiseksi asumalla ansaittavaksi” eldkkeeksi.
Norja ja Tanska olivat muuttaneet jarjestelménsa jo 1970-luvulla.®

Lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta annetun lain (1128/1996)
mukaan kotihoidon tuen maksamisen edellytyksend on se, etti lapsi tosi-
asiallisesti asuu Suomessa. Suomi katsoi, ettei lasten kotihoidon tukea ole
velvollisuus maksaa maasta muuttavalle, koska etuuden saamisedellytyksené
on se, ettei lapsi ole kunnallisessa paivahoidossa. Kun pdivéhoitoa ei jéarjes-
tetd ulkomailla, ei kotihoidon tuki ole eksportoitavissa. EY-tuomioistuimen
antaman ratkaisun (C-333/00 Maaheimo) mukaan lasten kotihoidon tuki
on sosiaaliturvajirjestelmien soveltamisesta yhteison alueella liikkuviin
palkattuihin tyontekijoihin ja itsendisiin ammatinharjoittajiin ja heidén
perheenjdseniinsd annetun neuvoston asetuksen (ETY) N:o 1408/71 piiriin
kuuluva perhe-etuus. EY-tuomioistuimen ratkaisun jélkeen Suomi muutti
lainsdddantodén siten, ettd lapsen tosiasialliseen Suomessa asumiseen rinnas-
tetaan tilanteet, joissa lapsi ei oleskele Suomessa, mutta lapsesta on oikeus
kotihoidon tukeen mainitun neuvoston asetuksen perusteella. Samantapainen
jarjestely tehtiin my0s elatustuen suhteen.>

Tavallaan Suomen koko sosiaaliavustusten jirjestelmin suhdetta kes-
kieurooppalaiseen, useimmiten vakuutuspohjaiseen jarjestelméédn heijas-
taa laki asumiseen perustuvan sosiaaliturvalainsddddnnon soveltamisesta
(1573/1993). Kyseisen lain perusteella ratkaistaan ldhes kaikkien sosiaa-
liavustusten myontdmisen yhteydessa ensin se, asuuko henkild Suomessa.
Vasta tdmin kysymyksen ratkettua selvitetdin muut etuuden saamisedel-
lytykset.

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/24/EU potilaiden
oikeuksien soveltamisesta rajat ylittdvissa terveydenhuollossa luo mahdol-
lisuuden hakea hoitoa toisesta unionin jidsenmaasta. Suomi rakentaa halli-
tuksen esityksen perusteella jarjestelmaid, jossa Suomen vastuu ulkomailta
haetussa hoidossa on varsin sddnnelty. Direktiivin perusperiaate on vapaa
hakeutuminen, mutta vastuu hoidosta on potilaan kotimaalla edellyttéen,
ettd hoito kuuluisi kotimaan hoitojarjestelméén. Potilaalle korvataan hoito
sairausvakuutuslain mukaisesti, kuitenkin enintddn Suomessa annettavan

53 HE 227/1992 vp. Hallituksen esitys laeiksi kansaneldkelain ja erdiden muiden lakien

muuttamisesta Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen johdosta, s. 4-9 ja Arajérvi,
Pentti: Muuttuva kansaneldke — virtaviivaistettiinko periaatteetkin? Julkaisussa Hagfors,
Robert — Hellsten, Katri ja Sakslin, Maija (toim.): Suomen kansan eldke. Helsinki: Kelan
tutkimusosasto, 2008, s. 66—68.

5% HE 162/2004 vp. Hallituksen esitys laeiksi lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta
annetun lain sekd elatusturvalain muuttamisesta.
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hoidon kustannusten mukaan. Matkakorvausta maksetaan sairausvakuutus-
lain mukaan. Jarjestelmén hallinnoimiseksi perustetaan hoitojirjestelmén
siséltod madrittelevd toimielin sosiaali- ja terveysministerion yhteyteen.
Potilaalta edellytetddn ennakkoluvan hakemista, jos hoito vaatii pitkélle
erikoistunutta ja kallista lddketieteellistd infrastruktuuria tai lddketieteel-
listd laitteistoa. Lupa voidaan eviéti, jos hoidosta arvioidaan olevan haittaa
potilaalle tai viestolle. Lupaa ei tarvitse antaa mydskdén silloin, jos hoito
voidaan antaa potilaan asuinvaltiossa potilaan nykyisen terveydentilan ja
sairauden todennékoisen kehityksen kannalta lddketieteellisesti hyvéksyt-
tdvassd madrdajassa. Ulkomailta Suomeen tulevan potilaan on padstava
kunnalliseen terveydenhuoltoon samassa ajassa ja samoin edellytyksin
kuin kunnan asukkaiden, tosin kunta voi méairdajaksi pdéttdd asukkaidensa
etuoikeudesta palveluihin hoitokapasiteetin perusteella. Potilas maksaa itse
hoidon todelliset kustannukset.>

5 EDUSKUNTA VALVOVANA TOIMIJANA

Eduskunnalle kuuluu valtion ja osin laajemminkin julkisen vallan toiminnan
taloudellinen ja poliittinen valvonta seka varsinkin hallituksen toiminnan
tarkoituksenmukaisuus- ja laillisuusvalvonta. Tamén tehtdvan hoitamiseksi
valtioneuvosto, erddt muut toimijat ja eduskunnan alaiset tai valitsemat toi-
mielimet antavat eduskunnalle kertomuksen. Asiasta riippuen kertomukset
ohjautuvat eri valiokuntiin ja usein muut kuin mietinnén laativa valiokunta
antavat lausuntoja mietintovaliokunnalle. Valvonnan piiriin kuuluvat myos
kirjelmét valtioneuvoston jdsenten sidonnaisuuksista seké ministerivastuun
toteuttamiseen liittyvé eduskunnan paitdksenteko. Vilikysymys on vihin-
tadn 20 kansanedustajan valtioneuvostolle tai ministerille ndiden toimialaan
kuuluvasta asiasta osoittama selvityspyynto, jonka tarkoituksena on mitata
valtioneuvoston tai ministerin nauttima luottamus. Niistd toimenpiteisti ja
asiakirjoista 1dhinnd kertomuksilla on sosiaalipoliittista tai -oikeudellista
merkitystd, joskin vélikysymyksen tai ministerinvastuun aihe voi tietysti
olla sosiaalipoliittinen.

> HE 103/2013 vp. Hallituksen esitys laiksi rajat ylittédvésté terveydenhuollosta ja erdiksi
sithen liittyviksi laeiksi.
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5.1 Erityisesti kertomuksista

Keskeisimmit kertomukset ovat ensisijaisesti poliittiset ja paatoksenteon
tarkoituksenmukaisuutta seuraavat kertomukset.”® Valtiontaloutta ja sii-
hen liittyvdn toiminnan tarkoituksenmukaisuutta seuraavat muun muassa
Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus sekd Valtiontalouden
tarkastusviraston erilliskertomukset.”” Oikeudellista valvontaa edustavat esi-
merkiksi valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus ja eduskunnan oikeus-
asiamiehen kertomus sekd kertomus vaalirahoituksesta ja sen valvonnasta.

Eduskunnan oikeusasiamiehen asema perustuu perustuslain 109 §:dan.
Téssd yhteydessd on tarkoituksenmukaista todeta oikeusasiamiehen toi-
minnasta vain, ettd oikeusasiamiechestd annetun lain (197/2002) 12 §:n
mukaan hénelld on erityinen velvollisuus antaa lausunto havaitsemistaan
lainsdddidnnon puutteista. Tamé voi tapahtua hinen kertomuksessaan tai
erityisend toimenpiteend valtioneuvostolle.*®

Hallituksen toimenpidekertomus tulee perustuslakivaliokunnasta lausun-
nolle muihin valiokuntiin. Kertomus siséltdd paitsi yleisen hallituksen toi-
mintaa kuvaavan osan myos vastaukset eduskunnan hyvéksymiin lausumiin.
Eduskunta hyvéksyy tavallisimmin valiokunnan ehdotuksesta lausumia,
jotka otetaan lausuman hyviksymisvuotta koskevaan hallituksen toimenpi-
dekertomukseen. Néiden lausumien johdosta hallituksen kertomuksessa on
mainittava, mihin toimenpiteisiin hallitus on ryhtynyt lausuman johdosta.
Lausuma saattaa myds siséltdd hallitukselle tai ministeridlle velvoitteen
antaa hallituksen esityksen késitteleméstd asiasta tai jostain sen osasta se-
lonteko tai selvitys. Téllaisia pyydetédn tyypillisesti lain toimeenpanosta ja
toimivuudesta. Lausumia hyvéksyttiin tarkastellulla kaudella 15 hallituksen
esityksen yhteydessé. Yhdessé mietinndssa voi olla useampia lausumia.

¢ Niitd ovat hallituksen toimenpidekertomus sekd erdiden eduskunnan valitsemien elinten
kertomukset.

7 Kertomuksia ovat muun muassa valtion tilinpaatoskertomus ja eduskunnan tilintarkasta-

jien kertomukset eduskunnan ja erdiden eduskunnan alaisten laitosten, kuten Valtiontalouden
tarkastusviraston ja Ulkopoliittisen instituutin tilinpa&toksest.

8 Oikeusasiamiehestd ks. esim. Paunio, Riitta-Leena: Perusoikeudet ihmisten arjessa.
Eduskunnan oikeusasiamiehen rooli ja sen muutokset. Julkaisussa Heinonen, Tuuli — La-
vapuro, Juha (toim.): Oikeuskulttuurin eurooppalaistuminen. Ihmisoikeuksien murroksesta
kansainviliseen vuorovaikutukseen. Helsinki: Suomalainen Lakimiesyhdistys 2012, s. 29-57
jaMaattd, Kalle — Keinénen Anssi: Nékokulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen.
Helsinki: Eduskunta 2007. Oikeusasiamiehen ja sosiaaliturvan suhteesta ks. Karapuu, Heik-
ki: Sosiaaliturva, oikeusturva, oikeusasiamies. Julkaisussa Eduskunnan oikeusasiamies 75
vuotta. Juhlakirja. Helsinki: Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia 1995.
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Yleensd hallituksen vastaus lausumaan on, ettd selostetaan tehdyt toi-
menpiteet tai selostetaan, miksi toimenpiteisiin ei voida tai haluta ryhty4, ja
todetaan, ettei lausuma anna aihetta enempiin toimenpiteisiin. Jos eduskunta
hyviksyy tdimén hallituksen selostuksen ja kannan, lausuma poistuu halli-
tuksen kertomuksesta. Jos hallitus ei ole ehtinyt tehda toimenpiteitd, tima
todetaan ja asiaan palataan seuraavassa kertomuksessa.

Eduskunnan hyvéiksymien lausumien kanssa yhteneviiselld tavalla
késitellddn toimenpidealoitteet. Kansanedustajilla on mahdollisuus tehdé
toimenpidealoitteita, jotka ldhetetdén valiokuntiin valmistelevasti kasitel-
taviksi. Suurinta osaa toimenpidealoitteista valiokunnat eivit ehdi kasitella,
mutta toisaalta aloite otetaan aina késittelyyn, jos samaa asiaa koskeva asia
on muuten kisiteltdvani. Toimenpidealoitteet tulevat néissd yhteyksissa
yleensé hylatyiksi, kun niihin siséltyva esitys toteutetaan hallituksen esityk-
seen sisdltyvalld lakiehdotuksella. Hyvéksyttyna toimenpidealoite vertautuu
lausumiin. Se voi tulla itsendisenikin hyviksytyksi, jolloin sitd késitellddn
kuten lausumaa.

Vuosittaisissa lausunnoissaan hallituksen kertomuksesta sosiaali- ja ter-
veysvaliokunta on ottanut kantaa hallituksen lausumiin antamiin vastauksiin.
Tavallisimmin valiokunta on ilmoittanut hyvaksyvénsa tietyt vastaukset,
ilmoittanut kantanaan joidenkin lausumien olevan edelleen voimassa seké
joihinkin vastannut, ettd hallituksen toimenpiteet eivit ole olleet riittévit,
kertonut kantansa asiaan ja pitdnyt lausuman hengissi. Valiokunta on muun
muassa useampana vuotena perdkkéin ottanut kannan, jonka mukaan on
edelleen siilytettdva jo vuonna 2001 tehty lausuma perusturvan riittavyy-
destd, jonka hallitus on pyrkinyt poistamaan. Tamaén hallitus on tehnyt viit-
taamalla 14hinnd toimeentulotuen saajien asemaan tehtyihin, asumistukea
ja tuen tason korottamista sekd toimeentulotukeen ndhden ensisijaisten
etuuksien tason korottamista koskeviin toimenpiteisiin.

Téllaisissa tilanteissa nédkyy hyvin eduskunnan hallitukseen kohdista-
ma valvonta, mutta osittain myds keskustelu toistensa ohi. Ensinndkin on
sangen epidselvdd, mitd on perusturva ja mité on riittdvyys. Perusturvalla ei
ole juridista siséltod. Poliittisessa ja yhteiskunnallisessa keskustelussa silld
tarkoitetaan tavallisimmin ehkd vihimmaisetuuksia joskus lukien mukaan
myods viimesijainen toimeentulotuki. Toisaalta useissa maan kunnissa on
perusturvalautakunta, joka vastaa kunnallisista palveluista. Hallituksen
toimenpidekertomuksessa vuodelta 2012 mééritellddn, ettd henkilon tai
kotitalouden perusturvan riittdvyyttd arvioitaessa otetaan huomioon Kansan-
elakelaitoksen toimeenpanemat etuudet seka toimeentulotuesta annetun lain
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mukainen toimeentulotuki®. Alun perin lausuma on tehty toimeentulotukea
kasiteltdessa hallituksen esityksen 155/2001 vp (HE laiksi toimeentulotuesta
annetun lain 11 ja 15 §:n viliaikaisesta muuttamisesta) yhteydessi. Tassd
suhteessa hallituksen vastaukset ovat olleet loogisia varsinkin, kun lausu-
massa viitataan nimenomaan niiden henkildiden tilanteeseen, jotka eivét
voi korjata asemaansa tyollistymalld. Kysymys siis asettuu pohjimmiltaan
riittdvyyden médrittelyyn, joka on enemman poliittinen kuin oikeudellinen
kysymys, jos otetaan perustuslakivaliokunnan kannanotot toimeentulotuen
tasosta oikeudellisen argumentoinnin pohjaksi.®® Lopullisesti lausumien
kohtalo ratkaistaan perustuslakivaliokunnan hallituksen toimenpidekerto-
muksesta laatimalla mietinn6lld, mutta vakiintuneesti perustuslakivaliokunta
seuraa muiden valiokuntien kannanottoja suhteessa lausumiin. Néin on
kaynyt tassdkin tapauksessa.

Kansaneldkelaitoksesta annetun lain nojalla eduskunta saa vuosittain
Kansaneldkelaitoksen valtuutettujen toimintakertomuksen. Témé kertomus
lahetetddn sosiaali- ja terveysvaliokuntaan, joka laatii kertomuksesta mie-
tinnon. Niissd mietinndissd valiokunta on kiinnittanyt erityisesti huomiota
asioiden kasittelyaikoihin ja muutoksenhakuun sekd palvelujérjestelmén
kehittdmiseen.

Valiokunta on tarkastelukaudella antanut tarkastusvaliokunnalle lausun-
non Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksesta. Lausunnon an-
taminen lienee johtunut siitd, ettd tarkastusvirasto on vuosikertomuksessaan
kiinnittdnyt huomiota vammais- ja vanhuspalveluihin, sosiaali- ja terveys-
alan IT-hankkeisiin seki terveydenhuollon monikanavaiseen rahoitukseen.
Valiokunta tukee Valtiontalouden tarkastusviraston havaintoja ja esittda
jatkotoimia ndissa asioissa.

6 TIETOJEN ANTAMINEN EDUSKUNNALLE SEKA
EDUSKUNNAN ANTAMAT EVASTYKSET

Eduskunnan ja hallituksen keskindiselle vuorovaikutukselle on luotu kana-
via, jotka liittyvat muuhun kuin lainsddddnnon antamiseen, finanssivallan

%9 K 7/2012 vp. Hallituksen toimenpidekertomus vuodelta 2011, s. 280.

€ Perustuslakivaliokunta on kokoavasti tarkastellut toimentulotuen tasosta antamiaan lau-
suntoja lausunnossaan PeVL 34/2010 vp. Hallituksen esitys laiksi toimeentulotuesta annetun
lain 10 §:n muuttamisesta ja 11 §:n véliaikaisesta muuttamisesta, s. 1-2.
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kéyttoon ja valvontaan. Ndiden voidaan luonnehtia liittyvén eduskunnan
oikeuteen saada ja hallituksen velvollisuuteen antaa tietoja. Ne ovat eduskun-
nan tai kansanedustajan ei-lainsdédénnollisid kannanottoja, joilla on tarkoi-
tus ohjata tulevaa lainsdddéntod tai muutoin evéstad hallitusvallan kéyttoa.
Eduskunnan jésenilld on tosiasiallisia vaikutusmahdollisuuksia hallituksen
toimintaan myds epavirallisten keskustelujen ja joskus my0s lainsdddannon
valmisteluun liittyen esimerkiksi parlamentaaristen valmisteluelinten kautta.

6.1 Selonteot, tiedonannot ja ilmoitukset

Hallitus antaa eri aiheista selontekoja, tiedonantoja ja ilmoituksia, joiden tar-
koituksena on selvittdd hallituksen kantaa ajankohtaisiin tai laajakantoisiin
asioihin. Selontekoihin liittyy eduskuntakésittely valiokuntineen ja eduskun-
nan tiysistuntokdsittely, tiedonanto paittyy luottamuslauseddnestykseen ja
padministerin ilmoituksesta vain keskustellaan tdysistunnossa. Selonteolla
on nimenomaiseen eduskunnan kantaan paattyva tulevaisuuden toimintaan
liittyvé vaikutus, kun taas tiedonanto ja ilmoitus edustavat eduskunnan ja
hallituksen vuoropuhelua.

Hallituksen antamista selonteoista osa on sosiaalipoliittisesti mielenkiin-
toisia, osalla ei ole juuri merkitysté sosiaalipolitiikan tai -oikeuden kannalta.
Vuosina 2007-2012 on selontekoja annettu 39 kappaletta, joista tdssd yhtey-
dessi on tarkoituksenmukaista kiinnittdd huomiota vain sosiaalipolitiikan
ja -oikeuden kannalta mielenkiintoisiin selontekoihin.

Selonteosta yksi valiokunta laatii mietinndn ja muut valiokunnat voivat
antaa lausunnon. Sosiaali- ja terveysvaliokunta on antanut tarkasteltuina
vuosina lausunnon 15 selonteosta. Vuosittainen valtiovarainvaliokunnalle
annettu lausunto koskee selontekoa seuraavan nelivuotiskauden valtion-
talouden kehyksistd. Valiokunta on lausunnoissaan kiinnittinyt huomiota
yleisen tilanteen arvioinnin ohella useampana vuonna palvelujarjestelmén
kehittdmiseen erityisesti terveyden ja toimintakyvyn edistimisen kannalta.
Kuntien asema palvelujen tuottajina on myds saanut huomiota. Liséksi huo-
miota on kiinnitetty erilliskysymyksiin. Lausunnot néyttavit vaikuttaneen
mietinndn antaneen valtiovarainvaliokunnan kannanottoihin vaihtelevasti.
Nimenomaisesti samasta asiasta tai asiakokonaisuudesta on valtiovarain-
valiokunta ottanut mietinndsséén esille muun muassa palvelujirjestelméan
varmistamisen ja kehittimisen, vdeston toimeentulon ja kuntien aseman.®!

¢ StVL 5/2007 vp. Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden tarkistetuista kehyksisté
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Valiokunta on antanut lausunnon selonteosta, joka koski kotouttamislain
toimeenpanoa. Suhteellisen laajassa lausunnossa valiokunta késitteli muun
muassa kotouttamissuunnitelmien merkitystd, sosiaali- ja terveyspalvelujen
kayttod, maahanmuuttajalasten ja -naisten asemaa seké ikdantyneitd maa-
hanmuuttajia ja syrjdytymisen ehkiisyd. Hankintalakiuudistusta koskevan
selonteon lausunnon ytimessé ovat kansalliset kynnysarvot, laatutekijéiden
merkitys hankinnoissa sekd hankintaosaaminen ja oikeusturva.®

EU-polititkkaa koskevan selonteon lausunnossa valiokunta kiinnitti
huomiota erityisesti yleisiin sosiaalipolitiikan linjauksiin sekd sosiaaliseen
ulottuvuuteen. Maaseutu ja hyvinvoiva Suomi -selonteon lausunnossa
késiteltiin muun muassa niin pysyvien asukkaiden kuin vapaa-ajanasujien
palvelujen saamismahdollisuuksia ja palvelujen alueellista kattavuutta.®

Suomen ihmisoikeuspolitiikkaa koskevan selonteon lausunnon painopiste
oli taloudellisissa, sosiaalisissa ja sivistyksellisissd oikeuksissa. Valiokunta
arvosteli selontekoa ndiden oikeuksien ja niiden toteuttamisen puutteel-
lisesta esittdmisestd. Selonteon painopisteitd seuraten valiokunta kasitteli
erityisesti ikddntyneiden ihmisten oikeuksien toteutumista, mutta kiinnitti
huomiota myos ratifioimatta olevaan YK:n ns. vammaissopimukseen seké
kouluttautumattomien nuorten asemaan.®

Kuntauudistuksesta annetussa lausunnossa kiinnitettiin huomiota sosiaa-
li- ja terveyspalvelujen yhtendisyyteen, tietojarjestelmiin ja sosiaaliturvan
rahoitukseen. Kulttuurin tulevaisuutta koskevan selonteon lausunnossa
huomio oli kulttuurin ja terveyden keskinédisissd yhteyksissi, ja pohjoismai-
sia rajaesteitd koskevan selonteon lausunnossa jiljelld olevien sosiaalisiin
saan valiokunta kiinnitti huomiota ravitsemuksen ja terveyden yhteyteen,
joukkoruokailuun ja ruokakasvatukseen.®

vuosille 2008-2011, StVL 5/2008 vp. Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden kehyksisti
vuosille 2009-2012, StVL 8/2009 vp. Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden kehyksisté
vuosille 2010-2013, StVL 5/2010 vp. Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden kehyksista
vuosille 20112014, StVL 4/2011 vp. Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden tarkistetuista
kehyksistd vuosille 2012-2015 ja StVL 6/2012 vp. Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden
kehyksisté vuosille 2013-2016.

2 StVL 19/2008 vp. Valtioneuvoston selonteko kotouttamislain toimeenpanosta ja StVL
2/2009 vp. Valtioneuvoston selonteko hankintalakiuudistuksesta.

8 StVL 10/2009 vp. Valtioneuvoston selonteko EU-politiikasta ja StVL 14/2009 vp. Maa-
seutu ja hyvinvoiva Suomi: Valtioneuvoston maaseutupoliittinen selonteko.

6 StVL 22/2009 vp. Valtioneuvoston selonteko Suomen ihmisoikeuspolitiikasta.

6 StVL 2/2010 vp. Valtioneuvoston selonteko kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta,
StVL 10/2010 vp. Valtioneuvoston selonteko kulttuurin tulevaisuudesta, StVL 10/2012 vp.
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Valtioneuvoston tiedonannosta kdydéan vain taysistuntokeskustelu ja asia
paittyy luottamuslausedénestykseen. Ndin ollen niistd on kéytettidvissa vain
istunnon keskustelupoytékirjat, joiden ldpikdyminen ei tissé yhteydessé ole
tarkoituksenmukaista. Tiedonantoja on hallitus antanut kaikkiaan kymmenen
tarkasteltuna ajanjaksona. Ne ovat koskeneet ajanjakson hallitusohjelmia
(kolme) sekd useamman kerran eurokriisin rahoitukseen liittyvid seikkoja.
Esimerkiksi hallitusohjelmasta kdydyssd keskustelussa sivuttaneen
sosiaalioikeudellisestikin mielenkiintoisia kysymyksié, mutta keskustelulla
on merkitystd ldhinné hallituksen tulevassa toiminnassa ja sen arvioinnissa.
Se puolestaan ilmenee hallituksen lainsdadéantd- ja talousarvioesityksien ja
muiden eduskunnalle annettujen aloitteiden yhteydessé.

6.2 Tiedonsaanti, selvitykset ja vaikuttaminen

Eduskunnan toimielimilld on yleinen tiedonsaantioikeus késittelemiensé
asioiden kannalta tarpeellisiin tietoihin. Tdmén katsotaan koskevan seké
eduskunnan aloitteesta pyydettya tietoa etti valtioneuvoston aktiivista tie-
tojen antamista. Myos yksittdiselld kansanedustajalla on tiedonsaantioikeus
edustajantoimensa hoitamisen kannalta tarpeelliseen tietoon, mutta oikeus
on suppeampi ja perustuu kansanedustajan omaan pyyntoon. Tdmén toi-
minnan laajuutta sosiaalipolitiikan ja -oikeuden kannalta ei ole selvitetty.

Eduskunta voi hyviksymassddn (valiokunnan) lausumassa pyytia selvi-
tysté jostain asiasta. Valiokunta voi myds muuten pyytdi toimialaltaan selvi-
tystd ministeridlta tai valtioneuvostolta, joiden tulee téllainen selvitys antaa.
Valiokunta voi antaa valtioneuvostolle tai ministeridlle selvityksen johdosta
lausunnon. Valtioneuvosto voi myos halutessaan antaa selvityksen jostain
asiasta. Naitd pyydetddn tyypillisesti lakien toimeenpanosta. Selvityksen
perusteella valiokunta voi tehdd mietinndn, joka menee asianomaiselle
ministeridlle tiedoksi. Tarkasteltuna aikana sosiaali- ja terveysvaliokunta
ei kasitellyt selvityksid, joista se olisi laatinut mietinnon.

Tarkasteluilla valtiopéivilld hallitus antoi eduskunnalle selvityksen
kestivéin kehityksen konferenssista Rio de Janeirossa ja asiaa késiteltiin
ulkoasiainvaliokunnassa. Sosiaali- ja terveysvaliokunta antoi asiasta ulko-
asiainvaliokunnalle lausunnon, jossa valiokunta késitteli laajasti globaalia
vastuuta hyvinvoinnista ja sen edellytyksistd.®

Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle pohjoismaisista rajaesteistd ja StVL 17/2010 vp.
Valtioneuvoston selonteko ruokapolitiikasta.

¢ StVL 3/2012 vp. Valtioneuvoston selvitys (UTP) kestivdn kehityksen konferenssista
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Kansanedustajat voivat tehdd keskustelualoitteita, talousarvioaloitteita
jalisdtalousarvioaloitteita. Nditd ei tdssd yhteydessa ole tarkemmin eritelty.
Talousarvio- ja lisdtalousarvioaloitteet menevét aina valtiovarainvaliokun-
nan késiteltdvéksi talousarvio- tai lisdtalousarvioehdotuksen yhteydessa.

Kansanedustajien toimenpidealoitteiden késittelya on selvitetty edelld
kertomusten késittelyn yhteydessd. Kirjallinen kysymys on kansanedus-
tajan osoittama kirjallinen selvityspyyntd ministerille timén toimialaan
kuuluvasta asiasta. Ministeri vastaa kirjalliseen kysymykseen kirjallisesti
viimeistiin 21 paivén kuluessa kysymyksen toimittamisesta valtioneuvos-
toon. Asian kisittely pédttyy tdhdn. Kansanedustajat voivat tehdd myds
keskustelualoitteita ajankohtaisten asioiden ottamiseksi tiysistuntokes-
kusteluun ja kysymyksid suulliselle kyselytunnille. N&itd ei ole téssd
yhteydessé selvitetty.

Eduskunnalle kuuluu my6s hallintoasia: eduskunta ottaa kantaa hallituk-
sen periaatepadtokseen uuden ydinvoimalan rakentamisesta. Tarkastellulle
jaksolle sattui tdllainen asia, ja sosiaali- ja terveysvaliokunta antoi asiasta
lausunnon talousvaliokunnalle. Lausunnossaan valiokunta kiinnitti huo-
miota asian sosiaali- ja terveyspoliittisiin nékokohtiin uraanin louhinnasta
ydinjatteen sdilytykseen. Valiokunta toteaa periaatepidtdksen perustuvan
yhteiskunnan kokonaisedun huomioon ottamiselle eiké ota kantaa siihen,
tulisiko periaatepddtds kumota vai hyviksya.*’

7 TULEVAISUUSVALIOKUNTA

Tulevaisuusvaliokunta kisittelee tulevaisuuden kehitykseen vaikuttavia
tekijoitd, tulevaisuuden tutkimusta ja teknologiakehityksen vaikutuksia.
Tulevaisuusvaliokunta on tavanomaisen eduskuntamenettelyn kannalta
erikoisuus eikd se yleensid késittele lakiehdotuksia. Valiokunta késittelee
hallituksen aloitteesta oikeastaan vain hallituksen tulevaisuusselonteon.

Rio de Janeirossa 20.-22.6.2012; luonnonvarojen kestévé ja tehokas kdyttd (eduskunnan
11.4.2012 pidettdvain tdysistuntokeskusteluun).

7 StVL 8/2010 vp. M 2-4/2010 vp. Valtioneuvoston periaatepdétds 6. paivini toukokuuta
2010 Teollisuuden Voima Oyj:n hakemukseen ydinvoimalaitosyksikon rakentamisesta. Val-
tioneuvoston periaatepddtds 6. paivana toukokuuta 2010 Posiva Oy:n hakemukseen kaytetyn
ydinpolttoaineen loppusijoituslaitoksen rakentamisesta laajennettuna. Valtioneuvoston peri-
aatepditos 6. paivana toukokuuta 2010 Fennovoima Oy:n hakemukseen ydinvoimalaitoksen
rakentamisesta.
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Tulevaisuusvaliokunta on késiteltyind vuosina ollut aktiivinen myds
sosiaaliturvan alueella. Se on tarkastelulla ajanjaksolla laadituttanut esi-
selvityksen Hyvinvointivaltion tulevaisuuden haasteista sekd tutkimukset
Hyvinvointi ilmastomuutoksen oloissa? ja Tulevaisuuden voittajat — hyvin-
vointivaltion mahdollisuudet Suomessa. Kyseiset julkaisut ovat asiantunti-
japuheenvuoroja, joiden ohjausryhmaéssé ja -ryhméné on ollut valiokunta tai
sen jaosto. Valiokunta on my6s muissa yhteyksissa ottanut kantaa sosiaali-
turvan kysymyksiin. Esimerkiksi julkaisussaan 10 tulevaisuuden kipupistetta
valiokunta arvioi Suomen hyvinvointipalvelujen tarvitsevan perinpohjaista
uudistamista seké tarvittavan voimakasta puuttumista eriarvoistumiskehi-
tykseen koulutuksen ja tulonjakopolitiikan keinoin.®®

8 TARKASTUSVALIOKUNTA

Eduskunnan tarkastusvaliokunta késittelee muun muassa eduskunnalle
annettavat tilinpddtostd ja toiminnan tarkastamista koskevat kertomukset
sekd valmistelee valtion taloudenhoidon valvontaa koskevat asiat. Tar-
kastusvaliokunnalla on myos oikeus itsendisesti ottaa késittelyyn valtion
taloudenhoitoa ja valtion talousarvion noudattamista koskeva asia ja laatia
siitd mietintd eduskunnan tdysistunnolle. Sen toiminnassa on kyse sekd
laillisuus- ettd tarkoituksenmukaisuusvalvonnasta.®® Tarkastusvaliokunta
on omasta aloitteestaan laatinut muun muassa mietinnon sosiaali- ja ter-
veydenhuollon tietojarjestelmistd ja rahoituksesta. Valiokunta toteaa alan
sdahkdisten tietojirjestelmien tehokkaan ja tuloksellisen kdyton esteiden
poistamisen olevan tirkedd sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnalle ja
kehittdmiselle. Valiokunta kéy suhteellisen yksityiskohtaisesti 14pi asian
historian ja meneillddn olevat hankkeet. Se edellyttdd hallituksen ryhtyvén
toimenpiteisiin tilanteen korjaamiseksi ja viimeistddn vuonna 2012 rapor-
toivan toimenpiteistd, joihin on ryhdytty.”

% Tulevaisuusvaliokunnan julkaisu (TUVJ) 1/2009. Hyvinvointivaltion tulevaisuuden

haasteet — esiselvitys tulevaisuusvaliokunnalle Tulevaisuusvaliokunnan julkaisu 1/2009;
TUVIJ 4/2010. Hyvinvointi ilmastonmuutoksen oloissa? Keskustelunavauksia tulevaisuus-
valiokunnalle. Toim. Bardy, Marjatta — Parrukoski, Sanna. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos
2010; TUVJ 5/2010. Tulevaisuuden voittajat — Hyvinvointivaltion mahdollisuudet Suomessa.
Toim. Saari, Juho ja TUVJ 6/2011. 10 tulevaisuuden kipupistettd. Tulevaisuusvaliokunnan
2007-2011 yhteenvetoa ja arviointia.

¢ Valtiontalouden tarkastuksen yleisesitys on Myrsky 2010, s. 259-285.

0 TrVM 5/2009 vp — K 15/2009 vp. Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskun-
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Tarkastusvaliokunta on késitellyt sosiaali- ja terveydenhuollon kysy-
myksid myds muissa yhteyksissd. Kun Valtiontalouden tarkastusviraston
vuosikertomuksessa toiminnastaan 2012 valtiopdiville késiteltiin muun
muassa lastensuojelua, otti tarkastusvaliokunta kantaa tdhin asiaan mie-
tinndssadn ja ilmaisi huolensa siitd, etteivit lastensuojelun tavoitteet tiyty
ja etté lapsen edun toteutumiseen vaikuttaa se, missd kunnassa lapsi asuu.
Valiokunta toteaa aloittavansa nuorten syrjaytymisti koskevan tutkimuksen.
Se kiinnittdd myos huomiota riittdvaan kuntien valvontaan.”

Tarkastusvaliokunta on ottanut kisittelyynsd informaatio-ohjauksen
sosiaali- ja terveydenhuollossa. Valiokunnan laaja mietint6 péittyy neljaén
lausumaan, joissa edellytetién vahvistettavan sosiaali- ja terveyspalvelujen
ohjauksen sitovuutta ja vaikuttavuutta seki yhdenvertaisuutta perusoikeuk-
sien toteutumisessa ja sosiaali- ja terveyspalveluiden saannissa, esitettiaviksi
tarvittavat sddnnokset sosiaali- ja terveyspalveluita koskeviin lakeihin,
vahvistettavan talouden ohjausta uudistamalla sosiaali- ja terveydenhuollon
valtionosuus- ja rahoitusjirjestelmat siten, ettd ne kannustavat kuntia kus-
tannus- ja laatutietoiseen toimintaan ja palvelurakenteiden kehittdmiseen,
varattavaksi aluehallinnon riittdvét voimavarat ohjaus- ja valvontatoimin-
nalle ja toimintaedellytykset ehkdisevélle ohjaukselle sekd hallituksen
raportointia esityksistd. Samaan tapaan valiokunta on késitellyt sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestdmisti ja edellyttényt, ettd hallitus tekee selvityksen
ja vertaa julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisen kustannuksia
ja kokonaistaloudellisia hydtyjad kuntien omana toimintana, ostopalveluna
ja ulkoistettuna palveluna.”

9 JOHTOPAATOKSIA

Eduskunnan sosiaalioikeudellinen toiminta samoin kuin sitd koskevat toi-
mivaltuudet on laaja kokonaisuus. Lainsdddannon antamisen lisdksi edus-
kunnalla on mahdollisuus vaikuttaa etukéteen lainsdddannon valmisteluun

nalle toiminnastaan varainhoitovuodelta 2008.

T TrVM 9/2012 vp — K 17/2012 vp. Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus
eduskunnalle toiminnastaan 2012 valtiopdiville.

2 TrVM 5/2008 vp — M 2/2008 vp. Informaatio-ohjauksen toimivuus sosiaali- ja tervey-
denhuollossa ja TrVM 5/2010 vp—K 11/2010 vp, K 13/2010 vp. Valtion tilinpdatoskertomus
2009. Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle valtion varainhoito-
vuoden 2009 tilinpdétdksen ja valtion tilinpddtoskertomuksen tarkastuksesta.
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mietintdihin ja lausuntoihin kirjattujen kannanottojen kautta, selontekoja
koskevilla lausunnoilla ja mietinnéillé, selvityksiin laatimillaan vastauksilla
ja osittain myds valvonnan yhteydessa ottamalla kantaa hallituksen tai muun
toimijan toimenpiteiden riittivyyteen. Oma kokonaisuutensa on laaja-alai-
nen vaikuttaminen Suomen hallituksen kantoihin Euroopan unionin asioi-
den valmistelussa. Oma-aloitteisesti eduskunta voi kayttdd lakialoitteisiin
perustuvaa toimivaltaa ja budjettivaltaa sekéd hyviksyéd eduskuntaldhtoisia
kannanottoja. Pitkén aikavélin vaikuttamista on tutkimuksiin perustuva
tulevaisuusvaliokunnan tyo6.

Toiminta perustuu keskeisesti parlamentarismin periaatteeseen ja siten
eduskunnan tyotd leimaa enemmistdhallitukselle annettu tuki. Hallitusoh-
jelmaa koskevaa ilmoitusta seuraava keskustelu saattaa olla merkittava jopa
koko vaalikautta silmilla pitden. Hallitus kykenee kiyténnossa vaikuttamaan
myds eduskunnan tydhon, joskin eduskunta, viime kédessd antamalla epé-
luottamuslauseen, voi toimia haluamallaan tavalla. Viheksya ei myoskain
voi sitd muoto- ja sddnndssidonnaisen toiminnan ulkopuolella tapahtuvaa
toimintaa, joka ilmenee kansanedustajien suorina kontakteina ministereihin
ja virkamiehiin. Eduskunta sditéé, mutta hallitus hallitsee on my0s sosiaa-
lioikeudellisesti paikkansa pitdavé ldhtokohta.

Eduskunnan hallitukseen ja hallintoon kohdistama valvonta on moninais-
ta. Myds valvonnalla on merkittdva asema sosiaalioikeudellisen toiminnan
ohjaajana. Valvonnan kautta saatava tieto voi johtaa lainsdddénnén tai ra-
hoituksen muutostarpeiden tiedostamiseen ja viahitellen myos muutoksiin.
Valvonnalla on my6s merkitystd sen suhteen, toteutuuko lainsdatdjan tahto
—ovatko tulkinnat ja soveltaminen oikeita ja tarkoitettuja. Myds mahdolliset
lainsdddantovirheet paljastuvat valvonnassa. Téssd toiminnassa tiedonsaan-
tioikeus ja kirjalliset kysymykset ovat merkittivié vilineitd, joilla on myds
ohjaava merkityksensa.

Erityinen kysymys on tuomioistuimissa tapahtuva lainsdddédnnon sovelta-
minen, jonka seurantaa ei ole jarjestetty institutionaalisesti, ja jota voidaan
pitdd jossain médrin ongelmana. Kyse ei ole tuomioistuinten valvonnasta
siind mielessd, ettd eduskunnan tulisi voida ohjata tuomioistuimia. Kyse on
siitd, ettd tuomioistuinten havainnot lainsddddnndn puutteista ja ongelmista
eivit vility eduskunnalle. Korkein oikeus siitd annetun lain (665/2005) 4 §:n
mukaan ja korkein hallinto-oikeus vastaavasti siitd annetun lain (1265/2006)
4 §:n mukaan voi tosin tehda valtioneuvostolle esityksid lainsdddéntdtoimeen
ryhtymisesté. Keskustelu on koskenut erityisesti valtiosdéntotuomioistuinta,
mutta muutoinkin pelkéstddn hallinnon havaintoihin perustuva lainséé-
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dédnnon soveltamisen seuranta ei vélttdmattd johda tarkoituksenmukaiseen
lainsdddantotyohon. Ylimpien lainvalvojien havainnot ja niiden vélittyminen
eduskunnalle ja hallitukselle seké heidén toimiensa valvonta on jérjestetty
kertomusmenettelylld seké erilliselld lainsdddanndsta tehtyjen havaintoihin
perustuvalla aloitteiden teolla. Hallinnon seuranta on ehkd eduskunnalle tai
kansanedustajille jossain méérin helpompaa, kun kaytettdvissd on kertomus-
menettely, kysymykset ja tiedonsaantioikeus.”

Sosiaalioikeuden kehityksessé olennaista on pysyé erdissd keskeisissd
periaatteissa. Téassd suhteessa voidaan viitata perustuslain 1 §:n sisdltdmiin
valtiosddnnon keskeisiin nakokohtiin, ihmisarvon kunnioittamiseen, vapau-
den ja oikeuksien turvaamiseen seké oikeudenmukaisuuden edistimiseen
yhteiskunnassa. Hyvinvointivaltion ylldpitiminen edellyttdd ndiden perus-
periaatteiden kunnioittamista ja edistdmistd kansanvaltaisessa oikeusval-
tiossa. Erityisesti sosiaalioikeudellisina keskeisiné tavoitteina voidaan pitdd
universaalisuutta, suojeluperiaatetta, heikomman suojaa, itsemaaraamisoi-
keutta, luottamuksensuojaperiaatetta ja julkisen vallan vastuuta toiminnasta.
Eduskunnan rooli sosiaalioikeudellisena toimijana on vaikeasti irrotettavissa
tdsséd suhteessa sen poliittisista funktioista. Toiminta ei tietoisesti rakenna
sosiaalioikeudellista struktuuria, vaan se jad lainvalmistelun tehtdvéksi ja
oikeustieteen tutkittavaksi.

3 Keskustelussa on erotettava tuomioistuinten ja hallinnon havainnot ei-toimivasta tai epé-
tarkoituksenmukaisesta lainsdddédnndsté ja lainsdddanndn perustuslainmukaisuuden tutkinta.
Havainnot lainsdétijan tahdon vélittymisestd hallinnon toimintaan ja sen mukaisesta toimin-
nasta sekd siité, miten tieto palautuu eduskunnan kéyttoon eivét valttdmatti ole rohkaisevia,
ks. esimerkiksi Pajukoski, Marja: Preventio, sosiaalioikeus ja kunnat — ehkdiseva sosiaalipoli-
tiikka kuntia velvoittavassa lainsdddanndssa. Helsinki: Edita Publishing Oy 2006s. 321-325.
Lainkdyton tutkimus nédyttad useimmiten koskevan kvantitatiivista prosessien kuvausta, jolla
ei ole yhteyttd lainsdddannon sisillollisiin ongelmiin. Periaatteellisista nikokohdista lakien
perustuslainmukaisuuden tutkinnasta tuomioistuimessa ks. esimerkiksi Jyrdnki 2003, s.
373-385.
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Sosiaaliset perusoikeudet
perustuslakivaliokunnan kdytannossa

1 JOHDANTO

Artikkelissa tarkastellaan sosiaalisia perusoikeuksia eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan kayténndssa. Sosiaalisilla perusoikeuksilla tarkoitetaan téssa
yhteydessé yksinomaan perustuslain (PL) 19 §:44n siséltyvid oikeuksia, vaikka
laajempikin rajaus olisi mahdollinen. Perustuslain 19 § kuuluu seuraavasti:

”Oikeus sosiaaliturvaan
Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttdmad
turvaa, on oikeus valttiméattdomaan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan ty6ttomyyden,
sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana seké lapsen syntymén ja
huoltajan menetyksen perusteella.

Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdadetdan,
jokaiselle riittévit sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettivé vieston terveytté.
Julkisen vallan on myds tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta
vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu.

Julkisen vallan tehtidvand on edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea
asumisen omatoimista jarjestdmista.”

Sosiaalisilla perusoikeuksilla on ldheinen yhteys kansainvélisissé ihmisoi-
keussopimuksissa vahvistettuihin sosiaalisiin ihmisoikeuksiin'. Sosiaaliset
ihmisoikeudet ja perustuslakivaliokunnan niitd koskevat kannanotot on
rajattu artikkelin ulkopuolelle. Sama koskee Euroopan unionin perusoikeus-
kirjaa ja siind tarkoitettuja sosiaalisia oikeuksia.

Perustuslakivaliokunta on yksi eduskunnan erikoisvaliokunnista. Sen
erityistehtdvani on valvoa sen késittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden
asioiden perustuslainmukaisuutta ja suhdetta kansainvélisiin ihmisoikeus-
sopimuksiin. Téssd tarkoituksessa valiokunnan tulee antaa késittelyynsa
tulevasta asiasta lausunto sille valiokunnalle, joka valmistelee asian edus-

! Sosiaalisia oikeuksia siséltdvit tairkeimmét ihmisoikeussopimukset Suomen kannalta ovat
taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus
(ns. TSS-sopimus, SopS 6/1976) ja uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (SopS 78 ja
80/2002).
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kunnan téysistunnolle. Perustuslakivaliokunnan harjoittama ennakollinen
normikontrolli on tirkein perustuslainmukaisuuden valvonnan muoto
Suomessa. Valiokunnan toimiessa lausunnonantajana sen toiminnassa koros-
tuvat oikeudelliset nikokohdat. Kun kysymys on valtiosddantoon kuluvien
lakien — kuten perustuslain — sddtdmisestd tai muuttamisesta, perustuslaki-
valiokunta toimii muiden valiokuntien tavoin valmistelevana valtiokuntana.
Valiokunta laatii talloin kédsittelemdstadn asiasta tiysistunnolle mietinnén,
jossa se arvioi kyseisté asiaa etupéddssa poliittisen tarkoituksenmukaisuuden
kannalta ja tekee tdhén liittyvid muutosehdotuksia.’

Jossain madrin erilaisia ndkemyksié on esitetty siitd, milld tavoin perus-
lakivaliokunnan lausunnossa esitetyt kannanotot lakiechdotuksen perustus-
lainmukaisuudesta sitovat eduskuntaa sen paattdessa lain sisdllostd. Yhden
késityksen mukaan kannanotot sitovat tosiasiallisesti mutta eivét oikeu-
dellisesti. Kaikki kannanotot eivit ole tissd suhteessa kuitenkaan samassa
asemassa. Sitovimpana pidetiddn lausunnon ponsiosaa, jossa perustuslaki-
valiokunta ottaa kantaa lakiehdotuksen sddtimisjérjestykseen. Kdytannossi
tavallisimpia lienevit ne ponsilausumat, joissa valiokunta toteaa lakichdo-
tuksen olevan hyvéksyttivissa tavallisen lain sdétdmisjérjestystd kéyttiaen
eli yksinkertaisella d4nten enemmistolld. Lausuma kertoo lakiehdotuksen
tayttdvén valiokunnan arvion mukaan perustuslain vaatimukset.

Varsin usein valiokunta edellyttdé kuitenkin ponnessaan lakiehdotuksen
muuttamista, jotta ehdotus voidaan késitella tavallisen lain sddtdmisjarjes-
tyksessd (ns. valtiosddntdoikeudellinen huomautus). Ehdotuksessa on tilldin
havaittu perustuslain kannalta pulmallisia kohtia. Harvinaisia ovat nykyisin
ne ponsilausumat, joissa lakiehdotus vaaditaan késiteltdvaksi niin sanotussa
vaikeutetussa eli perustuslain sddtdmisjarjestyksessd. Ehdotus arvioidaan
talloin sisdlloltadn sellaiseksi, ettei se tayttdisi muutettunakaan perustuslain
vaatimuksia. — Ponsien lisdksi perustuslakivaliokunnan lausuntoihin sisiltyy
muitakin kannanottoja. Valiokunta arvioi niissd lakiehdotuksen suhdetta
perustuslakiin ja tekee tdhén liittyvid muutosehdotuksia. Nima kannanotot

2 Eduskunnalle kuuluvista asioista ja niiden ksittelyjarjestyksestd saddetadn perustuslaissa

ja eduskunnan tydjérjestyksessd. Perussdannokset lakiehdotuksen késittelystd ja perustusla-
kivaliokunnan harjoittamasta preventiivisestd normivalvonnasta ovat perustuslain 72 ja 74
§:ssd. Ks. tarkemmin Jyrdnki, Antero — Husa, Jaakko: Valtiosdéntooikeus. Helsinki 2012,
s. 230-232, 350-357; Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien merkitys lainsdddéntotydssa,
teoksessa Hallberg, Pekka ym. (toim.): Perusoikeudet. Oikeuden perusteokset, 2. p. Helsinki
2011, s. 833-849, (Viljanen 2011a) ja Lavapuro, Juha: Uusi perustuslakikontrolli, passim.
Helsinki 2010. Perustuslakivaliokunnan roolista ks. my6s Keindnen, Anssi — Pitkénen, Maija
— Saarinen, Outi: Kokonaisvaltaista perustuslainmukaisuuden valvontaa, s. 30-34. Oikeus
2013, s. 28-48.
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ovat luonteeltaan suosituksia, jotka eivit sido eduskuntaa ponsilausumiin
verrattavalla tavalla.?

Perustuslain 19 §:ssé tarkoitetut sosiaaliset perusoikeudet ovat olleet
voimassa perusoikeusuudistuksen voimaantulosta 1.8.1995 alkaen eli 18
vuotta. Taltd ajalta on kertynyt runsaasti perustuslakivaliokunnan lausun-
tokdytantod, jossa valiokunta on arvioinut késitteleménsé lakiehdotuksen
tai muun asian suhdetta mainittuun perusoikeussddnnokseen. Kaytédntod on
mahdollista analysoida monella tavalla. Perustuslakivaliokunnan tulkintoja
sosiaalisista perusoikeuksista onkin tarkasteltu viime vuosina lukuisissa oi-
keudellisissa tutkimuksissa ja kommentaareissa. Vastausta on haettu yleensa
sithen, miten valiokunta on tismentényt sosiaalisten perusoikeuksien sisil-
tod. Esimerkkind voidaan mainita Kaarlo Tuorin vuonna 2011 julkaisema
laaja artikkeli, jonka ensimmadinen versio ilmestyi vuonna 1999.*

Kiinnostuksen kohteena tédssé artikkelissa ovat sosiaalisten perusoikeuk-
sien oikeusvaikutukset: miten ndmé vaikutukset ilmenevét perustuslaki-
valiokunnan kéytdnndssé ja onko eri sosiaalisten perusoikeuksien vililld
havaittavissa tdssd suhteessa eroja? Perusoikeuksien oikeusvaikutukset ja
niitd koskevat késitykset kuuluvat perusoikeuksien yleisiin oppeihin, joihin
luetaan vakiintuneesti oikeudenalan (tai vastaavan normikokonaisuuden) pe-
ruskasitteet, oikeusperiaatteet ja oikeudelliset teoriat. Voidaanko sosiaalisten
perusoikeuksien kohdalla puhua erityisesti niitd koskevista yleisistd opeista?
Artikkelin tarkoitus on osallistua asiaa koskevaan keskusteluun selvittimalla,
16ytyykd peruslakivaliokunnan kaytdnnosti tukea ajatukselle, jonka mukaan
sosiaalisia perusoikeuksia luonnehtivat niille tyypilliset oikeusvaikutukset.

Sosiaalisten perusoikeuksien oikeusvaikutuksia on eritelty oikeuskirjalli-
suudessa. Analyysit ovat perustuneet perusoikeussadnnosten sanamuotoihin,
mutta niihin ovat vaikuttaneet myds perusoikeusuudistuksen esitydt samoin
kuin perusoikeuksia koskevat perustuslakivaliokunnan, ylimpien laillisuus-
valvojien (eduskunnan oikeusasiamies, valtioneuvoston oikeuskansleri) ja
tuomioistuimien ratkaisut ja muut kannanotot. Niin ikéadn taloudellisten,
sosiaalisten ja sivistyksellisten ihmisoikeuksien noudattamista valvovien
kansainvilisten valvontaelinten tulkinnat ovat tarjonneet 1dhtokohtia so-
siaalisiin perusoikeuksiin liittyvien oikeusvaikutusten erittelylle.

3 Ks. Keinédnen — Pitkdnen — Saarinen 2013, jossa on tarkasteltu kvantitatiivisen aineiston

pohjalta perustuslakivaliokunnan kannanottojen vaikutusta eduskunnan lainsdadant6tyohon.
4 Tuori, Kaarlo: Sosiaaliset oikeudet, teoksessa Hallberg, Pekka ym. (toim.): Perusoikeudet.
Oikeuden perusteokset, 2. p. Helsinki 2011, s. 711-752. Yksittdiseen sosiaaliseen perusoikeu-
teen kohdistuvasta tutkimuksesta ks. esim. Helenelund, Jan-Erik: Rétten till boende/bostad
ur ett bostadsloshetsperspektiv. Vaasa 2011.
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Perustuslain 19 §:n sdénndksiin voi oikeuskirjallisuuden mukaan liittyé
seuraavia oikeusvaikutuksia®:

— subjektiivisen oikeuden perustava vaikutus
— toimivaltavaikutus

— toimeksiantovaikutus

— heikennyskieltovaikutus

— syrjayttidva vaikutus

— tulkintavaikutus

— ohjeellinen vaikutus.

Kun kysymys on erityisesti sosiaalisista oikeuksista, subjektiivisen oikeuden
perustava perusoikeussddnnods vahvistaa yksildlle vilittomasti julkiseen
valtaan kohdistuvan subjektiivisen oikeuden sosiaaliseen etuuteen eli
toimeentuloturvaetuuteen tai sosiaali- ja terveyspalveluun. Julkinen valta
viittaa tdssd hallintoviranomaisiin ja tuomioistuimiin, joilla on vaadittaessa
velvollisuus toteuttaa kyseinen oikeus. Toimivalta- eli kompetenssivaikutuk-
sella tarkoitetaan sitd, ettd perusoikeussdénnos antaa lainséétdjille ”sellaisen
toimivallan lainsdddantopaatoksiin, jota tdlld ei muutoin olisi esimerkiksi
jonkin toisen perusoikeussdédnnoksen vuoksi”®. Vaikutus kohdistuu tdmén
mukaan yksinomaan lainsdatdjadn.” Toimeksiantovaikutuksen sisiltava
perusoikeussaédnnos asettaa julkiselle vallalle velvoitteen ryhtyéd toimen-
piteisiin oikeuden toteuttamiseksi. Julkinen valta viittaa tdssd yhteydessa
lainsdétdjadn mutta myds hallintoviranomaisiin ja tuomioistuimiin. Usein
toimeksiannon kohde on yksiloity asianomaisessa perusoikeussddnnoksessa.

Heikennyskieltovaikutusta on kuvattu toimeksiantovaikutuksen kéan-
topuoleksi. Tuori méérittelee sen seuraavasti: ”Jos perusoikeussdannds
edellyttda sosiaaliturvajarjestelmin kehittdmisté tietylle tasolle, se samalla
kieltdd heikentdmastd olemassa olevaa jarjestelméad tuon tason alapuolelle.
Jos perusoikeussddnnos ei sido sosiaalisten oikeuksien toteuttamista tiettyyn

> Tuori 2011, s. 716. Ks. my6s Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus, 4 p. Hel-
sinki 2008, s. 204-210 sekd Karapuu, Heikki: Perusoikeuksien késite ja luokittelu, s. 83—87,
teoksessa Hallberg, Pekka ym. (toim.): Perusoikeudet. Oikeuden perusteokset, 2. p. Helsinki
2011, s. 63—87. Tuorin ja Karapuun esittdmat oikeusvaikutusten ryhmittelyt poikkeavat jonkin
verran toisistaan.

% Tuori 2011, s. 716.

7 Vrt. Karapuu 2011, s. 85, jonka mukaan perusoikeussdédnnds voi antaa toimivaltaa myos

viranomaiselle. Tdéma lienee harvinaista ainakin siind tapauksessa, etti toimivallalla tarkoite-
taan oikeutta kdyttda julkista valtaa. Subjektiivisen oikeuden vahvistava perusoikeussdannos
voinee kuitenkin luoda viranomaiselle toimivallan toimia oikeuden toteuttamiseksi silloin,
kun asiaa koskeva toimivaltasdannds puuttuu tavallisesta laista.
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tasoon vaan edellyttdd jarjestelmén jatkuvaa kehittdmisti, voidaan perustella
jopa lahtokohtaa, jonka mukaan kaikki heikennykset jo saavutettuun tasoon
ovat kiellettyjd.” Lainsdétdjan toimivaltaa laskea sosiaaliturvajirjestelmin
tasoa on Tuorin mukaan arvioitava lisdksi perusoikeuksien yleisten rajoi-
tusperusteiden valossa.®

Tuomioistuimeen tai muuhun viranomaiseen kohdistuva syrjdyttivi eli
abrogaatiovaikutus kieltda soveltamasta perusoikeussddnnoksen kanssa
ristiriidassa olevaa, muuhun lainsdddantoon sisdltyvad saannostd. Tulkin-
tavaikutus velvoittaa tuomioistuimen tai muun viranomaisen tulkitsemaan
lainsdddintdd perusoikeudelle myonteiselld tavalla. Ohjeellinen vaikutus
luo julkiselle vallalle poliittisen tai moraalisen velvoitteen pyrkid oikeuden
toteuttamisen tai olla heikentdmétti sen jo saavutettua toteuttamistasoa.’

2 AINEISTO

Artikkelia varten koottuun aineistoon on pyritty ottamaan mukaan kaikki ne
perustuslakivaliokunnan antamat lausunnot ja mietinnoét, joissa valiokunta
on tulkinnut perustuslain 19 §:n siséltdd tai ainakin viitannut tdhén pykalaan.
Aineisto kasittdd ajanjakson perusoikeusuudistuksen voimaantulosta vuoden
2012 loppuun'’. Se on keritty eduskunnan asia- ja asiakirjahakupalvelusta
tutkittavien perusoikeuksien sisdltod kuvaavien hakusanojen avulla. Mu-
kana on myds sellaisia lausuntoja, joissa perustuslain 19 § mainitaan vain
lyhyesti ilman, ettd perustuslakivaliokunta olisi ottanut pykélan siséltoon sen
tarkempaa kantaa. Téllaisia ovat varsinkin ne lausunnot, joissa valiokunta on
viitannut kyseiseen pykéldan selostaessaan kisiteltdvana olevan hallituksen
esityksen sisdltod mutta ei ole maininnut pykélda omissa kannanotoissaan.
Néamakin lausunnot sisdltyvit jaljempénd esitettdviin lukumaératietoihin,

8 Tuori 2011, s. 718-719. Perusoikeuksien yleiset rajoitusperusteet on esitetty kootusti

perusoikeusuudistusta koskevassa perustuslakivaliokunnan mietinngssa (PeVM 25/1994 vp,
s. 5). Ks. niistd myds Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, Helsinki
2001 ja Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien rajoittaminen, teoksessa Hallberg, Pekka ym.
(toim.): Perusoikeudet. Oikeuden perusteokset, 2. p. Helsinki 2011, s. 139—-170 (Viljanen
2011b). Sosiaalisiin perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvdstd heikennyskieltovaikutuksesta ks.
myos Rautiainen, Pauli: Kuvataiteilijan oikeudellinen asema. Ammattimaista taiteellista
toimintaa rajoittava ja edistdva oikeusséddntely. Tampere 2012, s. 173-179.

°  Sosiaalisiin perusoikeuksiin liittyvien oikeusvaikutusten tarkemmista luonnehdinnoista
ks. Tuori 2011, s. 716-720.

10 Artikkelin kasikirjoitus on valmistunut helmikuussa 2013.
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joihin on senkin vuoksi syytd suhtautua varovasti. Valiokunnan tulkinnoista
esitettdviin paatelmiin nima lausunnot eivét ole vaikuttaneet.

Aineisto sisdltdd 119 perustuslakivaliokunnan lausuntoa (PeVL) ja kaksi
mietint6d (PeVM). Suurin kertymé on vuoden 2006 valtiopaivilté, jolloin
perustuslakivaliokunta antoi yhteensd 15 perustuslain 19 §:44 koskevaa
lausuntoa ja kaksi tdhén pykéldédn liittyvad mietintdd. Kumpikin mietintd
annettiin eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksen johdosta!'. Véhiten
lausuntoja — vain yksi lausunto — on kertynyt vuoden 2007 valtiopaivilta.
Lausunnot ja mietinndt jakautuvat vaalikausittain seuraavasti:

— vaalikausi 1995-1998: 21 lausuntoa (1.8.1995 jdlkeen)

— vaalikausi 1999-2002: 27 lausuntoa

— vaalikausi 2003-2006: 38 lausuntoa ja kaksi mietintod

— vaalikausi 2007-2010: 22 lausuntoa

— vaalikausi 2011-2014: 11 lausuntoa (31.12.2012 mennessi).

Aineistoon kuuluvat perustuslakivaliokunnan lausunnot on annettu toiselle
eduskunnan erikoisvaliokunnalle, tavallisimmin sosiaali- ja terveysvalio-
kunnalle, hallituksen esitykseen sisdltyvin lakiechdotuksen johdosta'?.

Perustuslain 19 § siséltdd useita sosiaalisia perusoikeuksia. ”Laskutavas-
ta” riippuen niitd voidaan erottaa nelji tai enemmén. Verraten itsendisid ja
toisistaan erottuvia ovat pykalin eri momenttien sisiltimat oikeudet. Liséksi
pykéldn 3 momentin voidaan katsoa vahvistavan kolme erillistd vaikkakin
toisiinsa kiintedsti liittyvad oikeutta, jotka koskevat julkisen vallan velvolli-
suutta turvata jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut, julkisen vallan
velvollisuutta edistdd vieston terveyttd sekd julkisen vallan velvollisuutta
tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia
turvata lapsen hyvinvointi ja yksildllinen kasvu.

Monessa perustuslakivaliokunnan lausunnossa on kisitelty kahta tai
useampaa sosiaalista perusoikeutta. Kysymys on ollut yleensa perustuslain
19 §:n 3 momentin vahvistamista mutta joskus my0s pykalin eri moment-

1" PeVM 5/2006 vp ja PeVM 7/2006 vp. Ensin mainittu mietint6 koski oikeusasiamiehen
kertomusta vuodelta 2003 ja jdlkimmaiinen oikeusasiamiehen erilliskertomusta 2006 ”Lapsi,
perhevikivalta ja viranomaisten vastuu”.

12 Poikkeuksena on PeVL 4/2009 vp, joka liittyi ladkehuollon uudistamista koskeneeseen
valtioneuvoston kirjelméddn. Kysymys oli ns. U-asiasta eli Euroopan unionin sddddsehdo-
tuksesta, joka tulee eduskunnassa vireille valtioneuvoston kirjelmilld. Lausunto annettiin
suurelle valiokunnalle, joka tekee U-asiassa padtoksen eduskunnan kannasta. Perussddnnds
eduskunnan osallistumisesta EU-asioiden kansalliseen valmisteluun on perustuslain 96 §:ssi.
Ks. Jyrdnki — Husa 2012, s. 253-257.
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tien tarkoittamista oikeuksista. Néin on tapahtunut luonnollisesti silloin,
kun kaésiteltédva lakiehdotus on sisdltdnyt usean sosiaalisen perusoikeuden
kannalta merkityksellisid sddnnoksid. Tdma on ollut aineiston valossa var-
sin tavallista. Aineistoon kuuluvien, sosiaalisia perusoikeuksia koskevien
kannanottojen ja viittausten maérd ylittddkin selvésti niiden lausuntojen
ja mietintjen méérén, joihin ndméd kannanotot ja viittaukset siséltyvit.
Seuraavat luvut perustuvat kirjoittajan tekemiin tulkintoihin ja ovat vain
suuntaa-antavia:

— oikeus vilttdméattomain toimeentuloon ja huolenpitoon (PL 19,1 §): 23

lausuntoa

oikeus perustoimeentulon turvaan (PL 19,2 §): 48 lausuntoa

— julkisen vallan velvollisuus turvata jokaiselle riittdvit sosiaali- ja ter-
veyspalvelut, edistdd vieston terveyttd ja tukea perheen ja muiden lapsen
huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja
yksilollinen kasvu (PL 19,3 §): 56 lausuntoa ja kaksi mietintoa

— julkisen vallan velvollisuus edistdd jokaisen oikeutta asuntoon (PL 19,4

§): 14 lausuntoa

sosiaaliset perusoikeudet yleisesti (PL 19 §): seitsemén lausuntoa.

3 LAUSUNTOJEN KOHTEENA OLLEET ASIARYHMAT

Perustuslain 19 §:n 1 momentti vahvistaa oikeuden valttimattomaan toi-
meentuloon ja huolenpitoon. Oikeus kuuluu sen mukaan jokaiselle, joka ei
kykene muutoin hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttimié turvaa.
Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan kysymys on yksilolle kaikissa
elaméntilanteissa kuuluvasta vihimmaisturvasta, jonka saaminen on vah-
vistettu perustuslaissa jokaisen subjektiiviseksi oikeudeksi.'?

Oikeus vélttdimattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon on ollut esilld
23:ssa aineistoon kuuluvassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa. Pe-
rusoikeusuudistuksen jélkeen ensimmaéinen eli ajallisesti vanhin lausunto
annettiin vuoden 1997 valtiopéivilld. Se koski hallituksen esitysti laiksi
toimeentulotuesta (PeVL 31/1997 vp). Lausunto on laaja ja perusteelli-
nen. Perustuslakivaliokunta on viitannut siiné esittdmiinsd kannanottoihin
monessa myohemmassi lausunnossa, joten se on ollut tarked valiokun-
nan tulkintalinjan muotoutumisen kannalta. Tuorein aineistoon sisélty-
va tdhdn ryhméin kuuluva lausunto annettiin vuoden 2012 lopulla. Se

3 PeVM 25/1994 vp.
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liittyi hallituksen esitykseen laiksi ikdéntyneen vdeston toimintakyvyn
tukemisesta seka idkkédiden sosiaali- ja terveyspalveluista eli niin sanotuksi
vanhuspalvelulaiksi (PeVL 36/2012 vp).

Suurimman ryhmén perustuslain 19 §:n 1 momenttia koskevasta perustus-
lakivaliokunnan kaytdnnostd muodostavat ne lausunnot, joiden aiheena on
ollut maahanmuuttajien kotouttaminen ja kansainviélistd suojelua hakevien
(aikaisemmin: turvapaikan hakijoiden) vastaanotto. Asiaa on késitelty kuu-
dessa valiokunnan lausunnossa.'* Muut timéan ryhmén lausunnot koskevat
viimesijaista toimeentuloturvaa (4 lausuntoa)'s, kuntouttavaa ty6toimintaa
(1 lausunto)'®, kiireellistd sairaanhoitoa (3 lausuntoa)'’ ja muita sosiaali- ja
terveyspalveluja (6 lausuntoa)'®, sosiaalisia oikeuksia poikkeusoloissa (2
lausuntoa)'? seké sosiaalisiin oikeuksiin liittyvid kansainvélisid ihmisoikeus-
velvoitteita (1 lausunto)®.

Ylivoimaisesti useimmin sosiaalisista perusoikeuksista ovat olleet perus-
tuslakivaliokunnan kéytannossé esilld oikeus perustoimeentulon turvaan (PL
19,2 §) sekd julkisen vallan velvollisuus turvata jokaiselle riittdvét sosiaali-
ja terveyspalvelut, edistdd vdeston terveyttd sekd tukea perheen ja muiden
lapsen huolenpidosta vastaavia (PL 19,3 §). Ensin mainittua sddnndstd on
tarkasteltu 48 lausunnossa ja jalkimmadistd 56 lausunnossa. Lausuntojen
kohteena olleiden lakiehdotusten sisélto on vaihdellut suuresti.

Vanhin oikeutta perustoimeentulon turvaan koskeva lausunto liittyi kan-
saneldkejarjestelmin uudistamiseen. Se annettiin pian perusoikeusuudistuk-
sen tultua voimaan (PeVL 12/1995 vp). Tuorein titi oikeutta kisitteleva
lausunto koski puolestaan tyottomyysturvalakiin ehdotettua muutosta (PeVL
35/2012 vp).

Tyottomyysturvaa koskevat lausunnot muodostavat asiaryhmittéin tarkas-
teltuna selvasti suurimman kokonaisuuden kerétyssé aineistossa; lausuntoja
on yhteensd 22%!. Niissd on arvioitu tyottomyysturvaa koskevien lakichdo-

4 PeVL 20/1998 vp, PeVL 18/2001 vp, PeVL 4/2004 vp, PeVL 8/2005 vp, PeVL 26/2010
vp ja PeVL 59/2010 vp.

15 PeVL 31/1997 vp, PeVL 43/2002 vp, PeVL 34/2010 vp ja PeVL 10/2011 vp.
¢ PeVL 44/2000 vp.
7 PeVL 20/2004 vp, PeVL 15/2007 vp ja PeVL 41/2010 vp.

$ PeVL 5/2006 vp, PeVL 58/2006 vp, PeVL 30/2008 vp, PeVL 30/2009 vp, PeVL 31/2009
vp ja PeVL 36/2012 vp.

19 PeVL 1/2000 vp ja PeVL 6/2009 vp.

20 PeVL 4/2002 vp. Kysymys oli uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan hyviksymi-
sestd ja sithen liittyvédn lainsddddnndn voimaansaattamisesta.

21 PeVL 17/1995 vp, PeVL 16/1996 vp, PeVL 17/1996 vp, PeVL 34/1996 vp, PeVL 15/1997
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tusten suhdetta perustoimeentuloa turvaavaan perusoikeuteen. Lausuntojen
suuri madrd kertoo omalta osaltaan sitd, ettd tyottomyysturvalainsdadanto
on ollut viime vuosikymmeniné jatkuvien muutosten kohteena. Muita lau-
suntokdytdnnossi esilld olleita, perustuslain 19 §:n 2 momentin kannalta
merkityksellisid toimeentuloturvan etuusjarjestelmid ovat olleet yksityisen
alan tyoeldke (6 lausuntoa)?, sairauspdiviraha (5 lausuntoa)®, julkisen alan
ansioeldke (2 lausuntoa)®, kansaneldke (2 lausuntoa)® ja kuntoutusetuudet
(2 lausuntoa)?.

Asiasisdlloltddn heterogeenisimman ryhmén muodostavat ne perus-
tuslakivaliokunnan lausunnot, jotka ovat koskeneet kisiteltdvand olevan
lakichdotuksen suhdetta perustuslain 19 §:n 3 momenttiin. Varhaisin té-
hénkin ryhmééan kuuluva lausunto annettiin pian perusoikeusuudistuksen
voimaantulon jédlkeen. Kysymys oli lasten péivéhoitoa ja lasten kotihoidon
tukea koskevien lakien muuttamisesta (PeVL 11/1995 vp). Tuorein lausunto
koski ehdotusta vanhuspalvelulaiksi (PeVL 36/2012 vp).

Heterogeeninen sisilto vaikeuttaa perustuslain 19 §:n 3 momenttia koske-
via lausuntojen tarkempaa ryhmittelyd. Oman kokonaisuutensa muodostavat
joka tapauksessa lasten suojelemiseen tavalla tai toisella liittyvét lausunnot
(8 lausuntoa)?’. Kysymys on ollut esimerkiksi lapsen puhevallan kéyttdmi-
sestd sdhkoiseen viestintédn liittyvissé asioissa ja toisaalta ulosottomichen
velvollisuudesta ilmoittaa maarétyissd tapauksissa alaikéisestd velallisesta
holhousviranomaiselle. Tupakoinnin vahentdmiseen tdhtddvii lakihankkeita
on arvioitu viidessa® ja lddkemarkkinoiden saéntelyd niin ikdén viidessa®

vp, PeVL 25/1997 vp, PeV132/1997 vp, PeVL 20/1998 vp, PeVL 32/2000 vp, PeVL 44/2000
vp, PeVL 43/2001 vp, PeVL 46/2002 vp, PeVL 47/2002 vp, PeVL 42/2004 vp, PeVL 50/2005,
PeVL 34/2006 vp, PeVL 27/2009 vp, PeVL 28/2009 vp, PeVL 11/2010 vp, PeVL 2/2012 vp,
PeVL 20/2012 vp ja PeVL 35/2012 vp.

22 PeVL 13/1995 vp, PeVL 43/1996 vp, PeVL 9/1999 vp, PeVL 22/2002 vp, PeVL 60/2002
vp ja PeVL 30/2005 vp.

3 PeVL 15/1995 vp, PeVL 41/2000 vp, PeVL 40/2001 vp, PeVL 33/2004 vp ja PeVL 6/2006
vp.

24 PeVL 10/1999 vp ja PeVL 55/2002 vp.

3 PeVL 12/1995 vp ja PeVL 48/2006 vp.

% PeVL 35/1996 vp ja PeVL 13/2005 vp.

27 PeVL 9/2002 vp, PeVL 9/2004 vp, PeVL 5/2006 vp, PeVL 34/2006 vp, PeVL 42/2006
vp, PeVL 53/2006 vp, PeVL 58/2006 vp ja PeVL 39/2009 vp.

2 PeVL24/1998 vp, PeVL 19/2006 vp, PeVL 5/2009 vp, PeVL 21/2010 vp ja PeVL 17/2011
vp.

# PeVL 19/2002 vp, PeVL 33/2005 vp, PeVL 47/2005, PeVL 56/2005 vp ja PeVL 4/2009
vp.
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lausunnossa. Aineisto sisédltdé myds esimerkiksi seuraavia asiaryhmié kos-
kevia lausuntoja, joissa perustuslakivaliokunta on arvioinut lakiechdotuksen
suhdetta perustuslain 19 §:n 3 momenttiin: lasten pdivihoito seka lasten koti-
hoidon tuki ja yksityisen hoidon tuki (3 lausuntoa)®, julkiset terveyspalvelut
(3 lausuntoa)’!, vammaisille henkilGille tarkoitetut palvelut (2 lausuntoa)?®?,
kuntoutusjérjestelma (2 lausuntoa)*, toimeentuloturvaetuuksiin liittyvét per-
hepoliittiset lisat ja korotukset (2 lausuntoa)**, Suomessa asumista koskeva
vaatimus erdiden Kansaneldkelaitoksen myontdmien etuuksien yhteydessé
(2 lausuntoa)® seka tartuntatautien ehkiisy ja hoito (2 lausuntoa)*. Kuten
aikaisemmin jo mainittiin, perustuslakivaliokunta on antanut lisdksi kaksi
mietintdd, joissa on tarkasteltu oikeusasiamiehen kertomuksissa esiin tulleita
asioita perustuslain 19 §:n 3 momentin kannalta.

Perustuslain 19 §:n 4 momentissa sdddetdédn oikeudesta asuntoon. Julkisen
vallan tulee sen mukaan “edistid jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asu-
misen omatoimista jarjestdmistd”. Sddnnos on ollut esilld 14:ssé aineistoon
siséltyviassé perustuslakivaliokunnan lausunnossa. Varhaisin niistd koskee
erdiden aravavuokratalojen ja aravavuokra-asuntojen kaytto- ja luovutus-
rajoituksia. Lausunto annettiin vuoden 1997 valtiopéivilld (PeVL 17/1997
vp). Tuorein lausunto on vuoden 2011 valtiopdiviltd. Siind oli kysymys
elikkeensaajan asumistuen maksamisesta erdissd tapauksissa suoraan
vuokranantajalle (PeVL 10/2011 vp). Ryhméién kuuluvissa lausunnoissa
on arvioitu muiden asioiden ohella sosiaaliseen asuntotuotantoon liittyvié
lakihankkeita (5 lausuntoa)®’, asumisoikeusjarjestelmad (PeVL 45/2002 vp),
kiinteistovalitysliikkeiden ja vuokrahuoneiston vélitysliikkeiden rekisterdi-
tymisvelvollisuutta (PeVL 24/2000 vp), perheen sisdistd 1dhestymiskieltoa
(PeVL 8/2004 vp) sekd asuntojen korjaus-, energia- ja terveyshaitta-avus-
tuksia (PeVL 39/2005 vp).

Aineisto sisaltdé liséksi seitsemén sellaista lausuntoa, joissa perustusla-
kivaliokunta on viitannut vain yleisesti perustuslain 19 §:d4n erittelematta
tarkemmin niitd oikeuksia, joilla on merkitysté késiteltdvén asian kannalta.

30 PeVL 11/1995 vp, PeVL 33/1996 vp ja PeVL 39/1996 vp.

31 PeVL 37/2000 vp, PeVL 20/2004 vp ja PeVL 41/2010 vp.

32 PeVL 30/2008 vp ja PeVL 31/2009 vp.

33 PeVL 15/1995 vp ja PeVL 13/2005 vp.

3 PeVL 12/1995 vp ja PeVL 17/1995 vp.

3 PeVL 22/2004 vp ja PeVL 48/2006 vp.

3¢ PeVL 6/2003 vp ja PeVL 26/2006 vp.

37 PeVL 17/1997 vp, PeVL 48/1998 vp, PeVL 5/2003 vp, PeVL 19/2003 vp ja PeVL 14/2006
vp.
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Varhaisin lausunto koskee opintotukilain muuttamista (PeVL 36/2000 vp)
ja tuorein varojen jaddyttdmistd terrorismin torjumiseksi (PeVL 38/2012
vp). Muissa ryhmiédn kuuluvissa lausunnoissa on tarkasteltu esimerkiksi
Kansaneldkelaitoksen hallinnon jarjestdmistda (PeVL 7/2001 vp) ja julkisen
tietohallinnon ohjausta (PeVL 46/2010 vp). Naméi perustuslain 19 §:44n
vain yleisesti viittaavat lausunnot jadvét seuraavan tarkastelun ulkopuolelle.

4 OIKEUS VALTTAMATTOMAAN TOIMEENTULOON
JA HUOLENPITOON (PL 19,1 §)

Kaikki sosiaalisten perusoikeuksien oikeusvaikutukset ovat olleet nimen-
omaisesti esilld perustuslain 19 §:n 1 momenttia koskevissa perustuslaki-
valiokunnan lausunnoissa, syrjayttavid vaikutusta ja ohjeellista vaikutusta®®
kuitenkin lukuun ottamatta. Jo perusoikeusuudistuksen esitdissd korostettiin
sitd seikkaa, ettd perustuslain 19 §:n 1 momentti (silloinen hallitusmuodon
15a §:n 1 momentti) perustaa, sanamuotonsa mukaisesti, jokaiselle kuulu-
van subjektiivisen oikeuden, joka koskee vilttimaittomén toimeentulon ja
huolenpidon saamista.** Sddnnds poikkeaa tésséd suhteessa muista sosiaalisia
oikeuksia koskevista perusoikeussdannoksistd mutta rinnastuu sivistyksellisid
oikeuksia koskevaan perustuslain 16 §:n 1 momenttiin, joka perustaa
jokaiselle (subjektiivisen) oikeuden maksuttomaan perusopetukseen.
Perustuslain 19 §:n 1 momentin subjektiivisen oikeuden perustavaan
luonteeseen on viitattu myos perusoikeusuudistuksen jalkeisessd perustus-
lakivaliokunnan kaytdnndssa. Tarked on tdssd niin kuin monessa muussakin
kyseistd sdannosti koskevassa suhteessa perustuslakivaliokunnan lausunto,
joka liittyi toimeentulotukijérjestelmén kokonaisuudistukseen. Toimeen-
tulotuki on viimesijainen toimeentuloturvaetuus, joka toteuttaa tavallisen
lain tasolla perustuslain tarkoittamaa oikeutta valttimattoméain toimeentu-
loon. Sitd koskeva lainsdddantd uudistettiin vuonna 1997 sdatamalla laki
toimeentulotuesta (1412/1997). Asian johdosta antamassaan lausunnossa
(PeVL 31/1997 vp) perustuslakivaliokunta totesi, ettd perustuslain 19 §:n
1 momentin tarkoittama oikeus valttimattoméaan toimeentuloon ja huolen-

3% Koska perustuslain 19 §:n vahvistamat oikeudet on tarkoitettu oikeudellisesti sitoviksi,
niiden merkitys ei voi Tuorin mukaan typistyd vain ohjeelliseen vaikutukseen. Jatkossa tdhén
oikeusvaikutusten tyyppiin ei kiinnitetd endd huomiota.

3 PeVM 25/1994 vp.
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pitoon on yksildllinen subjektiivinen oikeus, joka koskee kaikkia ja on
ehdoton”. Kyseinen perustuslain sddnnds on “vélittomaésti sovellettavaa
oikeutta, eli yksilo voi vedota sithen suoraan”. Talla seikalla voi olla kui-
tenkin merkitystd vain poikkeuksellisesti, silld oikeuden jarjestimiseksi
“tarvitaan kdytdnnossd alemmanasteista lainsdddantod, joka ... sisdltda
sadnnokset tukimuodoista, niiden saamisedellytyksistd ja tarveharkinnasta
sekd menettelymuodoista”. Perustuslaki velvoittaa lainsdtdjéa jarjestiméaan
toimeentulotukijirjestelmdi tai vastaavaa jérjestelmiéd koskevan lainsdé-
dénnon sellaiseksi, ettd yksilolld on “riittévat tosiasialliset mahdollisuudet
paastd oikeuksiinsa”.

Kysymys on siten paitsi subjektiivisen oikeuden perustavasta vaikutuk-
sesta my0s foimeksiantovaikutuksesta, joka kohdistuu lainsaétajaan.** Perus-
tuslakivaliokunnan kannanotot koskivat, asiayhteydesti johtuen, erityisesti
sitd sddnnoksen osaa, joka takaa oikeuden valttamattomaan toimeentuloon,
mutta ne ovat ulotettavissa koskemaan myos sdédnnoksen toista eli oikeutta
valttimattdomadn huolenpitoon turvaavaa osaa. Valiokunta tarkensi toimek-
siantovaikutuksen sisdltdd tilanteessa, jossa toimeentulotukijirjestelmén
rinnalle ei ollut tarkoitus luoda muita, sitd korvaavia jarjestelmid: laissa tulee
varmistaa toimeentulotukijirjestelmén riittdva kattavuus perusoikeussdin-
ndkseen nihden sekd huolehtia toimeentulotukisdanndsten taisméllisyydesta.
Viimeksi mainittuun asiaan liittyen valiokunta teki lakiehdotukseen useita
valtiosddntooikeudellisia huomautuksia ja muita parannusehdotuksia, joissa
se vaati lakiin otettavien sddnndsten tarkentamista.

Esimerkkeiné perustuslain 19 §:n 1 momenttiin liittyvasta toimivaltavai-
kutuksesta voidaan mainita kaksi lastensuojelulakia koskevaa perustusla-
kivaliokunnan lausuntoa*'. Valiokunta viittasi niissd perustuslain jokaiselle
turvaamaan oikeuteen valttdméattoméédn huolenpitoon ja perusteli sen avulla
mahdollisuutta sdétdd tavallisessa laissa rajoituksista, jotka kohdistuvat
sijaishuollossa olevan lapsen perustuslaissa turvattuihin vapausoikeuksiin,
kuten hénen henkilokohtaiseen vapauteensa ja koskemattomuuteensa (PL
7,1 §), liikkkumisvapauteensa (PL 9 §) sekd yksityiseldmén suojaansa ja
luottamuksellisen viestin salaisuuteensa (PL 10 §). Vastaavanlainen pe-
rustelu sisdltyy valiokunnan lausuntoon, joka koski potilasturvallisuuden
varmistamista terveydenhuollon tydtaistelun aikana. Laissa ehdotettiin

9 Ks. my6s PeVM 25/1994 vp.

41 PeVL5/2006 vp ja PeVL 58/2006 vp. Ensin mainittu koski tuolloin voimassa olleen lasten-
suojelulain (683/1983) muuttamista ja jalkimmaéinen nykyisen lastensuojelulain (417/2007)
sddtamistd.
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rajoitettavaksi terveydenhuollon ammattihenkil6lle kuuluvia perusoikeuksia
eli oikeutta henkilokohtaiseen vapauteen (PL 7,1 §), ammatillista yhdis-
tymisvapautta (PL 13,2 §) seké elinkeinovapautta ja oikeutta tyohon (PL
18 §).*? Lainsaétdjan valtaa rajoittaa lueteltuja perusoikeuksia perustelivat
perustuslakivaliokunnan mukaan kaikissa mainituissa tapauksissa paitsi
oikeus vélttdméttomaan huolenpitoon myos jokaisen oikeus eldmaéén ja
henkil6kohtaiseen turvallisuuteen (PL 7,1 §).

Perustuslakivaliokunta on joutunut ottamaan usein kantaa hallituksen
ehdottamiin heikennyksiin, jotka ovat kohdistuneet perustuslain 19 §:n 1
momentin kannalta merkityksellisiin etuusjarjestelmiin. Heikennykset ovat
koskeneet yleensi rahamaééraisid etuuksia, joten arvioitavana on ollut niiden
suhde (vain) vélttdmétontd toimeentuloa koskevaan oikeuteen. Kysymys on
lisdksi ollut yleensé turvan tasoon eiké esimerkiksi sen kattavuuteen koh-
distuvasta heikennyksesti. Asiaa koskevien lausuntojen perusteella voidaan
tehdd varovaisia paédtelmid siitd, miten valiokunta on ndisséd tapauksissa
arvioinut heikennysten sallittavuutta.

Perustuslakivaliokunta ndyttdd lahteneen siité, ettd perustuslain 19 §:n
1 momentti edellyttdd sitd toteuttavilta jérjestelmilté tiettyd tasoa, jota ei
voida alittaa tavallisen lain sddtamisjarjestyksessa hyviksyttavélla lailla tai
jonka alittamista ainakin koskevat tavanomaista tiukemmat edellytykset.
Kun kysymys on oikeudesta valttimattomain toimeentuloon, valiokunta on
tarkentanut perustuslain edellyttdmén tason “eksistenssiminimiksi”. Tama
on ’useimmissa tapauksissa” vihemmaén kuin se sosiaalisesti hyvaksyttava
elintaso”, joka on valiokunnan mukaan toimeentulotukijérjestelmén tavoit-
teena. Niin ikdén toimeentulotuen perusosa on tarkoitettu kattamaan menoja
”laajemmin kuin ihmisarvon edellyttiméaa turvaa vastaava valttdmaton toi-
meentulo vaatii”.** Valiokunta on siten, kuten Tuorikin toteaa*, omaksunut
suppean tulkinnan, kun se on tismentanyt sitd tasoa, jota perustuslain 19 §:n
1 momentti edellyttdd toimeentuloturvajarjestelmilti. Vastaavanlaisia tulkin-
toja valttiméttoman huolenpidon sisdllosta tai tasosta ei 16ydy valiokunnan
kaytannostd. Valiokunta ei ndytd joutuneen arvioimaan tdhdn oikeuteen

42 PeVL 15/2007 vp. Valiokunta teki hallituksen esityksen (HE 153/2007 vp) johdosta kolme
valtiosddntoikeudellista huomautusta, joista kaksi koski ehdotettuja perusoikeusrajoituksia
(tyovelvollisuus). Lakiehdotus ei tdyttdnyt ndiltd osin joka suhteessa perusoikeusrajoituk-
seen liittyvid suhteellisuus- ja tarkkarajaisuusvaatimuksia. Valiokunnan havaitsemat pulmat
eivit siten koskeneet toimivaltavaikutuksen kannalta relevantin hyvaksyttavyysvaatimuksen
tayttymista.

4 PeVL 31/1997 vp.

4 Tuori 2011, s. 730.
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ehdotettuja heikennyksid, vaan oikeuden rooli on pelkistynyt valiokunnan
tdhdnastisessa kdytdnndssi toimivaltavaikutukseen.

Jotkin valiokunnan varhaiset arviot voidaan ymmaértaa niin, ettei perus-
tuslain 19 §:n 1 momentti aseta pidikkeitd sitd konkretisoivan etuusjérjes-
telmén heikentdmiselle, kunhan heikennykset eivit merkitse perustuslain
suojaaman vihimmdistason alittamista. Jos tdmaé ehto tayttyy, heikennyksid
ei ole tarpeen arvioida perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden kannalta.
Néin on mahdollista tulkita niitd valiokunnan kannanottoja, jotka koskivat
uuteen toimeentulotukilakiin ehdotettuja, lapsiperheisin kohdistuvia vahim-
madisturvan tason heikennyksia (PeVL 31/1997 vp).

Samassa yhteydessé valiokunta arvioi my0s toisentyyppistd heikennys-
ehdotusta eli lakiin perustuvaa mahdollisuutta alentaa toimeentulotuen
perusosaa enintéédn 20 tai 40 prosenttia seuraamusluonteisesti tuen saajan
tyOstd kieltdytymisen tai muun siihen rinnastuvan yhteistyohaluttomuuden
johdosta. Valiokunta tukeutui arviossaan perusoikeuksien yleisiin rajoitus-
perusteisiin ja etenkin hyvaksyttdvyys- ja suhteellisuusvaatimuksiin. Se
tulkitsi heikennykset perusoikeusrajoituksiksi, vaikka se ndyttié toisaalta
lahteneen siitd, ettei kyse ollut perusoikeussddnnoksen suojaaman viahim-
madistason alittamisesta. Tuen alentamismahdollisuus ei merkinnyt valio-
kunnan mukaan néet suoranaista ristiriitaa perustuslain 19 §:n 1 momentin
(silloisen hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentin) kanssa. Kysymys oli pi-
kemminkin potentiaalisesta ristiriidasta, jonka aktualisoitumista valiokunta
pyrki torjumaan korostamalla perustuslain vahvistaman valttiméattoméan
toimeentulon turvaamistarvetta jokaisessa yksittdistapauksessa. Tdmén
tuli tapahtua viime kédessd perusoikeusmyonteisen laintulkinnan avulla.
Valiokunta viittasi tdssa perusoikeussddnnoksen tulkintavaikutukseen, joka
ilmenee (perusoikeutta konkretisoivan) lain soveltamisvaiheessa. Liséksi
se ehdotti lakiin erddnlaista perdlautasddnnosti, jonka tuli varmistaa se,
ettei tuki laske konkreettisessa tapauksessa perustuslain edellyttimén va-
himmadistason alapuolelle.*

Perustuslakivaliokunnan kdytdnndstd on siten mahdollista saada tukea
myos sille kannalle, ettd perusoikeutta toteuttavan etuusjérjestelmén hei-
kennys merkitsee perusoikeuden rajoittamista ja ettd sen sallittavuutta
tulee arvioida perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden valossa myds
silloin, kun perusoikeuden suojaamaa vihimmaistasoa ei aliteta. Kanta saa
tukea toimeentulotuen alentamista koskevista valiokunnan myéhemmista

4 Ks. tarkemmin PeVL 31/1997 vp ja samaan asiaan liittynyt sosiaali- ja terveysvaliokunnan
mietintd (StVM 33/1997 vp).
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lausunnoista. Esimerkkind voidaan mainita lausunto, joka koski maahan-
muuttajien kotouttamista ja turvapaikan hakijoiden vastaanottoa*. Ehdotetut
sddnnokset kotouttamissuunnitelmasta ja sidonnaisuudesta siihen laajensivat
niiden seikkojen piirid, joihin liittyvd yhteistyohaluttomuus saattoi johtaa
toimeentulotuen alentamiseen. Valiokunta tarkasteli ehdotusta perusoikeus-
rajoituksena ja kiinnitti huomiota erityisesti hyvéksyttivyysvaatimukseen.
Kun tuen alentamismahdollisuus oli kiinnitetty lakiehdotuksessa liian
véljiin perusteisiin, valiokunta ehdotti alentamisperusteiden rajaamista ja
tdsmentamistd, ja asetti timéin ehdoksi tavallisen lain sddtdmisjérjestyksen
kaytolle: perusoikeutta valttdmattdmaédn toimeentuloon konkretisoivan tur-
van alentamismahdollisuus voitiin sitoa vain sellaisiin rajoitusperusteisiin,
jotka ovat “’perustettavissa perusoikeussddnndston sisdisiin seikkoihin”.
Valiokunta korosti toisaalta téssikin yhteydessa sitd, ettd tukea “ei saa alen-
taa niin paljon, ettd sen seurauksena henkildlle ei endd voida taata kyseisen
perusoikeussddnnoksen mukaista valttimatonta toimeentuloa”. Tastd tuli
huolehtia soveltamalla lakia perusoikeusmyonteisesti mutta myos ottamalla
lakiin nimenomainen sdannds asiasta.

5 PERUSTOIMEENTULON TURVA (PL 19,2 §)

Perustuslain 19 §:n 2 momentti velvoittaa lainsddtijdd takaamaan jokai-
selle oikeuden perustoimeentulon turvaan luettelemissaan sosiaalisissa
riskitilanteissa, joita ovat tyottdmyys, sairaus, tydkyvyttomyys, vanhuus,
lapsen syntymé ja huoltajan menetys. Useimmissa sddnnostd koskevissa
perustuslakivaliokunnan lausunnoissa on arvioitu tihén oikeuteen kohdis-
tuvaa heikennystd. Kysymys on ollut aikaisemman heikennyksen ennallaan
pysyttamistd esimerkiksi lainsdddantoteknisen uudistuksen yhteydessi tai
uudesta heikennyksesti, joka on kohdistunut perusoikeutta konkretisoi-
vaan etuusjirjestelmadn. Selvdd vihemmistod edustavat tdssd ryhméssa
ne lausunnot, joiden piddhuomio on ollut perusoikeuden toteuttamisessa
tai edistamisessa (foimeksiantovaikutus). Sellaisia lausuntoja, joissa perus-
toimeentulon turvaa koskevan perusoikeuden toteuttaminen olisi toiminut
perusteena jonkin toisen perusoikeuden rajoittamiselle (toimivaltavaikutus),
ei 16ydy aineistosta kdytdnndssa lainkaan®’.

46 PeVL 20/1998 vp. Ks. myos PeVL 44/2000 vp ja PeVL 34/2010 vp.
47 Vrt. tosin tyottomyysturvalain muutosta koskenut PeVL 28/2009 vp.
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Esillé olleissa heikennyksissé on ollut yleenséd kysymys turvan saami-
sedellytysten tiukentamisesta tai sen tason laskemisesta. Ensin mainittua
edustavat vaatimukset uusista vastasuorituksista turvan saamisedellytykseni
sekd niihin liittyvét entistd ankarammat seuraamukset silloin, kun vastasuo-
ritus laiminly6dddn, samoin kuin turvan saamiseen liittyvien odotusaikojen
pidentdminen. Esimerkkiné turvan tasoon kohdistuvista heikennyksisté
voidaan mainita perusoikeutta konkretisoiviin etuuksiin kohdistetut indek-
sileikkaukset ja ndistd johtuvien arvonmenetysten hyvittdmatta jattdminen
(indeksijaddytys).

Tarkeat tulkintalinjaukset sisdltyvit tissdkin yhteydesséd jo niihin pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntoihin, jotka annettiin pian perusoikeusuu-
distuksen jélkeen 1990-luvun puolivilissé talouslaman jélkimainingeissa.
Lausunnot koskivat tarkasteltavan perusoikeuden kannalta térkeitd etuus-
jérjestelmid, kuten sairauspdivirahaa ja ty6ttomyysturvaa*. Linjaukset
perustuivat keskeisiltd osilta perusoikeusuudistuksen esitdihin, ja ne ovat
toimineet vuorostaan pohjana valiokunnan tuoreemmille tulkinnoille. Valio-
kunta on nojautunut varhaisiin kannanottoihinsa etenkin silloin, kun se on
joutunut arvioimaan etuusjarjestelmiin ehdotettuja uusia heikennyksié. Se on
viitannut tilloin aikaisempiin tulkintoihinsa toistamalla niitd usein sanasta
sanaan. Valiokunta on toisaalta my0s kehittényt ja tdismentédnyt aikaisempia
kantojaan mutta ei ole niitd yleensd juuri muuttanut tai arvioinut uudelleen.

Selvi painopiste tarkasteltavaa perusoikeutta koskevassa perustuslakiva-
lokunnan runsaassa lausuntokdytdnnossa on ollut kannan muodostaminen
perusoikeuden kannalta relevanttien etuusjirjestelmien heikennyksiin
ja niiden arviointi perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden valossa.
Valiokunta ei ole tdssd yhteydessd pyrkinyt miéritteleméén perusoikeu-
den edellyttdmén turvan vihimmaéistasoa vaan on arvioinut turvan tasoon
kohdistuvia heikennyksid korostetun tapauskohtaisesti. Se on esimerkiksi
todennut vain lyhyesti ja kantaansa perustelematta, ettd kansanelakkeeseen
jo ennen perusoikeusuudistusta tehdyn indeksileikkauksen hyvittdmétté
jattdminen ei laske eldkkeen tasoa perustuslaissa vaaditun tason alapuolelle
(PeVL 12/1995 vp).

Valiokunta on pitényt toisaalta vanhempiensa taloudessa asuvan ja
tydssdoloehtoa tayttdimattdmén henkildn osittaista tydmarkkinatukea paitsi
kaavamaisena myds perustuslain 19 §:n 2 momentin tarkoittamaa turvaa
alhaisempana. Kannanottoon saattoi vaikuttaa merkittavésti se, ettd kysei-
sen tuen taso ei tdyttdnyt Kansainvélisen tydjarjeston yleissopimukseen

4 PeVL 15/1995 vp ja PeVL 17/1995 vp.
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sisdltyvéd tasovaatimusta. Sellaisten tyottomyysturvaetuuksien, jotka eivit
perustu maksettuihin maksuihin tai aikaisempiin tyotuloihin, tulee mainitun
sopimuksen mukaan vastata véhintdén 50 prosentin tasoa — korkeimman
perusteen mukaan — lakisdéteisestd vihimmaispalkasta tai tavallisen tyo-
laisen palkasta taikka tasoa, joka turvaa peruselinkustannusten kattamiseen
tarvittavan vahimmaismadran”.* Jotta lakiehdotus voitiin késitella tavallisen
lain sddtamisjarjestyksessd, sitd tuli valiokunnan mukaan muuttaa sen vuoksi
niin, ettd tydmarkkinatuen alentaminen “suhteutetaan tyonhakijan todelli-
seen taloudelliseen tilanteeseen vanhempiin ndhden, joiden taloudessa hin
eldad” (PeVL 46/2002 vp). Yleisen lapseneldkkeen jadmistéd lapselle mak-
settavaa toimeentulotuen perusosaa pienemmaéksi valiokunta ei ole pitinyt
aivan asianmukaisena” mutta ei mydskaédn perusoikeuden vastaisena ottaen
huomioon sen, ettéd lapseneldkettd maksetaan my0s tydelidkelakien nojalla,
minka liséksi lapsella voi olla perhesuhteidensa ja muiden seikkojen nojalla
muutoinkin toimeentulon edellytykset (PeVL 48/2006 vp).

Ehka perusteellisimmin valiokunta tarkasteli perustoimeentulon turvan
tasoa lausunnossa, joka koski erdiden tyottomyysturvaetuuksien indek-
sijaddytystd (PeVL 34/1996 vp). Se piti perustuslain 19 §:n 2 momentin
vastaisina “ainakin” sellaisia muutoksia, jotka “vaarantaisivat vihimmais-
toimeentulon tai johtaisivat [perustuslain 19 §:n 1 momentissa] tarkoitettua
valttamattoméan toimeentulon turvaa heikompaan perustoimeentuloturvan
mitoitukseen”. Vdhimmaistoimeentuloa ei lausunnossa mééritelty. Perustus-
lain suojaama perustoimeentulon turvan vihimmaistaso jai ndin ymmarret-
tynd vaatimattomaksi. Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan kyseinen
turva merkitsee “pidemmalle menevaa” turvan tasoa kuin 19 §:n 1 momentin
tarkoittama oikeus,™ kun taas kyseisen lausunnon mukaan riittdd, ettei se
jad tatd heikommaksi. Ehdotettua indeksijaddytystd arvioitiin lausunnossa
perusoikeusrajoituksena. Valiokunta viittasi heikennyksen hyvéksyttavain
tavoitteeseen eli pyrkimykseen suunnata ja kehittda sosiaaliturvaa yhteis-
kunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti seki ottaa etuuksien tasoa
mitoitettaessa huomioon “’kulloinenkin kansantalouden ja julkisen talouden
tila”. Se viittasi myds suhteellisuusvaatimukseen todeten, etti perusoikeuden
vaatimuksia eivit vastaisi sellaiset muutokset, jotka merkitsisivdt “olennaista
puuttumista” perustoimeentulon turvaan.’! Valiokunta néyttdd siten olleen

4 Tyollisyyden edistdamistd ja tyottomyysturvaa koskeva ILO:n yleissopimus nro 168.
Osittaisella tydmarkkinatuella tarkoitettiin lakiehdotuksessa 60 prosentin suuruista tukea
muutoin lasketusta tuen maérasta.

50 HE 309/1993 vp, s. 70/1.
S Ks. my6s PeVL 35/1996 vp ja PeVL 25/1997 vp.
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haluton mééritteleméaén perustuslain suojaamalle perustoimeentulon turvalle
tasmaéllistd vihimmaistasoa. Se on toisaalta tulkinnut perusoikeusrajoituk-
seksi ainakin sellaisen etuusjérjestelmin heikennyksen, jonka johdosta tur-
van taso uhkaa laskea ldhelle perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittamaa
vélttdméatontd toimeentuloa.

Perusoikeuden vahimmaéissisiltoon kuuluu turvan tason ohella kysymys
sen kattavuudesta. Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan perustuslain
19 §:n 2 momentti edellyttdd sosiaaliturvajirjestelmien laatimista siten
kattaviksi, ettei niiden ulkopuolelle jad véliinputoajaryhmid.”> Vaatimus on
noussut usein esiin perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannossé. Valiokun-
ta vetosi siihen pian perusoikeusuudistuksen jalkeen, kun se arvioi ehdotettua
heikennysti sairauspéivirahaan (PeVL 15/1995 vp). Hallitus ehdotti sairaus-
paivdrahan muuttamista vain menetettyé ansiota korvaavaksi etuudeksi niin,
ettd pdivarahan vihimmaismaarastid luovuttaisiin ja pdivdarahan saaminen
edellyttéisi henkildltd maaratyn suuruisen vuositulon. Hallituksen esityksen
johdosta antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta viittasi perus-
oikeussddnnokseen sisdltyvddn kattavuusvaatimukseen. Uudistus uhkasi
synnyttdd valiinputoajaryhmié, jotka jédisivét vaille perustoimeentulon turvaa
sairauden aikana eli perustuslain tarkoittamassa sosiaalisessa riskitilanteessa.
Naéitd henkildité olivat opiskelijat, varusmiehet, tulottomat ja vahatuloiset
henkil6t. Koska perusoikeussadnnds ei salli tdllaisten ryhmien muodostu-
mista, ehdotusta tuli muuttaa niin, etti véliinputoamiset estetdan. Tama oli
valiokunnan mukaan ehto sille, ettd ehdotus voitiin késitelld tavallisen lain
sadtamisjarjestyksessa.

Toisentyyppisié turvan saamisedellytysten tiukennuksia on kohdistunut
tyottdmyysturvaan. Ne ovat tarkoittaneet usein vastasuorituksen vaatimista
tuen saajalta sekd seuraamusten vahvistamista sen varalle, ettd suoritus
laiminly6ddan. Seuraamukset ovat olleet korvauksettomia méériaikoja eli
niin sanottuja karensseja. Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslaki ei
estd asettamasta ehtoja perustoimeentuloa turvaavan tuen saamiselle. Ehdot
voivat sosiaalisen riskitilanteen, tissi tapauksessa tyottomyyden, luonteen
huomioon ottaen ”hyvin rakentua sen varaan, ettd asianomainen itse aktii-
visesti myoOtévaikuttaa sellaisiin toimiin, jotka viime kddessd ovat omiaan
edistimddn hinen tyokykynsi ylldpitdmista ja tyollistymistd”. Valiokunta
asetti varhaisessa lausuntokdytinnossain tdllaiselle heikennykselle kaksi
rajoitusta: asiayhteysvaatimuksen ja kattavuusvaatimuksen. Ensin mainittu
tarkoitti, ettd vastasuorituksella tuli olla — tyottdmyysturvan ollessa kysees-

52 HE 309/1993 vp, s. 70/11.
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sd — ’selvd asiayhteys tyollistymisen yksilotason esteiden madaltamiseen”.
Jalkimmaiselld vaatimuksella viitattiin véliinputoajaryhmien syntymisen
ehkaisemiseen. Valiokunta toisti tulkintansa useassa 1990-luvun jilkipuo-
lella ja vuosituhannen vaihteessa antamassaan lausunnossa, ja teki joitakin
sithen liittyvid valtiosdantdoikeudellisia huomautuksia.>

2000-luvulla antamissaan lausunnoissa valiokunta on kehittinyt tul-
kintaansa tukeutumalla aikaisempaa selvemmin perusoikeuksien yleisiin
rajoitusperusteisiin, kun se on arvioinut sitd, milloin perustuslaki sallii
vastasuorituksen vaatimisen turvan saamisedellytyksena ja kuinka ankaria
seuraamuksia suorituksen laiminlyontiin on mahdollista liittda. Asiayhteys-
vaatimuksen ja kattavuusvaatimuksen sijasta valiokunta arvioi tiukennusten
perustuslainmukaisuutta nykyisin hyvéksyttdvyysvaatimuksen ja suhteelli-
suusvaatimuksen pohjalta. Tyottomyysturvan yhteydessd hyviksyttdviana
on sen mukaan pidettiva sellaista vastasuoritusta, jolla toteutetaan julkisen
vallan velvollisuutta edistdd tyollisyytta ja pyrkid turvaamaan jokaiselle
oikeus tyohon (PL 18,2 §). Suhteellisuusvaatimuksen avulla valiokunta
on arvioinut erityisesti vastasuorituksen laiminlyomiseen liittyvien sank-
tioiden perustuslainmukaisuutta. Kolmanneksi arviointiperusteeksi on
muodostunut kielto kiertdd perusoikeussddnnoksen lainsditdjille vahvis-
tamaa toimeksiantoa: "Korvauksetta jadvid ajanjaksoja ei ... voi kehittia
niin pitkiksi, ettd ne muodostuisivat perustuslaista aiheutuvan velvoitteen
kiertdmiseksi.”>* Vaatimus muistuttaa ldheisesti perusoikeuden ydin-
alueen koskemattomuusvaatimusta, joka on yksi perustuslakivaliokunnan
muotoilemista perusoikeuksien yleisistd rajoitusperusteista. Sen sisdltd on
pelkistetty seuraavasti: "Tavallisella lailla ei voida sdétééd perusoikeuden
ytimeen ulottuvaa rajoitusta.”>’

Perustuslakivaliokunta on viitannut muutaman kerran perustuslain 19 §:n
2 momentin tulkintavaikutukseen. Kysymys on ollut esimerkiksi tilanteesta,
jossa lain sanamuoto ei turvaa valiokunnan arvion mukaan varmuudella
kattavuusvaatimuksen toteutumista. Valiokunta on talldin kehottanut lain so-
veltajaa huolehtimaan perusoikeusmyonteisen laintulkinnan avulla siitd, ettei
lakia sovellettaessa muodostu perustuslain kieltdmia véliinputoajaryhmid.>
Kuriositeettina voidaan mainita, ettd myds syrjdyttdvdi vaikutus on noussut

5 PeVL 17/1995 vp, PeVL 17/1996 vp, PeVL 20/1998 vp ja PeVL 44/2000 vp.
s+ PeVL 43/2001 vp, PeVL 46/2002 vp, PeVL 50/2005 vp ja PeVL 2/2012 vp.

55 PeVM 309/1994 vp, s. 5/I. Ks. tarkemmin Viljanen 2001, s. 229-250 ja Viljanen 2011b,
s. 160-162.

% PeV 46/2002 vp ja PeVL 35/2012 vp.
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esiin sosiaalisia perusoikeuksia koskevassa perustuslakivaliokunnan lausun-
tokdytannossa. Kysymys oli kuntien yleisesté kalleusluokituksesta annetun
lain voimassaolon jatkamisesta. Koska monien toimeentuloturvaetuuksien
suuruus oli vield 2000-luvun alussa sidottu tdhdn luokitukseen, asialla oli
merkitystd myds perustoimeentulon turvaa koskevan perusoikeuden kannal-
ta. Syrjayttavaa vaikutusta ei liitetty tidssa tapauksessa kuitenkaan ainakaan
ensisijaisesti tdhin perusoikeuteen vaan yhdenvertaisuusperusoikeuteen (PL
6 §). Arvosteltuaan kalleusluokituksen voimassaoloajan jatkamista etenkin
yhdenvertaisuuden kannalta valiokunta totesi, ettd kalleusluokitukseen
liittyvét yhdenvertaisuuden kannalta ongelmalliset seikat saattavat — ottaen
huomioon myds perustuslain 19 §:n 2 momentti — muodostua merkittéviksi
perustuslain 106 §:n ndkdkulmasta (PeVL 73/2002 vp). Kyseinen sdédnnds
velvoittaa tuomioistuinta antamaan etusijan perustuslain sdédnndkselle tilan-
teessa, jossa tuomioistuimen késiteltdviana olevassa asiassa lain sadnnoksen
soveltaminen olisi "ilmeisessa ristiriidassa” perustuslain kanssa.

6 RITTAVAT SOSIAALI- JA TERVEYSPALVELUT,
VAESTON TERVEYDEN EDISTAMINEN JA
LAPSIPERHEIDEN TUKEMINEN (PL 19,3 §)

Perustuslain 19 §:n 3 momentissa voidaan erottaa kolme toisiinsa kyt-
koksissd olevaa sosiaalista perusoikeutta: 1) julkisen vallan velvollisuus
turvata jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ”sen mukaan, kuin
lailla tarkemmin sdddetdan”; 2) julkisen vallan velvollisuus edistdd vées-
ton terveyttd sekd 3) julkisen vallan velvollisuus tukea “perheen ja muiden
lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi
ja yksilollinen kasvu”. Oikeudet on kirjoitettu toimeksiantojen muotoon.
Ensimmaéinen niisti kohdistuu erityisesti lainsdétdjién ja kaksi muuta ylei-
semmin julkiseen valtaan eli lainsddtdjdn lisdksi hallintoviranomaisiin ja
tuomioistuimiin.

Perustuslain 19 §:n 3 momenttiin liittyvét perustuslakivaliokunnan
lausunnot jakautuvat melko tasaisesti mainittujen oikeuksien kesken. On
myos useita sellaisia lausuntoja, joissa on mainittu samanaikaisesti kaksi
tai kolme lainkohdan sisdltiméa perusoikeutta. Joissakin lausunnoissa on
viitattu vain yleisesti kyseiseen lainkohtaan eritteleméttd tarkemmin sen
tarkoittamia oikeuksia. Aineisto sisiltdd myos kaksi perustuslakivaliokun-
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nan mietintdd, jotka koskivat kumpikin perustuslain 19 §:n 3 momentin
vahvistamia oikeuksia®’.

Perustuslakivaliokunta on joutunut vain muutamassa lausunnossa arvioi-
maan perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettuihin oikeuksiin kohdistu-
via heikennyksid. Ero perustoimeentulon turvaa koskeviin lausuntoihin on
tdssd suhteessa selvd. Heikennyksiin liittyvét lausunnot ajoittuvat padosin
1990-luvun puoliviliin eli talouslamaa vélittdmaésti seuranneeseen aikaan.
Yhdessa niistd valiokunta viittasi yleisesti lapsiperheiden tukemista koskevan
perusoikeuden “vihimmaistasoon” ja korosti tarvetta ottaa huomioon kaikki
henkilon kdytdssé olevat tukijarjestelmét silloin, kun arvioidaan sitd, mer-
kitseekd heikennys tdmén tason alittamista (PeVL 12/1995 vp). Lapsilisén
indeksileikkausta ja -jddadytystd koskevassa tuoreessa lausunnossa valiokunta
toisti kantansa kokonaisarvion tekemisen tarpeellisuudesta. Lapsilisdjarjes-
telmén “merkittdva heikentdminen ilman muita kompensoivia toimenpiteita”
olisi sen mukaan ongelmallista perustuslain kannalta. Heikennyksen tavoite
sddstdd valtion menoja laskusuhdanteessa oli hyviksyttéva. Lapsilisien ta-
soon voidaan puuttua tilla perusteella ”jossain madrin”, mutta puuttuminen
ei saa kokonaisuutena arvioiden vaarantaa perustuslaissa julkiselle vallalle
asetettua lapsiperheiden tukemisvelvoitetta (PeVL 25/2012 vp). Kysymys
oli siten perusoikeuteen kohdistuvasta rajoituksesta, vaikka perusoikeuden
viahimmaistasoa — miké se tdssé tapauksessa onkin — ei alitettu.

Monet muut tarkasteltavaa perusoikeussddnnostd koskevat lausunnot
sisdltdvdt punninta-asetelman, jossa vastakkain ovat olleet sdédnnoksessd
vahvistettu julkisen vallan turvaamis- tai edistdmistehtéva ja jonkin toisen
perusoikeuden rajoittaminen, ja jossa ensin mainittua on kéytetty jalkimmai-
sen perusteluna (foimivaltavaikutus). Etenkin julkisen vallan velvollisuus
edistdd véeston terveytti ja toisaalta julkisen vallan velvollisuus tukea lap-
sen huolenpidosta vastaavia ovat toimineet lausuntokaytinnossa sellaisina
hyvéksyttdvind tavoitteina, joiden avulla on ollut mahdollista perustella
muihin perusoikeuksiin puuttumista. Rajoitettavat perusoikeudet ovat olleet
enimmikseen vapausoikeuksia.

Esimerkkini voidaan mainita tupakoinnin vahentdmiseen tahtddvét toimen-
piteet ja perustuslakivaliokunnan niitd koskevista lakiehdotuksista antamat
lausunnot.® Kysymys on ollut muun ohessa tupakoinnin rajoittamisesta
ravitsemusliikkeiden asiakastiloissa ja majoitusliikkeiden ravintola- ja ruokai-

57 PeVM 5/2006 vp ja PeVM 7/2006 vp. Ks. edelld alaviite 11.
8 PeVL 24/1998 vp, PeVL 19/2006 vp, PeVL 5/2009, PeVL 21/2010 vp ja PeVL 17/2011
vp.
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lutiloissa, tupakkatuotteiden ja niiden tavaramerkkien esilldpidon kieltimisesté
vahittdismyymaloissd seki erdiden omaan kadyttoon tarkoitettujen tupakkatuot-
teiden tuonnin ja hallussapidon rajoittamisesta. Toimenpiteet sisdlsivét perus-
tuslakivaliokunnan mukaan rajoituksia henkildkohtaiseen vapauteen (PL 7 §),
yksityiseldmédn suojaan (PL 10 §), sananvapauteen (PL 12 §), omaisuuden
suojaan (PL 15 §) ja elinkeinovapauteen (PL 18 §). Niitd perusteltiin painavalla
yhteiskunnallisella intressilld sekd muiden perusoikeuksien edistdmisella.
Edistettivia perusoikeuksia olivat oikeus eldaméin (PL 7,1 §), julkisen vallan
velvollisuus huolehtia tydvoiman suojelusta (PL 18,1 §) ja pyrkié turvaaman
jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon (PL 20,2 §) sekéd julkisen vallan
velvollisuus edistdd vieston terveyttd (PL 19,3 §).

Terveyden edistdmiselld on perusteltu lausuntokdytdnndssd myos esi-
merkiksi tartuntatautilain (583/1986) sdannoksia pakollisista rokotuksista
sekd henkiloiden ja tavaroiden méardamisestd karanteeniin®, elintarvike-
lain (23/2006) sdadnndksid elintarvikehuoneistojen ja elintarvikendytteitd
tutkivien laboratorioiden ennakkovalvonnasta®, 1ddkelain (395/1987) sdén-
noksid ladkemarkkinoiden sddntelystd®!, sdteilylain (592/1991) sdannoksia
solariumpalvelujen rajoittamisesta® sekd asuntojen korjaus-, energia- ja
terveyshaitta-avustuksista annetun lain (1184/2005) sddnndksia kotirauhan
piiriin ulottuvista viranomaisen tarkastusvaltuuksista®. Luetelluilla toimilla
on puututtu moniin perustuslain suojaamiin oikeuksiin, kuten henkil6koh-
taisen vapauden ja koskemattomuuden suojaan (PL 7 §), yksityiselamén
suojaan (PL 10 §), kotirauhan suojaan (PL 10 §), omaisuuden suojaan (PL
15 §) ja elinkeinovapauteen (PL 18,1 §).

Lastensuojelulaissa tarkoitetut sijaishuollon aikana sovellettavat ra-
joitukset ovat puolestaan esimerkki sellaisista perusoikeusrajoituksista,
joiden hyviksyttavyyttd on perusteltu lausuntokdytdnndssa paitsi lapsen
oikeudella vélttdmattdméan huolenpitoon (PL 19,1 §) myos julkisen val-
lan velvollisuudella tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vas-
taavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu
(PL 19,3 §).%* Samaan ryhméédn kuuluvat ulosottokaaressa (705/2007)

% PeVL 6/2003 vp ja PeVL 26/2006 vp.
% PeVL 37/2005 vp.

1 PeVL49/2005 vp, PeVL 56/2005 vp, PeVL 19/2002 vp ja PeVL 33/2005. Ks. myos PeVL
4/2009 vp, joka koski valtioneuvoston kirjelmda (U 9/2009 vp) ehdotuksesta lddkehuollon
uudistamiseksi (ns. ladkepaketti).

¢ PeVL 5/2012 vp.
¢ PeVL 39/2005 vp.
% PeVL 5/2006 vp ja PeVL 58/2006 vp.
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ulosottomiehelle sdddetty velvollisuus ilmoittaa méaératyissé tapauksissa
alaikéisestd velallisesta holhousviranomaiselle seka poliisille alkoholilaissa
(1143/1994) annettu valtuus tehdé alaikdiselle henkildlle henkilontarkastus
laittomien alkoholijuomien 16ytdmiseksi ja pois ottamiseksi. Ulosottomiehen
ilmoitusvelvollisuudella rajoitettiin lapsen, ja mahdollisesti my6s hénen
perheenjdsenensd, yksityiseldmén ja perhe-eldamén suojaa (PL 10 §), kun
taas poliisin tarkastusoikeus merkitsi puuttumista tarkastuksen kohteeksi
joutuvan henkilokohtaiseen koskemattomuuteen (PL 7 §). Perustuslakivalio-
kunta perusteli kumpaakin rajoitusta julkisen vallan viimekatiselld vastuulla
lapsen hyvinvoinnin ja yksilollisen kasvun turvaamisesta.®® Perusteluksi
poliisin oikeudelle tehdd henkilotarkastus esitettiin myos julkisen vallan
velvollisuus edistdd vieston terveytta.

Aineistoon sisiltyy lisdksi muutamia sellaisia perustuslakivaliokunnan
lausuntoja, jotka koskevat perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen oi-
keuksien turvaamista ilman, ettd samanaikaisesti olisi jouduttu suorittamaan
(ainakaan eksplisiittistd) punnintaa niiden ja muiden perusoikeuksien kesken
(toimeksiantovaikutus). Varhaista esimerkkid edustaa sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakasmaksuja koskeva lausunto (PeVL 8/1999 vp). Hallituksen
ehdottamaa lakiin otettavaa maksukattoa eli henkil6lté perittdvien maksujen
vuotuista enimmaisméérdd voitiin perustella lausunnon mukaan perustuslain
19 §:n 3 momentilla (silloisella hallitusmuodon 15a §:n 3 momentilla), silla
“riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisessa jokaiselle on mer-
kittdvana ulottuvuutena se, ettd asiakasmaksut eivat suuruutensa takia saa
siirtad kyseisid palveluja niitd tarvitsevien tavoittamattomiin”.®

Tuore esimerkki koskee vanhuspalvelulakia (980/2012). Perustusla-
kivaliokunta viittasi sen johdosta antamassaan lausunnossa perustuslain
julkiselle vallalle osoittamaan tehtéviaén turvata jokaiselle riittdvat sosiaali-
ja terveyspalvelut seké edistdd vieston terveyttd (PeVL 36/2012 vp). Se
viittasi myos perusoikeusuudistuksen esitdihin, joiden mukaan perustuslaki
ei madrittele palvelujen jarjestdmistapaa vaan velvoittaa julkista valtaa tur-
vaamaan niiden saatavuuden. Palvelujen jérjestimistapaan ja saatavuuteen
vaikuttavat vélillisesti my0s muut perusoikeudet, kuten yhdenvertaisuus ja
syrjinnén kielto sekd oikeus eldmiin. Palvelujen riittavyyttd arvioitaessa
voidaan ldhtokohtana pitdd sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle

6 PeVL42/2006 vp ja 53/2006 vp. Jilkimmdisessé lausunnossa valiokunta totesi ehdotetut
henkilontarkastuksen edellytykset suhteellisuusperiaatteen kannalta liian véljiksi ja asetti
niiden tiukentamisen ehdoksi tavallisen lain sddtdmisjérjestyksen kayttamiselle.

% Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksut olivat esilldi myos lausunnoissa PeVL
39/1996 vp ja PeVL 10/2009 vp.
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edellytykset toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena jasenend.®” Valiokunnan
mukaan vanhuspalvelulaki toteuttaa ikddntyneen vieston ja idkkdiden hen-
kildiden osalta julkiseen valtaan ja lainsddtdjaan perustuslaissa kohdistettua
toimeksiantoa.

Vanhuspalvelulakia koskeva lausunto sisélsi myds perusoikeuksien va-
listd punnintaa, kun siiné otettiin kantaa sadnndsehdotuksiin, jotka koskevat
iakkéaan henkilon palvelutarpeesta ilmoittamista. Ehdotukset merkitsivét
puuttumista yksityiseldmén suojaan (PL 10,1 §). Niilld pyritdan lausunnon
mukaan varmistamaan, ettd idkds henkild saa tarvitsemansa huolenpidon
silloinkin, kun hén ei itse ymmarra tai osaa sitd pyytdd. Koska kyseisille
sddnnoksille oli painavat perustuslain 19 §:n 1 ja 3 momenttiin liittyvét
perusteet ja koska muutkin perusoikeuden yleiset rajoitusperusteet tiyttyi-
vit, ehdotus voitiin ndiltd osin késitelld lausunnon mukaan tavallisen lain
saatamisjarjestyksessa.

7 OIKEUS ASUNTOON (PL 19,4 §)

Perustuslain 19 §:n 4 momentti siséltda sekin julkiseen valtaan kohdistuvan
toimeksiannon: julkisen vallan tehtdvéna on edistdd jokaisen oikeutta asun-
toon ja tukea asumisen omatoimista jarjestimistd. SAannds ei turvaa oikeutta
asuntoon subjektiivisena oikeutena. Perusoikeusuudistuksen esitoissd vii-
tataan toisaalta sosiaalilainsdddantoon, jossa oikeus asumiseen on sdddetty
eréissé erityistilanteissa edellytykset tayttdvén henkilon subjektiiviseksi
oikeudeksi.®® Yksi esimerkki téllaisesta lainsdddédnndsta on laki vammai-
suuden perusteella jarjestettavistd palveluista ja tukitoimista (380/1987) eli
niin sanottu vammaispalvelulaki.

Perustuslakivaliokunta on késitellyt asumista koskevaa perusoikeutta
14 lausunnossa. Kysymys on ollut yleensd joko tdhén perusoikeuteen
kohdistuvasta heikennyksestd tai punnintatilanteesta sen ja jonkin toisen
perusoikeuden vililld, jolloin jilkimmaiiseen kohdistuvaa rajoitusta on
perusteltu asumisperusoikeuden edistdmiselld (foimivaltavaikutus). Asumis-
perusoikeuden edistiminen sellaisenaan, so. ilman muuhun perusoikeuteen
kohdistuvaa rajoitusta, (toimeksiantovaikutus) on ollut esilli muutamassa
lausunnossa ja tulkintavaikutus ainakin yhdessi lausunnossa.

¢ HE 309/1993 vp, s. 71.
% HE 309/1993 vp, s. 72.
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Asumisperusoikeuteen — sité toteuttavaan alemmanasteiseen lainsdadén-
toon — on kohdistunut sisilloltdan vaihtelevia heikennyksid. Kyse on ollut
muun ohella asumisen hallintamuotojen muutoksista, joilla on arvioitu
olevan negatiivisia vaikutuksia vuokralaisen tai asumisoikeuden haltijan
asemaan,® perheen sisdisestd lahestymiskiellosta’, Suomessa asumista
koskevasta vaatimuksesta elikkeensaajan asumistuen yhteydessd’' seka
eldkkeensaajan asumistuen maksamisesta erdissd tapauksissa suoraan
vuokranantajalle™. Perustuslakivaliokunta on arvioinut heikennyksié perus-
oikeusrajoituksina ja kiinnittdnyt huomiota varsinkin rajoituksen hyvéksyt-
tdvadn tavoitteeseen ja oikeasuhtaisuuteen.

Esimerkiksi perheen sisdistd ldhestymiskieltoa koskevassa lausun-
nossaan valiokunta arvioi ldhestymiskiellolla puututtavan merkittévasti
kiellon kohteen yksityiselimén ja perhe-eldmén suojaan (PL 10,1 §),
litkkumisvapauteen (PL 9 §) ja omaisuuden suojaan (PL 15 §) (PeVL
8/2004 vp). Koska kyseinen ldhestymiskielto voi aiheuttaa kohteelleen
ainakin tilapdisesti asunnottomuuden uhan, se my0s merkitsee hénelle
perustuslain 19 §:n 4 momentissa turvatun oikeuden rajoittamista. Ehdo-
tettua rajoitusta tarkasteltiin lausunnossa rajoituksen tdsmaéllisyyden ja
tarkkarajaisuuden, tavoitteen hyviksyttdvyyden, suhteellisuusvaatimuk-
sen sekd oikeusturvajérjestelyjen riittdvyyden kannalta, ja ehdotuksen
arvioitiin yleisesti ottaen tdyttaivin ndma vaatimukset. Valiokunta antoi
toisaalta lainsoveltajalle tissd yhteydessé tavanomaista perusteellisemmat
ohjeet perusoikeusnikokohtien huomioon ottamisesta yksittdisessa sovel-
tamistilanteessa. Se korosti perusoikeuspunninnan merkitysta: lahestymis-
kieltoa harkittaessa on kiinnitettdvad asianmukaisesti huomiota “kiellon
luonteeseen paitsi itsensd uhatuksi tuntevan henkilén perusoikeuksia
suojaavana myods kieltoon méadrattivan henkilon perusoikeuksia
rajoittavana toimena”. Tamid korostaa lausunnon mukaan pééitoksen
huolellisen perustelemisen merkitystd samoin kuin velvollisuutta noudattaa
suhteellisuusperiaatetta silloin, kun péétetadn kiellon voimassaoloajasta ja
mahdollisesta uudistamisesta. Valiokunta viittasi ehdotuksen perusteluihin,
joiden mukaan paikkakuntakohtaisesti tulee huolehtia siité, ettd kiellon
madradvalld viranomaisella on tarvittavat tiedot, jotta se voi ohjata kieltoon
madratyn hakemaan tarvittaessa apua asumisen jarjestimiseksi. Valiokunta

¢ PeVL 45/2002 vp, PeVL 5/2003 vp ja PeVL 14/2006 vp.
0 PeVL 8/2004 vp.

I PeVL 22/2004 vp ja PeVL 48/2006 vp.

2 PeVL 10/2011 vp.
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ehdotti lakiin nimenomaista sdénndstd viranomaisen ohjaustehtévasta,
kuten sitten meneteltiin’.

Asumista koskevan perusoikeuden toteuttamisella on perusteltu lausun-
tokdytidnnossd ainakin omaisuuden suojaan (PL 15 §), kotirauhan suojaan
(PL 10 §), elinkeinovapauteen (PL 18,1 §) ja oikeusturvaperusoikeuteen (PL
21 §) kohdistuvia rajoituksia. Esimerkki omaisuuden suojaan puuttumisesta
on lausunto, jossa oli kyse erditd aravavuokrataloja ja aravavuokra-asun-
toja koskevien kdyttd- ja luovutusrajoitusten voimassaolon jatkamisesta
(PeVL 17/1997 vp).” Perustuslakivaliokunta arvioi ehdotettuja rajoituksia
perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden valossa. Rajoituksilla pyrittiin
turvaamaan valtion rahoittamien sosiaalisten vuokra-asuntojen kdyttiminen
mahdollisimman laajasti niiden alkuperidiseen tarkoitukseen. Pyrkimys oli
samansuuntainen asumista koskevan perusoikeuden kanssa ja sellaisena
hyvéksyttivd. Koska kysymys oli samalla tirkedstd yhteiskunnallisesta
intressistd, suhteellisuusvaatimuskin tayttyi, ja lakichdotus voitiin késitella
tavallisen lain sdatdmisjarjestyksessa.

Asumisperusoikeuden toimeksiantovaikutusta kuvannee parhaiten kiin-
teistoverolain (654/1992) muutosta koskenut perustuslakivaliokunnan
lausunto (PeVL 51/2005 vp). Padkaupunkiseudun ja sen kehysalueen
kunnat velvoitettiin muutoksella madrdaméadn kunnan rakentamattomalle
rakennuspaikalle veroprosentti, joka on véhintddn yhden prosenttiyksikon
yleistd kiinteistoveroprosenttia korkeampi, kuitenkin enintédn kolme pro-
senttia. Tavoitteena oli lausunnon mukaan edistdd asuntorakentamiseen
kaavoitetun rakennusmaan saamista asuntotuotannon kéytt6on mainitulla
alueella. Ehdotus toteutti ndin julkiselle vallalle perustuslain 19 §:n 4 mo-
mentissa vahvistettua tehtdvaa edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea
asumisen omatoimista jérjestimistd. Toimeksiantovaikutukseen yhdistyi
tassdkin tapauksessa toimivaltavaikutuksen piirteitd, silld ehdotus merkitsi
eri kunnissa kiinteistjd omistavien henkildiden asettamista eri asemaan ja
siten vahintéan jannitteistd suhdetta yhdenvertaisuusperusoikeuteen (PL 6 §).
Hyvéksyttdvén tavoitteen ja perusoikeusrajoituksen véhdisyyden johdosta
ehdotuksen kisittelemiselle tavallisen lain sddtdmisjérjestyksessé ei ollut
kuitenkaan perustuslakivaliokunnan mukaan estetta.

3 PeVL 8/2004 vp. Ks. my6s LaVM 2/2004 vp ja laki lahestymiskiellosta (898/1998) 8,3
§.

7 Lausuntoa on kommentoinut myos Viljanen 2011b, s. 154. Omaisuuden suojan ja asu-
mista koskevan perusoikeuden vilisestd punninnasta ks. myos PeVL 45/2002 vp ja PeVL

19/2003 vp. Asumisperusoikeuden ja jonkin toisen perusoikeuden vilistd punnintaa sisaltévét
lausunnot PeVL 24/2000 vp, PeVL 39/2005 vp ja PeVL 33/2006 vp.
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8 PAATELMAT

Artikkelissa on tarkasteltu sosiaalisia perusoikeuksia ja erityisesti niiden oi-
keusvaikutuksia perustuslakivaliokunnan kaytannossa. Tarkastelu on perus-
tunut valiokunnan lausunnoista kerdttyyn aineistoon, joka kattaa ajanjakson
perusoikeusuudistuksen voimaantulosta (1.8.1995) vuoden 2012 loppuun.
Perusoikeussdénnosten oikeusvaikutuksia on eritelty oikeuskirjallisuudessa.
Lahtokohtana ovat olleet tilloin perusoikeussddnnosten sanamuodot, mutta
erittelyihin ovat vaikuttaneet myds niitd sddnnoksid soveltavien toimie-
linten ja viranomaisten kdytdnnot. Perustuslakivaliokunnan lausunnoilla
ja niiden siséltdmilld tulkinnoilla on siten ollut oma merkityksensa jo sille
oikeusvaikutusten ryhmittelylle, jonka Kaarlo Tuori on esittdnyt sosiaalisia
perusoikeuksia koskevassa artikkelissaan ja joka on toiminut timén artik-
kelin laht6kohtana.

Kun analysoitavana on perustuslakivaliokunnan tulkintakdytanto, kiin-
nostaviksi sosiaalisiin perusoikeuksiin liittyvistd oikeusvaikutuksista osoit-
tautuvat erityisesti toimivaltavaikutus, toimeksiantovaikutus ja heiken-
nyskieltovaikutus. Toimivaltavaikutus kohdistuu ensisijaisesti (tai jopa
yksinomaan) lainsditijaan. Toimeksianto- ja heikennyskieltovaikutukset
koskevat periaatteessa kaikkia julkista valtaa edustavia tahoja. Perustuslain
19 §:n sanamuodon mukaan lainsditédja on kuitenkin yksin vastuussa siita,
ettd jokaiselle taataan lailla oikeus perustoimeentulon turvaan pykilén 2
momentin luettelemissa sosiaalisissa riskitilanteissa. Niin ikddn lailla tulee
huolehtia riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisesta jokaiselle.
Sikali kuin heikennyskieltovaikutus ymmaérretéén toimeksiantovaikutuksen
kadntopuoleksi, senkin voidaan katsoa koskevan ensisijaisesti lainsdatajad
silloin, kun kysymys on perustoimeentuloa turvaavasta tai riittdvia sosiaali-
ja terveyspalveluja koskevasta perusoikeudesta.

Toimivaltavaikutus on ollut usein esilld sosiaalisia perusoikeuksia kos-
kevassa perustuslakivaliokunnan kdytdnnossd. Se on liittynyt etenkin ter-
veyden edistamisté ja lapsiperheiden tukemista koskeviin julkisen vallan
tehtdviin mutta myos valttimatonta toimeentuloa ja huolenpitoa, riittavia so-
siaali- ja terveyspalveluja seké oikeutta asuntoon koskeviin perusoikeuksiin.
Perustoimeentulon turvaa koskevalle perusoikeudelle tima oikeusvaikutus
ei ndytd olevan sitd vastoin tyypillinen. Toimivaltavaikutus ilmenee yleensa
perusoikeuksien vilisessd punnintatilanteessa, jolloin yhden perusoikeuden
edistdminen toimii argumenttina toisen perusoikeuden rajoittamiselle. T&l-
laiset tilanteet ovat aineiston valossa melko tavallisia, miké kertoo perusoi-
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keussédéntelyn kattavuudesta seka siité, ettd monella lainsdddéntoasialla on
yhteyksid useampaan kuin yhteen perusoikeuteen.

Vaikka punnintatilanteiden tarkempi analyysi jdd tdmédn artikkelin
ulkopuolelle, muutama nikokohta asiasta voidaan esittdd. Perusoikeuk-
sien vilinen punninta ndyttiytyy perustuslakivaliokunnan kadytdnnossa
perusoikeusrajoituksena ainakin silloin, kun punnittavina ovat sosiaalisen
perusoikeuden edistdminen ja (yhden tai useamman) vapausperusoikeu-
den rajoittaminen. Ensin mainittu toimii tilldin sellaisena hyvéksyttdvana
perusteena, jota vapausperusoikeuden rajoittaminen edellyttdd. Tamé on
sindnsd sopusoinnussa perusoikeuksien yleisid rajoitusperusteita koskevan
vakiintuneen tulkinnan kanssa. Néitd perusteita tulee Veli-Pekka Viljasen
mukaan arvioida perusoikeusjdrjestelmén kannalta: ”Siten ainakin 1dhto-
kohtaisesti toisten yksildiden perusoikeuksien turvaamistavoite muodostaa
hyvéaksyttdvén perusteen rajoittaa perusoikeutta.” Perustuslakivaliokunnan
kaytannossd on Viljasen mukaan annettu merkitysta sille, liittyko rajoitus
jonkin toisen perusoikeuden turvaamisen tai perusoikeussddannoksen tar-
koittamaan julkisen vallan toimintavelvoitteeseen.” Analysoitu aineisto
tukee tétd johtopdatosta.

Perusoikeuspunninnan ndkdkulmasta yhden perusoikeuden edistiminen
ei ole kuitenkaan vield riittdva peruste rajoittaa toista perusoikeutta, vaan
liséksi tarvitaan edistimiseen ja toisaalta rajoittamiseen liittyvien etujen ja
haittojen monipuolista vertailua. Kysymys on muun ohella suhteellisuus-
periaatteesta, jonka noudattaminen onkin vakiintuneen tulkinnan mukaan
yksi perusoikeuksien yleinen rajoitusedellytys. Tutkitussa kdytdnnossa
suhteellisuusperiaatteeseen on kylléd viitattu, mutta néin ei ole tapahtunut
laheskéén aina silloin, kun perusoikeusrajoitusta on perusteltu sosiaalisen
perusoikeuden edistdmiselld. Sosiaalisten perusoikeuksien kannalta tima
on tarkoittanut sité, ettei oppi niihin liittyvésté toimivaltavaikutuksesta ole
padssyt juurikaan kehittyméén perustuslakivaliokunnan kdytdnndssd. Kun
valiokunta ei ole ottanut kantaa sithen, minka sisaltdistd ja minka “vahvuis-
ta” toimivaltavaikutusta eri sosiaalisilla perusoikeuksilla eri tilanteissa on,
vaan on tyytynyt usein vain viittaamaan ndiden oikeuksien edistdmiseen
muiden perusoikeuksien hyviksyttdvanad rajoitusperusteena, sosiaaliset
perusoikeudet ja niihin liittyva toimivaltavaikutus ovat jadneet hahmotto-
miksi ja perusoikeuksien — ehka erityisesti vapausperusoikeuksien — yleisia
rajoitusedellytyksid koskevan tulkinnan varjoon.

5 Viljanen 2011b, s. 154.
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Toimeksiantovaikutus liittyy kaikkiin perustuslain 19 §:n vahvistamiin
oikeuksiin ja ndin ollen myds valttdmatontd toimeentuloa ja huolenpitoa
koskevaan oikeuteen, vaikka tdmé ei ilmenekdén pykéldn 1 momentin
sanamuodosta. Tédhin néhden perustuslakivaliokunnan kiytannosté 10ytyy
yllattdvén vahan titd oikeusvaikutusta kuvaavia esimerkkejd. Yksi syy lienee
se, ettd toimeksiantovaikutus ja toimivaltavaikutus kytkeytyvét kdytdnnossa
usein yhteen. Kaikki ne tapaukset, jotka on esitetty edelld esimerkkeini
sosiaalisten perusoikeuksien toimivaltavaikutuksesta, kuvaavat myos toi-
meksiantovaikutusta. Niissd on ollut kyse sosiaalisen perusoikeuden edis-
tamisestd tavalla, joka on samalla merkinnyt puuttumista johonkin toiseen
perusoikeuteen. Siitd huolimatta voidaan sanoa, ettei perustuslakivaliokunta
ole valvonut kovin aktiivisesti sosiaalisia perusoikeuksia koskevien, lainsaé-
tdjadn kohdistuvien toimeksiantojen noudattamista. Taté ei kumoa kokonaan
se, ettd valiokunnan tulee késitelld vain sen arvioitaviksi 1dhetetyt lakich-
dotukset ja muut asiat, mikd kaventaa luonnollisesti sen mahdollisuuksia
toimia oma-aloitteisesti. Mikaén ei toisaalta esténe sitd sopivassa asiayhte-
ydessd kiinnittdméstd huomiota lainsdétdjan mahdollisiin laiminlydnteihin
sanotussa suhteessa.

Hyvé esimerkki on oikeus vilttdmattomaan toimeentuloon ja huolen-
pitoon, josta sdéidetéddn perustuslain 19 §:n 1 momentissa. Sddnndksen on
katsottu edellyttdvin kdytdnnossd lainsdddantod, joka sisdltdd maardykset
tukimuodoista, niiden saamisedellytyksistd ja tarveharkinnasta sekd me-
nettelymuodoista. Lainsdddéanto tulee jarjestdd sellaiseksi, ettd yksilolla
on riittdvét tosiasialliset mahdollisuudet pééstd oikeuksiinsa (edelld).
Tédma perustuslakivaliokunnan muotoilema tulkinta koski asiayhteydesté
johtuen perustuslain tarkoittamaa oikeutta valttimattomain toimeentu-
loon, mutta se on ulotettavissa koskemaan myos mainitun sddnndksen sitd
osaa, jossa sdddetddn oikeudesta vilttaméttomaan huolenpitoon. Etenkin
sosiaalipalveluja koskeva lainsddddntd on niiltd osin monin kohdin
puutteellinen, kuten erdét asumispalveluja koskevat oikeusasiamiehen
ratkaisutkin osoittavat’. Perustuslakivaliokunta ei ole kuitenkaan kiinnitta-
nyt asiaan huomiota, vaikka siihen olisi ollut tilaisuus esimerkiksi tuoreen
vanhuspalvelulain késittelyn yhteydessa. Idkkaan henkilon oikeudesta so-
siaalipalveluihin sédddetdén kyseisessé laissa tulkinnanvaraisesti. Asiaa kos-
kevassa sdadnnoksessd viitataan toisaalta suoraan oikeutta valttimattomain
huolenpitoon koskevaan perusoikeuteen’’. Perustuslain tavalliselle laille

¢ Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2001, s. 171-173 ja 182—184.
7 Vanhuspalvelulain 18,1 §:n mukaan kunnan on "tehtéva paétos idkkéadn henkilon kiireel-
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tdssd suhteessa asettamia tdsmaéllisyys- tai muita vaatimuksia ei tarkasteltu
vanhuspalvelulakia koskevassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa, ku-
ten ei sitdkddn, toteuttaako sosiaalipalveluja koskeva lainsdddantd muilta
— esimerkiksi kehitysvammaisille tarkoitettuja palveluja tai paihdehuollon
palveluja koskevilta — osilta perustuslain 19 §:n 1 momentin lainsdétéjille
vahvistamaa toimeksiantoa.

Perustuslakivaliokunta on joutunut ottamaan usein kantaa sellaisiin
heikennysehdotuksiin, jotka kohdistuvat sosiaalisia perusoikeuksia konkre-
tisoiviin etuusjdrjestelmiin. Se ei ole télloin viitannut suoraan heikennyskiel-
tovaikutukseen, eiké sen kdytdnnostd ole muutoinkaan helppo paatella sité,
miten heikennysten suhdetta perustuslain 19 §:44n tulee arvioida. Tulkinnat
asiasta ovat olleet tapauskohtaisia ja ndyttavét perustuneen jossain maérin
toisistaan poikkeaville 1dhtokohdille. Valiokunta on ollut varsin haluton
madrittelemddn sosiaalisille perusoikeuksille sellaista minimisisaltod tai
-tasoa, johon ei voida puuttua tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessa. Tastd on
joitakin poikkeuksia, kuten valiokunnan kannanotto, joka koski eksistenssi-
minimid valttdimatontd toimeentuloa tarkoittavan perusoikeuden suojaamana
vahimmaistasona. Valiokunta ei ole toisaalta muodostanut selvdéd kantaa
sithenkdin, miten on arvioitava muiden eli ylipdétdan tavallisen lain saata-
misjérjestyksessé toteutettavissa olevien heikennysten sallittavuutta. Pitdako
heikennyksen ldpéistd aina perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden
muodostama testi vai koskeeko tdmé vaatimus vain niitd heikennyksii, jotka
merkitsevét tietyn perusoikeuden suojaaman tason alittamista? Tdma taso
on tietenkin toinen kuin se minimitaso, jonka alittaminen on joko kokonaan
kielletty tai vaatii perustuslain sdétdmisjéarjestyksen kéayttdmista.

Useimmissa tapauksissa perustuslakivaliokunta on tarkastellut heiken-
nysehdotuksia perusoikeusrajoituksina ja arvioinut niiden sallittavuutta
perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden kannalta. Se ei ole kiinnittdnyt
télloin yleensd huomiota siihen, merkitseekd heikennys perusoikeuden
mahdollisesti suojaaman tason alittamista vai ei. Kahdesta Kaarlo Tuorin
muotoilemasta tulkinnasta kdytianto on siten lahempéna sitd vaihtoehtoa, jon-
ka mukaan perusoikeusséddnnds ei sido sosiaalisten oikeuksien toteuttamista
tiettyyn tasoon vaan edellyttdd etuusjdrjestelmien jatkuvaa kehittamista,

lisesti tarvitsemien sosiaalipalvelujen myontdmisestd kirjallisen tai suullisen hakemuksen
johdosta ja jarjestettdvd myonnetyt palvelut viipymaéttd siten, ettei idkkddn henkilon oikeus
vilttdmattdmaan huolenpitoon vaarannu”. Sanamuodon tulkinnanvaraisuudesta huolimatta
sddnnoksen voidaan katsoa perustavan edellytykset tayttaville henkil6lle subjektiivisen
oikeuden palvelun saamiseen. Asiaan ei ole otettu kantaa sd&nndksen perusteluissa. Ks. HE
160/2012 vp, s. 28-29 ja 47-48.
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jolloin kaikki heikennykset jo saavutettuun tasoon ovat kiellettyja (edelld).
Tutkituissa tapauksissa heikennyksii ei ole pidetty kuitenkaan tiysin kiellet-
tyind vaan on ldhdetty yleensa siitd, ettd ne ovat toteuttavissa, kunhan yleiset
rajoitusedellytykset tayttyvit. ”Jo saavutettu taso” viittaa sosiaalisten perus-
oikeuksien yhteydessa oikeuksia konkretisoiviin etuusjérjestelmiin ja ndita
jérjestelmié koskevaan, perustuslakia normihierarkkisesti alemmanasteiseen
lainsdddantoon. Valiokunnan omaksuma kayténto ndyttai siten tarkoittavan
sité, ettd sosiaalisten perusoikeuksien sisdltd maérdytyy heikennyskieltovai-
kutuksen yhteydessé ainakin osaksi timén lainsaddédnnon nojalla’™.

8 Kiitdn anonyymia refereetd huomioni kiinnittdmisesté tdhan seikkaan.
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Tosiasioiden merkityksestd Suomen
sosiaalioikeuden laillisuusvalvonnassa

1 MITKA TOSIASIAT?

Tosiasioilla on keskeinen merkitys myds sosiaalioikeudessa, mutta niité
késitellddn sitd koskevassa keskustelussa ja tutkimuksessa useimmiten
epésuorasti. Juontuuko tdma siitd, ettd jos on omaksuttu juristin sisdinen ja
normatiivinen nikdkulma oikeuteen, tillgin tosiseikat ja niiden merkityksen
punninta jadvét lainopin ja oikeustieteen ulkopuolelle?' Tuorin mukaan tdméa
ei tietenkdén pidd paikkaansa: ”Oikeudellinen diskurssi painottaa normien ja
tosiasioiden erottelussa edellistéd puolta. Silti se ei koske vain normeja vaan
my®0s tosiasioita. Tarkedtd on kuitenkin havaita, ettd tosiasiat voivat nakyé
oikeudellisen diskurssin ja tiedon kankaalla ainoastaan normien suodattimen
valittdiméana. Oikeudessa tosiasiat riippuvat normeista, ja niitd havainnoidaan
normien lavitse. Tosiasiat nayttaytyvit oikeudellisessa diskurssissa ja tie-
dossa oikeudellis-institutionaalisina tosiasioina.”” Voisi kaiketi sanoa, ettd
oikeudessa tosiasiat ovat normipitoisia ja oikeuskasitepitoisia.

Oikeuden ja oikeustieteen normatiivisuuden painotuksesta huolimatta
Tuori ei suinkaan aliarvioi tosiasioiden merkitystd oikeudellisissa kéy-
tdnnoissd. Han pdinvastoin korostaa, ettd “oikeuden toiminta on paljolti
oikeudellisen normativiteetin ja yhteiskunnallisen faktisiteetin vélistd
vuorovaikutusta”.’ Hin jopa toteaa, ettd “oikeuskasitteiden perustyyppind
voi ehka pitdd oikeudellis-institutionaalisiin tosiasioihin, oikeusinstituutioi-
hin, viittaavia késitteitd, jotka ikddn kuin avoimesti yhdistdvét olemisen ja
pitdmisen maailmoja”.* Hyvéna esimerkkind tastd voidaan pitdd kasitteiti,
jotka suuntautuvat oikeusnormien ja niiden sdéntelykohteen vuorovaiku-
tukseen.’ Ndin ymmadrrettynd tosiasiat ovat oikeudellis-institutionaalisia

' Tuori, Kaarlo: Oikeuden ratio ja voluntas. Helsinki 2007, s. 18-26.
2 Tuori 2007, s. 27.

3 Tuori 2007, s. 140.

4 Tuori 2007, s. 141.

5 Tuori 2007, s. 139.

193



Sakari Hinninen

tosiasioita.® Tdm4 tarkoittaa sitd, ettd tosiasiat ovat oikeusinstituutioissa
tulkittuja ja lainopillisesti késitettyja tosiasioita.

Tosiasiat eivit ole oikeudellisesti tosiasioita, ellei niiden tueksi ole esitetty
normatiivisesti péteviéd todisteita ja valintakriteerejd. Ndin ymmarrettyni
oikeudellisissa kaytidnndissd tosiasioiden tulisi jaddd aina normeille alis-
tetuiksi.” Normin ylivalta tosiasiaan ndhden tarkoittaisi nimenomaan sité,
ettd tullakseen tunnustetuksi oikeustosiseikkana tulee késiteltévéné olevasta
tilanteesta tai tapahtumasta esitetyn tosiasian suodattua normin kautta.®
Samoin oikeudelliseksi ongelmaksi jédsentydkseen maardtty yhteiskunnal-
linen ongelma on kddnnettivé oikeuskaisitteiden avulla.” Vaikuttaakseen
oikeusjérjestelmén kehitykseen tiettyjen sille ulkoisten tekijéiden voiman
on yhti lailla taituttava timén jarjestelmén sisdisten mekanismien kautta.'
Niinp4 tosiasioiden ja oikeusnormien suhteen pohdinnassa keskeiseksi ky-
symykseksi nousee, mita tdlld suodattamisella, kdantdmisella ja taittamisella
kulloinkin tarkoitetaan. Vastaus tdhdn kysymykseen riippuu olennaisesti
siitd oikeusteoreettisesta opista tai tieteenteoreettisesta ndkokannasta, jota
pidetdén tulkinnan ldhtokohtana.

Koska Suomessa nimenomaan Kaarlo Tuori on perusteellisimmin poh-
tinut oikeusnormien ja tosiasioiden suhdetta sekd oikeusteoreettisesti ettd
sosiaalioikeudessa, kdytdn oman pohdintani taustatukena juuri hidnen
tarkastelujaan. Teoksessaan Oikeuden ratio ja voluntas Kaarlo Tuori on
erotellut toisistaan rationalistiset, positivistiset ja realistiset teoriat.!! Naistd
kahdelle ensimmaiselle on tunnusomaista normien ja tosiasioiden erottami-
nen toisistaan. Esimerkiksi Kelsenin oikeuspositivismi ymmaérsi olemisen
ja pitdmisen eli faktisiteetin ja normativiteetin eron dikotomiana, jolloin
“yhteiskunnalliset ja psykologiset tosiasiat kuuluivat olemisen maailmaan,
oikeudelliset normit pitdmisen maailmaan”.!? Tuorin mukaan realistinen
linja puolestaan kieltda oikeuden normatiivisuuden pyrkimalld méarittdmaan
tdmén oikeuden normatiivisen puolen yhteiskunnallisten ja psykologisten
tosiasioiden avulla. En henkilokohtaisesti usko, ettd kaikki oikeusrealistit
toimivat ndin suoraviivaisesti. Oikeusrealististen ratkaisujen pohdinta ei ole

¢ Tuori 2007, s. 34.

7 Tuori 2007, s. 28.

8 Tuori 2007, s. 27, 32.
®  Tuori 2007, s. 144.

10 Tuori 2007, s. 157.

" Tuori 2007, s. 30, 34.
12" Tuori 2007, s. 39.
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kuitenkaan téssé aiheena. Sen sijaan on syytd huomata, ettd Tuori tarjoaa
itsekin seké dikotomisen ettd reduktiivisen ratkaisun tilalle kolmatta vaih-
toehtoa: vdlitystd. Sen mukaan olemisen ja pitdimisen maailmojen viélisille
jannitteille ei ole pysyvéa ratkaisua. Ne ovat modernin oikeuden toimijoille
yhéd uudestaan asettuvia tehtdvia ja haasteita.'®

Jos olemisen ja pitdmisen jinnite purettaisiin pyrkiméalld madrittaméain
tosiasiat oikeusnormien avulla eli jos tosiasiat alistetaan oikeusnormeil-
le, eikd siindkin ole kyse reduktiosta? Témé kysymys koskee sitd, mitd
tarkoitetaan tosiasioiden suodattumisella tai taittumisella normien kautta
institutionaalisiksi oikeustosiasioiksi. Miti silld tarkoitetaan nimenomaan
sosiaalioikeudessa? Tiassé artikkelissa pyrin pohtimaan asiaa sosiaalioi-
keudellisen laillisuusvalvonnan kontekstissa.

Arvostellessaan realistisen “Kriitikon kertomusta” oikeudesta Tuori
kutsuu sitd asianajajan ndkokulmaksi.'* Asianajajan nakokulma tarjoaa itse
asiassa hyvén ndkokulman tosiasiallisiin oikeuskédytdntoihin Suomessa.
Oikeusneuvos Pertti Véliméki onkin kdyttinyt Korkeimman oikeuden
asianajajapdivilld 9.11.2012 mainion puheenvuoron ”Miten siviilijuttua pi-
téisi ajaa KKO:ssa ja sitd ennen”. Valiméki totesi esityksessddn seuraavaa:
”Oikeudellisen ratkaisutoiminnan tirkein kysymys kuuluu: mista asiassa on
oikeudellisesti kysymys... Tdmé on kysymys, joka on pidettédvi koko ajan
mielessa. .. Vdird ongelman hahmottaminen vie vadranlaiseen prosessiosaa-
miseen. Tavallisesti kivelle karahtaa véittdmistaakka. Ei tule vedotuksi oikei-
siin seikkoihin. Pieleen voi kolahtaa myo0s arvio todistustaakasta ja kysymys
siitd, mistd seikoista ndyttod esitetddn... Tavallisin vika kaikessa huonossa
asianajossa on se, ettd jutun faktat hallitsevat kaikkea ajattelua. Ne ovat
padosassa. Tdma johtuu siitd, ettd faktat ovat usein epdselvid ja ajatus pyrkii
kaiken aikaa palaamaan niiden selvittelyyn... Korkeimmassa oikeudessa
asetelma on kohtalokas. Kun asiaa on ajettu alusta alkaen ilman juridiikkaa,
sille voi olla mahdotonta myontaa valituslupaa siitd yksinkertaisesta syysta,
ettei sen juridiikka ole kenellekéén selvinnyt... Néin ei saisi olla vaan faktat
pitéisi jasentdd. .. vain merkityksellisten oikeustosiseikkojen kautta.”!>

Viliméen antama ohje asiansa ajajalle oikeudessa on eleettomén tarkka.
Muista juridiikka! Al4 anna faktojen viedi itsedisi harhaan! Faktat on valit-
tava ja jasennettiva oikeudellisesti tulkitun ongelman ja sitd kisittelevien

13 Tuori 2007, s. 39.
4 Tuori 2007, s. 35.

15 Viliméki, Pertti: Miten siviilijuttua pitéisi ajaa KKO:ssa ja sitd ennen. Korkeimman
oikeuden asianajajapdivd 9.11.2012, s. 1-9.
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oikeusnormien mukaisesti. Téma koskee yhté hyvin viittdmistaakkaa kuin
todistustaakkaa, siis seké oikeustosiseikkoja ettd todistustosiseikkoja. Jos
Suomessa haluaa menestyéd oikeusjuttunsa ajamisessa, Vilimien ohje on
varmasti hyvé painaa tarkasti mieleen. Téssa artikkelissa ei kuitenkaan tar-
kastella tosiasioiden roolia oikeusprosessissa, vaan keskitytddn pohtimaan
sitd, miten tosiasioita ja oikeusnormeja vilitetdén keskenéén sosiaalioikeutta
koskevassa laillisuusvalvonnassa. Artikkelissa tarkastellaan tosiasioiden ja
oikeusnormien vélittdmisen nikokulmasta toisaalta eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan harjoittaman lakiehdotusten perustuslainmukaisuuden
ennakkovalvontaa ja toisaalta eduskunnan oikeusasiamichen kanslian
harjoittamaa tuomioistuinten ja muiden viranomaisten seké virkamiesten ja
muiden julkisyhteis6jen tyontekijoiden toiminnan lainmukaisuuden jélkika-
teisvalvontaa. Ennakollisessa perustuslakivalvonnassa ei késitelld yksittéi-
sen tapauksen tosiseikkoja suhteessa oikeusnormiin ja sen oikeustosiseikas-
toon, vaan siind tosiasiat madrittyvit abstraktimmalla tavalla. Eduskunnan
oikeusasiamiehen harjoittamassa jalkikédteisessé laillisuusvalvonnassa taasen
kasitellddn yksittdisen tapauksen individualisoituja tosiseikkoja ja niitéd
verrataan oikeusnormin oikeustosiseikastoon.

2 OIKEUSNORMIEN JA TOSIASIOIDEN VALITYS JA
SOSIAALIOIKEUDELLINEN PAATOKSENTEKO

Oikeusnormien ja tosiasioiden suhde koskee kysymysti sosiaalioikeudelli-
sen padtoksenteon ldhteistd, joka on sosiaalioikeuden peruskysymyksié. Ka-
sitellessdén oikeusldhdeoppia sosiaalioikeudessa Kaarlo Tuori on korostanut
sitd, ettd oikeusnormien asema vaihtelee sosiaalioikeuden alaan kuuluvassa
paitoksenteossa.'® Sama péitee luonnollisesti yhtd lailla tosiasioihin. Tuori
erottelee toisistaan viisi eri sosiaalioikeudellisen paatoksenteon tyyppié:
lainsddtdjan padtoksenteko, kunnallinen toimintapoliittinen paatoksenteko,
sosiaalisia etuuksia ja tahdosta riippumattomia toimenpiteitd koskeva yk-
silollinen pédatoksenteko, lainkdyttoelinten padtoksenteko yksilollisid (hal-
linto)padtoksid koskevissa valitusasioissa, ja sosiaali- ja terveydenhuollon
tosiasiallinen palvelutoiminta.!”

16" Tuori, Kaarlo: Sosiaalioikeus. Juva 1995, s. 93.
17 Tuori 1993, s. 94.
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Yleisessd kunnallisessa toimintapolitiikassa ja tosiasiallisessa palvelu-
toiminnassa, jotka muodostavat valtaosan sosiaali- ja terveydenhuollosta,
oikeusnormit luovat vain puitteet, joiden sisdlld muut kuin oikeudelliset
perusteet madradvat padtoksid ja toimintaa.'® Jopa laillisuusharkintaa nou-
dattavien hallintopdétosten ja sddanndsten tulkinta ja soveltaminen yksittdista-
pauksessa saattavat vaatia muuta kuin oikeustieteen erityisasiantuntemusta. '’
Suomalaisen hallinto-oikeuden klassinen erottelu lainmukaisuuden (lailli-
suusharkinnan) ja tarkoituksenmukaisuuden (tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan) vililld on lisdksi menettdnyt merkitystddn, jolloin “selvirajaisen
kahtiajaon sijasta onkin nykyaén eroteltavissa piédasiassa erilaisia harmaan
sdvyjd”.? Vaikka nyttemmin tarkoituksenmukaisuusharkinnan merkitys
on huomattavasti heikentynyt, samalla harkintavallan merkitys hallinto-
pédtoksissd on vastaavasti voimistunut.?! Voidaankin kysyd, missd maérin
hallinnon virallisldhteiden merkitys epditsendisind oikeusldhteina?? on kas-
vanut sosiaali- ja terveystoimessa harkintavallan lisddntyessd nimenomaan
pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin heikennysten myo6té. Vai onko néin
ylipadnsa tapahtunut?

Sosiaalioikeus-teoksessaan Kaarlo Tuori viittaa Raija Huhtasen tutki-
mukseen?, jossa Huhtasen toimeentulotukea koskevat tutkimustulokset
osoittavat, ettei oikeusjérjestys suinkaan ole siséalloltddn sama riippumatta
siitd, kuka tai miké elin sitd soveltaa ja tulkitsee. Huhtanen paikantaa
eron toimeentulotuen sddnndsten tulkinnassa hallintoviranomaisten ja
muutoksenhakuelimena tuolloin toimineiden ldaninoikeuksien vilille. Ne
painottivat eri tavoin kaytettdvissédn olleita 1dhteitd. Tuori katsoo, ettd “erés
mahdollinen selitys erilaiseen argumentaatioon ja kiyténnossa noudatettuun
oikeuslédhdeoppiin ensi asteen paatoksenteossa ja lddninoikeuksien hallinto-
lainkdytssd on, ettd sosiaalioikeudessa ensi asteen ratkaisuvaltaa kéyttavilla
ei yleensé ole oikeustieteellistd koulutusta”.** Tuori antaa ymmartdd, etta
jos koulutetut oikeustieteilijit olisivat jokaisessa elimessa ja joka vaiheessa
tulkinneet 14hteitd, néitéd eroja ei olisi ainakaan téssé madrin syntynyt.

8 Tuori 1995, s. 94-95.
19 Tuori 1995, s. 97.

2 Maienpad, Olli: Tarkoituksenmukaisuus vallanjaon rajapyykki? teoksessa Hurri, Samuli
(toim.): Demokraattisen oikeuden ehdot. Helsinki 2008, s. 138.

2l Méenpad 2008, s. 147.
22 Tuori 1995, s. 108.

»  Huhtanen, Raija: Toimeentulotuen myontéminen: julkisoikeudellinen tutkimus hallinto- ja
hallintolainkdyttdviranomaisten soveltamiskdytannosta. Tampere 1994.

2 Tuori 1995, s. 100-101.
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Tuorin huomautus on aiheellinen. Instituutioiden vélilld on eroja. Ne
ndkyvit myods ldhteitd koskevassa argumentaatiossa ja tulkinnassa. Kyse
ei ole ainoastaan oikeustieteilijan sisédisen ja ei-oikeustieteilijin ulkoisen
nikokulman erosta oikeuteen. Lain tulkinta riippuu olennaisesti siitd, mil-
laisessa institutionaalisessa kontekstissa se tapahtuu. Tdméa voi osaltaan
selittéd siind olevia eroja. Lain tulkintaa koskevassa tutkimuksessa onkin
ehdotettu “institutionaalista kddnnettd”.> Sen myo6té olisi astuttava siihen
kontekstiin, jossa lakia tosiasiallisesti kulloinkin tulkitaan. Néin menetel-
tdessd lain tulkintaa ei silti pidd ymmaértad jonkinlaisena politiikkatoimien
analyysina, jolloin oikeudellisen ja harkintavaltaisen ero hévidisi tyystin
kuvasta. Institutionaalinen nikdkulma saattaa pdinvastoin avata entistd
paremman mahdollisuuden puolustaa ja perustella muodollisen laillisuus-
harkinnan térkeyttd padtoksenteossa.*

Lakiehdotusten perustuslaillisuuden valvonta voitaisiin sijoittaa lainsai-
dénnén ja lainkdyton vilimaastoon. Saraviita onkin todennut, ettd perus-
tuslakivaliokunnan antamat lausunnot sitovat ennen kaikkea eduskuntaa
itseddn ja ovat voimakkaimmin vaikuttaneet perusoikeustutkimukseen.?”’
Perustuslakivaliokunnan kannanottojen merkitys ei suinkaan rajoitu tdhén,
silld ne sitovat myos lainkdyttod. Ajankohtaisena esimerkkind voidaan mai-
nita KKO:n 5.7.2013 antama ratkaisu, jonka mukaan ne bis in idem -sdantoa
on tulkittava perustuslakivaliokunnan perustuslain 21 §:44n perustuviin
kannanottoihin (PeVL 9/2012; PeVL 7/2013) tukeutuen.

Eduskunnan oikeusasiamiehen kansliaa tydllistiva laillisuusvalvonta
liittyy eritoten paitoksentekoon yksildllisid (hallinto)péétoksid koskevissa
asioissa ja voitaisiin sijoittaa lainkdyton ja lain oikeuttamisen vilimaastoon.
Tama tarkoittaa sitd, ettd annetut paatokset voivat vaikuttaa yhté lailla
lainkdyttoon kuin lakimuutosten ja uusien lakien oikeuttamiseen. Tdmén
kannalta on olennaista, miten ndissa ratkaisuissa kanteluita tukevat tosiasiat
suodattuvat oikeusnormien kautta tai minkdlaisen merkityksen ne saavat
sosiaalioikeuden kehyksessa.

% Sunstein, Cass R. — Vermeule, Adrian: Interpretation and Institutions. John M. Olin Law
& Economics Working Paper No. 156 (2D series), 2002, s. 1-48.

26 Sunstein — Vermeule 2002, s. 4.

27 Saraviita, Ilkka: Perusoikeusvaliokunnan rooli perusoikeusjérjestelmén kehittdmisessa,
teoksessa Nieminen, Liisa (toim.): Perusoikeudet Suomessa, Helsinki 1999, s. 29-71.
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3 TOSIASIOIDEN JA OIKEUSNORMIEN
VALITYKSESTA PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN
ASIANTUNTIJALAUSUNNOISSA

Tosiasiaviittdmien merkitys epédilemittd vahvistuu lainvalmisteluun vaikut-
tamisessa siirryttidessd niyttoperustaiseen politiikan- ja padtdksentekoon. Sen
myotd arvot ja eteenpdin katsova velvollisuusetiikka saattavat puolestaan
néytelld entistd pienempéai roolia. Nayttoperusteisuuden myo6ta jalkikéteisen
evaluoinnin, tilinpidon ja tarkastustoiminnan merkitys kasvaa. Eduskunnan
perustuslakivaliokunnan suorittamassa sinne késiteltdvéksi ldhetettyjen
lakiehdotusten ja asioiden perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnassa
tilanne on varsin toinen. Siind on nimenomaan kysymys oikeusnormien
perustuslainmukaisuuden valvonnasta. Vaikuttaisi itsestddn selvéltd, ettd
talloin tosiasioita katsotaan oikeusnormien lavitse. Mutta onko asia aivan néin
yksinkertainen? Merkittdvid eroja tosiasioiden tarkastelussa on esimerkiksi
vapausoikeuksien ja tss-oikeuksien vélilld. Voi ylipadnsé kysyé keskittyyko
perustuslakivaliokunta tyossddn pelkdstddn oikeudelliseen harkintaan?

Oikeustieteellisessd kirjallisuudessa asiasta esitetddn toisistaan eridvid
kantoja. Esimerkiksi Ilkka Saraviita on perustuslakikommentaarissaan®
katsonut, ettd perustuslakivaliokunta pidittiytyy omassa toiminnassaan
oikeudelliseen harkintaan. Antero Jyrénki on puolestaan omassa perus-
tuslakikommentaarissaan® tulkinnut, ettd oikeudellisen harkinnan ohella
perustuslakivaliokunta kéyttdd toimissaan tarkoituksenmukaisuusharkintaa.
Valtio-oppineena Matti Wibergille ei tuota vaikeuksia muodostaa omaa kan-
taansa asiasta. Hinen mukaansa politiikan tutkijat pitdnevét Jyrdngin kantaa
itsestddnselvyytend: Heille oikeudelliset kysymykset ovat oikeastaan po-
liittisia. Olisi siten késitteellisesti ristiriitaista, ettd poliittisesti kokoonpantu
elin ei tekisi poliittisia padtoksid — enimmékseen jopa ensisijaisesti poliittisia.
Oikeudelliset sadnnotkin ovat ensisijaisesti poliittisen prosessin kautta syn-
tyneité. Einiiden poliittinen luonne vihene, vaikka niitd kuinka kutsuttaisiin
oikeudellisiksi... Perustuslakivaliokunnalla on kaksoisluonne asioiden
substanssivalmistelijana ja sitovien tulkintojen antajana. Analyyttisinkaan
tutkija ei kykene sanomaan, missi tdsmélleen ottaen raja oikeudellisen ja
poliittisen valilld kulkee.”*

28 Saraviita, Ilkka: Perustuslaki 2000. Helsinki 2000, s. 363-364.
2 Jyranki, Antero: Uusi perustuslakimme. Turku 2000, s. 260-261.

3 Wiberg, Matti: Perustuslakivaliokunta asiantuntija-areenana. Lakimies 6/2003, s.
970-971.
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Wibergin nikemykseen perustuslakivaliokunnan poliittisuudesta on help-
po yhtyd. Tdma ei suinkaan tarkoita sité, etteikd sen toiminnassa oikeudel-
lisen ja poliittisen rajaa tulisi tai voitaisi mitenkdén vetdd. On vain tarkoin
tdsmennettiva, mistd ndkokulmasta asiaa tarkastellaan ja millé kriteereilla.
Yksi varsin silmiinpistava poliittisen ja oikeudellisen jakoviiva perustusla-
kivaliokunnan toimenkuvassa kulkee sen poliittisesti nimitettyjen jisenten
ja sen kiyttdmien valtiosddntoasiantuntijoiden vililld. Juristin taustastaan
riippumatta perustuslakivaliokunnan poliittisesti nimitetyt jdsenet ovat po-
liittisesti vastuussa toiminnastaan, vaikka kysymys ei olisikaan suoranaisesta
puoluekurista. Sen sijaan perustuslakivaliokunnan kayttimien valtiosdin-
tooikeuden asiantuntijoiden toiminta painottuu oikeudelliseen harkintaan.
Silld on lisdksi ratkaiseva merkitys perustuslakivaliokunnan paatoksenteolle.
Téma seikka ilman muuta mutkistaa Wibergin véitettd perustuslakivaliokun-
nan oikeudellisten paitdsten poliittisuudesta.

Esko Riepulan neljén vuosikymmenen takaiseen tutkimukseen®' vedo-
ten Matti Wiberg itsekin korostaa, ettd perustuslakivaliokunta noudattaa
paédsdantdisesti sen kuulemien valtiosdant6juristien tulkintasuosituksia.*?
Témén padtelmén voisi tulkita tukevan Saraviidan ndkemystd, jonka mukaan
”perustuslakivaliokunta ... toimii oikeusharkinnan pohjalta, eikd sen jésenia
tietddkseni sidota lausuntoasioissa ryhmépéatoksin”.* Silti voidaan kysya,
eivitko sitten valtiosdéntojuristit perustuslakivaliokunnan asiantuntijoina
ylitd missddn kohdin oikeudellisen harkinnan rajaa? Tama kysymys koskee
sitd, milld tavoin ndiden valtiosddntdasiantuntijoiden lausunnoissa tosiasioita
ja oikeusnormeja vilitetddn keskendan.

Omassa perustuslakivaliokunnan roolia perusoikeusjirjestelmén kehit-
tamisessd koskevassa artikkelissaan Ilkka Saraviita’* on viitannut yhteen
valtiosddntdjuristin asiantuntemuksen rajaviivaan: Taloudelliset, sosiaaliset
ja sivistykselliset perusoikeussdannokset ... antavat perustuslakivaliokun-
nalle hyvin laajan harkintavallan miérittdd perusoikeuden tosiasiallinen
taso. Tasoa midrittdd perustuslaissa joukko tulkinnanvaraisia ilmauksia
kuten ’ihmisarvoisen elimén edellyttima turva’, vélttdiméaton toimeentulo
ja huolenpito’, "perustoimeentulon turva tyottomyyden, sairauden, tyoky-
vyttomyyden seké lapsen syntymén ja huoltajan menetyksen perusteella’,

31 Riepula, Esko: Eduskunnan perustuslakivaliokunta perustuslakien tulkitsijana: valtiosdan-
totutkimus eduskunnan perustuslakivaliokunnasta perustuslakikontrollia ja perustuslakien
tulkintaa harjoittavana toimielimend vv:n 1907-1972 valtiopaivilld. Helsinki 1973.

32 Wiberg 2003, s. 967.
33 Saraviita 2000, s. 363-364.
3 Saraviita 1999.
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sekd ’riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut’. Sédénnokset ovat sidoksissa
yhteiskunnan taloudelliseen kantokykyyn. Valiokunta joutuu asettamaan
nididen oikeuksien minimitason antaessaan lausuntoa lakiehdotuksesta,
jolla ndihin oikeuksiin liittyvid etuja heikennetién. Oikeustieteelld sen pe-
rinteisessd muodossa, lainopin menetelmin, ei ole vélineitd punnita tillaisia
seikkoja. Kysymyksessd ovat sosiaalipoliittiset arvioinnit.”* Saraviita viittaa
tdssd tosiasioihin, jotka kuvaavat yhteiskunnallisia olosuhteita ja ihmisten
elinehtoja.

Saraviidan kannanotto muistuttaa siitd, kuinka tdrkedd on asiaankuu-
luvien tosiasioiden valinta ja kuinka vaikeaa on niiden suodattaminen
oikeusnormien kautta oikeudellisesti relevanteiksi tosiasioiksi. Tosiasiat,
jotka liittyvét sosiaalisten oikeuksien tosiasiallisen tason maérittimiseen,
edellyttavit sosiaalipoliittista asiantuntemusta. Valtioséantojuristeista Antero
Jyranki on ndhnyt ja tunnustanut timén perustuslakivaliokunnan haasteeksi,
mika nikyy hidnen mukaansa muun muassa siind, “ettei valiokunnassa ole
valmistavaa késittelya, jossa annettaisiin asiantuntijalausuntojen laatimista
varten valttdimaton kasilla olevaan lainsdddantohankkeeseen liittyva subs-
tanssitieto”.*

Perustuslakivaliokunta ei kuuntele sosiaalipolitiikan tai sosiaalipolitiikka-
tieteen asiantuntijoita, vaikka joutuu tekeméén sosiaalipoliittisia paatoksia.
Misti se sitten hankkii arviointiensa ja padtostensa tueksi tarvittavat sosiaali-
poliittiset tosiasiat, jotka voitaisiin lukea oikeusnormien lévitse? Tarjoavatko
tdmén tiedon kyseessd olevat sdddokset valmistelleet virkamiehet, joita
perustuslakivaliokunta myos kuulee? Saraviidan mukaan virkamiesten tulisi
tuntea tarkoin substanssi eli esilld olevan lakiehdotuksen sisiltd, merkitys ja
tavoitteet.’” Tama ei ole kuitenkaan missdén tapauksessa itsestddn selvéi. Jos
tosiasioiden suodattaminen oikeudellisesti merkityksellisiksi tosiseikoiksi
tarkoittaa timéan substanssitiedon suodattamista, silloin suodatetaan jo suo-
datettua ja valitaan jo valikoidusta. Tdma voi olla erityisen ongelmallista
kriittisen kannanottamisen nidkokulmasta.

Jyranki on korostanut seuraavaa ongelmaa, jota Saraviita puolestaan ei ole
kokenut pulmaksi:** ”Toisaalta voi pitdd jossain médrin ongelmallisena, ettd
valtiosddntdoikeuden tutkijoista pddosa asiantuntijaominaisuudessa sitoutuu

35 Saraviita 1999, s. 60-61.

3¢ Jyrénki, Antero: Valta ja vapaus. Valtiosdantooikeuden yleisid kysymyksid. Helsinki 2003,
s. 400.

37 Saraviita 1999, s. 43.
3 Saraviita 1999, s. 44.
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sellaiseen yhteistoimintasuhteeseen perustuslakivaliokunnan kanssa, joka
tosiasiassa vihentdd heiddn mahdollisuuksiaan kriittisesti kommentoida
valiokunnan tulkintaratkaisuja.”® Tétéd oikeustieteilijdn "kaksoiskansalai-
suuteen’ liittyvdad kysymystd suurempana ongelmana pidén sitd, ettd kul-
loinkin késiteltdvana olevaa sosiaalioikeuden asiaa koskevat tosiasiat ovat
ennalta valikoituja ennen kuin valtiosddntojuristit perustuslakivaliokunnan
kuulemina asiantuntijoina 1dhinnd ad hoc suodattavat ne oikeusnormien
lapi oikeustosiasioiksi. Miten valtiosddntojuristit voivat talloin tietdd, ettd
tarjotut tosiasiat ovat todella tosiasioita? Tamé on sitd suurempi pulma, miti
suppeammassa ja suljetummassa piirissd asioita valmistellaan, usein jopa
julkisuudelta piilossa. Asian tekee entisté haastavammaksi se, etté tiedeyhtei-
sOn toiminnasta poiketen perustuslakivaliokunta on velvollinen esittimain
vaihtoehdottoman ratkaisun,*’ siis antamaan tavallaan kontrafaktuaalisesti
yhden oikean vastauksen kulloinkin késilla olevaan kysymykseen.
Parlamentaarisessa demokratiassa, jossa hallituksen tehtdvana on esittda
lakiehdotukset eduskunnalle, ministerididen virkamiesten vastuulla ja vel-
vollisuutena on tietenkin asioiden siséllollinen valmistelu ja siind yhteydessi
asiaankuuluvan ja saatavilla olevan substanssitiedon ldpikdyminen tosi-
asioiden tunnistamiseksi. Riippuu paljolti institutionaalisista jéarjestelyista,
kuinka laajapohjaisen ja avoimen keskustelun timéa asetelma mahdollistaa
kaytannossi. Tosiasioiden tunnistamisen kannalta ratkaiseva kysymys kos-
kee sitd, kuinka hyvin tissd prosessissa ollaan valmiita ottamaan huomioon
jakuulemaan késilla olevaa asiaa tosiasiassa selvittdneita tutkijoita. Heidén
tutkimustuloksensa ja tulkintansa saattavat hyvinkin poiketa vakiintuneista
ndkemyksisté ja vaittdmistd. Saraviita véittdd, ettd mitd laajempi ja ongel-
mallisempi késiteltdvdnd oleva asia valtiosddntdoikeudellisesti on, sitd
useampaa tahoa kuullaan perustuslakivaliokunnassa.*! Taméakédn ei valtta-
matté takaa substanssitiedon monipuolista ja kriittistd késittelya. Asian tekee
entistd ongelmallisemmaksi se, ettd perustuslakivaliokunnan lausuntojen tai
koko tdmén lainvalmistelu- ja lainsdédéntéprosessin kommentointi subs-
tanssitiedon osalta ei ole Suomessa muodostunut julkisuuden osaksi.** Sen
paremmin ministerididen kdyttdmien substanssitiedon asiantuntijoiden kuin
perustuslakivaliokunnan asiantuntijoiden roolista ei ole my0skéédn tehty

3 Jyranki 2003, s. 398
40 Saraviita 1999, s. 53-54.
41 Saraviita 1999, s. 43.

2 Hénninen, Sakari: Sosiaalioikeudet ja perustuslakiuudistus. Teoksessa Pddseeko asiakas

oikeuksiinsa? Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijét -tyoryhmé, Raportti I1II.
Helsinki 2010, s. 220.
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vuosikymmeniin mitéén tarkempaa tutkimusta, jota muun muassa Matti
Wiberg on perddnkuuluttanut.*

Tarkemman kuvan saaminen siitd, mitd tosiasioiden suodattaminen
oikeusnormien ldvitse perustuslakivaliokunnan kédytdnnoissa tarkoittaa,
edellyttiisi tosiasiallisten valtiosdéntooikeudellisten tulkintatilanteiden
tarkastelua. Otan seuraavassa esimerkiksi yhden perustuslakivaliokunnan
kokouksen tiistaina 24.11.1992, jossa kuultiin seké virkamiehid (tyominis-
terion osastopééllikkod Hannu Ettalaa ja vanhempaa valtiosihteerid Harri
Skogia) ettd valtiosdéntdoikeuden asiantuntijoita hallituksen esityksestd
(HE 305/1992 vp) laiksi tyollisyyslain muuttamisesta. Valtiosddntdoikeuden
asiantuntijoina kuultiin professoreita Mikael Hidén, Antero Jyrénki, Ilkka
Saraviita ja Kaarlo Tuori. Tdma ty6llisyyslain muutosta koskeva esimerkki
on monin tavoin valaiseva. Siind esitetty julkisen vallan ty6llistdimisvelvoit-
teen kumoaminen on pitkdn historiallisen prosessin radikaali kddnnekohta.
Sen yhteydessa esitetyt argumentit ja tulkinnat asettavat erityisen selkedsti
kysymyksen tosiasioiden ja oikeusnormien suhteesta.

Omassa lausunnossaan* perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksesta
eduskunnalle laiksi tydllisyyslain muuttamisesta (HE 305/1992 vp) Kaarlo
Tuori kéy ensiksi lapi HM 6.2 §:n aiemman tulkintalinjan. Perustava kysy-
mys koskee sitd, onko hallituksen esitys ristiriidassa timén hallitusmuodon
pykaldn kanssa. Tulkintalinjaa avatessaan Tuori pitdytyy oikeudellisessa
harkinnassa ja tarkastelee kysymystd nimenomaan oikeusvaikutusten
niakokulmasta eli téssd tapauksessa perustuslaillisen toimeksiannon, tul-
kintavaikutuksen ja heikentdmiskiellon ndkokulmasta. Tuorin mukaan
hallituksen esityksessé laiksi ty6llisyyslain muuttamisesta, ja julkisen vallan
tyollistaimisvelvoitteesta luopumisesta nuorten ja pitkdaikaistyottomien
osalta, on kysymys koko velvoitetyollistimisjarjestelmén lakkauttamisesta.
Lakiehdotuksen arviointinsa johtopaddtoksend Tuori toteaa, ettd on epdile-
méttd asianmukaista arvioida julkisen vallan ty6llistimisvelvoitetta koskevia
tyollisyyslain muutoksia lakisddteisen tyollisyyspolitiikan kokonaisuutta
vasten. Tyollistdmistavoitteen lieventdminen tai jopa lakkauttaminenkin
joiltakin osin ei vield sindnsé vélttaimattd ole ristiriidassa HM 6.2. §:n si-
sdltimén perustuslaillisen toimeksiannon ja siitd johdettavan heikentamis-
kiellon kanssa jos laki osoittaa muita véhintdankin yhta tehokkaita keinoja

 Wiberg 2003, s. 968.

4 Tuori, Kaarlo: Lausunto perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd eduskunnalle
laiksi ty6llisyyslain muuttamisesta (HE 305/1992 vp.), 24.11.1992, https://helda.helsinki.
fi/bitstream/handle/10138/14913/HE%20305_1992%20vp%20%28ptk%20103_1992%29.
pdf?sequence=1.
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taystyollisyystavoitteen edistamiseksi”.*

Tosiasioiden ja oikeusnormien vélityksen kannalta keskeinen kohta Tuo-
rin johtopaitoksessa koskee kysymysta taystyollisyystavoitetta edistiavasti
lakisdéteisestd keinovalikoimasta. Talouden ja tydmarkkinoiden tosiasiat
kertovat siitd, millaiset keinot ovat mahdollisia pyrittdessé tdystyollisyyteen.
Se voi olla tavoitteena edelleen laissa sanotun tulkintalinjan mukaisesti,
kertoivatpa sitten harjoitetun talous- ja tyollisyyspolitiikan tosiasiat siitd
mitd tahansa. Tuori viittaa hallituksen esityksen perusteluissa annettuun
informaatioon tarjottuina tosiasioina. Hin myontéda olevan hyvinkin mah-
dollista, ettd nykyisessé taloudellisessa tilanteessa ja suurtyottomyyden
vallitessa velvoitetyollistiminen ei ole enéé tarkoituksenmukainen tai edes
kaytidnnossd mahdollinen keino tdystyollisyystavoitteen toteuttamiseksi.
Héan myontéa, ettd sekin on mahdollista, ettd vuoden 1993 osalta hallituksen
esittamét arviot ehdotuksiensa vaikutuksista ovat oikeansuuntaisia.

Tuori lukee hallituksen esityksen perusteluihin liitettyd informaatiota
nimenomaan HM:n oikeusnormien lévitse. Johtopédétoksendén hdn paityy
sithen, ettd hallituksen esitys ei ole kaikin osin HM 6.2 §:n mukainen: ”Kun
esitystd arvioidaan HM 6.2 §:n ndkokulmasta, on kuitenkin ongelmana se,
ettd tyollistimisvelvoitteen sijaan esityksessd ei ehdoteta mitddn nimen-
omaisia, tdystyOllisyystavoitetta edistivid ja viranomaisia velvoittavia (ja
tyollistettdvid oikeuttavia) lakisééteisid keinoja sen paremmin nuorten kuin
pitkdaikaisty6ttomien osalta.”*® Niinpd oikeusnormien ldpi luettujen tosi-
asioiden valossa tiystyollisyyttd edistdvien ja aikaisempia kdytiant6jd kor-
vaavien keinojen tulisi olla lakisdciteisid, koska muuten esitys merkitsee lain
tasolla tilanteen heikennysté ja siten sotii perustuslaillisesta toimeksiannosta
johdettavaa heikentdmiskieltoa vastaan. Tosiasiallinen pulma kéytdnnossa
on se, kuka pystyy tdsmentdmaén, mitd voivat olla ndmi vaihtoehtoiset,
lakisdénteiset, tdystyollisyyttd edistdvét keinot, joilla voidaan tehokkaasti
korvata aikaisempi velvoitetyollistimisen keinovalikko. Lisdkysymys kos-
kee sité, toimiko tdma aikaisempi keinovalikkokaan koskaan tavoitettaan
vastaavasti.

Antero Jyrdnki on omassa lausunnossaan*’ Kaarlo Tuorin kanssa sa-
moilla tulkintalinjoilla. Hankin péittelee, ettd jos velvoitetydllistimisen
kumoamista harkitaan ja jos HM 6.2 §:44 pidetddn edelleen sitovana, “on

# Tuori 1992.
% Tuori 1992.
47 Jyranki, Antero: Lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi tydllisyyslain
muuttamisesta (HE 305/1992 vp.), 24.11.1992, https://helda.helsinki.fi/bitstream/hand-
1e/10138/14913/HE%20305_1992%20vp%20%28ptk%20103_1992%29.pdf?sequence=1.
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selvésti osoitettava, ettd velvoitetyollistdmisen tilalle samanaikaisesti sdé-
detddn keinoja, joiden vaikutus on vdhintdankin samantehoinen kuin vel-
voitetyollistimisen. Hallituksen esitys ei valttdmétta sisdllé viitteitd tasta”.
Han jatkaa péadtelmédnsa: ”Saattaa tietenkin olla, ettd taloudellisen laman
mukana HM 6.2 §:n tulkinta on todella tullut kddnnekohtaan... kddnnekohta
olisi vahintéénkin siind, ettd heikennyskiellon konstruktiosta aivan selvésti
luovuttaisiin: talouden tosiasiat ajavat normin yli. Niin kuin hallitus toteaa:
velvoitteita ei ole pystytty tdyttdmaédn.”*

Antero Jyrangin kuvaus tulkintatilanteesta, jossa talouden tosiasiat aja-
vat normin yli, merkitsee ndhdakseni sité, ettd oikeusnormit pikemminkin
suodatetaan tosiasioiden livitse, ja timan seurauksena heikentdmiskiellosta
luovuttaisiin oikeusvaikutuksena. Téllainen tosiasioiden ja oikeusnormien
vélittdminen on joka tapauksessa mahdollista oikeudellisissa kéytédnnoissé.
Tama seikka ei ndytd tulevan yllatyksend Ilkka Saraviidalle, joka omas-
sa lausunnossaan muistuttaa timin kysymyksen kytkenndstd lainopin
ja yhteiskuntapolitiikan rajankdyntiin: ”Valiokunnan lausunnoista ei ole
saatavissa osviittaa sille, kuinka pitkélle tyollistimisvelvoitteita voidaan
keventid tavallisessa lainsdatdmisjarjestyksessd (edellytyksin, ettd tavoite
pysyy ennallaan). Perustuslakivaliokunnan omaksuma tulkinta HM 6 §:n 2
momentin sddnndksestd antaa valiokunnalle itselleen ldhes vapaan harkin-
tavallan kuten konfiskatorisuuden ja lakisddteisen perusturvankin kohdalla
samoin kuin omaisuuden kéyttéoikeuden rajoitusten kohdalla. Kysymys on
perimmaéltadn yhteiskuntapoliittisesta tai sosiaalipoliittisesta harkinnasta.”*

Tatéd esimerkkid koskevat tosiasiat voivat riippua yhteiskunta- ja sosiaa-
lipoliittisesta harkinnasta, taloustieteellisestd harkinnasta, ja jopa méaréityn
taloustieteellisen koulukunnan harkinnasta, mutta se ei ole tdssi analyysin
kohteena. Perustuslakivaliokunnan valtiosddntdasiantuntijoiden lausunnot
toisaalta osoittavat, kuinka monitahoisesta asiasta tosiasioiden ja oikeusnor-
mien vilityksessd voi olla kysymys. Téllaiset moneen suuntaan avautuvat
tulkintalinjat muodostavat sellaisen poliittisen peliaikatilan, jossa varsin
erilaiset padtelmét ovat perusteltavissa ndkdkulmasta riippuen. Tédhan viittaa
my0s Saraviidan lausunnon loppupéitelma.

Saraviita tarjoaa lausunnossaan lukijalle ldhinnd kahta vaihtoehtoa:
”Valiokunta voi katsoa, ettd nyt suoritettava todella tuntuva heikennys voi-

4 Jyranki 1992.

4 Saraviita, Ilkka: Lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi tydllisyyslain
muuttamisesta (HE 305/1992 vp.), 24.11.1992, https://helda.helsinki.fi/bitstream/hand-
1e/10138/14913/HE%20305_1992%20vp%20%28ptk%20103_1992%29.pdf?sequence=1.
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massaolevaan lakiin ylittdd sen rajan, jonka jilkeen laki on ristiriidassa HM
6 §:ssd sdddetyn valtion tyOllistimisvelvoitteen kanssa. .. (Tai sitten) Painot-
tamalla pakkotilanomaisia olosuhteita, tyottomyyden rankkaa lisdéntymista,
ylivelkaantumisen tai kassakriisin uhkaa ja tiystyollisyyden epérealistisuutta
nykyoloissa, voidaan my0s pédtya siihen, ettd tiystyollisyysvelvoitteen
sdilyessd keinovalikoiman tdytyy ylivoimaisissa olosuhteissa joustaa. Néin
argumentoiden voidaan pédtyd tavalliseen lainsdatamisjirjestykseen.”>
On helppo néhdai, ettd seka Tuori ettd Jyrdnki valitsevat ensimmadisen vaih-
toehdon. Mikael Hidén valitsi puolestaan jalkimmaiisen. Kriisissd olevan
talouden tosiasioihin vedoten hén katsoo, ettd on vaikea osoittaa sellaisia
kriteerejd, joiden mukaisesti aikaisemmissa lausumissa késitellyt lait vield
olivat HM 6.2 §:n mukaisia mutta tima ehdotus ei enédd ole”.’! Saraviita
tuntuu jattdytyvan ndiden kahden vaihtoehdon viliin. Tamén artikkelin
tarkoituksena ei ole kuitenkaan pohtia syitd néihin valintoihin.

4 TOSIASIOIDEN JA OIKEUSNORMIEN SUHTEESTA
SOSIAALIOIKEUTTA SOVELLETTAESSA
LAILLISUUSVALVONNAN VALOSSA

Artikkelissaan Mitd oikeastaan teemme perustuslailla?>* Kaarlo Tuori
pohtii sitd, mika selittdd eri pohjoismaiden ilmeisié eroja suhtautumisessa
perustuslaillisuuteen yleensé ja perustuslain oikeudelliseen ja poliittiseen
merkitykseen yhteiskunnassa. Tuorin mukaan tdmaé liittyy olennaisesti
perustuslain symboliarvoon oikeuskulttuurin tasolla. Perustuslaillisuudella
on ollut Suomessa autonomiataistelun ajoista ldhtien korostettu asema oi-
keudellisessa ja poliittisessa kulttuurissa. Ruotsissa asetelma on ollut aivan
erilainen. Ruotsissa "valtiosddnndlld ei ole ollut samanlaista symboliarvoa,
oikeudellis-poliittista kulttuuria on luonnehtinut pragmaattinen suhtau-
tuminen perustuslakiin ja valtiosddnndn sijasta poliittisen kansakunnan
yhtendisyys on rakentunut pikemminkin kansankoti-ideologian varaan”.>

0 Saraviita 1992.

I Hidén, Mikael: Lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi tydllisyyslain
muuttamisesta (HE 305/1992 vp.), 24.11.1992, https://helda.helsinki.fi/bitstream/hand-
1e/10138/14913/HE%20305_1992%20vp%20%28ptk%20103 1992%29.pdf?sequence=1.
32 Tuori, Kaarlo: Mité oikeastaan teemme perustuslailla? teoksessa Tuori, Kaarlo: Foucault’n
oikeus. Kirjoituksia oikeudesta ja sen tutkimisesta. Helsinki 2002, s. 66—78.

3 Tuori 2002, s. 67-68.
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Ruotsin kohdalla on ilman muuta kyse pragmaattisesta suhtautumisesta
perustuslakiin. Tdma seikka liittyy samalla vahvaan luottamukseen parla-
mentaarisen demokratiaan ja politiikkaan. Ruotsissa on ollut yksinkertaisesti
tapana luottaa siihen, ettd demokraattisesti vaaleilla valitut edustajat voivat
tehda viisaita padtoksid ja laatia viisaita lakeja ilman, ettd joka kerta ndin
tehtéessa pitéisi viitata johonkin perusnormiin teon takeena.

Tuorin havainnon mukaan Norjan esimerkki osoittaa, “ettd valtiosidnnon
symboliarvon ja kirjoitetun perustuslain vélinen korrelaatio ei ole poikkeuk-
seton: Norjan perustuslailla on ollut korkea symboliarvo, mutta samanai-
kaisesti sen kdytdnnon merkitys oikeudellisessa ja poliittisessa elaméssé on
ollut vihidinen.””* Tdma esimerkki kertoo siité, ettd ”valtiosddnnon korkea
symboliarvo on vélttdmaton mutta ei riittdva edellytys kirjoitetun perustus-
lain oikeudelliselle ja poliittiselle merkitykselle”.> Vaikka perustuslain sia-
tamisvuosi ei kerro kaikkea sen oikeudellisesta ja poliittisesta merkityksesta,
mistd Yhdysvaltojen perustuslaki on oiva esimerkki, kannattaa muistaa, etté
Norjan perustuslaki palautuu vuoteen 1814, mutta sitd toki tdydennettiin
vuonna 2007. Siithen verrattuna Suomen perustuslaki perusoikeussdédnnosten
osalta (1995) on todellakin nuori. TAima on iso asia, kun verrataan perus-
tuslain sosiaalioikeudellista merkitystd Suomessa muihin pohjoismaihin.

Suomen perustuslain uudistamisesta perusoikeuksien osalta on kohta
kulunut kaksikymmentd vuotta. Tamé on erittdin lyhyt ajanjakso valtio-
sddnndn historiassa. Kestdd oman aikansa, jotta perustuslain uudistamisen
yhteydessd omaksuttu perus- ja ihmisoikeusmydnteinen tulkintalinja vakiin-
tuisi laajamittaisesti niin tuomioistuinten kuin viranomaisten toiminnassa.
Perusoikeusmydnteinen laintulkinta on silti ndind kahtena vuosikymmenena
Suomessa vahvistanut asemaansa laintulkinnassa. Tata kehitysti on erityi-
sesti tukenut perustuslakivaliokunta, joka on monissa lausunnoissaan ja
mietinndissddn korostanut sitd, etté tavallisen lain ja perusoikeussddnndsten
ristiriitatilanteissa niin tuomioistuinten kuin hallintoviranomaisten on valit-
tava perusoikeusmyonteinen tulkintalinja.’® Eduskunnan oikeusasiamies on
yhti lailla korostanut perusoikeusmyonteisen laintulkinnan ensisijaisuutta.

Perus- ja ihmisoikeusmyonteinen laintulkinta on erityisen tirked yksit-
tdisten ihmisten ndkokulmasta varsinkin nyt kun perinteinen pohjoismai-
nen hyvinvointivaltio on muutoksen kourissa Suomessa. Téssi tilanteessa
julkiset palvelut, tulonsiirrot ja jopa sosiaalivakuutus tormaavét entisti

3 Tuori 2002, s. 70.
3 Tuori 2002, s. 70.
% Saraviita 1999, s. 47.

207



Sakari Hinninen

useammin budjettirajoitteisiin, jolloin myds perustuslain oikeusnormit
joutuvat ottamaan mittaa taloudellisen tilanteen tosiasioista. Makrotasolla
tarkasteltuna tilanne saa entistd poliittisemman luonteen. Perusoikeusmyon-
teisen laintulkinnan todellinen rajankéynti tapahtuu toki suhteessa demo-
kratia- ja vallanjakoperiaatteisiin. Kaikkein selkeimmin ndmé jannitteet
tulevat ilmi kuntatasolla. Kunnat ja kuntayhtymét ovat Suomessa toisaalta
vastuussa sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddannon taytdntoonpanosta ja
toisaalta niille on hallitusmuodon 51.2 §:ssi taattu itsehallinto. Pannessaan
taytdntoon sosiaali- ja terveydenhuollon lainsddddnndn ja politiikkatoimien
mukaisia tehtdvid kunnat joutuvat jatkuvasti ratkaisemaan itsehallintonsa
suomin valtuuksin asiakysymyksid, joissa sosiaalisten perusoikeuksien
mukaiset oikeusnormit on sovitettava yhteen kuntien kantokykya kuvaavien
tosiasioiden kanssa.

Sosiaali- ja terveyspalveluita koskeva lainkdytto tapahtuu Suomessa
nimenomaan kunnissa. Kunnilla on téssé suhteessa erittdin suuri harkin-
tavalta, jonka sille viime kddessd takaa kunnallinen itsehallinto. Kuntien
itsehallinnosta on sdddetty perustuslain 121 §:ssé, ja sen mukaan kunnille
annettavista tehtivistd on sdddettiva lailla. Ndin tehtdessi on samalla varmis-
tettava, ettd kunnilla on my0s tosiasialliset mahdollisuudet suoriutua ndista
tehtdvistddn.”” Kuntalain 65.2 §:n mukaan kunnan talousarvio on puolestaan
laadittava siten, ettd edellytykset kunnan tehtivien hoitamiseen turvataan.
Kuntalain 65.3 § edellyttia, etté talousarvioon otetaan toiminnallisten tavoit-
teiden edellyttdmét médrdrahat seki osoitetaan, miten rahoitustarve katetaan.
Kaikki ndmaé lakipykéldt pyrkivét sithen, ettid kuntien toiminnassa 16ytyy
tasapaino sille asetettujen normatiivisten tavoitteiden ja sen hallitsemien
instrumentaalisten keinojen viélilla. Tésti kertoo se muoto, jolla oikeusnor-
meja ja tosiasioita vilitetddn keskenédédn sosiaalioikeudellisesti merkittévia
ratkaisuja tehtdessa seka sosiaali- ja terveydenhuollon toimintapolitiikassa
ettd yksilollisissd hallintopaatoksissa.

Tuoriin vedoten®® olen edelld korostanut, ettd niin kuntien sosiaali- ja
terveydenhuoltoa koskevassa yleisessé toimintapolitiikassa kuin sosiaali- ja
terveydenhuollon tosiasiallisessa palvelutoiminnassa oikeusnormit luovat
vain puitteet, joiden sisdlld muut kuin oikeudelliset perusteet madradvit
padtoksid ja toimintaa. Tdma koskee usein myds sosiaali- ja terveyden-
huollon ja sosiaaliavustuksen etuuksia koskevaa yksilollistd padtoksentekoa
vieldpd perustuslain médrittimien subjektiivisten oikeuksien kohdalla,

7 HE 309/1993 vp, s. 26
8 Tuori 1995, s. 94-95.
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kuten toimeentulotuesta (ihmisarvoisen eldmén kannalta vélttaméattoméasta
toimeentulosta) péaétettdessd. Viimesijaisen turvan luonteeseen kuuluukin
tapauksittainen tarveharkinta, jossa valituilla tosiasioilla on keskeinen rooli.
Jopa perustoimeentulonturvan kohdalla tarveharkinta on tietyissa rajoissa
mahdollista ja ndyttiisi lisddntyvén sosiaaliturvaan kohdistuvien menoleik-
kausten paineessa.

Yksilolle subjektiivisena oikeutena sdddetyn valttiméattdman toimeentu-
lon suhde sen toimeenpanoa koskevaan kuntien velvollisuuteen on ongel-
mallinen, kuten Pentti Arajérvi on aiheesta todennut.’® Asian mutkikkuutta
kuvaa se, ettd kunnissa tapahtuva yksilollinen paitdksenteko toimeentulo-
tuesta nojaa tyypillisesti kuntakohtaisiin toimeentulotukilain (1412/1997)
soveltamisohjeisiin, joita sosiaali- ja terveysministerid on puolestaan pyr-
kinyt koordinoimaan omalla oppaallaan toimeentulotukilain soveltajille.*
Vaikka néiden ohjeiden julkituotuna tavoitteena on yhdenvertaistaa toimeen-
tulotukea koskevaa paétoksentekoa kunnassa eiké sivuuttaa lain sddnnoksia
tai rajoittaa viranhaltijoiden paétos- ja harkintavaltaa, kuntien varsin erilaiset
kaytannot kertovat seudullisten suuntaviivojen eroista toimeentulotukikéy-
tdnndissd. Koska toimeentulotukea koskevat oikeusnormit ovat kaikille
kunnille samat, erojen tiytyy siten juontua lain soveltamiseen liittyvista
tulkintaeroista. Mutta miké merkitys téssd tulkinnassa on tosiasioilla?

Toimeentulotukea koskevan péditoksen, joka siis koskee subjektiivista
oikeutta, tulisi perustua vain oikeudelliseen harkintaan.®' Néin ei ole aina
asianlaita kuntien kéytdnnoissa. Téstd kertovat kuntien toimeentulotukila-
kia koskevat erilaiset myOntamis- tai soveltamisohjeet, joita voidaan pitdd
tyypillisind hallinnon virallisldhteind. Kuten Raija Huhtanen jo omassa
tutkimuksessaan osoitti, néilld soveltamisohjeilla on keskeinen merkitys
ensi asteen hallintoviranomaisten ratkaisutoiminnassa, kun taas 1d4ninoi-
keudet eivit pitdneet niitd ratkaisutoimintaansa sitovina.®? Vaittdisin, ettd
nédiden hallintoviranomaisten ratkaisutoiminnassa on varsin vaikea tehda
eroa laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan valilld, mika kertoo siita,
kuinka keskeinen rooli asiakkaan tilannetta kuvaamaan valituilla tosiasioilla
on tissd padtoksenteossa.

% Arajérvi, Pentti: Nékokohtia tyottomyyden aikaisen turvan kehittdmisestd. Tyomarkki-
natuen ja toimeentulotuen sekd niiden hallinnon ja rahoituksen kehittdminen. Ty6hallinnon
julkaisu 348, Tyoministerio, Helsinki 2005, s. 9—10.

¢ Toimeentulotuki. Opas toimeentulotukilain soveltajille. Sosiaali- ja terveysministerion
julkaisuja 2013: 4, Helsinki 2013.

o Tuori 1995, s. 96.
2 Huhtanen 1994, s. 259; Tuori 1995, s. 100.
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Emme tiedd tosiasiassa kovinkaan tarkasti sitd, miten hyvin sosiaaliset
perusoikeudet toteutuvat kuntien kéaytdnnoissd. Téllainen sosiaalioikeutta
koskevan lainsddddnnon soveltamista koskeva konkreettinen tutkimus on
Suomessa véhdisti. Téhén johtopéditokseen tuli myos Sosiaali- ja terveyden-
huollon ulkopuoliset tekijét -tydryhma loppuraportissaan: ”Oikeustieteellistd
tutkimusta ei ole siité, toteutuvatko perustuslakiin kirjatut perusoikeudet
sosiaali- ja terveydenhuollon tai perustoimeentulon turvan myontdmis-
kaytdnnoissd. Ylimpien lainvalvojien eduskunnan oikeusasiamiehen ja
oikeuskanslerin ratkaisujen ja kertomusten samoin kuin korkeimman hal-
linto-oikeuden péatdsten perusteella siitd voidaan tehdé yksittdisten tilan-
teiden ohella ldhinné joidenkin kysymysten tulkintaan liittyvid yleisempia
taholta ei ole osoitettu laajemmin kiinnostusta kysymykseen siité, kuinka
oikeusnormeja ja tosiasioita tosiasiassa vilitetddn sosiaalioikeutta sovel-
lettaessa. Tamédn kysymyksen kohdalla ylimpien lainvalvojien kannanotot
muodostavat kiinnostavan lahteen.

Nayttond pidetyt tosiasiat ovat ratkaisevassa asemassa sosiaalilain-
sdddannon taytdntoonpanossa ja tehtdessé sitd koskevia kanteluita. Mitd
valjemmin kirjoitetusta sosiaalilainsdddanndstd on kysymys, sitd suurempi
merkitys laintulkinnassa on ndyttoni pidetyillé tosiasioilla. Niiden tilanne-
kohtainen tunnistaminen on aina jossain médrin valitsijasta riippuvainen.
Tilanne muuttuu yksilon oikeusturvan kannalta entistd haastavammaksi,
jos tosiasioita valitaan ja tulkitaan hallinnon siséisten normien nékokul-
masta. Koska esimerkiksi pddosa perustuslakiin kirjoitetuista sosiaalisista
oikeuksista on ldhinna julkisia toimeksiantoja, niin niiden oikeuskaytdn-
t6jd ohjaava konkreettinen vaikutus jdd osaltaan riippumaan tarjotuista
tosiasioista ja niiden tulkinnasta. Tdma koskee nimenomaan oikeuksien
tosiasiallista tasoa ja laatua. Tdtd vaikeutta ei voida kiertdd edes silloin,
kun on kyse subjektiivisesta oikeudesta, kuten vaikkapa toimeentulotu-
kipaatoksesta.

Oikeusnormien ja tosiasioiden vélittiminen on jokapdivdinen ongelma
sosiaalioikeuden soveltamisesta vastaavien elinten ja viranomaisten toimin-
nassa. Eduskunnan oikeusasiamies, joka on vastuullinen valvomaan siti,
ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset sek virkamiehet, julkisyhteisdjen
tyontekijat ja muutkin julkista tehtdvad hoitaessaan noudattavat lakia ja
tayttavit velvollisuutensa, on erityisen ongelmatietoinen ndisté vélittdmisen

% Laki ja asiakkaan oikeudet. Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijét -tyoryhma,
Loppuraportti I'V. Helsinki 2011, s. 158.
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haasteista. Laillisuusvalvontaansa kuuluvassa asiassa oikeusasiamies voi
tehda toimivaltaiselle viranomaiselle esityksid tapahtuneen virheen oikai-
semiseksi tai epakohdan korjaamiseksi. Oikeusasiamies joutuu kuitenkin
laillisuusvalvonnassa pitdytyméan oikeudelliseen harkintaan, eikd hanelld
ole mahdollisuutta esimerkiksi ottaa kantaa kantelijan asumistarpeeseen,
hénen asumisessaan mahdollisesti tarvitsemansa tuen tasoon tahi kantelijan
lasten sijaishuollon tarpeeseen. Hian ei voi mydskddn toimivaltansa puit-
teissa antaa viranomaisille ohjeita tai madrayksié siité, kuinka néiden tulisi
menetelld toimivaltaansa kuuluvissa asioissa.*

Eduskunnan oikeusasiamies joutuu ratkaisuissaan ottamaan tarkoin
huomioon toimivaltansa rajat. Tdméa merkitsee sitd, ettd huomiota on
my0s kiinnitettdvd oikeusnormien ja tosiasioiden vilittdmiseen liittyvaén
rajankdyntiin. Oikeusnormien ja tosiasioiden véliselld rajalla kulkeminen
edellyttdd pragmaattista harkintakykyad, vaikka kyse on laillisuusvalvonnasta
laillisuusharkintana. Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisut ilmentévét
kiinnostavalla ja hienovaraisella tavalla sitd, kuinka oikeusnormeja ja
tosiasioita joudutaan laintulkinnassa punnitsemaan aina kaksisuuntaisesti.
Téstéd kdynee hyvand esimerkkind seuraava eduskunnan oikeusasiamiehen
lausunto®, joka koski oikeusasiamiehelle tehtyd kantelua toimeentulotuen
myontidmisestd lasten harrastusmenoihin.

Kantelussaan oikeusasiamiehelle henkild A arvosteli kuntansa sosiaaliviras-
ton ratkaisua siitd, ettei se ollut myontinyt toimeentulotukea hinen lastensa
jalkapallokuluihin. Kirjeessdin hédn kertoi lastensa jo vuosia harrastaneen
jalkapalloa samassa seurassa, jolloin lasten urheiluseuran pelimaksut olivat
yhteensd 240 euroa/kk. Kunnan sosiaaliviraston pysyvéisohjeissa puoles-
taan tukea lasten harrastemenoihin ohjeistettiin myontdméan todellisten
kustannusten mukaisesti korkeintaan 160 euroa vuodessa 6—11-vuotiaille ja
korkeintaan 220 euroa vuodessa 12—17-vuotiaille. Kunnan sosiaali- ja ter-
veysvirasto korosti kuitenkin selvityksesséin, ettd ndiden pysyvéisohjeessa
linjattujen enimmaéisméarien liséksi sosiaalialan ammattilaisella on mahdol-
lisuus kéyttda ohjetta laajempaa henkil6- ja perhekohtaista harkintaa. Asiaa
kasitellyt eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian viranomainen totesi ratkai-
sussaan, etti oikeusasiamies ei voi puuttua viranomaisten harkintavaltansa
puitteissa tekemiin ratkaisuihin, ellei harkintavaltaa ole ylitetty tai kdytetty
védrin. Arvionaan hin kuitenkin lisési, ettd kyseisen kunnan pysyvéisohjeessa
maédritellyt tiydentidvin toimeentulon euromaérit lasten vuosittaisia harras-
tuskustannuksia varten ovat nykypéivén katsannossa varsin pienet. Hinen
mukaansa yksi keskeinen tekija lasten syrjdytymisvaaran ehkdisemiseksi on

% EOA, Dnro 1188/4/12.
% EOA, Dnro 1441/4/12.
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nimenomaan lasten harrastustoiminta. Han kiinnitti lisdksi huomiota siihen,
etti kyseinen kunta katsoi lausunnossaan tdydentdvin toimeentulotuen olevan
tarveharkintaista mutta mairarahasidonnaisesti myonnettavai. Téltd osin hidn
totesi sosiaalivirastolla olevan virheellinen késitys tdydentdvisti toimeen-
tulotuesta. Taydentdva toimeentulotuki ei ole méardrahasidonnainen vaan
tarveharkintainen ja laissa maaratty viimesijaisen taloudellisen tuen muoto.
Se on mydnnettiva asiakkaalle méardrahojen loppumisesta riippumatta, jos
asiakkaalla on siihen lain edellytykset tayttava tarve.

Kunnalla ei ole ehdotonta velvollisuutta myontdd médararahasidonnaista pal-
velua tai etuutta edes silloin, kun tarve on ilmeinen ja madrarahoja olisi viela
kayttamattda (KHO 7.2.2002 T 268), mutta mainitussa tapauksessa kyse ei
ollut méararahasidonnaisesta laillisuusharkinnasta® vaan tarveharkinnasta.
Témén artikkelin kannalta tairkeampi seikka on kuitenkin se, ettd eduskunnan
oikeusasiamies katsoi, ettei kukaan lapsi pysty kyseisen kunnan pysyvéaisoh-
jeissa lasten harrastemenoihin mitoitetulla euroméérilld tosiasiallisesti
osallistumaan tdmén pédivan Suomessa jalkapalloseuran toimintaan. Vaikka
tdma tosiasia ei pysty kumoamaan kunnan ratkaisua asiassa, se muistuttaa
siitd, ettd tosiasioiden valossa olisi pitdnyt ainakin kéyttdd harkintavaltaa,
joka oli viranomaiselle mahdollista.

Ne tosiasiat, jotka rajaavat sosiaalioikeudellisesti tirkedn lainsdaddnnon
soveltamista kunnissa, ovat luonteeltaan pidasiassa taloudellisia liittyen
nimenomaan kuntien taloudelliseen kantokykyyn. Tehtévid kunnille lailla
sdddettdessd edellytetddn myos niiden tosiasiallisten mahdollisuuksien ja
edellytysten takaamista niisté tehtdvistd suoriutumiseen. Tama ei silti tarkoi-
ta sitd, ettd tdimad lain kirjain®’ noin vain estdisi ongelmatilanteet tai jannitteet
oikeusnormien ja tosiasioiden vililld. Sosiaalioikeuden soveltamisessa ja
sen laillisuusvalvonnassa joudutaan jatkuvasti tekeméén vaikeita ratkaisuja,
joissa oikeusnormit ja tosiasiat on sovitettava keskendin. Kuntien kaytén-
ndssi tima sovittelu saa hyvin usein selkedsti poliittisen luonteen, vaikka
siind véitettdisiin padsadntoisesti olevan kyse oikeudellisesta harkinnasta.
Oikeudellisen harkinnan osalta kiistat voivat kanteluiden kautta paatya
eduskunnan oikeusasiamiehen kansliaan, jonka ratkaisut edellyttévét oikeus-
normien ja tosiasioiden sovittelua. Yksittdisend kiinnostavana esimerkkina
voidaan mainita kantelu, joka koski vanhuksen toimintakykyéd mittaavan
RAVA-indeksin kiyttimistd arvioitaessa hdnen ympérivuorokautisen hoi-

% Tuori 1995, s. 96.
¢ HE 309/1993 vp, s. 26
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don tarvettaan kunnassa.®® RAVA-mittari on Suomen Kuntaliiton omistama
ikdihmisten toimintakyvyn ja avuntarpeen mittari.

Kantelun tehnyt arvosteli kirjeessdéin kunnan kotihoidon ja kotisairaanhoidon
toimintaa isdnsd hoidossa siitd syystd, ettd kantelijan isdn ympérivuorokau-
tisesta hoidosta tehtiin kielteinen viranhaltijapddtos. Tamé perustui RA-
VA-mittauksen perusteella tehtyyn SAS-ty6parin ratkaisuun. Kantelijan isdn
saama RAVA-mittauksen avulla laskettu indeksi oli 2,5 ja se alitti tyoparin
mielestd kunnan pysyvéisohjeessa mééaritellyn ympérivuorokautisen hoidon
raja-arvon 2,7. Kunnan pysyvéisohjeen yli 65-vuotiaiden SAS-toiminnasta
(selvitys, arviointi, sijoitus) olivat laatineet sosiaalivirasto ja terveyskeskus
yhdessd. Sen mukaan SAS-tydparit antavat asiantuntijalausuntonsa ympé-
rivuorokautisen hoidon tarpeesta eli tekevidt SAS-ratkaisun. Tadmén lisdksi
he suosittavat hoitotasoa ja ottavat kantaa SAP-ryhmén (selvitys, arviointi,
palveluohjaus) esittdmiin asiakkaan muihin tarpeisiin hoitoyksikén suhteen.
Sosiaaliviraston mukaan tdmén pysyvéisohjeen tarkoituksena oli taata pal-
velutarjonnan tasapuolisuus ja toimintayhtendisyys. Yksi keskeinen pulma
kuitenkin oli, ettd oman arvionsa pohjalta moniammatillinen SAP-ty6ryhma
oli jo aikaisemmin ehdottanut kantelijan isdlle ymparivuorokautista hoitoa.

Kéaytydan ldpi asiaan kuuluvat keskeiset oikeusohjeet eduskunnan oi-
keusasiamies totesi omassa lausunnossaan ensinnékin, ettd sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen jarjestdmistd koskevilla kunnan tai kuntayhtymén ohjeilla
voi olla tirked kuntalaisten yhdenvertaisuutta lisdéivd merkitys. Hén korosti
kuitenkin sitd, ettd ohjeet voivat olla vain lainsdadantoa tdydentivid, eikd
niilld voida rajoittaa tai sulkea pois lainsdddédnnon turvaamia oikeuksia.
Lausunnon keskeinen mielenkiinto kohdistui silti kantelijan isdn hoitopaa-
toksen perustana ollutta RAVA-mittaria kohtaan. Oikeusasiamies viittasi
aluksi Valviran kantaan, jonka mukaa kunnan kéyttimd RAVA-mittari on
muutenkin Suomessa yleisesti kidytossd oleva toimintakykymittari seké ko-
tihoidossa ettd laitoshoidossa. Valviran mukaan yksittdisen henkilon tasolla
RAVA-indeksi on silti vain viitteellinen, eikd sitd voida yksinddn kayttda
palvelujen antamisen tai epddmisen perusteena. Eduskunnan oikeusasia-
mies lisdksi muistutti, ettd kantelijan isdn toimintakyky4d arvioi sairaalassa
moniammatillinen SAP-ryhmé, johon kuuluivat ld4kéri, sairaanhoitaja ja
sosiaalityontekijd. Ryhma siis suositteli kantelijan isélle ympérivuorokautista
hoitoa. Oikeusasiamichen kisityksen mukaan SAP-ryhmén ndkemys ei tullut
SAS-ty6parin ratkaisussa riittdvésti esille. Niinpéd oikeusasiamies korosti
sitd, ettd pddtos sijoittaa asiakas ympérivuorokautiseen hoitoon tulisikin
tehdd hénen yksilollisiin tarpeisiinsa perustuvan kokonaisvaltaisen arvion,
ei yksittdisen indeksin perusteella.

Perustuslakivaliokunnan ja tuomioistuinten kuten KHO:n ohella eduskunnan
oikeusasiamies on lausunnoillaan ja kannanotoillaan harjoittanut sosiaalioi-

88 EOA, Dnro 4352/4/11.

213



Sakari Hinninen

keudellista laintulkintaa, jossa oikeusnormien ja tosiasioiden vélittdimisen
haastavuus sekd tunnistetaan ettd tunnustetaan. Lisdksi niistd, kuten ylla
olevasta lausunnosta, kdy ilmi, ettd kokonaisvaltaisen tulkinnan periaat-
teen soveltaminen edellyttdd kdytinnossd oikeusnormien ja tosiasioiden
kaksisuuntaista vélittdmistd. Eduskunnan oikeusasiamiehen kannanotot
tarjoavatkin erinomaisia esimerkkejé siitd, kuinka oikeusnormien ldvitse
luetuilla tosiasioilla voi olla ratkaiseva vaikutus itse laintulkintaan. Tama
ei tarkoita sité, ettd tosiasiat (faktisiteetti) voisivat muuttaa oikeusnormien
merkitystéd eli sen kohteena olevaa tarkoitetta (normativiteetti), mutta ne
voivat vaikuttaa siithen tapaan, jolla normi viittaa tdhédn tarkoitteeseen
(vallitsevaksi tavoiteltavaan seikkaan). Vaikuttaessaan siihen tapaan, jolla
normi viittaa tarkoitteeseen, valitut ja tulkitut tosiasiat eivdt muuta oikeus-
tosiseikkojen ja oikeusseuraamusten vélistd normin konditionaaliohjelmaa
argumentaatiorakenteena. Mutta ne voivat monin tavoin vaikuttaa argu-
mentaation takeiden (warrants), tukien (backings) sekd varausten (quali-
fications) ja vastaviitteiden kumoamisten (rebuttals) valitykselld® siihen,
kuinka téllaista argumentaatiota kulloinkin sovelletaan kdytdnndssd. Toisin
sanoen tosiasioiden ja oikeusnormien vélityksen kannalta keskeinen kysy-
mys ei koske vain sitd, miten tosiasiat suodattuvat oikeusnormien kautta
oikeustosiseikoiksi vaan myos sité, miten tosiasiat ehdollistavat tai perus-
televat (takeina, tukina, varauksina ja kumoamisina) oikeustosiseikkojen ja
oikeusseuraamusten suhdetta. Pragmaattisen tietoisena ndistd oikeudellisen
harkinnan ja argumentaation faktisista ehdoista eduskunnan oikeusasiamies
on toiminnassaan pyrkinyt ja pystynyt vaikuttamaan nimenomaan siihen,
etté sosiaaliset perusoikeudet myos kéyténnossé tulisivat mahdollisimman
tehokkaasti pannuksi taytdntoon normatiivista tavoitettaan (tarkoitettaan)
vastaavasti. Tdmé ei ole suinkaan mikédn paradoksi, vaan kertoo nimen-
omaan siitd, kuinka eduskunnan oikeusasiamiehen tietoisuus toimivaltansa
rajoista samalla muistuttaa myos sen mahdollisuuksista.

Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia on pyrkinyt kiitettdvésti vaikut-
tamaan siihen, ettd perus- ja ihmisoikeuksia korostava oikeuskulttuuri, ja
sen mukainen poliittinen kulttuuri, vakiintuisi Suomessa. Yksi esimerkki
tillaisesta aloitteellisuudesta on ollut esitys perusoikeuksien loukkauksiin
liittyvan hyvitysjéarjestelmén luomisesta Suomeen, aivan kuten on jo omi-
naista kansainvilisille ihmisoikeussopimusjarjestelmille. Téllaisesta esityk-
sestd voi lukea vaikkapa eduskunnan oikeusasiamiehen lausunnosta (EOA,
Dnro 4547/4/10), joka koskee esitystd lastensuojelulaitoksessa lapselle

% Toulmin, Stephen: The Uses of Argument. Cambridge 2003 (1958).

214



TOSIASIOIDEN MERKITYKSESTA SUOMEN SOSIAALIOIKEUDEN LAILLISUUSVALVONNASSA

aiheutetun kérsimyksen hyvittimisestd. Késitellyssa tapauksessa lapseen on
kohdistettu lainvastaisia ja hanti nOyryyttavia toimenpiteitd. Siitd syysta oi-
keusasiamies katsoo, etté lastenkodin tulisi jollakin tavalla hyvitta lapselle
hénen perus- ja ihmisoikeuksiensa loukkaamisesta aiheutunut kérsimys. Han
esittadkin, ettd lastenkoti suorittaisi lapselle harkintansa mukaan hyvitysta
lainvastaisen menettelynsd johdosta. Jos Suomessa otettaisiin kédyttoon
sosiaalisten perusoikeuksien loukkaamista koskeva hyvitysjdrjestelma,
sekin varmasti osaltaan edistiisi sosiaalisten perusoikeuksien mukaisten
kaytantjen vakiintumista niin viranomaisten toiminnassa kuin ylipdansa
thmisten yhteiskunnallisessa kanssakdymisessa.

Téssd artikkelissa olen pyrkinyt osoittamaan, etti tosiasioilla on merkitys-
td laillisuusharkinnassa ja -valvonnassa seké oikeudellisen argumentaation
lahtokohtina ettd vélittdjiné tai ehdollistajina. Léhtokohtaisesti tosiasiat suo-
datetaan oikeusnormien kautta oikeustosiseikoiksi, mutta valillisesti tosiasiat
voivat perustella (taata, tukea) tapaa, jolla oikeusseuraamukset johdetaan
kiytannossd oikeustosiseikoista. Tdma tarkoittaa sité, ettd tosiasioiden ja
oikeusnormien vilitys on ymmarrettdva kaksisuuntaiseksi. Tamédn ymmar-
tdmistd voisi kutsua juristin “tosiasiatietoisuudeksi”, jonka edistédmisen
tulisi olla tavoitteena niin oikeudellisissa kdytannoissa kuin oikeustieteessa.

Pidén tétd juristin tosiasiatietoisuutta” erityisen ajankohtaisena haasteena
sosiaalioikeudessa, jossa tarjottujen, valittujen, muokattujen, tulkittujen
ja kéytettyjen tosiasioiden merkitys oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa
on erityisen tirked. Lopputulos voi riippua ratkaisevasti siitd, kuka, mika
oppisuunta tai koulukunta tarjoaa asiaankuuluvat tosiasiat, missi institu-
tionaalisessa kontekstissa tarjoumasta valitaan ja suodatetaan oikeudelli-
sesti relevantit tosiasiat, miten tosiasioita kdytetddn oikeusseuraamuksia
koskevien padtelmien tukena ja loppujen lopuksi miten ja millaisiin tosi-
asioihin vedotaan oikeusvaikutusten konkreettisena ndyttond. Meilld on
Suomessa varsin vahin tutkimusta ja julkista keskustelua ndistd monitahoi-
sista vélitysmekanismeista, joilla tosiasiat ja oikeusnormit liittyvét toisiinsa
sosiaalioikeudessa. Tamaén artikkelin vaatimattomana tavoitteena on ollut
ldhinn esittéd joitakin asiaa koskevia kysymyksiéd, joiden tdismentédmiselle
ja tarkemmalle analyysille on ndhdékseni suuri tarve.
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Perustuslain 19 §:n sosiaaliset
perusoikeudet korkeimman hallinto-
oikeuden lainkaytossa

1 JOHDANTO

Vuonna 1995 voimaantulleella uudistuksella Suomeen luotiin uusi perusoi-
keuksien jérjestelmé. Uusien taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten
perusoikeuksien (TSS-oikeudet) lisdédminen silloiseen hallitusmuotoon oli
yksi perusoikeusuudistuksen merkittdvimmistd muutoksista. Ennen uudis-
tusta perustuslakeihin sisdltyi vain muutama TSS-perusoikeuksiksi katsot-
tava sddnnos. Téllaisia olivat hallitusmuodon (94/1919) ty6voimansuojelua
ja oikeutta tyohon koskenut sdannds (6.2 §) ja maksutonta perusopetusta
koskenut sddannos (80.2 §). My0s valtiopdivéjarjestyksen (7/1928) lepda-
madnjattimislauseke (66.7 §), joka oli toimeentulon lakisddteisen perustur-
van osalta voimassa perusoikeusuudistukseen saakka, sai 1990-luvun laman
aikana sosiaalista perusoikeutta muistuttavan heikennyskieltovaikutuksen.
Lausekkeen mukaan véhintdan kolmasosa eduskunnan kaikista jasenisti
saattoi ddnestdd lakichdotuksen lepddmaéin, jos sen katsottiin heikentdvan
toimeentulon lakisddteistd perusturvaa.' Perusoikeusuudistusta koskeneen
hallituksen esityksen mukaan Suomen perusoikeusjarjestelma — erityisesti
taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet — oli vanhentunut
kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin verrattuna.? Uudistuksessa silloi-
seen hallitusmuotoon lisdttiin sosiaalisia perusoikeuksia koskeva 15 a §
(nyk. PL 19 §), joka kuuluu kokonaisuudessaan seuraavalla tavalla:

”Oikeus sosiaaliturvaan
Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttdméa
turvaa, on oikeus vilttimattoméan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tydttomyyden,
sairauden, tyokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seké lapsen syntymén ja
huoltajan menetyksen perusteella.

' Tuori, Kaarlo: Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §) s. 712713, teoksessa Pekka Hallberg (toim.):
Perusoikeudet. Helsinki, WSOYpro 2011 s. 711-752.

2 Hallituksen esitys 309/1993 vp Eduskunnalle perustuslakien perusoikeussdannosten

muuttamisesta, s. 14—15.
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Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sddde-
tédn, jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettdvd véeston
terveyttd. Julkisen vallan on myds tuettava perheen ja muiden lapsen
huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja
yksil6llinen kasvu.

Julkisen vallan tehtdvind on edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea
asumisen omatoimista jarjestimistd.”

Kyseinen sédénnds on ollut voimassa jo lihes kaksikymmenti vuotta, joten
voidaan olettaa, ettd sosiaaliset perusoikeudet ovat vakiinnuttaneet ase-
mansa osana suomalaista oikeusjdrjestystd. Sosiaalisten perusoikeuksien
lisddminen silloiseen hallitusmuotoon ei kuitenkaan ollut itsestddn selva
asia. Lakiuudistusta valmisteltaessa sosiaalisten perusoikeuksien siséllyt-
tdmisestd hallitusmuotoon kéytiin yllattavén kiivas ja vérikés poliittinen
keskustelu. Esimerkiksi valtiovarainministerio, tyOnantajajirjestot ja
puolueista Kokoomus asettuivat lausunnoissaan vastustamaan perusoikeus-
komitean helmikuussa 1992 antamaa mietintdd.’ Yhteisend kritiikkind
oli, etté perustuslakiin ei tulisi kirjata sosiaalisia perusoikeuksia koskevia
saannoksid, jotka velvoittaisivat liiaksi lainsddtdjéa ja joiden toimeenpa-
no olisi kuitenkin pitkalti kiinni taloudellisista realiteeteista. Sosiaali- ja
terveysministerio, palkansaajajirjestot ja Sosiaalidemokraattinen Puolue
sen sijaan pitivét sosiaalisten perusoikeuksien kirjaamista hallitusmuotoon
valttamattomana. *

Perusoikeusuudistuksesta ja varsinkin sosiaalisista perusoikeuksista kdy-
ty keskustelu oli kuitenkin tietyssd mielessd ndenndistd, silld suomalainen
sosiaaliturvajirjestelma oli 1980-luvun lopulle tultaessa saavuttanut varsin
korkean tason. Sosiaalisten perusoikeuksien kirjaaminen hallitusmuotoon
ei aiheuttanut valittdmii ja olennaisia muutospaineita kotimaiseen sosiaa-
liturvalainsdddantoon. Kriittisid lausuntoja antaneiden tahojen huolena oli
pikemminkin se, ettd sosiaaliset perusoikeudet saattaisivat estdd tarpeel-
listen leikkausten tekemisen sosiaaliturvajirjestelméén tulevaisuudessa,
esimerkiksi taloudellisten laskusuhdanteiden aikana. Tdmé huoli osoittautui
kuitenkin aiheettomaksi. Paradoksaalista kyllé jo perusoikeusuudistuksen
aikoihin ja heti sen voimaan tultua eri sosiaalietuuksia leikattiin ldhes kautta
linjan 1990-luvun alun laman vuoksi. Itse asiassa perusoikeusuudistuksen

3 Perusoikeuskomitean mietintd. Komiteanmietinto 1992:3. Helsinki.

4 Tésta keskustelusta ks. Hanninen, Sakari: Sosiaalioikeudet ja perustuslakiuudistus, s.
191-197, teoksessa Marja Pajukoski (toim.): Pddseeko asiakas oikeuksiinsa? Sosiaali- ja
terveydenhuollon ulkopuoliset tekijét -tydryhmaé, Raportti III. Terveyden ja hyvinvoinnin
laitos, Raportti 19/2010, Helsinki, s. 183-227.
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yhteydessé tehty lepddmaanjattdmissddnnoksen kumoaminen mahdollisti
ctuusjarjestelman leikkaukset nopeutetussa aikataulussa.’

Perusoikeusuudistuksella ei pelkéstdin lisdtty hallitusmuotoon uusia
sosiaalisia perusoikeuksia koskevia sdédnnoksid, vaan samalla siirryttiin ko-
konaan uuteen, laajempaan perusoikeusparadigmaan. Kun ennen uudistusta
perusoikeuksien katsottiin velvoittavan ja rajoittavan ldhinnd lainsaétéjaa,
uudistuksen jilkeen perusoikeuksien ndhddédn velvoittavan myos hallintoa
ja tuomioistuimia.® Uuteen perusoikeusparadigmaan liittyikin olennaisesti
tuomioistuimille annettu lakien perustuslainmukaisuuden jalkikéteiskontrol-
li. Nykyiseen perustuslakiin (731/1999) siséllytettiin 106 §, jonka mukaan
tuomioistuinten on annettava etusija perustuslain sdédnnokselle, jos yksit-
tdisessd kdsiteltdvini olevassa asiassa lain sddnndksen soveltaminen olisi
“ilmeisessa ristiriidassa” perustuslain kanssa.

Tassd artikkelissa tutkitaan perustuslain 19 §:n (vuosien 1995-2000
osalta hallitusmuodon 15a §:n) merkitysti korkeimman hallinto-oikeuden
lainkdytossd.” Ensinndkin selvitetddn, kuinka usein korkein hallinto-oikeus
on perusoikeusuudistuksen jélkeen antamissaan ratkaisuissa viitannut ky-
seiseen sddnnokseen. Toiseksi kysytién, mité eri oikeusvaikutuksia korkein
hallinto-oikeus on sdédnnokselle antanut. Kaarlo Tuorin mukaan sosiaalisilla
perusoikeuksilla on ainakin seitseminlaisia oikeusvaikutuksia: 1) subjek-
tiivisen oikeuden perustava vaikutus eli sidnnds perustaa suoraan yksilolle
julkiseen valtaan kohdistuvan oikeuden sosiaalictuuteen; 2) toimivaltavai-
kutus eli perusoikeussddnnos antaa lainsdétdjille toimivallan sdatéa lakeja,
jota silld ei muutoin olisi esimerkiksi jonkin toisen perusoikeuden vuoksi;
3) toimeksiantovaikutus eli perusoikeussddnnds asettaa julkiselle vallalle
velvoitteen ryhtya toimenpiteisiin oikeuden toteuttamiseksi; 4) heikennys-
kieltovaikutus eli sddnnos estdd julkista valtaa heikentiméstd sosiaalisen
perusoikeuden toteuttamisessa saavutettua tasoa; 5) syrjdyttivd vaikutus
(abrogaatiovaikutus) eli tuomioistuin ei saa soveltaa tavalliseen lakiin
siséltyvaa sddnnosti, jos se on ristiriidassa perusoikeussdénnoksen kanssa;
6) tulkintavaikutus eli muuta lainsdddantod on tulkittava perusoikeussiin-

> Hénninen 2010, s. 205-206.

¢ Karapuu, Heikki: Perusoikeuksien késite ja luokittelu, s. 75-76, teoksessa Pekka Hallberg
(toim.): Perusoikeudet. Helsinki, WSOYpro 2011 s. 63-87.

7 Aiemmin Tapio M&ittd on arvioinut korkeimman hallinto-oikeuden sosiaali- ja tervey-

denhuoltoa koskevia ratkaisuja oikeudellisen ratkaisun teorian ndkdkulmasta. Ks. Méaatta,
Tapio: Havaintoja KHO:n sosiaali- ja terveydenhuoltoasioita koskevien vuosikirjapditosten
perusteluista, teoksessa Tarmo Miettinen — Matti Muukkonen (toim.): Juhlakirja Pentti Ara-
jéarvi 1948-2/6-2008. Joensuun yliopisto, Joensuu 2008, s. 391-411.
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noksen kannalta myonteisell tavalla; 7) ohjeellinen vaikutus eli sidannos luo
julkiselle vallalle ainoastaan poliittisen tai moraalisen velvoitteen sdannok-
sessd mainitun oikeuden toteuttamiseen.®

Suurin osa perustuslain 19 §:n sddnndksistd on sanamuotonsa perusteella
toimeksiantosddnndksid. Ne eivit toisin sanoen itsessdin perusta yksiloille
subjektiivisia oikeuksia tiettyihin sosiaalietuuksiin, vaan velvoittavat julkis-
ta valtaa ainoastaan objektiivisesti; lainséétdjan ja kuntien on huolehdittava,
ettd sdédnnoksissd mainitut oikeudet toteutuvat. Téllaisia toimeksiantoséén-
noksid ovat 19 §:n 2—4 momentit. Toimeksiantovaikutuksen ohella myds
toimivalta-, heikennyskielto- ja ohjeellinen vaikutus koskevat pikemminkin
lainsditdjad sekd sosiaalilainsdddédnnon tiytdntdonpanosta huolehtivia
kuntia kuin tuomioistuimia. Ainoastaan 19 §:n 1 momentti luo yksiloille
subjektiivisen oikeuden vélttamattomain toimeentuloon ja huolenpitoon.’
Senkédn suora soveltaminen korkeimmassa hallinto-oikeudessa ei kuiten-
kaan liene kovin yleistd, silld oikeus vélttdméattomaén toimeentuloon on
kaytanndssé toteutettu toimeentulotukijérjestelmélld ja sitd koskevalla lailla
(1412/1997). Oikeutta valttdimattdmaan huolenpitoon turvaavat puolestaan
eri lakeihin siséltyvit sosiaali- ja terveyspalveluja koskevat sddnnokset.
Kaarlo Tuori onkin arvellut, ettd “valittomaésti perustuslakiin nojautuvalla
oikeudella ei [perustuslain 19.1 §:n osalta] ole juurikaan kdytdnnon mer-
kitystd”.!

Vaikuttaa siis silté, ettd perustuslain 19 §:n perusoikeussdédnnoksen edella
luetelluista oikeusvaikutuksista tulkintavaikutus ja syrjayttava vaikutus
saattaisivat todennikoisimmin ilmetd korkeimman hallinto-oikeuden lain-
kéytossd. Tosin perusoikeusuudistuksen jélkeen on syrjayttavan vaikutuk-
senkin osalta todettu, ettd perustuslain 106 §:114 ei valttamatta tule olemaan
suurta itsendistd merkitysti. Syrjayttdvan vaikutuksen sijasta perustuslain
ja tavallisen lain vélinen ristiriita pystytddn yleensé ratkaisemaan perusoi-
keusmyonteisen tulkinnan avulla.'! Saattaakin olla niin, ettd perustuslain 19
§:n oikeusvaikutus rajoittuu korkeimman hallinto-oikeuden lainkdytossa
lopulta vain tulkintavaikutukseen.

8 Tuori 2011, s. 716-720.

®  Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. Helsinki, WSOYpro 2008, s. 204-215.
10" Tuori, Kaarlo: Tuomarivaltio — uhka vai myytti?, s. 935. Lakimies 6/2003, s. 915-943.
" Tuori 2003, s. 924-925.
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2 PERUSTUSLAIN 19 § KORKEIMMAN
HALLINTO-OIKEUDEN RATKAISUISSA

Perusoikeusuudistuksen jélkeisid vuosikirjaratkaisuja, joiden perusteluissa
korkein hallinto-oikeus on viitannut perustuslain 19 §:4dn (ja/tai hallitus-
muodon 15a §:84n), 16ytyi Finlex- ja Edilex-tietokantoihin tehdyn haun'
perusteella yhteensd 15 kappaletta'®. Lisdksi tietokannoista 16ytyi nelji
muuta korkeimman hallinto-oikeuden antamaa, julkaistua ratkaisua'®. Rat-
kaisut voidaan jakaa temaattisesti neljadn ryhméain. Yhdekséassa ratkaisussa
oli kyse oikeudesta vammaispalvelulain (380/1987) mukaisiin palveluihin,
kolmessa oikeudesta lddkinnélliseen kuntoutukseen, kolmessa oikeudesta
saada kunnalta korvausta yksityisesti hankitusta hampaiden oikomishoidosta
ja neljéssé ratkaisussa oikeudesta toimeentulotukeen. Perustuslain 19 §:n
osalta sovellettavia sddnnoksid olivat 1 momentti, jossa sdddetdin oikeudesta
valttimattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon sekd 3 momentti, jossa
sdddetddn oikeudesta riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Perustuslain
19.2 ja 19.4 §:4i4n ei korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa ole viitattu.

Ratkaisujen lukuméaardd voidaan pitdd varsin alhaisena; keskimééirin noin
yksi ratkaisu per vuosi. Alhaisesta lukumaiérésti ei kuitenkaan tule vetida
kovinkaan pitkélle menevid johtopédétoksié; kuten esimerkiksi sitd, ettd
korkein hallinto-oikeus suhtautuisi nuivasti sosiaalisiin perusoikeuksiin.
Alhaiseen médradn vaikuttaa ainakin kolme seikkaa. Ensinnékin perustuslain
19 § siséltad padosin toimeksiantosdadnnoksiksi luokiteltavia normeja, joiden
voidaan katsoa koskevan ensisijaisesti lainsdétd;jaé ja kuntia, kuten jo aiem-
min todettiin. Koska kyse ei ole suoraan yksildlle subjektiivisia oikeuksia
perustavista sddnndksistd (perustuslain 19.1 §:44 lukuun ottamatta), niiden
kéyttdminen oikeusldhteind tuomioistuimissa on harvinaista. Toisaalta on
myds niin, ettd perustuslain 19.3 § julkista valtaa (kuntia) koskeva velvoi-
te turvata jokaiselle riittdvdt sosiaali- ja terveyspalvelut”, voi edellyttad

9 9

12" Hakusanoina kdytettiin seuraavia ilmaisuja: 19 §” ,”PL 19 §”, "perustuslaki 19, "pe-
rustuslain 197, 15 a”, "HM 15 a §”, "hallitusmuoto 15 a”, hallitusmuodon 15 a”. Haku
kattaa toukokuun 2013 loppuun mennessd annetut ratkaisut.

¥ KHO 2000:63, KHO 2001:35, KHO 2001:50, KHO 2002:43, KHO 2002:61, KHO
2003:94, KHO 2006:22, KHO 2006:38, KHO 2006:40, KHO 2006:55, KHO 2011:69, KHO
2013:6, KHO 2013:7, KHO 2013:57 ja KHO 2013:58.

4 KHO 04.06.2001/1344, KHO 17.10.2001/2529, KHO 17.10.2001/2530 ja KHO
19.1.2005/89. Korkein hallinto-oikeus julkaisee vuosikirjassaan ratkaisuja, joilla se katsoo
olevan periaatteellista “merkitystd lain soveltamiselle muissa samankaltaisissa tapauksissa
tai joilla on muutoin yleistd merkitystd”. Vuosikirjaratkaisujen prejudikaatti- eli ennakko-
ratkaisuarvo on siten suurempi kuin muilla julkaistuilla ja julkaisemattomilla ratkaisuilla.
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hallintotuomioistuimen arvioivan, ovatko kunnat niin yksittdistapauksissa
toimineet.

Toinen seikka, joka vaikuttaa tarkastelun kohteena olevien ratkaisujen
alhaiseen médrdin — nimenomaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa —
on sosiaaliturvan muutoksenhakujarjestelmi. Perustoimeentulon turvaa
eli perustuslain 19.2 §:44 koskevissa asioissa ylin muutoksenhakuelin on
korkeimman hallinto-oikeuden sijaan vakuutusoikeus.!> Kun korkein hal-
linto-oikeus ei kisittele perustoimeentulon turvaa koskevia valituksia, sen
ratkaisuihin ei my0skédn sisélly viittauksia 19.2 §:4én. Kuntien toimeentu-
lotukipditdksistd saa puolestaan valittaa vain, jos korkein hallinto-oikeus
myontdd valitusluvan. Sosiaalipalveluja eli perustuslain 19.3 §:44 koskevissa
asioissa padsaintd on muutoksenhakukielto korkeimpaan hallinto-oikeuteen.
Monissa sosiaalihuollon erityislaeissa, kuten vammaispalvelulaissa ja las-
tensuojelulaissa, on tosin poikkeussédédnnoksii, jotka sallivat muutoksenhaun
korkeimpaan hallinto-oikeuteen.'®

Kolmanneksi on syytd muistaa, ettd lainsdddannon perustuslainmu-
kaisuuden valvonta — myds sosiaalisten perusoikeuksien osalta — kuuluu
ensisijaisesti perustuslakivaliokunnalle. Tdmén vuoksi on epatodennékdista,
ettd korkein hallinto-oikeus joutuisi lainkdytossddn antamaan sosiaalisille
perusoikeuksille syrjdyttdvan vaikutuksen perustuslain 106 §:n nojalla.
Tehokas ennakollinen valvonta vaikuttaa siihen, ettei korkeimman hal-
linto-oikeuden tarvitse lainkdytdssddn syrjayttid tavallisen lainsddddnnon
sdadnndksia niiden perustuslainvastaisuuden perusteella.

Perustuslain 19 §:44n on viitattu korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-
suissa vain harvakseltaan. Timén vuoksi onkin mielenkiintoista selvittaa,
minkélaisissa tapauksissa sosiaalisiin perusoikeuksiin on viitattu ja mité
oikeusvaikutuksia niille on tapauksissa annettu. Tapaukset on ryhmitelty
sen mukaan, miten sosiaalisia perusoikeuksia on kdytetty ratkaisujen ar-
gumentteina.

15 Vakuutusoikeuteen valitetaan sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan, tydelédkeasioi-

den muutoksenhakulautakunnan, ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunnan, opintotuen
muutoksenhakulautakunnan ja tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnan antamista
ratkaisuista. Nama lautakunnat puolestaan toimivat ensimmaéisen asteen muutoksenhakuins-
tansseina muun muassa Kansaneldkelaitoksen, tyoeldkelaitosten, Kuntien eldkevakuutuksen,
tyottdmyyskassojen ja tapaturmavakuutuslaitosten tekemiin paétoksiin.

16 Sosiaaliturvan muutoksenhakujérjestelmésta ks. Tuori — Kotkas 2008, s. 341-385.
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3 SOSTIAALISTEN PERUSOIKEUKSIEN
OIKEUSVAIKUTUKSET KORKEIMMAN
HALLINTO-OIKEUDEN RATKAISUISSA

Aluksi on todettava, ettd yhdessékaén tapauksessa korkein hallinto-oikeus ei
ole antanut perustuslain 19.1 §:n sddnndkselle subjektiivisen oikeuden pe-
rustavaa vaikutusta. Toisin sanoen kyseistd sdédnndsté ei ole sovellettu siten,
ettd yksilolle olisi annettu oikeus johonkin sosiaaliseen etuuteen pelkistdan
sen nojalla. Muutamissa tapauksissa perustuslain 19.1 ja 19.3 §:44 ndytetddn
sen sijaan kéytetyn ldhinné tulkinnan tukena. Ongelmana néidenkin tapaus-
ten kohdalla on, ettei korkein hallinto-oikeus ole nimenomaisesti kertonut,
milld tavoin perustuslain 19.1 tai 19.3 §:n on katsottu tukeneen omaksuttua
ratkaisua. Perustuslain 19 § on joko pelkéstidén mainittu sovellettavana
sddannoksend tai sitten siithen on viitattu tyyliin: ”...ottaen huomioon Hal-
litusmuodon 15 a §:n 3 momentin...”. Osassa tapauksista korkein hallin-
to-oikeus on puolestaan tdsmentidnyt perustuslain 19.3 §:n siséltod, jolloin
kyse on ollut sddnnokseen siséltyvan “riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut”
termin tulkinnasta — erityisesti siitd, voiko kunta asettaa asiakkaat etusija-
jarjestykseen madrdrahasidonnaisten palvelujen osalta. Samalla KHO on
tullut arvioineeksi kunnallisten soveltamisohjeiden perustuslainmukaisuutta.

3.1 Perustuslain 19 § ja perusoikeusmyonteinen tulkinta

Kaikkiaan kolmessa tapauksessa perustuslain 19 §:114 voidaan katsoa olleen
tulkintavaikutus. Ratkaisussa KHO 2001:35 oli kyse opiskelijan oikeudesta
saada toimeentulotukea tilanteessa, jossa timi oli menettinyt oikeutensa
opintotukeen riittimattomien opintosuoritusten vuoksi eikd myoskéan ollut
hankkinut toimeentuloaan toimeentulotukilain 2.1 §:ssd tarkoitetulla muulla
ensisijaisella tavalla. Toimeentulotukilain 2.1 §:n mukaan

”[jlokaisella on oikeus saada toimeentulotukea, jos hin on tuen tarpeessa
eikd voi saada toimeentuloa ansiotydllddn, yrittdjatoiminnallaan, toimeen-
tuloa turvaavien muiden etuuksien avulla, muista tuloistaan tai varoistaan,
héneen nidhden elatusvelvollisen henkilon huolenpidolla tai muulla tavalla.”

Sosiaalilautakunta oli hylannyt opiskelijan tekemén toimeentulotukihake-

muksen silld perusteella, ettd toimeentulotuki on viimesijainen toimeentulon
lahde. Lautakunta ldhti toimeentulotukilain 2.1 §:n tulkinnassaan siit4, etta
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opiskelijan ensisijainen toimeentulon ldhde on opintotuki ja jos oikeus
opintotukeen on menetetty riittimattomien opintosuoritusten vuoksi, tulisi
opiskelijan hakeutua ansioty6hon, ilmoittautua tyottoméksi tyonhakijaksi
tai ryhtyé yrittdjéksi. Sosiaalilautakunta katsoi myos, ettd opiskelijalle oli
myoOnnetty opintotukea kohtuulliseksi katsottavan 14 kuukauden ajan.
Léaéninoikeus kumosi sosiaalilautakunnan péatoksen ja palautti asian sen
kasiteltaviksi. Lautakunta valitti 1d4ninoikeuden padtoksestd korkeimpaan
hallinto-oikeuteen.

Korkein hallinto-oikeus péétyi ratkaisussaan siihen, ettd toimeentulotukea
ei voida kokonaan evéti siksi, ettd hakija ei ole hankkinut toimeentuloaan
toimeentulotukilain 2.1 §:ssé tarkoitetuilla ensisijaisilla tavoilla. Korkein hal-
linto-oikeus perusteli ratkaisuaan sekd toimeentulotukilain muilla sddannoksil-
12'7 ettd perustuslain 19.1 §:n sdannokselld. Korkeimman hallinto-oikeuden
mukaan perustuslain 19.1 §:n mukaista oikeutta ihmisarvoisen edellyttimaan
toimeentuloon ja huolenpitoon toteutetaan toimeentulotuella: ’[t]oimeen-
tulotuesta annettu laki turvaa kaikissa tapauksissa véhintddn perustuslain
mukaisen vilttimattoméan toimeentulon”. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd

“tulkittaessa toimeentulotuesta annetun lain 2 §:n soveltamista voidaan
edelld mainituista sadnnoksisti tehdd se johtopéétos, ettd toimeentulotukea
ei voida kokonaan evétd henkil6lté silld perusteella, ettd hin ei ole hankkinut
toimeentuloaan toimeentulotuesta annetun lain 2 §:n 1 momentissa tarkoite-
tuilla tavoilla. [...] Opiskelijaa, joka ei ole saanut opintotukea riittiméttomien
opintosuoritusten vuoksi, mutta ei ole hakeutunut ansiotydhon, ei voida
asettaa tdssd kohden eri asemaan kuin muita toimeentulotuen hakijoita.”!®

Voidaan siis todeta, etté kyseisessé ratkaisussa korkein hallinto-oikeus tul-
kitsi toimeentulotukilain 2.1 §:44 perusoikeusmyonteiselld tavalla.'” Korkein

17" Toimeentulotukilain 1.1 §:ssd sdddetddn, ettd ’[tJoimeentulotuen avulla turvataan
henkil6n ja perheen ihmisarvoisen eldmén kannalta vdhintddn valttdméaton toimeentulo”.
Lain 6 §:ssd sdddetéddn, ettd ”’[t]oimeentulotuen médrd on tdmén lain mukaan méériteltyjen
menojen sekd kaytettdvissi olevien tulojen ja varojen erotus”. Lain 10.4 §:ssd sdddetéddn, ettd
toimeentulotuen perusosan “alentaminen voidaan tehdi vain edellyttden, ettd alentaminen ei
vaaranna ihmisarvoisen eldmén edellyttimén turvan mukaista vélttimatonta toimeentuloa
eikd alentamista voida pitdd muutenkaan kohtuuttomana”. Lain 20.1 §:n 2 kohdassa puo-
lestaan sdddetddn, ettd toimeentulotuki voidaan méaardti perittavaksi kokonaan tai osittain
takaisin “’tuen saajalta, jos hdn on tahallaan laiminly6nyt velvollisuuden pitdd huolta omasta
elatuksestaan”.

18 Korkeimman hallinto-oikeuden painettu vuosikirja 2001. Helsinki 2001, s. 264.

19 Samaan lopputulokseen korkein hallinto-oikeus paétyi myos toisessa tamén artikkelin
aineistoon siséltyvéssa ratkaisussa, joka koski niin ikdén toimeentulotukilain 2.1 §:n tulkintaa.
Ks. KHO 4.6.2001/1344.
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hallinto-oikeus ei tyytynyt pelkédstién viittaamaan perustuslain 19.1 §:dén,
vaan my0s avasi sddnndksen sisiltdd todetessaan toimeentulotuen turvaavan
kyseisen sdédnnoksen edellyttimén valttiméttoméan toimeentulon kaikissa
tapauksissa. Toisaalta korkein hallinto-oikeus olisi voinut argumentoin-
nissaan olla vield seikkaperdisempi. Ratkaisuselosteen ilmaisun “’voidaan
edelld mainituista sddnndksisté tehdé se johtopdétds” sijaan ratkaisua olisi
voinut perustella esimerkiksi: “koska oikeus valttdmattomaan toimeentu-
loon kuuluu perustuslain 19.1:n mukaan jokaiselle, opiskelijan toimeentu-
lotukihakemusta ei voida hylétd pelkdstdan silld perusteella, ettd timéd on
laiminly6nyt velvollisuutensa hankkia toimeentulonsa toimeentulotukilain
2.1 §:ssé mainituilla ensisijaisilla tavoilla.”

Selostetun toimeentulotukea koskevan ratkaisun ohella korkein hal-
linto-oikeus néyttdd pédtyneen kahdessa muussakin ratkaisussa perusoi-
keusmyonteiseen laintulkintaan, vaikka vetoaminen perustuslain 19 §:44n
on ollut ylimalkaisempaa kuin tarkastellussa toimeentulotukijutussa. Mo-
lemmissa samana péivand annetuissa ratkaisuissa (KHO 2006:38 ja KHO
2006:40) oli kyse oikeudesta vammaispalvelulain mukaisiin kohtuullisiin
kuljetuspalveluihin. Vammaispalvelulain 8.2 §:n mukaan [k]unnan on jar-
jestettdva vaikeavammaiselle henkilolle kohtuulliset kuljetuspalvelut”. Oi-
keus kohtuullisiin kuljetuspalveluihin on turvattu subjektiivisena oikeutena.
Lakia tdsmentdvan vammaispalveluasetuksen (759/1987) 4.1-2 §:n mukaan:

”Kuljetuspalveluihin niihin liittyvine saattajapalveluineen kuuluu vaikeavam-
maisen henkildn tydsséd kdymisen, opiskelun, asioimisen, yhteiskunnallisen
osallistumisen, virkistyksen tai muun sellaisen syyn vuoksi tarpeelliset, joka-
paividiseen eldmiin kuuluvat kuljetukset. Jokapdivdiseen eldmiin kuuluvia
kuljetuksia ovat vaikeavammaisen henkilon asuinkunnan alueella tapahtuvat
tai lahikuntiin ulottuvat kuljetukset.”

Jutuissa oli kyse asetukseen siséltyvin késitteen “ldhikunta” tulkinnasta. Mo-
lemmissa tapauksissa kunnan viranhaltija oli hyvéksynyt vaikeavammaisen
henkilon tydmatkoja varten tekemén kuljetuspalveluhakemuksen vain siltd
osin kuin kyse oli tydmatkoista asuinkunnan ja vélittdmén naapurikunnan
sisélld. Viranhaltijat eivit sen sijaan myonténeet kuljetuspalveluja tydmat-
koihin rajanaapurikuntia etidmmalle.”* Molemmissa tapauksissa kunnan
sosiaali- ja terveyslautakunnan jaosto oli pysyttényt viranhaltijan paétoksen.
Tapauksessa KHO 2006:38 Helsingin hallinto-oikeus oli kumonnut lauta-

2 Tapauksessa KHO 2006:38 hakija asui Jarvenpaéssa ja kivi toissd Vantaalla. Tapauksessa
KHO 2006:40 hakija asui Helsingissi ja kévi toissd Keravalla.
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kunnan péétoksen ja palauttanut asian uudelleen késiteltdviksi. Sen sijaan
tapauksessa KHO 2006:40 Helsingin hallinto-oikeus oli hyldnnyt valituksen
japysyttanyt lautakunnan paétoksen. Hallinto-oikeus nayttia talloin kaytta-
neen paatoksen perusteluna yksinomaan tyomatkan pituutta.?!

Ratkaisussa KHO 2006:38 korkein hallinto-oikeus hylkési valituksen
eikd muuttanut hallinto-oikeuden péétostd. Sen sijaan ratkaisussa KHO
2006:40 korkein hallinto-oikeus kumosi sekd hallinto-oikeuden ettd so-
siaali- ja terveyslautakunnan jaoston péitokset ja palautti asian uudelleen
jaoston késiteltdavaksi. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd vaikeavammaisen
oikeutta kohtuullisiin kuljetuspalveluihin ei voida rajoittaa pelkéstdan silla
perusteella, ettd kunta on ennalta maéritellyt 1&hikunnat. Perusteluna oli,
ettd ensinndkin kunnat ovat Suomessa varsin erikokoisia ja toiseksi péa-
kaupunkiseudulla on tavanomaista kéyda toissd valittomid naapurikuntia
etadmmalla. Korkein hallinto-oikeus katsoi molemmissa tapauksissa, ettd
kyseessa olleita tyopaikkakuntia oli pidettdvd vammaispalveluasetuksen 4.2
§:n mukaisina ”ldhikuntina” ja ettd ndistd tyomatkoista koituvat kustannuk-
set olivat vammaispalvelulain 8.2 §:n edellyttdmalla tavalla kohtuullisia”.

Periaatteellisemman tason argumentaatiossaan korkein hallinto-oikeus
lahti siit, ettd vammaispalvelulain tarkoitus on sen 1 §:n perusteella ’edistad
vammaisen henkilon edellytyksié eld4 ja toimia muiden kanssa yhdenvertai-
sena yhteiskunnan jasenend sekéd ehkaistd ja poistaa vammaisuuden aiheut-
tavia haittoja ja esteitd”. Vammaispalvelulain edellyttdmait kuljetuspalvelut
ovat keskeinen vaikeavammaisten omatoimista suoriutumista edesauttava
palvelumuoto. Vammaispalvelulaki kiinnittyykin pitkalti perustuslain 19.3
§:44n, jonka mukaan julkisen vallan (kunnan) on taattava jokaiselle riittavat
sosiaali- ja terveyspalvelut. Perusoikeusuudistusta koskevassa hallituksen
esityksessd kyseisestd sddnnoksesta todettiin, ettd ’[p]alvelujen riittdvyytta
arvioitaessa voidaan ldhtdkohtana pitaé sellaista palvelujen tasoa, joka luo
jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan tiysivaltaisena jase-
nend”.”? Korkein hallinto-oikeus viittasikin perusteluissaan perustuslain
19.3 §:44n sekd perustuslain 18.1 §:44n, jonka mukaan jokaisella on oikeus
hankkia toimeentulo valitsemallaan tyolla.

Ongelmallista ndiden ratkaisujen perusteluissa kuitenkin oli, ettd korkein
hallinto-oikeus tyytyi varsin yleiseen perusoikeusviittaukseen. Perustuslain
18.1ja 19.3 § mainittiin perusteluissa, mutta niitd ei sen kummemmin avattu

2! Ensin mainitussa tapauksessa tydmatkan pituus oli 22 kilometrid ja jalkimmaéisesséd puo-
lestaan 3233 kilometrié.

2 HE 309/1993 vp, s. 71.
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tai kytketty ratkaisussa paéddyttyyn lopputulokseen. Esimerkiksi viittaaminen
perusoikeusuudistusta koskevaan hallituksen esitykseen perustuslain 19.3
§m osalta olisi selventényt korkeimman hallinto-oikeuden argumentaatiota.

3.2 Kunnallisten hallintopéitosten ja ohjeistusten
perustuslainmukaisuuden arviointi

Kaikkiaan kymmenessa ratkaisussa korkein hallinto-oikeus otti kantaa, oliko
viranhaltijan etuuspditds, kunnallinen ohjeistus tai kunnanvaltuuston tekemé
paitds perustuslainmukainen. Kuudessa niistd oli kyse hallintoriita-asiasta,
jossa médriteltiin perustuslain 19.3 §:n siséltdd. Hallintoriita-asioissa ei ole
kyse varsinaisesta muutoksenhausta, vaan julkisoikeudellista maksuvelvol-
lisuutta tai muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa velvolli-
suutta tai oikeutta koskevan riidan ratkaisemisesta. Sosiaali- ja terveyden-
huollon osalta kyse on usein siité, etti asiakas on ensin itse hankkinut jonkin
palvelun, jonka hén katsoo kuuluvan kunnan jérjestamisvelvollisuuteen ja
jonka korvaamista hén jalkikdteen hakee.” Korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisemat kuusi hallintoriita-asiaa koskivat kunnan oikeutta asettaa pal-
velunhakijat etusijajérjestykseen ja silld perusteella eviti korvaushakemus.
Naisté ratkaisuista kolme koski oikeutta ladkinnélliseen kuntoutukseen® ja
kolme oikeutta oikomishoitoon osana julkista hammashuoltoa®.

Ratkaisussa KHO 2002:61 oli kyse tapauksesta, jossa ylilddkéri oli
eviannyt pdlvikaljua sairastavan henkilon hakemuksen peruukin saami-
seksi ladkinnéllisen kuntoutuksen apuvilineend. Ylildékari oli perustanut
padtoksensd kunnan laatimaan ohjeistukseen, jonka mukaan peruukkikus-
tannuksia korvattiin vain alle 18-vuotiaille. Aikaisempina vuosina peruuk-
kikustannuksia oli korvattu myds yli 18-vuotiaille, ja my0s valittajana
olleelle henkildlle oli aiemmin kustannettu peruukkeja, mutta kunta oli
médrdrahojen vihyyden vuoksi my6hemmin tiukentanut ohjeistustaan.
Kunta perusteli uutta linjaa sillé, etti alle 18-vuotiaat eivit yleensd voi omin
varoin hankkia peruukkia ja ettd lasten ja nuorten on vaikeampi sopeutua
itseensd hiuksettomina.

Korkein hallinto-oikeus katsoi ratkaisussaan, ettd kaupungin laatima
ohjeistus peruukkien (maksusitoumusten) myontémisestd kuntoutuksen

2 Tuori — Kotkas 2008, s. 383-385.
2 KHO 2002:61, KHO 2002:43 ja KHO 2000:63.
2 KHO 2001:50, KHO 17.10.2001/2530 ja KHO 17.102001/2529.
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apuvilineini ei ollut lainvastainen. Perusteluissaan korkein hallinto-oikeus
viittasi muun muassa perustuslain 19.3 §:44n sekéd perusoikeusuudistusta
koskevaan hallituksen esitykseen, jossa todetaan, ettd terveyspalvelujen
riittdvyyden arvioinnissa lahtokohtana on taso, joka luo jokaiselle edelly-
tykset toimia yhteiskunnan téysivaltaisena jasenend. Korkein hallinto-oikeus
totesi kuitenkin, ettd ”[r]iittdviksi katsottavia terveyspalveluja ei useinkaan
voida turvata asettamatta terveydenhuollon toimintoja etusijajéarjestykseen”.
Talloin on olennaista, ettd perustuslain 6 §:n ja potilaslain (785/1992) 3 §:n
syrjintdkieltoja ei rikota. Korkein hallinto-oikeus totesi johtopadatoksendin,
ettd kaupunki oli voinut asettaa apuvilinepalvelujen hakijat etusijajérjestyk-
seen voidakseen méérdarahojen puitteissa turvata vaikeavammaisten palvelut
jasen, etteivit apuvalineistd koituvat kustannukset muodostu yhdelle henki-
161le kohtuuttomiksi. Kaupunki oli myds ottanut hakijan yksildllisen tarpeen
riittdvalla tavalla huomioon, silld se oli myOntényt hakijalle korvauksen
peruukin hankintaan viimeksi vuonna 1997.

Ratkaisussa KHO 2002:43 oli puolestaan kyse lddkinnéllisend kuntou-
tuksena annettavien fysioterapiapalvelujen myontamiskriteereistd. Kunnan
sosiaali- ja terveyslautakunta oli tehnyt periaatepditoksen, jonka mukaan
tyoikiiset eli 18—64-vuotiaat oli rajattu ladkinnallisend kuntoutuksena annet-
tavien fysioterapiapalvelujen ulkopuolelle. Korkein hallinto-oikeus katsoi
ratkaisussaan, ettd ”[k]unta ei ollut voinut eviti fysioterapiapalvelun saa-
mista pelkéstéddn tiettyyn ikdryhmaén kuulumisen vuoksi, kun henkil61la oli
sairautensa johdosta kunnan toimivaltaisen terveyskeskusladkarin toteama
fysioterapiapalvelun tarve”. Verrattuna edelld selostettuun peruukkitapauk-
seen téssé fysioterapiapalveluja koskevassa tapauksessa kunnan sosiaali- ja
terveyslautakunta oli paédtoksellddn sulkenut hakijan yksilollisen hoidon tar-
peen arvioinnin pois palvelujen myontdmiskriteerien joukosta. Tatd korkein
hallinto-oikeus piti perustuslain 6 §:n ja potilaslain 3 §:n yhdenvertaisuus- ja
syrjintdkieltosddnndsten vastaisena.

Siséllollisesti samankaltaiseen lopputulokseen korkein hallinto-oikeus
padtyi ratkaisussaan KHO 2000:63, joka koski ortopedisten jalkineiden
myOntdmisti osana lddkinnallisen kuntoutuksen apuvélinepalveluita. Kau-
punki oli antanut ohjeistuksen, jonka mukaan ortopedisid jalkineita myon-
nettiin asiakkaille vain yksi pari vuodessa. Korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettei hakijan yksilollisid tarpeita ollut otettu riittavélla tavalla huomioon ja
ettd “kaupunki oli néin ollen laiminlyonyt edella tdssd paédtoksessé seloste-
tuissa sddnnoksissd [mm. PL 19.3 §] tarkoitetun velvollisuutensa jérjestia
A:lle riittavat 1ddkinnéllisen kuntoutuksen apuvélinepalvelut”.
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Ratkaisussa KHO 2001:50 oli kyse hallintoriidasta, joka koski yksityisend
hoitona saadun hammashuollon oikomishoidon korvaamista. Tapauksessa
kuntayhtyma oli hyldnnyt hakijan vaatimuksen saada erikoishammaslaékéri-
tasoinen yksityinen oikomishoito korvatuksi. Kuntayhtymén paétos perustui
yleiseen linjanvetoon, jonka mukaan kyseistd hoitoa ei korvata yli 13 vuotta
tayttaneille. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin kumosi kuntayhtymén (seké
ladninoikeuden) paatokset ja velvoitti kuntayhtymén korvaamaan yksityisen
hoidon kustannukset. Tapauksessa hakijan oikomishoidon tarve oli todettu
ja hoito aloitettu asuinkunnan terveyskeskuksessa ennen kuin hén oli tiyt-
tanyt 13 vuotta. Lisdksi hakija oli hakenut yksityisen hoidon korvaamista
jo ennen sen alkamista. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd “kuntayhtyméa
ei ole ndyttinyt, ettd asiassa olisi sellaisia Suomen [perustuslain 6 §:n] ja
potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n mukaisia hyvaksyttavia
yleisid palvelujen etusijajarjestykseen asettamisen perusteita, jotka estdisivit
B:n oikomishoitotarpeen huomioon ottamisen”. Samaa problematiikkaa
kisittelivat myos kaksi muuta korkeimman hallinto-oikeuden julkaisemaa
ratkaisua.

Selostettujen ratkaisujen perusteella korkeimman hallinto-oikeuden lin-
jaksi nayttdd muodostuneen kanta, ettd terveyspalvelujen hakijat voidaan
asettaa etusijajarjestykseen, kunhan sille on olemassa hyvéksyttavit yleiset
perusteet ja hakijoiden yksilokohtainen tarve tulee otetuksi huomioon.
Vaikka néissa ratkaisuissa korkein hallinto-oikeus on vedonnut yleiselld
tasolla perustuslain 19.3 §:44n, varsinaisina ratkaisunormeina on kuitenkin
pidettéva perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuus- ja syrjintékieltosddnnosta seka
potilaslain 3 §:n syrjintdkieltosddnnodsti. Joissakin tapauksissa kunnan tai
kuntayhtymén ohjeistus on todettu syrjiviksi ja toisissa ei. Ratkaisut ovat
kuitenkin osaltaan maarittineet myos sitd, mika sisiltd perustuslain 19.3 §:n
ilmaisulle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut” tulee antaa. Kyse ei siten ole
perusoikeusmyOnteisestd tulkinnasta vaan siitd, ettd korkein hallinto-oikeus
on arvioinut, ovatko kuntien antamat soveltamisohjeet olleet perustuslain 6
ja 19.3 §:n vastaisia vai eivit. Kyse on siten tavallaan ollut perusoikeussaan-
nokselle annetusta syrjdyttavastd vaikutuksesta, olkoonkin, ettd ’syrjaytetty”
normi ei ole ollut lainsddnnds vaan kunnallinen soveltamisohje.

Kasiteltyjen hallintoriita-asioiden lisdksi korkein hallinto-oikeus on
ratkaisussaan KHO 2004:94 arvioinut kunnallisen viranhaltijan tekeméa
padtosta perustuslain 19.3 §:n ndkdkulmasta. Jutussa oli kyse idkkéén hen-
kilon hakemuksesta kaidehissin asentamisesta aiheutuvien kustannusten

% KHO 17.10.2001/2530 ja KHO 17.10.2001/2529.
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korvaamisesta. Henkilo asui hissittomén kerrostalon kolmannessa kerrok-
sessa ja hdnen liikkumisensa oli erittdin vaivalloista polvien nivelrikkojen
ja seldn kulumien vuoksi. Kunnallisen viranhaltijan ohella sekd kaupungin
sosiaali- ja terveyslautakunnan alainen jaosto ettd hallinto-oikeus olivat
hyldnneet hakemuksen.

Tapauksen kannalta keskeinen sdannds oli vammaispalvelulain 9.2 §, joka
turvaa siind mainitut etuudet subjektiivisina oikeuksina. Sdannoksen mukaan

”[kJunnan on korvattava vaikeavammaiselle henkildlle asunnon muutostdis-
td sekd asuntoon kuuluvien vilineiden ja laitteiden hankkimisesta hénelle
aiheutuvat kohtuulliset kustannukset, jos hdn vammansa tai sairautensa joh-
dosta valttamatta tarvitsee nditd toimenpiteitd suoriutuakseen tavanomaisista
elimén toiminnoista”.

Vammaispalveluasetuksen (759/1987) 12.1 §:ssd tdsmennetddn, ettd “’[a]
sunnon muutostydksi katsotaan myds muutostdiden suunnittelu seka estei-
den poistaminen asunnon valittomasta lahiymparistosta”.

Tapauksen ratkaisu koski kysymysta siitd, voitiinko kaidehissin asenta-
mista porraskdytivadn pitdd vammaispalveluasetuksen 12.1 §:n mukaisena
“esteen poistamisena asunnon valittomastd ldhiympéristosta”. Korkein
hallinto-oikeus vastasi kysymykseen kieltavésti ja hylkési hakemuksen.
Perusteluissaan korkein hallinto-oikeus viittasi myos perustuslain 19.3 §:4én.
Viittaus oli kuitenkin ylimalkainen, eiké sitd nivottu ratkaisun sisdltdon.
Tulkitessaan vammaispalveluasetuksen 12.1 §:44 korkein hallinto-oikeus
nojautui sen sijaan vammaispalvelulain 9.2 §:n ilmaisuun “kohtuulliset kus-
tannukset”. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei kaidehissin asentamisesta
koituvia kustannuksia voitu pitdd kohtuullisina ja ettd ”’[v]ammaispalvelulain
tarkoituksena ei ollut korvata asunnon muutostdiné niiden haittojen poista-
mista, jotka aiheutuivat asumisesta hissittomissa kerrostaloissa”.

Viittaaminen perustuslain 19.3 §:4én osana ratkaisun perusteluja jéi toi-
sin sanoen irralliseksi. Tarkoituksena lienee yhtéalta ollut tuoda esille, etti
vammaispalvelulain 9.2 § kiinnittyy kyseiseen perustuslain sdénnokseen.
Toisaalta korkein hallinto-oikeus lienee halunnut viestittda, ettei kunnallisen
viranhaltijan tekeméad paatosti voinut pitda perustuslain 19.3 §:n vastaisena.
Tuomioistuin ei ole kuitenkaan perusteluissaan avannut perustuslain 19.3
§:n merkitysta paittelyssdéan.?’

27 Ratkaisussaan KHO 18.1.2005/89 korkein hallinto-oikeus katsoi muun muassa perustus-
lain 19.3 §:44n tukeutuen, ettd vammaispalvelulain mukaisten tehtévien hoitamiseen osoitetun
madrdrahan jattdminen kokonaan pois kunnan talousarviosta oli lainvastainen. Koska kyse
ei ole vuosikirjaratkaisusta, ratkaisun tarkempaan analyysiin ei tdssd ole mahdollisuutta.
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Kahdessa tuoreessa toimeentulotukea koskevassa ratkaisussa (KHO
2013:57 ja KHO 2013:58) korkein hallinto-oikeus on ilmoittanut sovelta-
neensa perustuslain 19.1 §:44. Ratkaisuissa oli kyse tutkintovangin/vangin
oikeudesta toimeentulotukeen. Ratkaistavana oikeuskysymyksena ei ollut se,
onko vangeilla ylipdénsa oikeutta toimeentulotukeen, silld kuten edellisessé
alaluvussa selostetusta ratkaisusta KHO 2001:35 kdy ilmi, mitdén ryhméa ei
ole suljettu pois toimeentulotuen piiristd. Kyse oli sen sijaan siitd, kattoiko
vangeille myonnettdvé laskennallinen/tosiasiallinen kdyttovara (reilu 40
euroa) sellaiset toimeentulotuen perusosalla katettavat menot, joita heidin
vankilasta saamansa majoitus ja ylldpito eivét olisi kattaneet. Kyse oli myds
siitd, tulisiko asiakasmaksulain (734/1992) 7 c¢ §:ssd médriteltya, pitkdai-
kaisessa laitoshoidossa olevan henkiloon kuukausittain kdyttoon jatettavaa
summaa (90 euroa) kdyttdd vankien kdyttovaran perusteena. Kummassakin
ratkaisussa korkein hallinto-oikeus péatyi siihen, ettei asiakasmaksulaissa
pitkéaikaisen laitoshoitoasukkaan suojaksi sdddetty summa soveltunut van-
keinhoitoon. Korkein hallinto-oikeus katsoi my®s, ettd tapauksissa hakijat
eivit olleet osoittaneet, ettd heilld olisi ollut toimeentulotukeen oikeuttavia
muita perusmenoja.

Korkein hallinto-oikeus ei ole padtosten ratkaisuselosteissa valitettavasti
avannut sitd, mikd perustuslain 19.1 §:n relevanssi lopulta oli kyseisille
ratkaisuille. Onko korkein hallinto-oikeus néissikin ratkaisuissaan halunnut
viestittad, ettd tapausten kuntien (Vaasa ja Espoo) médritteleman nykyisen
kdyttovaran suuruus ei vaaranna vankien oikeutta vélttdméattoméaan toi-
meentuloon eika siten loukkaa perustuslain 19.1 §:ssd sdddettyd oikeutta?
Jos néin on, se olisi tullut kirjoittaa eksplisiittisesti auki. Sen sijaan korkein
hallinto-oikeus tyytyikin kummankin tapauksen ratkaisuselosteessaan to-
teamaan, ettd “asiassa ei ole ilmennyt, ettd [hakijalla] olisi [...] tosiasiassa
ollut sellaisia toimeentulotukeen oikeuttavia menoja, joita hénen vankilasta
saamansa ylldpito ei ole kattanut ja joihin hdnen kdytettidvissddn olleet tu-
lonsa [...] eivit olisi riittdneet”.

3.3 Nayttokysymyksia
Aineistona olleen 19 korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun joukossa oli
my®0s ratkaisuja, jotka koskivat ndhdékseni ensisijaisesti ndyttokysymyksia,

eivitkd niinkdin oikeuskysymyksié. Téllaisia ratkaisuja oli kolme ja niissd
korkeimman hallinto-oikeuden voidaan katsoa vedonneen perustuslain 19
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§:44n jopa tarpeettomasti. Ensimmaéinen ratkaisu on KHO 2011:69, jossa
oli kyse vaikeavammaisen oikeudesta saada vammaispalvelulain 8.2 §:n
mukaista henkil6kohtaista apua. Henkilokohtainen apu pitié sisédlldén vai-
keavammaisen vilttimattoméin avustamisen kotona ja kodin ulkopuolella
paivittiisissd toimissa, tydssd, opiskelussa, harrastuksissa, yhteiskunnallises-
sa osallistumisessa tai sosiaalisen vuorovaikutuksen yllapitimisessd. Hen-
kilokohtainen apu on subjektiivisena oikeutena turvattu palvelu syyskuusta
2009 lahtien. Vammaispalvelulain 8 ¢.2 §:ssd tdsmennetién, ettd

”Ih]enkil6kohtaisen avun tarkoitus on auttaa vaikeavammaista henkilda to-
teuttamaan omia valintojaan 1 momentissa tarkoitettuja toimia suorittaessaan.
Henkilokohtaisen avun jérjestiminen edellyttdd, ettd vaikeavammaisella
henkil611a on voimavaroja maéritelld avun sisdlto ja toteutustapa.”

Tapauksessa henkilokohtaisen avun hakijana oli henkild, jolla oli dlyllinen
kehitysvamma ja joka pystyi tuottamaan vain muutaman sanan lauseita
sekd kommunikoimaan eleiden ja kuvien avulla. Kaupungin terveyttd ja
toimintakykyé edistévien palvelujen lautakunnan jaosto sekd hallinto-oikeus
padtyivat selvitysten perusteella molemmat siihen, ettd on hakijaa ei voitu
pitdd sellaisena vaikeavammaisena henkiloni, joka kykenee itse miarittele-
maén henkilokohtaisen avun sisiltda, toteuttamistapaa ja aikataulua. Korkein
hallinto-oikeus paétyi kuitenkin pdinvastaiseen kantaan. Se kumosi hallin-
to-oikeuden seké kunnan lautakunnan paitokset ja palautti asian lautakunnan
uudelleen késiteltdviksi. Korkein hallinto-oikeus katsoi saadun selvityksen
perusteella, ettd hakijalla oli vammaispalvelulain 8 c¢.2 §:sséd edellytetylld
tavalla voimavaroja mééritella tarvitsemansa henkilokohtaisen avun siséltd
ja toteutustapa.” Ratkaisun perusteluissa korkein hallinto-oikeus vetosi
muun muassa perustuslain 19.3 §:d4n.

Vaikka vammaispalvelulain 8.2 §:n mukaisen henkilokohtainen avun voi-
daan katsoa kiinnittyvén perustuslain 19.3 §:44n ja ajatukseen turvata kaikille
mahdollisuudet toimia yhteiskunnan téysivaltaisina jasenind, selostetussa

28 Henkilokohtaisen avun voidaan katsoa kiinnittyvdn myds perustuslain 19.1 §:ssd sdé-
dettyyn oikeuteen “vilttdmattomadn [...] huolenpitoon”. Sddnndstd koskevan hallituksen
esityksen mukaan vilttdiméton huolenpito edellyttia sellaisia palveluita, joilla "turvataan ih-
misarvoisen eldmén edellytykset”. Tdllaisina palveluina mainittiin muun muassa vammaisten
jakehitysvammaisten huoltoon kuuluvat tukitoimet. Ks. HE 309/1993 vp, s. 69 Henkilokoh-
taista apua koskevan sddnndksen lisddmistd vammaispalvelulakiin perusteltiin nimenomaan
silld, ettd se takaisi perustuslain 19.1 §:n edellyttdmén ihmisarvoisen eldmén. Ks. Hallituksen
esitys 166/2008 vp Eduskunnalle laeiksi vammaisuuden perusteella jérjestettévistd palveluista
ja tukitoimista annetun lain sek sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain
4 §:n muuttamisesta, s. 6 ja 13.
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tapauksessa oli ndhdakseni kyse lahinnd néyttokysymyksesta: pystyiko hakija
ilmaisemaan omaa tahtoaan vai ei? Tdssd mielessd vetoaminen perustuslain
19.3 §:4én ratkaisun perusteluissa oli tarpeetonta.?? Korkein hallinto-oikeus
onkin kahdessa myShemmin antamassaan, samaa kysymysté kasitelleessi
ratkaisussaan jéttanyt viittaamatta perusteluissaan perustuslain 19.3 §:44n.3

Kaksi muuta ratkaisua, jotka koskivat ensisijaisesti ndyttokysymysta,
ovat ratkaisut KHO 2013:6 ja KHO 2013:7. Kummankin ratkaisun perus-
teluissa korkein hallinto-oikeus viittasi muun muassa perustuslain 19.1
§:44n. Tapauksissa oli kyse vaikeavammaisen henkilon oikeudesta vam-
maispalvelulain mukaiseen palveluasumiseen. Palveluasuminen on niin
ikdén vaikeavammaisille subjektiivisena oikeutena turvattu etuus. Henkild
on vammaispalvelulain 8.2 §:n mukaan oikeutettu palveluasumiseen,

”’jos henkild vammansa tai sairautensa johdosta vélttamatti tarvitsee palvelua
suoriutuakseen tavanomaisista eldmén toiminnoista. Kunnalla ei kuitenkaan
ole erityistd velvollisuutta palveluasumisen eikd henkilokohtaisen avun jar-
jestdmiseen, jos vaikeavammaisen henkilon riittdvad huolenpitoa ei voida
turvata avohuollon toimenpitein.”

Molemmissa tapauksissa korkein hallinto-oikeus katsoi saamansa selvityk-
sen perusteella, ettd hakijat ei olleet laitoshoidon tarpeessa, koska he eivit
tarvinneet jatkuvaa sairaanhoitoa tai muuta erityisosaamista. Hakijoiden
tarvitsema riittdva huolenpito oli tuomioistuimen mukaan mahdollista tur-
vata palveluasumisella eli avohuollon toimenpitein.’! Tapaukset liittyvit
perustuslain 19.1 §:d4n, jonka mukaan ”jokaisella, joka ei kykene hank-
kimaan ihmisarvoisen eldmin edellyttiméa turvaa, on oikeus vélttdmat-
tomédén toimeentuloon ja huolenpitoon”. Tapauksissa ei kuitenkaan ollut
varsinaisesti kyse oikeudesta “’valttamattomaan huolenpitoon”, silld kunta
oli joka tapauksessa jarjestdnyt hakijalle laitoshoitoa terveyskeskuksen
vuodeosastolla. Kyse oli varsinaisesti sen tosiasian arvioimisesta, olivatko
hakijat riittdvdn hyvédkuntoisia palveluasumisen saajiksi vai eivit. Voi-
daankin katsoa, ettd viittaaminen perustuslain 19.1 §:44n osana ratkaisujen
perusteluita on jaanyt irralliseksi.

¥ Marja Pajukoski on paitynyt toisenlaiseen tulkintaan, jonka mukaan korkeimman hallin-
to-oikeuden ratkaisua on pidettdvé yleisempénéd kannanottona vaikeavammaisten itseméaé-
radmisoikeuden puolesta. Ks. Pajukoski tdssd julkaisussa.

3 Ks. KHO 2012:46 ja KHO 2012:36.
31 Vrt. KHO 2012:111.
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4 JOHTOPAATOKSIA

Vuonna 1995 voimaantulleesta perusoikeusuudistuksesta on kulunut 18
vuotta. Uudistuksen myo6té siirryttiin uuteen perusoikeusparadigmaan, jonka
mukaan perusoikeussddnnokset eivit velvoita pelkdstadn lainsdatdjad, vaan
ne ovat myo0s hallinnossa ja tuomioistuimissa vilittdmasti sovellettavaa oi-
keutta. Tdssa artikkelissa on tarkasteltu sitd, minkélaisia oikeusvaikutuksia
korkein hallinto-oikeus on antanut perustuslain 19 §:n sosiaalisia perusoi-
keuksia koskevalle sdannokselle. Hypoteesina oli, ettd perutuslain 19 §:n
oikeusvaikutukset rajoittuvat tulkintavaikutukseen. Hypoteesi osoittautui
analysoitujen ratkaisujen valossa oikeaksi, silld suurimmassa osassa niistéd
ratkaisuista, joissa korkein hallinto-oikeus on viitannut perustuslain 19 §:84n,
se on kdyttanyt sddnnosta tulkinnan tukena taikka arvioinut hallintopaatok-
sen tai soveltamisohjeen perustuslainmukaisuutta.

Ratkaisujen analyysi nosti esiin myds ongelmia. Korkein hallinto-oikeus
on useimmissa edelld késitellyissa ratkaisuissa viitannut perustuslain 19.1
ja 19.3 §:d4n varsin yleiselld tasolla — usein vain mainiten kyseiset pykalat
kertomatta kuitenkaan, miten ne ovat vaikuttaneet ratkaisussa paddyttyyn
lopputulokseen. Niukka perustelulinja ei tdytd oikeudenmukaiselle oikeu-
denkéynnille asetettua perusteluvelvollisuutta. Olli Médenpdidn mukaan
hallintolainkdyttdlain (586/1996) 53 §:n asettamaa tuomioiden perustelu-
velvollisuutta on tulkittava niin, ettd perustelut siséltavét tosiseikkojen ja
oikeusnormien ohella myo6s oikeudellisen paéttelyn eli sen, miten ratkaisuun
on paddytty.*? Silloin kun ratkaisussa vedotaan perusoikeussdédnnokseen, tu-
lisikin mielesténi kiinnittdd erityistd huomiota sithen, minkilainen merkitys
sille on itse ratkaisussa ja siihen johtaneessa paittelyketjussa annettu. Sama
patee myo0s ratkaisuselosteisiin.

Entd mité johtopditdksid voidaan tehdé ratkaisujen alhaisesta lukumaé-
rastd? Korkein hallinto-oikeus on vuoden 1995 jilkeen vedonnut peruste-
luissaan perustuslain 19 §:44n ainoastaan 15 vuosikirjaratkaisussaan. Niiden
lisdksi vain neljdssd muussa julkaistussa ratkaisussa on viitattu kyseiseen
pykélddn. Ratkaisujen alhaisen méaéran arveltiin selittyvén ainakin kolmella
tekijélld. Ensinnékin perustuslain 19 § sisiltdd suurimmaksi osaksi toimek-
siantosdanndoksid, jotka on suunnattu ensisijassa lainsddtijélle ja kunnille.
Tésté syystd niiden laajamittainen soveltaminen tuomioistuimissa on epé-
todennékdistd. Toisekseen alhaista lukuméaraa selittinee osaltaan sosiaa-
liturvan muutoksenhakujérjestelmé. Perustuslain 19.2 §:n alaan kuuluvat

32 Méenpad, Olli: Hallintoprosessioikeus. Helsinki, WSOYpro 2007, s. 564-566.
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asiaryhmat eivit tule lainkaan korkeimman hallinto-oikeuden kisiteltdviksi
ja perustuslain 19.1:n alaan kuuluvat toimeentulotukiasiatkin edellyttavét
muutoksenhakulupaa. Sosiaalihuoltolain (710/1982) mukaisia palveluja
koskevissa asioissa on puolestaan muutoksenhakukielto korkeimpaan hallin-
to-oikeuteen. Ainoastaan sosiaalihuollon erityislait, kuten vammaispalvelu-
laki, sallivat ainakin osassa lakien alaan kuuluvissa asioissa muutoksenhaun
korkeimpaan hallinto-oikeuteen ilman muutoksenhakulupaa. Tama selittda-
kin sen, miksi artikkelin pohjana olevaan aineistoon siséltyvistd ratkaisuista
lahes puolessa oli kyse vammaispalvelulain soveltamisesta. Kolmas seikka,
joka vaikuttaa siihen, ettei korkeimman hallinto-oikeuden ole tarvinnut antaa
perustuslain 19 §:lle syrjayttiaviaa vaikutusta, on kattava lakien ennakollinen
perustuslainmukaisuuden kontrolli.

Naiden kolmen syyn ohella saattaa olla vielé neljéskin tekijd, joka osaltaan
selittdd perustuslain 19 §:n vidhaisti roolia korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisujen perusteluissa. On nimittdin mahdollista, ettd korkeimmassa
hallinto-oikeudessa on enemmén tai véhemmain tietoisesti suhtauduttu
pidittyvéisesti perustuslain 19 §:n kéyttdmiseen ratkaisujen perusteluna.
Oikeuskirjallisuudessa on aiemmin esitetty nakemyksié, joiden mukaan kor-
keimman hallinto-oikeuden “legalistisen pidittyvéa ja niukkaa” perustelulin-
jaa on ohjannut pyrkimys vilttia ratkaistavien tapausten tosiasia-aineistosta
irtaantuvia liian periaatteellisia kannanottoja.** Perustuslain 19 §:n vahdinen
kaytto osana ratkaisujen perusteluja saattaisikin osaltaan selittya talla kor-
keimman hallinto-oikeuden yleisemmalla perustelulinjalla. Perusoikeuksiin
liittyvissé jutuissa kun tapaa usein olla kyse laajemmista periaatteellisista
kysymyksistd. Toisaalta korkein hallinto-oikeus on osassa tarkastelluista
jutuista tehnyt myos laajakantoisempia periaatteellisia ratkaisuja. Tallaisi-
na on pidettdvd muun muassa niitd kuutta hallintoriitajuttua, jossa korkein
hallinto-oikeus samalla maééritteli yleisempid hyviksyttavyyskriteereitd
madriarahasidonnaisten etuuksien etusijajérjestysti koskeville kunnallisille
soveltamisohjeille.

Liséksi on syytd pitdd mielessd, ettd vaikka korkein hallinto-oikeus ei
ratkaisujensa perusteluissa ole kovinkaan usein vedonnut perustuslain 19
§:4dn, se ei ole suinkaan ainoa sosiaalioikeuden kannalta relevantti pe-
rusoikeussdannds. Sosiaalioikeuden alalla — erityisesti tahdonvastaisessa
hoidossa — merkityksellisid perusoikeussddnndksid ovat my0s perustus-
lain 7 § henkilokohtaisesta vapaudesta ja koskemattomuudesta sekd 10 §

3 Ks. kootusti Maittd 2008, s. 405-407. Ks. my6s Lavapuro, Juha: Uusi perustuslakikont-
rolli. Helsinki, Suomalainen Lakimiesyhdistys 2010, s. 124.
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yksityiseldmén suojasta. Sosiaali- ja terveydenhuollon keskeinen oikeus,
itsemddrddmisoikeus, on palautettavissa kyseisiin perusoikeussddnnok-
siin. Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskéytinnosta 16ytyykin tuoreita
itsemadrddmisoikeutta koskevia ratkaisuja, joiden perusteluissa se on vii-
tannut perustuslain 7 §:84n.>* Ja kuten edelld tarkastelluista ladkinnallista
kuntoutusta ja oikomishoitoa koskeneista ratkaisuista kévi ilmi, korkein
hallinto-oikeus on perustellut ratkaisujaan my0ds yhdenvertaisuutta koske-
valla perustuslain 6 §:114.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista ei siten voi vetéd kovinkaan
pitkdlle meneviéd johtopddtoksié siitd, miten se suhtautuu perustuslain 19
§:n kéyttimiseen osana ratkaisujensa perusteluja. Voimme kuitenkin kysya
yleiselld tasolla, liittyyko perustuslain perusoikeussdanndsten kdyttimiseen
osana korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen perusteluja ylipdansa
ongelmia. Kysymys sivuaa suomalaisen oikeusjdrjestelmén konstitutio-
nalisoitumisesta kéytyéd keskustelua. Konstitutionalisoitumisella on monia
ulottuvuuksia, mutta tissé kasitteelld viitataan perusoikeuksien merkityksen
korostumiseen nimenomaan tuomioistuinten ratkaisutoiminnassa. Konsti-
tutionalisoituminen voi johtaa oikeuden politisoitumiseen eli siihen, etté
tuomioistuimet perusoikeussadnnoksid soveltaessaan astuisivat lainsdétéjalle
varatulle toiminta-alueelle ja loukkaisivat ndin demokratia- ja vallan kol-
mijakoperiaatteita.*> Kuten Kaarlo Tuori on huomauttanut, konstitutionali-
soitumista on kuitenkin syytd tarkastella eritellymmin eli perusoikeuksien
eri vaikutustapoja analysoimalla.’®

Perusoikeuksien ylikorostuminen — ylikonstitutionalisoituminen — olisi
ilmeisinté silloin, kun tuomioistuimet aktiivisesti soveltaisivat perustuslain
106 §:44 ja syrjayttiisivit tavallisen lain sddannoksid perusoikeussaannok-
siin vedoten (abrogaatiovaikutus). Korkein hallinto-oikeus ei kuitenkaan
toistaiseksi ole vield kertaakaan katsonut perustuslain 19 §:114 olevan (lain
sdadnnoksen) syrjayttavaa vaikutusta. Tama selittyy pitkélti vallitsevalla
perustuslakidoktriinillamme, jonka mukaan perusoikeuksien toteuttamista
on edistettdvd ensisijaisesti perusoikeusmyonteisen tulkinnan kautta.?’
Ylikonstitutionalisoitumisen vaara onkin huomattavasti pienempi silloin,
kun tuomioistuimet tyytyvit tulkitsemaan tavallisen lain sddnndstd perus-
oikeusmyonteiselld tavalla (tulkintavaikutus). Tassa artikkelissa tarkastel-

3 Ks. esim. KHO 2012:75, KHO 2012:63 ja KHO 2012:26.

35 Ks. esim. Tuori 2003, s. 915-943.

36 Tuori 2003, s. 931.

37 Hallituksen esitys 1/1998 vp Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, s. 164.
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luissa ratkaisuissa korkein hallinto-oikeus néyttéékin tehneen néin ainakin
ratkaisuissaan KHO 2001:35, KHO 2006:40 ja KHO 2006:38.

Lopuksi voidaan kysy4, tulisiko perusoikeussdannoksiin ylipdénsé viitata,
jos sen tarjoamaa tulkinta-apua ei tarvita ja ratkaisu on perusteltavissa taval-
lisen lain sddnndksilla. Mitd lisdarvoa perusoikeussddannokseen vetoaminen
téllaisissa tapauksissa tuo? Yhtdiltd voidaan katsoa, ettd perusoikeussién-
nokseen vetoaminen tarjoaa lisdlegitimaation tuomioistuimen ratkaisulle ja
varmistaa entisestdin sen oikeellisuutta”. Toisaalta esimerkiksi Veli-Pekka
Viljanen on esittinyt, “ettei kaiken oikeudellisen pdittelyn ole tarkoitus
perustua perusoikeuksiin”.* Perusoikeussadnnoksille tulisikin lainkdytossé
varata kriittinen rooli; niihin tulisi vedota eritoten silloin, kun yksittdisen
viranhaltijan etuutta koskeva péatds, kunnallisen lautakunnan antama so-
veltamisohje taikka eduskunnan antama laki niyttaytyy perusoikeusjirjes-
telméan kannalta ongelmallisena.®

3% Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeudet eri oikeudenaloja yhdistdvina tekijoind, s. 35, teok-
sessa Veli-Pekka Viljanen (toim.): Oikeudenalojen rajat ja rajattomuus. Turun yliopisto,
Turku 2002, s. 25-37.

3 Viljanen 2002, s. 35; Lavapuro 2010, s. 128-129.
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Turvaako muutoksenhaku
sosiaalisten oikeuksien toteutumista?

1 MUUTOKSENHAKU JA SOSIAALISET OIKEUDET

Sosiaalisilla oikeuksilla tarkoitetaan yleensd oikeuksia, jotka koskevat so-
siaalisia etuuksia, kuten toimeentuloturvaa tai sosiaali- ja terveyspalveluja.
Niiden toteuttaminen on julkisen vallan tehtdvd. Normiperusta voi olla
kansainvélisissd ihmisoikeussopimuksissa tai kansallisissa sdddoksissé:
perustuslaissa ja tavallisissa laeissa. Perustuslakiin perusoikeus- (1995) ja
perustuslakiuudistuksissa (2000) kirjatut sosiaaliset oikeudet ovat yksilon
oikeuksia. Kun niihin aikaisemmin kuuluivat vain tyota ja koulutusta kos-
kevat oikeudet, jokaiselle kuuluvat oikeudet kattavat nyt myds huolenpitoa,
asumista, terveyttd tai muuta sosiaalista tarvetta koskevan suojan, etuudet
ja palvelut. Sosiaalisten oikeuksien luonne yksilon oikeuksina on muun
muassa perusoikeusuudistuksesta ja sithen vaikuttaneesta kansainvélisesté
sddntelystd johtuen korostunut.'

Sosiaaliset oikeudet ovat materiaalisia oikeuksia, joiden toteutumista
menettelylliset oikeudet turvaavat. Muutoksenhaku kuuluu kansalaisten
menettelyllisiin oikeuksiin. Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten
oikeuksien vahvistumisen liséksi perusoikeusuudistus merkitsi my0s niiden
vahvistamista. Tavoitteena oli yksildiden vilisen tosiasiallisen tasa-arvon
lisddminen hallinto- ja tuomioistuinprosesseissa. Sdédnnosten taustalla ovat
muun muassa Euroopan ihmisoikeussopimuksen méaardykset oikeudesta
oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin.?

Hallitusmuotoon liséttyjen uusien sdédnndsten mukaan jokaisella on oikeus
saada asiansa kéasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysti
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa.

1 Perusoikeuksien yksilokohtaisuudesta ks. Huhtanen, Raija: Miti tarkoitetaan sosiaalisten
oikeuksien yksilokohtaisuudella. Teoksessa Juhlakirja: Kaarlo Tuori 50 vuotta. Helsinki 1998,
s. 180-184.

2 SopS 85-86/1998, 6 artiklan 1 kappale. Suomi ratifioi sopimuksen vuonna 1990. Sopi-
mustekstid on muutettu useilla poytékirjoilla, joista yhdestoista astui voimaan 1.11.1998 ja
korvasi aiemmilla pdytékirjoilla tehdyt sopimustekstin muutokset.
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Jokaisella on myos oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan kos-
keva pddtés tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttoelimen
kdsiteltdvdksi. Muutoksenhausta, késittelyn julkisuudesta, oikeudesta tulla
kuulluksi ja saada perusteltu paétos samoin kuin muista oikeudenmukaisen
oikeudenkéynnin ja hyvén hallinnon takeista sdédetddn lailla. Menettelyjd
koskevat sddnnokset siirrettiin perustuslakiin hallitusmuotoa vastaavan
siséltoisind.? Julkisella vallalla on perustuslain 22 §:n mukaan perusoi-
keuksien turvaamisvelvollisuus, joka koskee yhtd hyvin aineellisia kuin
menettelyllisid oikeuksia.

Sosiaalisia oikeuksia perusoikeuksina médrittelevit keskeiset saannok-
set sisdltyvit perustuslain 19 §:44n. Sosiaalisten oikeuksien siséllostd seka
niitd koskevasta muutoksenhausta on sééddetty tavallisella lailla. Muutok-
senhakuprosessit eri oikeuksien osalta eivit ole yhtendisid. Keskeinen
eroavuus on toimeentuloturvan etuuksien (PL 19.2 §) ja pddasiassa kuntien
jérjestdmisvastuulla olevien riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen (PL
19.3 §) muutoksenhaussa.* Menettelyn asianmukaisuutta ei voida arvioida
kiinnittimattd huomiota tarkoituksena olevaan lopputulokseen. Menettelyn
hallintolainkéaytt6lain ja hallintolain mukaan méaardytyvd asianmukaisuus,
kuten asianosaisen kuuleminen, paitoksen perusteleminen ja esteellisyys-
sddnnot, ovat kuitenkin melko riippumattomia kulloinkin késilld olevan
asian aineellisesta sisallostd.’

Toimeentuloturvaa koskeva ensiasteen muutoksenhaku toteutuu viidessa
valtakunnallisessa muutoksenhakulautakunnassa.® Oikaisu on toimeentulo-
turvan muutoksenhaussa osa valitusprosessia. Jollei paatoksentekiji katso
oikaisulle olevan perusteita, se toimittaa valituksen muutoksenhakuelimelle
yhdessd lausuntonsa kanssa. Muutoksenhakulautakuntiin valitetaan Kan-
saneldkelaitoksen, valtiokonttorin, eldke- ja tapaturmavakuutuslaitosten ja
tyottomyyskassojen paatoksisté. Jatkovalitus muutoksenhakulautakunnista
on vakuutusoikeuteen, jonka paédtoksestd ei ole edelleen valitusoikeutta.

3 HM 16 §, perustuslain 21 §.

4 Toimeentuloturva kisittda tyottomyyden, sairauden, lapsen saamisen, tyokyvyttomyyden,

vanhuuden ja huoltajan menetyksen sekd opintoihin osallistumisen perusteella myonnettévit
rahaetuudet, joiden tarkoitus on turvata toimeentulo kyseisissi elaméntilanteissa. Sosiaali- ja
terveyspalvelut médrdytyvit tavallisena lakina annettujen médrdysten perusteella. Niiden
jérjestdminen on kuntien vastuulla.

> Hallintolainkdyttolaki 586/1996, hallintolaki 434/2003.

¢ Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta, tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunta,

opintotuen muutoksenhakulautakunta, tyeldkeasioiden muutoksenhakulautakunta ja tapa-
turma-asioiden muutoksenhakulautakunta. Artikkeli ei késittele muutoksenhakua opintotuen
muutoksenhakulautakuntaan.
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Poikkeus ovat erédt tapaturmavakuutusasiat, joissa on mahdollista valittaa
korkeimpaan oikeuteen edellyttéden, ettd se myontié valitusluvan.

Silloin kun kunnan mydntédmia sosiaalipalveluja koskevan paatoksen on
tehnyt viranhaltija, paitostd koskeva muutoksenhakuprosessi alkaa oikai-
susta, joka ei kuitenkaan ole varsinainen muutoksenhakukeino.” Oikaisua
haetaan monijdseniselti toimielimeltd (lautakunnalta). Jos oikaisua ei ole
haettu, ei mydskadn valitusta voida tehdi. Toimielimen oikaisun perusteella
tekemédn paitdkseen samoin kuin sen ensi asteena tekemiin hallintopéa-
toksiin haetaan muutosta alueellisilta hallinto-oikeuksilta.® Sosiaali- ja
terveydenhuollon asiat ovat hallinto-oikeuksissa késiteltdvien asioiden
suurin ryhmd.’ Hallinto-oikeuksien pédatoksistd ei padsddntoisesti voida
valittaa edelleen. Poikkeuksen muodostavat erdit tahdosta riippumatonta
hoitoa tai huoltoa ja subjektiivisen oikeuden luonteisia palveluja koskevat
etuudet, joista voidaan valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Myos
vammaispalvelulain mukaisista méériarahasidonnaisista etuuksista voidaan
valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Muutoksenhakuoikeus voi olla
luvanvarainen, kuten toimeentulotuen kohdalla.

Kuntien myontémié palveluja ja etuuksia koskevien valitusten méaara
on merkittdvisti toimeentuloturvan etuuksia koskevia valituksia pienem-
pi. Téma johtuu osaksi siitd, ettd kunnissa tosiasiallisen hallinnon sisilld
tehtévistd palvelupaétoksisti, kuten hoitoon, hoivaan ja huoltoon liittyvisti
toimenpiteistd, ei voida valittaa. Terveydenhuollossa muutoksenhaku-
oikeus koskeekin ldhinnd tahdosta riippumattomasta hoidosta tehtdvid
padtoksia mielenterveyshuollossa.!® Potilaalla on kuitenkin mahdollisuus
tehdi potilaslain mukainen muistutus hoidostaan tai kohtelustaan ja hakea
potilasvahinkolain perusteella korvausta mahdollisesta hoitovirheesta.
Potilasvahinkolakia vastaavaa menettelyd ei sosiaalihuollossa ole, mutta
vahingonkorvausta voidaan hakea siviiliprosessissa kardjaoikeudessa. Tama
on kuitenkin erittdin harvinaista. Sosiaalihuollon asiakaslakiin perustuva
muistutus voidaan tehdd yksinomaan asiakkaan kohtelusta. Sekd sosiaa-
li- ettd terveydenhuollossa voidaan tehdd myo6s viranomaisen menettelya
koskeva kantelu.

7 Sosiaalihuoltolaissa on nimenomaisesti todettu, ettei monijésenisen toimielimen alaisen

viranhaltijan tekemédn paédtokseen saa hakea valittamalla muutosta (45 § 1 mom.).

8 Erityislailla on voitu sddtdd poikkeuksista, mistd esimerkkind lastensuojelulaki.

Vuonna 2011 alueellisiin hallinto-oikeuksiin saapuneista asioista sosiaali- ja terveyden-
huollon asiat muodostivat 29 %. Hallinto-oikeuksien toimintakertomus 2011, s. 19.
10 Esimerkiksi hallinto-oikeuden vuonna 2011 tekemisti terveydenhuoltoa koskevista 2761

ratkaisusta 2641 koski hoitoon médaradmistd mielenterveysasiassa.
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Hallintovalituksen ohella varsinaisena muutoksenhakukeinona toimii
sosiaali- ja terveydenhuollossa ns. hallintoriitamenettely. Sen edellytys
on, ettei asiassa voida valittaa. Hallintoriitana voidaan késitelld julkisoi-
keudellista maksuvelvollisuutta tai muuta julkisoikeudellisesta suhteesta
aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta koskevat riidat. Sosiaali- ja tervey-
denhuollossa on asiakkaan kéynnistdména hallintoriitana késitelty kunnan
korvausvelvollisuutta yleensa silloin, kun asiakas on hankkinut palvelun
omalla kustannuksellaan yksityissektorilta.!" Hallintoriidassa asiakkaalle
jaa riski siitd, ettei kunta korvaa hankittua palvelua.

Sosiaalisista oikeuksista hallinnossa tehtidvien paatosten maara on muu-
toksenhakuelimissa késiteltavid valituksia merkittédvasti suurempi myds sik-
si, ettd valitusoikeuksia on rajoitettu. Muutoksenhakutarve koskee asiakkaan
kannalta joko kokonaan tai osittain kielteisid paatoksid. Valituskelpoisista
paatoksistd enimmillddankin vain hiukan yli 10 %:iin haetaan muutosta.
Saatavilla ei ole tietoa siitd, kuinka suurta osaa asiakkaalle kielteisistd paa-
toksisti valitukset koskevat.

Toimeentuloturvan lautakuntatyyppiset muutoksenhakuelimet poikkeavat
tuomioistuinperustaisesta hallintolainkdyton organisoinnista, jonka kautta
palveluja koskeva muutoksenhaku toteutuu.'> Muutoksenhakulautakuntien
késittelemien asioiden volyymi on kuitenkin merkittévasti hallintotuomiois-
tuimia suurempi. Esimerkiksi vuonna 2011 muutoksenhakulautakunnissa
ratkaistiin vajaa 47 000 toimeentuloturvaan liittyvaé asiaa.'? Lautakuntien
ratkaisuista tehtyja jatkovalituksia késittelevd vakuutusoikeus ratkaisi sa-
mana vuonna 7 210 asiaa. Tapaturma-asioissa, joista voi edelleen valittaa
korkeimpaan oikeuteen, vuonna 2011 ratkaistiin 149 vakuutusoikeusasiaa.
Samana vuonna hallinto-oikeudet ratkaisivat vajaa 5 922 ja korkein hallin-
to-oikeus 906 sosiaali- ja terveydenhuollon asiaa.'*

" Esimerkiksi KHO 2001:50, lapsen hampaiden oikomishoito, KHO 2002:43, 1ddkinnél-
linen kuntoutus, KHO 2002:61, apuvélinepalvelut, KHO 2006:18, nikdvammaisen oikeus
ruudunluku ja puhesyntetisaattoriohjelmiin, KHO 2010:10, palvelusetelin kéyttotarkoitus.

12 Huhtanen, Raija: Toimeentuloturvan muutoksenhakulautakunnat ja oikeusturva. Lakimies
7-8/2000, s. 1264-1285.

13 Muutoksenhakulautakunnat tekevit padtoksid myos muissa kuin valitusasioissa. Vuo-
den 2011 ratkaisut jakaantuvat siten, ettd sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa
ratkaistiin 27 518 asiaa, ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunnassa 6893, opintotuen
muutoksenhakulautakunnassa 2089, ty6eldkeasioiden muutoksenhakulautakunnassa 5204 ja
tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnassa 5007 valitusta. Lihde: lautakuntien toimin-
takertomukset 2011.

14" Suomen virallinen tilasto (SVT): Hallinto-oikeuksien ratkaisut [verkkojulkaisu]. 2011,
Liitetaulukko 1. Hallinto-oikeuksissa ratkaistut asiat asiaryhmittdin 2008—2011. Helsinki:
Tilastokeskus [viitattu: 13.3.2013] ja Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut [verkkojulkai-
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Hallintovalitusten kautta toteutuva muutoksenhakujirjestelméa on vain osa
jélkikateisen oikeusturvan muodoista. Potilasvahinkovakuutusjérjestelméin
ja kirdjaoikeuksissa ajettujen sosiaalihuollon vahingonkorvauskanteiden
ohella muilla jilkikdteisen oikeusturvan keinoista on harvoin vaikutusta
paitoksen aineelliseen sisdltoon ehka terveydenhuollon muistutusta lukuun
ottamatta.

Artikkelissa tarkastellaan hallintolainkédyttdlain mukaan madraytyvai
muutoksenhakujérjestelméé sosiaalisten oikeuksien turvaajana yhtéélté
toimeentuloturvan toisaalta palvelujen ja etuuksien osalta. Yleinen kysy-
mys on, missd madrin muutoksenhaku ja siihen liittyvét prosessit turvaavat
materiaalisten sosiaalisten oikeuksien toteutumista, mitkd seikat tukevat,
mitkd estdvit niitd toteutumasta. Erityiset tutkimuskysymykset koskevat
asiantuntijuutta, muutoksenhakuun kuluvaa aikaa ja asiakkaan kapasiteettia.
Asiantuntijatiedolla on ratkaiseva merkitys esimerkiksi annettavan hoidon
ja huollon sisdltdon, josta kuitenkin on harvoin muutoksenhakumahdolli-
suus. Asiantuntijuuteen perustuvat ensi asteen péaatokset tulevat uudelleen
arvioitaviksi ainoastaan toimeentuloturvan paatoksissid, joista on aina
muutoksenhakumahdollisuus. Kysymyksené on asiantuntijatiedon vaikutus
muutoksenhaussa annettaviin paatoksiin. Palvelun tai etuuden saamiseen
kuluva aika voi vaikuttaa olennaisesti sithen, missd méérin niilld voidaan
tayttdd hakemuksen perusteena olevat asiakkaan tarpeet. Miten erityisesti
muutoksenhakuun kuluva aika vaikuttaa materiaalisten oikeuksien ja oikeus-
turvan toteutumiseen? Sosiaali- ja terveydenhuollossa palvelun saamisen
edellytys on usein jokin toimintakyvyssd oleva vaje. Otetaanko asiakkaan
oma kapasiteetti huomioon muutoksenhakuprosesseja koskevassa siénte-
lyssé ja sen toimeenpanossa?

Tarkastelun ulkopuolelle on rajattu asiakkaan (asianomistajan) kohtelua
koskevat menettelyt ja prosessit, joten esimerkiksi tietojen saantiin liittyvai
muutoksenhakua tai kanteluja ei késitelld. Asiakokonaisuuksiin tai kohde-
ryhmiin liittyvien valitusprosessien erityisid piirteité, esimerkkiné huostaan-
ottoa ja tahdosta riippumatonta hoitoa koskevat péétokset, ei tarkastella.
Kyse on palveluja ja toimeentuloturvaa koskevien péaétosten aineelliseen
siséltoon vaikuttavista tekijoistd muutoksenhaussa.

su]. 2011, Liitetaulukko 1. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistut asiat asiaryhmittdin
2008—2011. Helsinki: Tilastokeskus [viitattu: 13.3.2013].
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2 RAKENTEELLISET MUUTOKSENHAUN ESTEET

Muutoksenhakuprosessin onnistumisen ehto on tiettyjen rakenteellis-
ten edellytysten toteutuminen. Olennaisin tekijd on, voidaanko prosessi
ylipddtadn kdynnistdd. Valitusmahdollisuuden puuttuminen voi perustua
lainsddddntoon tai oikeuskdytintoon. Terveyden- ja sairaanhoidossa teh-
tivistd padtoksistd ei padsddntoisesti ole valitusoikeutta. Sosiaalihuollossa
asiakkaan valitusoikeus on laajempi, mutta erityisesti jatkovalitusoikeutta
on rajattu. Molemmissa on poikkeuksia. Palveluista poiketen kaikissa toi-
meentuloturvan etuuksissa on muutoksenhakumahdollisuus.

Valitusmahdollisuuden puuttuminen voi johtua my6s lainvastaisista hal-
lintokulttuureista, joiden vuoksi asiakas ei ylipddtddn saa pddtostd. Téasta
esimerkki on suullisessa asiakaskontaktissa annettu ilmoitus, ettei palvelua
tai etuutta asianomaisessa tilanteessa myonneti. Jos asiakas ei kyseenalaista
tietoa tai osaa vaatia padtostd kirjallisena, muutoksenhakua ei ole mah-
dollista kdynnistdd."” Valitusoikeus voi jaddd toteutumatta myos siksi, ettd
kunta jéttad kielteiset yksilokohtaiset paatokset tekemattd, mutta ilmoittaa
hakemusten olevan voimassa. Hakijat jddvét jonoon epamadrdiseksi ajaksi,
mutta eivit voi kdyttdd muutoksenhakuoikeuttaan.'®

Rakenteellinen palvelujen toteutumisen ehto liittyy kunnan suunnittelu- ja
budjetointivaltaan.!” Erityisesti kunnan harkinnassa olevien méardrahasi-
donnaisten palvelujen ja etuuksien toteutuminen riippuu niihin varatuista
resursseista. Valitusmahdollisuus ei oikeuskdytannén mukaan riitd pdéatoksen
muuttumiseen, jos etuutta tai palvelua koskevassa harkinnassa on nouda-
tettu asianmukaisia jakokriteerejd. Kriteereistd annetut ohjeet ovat usein
kunnallisen paétoksenteon perusteena.'® Ne eivit kuitenkaan saa suunnata
paatoksentekoa ulkopuolelle viranomaisen harkintavallan, jota rajaavat
hakijan yksildllinen tarve, kunnan talousarvio, avustuksen kohdentamis-
mahdollisuus ja eri hakijoiden yhdenvertainen kohtelu."

Jos kunta vihentda tiettyyn palveluun varattuja méiériarahoja yksilopéa-
toksid tekemattd, vaikka asiakkaiden tilanteessa ei ole tapahtunut muutoksia,
muutoksenhaku méérarahapaitokseen jad asiakkaiden ainoaksi mahdollisuu-

15 Suviranta, Outi: Oikeuskeinoista viranomaisen passiivisuutta vastaan, s. 928-929. Laki-
mies 6/2002, 914-937.

16 Ks. AOA dnro 1863/4/09 24.11.2010.

17 Kunnan suunnitteluvastuusta ks. Lonnfors, Mirja: Vastuuoikeudellisia ndkdkulmia mo-
dernista terveydenhuollon jarjestelmasti. Edilex, asiantuntijakirjoitukset 26.1.2005, s. 16—19.
18 Esim. KHO 2004:67.

19 Esim. KHO 2006:55.
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deksi varmistaa palvelun saaminen.? Valitus on tdllin ns. kunnallisvalitus,
jossa valitusoikeus on jokaisella kuntalaisella. Valitusperuste on se, ettd
talousarviossa sosiaali- tai terveydenhuoltoon varatut resurssit eivit riitd
tayttdmadn kunnalle lainsdddanndssd madrattyjd, asianomaisia jarjestamis-
velvoitteita.?!

Vaikka muutoksenhaun tarkoitus olisi myohemmain yksilopaatoksen
aineellisen sisdllon muuttaminen, maararahapdétdsta koskeva kunnallisva-
litus voidaan tehdi vain laillisuusperusteella. Laillisuusperuste tarkoittaa,
ettd paatoksen tekemiseen liittyy muotovirhe tai sen perusteena olevat to-
siseikat on selvitetty puutteellisesti.”> Koko kuntaa koskeva méardarahojen
riittdvyyden arviointi (ns. alibudjetointi) edellyttdd valittajalta kuitenkin
myds palvelujdrjestelmén ja sitd koskevien taloudellisten edellytysten
hallintaa. Valittajalla tulee menestydkseen olla yleensd yksilovalitusta
enemmaén osaamista, jonka perusteella arvioida paatosten asianmukaisuutta.
Valittamiskynnys nousee, jos sitd varten tulisi hankkia asiantuntija-apua,
josta aiheutuu kustannuksia. Valituksen tekohalukkuutta voi heikentia
my0s kunnallisvalituksen yleisyys. Yhteyttd mahdollisten tulevien yksi-
161listen tarpeiden ja médédrdraha- tai suunnittelupddtosten vililld voi olla
vaikea ndhdi, jollei omaa palveluhakemusta tai sitd koskevaa valitusta ole
vireilld. Aina tulevat yksilokohtaiset tarpeet eivét vélttamatta ole mydskéaan
ennakoitavissa.

Jos asiakas ei kéytd oikeuttaan hakea palveluja tai etuuksia, muutoksen-
hakumahdollisuudella ja sen tehokkuudella ei ole merkitystd. Kansainvalis-
ten tutkimusten mukaan tdma ns. alikdyttd on yleisempéd etuuksissa, joissa
tuen méadrdytymisperusteet ovat epéselvét ja monimutkaiset. Alikdyttd on
suurta my0s yksilokohtaista tarveharkintaa sisdltdvissa, tulosidonnaisissa
ja muita tuloja tdydentavissa jarjestelmissd. Muita alikdyton syitd ovat tuen
tilapdisyys ja sen alhainen maard. Hakemista vihentévit myds tietimétto-
myys jarjestelmastd, riittimattdmét tiedot tuen saannin ehdoista ja myonta-
miskdytdnnoistd, hakemukseen tarvittavien asiakirjojen ja selvitysten méara
sekd pelko leimautumisesta.?

20 Esimerkiksi KHO:n omaishoidon tukea koskevat padtokset 1133 (dnro 1055/3/10) ja
1137 (dnro 1059/3/10), molemmat tehty 7.5.2012.

2l Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. 4. uudistettu p. WSOYpro, Helsinki
2008, s. 356-357; KHO 89/18.1.2005.

22 Paitos on syntynyt virheellisessd jarjestyksessd, paatoksen tehnyt viranomainen on ylit-
tanyt toimivaltansa tai padt6s on muuten lainvastainen.

# Kuivalainen, Susan: Toimeentulotuen alikdyton laajuus ja merkitys, s. 49—56 ja siind
mainitut ldhteet. Yhteiskuntapolitiikka 72 (2007):1, s. 51-56.
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Kansallisesti on tutkittu 1&hinnd toimeentulotuen alikdyttdd, joka on
Suomessa laajaa. Noin puolet tukeen oikeutetuista jad syysté tai toisesta
tuen ulkopuolelle. Alikdyttd on tyypillistd sosiaaliturvan piirissd oleville,
kuten ty6ttomille. Eniten alikdyttod on kaikkein nuorimmilla ja kaikkein
vanhimmilla. Alikdytt6d ei Suomessa seurata enempéd tulonsiirtojen kuin
palvelujenkaan osalta. MyGs toimeentulotuen alikdyton seuranta on ollut
satunnaista.?* Kansalaisten sosiaalisten oikeuksien toteutumiseen alikdyttd
vaikuttaa seki yleisesti ettd yksilotasolla. Samalla kun se mahdollistaa
jatkuvan alibudjetoinnin esimerkiksi kunnallisissa palveluissa, se jéttda
kansalaiset eriarvoiseen asemaan.

Sosiaali- ja terveydenhuollon kunnallisia palveluja tai etuuksia koskeva
valitus tehdédén sille hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopiiriin padtdksen
tehnyt kunta kuuluu. Tuomioistuin voi toimittaa asiassa suullisen késit-
telyn. Kisittely on toimitettava asianosaisen sitd pyytdessd.? Suulliset
kasittelyt ovat kuitenkin harvinaisia. Yksi rakenteellisista kysymyksisti on
ensiasteen muutoksenhaun organisointi, joka asettaa maan eri osissa asuvat
samoin kuin toimeentuloturvan ja sosiaali- ja terveyspalvelujirjestelmén
asiakkaat erilaiseen asemaan. Toimeentuloturvan muutoksenhakua ei ole
organisoitu alueellisiin muutoksenhakuelimiin, vaan kaikki muutoksenha-
kulautakunnat toimivat Helsingissa. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu-
jarjestelméssa tehtdvid valituksia kisittelevid alueellisia hallinto-oikeuksia
on sen sijaan kahdeksan. Matkat ja niiden kustannukset voivat muodostua
esteeksi suullisen késittelyn pyytdmiselle erityisesti toimeentuloturvan
muutoksenhaussa.

3 MUUTOKSENHAKUOIKEUS JA SEN TEHOKKUUS

Seka sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen ettd toimeentuloturvan muu-
toksenhakuprosessiin sovelletaan hallintolainkdyttolakia. Niiden ohella
muutoksenhakua koskevia sdédnndksid on annettu erityislaeilla. Hallinto-
lainkdyttlain mukaan péétostd, johon saa hakea muutosta, ei voida panna
taytantoon ennen kuin se on lainvoimainen.? Sosiaalihuollossa toimielin voi

24 Kuivalainen 2007, s. 49-56.

% Asianosaisen pyytdma suullinen kisittely voidaan jattdd toimittamatta, jos vaatimus jéte-
tadn tutkimatta tai hyldtdan heti tai jos suullinen késittely on asian laadun vuoksi tai muusta
syysté ilmeisen tarpeeton (38 §). Kunnallisvalituksessa suullinen kisittely ei ole mahdollinen.

231 § 1 momentti. Toisen momentin mukaan paétds voidaan kuitenkin panna tdytanton
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kuitenkin sosiaalihuoltolain nojalla pdattia, ettd padtds pannaan tdytdntoon
valituksesta huolimatta. Hallinto-oikeus samoin kuin jatkovalitustuomiois-
tuin korkein hallinto-oikeus voivat kieltda tdytintoonpanon tai maariti sen
keskeytettiviksi. Kun muutoksenhaku useimmiten koskee tilannetta, jossa
kunta ei myonna tiettyd palvelua, menettely toteutuu ilman, ettd erillistd
paitostd tehdddn. Néin on esimerkiksi erimielisyyden koskiessa oikeutta
toimeentulotukeen taikka sen maaraé, joka on asiakkaan mielesta liian pieni.
Asiakas jad hallintopdéatoksen varaan odottamaan muutoksenhakuelimen
ratkaisua, joka kestdéd vihimmilldén kuukausia. Apulaisoikeusasiamies onkin
katsonut, ettd alemman oikeusasteen paatds voidaan toimeentulotukiasiassa
panna tdytdntoon vilittomaésti. Perusteluna on, ettd valitus korkeimpaan
hallinto-oikeuteen on luvanvarainen ja ettd toimeentulotuki on perustuslailla
turvattu vélttamétonti toimeentuloa turvaava etuus.?’

Hakemuksen uusimismahdollisuus ja siihen liittyvd muutoksenhaku
koskevat kielteisid paitoksid, jotka eivit saavuta pysyvyyttd.”® Pysyvyys
koskee asiakkaalle mydnteisid padtoksid, miké tarkoittaa, ettei viranomainen
voi ilman asiakkaan suostumusta peruuttaa myonnettya palvelua tai etuutta.
Samalla kielteiselld paétokselld evéttyd palvelua tai etuutta koskeva uusi
hakemus tulee ottaa tutkittavaksi. Kun etuuksia myonnetédén takautuvasti
vain poikkeuksellisesti”’, asiakkaan tilanne paranee enintdén uuden hake-
muksen ajankohdasta alkaen. Asiakkaan tilanne on voinut my6s muuttua,
jolloin myds péaatoksen perusteet poikkeavat aikaisemmasta.

Hallinto-oikeudet ja korkein hallinto-oikeus voivat valituksen hyvik-
syessddn muuttaa valituksenalaista paatostd. Kaytdnnossa hallinto-oikeudet
usein kumoavat padtoksen ja palauttavat paitoksen kuntaan uudelleen ké-
siteltdviksi. Menettelyd on perusteltu kunnallisella itsehallinnolla samoin
kuin silld, ettei muutoksenhakuelin katso omaavansa riittdvaa tietoa asiaa
koskevista oikeustosiseikoista.’® Palauttaminen pitkittdd edelleen asiakkaan
tilanteen selvidmistd ja asiakkaalle myonteisesti padttyvissd tapauksissa

lainvoimaa vailla olevana, jos laissa tai asetuksessa niin sidédetdén, jos padtoksen luonne
edellyttad sen vilitontd tdytdntdonpanoa tai jos tdytantoonpanoa ei voida yleisen edun vuoksi
lykata.

27 AOA (drno 2484/4/99 28.9.2001). Ks. myds EOA 1372/4/00 12.4.2001, jossa my0s
valittajalle myonteinen vammaispalvelulain mukainen hallinto-oikeuden péitds katsottiin
voitavan panna tiytdntoon kunnan jatkovalituksesta huolimatta asian luonteesta johtuen.

2 Sitovuus tarkoittaa, ettd lainvoimaisella pdétokselld ratkaistua ei voida ottaa uudelleen
tutkittavaksi. Ks. Pysyvyydesti ks. Tuori — Kotkas 2008, s. 367.

¥ Toimeentulotuki voidaan erityisestd syystd myontda takautuvasti (TotuL 15 §).

30 Menettelyn syistd ks. Tuori — Kotkas 2008, s. 348.
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oikeuksien toteutumista. Esimerkiksi hallinto-oikeuksien kédytdnndissd on
eroja sen suhteen, muuttavatko ne itse padtoksid, vai palautetaanko asia
kunnan ratkaistavaksi.’!

Jollei kunta muuta palautettua paatosta, asiakkaan ainoaksi keinoksi jaa
valittaa asiassa uudelleen. Kun uusi muutoksenhakuprosessi on aloitettava
lautakunnalle tehtévisti oikaisusta, pdétds vie vahimmillddnkin kuukau-
sia. Myos kunta voi valittaa asiakkaalle myOnteisestd hallinto-oikeuden
padtoksestd edellyttden, ettd korkein hallinto-oikeus sitd edellyttavissi
tilanteissa on myontanyt valitusluvan. Toimeentuloturvan muutoksenhaussa
on katsottu, ettd muutoksenhakuelimen tulisi pyrkid antamaan vélittomasti
taytdntoOn pantavissa oleva ratkaisu silloin, kun etuuslaitoksen tai alemman
muutoksenhakuasteen padtostd pidetddn asiallisesti vaardnd. Pédtoksen
kumoamista ja asian palauttamista uudelleen kisiteltédviksi ei pidetd hy-
vénd menettelynd.’? Oikeusturvanidkokulma puoltaisi vastaavaa kdytantoad
sovellettavaksi hallinto-oikeuksien kdytdnnoissd myds muiden palvelujen
ja etuuksien kuin toimeentulotuen osalta.

Terveydenhuolto toteutuu suurelta osin tosiasiallisina toimenpiteind,
jonka sisélld tehtdvistd pastoksisté ei voi valittaa.” Keskeinen perustelu on
padtosten vaatima erityisasiantuntemus, joka on kirjattu terveydenhuollon
ammattihenkil6istd annettuun lakiin. Sen mukaan potilaan lddketieteellisestd
tutkimuksesta, taudinméérityksestd ja siihen liittyvistd hoidosta paattad
laillistettu 1ddkéri.** Riippuvuus yhtdaltd ladkarin ja terveydenhuollon am-
mattihenkildiden asiantuntemuksesta ja toisaalta sen ymmaértdminen, ettei
itselld ole riittdvasti tietoa tilanteen arvioimiseksi vaikuttavat siihen, ettad
valitusmahdollisuuksien puuttumisesta ei juuri kiyda keskustelua. Valitus-
mahdollisuuden avaamistarvetta vihentidviat myds potilaan mahdollisuus
tehdd muistutus, ei pelkdstdadn kohtelustaan, kuten sosiaalihuollossa, vaan
my0s hoidostaan sekd mahdollisuus saada korvausta mahdollisesta hoito-
virheestd potilasvahinkovakuutuksesta.*

31 Ks. Pajukoski, Marja: Tyottomén aktivointi, taloudelliset sanktiot ja oikeuskaytinto.
Julkaisussa Oikeustiede—Jurisprudentia XLV:2012. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen
vuosikirja 2012, Helsinki, s. 197-282.

32 Havu, Timo — Juntunen, Juhani: Laékéri tuomarina — ladkérijasenen roolista toimeentu-
loturvan muutoksenhakuelimissa, s. 598. Lakimies 4/2002, s. 594-617.

3 Esim. KHO 1997:92.
. 559/94,22 §.

35 Vuonna 2011 tehtiin 7708 potilasvahinkoilmoitusta. Korvausratkaisuja tehtiin asianomai-
sena vuonna 6 691. Korvattaviksi potilasvahingoiksi katsottiin 2 073, vdhéisiksi 61. Potilas-
vahinkoa ei katsottu tapahtuneeksi 4 557 tapauksessa.
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My0s sosiaalihuollossa asiakkaiden hoivaa ja huolenpitoa koskevia
padtoksid tehdddn tosiasiallisen hallinnon sisélld kirjallisten hallintopaa-
tosten lisdksi. Muutoksenhakukysymys on téltd osin kuitenkin epdselva.
Péaitosvalta laitoshoidon ja palveluasumisen tai muulla tavoin jérjestetta-
véin hoivan vélilld on kunnalla. Laitoshoitoa annetaan sosiaalihuoltolain
mukaan henkildlle, joka tarvitsee apua, hoitoa tai muuta huolenpitoa, jota
ei voida tai jota ei ole tarkoituksenmukaista jarjestda hanen omassa kodis-
saan muita sosiaalipalveluita hyviksi kdyttden.*® Padatoksen on suhteellisen
vakiintuneesti katsottu olevan asiakkaan yksilollisten tarpeiden ja kunnan
kaytettidvissa olevien hoitopaikkojen pohjalta tehtdva, huollon toteuttamista
jasiséltod koskeva ratkaisu, josta ei ole valitusoikeutta. Erdiden korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisujen perusteella timé voidaan riitauttaa siten, etti
valitusoikeus koskisi my0s laitos- ja palveluasumisesta annettuja paatoksia.
Néin myos tilanteessa, jossa asiakkaan kunto ei riitd palveluasumiseen,
vaan edellyttid hoitoa esimerkiksi terveyskeskuksessa ja hén itse sitd myds
haluaa.’” Ratkaisu (KHO 2009:69) on dénestyspéitos, mika kuvaa tilanteen
monimutkaisuutta. Ottaen huomioon myds sosiaalihuollon laitos- ja muissa
asumismuodoissa asuvan asiakaskunnan iké- ja muu rakenne, tilanteen
selkiyttiminen oikeusturvan toteutumista tukevalla tavalla edellyttia lain-
sdaddannon muutoksia.

Kuinka tehokas keino muutoksenhaku sitten on? Miten usein paatos
muuttuu muutoksenhakuelimessé ja kuinka usein pédétoksestd valitetaan
edelleen ylempadn muutoksenhakuelimeen? Esimerkiksi vuonna 2011 toi-
meentuloturvan muutoksenhakulautakunnissa padtoksid muutettiin 11-14
%:ssa tapauksista. Jatkovalitusten médra lautakunnista vakuutusoikeuteen

% 248.

37 KHO 2003:94 ja KHO 2009:69. Viimeksi mainitussa ratkaisussa henkild oli pyytanyt
paéstd hoidettavaksi vanhainkotiin tukehtumissairaudesta esittiménsa ladkarintodistuksen
perusteella. Kunnallinen lautakunta oli arvioinut henkilon pystyvén asumaan vield kotonaan
avohoidon tukipalvelujen avulla, mutta hanelle oli kuitenkin hdnen esittdmilldén perusteilla
pédtetty antaa palvelukotipaikka. Hallinto-oikeuden mukaan péétos oli henkilon yksilollisten
tarpeiden ja kunnan kéytettdvissd olevien hoitopaikkojen pohjalta tehty ratkaisu, josta ei
ollut valitusoikeutta. KHO sen sijaan katsoi, ettd lautakunnan kielteinen pédtds vanhain-
kotipaikasta oli valituskelpoinen. Koska kyse oli sosiaalipalvelusta, hallinto-oikeuden olisi
tullut tutkia valitus. Kun valitusoikeutta ei sosiaalihuoltolain mukaan ole hallinto-oikeuden
paétoksestd KHO:een, KHO purki hallinto-oikeuden péétdksen ja palautti hallinto-oikeu-
teen kisiteltdviksi. Asiassa jdtetyn eridvan mielipiteen mukaan ei ollut kyse sosiaalipalve-
lusta, mika ei kuitenkaan merkitsisi sitd, ettei valitusoikeutta ole. Koska muutoksenhakua
tdllaisesta hallinto-oikeuden paitoksestd ei ole kielletty, KHO:n olisi tullut tutkia valitus.
Muutoksenhakuoikeuden toteutumisesta hoivaa ja huolenpitoa koskevissa péaatoksissa ks.
Laki ja asiakkaan oikeudet. Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijdt -tyoryhma.
Loppuraportti. Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos 48/2011, s. 64—67.
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oli enimmillddn 33 %. Vakuutusoikeus muutti alemman muutoksenhakuas-
teen paatostd 9,114 %:ssa tapauksista. ** Hallinto-oikeudet puolestaan muut-
tivat kunnallisia hallintopaétoksid 10 %:ssa tapauksista. Hallinto-oikeuden
péatoksistd valitettiin edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen 16,1 %:ssa
tapauksista. Vuonna 2011 KHO muutti hallinto-oikeuden tekemaa paatosta
9,6 %:ssa tapauksista, miké vastaa myos kahden edellisen vuoden tasoa.*

Muutoksenhakualttius samoin kuin paédtdksen lopputuloksen muuttumi-
nen ylemmaéssa oikeusasteessa eivét vilttdimatta johdu alemman tuomiois-
tuimen péadtoksen puutteellisuudesta. Prosessuaalisena tekijédnd paatoksen
muuttumiseen vaikuttaa muun muassa se, ettd uutta selvitystd voidaan
esittdd asian eri vaiheissa ja oikeusasteissa. Sekd asian taloudellinen ettd
muu merkitys valittajalle lisadvat halukkuutta muutoksenhakuun. Muita
muutoksenhakuhalukkuutta lisdévié tekijoitd ovat muutoksenhaun edulli-
suus ja lainsdddannon tulkinnanvaraisuus.* Viimeksi mainittu samoin kuin
pyrkimys yhdenvertaisuutta ja yhtendisid kidytintdja tukeviin ratkaisuihin
ovat lahinnd kuntien ja vakuutuslaitosten, eivit niinkddn asiakkaan, muu-
toksenhaun perusteluna.

4 MUUTOKSENHAKUPROSESSIIN KULUVA AIKA

Muutoksenhakumenettelyn rakenteellisiin heikkouksiin kuuluu proses-
siin kuluva aika, joka pitkittdd my0s perusoikeuksina tai subjektiivisina
oikeuksina turvattujen sosiaalisten oikeuksien toteutumista. Erityisistd ké-
sittelyajoista tai nopeutetuista jarjestelyisté ei sosiaali- ja terveydenhuollon

3 Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa muuttui 14 % péétoksistéd, vakuutusoikeu-
dessa jatkovalituksista 10 %; ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunnassa muuttui 13 %,
vakuutusoikeuteen valitti 8 %, joka muutti paatoksistd 13 %; tyoelakeasiain muutoksenhaku-
lautakunnassa muuttui 11,4 ja palautettiin uudelleen késiteltévéksi 5,3 %, vakuutusoikeuteen
valitti noin 33 %, joka muutti paatoksistd 14 % ja tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunta,
joka muutti paatoksistd 11 % ja palautti uudelleen kisiteltdvaksi 2 %, vakuutusoikeuteen
valitti edelleen 20 %, joka muutti paatdksistd 9,1 %. Kielteisen pddtoksen saaneista osa va-
litti edelleen korkeimpaan oikeuteen. Ldhde: muutoksenhakulautakuntien vuosikertomukset
2011.

¥ Hallintotuomioistuinten luvut viittaavat kaikkiin kunnallisen viranomaisen péaatoksista
tehtyihin valituksiin. Sosiaali- ja terveydenhuollon asiat eivit ole néistd luvuista erotettavissa,
joten niiden perusteella voidaan tehdé johtopéatoksid enintdén sitd kautta, ettd po. asiat muo-
dostavat vajaa 30 % asianomaisista paétoksista. Hallintotuomioistuinten toimintakertomus
2011, s. 35.

40 Hallintotuomioistuinten toimintakertomus, s. 34.
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muutoksenhaussa ole erditd poikkeuksia (tahdosta riippumatonta hoitoa ja
huostaanottoa koskevat paatokset) lukuun ottamatta sdddetty. Perustuslain
21 § turvaa jokaiselle oikeuden saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja
ilman aiheetonta viivytystd. Yleinen viivytyksettoman késittelyn vaatimus
koskee ensi vaiheen hallintotoiminnan lisdksi myds muutoksenhakua.*!
Asiakkaan kannalta aika, joka kuluu ensimmaisen yhteydenoton ja palvelun
saamisen tai etuuden maksamisen vililld, on “odotusaikaa”, joka sisdltdd
my0s muutoksenhakuun kuluvan ajan. Sosiaali- ja terveydenhuollossa jo
palvelutarpeen arviointiin padsy voi viedd aikaa. Toisin kuin terveydenhuol-
lossa, palvelun jérjestdmisvelvoitteen ajankohdasta ei sosiaalihuollossa ole
yleensa sdddetty.*

Kasittelyajoissa on eroja eri muutoksenhakuelinten, muutoksenhakuas-
teiden ja myos saman muutoksenhakuelimen alueellisten tuomioistuinten
valilld. Vuonna 2011 sosiaali- ja terveydenhuollon asioiden keskimédardinen
vireilldoloaika hallinto-oikeuksissa oli eri asiaryhmisté lyhin eli 4,1 kuu-
kautta. Pisimmén ja lyhimman késittelyajan véilinen ero on kuitenkin suuri
ja ldhenee kuutta kuukautta.** Korkeimmassa hallinto-oikeudessa sosiaali-
ja terveydenhuollon asioissa késittelyaika oli keskiméérin 10,7 kuukautta,
mika on jossakin méarin lyhyempi kuin muissa asioissa.*

Myds toimeentuloturvan muutoksenhakulautakunnissa késittelyajat
vaihtelevat. Pisin késittelyaika vuonna 2011 oli sosiaaliturvan muutoksen-
hakulautakunnassa, jossa keskiméardinen késittelyaika oli 11,7 kuukautta,
kuntoutusasioissa noin 6 kuukautta. Ty6ttomyysturvan muutoksenhaku-
lautakunnassa 4—6 kuukaudessa ratkaistiin 44 %, 6—8 kuukaudessa 38 %
tapauksista, keskiméérdisen késittelyajan ollessa 6,3 kuukautta (188 pdivaa).
Tyoeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnassa késittelyajat olivat jonkin
verran yli viisi kuukautta (156 péivdd), kuntoutusasioissa vajaa kolme
kuukautta. Tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnassa késittelyaika
oli hiukan yli 6 kuukautta (184 pdivad). Asioista 88 % kasiteltiin 4-8 kuu-
kaudessa.

4l Hallintolain mukaan asia on késiteltivé ilman aiheetonta viivytystd (23 §:n 1 momentti).

4 Heindkuun alussa 2013 voimaan tulevan vanhuspalvelulain 18 §:n mukaan [p]aétos
muiden kuin kiireellisten sosiaalipalvelujen myontidmisestd on tehtdvd ilman aiheetonta
viivytystd sen jélkeen, kun kirjallinen tai suullinen hakemus on tullut vireille. lakkaalla
henkil6lld on oikeus saada hénelle myonnetyt muut kuin kiireelliset sosiaalipalvelut ilman
aiheetonta viivytysti ja viimeistdén kolmen kuukauden kuluttua padtoksen teosta.”

4 Pisimmillddn kasittelyaika oli keskimédrin 10,7 kuukautta, lyhimmillddn 5 kuukautta,
joten ero hallinto-oikeuksien keskimadrdisen kasittelyajan ero oli 5,7 kuukautta. Hallinto-
tuomioistuinten toimintakertomus 2011 s. 29.

4 Nopeimmin késiteltiin mielenterveysasiat, joissa kisittelyaika oli 3,1 kuukautta.
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Muutoksenhakulautakuntien keskimééréisetkin késittelyajat poikkeavat
suhteellisen paljon toisistaan. Asiakohtaisesti lyhimpiin késittelyaikoihin on
paasty kuntoutusasioissa. Vakuutusoikeudessa keskimaardinen kisittelyaika
oli 11,5 kuukautta vuonna 2011. Asioista 10,4 % ratkaistiin alle kuudessa
kuukaudessa, 6—12 kuukaudessa 53,1 %. Lyhimpié kisittelyajat olivat myos
Vakuutusoikeudessa kuntoutusasioissa (7,2 kuukautta), pisimpia palkkatur-
va-asioissa (16,8 kuukautta).

Johtoa viivytyksettomén késittelyn hyvéksyttavastd pituudesta voidaan
hakea ylimpien lainvalvojien ratkaisuista. Apulaisoikeuskansleri késitteli
sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntaan suorittamassaan tarkastuksessa
vuonna 2008 myds lautakunnan késittelyaikoja. Apulaisoikeuskansleri totesi
kasittelyaikojen olleen kohtuuttoman pitkid. Toteutunut keskimadrdinen
13 kuukauden késittelyaika postitusviiveineen ei apulaisoikeuskanslerin
mukaan ollut oikeusturvan ja kansalaisten perustoimeentulon kannalta mi-
tenkddn hyviksyttiavissd. Padtoksen mukaan kohtuullisena kisittelyaikana
oli pidettdva enintdén kuutta kuukautta. Kuten edelld esitetyt késittelyajat
osoittavat, muutoksenhakulautakuntien késittelyajat ovat edelleen liian
pitkid. Kuuteen kuukauteen paistédén edelleenkin vain osassa lautakuntia
ja niiden ratkaisuja.

Toisaalta keskimadrdinen késittelyaika soveltuu huonosti kuvaamaan
sosiaalisten oikeuksien toteutumista. Kun oikeudet ovat yksilon oikeuksia,
toteutumisen kriteereitd ei tulisi perustaa keskimddrdisyyksille. Vaétdsen
tutkimuksen mukaan hallintopéditosten késittelyajan kohtuullisuutta tulee
arvioida asian laadun ja sen asianosaiselle olevan merkityksen mukaan.
Merkitysti tai térkeyttd on arvioitava a) henkilon eldmén ja terveyden tai
ihmisarvoisen kohtelun kannalta ja b) yksilon péivittdisen toimeentulon tai
itsendisen selviytymisen kannalta. Mité tirkedmpi asia on, sitd joutuisam-
min asia on késiteltdvd. Samoin tulee arvioida c) viivdstymisestd seuraavan
vahingon todennékdisyys ja suuruus. Mitd todenndkdisempi ja suurempi
vahinko viivdstymisestd seuraisi seuraa, sitd joutuisammin asia on kési-
teltdva. Lisdksi on arvioitava asian kisittelyn joutuisuuden vaikutuksia d)
jonkin toisen subjektiivisen perusoikeuden toteutumiselle. Mitd enemmén
kasittelyn joutuisuus vaikuttaa toiseen oikeuteen, sitd nopeammin asia on
kasiteltava.®

Vaikka esitettyja kriteereitd ei ole nimenomaisesti laadittu hallintolain-
kayttod ajatellen, niiden soveltuvuus sosiaalisten perusoikeuksien muutok-

4 Vaitdnen, Ulla: Oikein ja joutuisasti. Joutuisuus hyvén hallinnon ja oikeusturvan takeena
hallintotoiminnassa. CC Lakimiesliiton kustannus, Himeenlinna 2011, s. 565.
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senhakuprosessien joutuisuuden arviointikriteereiksi on ilmeinen erityisesti
juuri sosiaali- ja terveydenhuollon ja toimeentuloturvan paitoksissa. Esi-
merkiksi a-kohdan mukaiset eldmaié ja terveyttd koskevat kriteerit téyttyvét
kaikissa terveydenhuollon palveluissa ja monissa sosiaalihuollon palveluissa
tai etuuksissa, b-kohdan paivittiistd toimeentuloa ja itsendisen selviytymi-
sen tukemista koskevat kriteerit toimeentuloturvan etuuksissa ja monissa
palveluissa. D-kohdan mukainen jonkin toisen perusoikeuden toteutumi-
seen liittyvé kriteeri soveltuu muutoksenhakuprosesseihin erityisesti siind
merkityksessd, ettd mahdollisimman nopea kisittely oikeusturvan takeena
turvaa samalla materiaalisten sosiaalisten perusoikeuksien toteutumista.
Lyhyt tai asetetuissa rajoissa pysyva ensimmaisen muutoksenhakuasteen ka-
sittelyaikakin voi asiakkaan kannalta olla kohtuuton, kun sithen yhdistetdén
mahdolliseen jatkovalitukseen kuluva aika. Vaikka ensi asteen pdatoksente-
koajasta hallinnossa olisi sdadetty, pitkd muutoksenhakuprosessi voi vesittda
hyvinkin lyhyet késittelyajat ja niiden sddtdmisen taustalla olleet syyt.

5 ASIANTUNTIJA MUUTOKSENHAKUPROSESSISSA

Etenkin terveydenhuollossa, mutta myds sosiaalihuollossa potilas ja asiakas
ovat riippuvaisia heitd hoitavista tai heidén asiaansa kisittelevisté tervey-
den- tai sosiaalihuollon ammattihenkil6isti. Asiantuntijatiedolla on usein
ratkaiseva merkitys paitoksenteossa silloinkin, kun siti ei lainsdddédnndssé
ole sille varsinaisesti asetettu. Myo6s Suomessa 1990-luvulla tehdyt kyse-
Iytutkimukset osoittavat, ettd mitd vakavammasta ja monimutkaisemmasta
sairaudesta on kysymys, sitd vihemmaén potilaat haluavat itse paattaa hoi-
dostaan ja sitd koskevista hoitovaihtoehdoista.* Ei liene mitédén perustetta
sille, ettd tilanne olisi sosiaalihuollossa erilainen esimerkiksi vanhusten
huolenpitoon liittyvien palvelujen osalta. Jos potilaan tai asiakkaan oma
kisitys ja asiantuntijaan tukeutuneen paédtdksentekijan ratkaisu poikkeavat
toisistaan, muutoksenhaku merkitsee yleensd myos asiantuntijatiedon uu-
delleen arviointia. Muutoksenhakuprosessiin osallistuu uusia asiantuntijoita,
jotka voivat olla eri mieltd padtokseen osallistuneen asiantuntijan kanssa.
Tyypillistd on, ettd oikeuden asiantuntijajasen antaa lausuntonsa nakematta
muutoksenhakijaa.

4 Lotjonen, Salla: Loukatun suostumuksesta potilaan itseméardamisoikeuteen, s. 1419 ja
siind mainitut ldhteet. Lakimies 7—8/2004, s. 1398—1420.
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Tuomioistuimen jidsenet voidaan jakaa asiantuntemuksensa perus-
teella kolmeen ryhméén: lakimiesjdseniin, asiantuntijajdseniin ja maal-
likkojéseniin. Esimerkiksi toimeentuloturvan muutoksenhakuelimissé
on lakimiesjdsenten ohella edustettuina lddketieteellinen ja tydeldmin
asiantuntemus.?’ Asiantuntijajasenten tehtdvat painottuvat muotoseikkoja
enemmén siséltoon. Alalle tyypillisend korostuu erityisesti ladketieteellinen
asiantuntemus. Hakijan terveydentila tulee arvioitavaksi aina esimerkiksi
tyokykyyn liittyvissa paétoksissa, kuten tapaturmia, tyokyvyttomyyseldk-
keitd ja kuntoutusta koskevissa padtoksissd.* Muodollisten vaatimusten
lisdksi ladkarijaseneltd edellytetddn pitkdaikaista ja syvillistd kokemusta
asiantuntemusalueeltaan. Yleensa asiantuntijaldékéri on jonkin alan erikois-
ladkari, omaa pitkdaikaisen kliinisen kokemuksen ja on saanut tieteellisen
koulutuksen. Lainsédddéntd ei ota kantaa sithen, mité erikoisaloja asian-
tuntijalddkareiden tulee edustaa.* Vakuutusoikeudessa toimii kahdeksan
ladkérijasentd ja kahdeksan lddkéarivarajasentd. He ovat osa-aikaisessa
virkasuhteessa vakuutusoikeuteen.

Hallinto-oikeuksissa asian késittelyyn ja ratkaisemiseen osallistuu asian-
tuntijajdsen lastensuojelulain mukaisissa lastensuojeluasioissa, adoptiolain
mukaisissa adoptioasioissa, kehitysvammalain mukaisissa erityishuoltoa
koskevissa asioissa, mielenterveyslain ja pdihdehuoltolain mukaista tah-
dosta riippumatonta hoitoa koskevissa asioissa seké tartuntatautilaissa
tarkoitetuissa asioissa.’® Néistdkin ainakin kolme viime mainittua edustavat
ladketieteellistd asiantuntemusta. Laki korkeimman hallinto-oikeuden asian-

47 Havu — Juntunen 2002, s. 594. Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntaan kuuluu pu-
heenjohtajiston (6 jasentd) liséksi kuusi sivutoimista ladkérijasentd, kuusi lakimiesjdsentd ja
12 muutoksenhakijoiden olosuhteiden tuntemusta edustavaa jasentd. Lautakunta jakaantuu
jaostoihin joiden jasenten tulee olla sosiaalivakuutusasioihin perehtyneitd. Tyottomyysturvan
muutoksenhakulautakunta toimii kolmessa jaostossa. Jaostoon kuuluu kaksi tydmarkkina-
jédsentd ja kolme lakimiesjésentd, joista yhden tilalla on l4d&dkérijasen, silloin kun on kyse
olennaisesta ladketieteellisestd kysymyksestd. Tydeldkeasioiden muutoksenhakulautakunta
ratkaisee asiat tdysistunnon liséksi seitseméssd jaostossa, joissa on viisi tai kuusi jasenta.
Kaikkiin jaostoihin kuuluu kaksi tyoelamén olosuhteita tuntevaa jasentd ja yksi ladkarijdsen.
Tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnan ratkaisut tehdéan kolmessa jaostossa. Jaostoon
kuuluvat muun muassa ladkarijasen seké kaksi tydeldman ja tyomarkkinoiden olosuhteita
tuntevaa jisenta.

* Esimerkiksi tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnassa ladketieteellisten asioiden
osuus vuonna 2011 oli 90 %, lainopillisten 10 %. Valituksista koski tapaturmia ja ty6elédkkeitd
85 %. Valittaja oli ty6nantaja vain 4 %:ssa tapauksista. Tydeldkeasioiden muutoksenhaku-
lautakunnassa tyokyvyn arviointia liittyi 82 %:iin kaikista kisitellyisté asioista (tyokyvyt-
tomyyseldke, ammatillinen kuntoutus).

4 Havu — Juntunen 2002, s. 615.

0 Hallinto-oikeuslaki 430/1999.
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tuntijajésenisté sddtdd yksinomaan ymparistdasioiden késittelyyn liittyvisté
asiantuntijajasenistd.”! Sosiaali- ja terveydenhuollon asiantuntijajdsenista
ei po. laissa ole sdénnoksid. Hallintolainkdyttdlain mukaan valitusviran-
omainen voi my0s hankkia lausunnon yksityiseltd asiantuntijalta erityisti
asiantuntemusta vaativasta kysymyksestd. Jos asianosainen nojautuu asi-
antuntijaan, joka ei ole valitusviranomaisen médrdama, tistd on voimassa,
mité todistajasta sdddetadn.>

Asiantuntijoiden riippumattomuus ja puolueettomuus ovat ehka eniten
keskustelua herétténeitd muutoksenhakuelinten asiantuntijuuteen liittyvid
kysymyksid. Asiantuntijajdseniin sovelletaan samoja esteellisyysperus-
teita kuin tuomariin, joka ei saa kéisitelld asiaa, jossa hén on esteellinen.
Esteellisyysperusteista on sdddetty oikeudenkdymiskaaressa. Erityisesti
muutoksenhakulautakuntien asiantuntijajasenten kohdalla on noussut esiin
ns. muodollisiin esteellisyysperusteisiin kuuluva esteellisyys. Sen mukaan
esteellinen on tuomari (tai hianen l&heisensé), joka on késitellyt samaa
asiaa toisessa tuomioistuimessa, muussa viranomaisessa tai vilimiehena.
Esteellisyys syntyy, jos on perusteltua aihetta epilld hdnelld olevan asiaan
ennakkoasenne hénen asiassa aikaisemmin tekeménsa ratkaisun tai muun
erityisen syyn vuoksi.** Epdasianmukaisena on pidetty esimerkiksi sit,
ettd tuomari on osallistunut saman henkil6n eri etuusjérjestelmistd haet-
tujen etuuksien muutoksenhakuprosessiin tai, ettdi muutoksenhakuelimen
ladkérijasen hoitaa samanaikaisesti vakuutuslddkérin tehtdvid jossakin
vakuutusyhtissd.>

ST 1266/2006.
240 8.
53 OK 17:7. Tuomari on esteellinen asiassa, jossa:

1) tuomari tai hdnen ldheisensé on asianosainen;

2) tuomari tai hdnen ldheisensi toimii tai on toiminut asianosaisen edustajana, avustajana
tai asiamiehené;

3) tuomari on tai on ollut todistajana tai asiantuntijana;

4) tuomarin ldheinen on todistajana tai asiantuntijana tai jossa ldheistd on késittelyn
aikaisemmassa vaiheessa kuultu tillaisessa ominaisuudessa ja asian ratkaisu voi osaltaan
riippua tdstd kuulemisesta; tai

5) asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa tuomarille, hinen 3 §:n
1 momentin 1 kohdassa tarkoitetulle ldheiselleen tai sille, jota tuomari tai hdnen ldaheisensa
edustaa.

Edustajalla tarkoitetaan 1 momentin 2 ja 5 kohdassa luonnollisen henkilon huoltajaa,
edunvalvojaa tai muuta niihin rinnastettavaa edustajaa.

5% EOA dnro 06785/97/288 10.9.1998. Eduskunnan lakivaliokunnan mietintd 6/2012 vp
koskien hallituksen esitystd 78/2000 vp.
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Tuomari voi pitdd itsedén esteellisend yleis- tai erityissddnnoksen perus-
teella. Vaikka tuomari itse ei katso olevansa esteellinen, valittaja voi pitda
héntd esteellisend. >> Ongelma on, ettd kun péatoksenteko on kirjallista,
asianosainen saa paétoksen tehneiden tuomareiden nimet vasta jilkikéteen.
Yksi vakuutusoikeuteen kohdistuneen kritiikin kohteista on ollut, etteivit
vakuutusoikeuden pédtoksistd ilmene padtoksentekoon osallistuneiden
jasenten nimet.>

Rajanveto esteellisyyden ja ei-esteellisyyden vililla ei ole yksiselitteist.
Vakuutusoikeuden péétos dnro 06785/97/2880 10.9.1998 koski eldkelauta-
kunnan ladkarijasenta, joka toimi tehtdvansa lisdksi samaan vakuutusyhtioon
kuuluvan vahinkovakuutusyhtion palveluksessa kuin valitusasiassa paatok-
sen antanut eldkevakuutusyhtio. Vakuutusoikeus katsoi ladkarijasen olevan
esteellinen, koska hénen puolueettomuutensa voitiin katsoa objektiivisesti
katsoen vaarantuneen. Esimerkiksi yhtio- ja organisaatiomuotojen moni-
naisuudesta johtuu, ettd kdytdnnossi on epdselvad, minkélaista juridisesti
erillisten yhtididen intressien ja yhteistyon tulee olla, jotta edelld mainittu
vakuutusyhtymaéesteellisyys syntyy. Muutoksenhakulautakunnan asiantun-
tijajdsenelld tiytyy olla kosketuskohtia hoito- ja ty6llisyysmahdollisuuksia
koskeviin kiytantoihin, jotka esimerkiksi tyokykyisyyden kannalta ovat
merkittdvid.’’ Voiko kokemusta kartuttaa muutoksenhakuelimen jasenyyden
aikana, on avoin kysymys.

Toimeentuloturvan muutoksenhaussa on katsottu, ettd muutoksenha-
kuelimen tehtidva on 16ytid ne etuuspaitokset, jotka eivit ole lain tai va-
kiintuneen kdytdnnon mukaisia. Tété tehtdvid toteuttavat myos oikeuden
ladkariasiantuntijajdsenet. Sen sijaan etuutta maksavan vakuutuslaitoksen
tehtdva olisi 10ytda etuuteen oikeutetut. Muussa tapauksessa tilanne johtaa
etuusjirjestelmin jatkuvaan saneeraustarpeeseen ja epayhtendisiin ratkai-
suihin.*® Erityisesti perusoikeusuudistuksen jalkeen perusoikeudet velvoit-
tavat my0s tuomioistuimia. Sosiaalisissa oikeuksissa laillisuusharkinta ja
tarkoituksenmukaisuusharkinta sekoittuvat toisiinsa niin, etta niitd on vaikea
erottaa toisistaan. Myoskaan muutoksenhakuelimen jasenten tehtévien erot-

55 EIT:n tuomioistuinkdytdnnon mukaan esteellisyydelld tarkoitetaan sité, ettei tuomarilla
saa tosiasiallisesti olla ennakkokésitysté asiasta tai halua edistdd oikeudenkédynnin toisen
asianosaisen etua ja toisaalta sitd, etté kaikki oikeutetut epdilyt ovat tdssd suhteessa pois-
suljettuja (objektiivinen puolueettomuus) — tuomarin on oltava puolueeton ja naytettdvi
puolueettomalta. Havu — Juntunen 2002, s. 608.

¢ Kekkonen, Jukka: YLE Uutiset 8.8.2012.

57 Havu — Juntunen 2002, s. 610

% Havu — Juntunen 2002, s. 602.
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telu laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan ei siksi ole perusteltua.*
Asiantuntijan patevyydestd kdydyssd keskustelussa on korostettu seké
kokemusta ettd tieteellisen ajattelun kyky&.® Asiantuntijan rooli on nahty
etuutta hakeneen yksilon oikeuksien ja etuusjirjestelmén tarkoituksenmu-
kaisen taytintoonpanon tasapainottamisessa.®’ Oikeusistuimen jdsenend
olevan asiantuntijan asema ei vastaa tdysin yksittdiseen oikeudenkdyntiin
maardtyn asiantuntijan asemaa tai asiantuntijatodistelua, jossa asiantuntijalla
ei voi olla vastuuta jarjestelmin yleisestd toimivuudesta. Siitd huolimatta
voitaneen kysyd, onko oikeusistuimen asiantuntijajdsenen vastuulla sitten-
kédn etuusjirjestelmén tasapainottaminen. Asiantuntijan puolueettomuus ja
objektiivisuus edellyttavét, ettd hdn vastaa ennen muuta muutoksenhakijan
terveydentila-arvion todenmukaisuudesta myos oikeusistuimen suuntaan.

6 ASIAKAS OIKEUKSIENSA PUOLUSTAJANA

Sosiaalisten oikeuksien toteuttamiseksi myonnettdvien palvelujen ja etuuk-
sien saamisen edellytys on usein asiakkaan tavalla tai toisella alentunut
toimintakyky.®* Asiakas ei siksi vélttdmattd suoriudu siitd menettelyllisesté
prosessista, jota palvelun tai etuuden hakeminen edellyttidd, mukaan lukien
mahdollisissa ristiriitatilanteissa edellytetty muutoksenhaku. Oikeudellisten
ongelmien ollessa kyseessd kyvyttomyys toimia voi koskea myos valta-

3 Tarkoituksenmukaisuusharkinnasta sosiaalioikeudessa ks. Kotkas, Toomas: Hallinto-
oikeudellisen harkintavaltaopin pdivitys kotimaisen sosiaalioikeudellisen lainsddddnnon
valossa. Lakimies 6/2011, s. 1138—1151.

€ Rask, Riikka: Asiantuntijatodistelun arviointi. Teoksessa Lahti, Raimo — Siro, Jukka
(toim.): Asiantuntemustieto ja asiantuntijat oikeudessa s. 28-29, 32-33. Helsingin hovioikeus,
Helsinki 2011, s. 11-36.

" Havu — Juntunen 2002, s. 617.

92 Sek# sosiaalihuoltolain ettd sosiaalihuollon asiakaslain mukaan sosiaalihuollolla tar-

koitetaan palveluja ja etuuksiin liittyvid toimenpiteitd, joiden tarkoituksena on edistdd ja
ylldpitda yksityisen henkilon tai perheen ... toimintakykyd. Vammaisetuuksista annetun lain
tarkoitus on muun muassa vammaisen tai pitkdaikaisesti sairaan henkildn toimintakyvyn
yllapitimistd. Kotouttamislain mukaan ihmiskaupan uhrien auttamiseksi annettavien pal-
velujen ja tukitoimien tarkoituksena on... tukea heidédn toimintakykyéédn. Pdihdehuoltolain
nojalla annettavien palvelujen tarkoituksena on edistdd paihteiden ongelmakéayttéjan ja hdnen
laheistensd toimintakykyd. Mielenterveyslain nojalla tehtdvin mielenterveystyon tarkoitus on
muun muassa yksilon toimintakyvyn edistdminen. Ladkinnalliselld kuntoutuksella pyritdan
parantamaan ja ylldpitdmain kuntoutujan fyysistd, psyykkisté ja sosiaalista toimintakykya.
My®és sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksulaissa ilmaistaan vélillisesti, ettd laitoshoitoa
annetaan heikentyneen toimintakyvyn parantamiseksi.
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véestoa. Brittildinen tutkimus, jossa selvitettiin syrjdytymisen ja oikeudellis-
ten ongelmien yhteytti, osoitti, ettd 19 % koko véestod edustavista vastaajista
(n=5 611) ei tehnyt mitéan kokemansa oikeudellisen ongelman ratkaisemisek-
si. Vastaajista 37 % yritti ratkaista ongelman itse, 53 % haki apua ongelman
ratkaisemiseksi.® Vaikka asian silleen jéttamisen tai avun hakemisen syyt tai
se miten ihmiset onnistuivat itse ratkomaan ongelmia, eivét ole tiedossa, luvut
osoittavat, ettd kaikki asiakkaat eivét selvié ilman erityista tukea.

Erityiset toimintakykyyn liittyvédt puutteet nékyivit vastauksissa edel-
listdkin suurempina avun tarvetta koskevina lukuina. Esimerkiksi mie-
lenterveysongelmaisista henkil6istd 90 % ei joko tehnyt mitdén ongelman
ratkaisemiseksi tai yritti ratkaista ongelman yksin. Sairaanhoitoon liittyvissé
ongelmissa vastaava luku oli 80 %. Pitkdaikaissairaat ja vammaiset henkil6t
raportoivat ongelmista koko vdestoon verrattuna muita useammin.*

Palvelujirjestelmidssd asioinnista sekd sosiaalihuollon asiakkaana etti
terveydenhuollon potilaana on annettu erityinen oma lakinsa.®® Lait ovat
yleisié sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastilanteissa sovellettavaksi tulevia
lakeja, jotka sddtdvat viranomaiselta edellytettdvistd menettelytavoista. Ne
eivit pyri kompensoimaan niitd erityisid ongelmia, joita asiakkaan toiminta-
kyvyn vajeesta aiheutuu itse asiointiprosessissa tai sithen liittyvassd muutok-
senhaussa. Yleisten sddnnosten lisdksi sekd terveydenhuollon potilaslaissa
ettd sosiaalihuollon asiakaslaissa on sdddetty tietyisté ddritilanteista, jolloin
henkild ei kykene lainkaan (tajuttomuus) tai vain véhéisessd maérin ilmaise-
maan omaa ndakemystéén (pitkélle edennyt muistisairaus) hénti koskevassa
asiassa.® Potilaan tai asiakkaan tahtoa on télloin selvitettdva yhteistyossa
hénen laillisen edustajansa taikka omaisensa tai muun ldheisen henkilon
kanssa. Lainsdadanto ei talloinkddn velvoita jarjestimidn henkilolle apua
tai tukea varsinaisessa palveluprosessissa, vaikka laissa médriteltyja ldheisia
tai omaisia ei olisi. Padtintavalta esimerkiksi terveydenhuollossa on néissi
tilanteissa siirretty ammattihenkildstolle.

% Buck, Alexy — Palmer, Nigel — Pleasence, Pascoe: Social Exclusion and Civil Law: Expe-
rience of Civil Justice Problems among Vulnerable Groups. Social Policy & Administration.
Vol. 39, No 3 (2005), s. 302-322.

¢ Buck — Palmer — Pleasence 2005.

% Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista sekd laki potilaan asemasta ja
oikeuksista.

% Sdannoksen mukaan kyse on tilanteesta, jolloin tdysi-ikdinen asiakas ei sairauden,
henkisen toimintakyvyn vajavuuden tai muun vastaavan syyn vuoksi pysty paittimadn
hoidostaan tai osallistumaan ja vaikuttamaan palvelujensa tai sosiaalihuoltoonsa liittyvien
muiden toimenpiteiden suunnitteluun ja toteuttamiseen taikka ymmartiméaédn ehdotettuja
ratkaisuvaihtoehtoja tai paatdsten vaikutuksia.
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Palveluja ja toimeentuloturvan etuuksia koskevat jarjestelmit poikkeavat
tdssé suhteessa toisistaan. Toimeentuloturvan etuuksien osalta sosiaalihuol-
lon asiakaslakia ja terveydenhuollon potilaslakia vastaavaa asiakkaan ase-
masta ja oikeuksista sddtdvaa lainsdddantoa ei ole.®” Néin siitd huolimatta,
ettd koko toimeentuloturvajarjestelma on luotu turvaamaan tilanteita, joissa
yksilon omat mahdollisuudet huolehtia toimeentulostaan ovat heikot ja vaik-
ka lainsdddénté on monilta osin monimutkaista ja vaikeaselkoista.®® Oletus
asiakkuudesta perustuu toimeentuloturvassa normaliteettiin.

Minkilaista toimintakykya tai kapasiteettia asiakasprosessi ja siihen si-
siltyvd muutoksenhaku asiakkaalta sitten edellyttda? Terveydenhuollossa
kapasiteetti liittyy potilaan itseméardamisoikeudesta kdytiavaan keskusteluun
pétevistd suostumuksesta.® Se ei kuitenkaan tyhjene edelld méaariteltyihin
tilanteisiin, joissa potilaan tai asiakkaan omaista tai ldheistéd tulee kuulla
potilaan tahdon selvittimiseksi. Henkild voi olla patevd antamaan suostu-
muksensa johonkin, vaikka ei osaa tai jaksa itse toimia. Tétd keskustelua
sivuaa vaikeavammaisen henkilokohtaiseen apuun laissa liitetty kysymys
siitd, onko vaikeavammaisella henkillld lain edellyttimid voimavaroja
madritelld tarvitsemansa avun siséltd ja toteutustapa, jotta kunnan tulisi
jarjestdd palvelu. Korkein hallinto-oikeus on useissa ratkaisuissaan katsonut
henkilolld vaikeasta diagnoosistaan (autismi ja kehitysvamma) huolimatta
olevan riittdvésti voimavaroja avun mairittelemiseen, jotta hianelle voidaan
sitd myontid esimerkiksi vapaa-ajan palvelujen kaytt6on.” Itsemaérddmisoi-
keus ja avun tarve tulee toisin sanoen erottaa toisistaan. Henkild voi tarvita
apua, jotta hianen itseméédradmisoikeutensa toteutuisi. Avun tarve voi ulottua
myos itsendisen péddtoksen tekemisen perusteissa avustamiseen oli kyse
sitten hakemuksesta tai siitd tehtya paatostd koskevasta muutoksenhausta.”

Henkilon toimintakykyyn liittyva vaje voi olla sen laatuinen, ettd joudu-
taan arvioimaan henkilon oikeustoimikelpoisuutta. Oikeustoimikelpoisuus
tarkoittaa kelpoisuutta tehdd tai ymmartad paitoksid, joilla perustetaan,
muutetaan tai kumotaan henkilon omaa etua koskevia oikeuksia tai velvol-

7 Ks. Pajukoski 2012.

88 Esimerkiksi tyottomyysturvan lainsdddédnnon osalta ks. Pajukoski 2012, s. 273.

% Potilaan suostumuksen ja itseméddrdédmisoikeuden vélisen suhteen kehittymisestd ks.
Lotjonen 2004, s. 1398-1420.

" KHO 2012:46, KHO 2012:36 ja KHO 2011:69.

"t Sivula, Sirkka: Tuettu pédtoksenteko ratkaisuna oikeusturvan ongelmiin s. 115—117.
Teoksessa Pajukoski, Marja (toim.): Pddseekd asiakas oikeuksiinsa. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon ulkopuoliset tekijét -tydryhma. Raportti III. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos.
Raportti 19/2010. Helsinki.
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lisuuksia. Léhtokohdiltaan oikeustoimikelpoisuus on rajoittamaton, eiké
padtosvaltaa tietyissd henkiloon liittyvissd asioissa voida siirtdd toiselle
henkildlle.” Oikeustoimikelpoinen henkild on tdysivaltainen. Alaikaiset
katsotaan aina vajaavaltaisiksi. Aikaisemmin késitelty sosiaali- ja terveyden-
huollon tilanteissa esille tuleva vajaakykyisyys ei merkitse automaattisesti
oikeustoimikelpoisuuden puuttumista. Paatoksen oikeustoimikelpoisuuden
rajoittamisesta tekee tuomioistuin.”

Vaikka oikeustoimikelpoisuudessa arvioidaan ldhinna taloudellista
toimintakykyd, oikeustoimikelpoisuuden rajoitukset indikoivat yksilon
toimintakykyyn liittyvid ongelmia myds muilla eldménalueilla ja muissa
asioissa. Oikeustoimikelpoisuuden méérittely lahenee kapasiteetin késitett,
jota on pohdittu tekojen rangaistavuuden yhteydessd. Sen mukaan henkilon
tdytyy omata tietty kapasiteetti, jotta hinet voidaan asettaa vastuuseen teos-
taan; kyky ymmartdd minkélaista kdytosti oikeusnormit ja moraalisddnndt
edellyttivit, harkita ja tehdd padtoksid niiden perusteella ja toimia paitdsten
mukaan.” Jos suuri maérd ihmisid ei ymmaérré, mité lainsdadanto heiltd edel-
lyttdd tai ei pysty muotoilemaan ja pitdméan noudatettavaksi tarkoitettuja
ratkaisuja, koko oikeusjdrjestelmén legitimiteetti kérsii. Yleiselld tasolla
kapasiteetti muuntuu kysymykseksi lainsdadannon tehokkuudesta.”

Tédmai pitee myds sosiaalisten oikeuksien toteutumiseen ja sen sisélld
erityisesti toimeentuloturvan etuuksia koskevaan lainsdddént6on, jossa
etuuksien maardytymisperusteita on pidetty vaikeaselkoisina ja monimut-
kaisina. My®s sosiaalisten oikeuksien toteutumisen tehokkuus on sidoksissa
sithen, ymmartavatko ihmiset, mité lainsdadanto heiltd edellyttdd ja mihin
heilld on oikeus, miké on olennaista sekd etuuksien ja palvelujen haussa ettd
muutoksenhakuprosessien kdynnistimisessa. Sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakkaiden ja toimeentuloturvan etuuksia hakevien kapasiteetti voi kuiten-

2 Edunvalvojalla ei ole kelpoisuutta antaa pddmiehensé puolesta suostumusta avioliittoon
tai lapseksiottamiseen, tunnustaa isyyttd, hyviksyd isyyden tunnustamista, tehd4 tai peruuttaa
testamenttia tai edustaa padmiestd muussa néihin rinnastettavassa henkilokohtaisessa asiassa
(holhouslaki 5:29).

3 Henkil6n julistaminen kokonaan oikeustoimikelpoisuutensa menetténeeksi ts. vajaaval-
taiseksi tapahtuu harvoin. Yleensé tdysi-ikdisen henkilon oikeustoimikelpoisuuden puutteita
pyritddn korvaamaan méairadmalld hinelle edunvalvoja tai rajaamalla hénen toimintaval-
tuuksiaan tietyissd tilanteissa tai vain tiettyihin asioihin. Oikeustoimikelpoisuutta rajoitetaan
lahinna silloin, kun henkilon kyky hoitaa taloudellisia asioita on heikentynyt. Mikéli hen-
kilolld ei ole omaisuutta, edunvalvojaa ei voida méarité esimerkiksi muun asioiden hoidon
vaikeuden takia, vaikka madrdamisen ladketieteelliset edellytykset tayttyisivat.

7% Hart, H. L. A.: Punishment and Responsibility. Essays in the Philosophy of Law. Clarendon
Press, Oxford 1968, s. 211-222.

> Hart 1968, s. 229-230.
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kin vaihdella déripdésté toiseen. Toisessa déripaéssi ovat henkilot, joille on
jo miiratty edunvalvoja, toisessa ddripdédssd ne asiakkaat, jotka sosiaali- tai
terveydenhuollon palvelutarpeestaan huolimatta osaavat, jaksavat, kykene-
vit toimimaan ja tarvittaessa myos kdynnistdméaan muutoksenhakuprosessin
tai joilla on ldheinen, joka tekee sen heidin puolestaan. Suurin osa asiak-
kaista jdd ndiden kahden &dripdén véliin. Koska pdivdhoito on jokaisen alle
seitsemanvuotiaan lapsen oikeus, kysymys koskee myos alaikdisten mahdol-
lisuuksia sekéd saada selkoa oikeuksistaan ettd toimia niiden toteutumiseksi.
Kokonaan vaille apua sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddantd ei asia-
kasta ja potilasta asioinnin ja hoivan prosesseissa jitd. Seké sosiaalihuollon
asiakaslaki ettd terveydenhuollon potilaslaki saétéavét erityisistéd sosiaali- ja
potilasasiamiehistd. Sosiaaliasiamiehen tehtdva on neuvoa asiakkaita lain
soveltamiseen liittyvissé asioissa, avustaa asiakasta muistutuksen tekemi-
sessd, tiedottaa asiakkaan oikeuksista ja toimia muutenkin asiakkaan oi-
keuksien edistamiseksi ja toteuttamiseksi.”® Asiamiehelld on velvoite seurata
asiakkaiden oikeuksien ja aseman kehitystd kunnassa ja antaa siité selvitys
vuosittain kunnanhallitukselle. Sosiaaliasiamiehen tehtiviin ei sen sijaan
kuulu toimiminen yksittdisten asiakkaiden asiamiehend palveluja tai etuuksia
koskevissa haku- ja valitusprosesseissa. Vaikka sddntely ei melko valjana
varsinaisesti ole sen esteend, kdytanndssa esteeksi nousevat sosiaaliasiamies-
toimintaan kunnissa varatut resurssit. Vihdiset resurssit eivdt mahdollista
asiakkaiden avustamista yhdenvertaisuusnakdkohdat huomioivalla tavalla.”
Muistutusten tekeminen koskee sosiaalihuollossa asiakkaan kohtelua, mika
samoin kuin tehtévin yleinen luonne ei viittaa siihen, ettd sosiaaliasiamiehen
tehtdva olisi tarkoitettu yksilollisissé asiakas- ja muutoksenhakuprosesseissa
avustamiseksi oikeudenkéyntiasiamieheen verrattavissa olevalla tavalla.
My®os erityislainsdddintd sisdltidéd joidenkin palveluiden osalta velvoit-
teita erityisen avun jarjestamisesti. Lastensuojelulain (24 §) mukaan lasten
asioista vastaavan sosiaalityontekijan on avustettava lasta tai nuorta timén

% 248.

7 Sosiaaliasiamies oli vuonna 2011 nimetty 337 kuntaan. Luku antaa paremman vaikutelman
kuin todellisuus. Y1i 100 kunnan sosiaaliasiamiehen tehtdvét hoidetaan siten, ettd yhdelld
asiamiehelld on 9 kuntaa tai sitd enemméan. Mukana on muun muassa 16 ja 18 kunnan sosiaa-
liasiamiehen tehtdvit hoitavia asiamiehid ja yritys, joka hoitaa 51 kunnan sosiaaliasiamiehen
tehtdvit. Tehtdvit on jaettu yrityksessd kahdelle henkildlle. Heistd toisella on vastuullaan 7
kuntaa ja toisella 44 kuntaa. Kunnat ovat eri puolilla maata. Yrityksen verkkosivuilta 16ytyy
muun muassa paivystyslista, joka osoittaa, ettd asianomainen sosiaaliasiamies pdivystdd
kerran kuussa tiettynd pédivand yleensd 1-2 tuntia. Pédivystyspaikka on useimmiten muussa
kunnassa kuin siind, jonka sosiaaliasiamiehen tehtédvistd on kyse. Laki ja asiakkaan oikeudet
2011, s. 146.
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puhevallan kdytossé seké tarvittaessa ohjattava lapsi tai nuori oikeusavun
piiriin taikka huolehdittava siitd, ettd lapselle haetaan tarvittaessa edunval-
voja. Kun lapsella on lain 89 §:n perusteella oikeus hakea muutosta moniin
lastensuojelua koskeviin péatoksiin, puhevallan kayttoon kuuluvat myds
muutoksenhakuasiat. Myds uuden vanhuspalvelulain (980/2012) 17 §:ssd
sdddetddn vanhukselle nimettavastd vastuutyontekijésté. Hanen tehtéviinsi
kuuluu muun muassa neuvoa ja auttaa idkastd henkilod palvelujen ja etuuk-
sien saantiin liittyvissi asioissa. Vaikka sdannos tai sitd koskeva hallituksen
esitys eivit viittaa avustamiseen muutoksenhaussa, sddnndstd samoin kuin
tarkasteltua lastensuojelulain sdédnnostd voitaneen pitdd ilmauksena siité,
ettd kapasiteetiltaan heikkoja ryhmid (esim. lapset ja idkkaat henkilot) tulisi
sosiaalihuollossa tukea itsemairddmisoikeuden toteuttamiseksi.

Terveydenhuollossa potilasasiamiehen tehtéviksi on sdédetty potilaiden
neuvonta, avustaminen muistutusten ja potilasvahinkoilmoitusten tekemi-
sessd, potilaan oikeuksista tiedottaminen seké toiminta muutenkin potilaan
oikeuksien edistdmiseksi ja toteuttamiseksi.”® Potilaslain mukaan tervey-
denhuollon toimintayksikolle on nimettdva potilasasiamies. Kahdella tai
useammalla toimintayksikdlld voi my0s olla yhteinen potilasasiamies. Po-
tilasasiamiesten mairaa on selvitetty erillisilld kyselyilld. Niiden perusteella
potilasasiamiestoiminnan resurssien riittdvyyden ja asiamichille asetetun
tehtdvin kohtaamisesta ei ole mahdollista saada selkoa.” Saatavilla olevan
tiedon nojalla potilasasiamiestoiminnan resurssit ndyttdisivét kuitenkin
olevan selkedsti suuremmat kuin sosiaaliasiamiestoiminnassa. Toisaalta
potilasasiamiesten tehtdvdalue ulottuu yksilokohtaisessa avustamisessa
sosiaaliasiamiehié laajemmalle. Varsinaista oikeudenkdyntiasiamieheen
verrattavissa olevaa avustamista, esimerkiksi tahdosta riippumatonta hoitoa
koskevista paétoksistd tehtdvissé valituksissa, potilasasiamiesten tehtévé ei
myOskédn kata.

Kuten aikaisemmin on todettu, toimeentuloturvan asiakkailla ei ole turva-
naan sosiaali- ja terveydenhuollon asiakas- ja potilaslakeja vastaavaa lain-
sdaddantod. MyoOskéan sosiaali- ja potilasasiamichid vastaavia instituutioita ei

8 Potilaslaki 11 §.

7 Potilasasiamiehistd suurin osa (80 %) toimi 1-2 yksikon potilasasiamichend (n=254).
Yhteensd 10 % vastanneista toimi useamman kuin kolmen yksikén potilasasiamiehend ja
10-20 yksikkdd oli hoidettavanaan viidelld potilasasiamiehelld. Yhdelld vastanneista oli
230 yksikkdd. Asiamiehistd noin 80 % toimi samassa yksikosséd potilasasiamiehend, jossa
muutoinkin tydskenteli. Eri yksikdssé kuin tavallisesti toimi 16 % vastanneista. Pddtoimisena
potilasasiamiehend toimi vain kuusi vastaajaa. Y1i 21 tuntia potilasasiamiesty6hon viikossa
kayttivid potilasasiamiehid oli kolme prosenttia vastanneista. Yleisinté oli 0—2 tuntia viikossa
(57 %). Laki ja asiakkaan oikeudet 2011, s. 146 ja siind mainitut ldhteet.
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ole. Kun toimeentuloturvan muutoksenhakuprosessi on lainkayttoprosessi,
asiakas voi saada tukea yleisistd, kaikille tarkoitetuista asioinnin tueksi
luoduista jarjestelmistd, kuten oikeusavusta. Oikeusapua annetaan oikeusa-
pulain mukaan henkil6lle, joka tarvitsee asiantuntevaa apua oikeudellisessa
asiassa ja joka taloudellisen asemansa vuoksi ei kykene itse suorittamaan
sen hoitamisen vaatimia menoja.* Kansalaiselta ei toisin sanoen edellytetd
sellaista kapasiteettia, jonka perusteella hédn olisi velvollinen suoriutumaan
oikeudellista asiantuntemusta edellyttédvien asioiden hoidosta.®’ Lain pe-
rusteella lainséétdjan voidaan katsoa olevan sitd mielti, ettd oikeudellisten
asioiden hoito on siind médrin vaikeaa, ettd kuka tahansa tarvitsee apua
niiden hoitamisessa. Tilastot kuitenkin osoittavat, ettd toimeentuloturvaan
ja sosiaali- tai terveydenhuollon muutoksenhakuun liittyvd avustaminen
oikeusaputoimistojen kautta on vahaistd.*> Oikeusapu ei riitd ratkaisuksi
toimeentuloturvan tai sosiaali- ja terveyspalvelujen muutoksenhaussa
avustamiseen.

7 JOHTOPAATOKSIA

Oikeus muutoksenhakuun on perustuslailla turvattu oikeusturvan tae, jota
pidetéddn selviond. Taté selviotd voidaan kuitenkin suhteellistaa. Esimerkiksi
korkeimpaan oikeuteen ja hovioikeuteen kisiteltidviksi otettavien asioiden
rajoittaminen on asteittain tapahtunut prosessi, jonka ei ole néhty olevan uhka
oikeusturvalle.® Parhaillaan vireilld olevan oikeuslaitosuudistuksen peruste-
lut ovat sddstoissd. Muutoksenhakumahdollisuuksien supistaminen ndhdian

80 257/2002. Oikeusapuun kuuluu oikeudellinen neuvonta, tarpeelliset toimenpiteet sekd
avustaminen tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa sekéd vapautus erdistd asian kasit-
telyyn liittyvistd menoista siten kuin téssd laissa sdddetdan.

81 Hakijalle, jonka ei katsota tarvitsevan oikeusavustajaa, mutta joka olisi taloudellisen
asemansa perusteella oikeutettu oikeusapuun ilman omavastuuosuutta, voidaan oikeusapuna
myontdd muun muassa tulkkaus-, késittely-, todistelu- ja tdytdntoonpanokuluja.

82 Vuonna 2011 annettiin oikeusapua 68 986 asiassa. Niistd eléke- ja muihin sosiaalietuuksiin
liittyvid asioita oli 1 888. Suomen virallinen tilasto (SVT): Julkinen oikeusapu [verkkojul-
kaisu]. Liitetaulukko 1. Oikeusaputoimistoissa kisitellyt asiat asiaryhmittdin 2010. Helsinki:
Tilastokeskus [viitattu: 13.3.2013].

8 Alun perin rajoittamatonta muutoksenhakua korkeimpaan oikeuteen rajoitettiin aluksi
muuttamalla korkein oikeus prejudikaatti-instanssiksi. Vastaava kehityssuunta voidaan néhdé
hovioikeuden valittamisen edellyttdmaéssa jatkokésittelyluvassa ja sitd edeltineessd seulonta-
menettelyssd. Havansi, Erkki: Tarvitaanko oikeudenkédynneissd oikeutta muutoksenhakuun?
— Kerettildinen ajatuskoe. Lakimies 5/2010, s. 849—852.
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myo0s yhtend sddstdjen toteuttamiskeinona. Valitusmahdollisuuksien rajoitta-
minen on kuitenkin oikeusturvan ja samalla sosiaalisten oikeuksien kannalta
kestimatdntd huomioon ottaen myos PL:n 21 §:n asettamat vaatimukset.
Hallintoviranomaisten péétoksistd valittaminen on yleisempai toimeen-
tuloturvan etuuksissa kuin sosiaalihuollon palveluissa. Tdiméa koskee myds
niitd palveluja, joista valittamista ei ole lainsdédédnnolld rajoitettu. Myds
ensimmaisen muutoksenhakuasteen paitoksistd valitetaan ylempédin tuo-
mioistuimeen useammin toimeentuloturvassa kuin kunnallisissa palveluissa.
On selvii, ettd my0s osa lainvoimaisiksi tulleista asiakkaalle kielteisistd
paatoksistd muuttuisi, jos niistd olisi valitettu. Syyt sithen, ettei muutosta
haeta, ovat erilaisia ja voivat johtua seka asiakkaasta ettd jarjestelmasta.
Muutoksenhakujen méaéarad kunnallisissa palveluissa on rajattu lainsada-
danndlla erityisesti terveydenhuollossa. My0s sosiaalihuollon muutoksen-
hakua on rajoitettu. Sosiaalihuollossa valitusten méaraa kuitenkin kasvat-
tavat tietyt kunnalliset kiytdnnot, joissa edellytetéddn palvelun tai etuuden
uudelleen hakemista vuosittain siitd huolimatta, ettd asiakkaan tilanteessa
ei ole tapahtunut muutoksia tai se on yksinomaan huonontunut. Kéaytinto
koskee usein méadrdrahasidonnaisia etuuksia, kuten omaishoidon tukea tai
esimerkiksi vanhusten (tai vammaisten) kuljetuspalveluita. Valitusten maéra
lisddvat myds toimeentulotukipditokset, jotka tehddén kuukausittain. Eri-
mielisyystilanteessa myos valitus tehddén jokaiselta kuukaudelta.
Toimeentuloturvassa muutoksenhakuoikeus ulottuu kaikkiin etuuksiin,
mistd samalla seuraa massiivinen kisiteltdvien asioiden maard. Maara ker-
tautuu my6s ylempéddn muutoksenhakuasteeseen tulevien asioiden suurena
médrand ja nikyy seka vireilld olevien asioiden késittelyajoissa ettd paatok-
senteon laadussa. Vakuutusoikeutta on sitd koskeneessa kritiikissd arvosteltu
muun muassa siité, ettd korkein oikeus on joutunut viime vuosina puuttumaan
sen padtoksiin usein ja muuttamaan padtoksid valittajalle myonteisiksi.®
Edelleenvalitusoikeus vakuutusoikeuden paatdksestd on kuitenkin poikkeus.
Péadsdannon mukaan sen péatoksistd ei ole mahdollista valittaa ylempéén
oikeusasteeseen, joten ennakkopditostuomioistuinta, joka kisittelisi toi-
meentuloturvaan liittyvid valituksia, ei siten padsadntdisesti mydskéén ole.
Poikkeus padsdanndstéd ovat erddt tapaturma-asiat, joissa voidaan valitus-
luvalla valittaa korkeimpaan oikeuteen. Korkein oikeus perustaa padtoksensa
tapaturma-asioissa sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontaviraston Valviran
asiantuntijalausuntoon. Valviran omien asiantuntijalddkareiden lausuntoihin

8 Keskustelun kdynnisti KKO:n presidentti Pauliine Koskelo. HS -digilehti 18.6.2012.
Sittemmin vakuutusoikeuden ylilédédkéri erosi arvostelun perusteella virastaan.
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perustuvissa kannanotoissa on usein paddytty syy-yhteyden osalta valitta-
jalle myonteiseen vakuutusoikeuden kannasta poikkeavaan ndkemykseen.
Korkeimpaan oikeuteen menneiden tapausten méird on kuitenkin erittdin
pieni (149 tapausta vuonna 2011).* Kun nédkemysten erot ovat ndin suuret
jo toimeentuloturvan muutoksenhaun mittakaavassa méériltdan margi-
naalisissa asioissa, ennakkopédatostuomioistuimen puuttuminen on seké
asiakkaiden oikeusturvan ettd sosiaalisten oikeuksien toteutumisen kannalta
perustavanlaatuinen kysymys. Muutoksenhakijoiden vilinen tasa-arvo eri-
tyisesti tapaturma-asioiden ja muiden toimeentuloturvan asioiden vélilla ei
my0skéin toteudu.

Myos toimeentuloturvan ensi asteen muutoksenhakujérjestelmé on
monista uudistuksista ja niiden yrityksistd huolimatta ollut kritiikille al-
tis.*® Esimerkiksi jadviyskysymys on ollut usein esilld toimeentuloturvan
muutoksenhakuelinten ratkaisukdytdnnon yhteydessd. Tyottdmyysturvan
muutoksenhakulautakunnan ratkaisuista tehdyn tutkimuksen mukaan
paitoksid tehdddn ldhinnd tydvoimapoliittisen jarjestelmin ehdoilla. Ensi
asteen hallintopddtoksen muuttaminen asiakkaalle myonteiseksi oli tutki-
musaineiston mukaan mahdollista miltei yksinomaan muotovirheen perus-
teella.’” Tyytyméttomyyttd muutoksenhakulautakuntien tekemiin paétoksiin
kuvannee myos esimerkiksi tydelédkeasiain ja tapaturmavakuutusasian
muutoksenhakulautakunnan pdétdksistd vakuutusoikeudelle tehtédvien
jatkovalitusten suuri osuus.® Asiantuntijoiden ndkemysten eroja toimeen-
tuloturvaa koskevissa paitoksissa ei voitane selittdd yksinomaan erityiselld
vakuutusoikeudellisella ajattelulla, jonka mukaan muutoksenhakuelimen ja
my0s sen asiantuntijajdsenten tehtévi olisi ensi sijassa etuusjirjestelmien
tasapainottaminen. Asiantuntija-arvioiden erot toimeentuloturvaa koskevissa
ratkaisuissa nostavat esiin myos kysymyksen siitd, toteutuuko oikeusturva
kunnalliseen palvelujirjestelmaén liittyvissd ensi asteen hoidon ja hoivan
paitoksissd, joista valitusoikeutta ei ole.

8 Tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunta on vain yksi toimeentuloturvan viidesta
lautakunnasta. Vuositasolla sielld tehtdvien paatdsten midrd on vihemman kuin viidennes
esimerkiksi sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa késiteltdvistd asioista. Tapatur-
ma-asiain muutoksenhakulautakunnan paétoksistd vakuutusoikeuteen padtyvit valitukset ovat
siten vain vahemmisto kaikista muutoksenhakulautakuntien ratkaisuista tehdyisté valituksista.

8 Vakuutusoikeuden toiminnan kehittdmistd pohtineen tyéryhmatydskentelyn (2008) perus-
teella eduskunnalle annettiin edellisen hallituskauden aikana hallituksen esitys HE 281/2010
vp. Esitystd ei ehditty késitelld, joten se raukesi kevadlla 2011.

87 Pajukoski 2012, s. 269-274.

8 Vakuutusoikeuteen valitetaan 33 %:ssa eldketurvan muutoksenhakulautakunnan paatok-
sistd ja 20 %:ssa tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnan paatoksista.
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Asiakkaan toimeentuloturvan ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
muutoksenhakuun liittyva, molemmille yhteinen ongelma, on sithen kuluva
aika. Paatoksentekoa vaikeuttava tekija on, etté valittajan tilanne voi muuttua
muutoksenhakuprosessin aikana. Tamé koskee etenkin niitd toimeentulo-
turvan etuuksia, joiden saamiseksi arvioidaan henkilon terveydentilaa. Mité
pidempéén prosessi kestdd, sitd todenndkdisempdd tilanteen muuttuminen
on ja sitd vaikeammaksi paatoksenteko muuttuu. Mahdollisimman lyhyet
késittelyajat olisivat seké asiakkaan ettd muutoksenhakujérjestelmén etu.

Oikeusjérjestelméa kuvaa hallinto-oikeuksien® tuloksellisuutta keskiméaa-
rdisilld kédsittelyajoilla ja niille asetettujen tavoitteiden toteutumisella. Myds
muutoksenhakulautakuntien késittelyaikoja kuvataan vastaavalla tavalla.”
Keskiméérdiset kasittelyajat kuitenkin soveltuvat erittdin huonosti, jos ol-
lenkaan, asiakkaan oikeusturvan toteutumisen mittariksi toimeentuloturvaa
ja sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja koskevissa asioissa. Esimerkiksi
vakuutusoikeuteen saapuvat asiat jakautuvat 13 asiaryhméén, jotka ulot-
tuvat ihmisen koko eliméankaareen ja kattavat tdysin toisistaan poikkeavia
tilanteita.”! Kaikissa muutoksenhakuelimissé kasitelldan eri asioita. Myos
eldmaéntilanteiden moninaisuus nikyy kaikissa artikkelissa kasitellyissa
muutoksenhakuelimissi. Yhteismitallisuus, jota keskimadraisyydet edellyt-
tdisivit, puuttuu siten myos oikeusjarjestelmén tavoitetasolla.

Muutoksenhakijan oikeusturvan kannalta késittelyajan lyheneminen
yhdelld tai useammallakin kymmenesosalla on téysin merkitykseton. Kun
oikeudet ovat yksilon oikeuksia, toteutumisen kriteereité ei tulisi perustaa
keskiméaardisyyksille myoskaan yksittiisissd asioissa. Késittelyaikojen mit-
taamisessa tulisi padstd muutoksenhakijan oikeusturvan kannalta relevant-
tien kriteerien kayttoon. Késittelyajan kohtuullisuutta sosiaalisten oikeuksien
toteutumisen suhteen tulisi arvioida asian laadun ja sen asianosaiselle olevan
merkityksen mukaan.”” Muutoksenhaussa erityisesti arvioitava kriteeri on

% Alueelliset hallinto-oikeudet (8), korkein hallinto-oikeus ja vakuutusoikeus.

% Hallintotuomioistuinten toimintakertomus 2011, toimeentuloturvan muutoksenhakulau-
takuntien vuosikertomukset vuodelta 2011.

1 Vakuutusoikeuden padasiaryhmit ovat: asumistukiasiat, kansanelédkeasiat, kuntoutusasiat,

opintotukiasiat, palkkaturva-asiat, rikosvahinkoasiat, sairausvakuutuslain mukaiset asiat,
sotilasvamma-asiat, tapaturma-asiat, tyoeldkeasiat, ty6ttomyysturva-asiat, vammais- ja
hoitotukiasiat, sekd muut asiat.

%2 Merkitystd tai tirkeyttd on arvioitava Védtdsen mukaan henkilon elamén ja terveyden
tai ihmisarvoisen kohtelun kannalta ja yksilon paivittdisen toimeentulon tai itsendisen sel-
viytymisen kannalta. Miti tirkedmpi asia on, sitd joutuisammin asia on késiteltdvd. Samoin
tulee arvioida viivdstymisestd seuraavan vahingon todennékoisyys ja suuruus. Mité toden-
nikdisempi ja suurempi vahinko viivdstymisestd seuraisi seuraa, sitd joutuisammin asia on
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asian késittelyn joutuisuuden vaikutus jonkin toisen perusoikeuden toteu-
tumiselle. Mitd enemmaén késittelyn joutuisuus vaikuttaa toiseen oikeuteen,
sitd nopeammin asia on késiteltdva. Niistd ldhtokohdista oikeusturvan to-
teutumista sosiaalisten oikeuksien kohdalla ei tule arvioida keskiméérdisten
aikojen perusteella silloinkaan, kun se muihin késittelyaikoihin ndhden on
lyhyt. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon yksilovalitusten keski-
madrdinen vireilldoloaika hallinto-oikeuksissa oli eri asiaryhmistd Iyhin
eli 4,1 kuukautta.” Kun kyse on toimeentulosta tai hoivan ja huolenpidon
palvelutarpeen toteutumisesta, aika on pitka etenkin ottaen huomioon, ettd
aikaan on lisdttdva hallinnolliseen padtoksentekoon kulunut aika.

Eréissd sosiaalihuollon palveluissa tai etuuksissa on sdddetty palvelu-
tarpeen arviointiin paédsyé ja palvelun jérjestaimistd koskevista ajoista.*
Muutoksenhakuun kuluva aika on myos ndiden palveluiden osalta pitka
ja riippuvainen tuomioistuimen resursseista. Esimerkiksi toimeentulotuen
myOntdmistd koskeva paétos on tehtivi viimeistéédn seitseméin vuorokauden
kuluessa palvelun hakemisesta. Valitus hallinto-oikeuteen ja mahdollisesti
edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen jatkaa etuuden saamista lyhim-
millaankin useilla kuukausilla.”® Néin on siitd huolimatta, ettd toimeen-
tulotukiasiat on priorisoitu hallinto-oikeuksissa. Ongelma on my®os, ettd
toimeentulotukipéditokset tehdédén kunnissa kuukausittain, joten asiakkaan
tulee myds valittaa jokaista kuukautta koskevasta paatoksestd. Osa asiak-
kaista my0s ndin tekee.”® Kun kysymys on perustuslailla turvatusta viime-
sijaisesta toimeentulosta, tilannetta ei voida pitdd tyydyttdvana. Vdhintdin

kasiteltdva. Vaatanen 2011, s. 565.

% Tiedossa on, ettd vaikka keskimédérdinen késittelyaika kaikissa asioissa oli 5,7 kuukautta,
pisin aika oli kuitenkin melkein yksitoista kuukautta. Niinpd myds sosiaali- ja terveyden-
huollon asioiden pisin aika lienee l1éhelle kaksi kertaa keskiméardistd pidempi.

% Pajukoski 2012, s. 278-280. Néité ovat toimeentulotuki ja vammaisten palvelut. Lisaksi
on sdddetty lastensuojelun ja yli 75-vuotiaiden palvelutarpeen arvioinnista. 1.7.2013 alkaen
tulivat voimaan vanhuspalvelulain méaériykset sekd palvelutarpeen arvioinnista ettd palve-
lujen jarjestdmisestd. Toimeentulotuessa ja vammaisten maédrdarahasidonnaisissa palveluissa
asiakkaalla on mahdollisuus valitusluvan saatuaan valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen
saakka. Vaikeavammaisten subjektiivisena oikeutena myonnettévissé palveluissa valituslupa
ei ole valittamisen edellytys.

% Etuuden saamiseen kuluva aika muodostuu viranhaltijan pddtoksen liséksi lautakunnalle
tehtdvin oikaisuvaatimuksen (14 pv), hallinto-oikeuden valitusajan (30 pv), hallinto-oikeuden
kasittelyajan, korkeimmalta hallinto-oikeudelta haettavan valistusluvan ja valituksen seké
pédtdsten tiedoksisaantiin kuluvista ajoista.

% Pajukoski 2012, s. 278—280. Tutkimusaineisto osoitti, ettd hallinto-oikeuden paétokselld
ratkaistaan usein saman valittajan tekemié useita valituksia. Aineistossa yksi paatos sisélsi
1-9 valitusta.

267



Marja Pajukoski

niissé palveluissa, joissa palvelun jérjestdmisajankohdasta on sédédetty,
tulisi sddtdd myds muutoksenhakua koskevan padtdksenteon mairiajoista.
Tilanteen tosiasiallinen paraneminen edellyttid, ettd myos menettelyd yk-
sinkertaistetaan nykyisesta.

Eduskunta on hyvéksynyt lakimuutoksen 82/2013, jolla oikeudenkayn-
nin viivdstymisen hyvittdmisestd annettua lakia muutettiin siten, ettd lain
soveltamisala laajenee koskemaan my0s yleisid hallintotuomioistuimia ja
erityistuomioistuimia. Samalla hallintolainkéyttdlakia muutettiin siten, ettd
valitusviranomaisen on asianosaisen pyynnosta ilmoitettava hinelle arvio
asian késittelyajasta. Muutokset tulivat voimaan 1.6.2013 alkaen. Hallinto-
asiassa viivéstys voi syntyé jo ennen asian tuomioistuinkésittelyé, jos asiassa
on ensin vaadittava oikaisua viranomaiselta tai valitettava muutoksenhaku-
lautakuntaan. Hyvitysti ei kuitenkaan voi vaatia oikaisuvaatimusvaiheessa,
vaan vasta tuomioistuimessa.’” Hyvitysmenettely on askel oikeaan suuntaan.
Se ei kuitenkaan valttdmattd muuta késittelyaikoja, jos niiden pituudet ovat
pelkdn viivytyksetontd késittelyd koskevan yleislausekkeen varassa.

Kysymys sosiaalisten oikeuksien turvaamisen tasosta ja samalla niiden
laadusta jda muutoksenhaun ulkopuolelle silloin, kun kyse on tosiasialli-
sesta hallintotoiminnasta. Muutoksenhakuoikeuden puuttuminen priorisoi
asiantuntijatietoa sosiaalisten oikeuksien kustannuksella. Sen ei tulisi vé-
hentdi asiakkaan mahdollisuuksia myos asiakas- ja potilaslakeihin kirjatun
itsemddradmisoikeuden kdyttdmiseen. Sosiaaliturvan alikdyton syiden on
tutkimuksessa todettu johtuvan muun muassa siité, ettd tuen madraytymis-
perusteet ovat epdselvét ja monimutkaiset. Hakemista vdhentdvat myos
tietiméttomyys jérjestelmasti, riittimattomaét tiedot tuen saannin ehdoista ja
myontdmiskaytinndistd, hakemukseen tarvittavien asiakirjojen ja selvitysten
maérd. Voidaan olettaa, ettd nima syyt patevit myds sithen, ettd muutosta ei
haeta, vaikka pditos olisi asiakkaalle kielteinen. Syiden taustalla on kysymys
asiakkaan kapasiteetista, johon vaikuttaa se elaméntilanne (toimeentulotur-
van tarve) tai toimintakyvyn vaje (palvelujen tarve), jonka vuoksi henkild
on hakenut toimeentuloturvaa tai sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita.
Itsemadraamisoikeuden toteutumisen ehto on niissi tilanteissa, ettd sekd
palvelun hakemista ettd muutoksenhakua koskevaan prosessiin on saatavilla

7 Yksityiselld asianosaisella on oikeus hyvitykseen, jos oikeudenkéynti viivéstyy siten, ettd
se loukkaa asianosaisen oikeutta oikeudenkéyntiin kohtuullisessa ajassa. Hyvitystd haetaan
tuomioistuimelta ennen péddasian késittelyn paattymistd. Hyvitys on normaalisti 1 500 euroa
kultakin vuodelta, jona oikeudenkdynti on viivastynyt tuomioistuimen tai viranomaisen vas-
tuulla olevasta syystéd. Hyvityksen méaré on enintddn 10 000 euroa. Valituksia kédsittelevissd
muutoksenhakulautakunnissa hyvitystd voi vaatia samalla tavoin kuin tuomioistuimissa.
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tukea. Se voi edellyttdd myos tukea oman mielipiteen muodostamisessa.
Toimeentuloturvan asiakkaiden kohdalla sen tulisi merkitd myos asiakkaan
asemaa ja oikeuksia méairittelevin lainsdddannon antamista.

Merkittiva kaikkein heikoimmassa asemassa olevien sosiaalisten oikeuk-
sien turvaamista parantava uudistus olisi muutoksenhakuoikeuden siséllyt-
tdminen perustuslain 19 § 1 momentin edellytykset tdyttdvaa valttimatonta
toimeentuloa ja huolenpitoa koskeviin palveluihin ja etuuksiin. Kun kyse
on usein kiireellisistd tilanteista, joissa henkilo ei itse kykene vastaamaan
toimeentulostaan ja huolenpidostaan, muutoksenhaku tulisi maéritelld vi-
ranomaisen, esimerkiksi sosiaali- ja potilasasiamiesten tehtavéksi.
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Sanna Hyttinen'

Sosiaaliset oikeudet ja Suomi —
sitomattomista tavoitteista Euroopan
ithmisoikeussopimuksen varjoon

1 ALUKSI

Suomi tunnetaan kansainvilisesti sosiaalisten ihmisoikeuksien puoles-
tapuhujana. Valtiona Suomi on esimerkiksi toiminut YK:ssa aktiivisesti
TSS-sopimukseen” vuonna 2008 hyvéksytyn valinnaisen poytékirjan puo-
lesta ja pitdnyt sosiaalisia oikeuksia esilld EU:n perusoikeuskirjan laatimisen
yhteydessd.® Lisdksi Suomessa jarjestettiin vuonna 2011 seminaari, jonka
tarkoituksena oli Euroopan sosiaalisen peruskirjan 50-vuotisjuhlan kunniak-
si pohtia peruskirjan nykytilaa ja uudistustarpeita.*

Suomalaiset tutkijat puolestaan ovat osallistuneet aktiivisesti TSS-oikeuk-
sista kiiytyyn kansainviliseen keskusteluun® ja Abo Akademissa jirjestetiin
saannollisesti kansainvilisestikin ainutlaatuinen erikoistumiskurssi ndiden
oikeuksien oikeudellisesta suojaamisesta®. Myos kansallisesti merkittiava
osa julkisoikeuden tutkijoista ja tutkimuksesta suhtautuu sosiaalisiin oikeuk-
siin, sosiaaliset ihmisoikeudet mukaan lukien, lihtokohtaisen myonteisesti.

' Kirjoittaja on jédsenend Suomen akatemian rahoittamassa How to Rule the Economy

-tutkimusprojektissa.

2 Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva kansainvélinen yleissopimus
16.12.1966, SopS 6/1976.

3 Suomen ihmisoikeuspolitiikasta ks. vuosina 1998, 2000, 2004 ja 2009 annetut ihmisoi-

keuspoliittiset selonteot, jotka ovat saatavissa ulkoasiainministerion sivuilta osoitteesta http://
formin.finland.fi/public/default.aspx?nodeid=42553 (12.2.2013).

4 Seminar on the Reform of the European Social Charter, 8.-9.2.2011, Helsinki. Seminaariin
liittyva julkaisu 10ytyy osoitteesta http://www.helsinki.fi/finruslaw/pdf/seminaarikirja.pdf.
(17.2.2013).

5 Abo Akademin tutkijat ovat olleet mukana aktivoimassa kansainvilisti keskustelua

TSS-oikeuksien luonteesta muun muassa kirjoilla Drzewicki — Krause — Rosas (eds.): Social
Rights as Human Rights — A European Challenge, Abo/Turku : Abo Akademi University.
Institute for Human Rights, 1994 sekd Eide — Krause — Rosas (eds.): Economic, Social and
Cultural Rights — A Textbook, 1995 and 2nd Revised Edition, Hague : Kluwer Law 2001.

¢ Intensive Course on Justiciability of Economic, Social and Cultural Rights jarjestetdén
seuraavan kerran syksylld 2013. Lisétietoja https://www.abo.fi/institution/en/humanright-
scourses (12.2.2013).
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Esimerkiksi ldhes kaikki viime vuosina aktiiviset valtiosdantdoikeuden
tutkijat ovat jossain vaiheessa kirjoittaneet jotain sosiaalisiin perus- tai
ihmisoikeuksiin liittyvad.” Ajatus ihmisoikeuksien jakamattomuudesta ja
samanarvoisuudesta on varsin yleisesti hyviksytty, eikd Suomessa olekaan,
monista muista maista poiketen, endd vuosiin ndhty suurempaa tarvetta kes-
kustella sosiaalisten ihmisoikeuksien asemasta oikeuksien jirjestelmassa.
Myos ylimmat lainvalvojat ja tuomioistuinten edustajat ovat pitdneet esilla
sosiaalisia perus- ja ihmisoikeuksia.®

Paallisin puolin kaikki ndyttadkin olevan sosiaalisten ihmisoikeuksien
osalta kunnossa. Kuten jaljempana kuitenkin kédy ilmi, asiaan tarkemmin
perehtyessé havaitaan, ettd sosiaalisten ihmisoikeuksien osalta kyse taitaa
sittenkin olla myds Suomessa enemman teoriasta kuin siitd, ettd nima oi-
keudet todella eldisivit oikeudellisissa kdytanndissa ja tutkimuksessa. Voi-
sikin sanoa, etté sosiaalisten ihmisoikeuksien kohdalla vallitsee erddnlainen
paradoksi: sosiaalisia ihmisoikeuksia pidetdén periaatteessa tirkeind, mutta
niiden aktiivinen kdyttdminen néyttia jadvan olemattomaksi.

Osana tdmén véitteen perustelemista on tarpeen selvittdd, miten tilantee-
seen on tultu. Tarkastelu aloitetaan TSS-sopimuksen ratifioimiseen ja kan-
salliseen voimaansaattamiseen liittyneestd prosessista. Téssd yhteydessd on
my0s syytd mainita, ettd kyseessé ei ole aikalaiskertomus, vaan asiakirjojen
perusteella tehty yksi mahdollinen rekonstruktio sosiaalisten ihmisoikeuk-
sien kehittymisestd Suomessa. Kirjoitus ei myoskdin ole tyhjentdva eika
lainopillis-normatiivinen kuvaus sosiaalisista ihmisoikeuksista Suomessa.
Tarkoituksena on sen sijaan nostaa esille joitakin nédihin oikeuksiin liittyvia
oikeudellisen tutkimuksen ja oikeudellisten kdytdntdjen piirteitd. Erityisen
huomion kohteena ovat TSS-sopimuksen ja Euroopan sosiaalisen peruskir-
jan hyviksymis- ja voimaansaattamisasiakirjat. Ndiden asiakirjojen kautta
tulee varsin hyvin nékyviksi muutos, joka on tapahtunut siind, miten sosi-
aalisista ihmisoikeuksista oikeudellisissa yhteyksissé ajatellaan.

7 Ks. esimerkiksi timén kirjoituksen ldhteet sekd Karapuu, Heikki — Rosas, Allan: Econo-

mic, Social and Cultural Rights in Finland, teoksessa Rosas, Allan (ed.): International Human
Rights Norms in Domestic Law Finnish and Polish Perspectives, Helsinki 1990, s. 195-223;
Karapuu, Heikki: Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet, teoksessa Helminen,
Marjut— Lang, K. J: Kansainviliset ihmisoikeudet. Lakimiesliiton kustannus, Helsinki 1988,
s. 73-93 ja Viljanen, Veli-Pekka: Vapausoikeuksiin ja sosiaalisiin oikeuksiin liittyvien valtion
velvoitteiden luonteesta, teoksessa Juhlakirja Antero Jyranki. Turun yliopisto, Turku 1993,
s. 345-368.

8 Ks. esim. Paunio, Riitta-Leena: Havaintoja eduskunnan oikeusasiamiehen perus- ja ih-

misoikeusvalvonnan kehityspiirteistd, teoksessa Nuolimaa et al. (toim.): Juhlajulkaisu Pekka
Hallberg. Suomalainen Lakimiesyhdistys, Helsinki 2004, s. 254-277.
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2 SOSIAALISET IHMISOIKEUDET SITOMATTOMINA
TAVOITTEINA — TSS-SOPIMUKSEN VALMISTELU
JA KANSALLINEN VOIMAANSAATTAMINEN

Suomi liittyi YK:n jaseneksi 1955, mutta osallistui jo ennen sité jarjeston
toimintaan tarkkailijana. Jaana Matikaisen selvityksen’ mukaan Suomi osal-
listui varsin passiivisesti sekd TSS-sopimuksen ettd sen kanssa samanaikai-
sesti hyviaksytyn kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen
yleissopimuksen (KP-sopimus)'® valmisteluun. Matikaisen mukaan Suomi
ei tarkkailijajdsenend osallistunut ihmisoikeussopimusten valmisteluun,
eikd Suomen osallistuminen KP- ja TSS-sopimusten valmisteluun vaikuta
jasenyyden jdlkeenkdén kovin aktiiviselta; Suomi nayttdédkin osallistuneen
sopimusten valmisteluun ldhinni dénestyksiin osallistumalla seké tuomalla
julki Suomen virallisen kannan kulloinkin késiteltavana olleeseen asiaan.!

Jo sopimusten valmistelun aikaan Suomi kuului niihin valtioihin, jotka
ndkivdt KP- ja TSS-sopimuksen vililld ainakin niiden mahdollisten val-
vontajérjestelmien luonteessa merkittivid eroja. Matikaisen mukaan Suomi
nimittdin kannatti valvontajérjestelmisté keskusteltaessa vuonna 1966 ’ra-
portointimenettelyd laajemman seurantajérjestelmén luomista KP-sopimuk-
seen”, mutta katsoi samalla, ettd TSS-sopimukseen ’soveltuu hyvin pelkka
raportointijarjestelmd”.!” Tama ndkemys sopimusten erilaisista luonteista
heijastui myds sopimusten kansalliseen hyviksymisprosessiin.

KP- ja TSS-sopimukset hyvéksyttiin YK:n yleiskokouksessa 16.12.1966.
Sopimusten allekirjoittamisen, ratifioimisen ja kansallisen voimaansaatta-
misen valmistelu aloitettiin ulkoministeriossa valittomasti tammikuussa
1967. Valmistelun pohjaksi ulkoasiainministerid pyysi asiasta lausuntoa
toukokuussa 1966 perustetulta kansainvélisten lainsdddéntoasiain neuvot-
telukunnalta. Neuvottelukunnan elokuussa 1967 annetussa lausunnossa
todettiin TSS-sopimuksen olevan l1dhinnd ohjelmallinen. Lisdksi lausun-
nossa katsottiin, ettd TSS-sopimuksen “maériykset eivit olleet ristiriidas-
sa Suomen oikeusjirjestyksen ja Suomessa omaksuttujen oikeudellisten
periaatteiden kanssa”.”* Neuvottelukunta ei ndin ollen nahnyt oikeudellisia

Matikainen, Jaana: Suomi ja vuoden 1966 ihmisoikeussopimukset. OPTL:n julkaisuja

90/1988. Ks. Scheinin, Martin: Ihmisoikeudet Suomen oikeudessa. Suomalainen Lakimies-
yhdistys, Helsinki 1991, s. 155-159.

10 SopS 7/1976.

" Matikainen 1988, s. 23-26.
12 Matikainen 1988, s. 24.

13 Matikainen 1988, s. 27.
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esteitd TSS-sopimuksen allekirjoittamiselle ja ratifioimiselle.'* Tasavallan
presidentti teki KP- ja TSS-sopimusten allekirjoittamispaitdksen syyskuussa
1967."5 Suomi allekirjoitti sopimukset 11.10.1967.

Kansainvilisten lainsdédint6asiain neuvottelukunnan lausunnolla osoit-
tautui olevan paljon painoarvoa sopimusten ratifioimisen ja voimaansaatta-
misen valmistelussa. Muita tutkimuksia sopimusten suhteen ei Matikaisen
mukaan téssd vaiheessa edes tehty.!® Sopimusten ratifioimisen ja voimaan-
saattamisen valmistelu kesti kuitenkin varsin pitkdén. Seitsemén vuotta
kestdneen lausuntokierroksen aikana muun muassa oikeusministeriolta
sekd sosiaali- ja terveysministerioltd pyydetyissd lausunnoissa keskityttiin
kuitenkin 14dhes yksinomaan KP-sopimuksen kansalliselle lainsddadénnolle
asettamiin vaatimuksiin.

Muissa pohjoismaissa sen sijaan kdytiin keskustelua myos TSS-sopi-
muksesta; muun muassa siitd, tulisiko TSS-sopimuksen 7 artiklaan tehda
varauma silld perusteella, ettd artiklassa puututaan tyomarkkinajérjestdjen
itsemadrddmisoikeuteen. Varaumaa harkittiin myds TSS-sopimuksen 13 ar-
tiklaan, jossa velvoitetaan jatkuvasti parantamaan opettajakunnan aineellisia
oloja. Suomessa Kansainvilisten lainsdddantoasiain neuvottelukunta katsoi
kuitenkin ndiden artikloiden sisdltdvédn vain periaatteellisen tavoiteohjel-
man siitd, mihin sopimusvaltion tulisi pyrkid. Neuvottelukunnan mielesté
TSS-sopimus olikin mahdollista ratifioida ilman varaumia.'”

Hallituksen esitys TSS- ja KP-sopimuksien sekd viimeksi mainitun
valinnaisen poytékirjan hyviksymisestd annettiin eduskunnalle 1974.'
Hallituksen esitys siséltdd kahdeksan sivun esittelyn sopimuksista seké
niiden englannin- ja suomenkieliset toisinnot. TSS-sopimusta kisitelldan
noin kahden sivun verran. Hallituksen esityksen mukaan TSS-sopimus “on
luonteeltaan ldhinnd ohjelmallinen asettaen sopimuspuolille tavoitteita, joi-
hin niiden on asteittain pyrittava”.!" Tdmén toteamuksen jédlkeen esitellddn
sopimuksen sisiltdmat artiklat. Sopimuksen 2 artiklan 1 kappaleen kohdalla

4 Matikainen 1988, s 33-34.
15" Matikainen 1988, s. 34.
16 Matikainen 1988, s. 34.
17" Matikainen 1988, s. 41.

HE 42/1974 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisi&
oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen hyvaksymisestd ja kansalaisoikeuksia
japoliittisia oikeuksia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen seka siihen liittyvéin valin-
naisen pdytikirjan erdiden maérdysten hyvaksymisestd ja viimeksimainitun yleissopimuksen
41 artiklassa tarkoitetun selityksen antamisesta.

19 HE 42/1974 vp, s. 1.

276



SOSIAALISET OIKEUDET JA SUOMI — SITOMATTOMISTA TAVOITTEISTA EUROOPAN IHMISOIKEUS...

hallituksen esityksessd todetaan: “Téstd yleissopimuksen méédrdyksestd
ilmenee sen ohjelmallinen luonne. Médrays ei sido valtiota siten, ettd sen
olisi ylldpidettdva jotakin lainsdddantda tai ryhdyttéva joihinkin maéréttyihin
lainsdddéntotoimiin, vaan mairdys siséltdd yleisen velvoitteen, jonka
mukaan yleissopimuksessa tunnustetut oikeudet huomioidaan lainsdadantoa
kehitettdessd.” TSS-sopimuksen ohjelmallisuuteen viitataan kolmannen
kerran hallituksen esityksen TSS-sopimusta koskevan osuuden lopussa,
jossa todetaan, ettd sopimus ei “sisdlld lainsdddannon alaan kuuluvia tai
muita sellaisia madrdyksid, jotka vaatisivat eduskunnan hyviaksynnin”.
Hyviksynnén pyytdmiseen on kuitenkin paddytty, koska “’yleissopimus
kuitenkin muodostaa yhdesséd kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia
koskevan yleissopimuksen kanssa yhtendisen kokonaisuuden”.?® Pohja
TSS-sopimuksen huomiotta jattdmiselle oli valettu.?!

Hallituksen esitysta késiteltiin eduskunnassa vuoden ajan. Kasittely kui-
tenkin keskittyi KP-sopimukseen ja siihen tehtéviin varaumiin. Laki KP-so-
pimuksen erdiden méérdysten hyviksymisestd vahvistettiin kesdkuussa
1975. TSS-sopimuksen osalta ei katsottu tarvittavan laintasoista maardysta.
Asetus TSS-sopimuksen voimaansaattamisesta annettiin 16.1.1976. Suomi
oli jo ratifioinut TSS-sopimuksen 19.8.1975. Sopimus astui kansanvélisoi-
keudellisesti voimaan 3.1.1976.%

3 MUUTOKSEN TUULIA

Suomi ei TSS-sopimuksen valmistelun aikaan ollut yksin ndkemyksessaan
sopimuksen ohjelmallisesta luonteesta. Téta ndkemystd voidaan pédinvastoin
pitdd sopimuksen hyvéksymisen aikaan enemmistdn kantana ja laajalti kat-
sottiin, ettd TSS-sopimus eroaa KP-sopimuksesta erityisesti oikeudellisen
luonteensa vuoksi. ** Tdma ndkemys vaikutti erityisesti siihen, ettd (toisin

2 HE 42/1974 vp, s. 2.

2l Néin siitd huolimatta, ettd kansainvélisten sopimusten voimaansaattaminen asetuksella
oli tuolloin yleistd. Voimaansaattamisen tasolla on kuitenkin ollut my6hemmin merkitysté
arvioitaessa esimerkiksi sopimuksen suhdetta sen kanssa ristiriitaiselta nayttavian kansalliseen
laintasoiseen normiin.

22 United Nations, Treaty Series, vol. 993, s. 3.

2 TSS-sopimuksen laatimiseen liittynyttd keskustelua on kuvattu ja kommentoitu useassa
yhteydessd. Ks. siitd ja yleisemmin TSS-oikeuksiin liittyvistd kannoista esim. edelleen Human
Rights Quarterlyssé jatkuva keskustelu: Whelan, Daniel J. — Donnelly, Jack: The West, Eco-
nomic and Social Rights, and the Global Human Rights Regime: Setting the Record Straight,
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kuin KP-sopimukseen) TSS-sopimukseen ei liitetty yksilovalitusmekanismia
eikd sen toimeenpanoon liittyvien raporttien késittelyyn perustettu erillistd
komiteaa. Raportit toimitettiin sopimuksen mukaisesti YK:n péésihteeril-
le, joka vilitti ne edelleen talous- ja sosiaalineuvostolle. Varsin pian kivi
kuitenkin ilmi, ettd raportointi ei voinut tdlld jarjestelylld onnistua. YK:n
yleiskokous perustikin 1985 erillisen TSS-oikeuksia késittelevén komitean.**

TSS-oikeuksien osalta tapahtui samanaikaisesti muutakin liikehdintaa.
KP-sopimuksen toimeenpanoa valvova ihmisoikeuskomitea antoi 1987
kaksi TSS-oikeuksien kannalta merkittavéa ratkaisua yksilovalitusten poh-
jalta. Ratkaisuissaan ihmisoikeuskomitea katsoi KP-sopimuksen siséltdmén
syrjinnénkiellon ulottuvan myos tapauksiin, joissa oli kyse TSS-sopimuk-
sen alaan kuuluvista sosiaalisista etuuksista.”> Samankaltaista kehitystd
oli havaittavissa my6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kaytanndssa
erityisesti oikeudenmukaisen oikeudenkédynnin osalta.?® My6s tutkimuksen
piirissé alkoi kiinnostus TSS-sopimusten kohtaan lisdéntyd.”’

Néin my6s Suomessa, jossa jérjestettiin 4.12.1987 Helsingissd seminaari
otsikolla ”Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet ja Suomi”.
Seminaarin tarkoituksena oli pohtia TSS-oikeuksien suhdetta Suomen
lainsédddantoon sekd ndiden oikeuksien toteutumista Suomessa.”® Semi-

Human Rights Quarterly, 2007, Vol. 29, s. 908-949; Kirkup, Alex — Evans, Tony: The Myth
of Western Opposition to Economic, Social and Cultural Rights? A Reply to Whelan and
Donnelly, Human Rights Quarterly, 2009, Vol. 31, s. 221-238; Whelan, Daniel J. — Donnelly,
Jack: Yes, a Myth: A Reply to Kirkup and Evans, Human Rights Quarterly, 2009, Vol. 31, s.
239-255; Kang, Susan L: The Unsettled Relationship of Economic and Social Rights and
the West: A Response to Whelan and Donnelly, Human Rights Quarterly, 2009, Vol. 31, s.
1006-1029; Whelan, Daniel J. — Donnelly, Jack: The Reality of Western Support for Eco-
nomic and Social Rights: A Reply to Susan L. Kang, Human Rights Quarterly, 2009, Vol. 31,
s. 1030-1054; Reiding, Hilde: The Netherlands Gradually Changing Views on International
Economic and Social Rights Protection, Human Rights Quarterly, 2012, Vol. 34, s. 113-140.

2% TSS-komitean syntyhistoriasta ja alkutaipaleesta ks. Craven, Matthew C. R: The Interna-

tional Covenant on Economic, Social and Cultural Rights A Perspective on its Development,
Clarendon Press, Oxford, 1995, reprinted in 2002.
% Zwaan-de Vries v. Alankomaat (182/1984) ja Broeks v. Alankomaat (72/1984).

% Feldbrugge judgment of 29 May 1986, Series A no. 99, Deumeland judgment of 29 May
1986, Series A no. 100, Schuler-Zgraggen judgment of 24 June 1993, Series A no. 263, § 46.
27 Ks. esim. Alston, Philip — Quinn, Gerald: The Nature and Scope of States Parties” Obli-
gations under the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, Human
Rights Quarterly, Vol. 9, No. 2 May, 1987, s. 156-229 ja muut samassa Human Rights
Quarterlyn numerossa julkaistut artikkelit sekd Scott, Craig: The Interdependence and Per-
meability of Human Rights Norms: Towards a Partial Fusion of the International Covenants
on Human Rights, 7 Osgoode Hall Law Journal, 1989, s. 769—878.

2 Myntti, Kristian: Lukijalle, teoksessa Myntti, Kristian (toim.): TSS-oikeudet ja Suomi.
Abo Akademi, Turku 1988.
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naarissa alustivat muun muassa Liisa Nieminen ja Heikki Karapuu, jotka
molemmat puhuivat omissa esityksissddn TSS-sopimuksen vakavammin
ottamisen puolesta. Erityisesti Karapuun alustuksessa tuotiin vahvasti esille
TSS-sopimuksen luonne Suomea sitovana kansainvélisend sopimuksena.
Karapuu viittasi alustuksessaan myds vuonna 1986 kansainvalisessd ihmis-
oikeusasiantuntijoiden kokouksessa hyvaksyttyihin Limburgin periaatteisiin,
joiden tarkoituksena oli vahvistaa ymmarrystd TSS-sopimuksen oikeudel-
lisesta sitovuudesta ja sopimuksen asettamista valtion velvollisuuksista.”
Karapuun puheenvuoro sisilsi myos konkreettisia esimerkkejé tilanteista,
joissa suomalaisen lainsddtdjan tai lainsoveltajan tulisi ottaa TSS-sopimus
huomioon. Lisdksi sekd Nieminen ettd Karapuu pitivét tirkeind hallitusmuo-
don perusoikeussddnndsten tdydentdmistd sosiaalisilla perusoikeuksilla.*

Seminaarin alustuksen siséltdvéssd julkaisussa ovat mukana myos
Allan Rosaksen ja Martin Scheinin artikkelit, jotka pohjautuvat heididn
perustuslakivaliokunnalle esittelemiinsd muistioihin. Muistioissa tuotiin
esille muun muassa, ettd vaikka TSS-sopimus on véljdsti kirjoitettu, on se
kuitenkin Suomea oikeudellisesti sitova’! ja ettd se sisdltdd myos suoraan
sovellettavia normeja®.

Seminaari ja siihen liittyva julkaisu saivat varsin pian vastakaikua.
Erdénlaisina kulminaatiopisteind 1980-luvun keskustelulle voitaneen pitda
eduskunnan perustuslakivaliokunnan mietint6d 3/1988 vp. hallituksen
kertomuksesta TSS- ja KP-sopimusten toteutumisesta ja vaikutuksista Suo-
messa seké sosiaalivaliokunnan lausuntoa 1/1988. Perustuslakivaliokunnan
mietinndssa todetaan muun muassa, ettd sopimusvelvoitteet tulee ottaa asian-
mukaisesti huomioon lainsédddéntotydssé ja viranomaistoiminnassa ja ettd
Suomea velvoittaviin ihmisoikeussopimuksiin tulee kiinnittdd enenevésti
huomiota.’ Sosiaalivaliokunta puolestaan toteaa, ettd TSS-sopimus “on
Suomea kansainvélisoikeudellisesti sitova, ja edellyttdd muun muassa, etti

¥ Periaatteet on julkaistu YK:n virallisena asiakirjana E/CN.4/1987/17.

3% Nieminen, Liisa: Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien historia, ka-
site ja suhde kansalaisoikeuksiin ja poliittisiin oikeuksiin, s. 20, teoksessa Myntti, Kristian
(toim.): TSS-oikeudet ja Suomi. Abo Akademi, Turku 1988, s. 1-24 ja Karapuu, Heikki:
TSS-oikeuksien valtionsisdinen velvoittavuus, s. 47, teoksessa Myntti, Kristian (toim.):
TSS-oikeudet ja Suomi. Abo Akademi, Turku 1988, s. 25-48 (Karapuu 1988b).

31 Rosas, Allan: Vuoden 1966 ihmisoikeudet ja Suomi, s. 76, teoksessa Myntti, Kristian
(toim.): TSS-oikeudet ja Suomi. Abo Akademi, Turku 1988, s. 73—80.

32 Scheinin, Martin: Thmisoikeudet ja lainsddtdjé, teoksessa Myntti, Kristian (toim.): TSS-oi-
keudet ja Suomi. Abo Akademi, Turku 1988, s. 81-90, s. 86-87.

3 Matikainen 1988, s. 63.
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sosiaalilainsdddantd on sopusoinnussa sopimuksen sddanndsten kanssa”.**
Nain ollen voidaankin sanoa, ettd 1980-luvun lopussa TSS-sopimusta ei
Suomessa endd pidetty ainoastaan ohjelmallisia tavoitteita asettavana so-
pimuksena.

Vaikka sopimuksen oikeudellinen sitovuus tunnustettiin, sen merkityk-
sestd ja sisdllostd vallitsi kuitenkin edelleen epéselvyyttd. Kuten Karapuu
totesi jo 1987 jarjestetyssd seminaarissa, TSS-sopimus oli Suomessa jaanyt
oikeudellisesti lahes merkityksettdméksi. Viranomaiset tai tuomioistuimet
eivit olleet siihen viitanneet lukuun ottamatta eduskunnan oikeusasiamies-
td.>> Keskustelu sosiaalisista ihmisoikeuksista sekd muista ihmisoikeus-
sopimuksista oli kuitenkin Suomessa vilkastumassa ja 1980- ja 1990-lu-
kujen vaihteessa Suomessa julkaistiin useampi artikkeli, joissa késiteltiin
TSS-oikeuksien luonnetta joko suhteessa KP-oikeuksiin tai itsendisesti.*
Ihmisoikeuksien osakseen saaman kasvavan kiinnostuksen taustalla vaikutti
Suomen valmistautuminen Euroopan neuvoston jasenyyteen ja sen mydta
eteen tuleva liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen. Yksi askel
liittymiseen valmistautumisessa oli perusoikeuskomitean asettaminen 1989.

4 ASEMAN VAHVISTUMINEN
4.1 Perusoikeusuudistus

Perusoikeuskomitean tehtivini oli laatia ehdotus Suomen perusoikeus-
jarjestelmén uudistamisesta kokonaisuudessaan. Toimeksiannon mukaan
ehdotuksen tulisi siséltdd sddnnokset myos tdrkeimmistéd taloudellisista,
sosiaalisista ja sivistyksellisistd oikeuksista. Liséksi komitean tuli ”pyrkid
sithen, ettd muut kuin ohjelmaluonteiset perusoikeudet olisivat mahdol-
lisimman laajasti tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa vilittomasti
sovellettavaa oikeutta”. ”Komitean oli my0s harkittava jirjestelyjé, joilla
Suomea sitovien ihmisoikeussopimusten asemaa Suomen oikeusjérjestel-
maéssd voidaan vahvistaa.”’

3 Matikainen 1988, s. 68.
3 Karapuu 1988b, s. 25.

3 Ks. kokoavasti Sakslin, Maija: Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet pe-
rusoikeusuudistuksessa, s. 352-355 viitteineen. Oikeus 1993:4, s. 349-362.

37 Perusoikeuskomitean mietintd 2/1993, s. 2.
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Kuten Maija Sakslin on todennut, komitean toimeksiannosta on luet-
tavissa, miten TSS-oikeudet ymmarrettiin. Toimeksiannossa edellytettiin
pyrkimystd saattaa “muut kuin ohjelmaluonteiset” oikeudet suoremmin
sovellettavaksi ja lisdksi kehotettiin ottamaan huomioon oikeuksien "tosi-
asialliset toteuttamismahdollisuudet”. Molempien voidaan katsoa heijastele-
van késitysté ihmisoikeuksien jakaantumisesta eri tavoin toimeenpantaviin
oikeuksien kategorioihin. TSS-oikeuksiin katsottiin siséltyvéin vihintdankin
ohjelmallisia elementtejé ja niiden toteutumisen katsottiin olevan riippuvai-
nen olemassa olevista resursseista.*®

Perusoikeuskomitea antoi mietintdonsd 1992. Komitean ehdotus sisélsi
varsin kattavan ja useita subjektiivisia oikeuksia sisdltédvén listan TSS-oi-
keuksista. Perusoikeusuudistusta vietiin kuitenkin eteenpéin suurten talou-
dellisten vaikeuksien varjossa. Témén voi katsoa vaikuttaneen muun muassa
siihen, ettd lopulliseen perusoikeuslistaan sisdltyi vain yksi subjektiivisena
oikeutena turvattu sosiaalinen perusoikeus.

Kuten perusoikeuskomitean mietinnosti on yksittdisten perusoikeuksien
perusteluista luettavissa, kansainvélisid ihmisoikeussopimuksia sekd niiden
tulkintakdytdntod kédytettiin laajasti hyvéksi perusoikeussidénnosten valmis-
telussa. Veli-Pekka Viljanen on kuvatessaan kansainvélisten sopimusten
vaikutusta perusoikeuksien syntyyn todennut, ettd perusoikeuskomitean
ehdottamista perusoikeuksista osa on kuitenkin ”sellaisia, ettd niita laadit-
taessa kansainviliset ihmisoikeussopimukset ovat tarjonneet vain vihin
apuneuvoja”. Esimerkkina téllaisista oikeuksista Viljanen mainitsee nimen-
omaisesti sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet, joiden osalta kansainviliset
ihmisoikeussopimukset ovat “’kirjoittamistavaltaan varsin véljid”.** Viljanen
toteaakin, ettd perusoikeusluetteloon siséltyneet TSS-oikeudet “ovat ehkd
sdanndsmuotoiluilta enemmaén kotimaisista ldhtokohdista rakennettuja
kuin oikeudet keskimédrin”. Héan kuitenkin jatkaa, ettd kansainviliset
thmisoikeussopimukset, erityisesti TSS-sopimus sekéd Euroopan sosiaalinen
peruskirja “tukivat kuitenkin osaltaan késitystd, ettd ndmikin oikeudet
ansaitsevat vahvan aseman perusoikeussiddnnosten kokonaisuudessa”.*’

Vaikka kansainviélisistd sosiaalisia ihmisoikeuksia siséltavistd sopimuk-
sista ei perusoikeuskomitean tyon aikana paljon 16ytynytkddn apua sosiaa-
listen perusoikeusnormien muotoilemiselle, on kuitenkin huomattava, ettd

3 Sakslin 1993, s. 350.

¥ Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeusuudistus ja kansainviliset ihmisoikeussopimukset, s.
791. Lakimies 5-6/1996, s. 788-815.

40 Viljanen 1996, s. 790.
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perusoikeuskomitea viittaa lukuisien perusoikeusehdotustensa perusteluissa
myds TSS-sopimukseen sekd Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan. Perusoi-
keussdannokset eivit ndin ollen olleet sosiaalisten oikeuksienkaan osalta téy-
sin irrallaan kansainvalisistd sopimuksista.*! Voidaankin argumentoida, etta
jo perusoikeuksien syntyhistorian takia niiden tulkinnassa tulisi jatkuvasti
seurata kansainvélisten ihmisoikeuksien kehitysté. Néin siitékin huolimatta,
ettd ihmisoikeussopimusten ymmartdminen vihimmaistasona asettaa perus-
ja thmisoikeusnormien harmoniselle tulkinnalle rajoja.** Kansainvélisen
kehityksen seuraaminen on joka tapauksessa olennaista vahintddnkin sen
varmistamiseksi, ettd tima vahimmaistaso saavutetaan.

Sosiaalisten ihmisoikeuksien kansainvélinen kehitys oli vuonna 1995
voimaan tulleen perusoikeusuudistuksen aikaan vield aluillaan. Euroopan
sosiaalinen peruskirja uusittiin vasta perusoikeusuudistuksen jdlkeen vuon-
na 1996, ja siihen liittyva kollektiivivalitusjdrjestelmé otettiin kdyttoon
1998.4 TSS-komitea aloitteli yleiskommenttiensa antamista ja sen mer-
kittdavimmat kommentit olivat vasta tulossa.* Niin ollen ei olekaan ihme,
ettd ainekset sosiaalisten perusoikeuksien tulkitsemiselle kansainvilisten
ihmisoikeussopimusten avulla néyttivét vahaisiltd. Tétéd taustaa vasten on
ymmarrettivaa, ettd Veli-Pekka Viljanen pystyi vuonna 1996 arvioimaan,
ettd muun muassa sosiaalisten perusoikeuksien tulkinnassa thmisoikeus-
madrdyksilld on luultavasti vain vdhén tai ei lainkaan vaikutusta”.* On
kuitenkin huomattava, ettd samassa yhteydessé Viljanen toteaa alaviitteessa,
ettd poikkeuksen tdhin saattaa muodostaa silloisen HM 15 a §:n 1 momentti
(nykyisin PL 19 §:n 1 momentti), jonka tulkinnassa saattaa olla merkitysté
esimerkiksi Euroopan sosiaalisen peruskirjan 13(1) artiklan kansainvali-
sessd valvontakdytdnnossa syntyneelld tulkinta-aineistolla”.* Lausuman

4 Erillisyysteesin murenemisesta laajemmin ks. Nieminen, Liisa: Eurooppalaistuva valtio-
sdéntoikeus — valtiosddntdistyva Eurooppa. Suomalainen Lakimiesyhdistys, Helsinki 2004,
s. 411-417.

2 Viljanen 1996, s. 797.

# Sosiaalisen peruskirjan valvontajérjestelméstd ks. Petman, Jarna: Euroopan sosiaalisen

peruskirjan valvontajdrjestelmad: ihmisoikeusjérjestelma?, teoksessa Ojanen et al. (toim.):
Avoin, tehokas ja riippumaton. Olli Méenpaé 60 vuotta. Edita, Helsinki 2010, s. 395-412.

4 TSS-komitea antoi TSS-sopimuksen valtionsisdisté soveltamista koskevan 9. yleiskom-

menttinsa 1998. Komitea on tdhidn mennessa (tilanne 6.11.2013) antanut yhteensd 21 yleis-
kommenttia. Yleiskommenttien voidaan katsoa tdsmentdvian TSS-sopimuksen siséltimien
oikeuksien sisdltod. Kommentit 16ytyvat mm. TSS-komitean sivulta osoitteesta http://www?2.
ohchr.org/english/bodies/cescr/comments.htm.

4 Viljanen 1996, s. 801.

% Viljanen 1996, s. 801, alaviite 34.
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taustalla lienee jo tuolloin vallinnut kisitys siitd, ettd viitattu Euroopan
sosiaalisen peruskirjan kohta turvaa yksilon subjektiivisen oikeuden tiettyyn
vahimmdisturvaan.*’ Ndin ollen ei ole sattumaa, ettd, perusoikeuskomitean
ehdotuksista poiketen, tima oikeus oli lopulta ainoa sosiaalisista oikeuk-
sista, joka perusoikeusuudistuksessa turvattiin suoraan perustuslain tasolla
subjektiivisena oikeutena.*

Sosiaalisten ihmisoikeuksien kannalta merkittdva uudistus sisiltyi myos
vuoden 2000 valtiosdéntduudistukseen. Tuolloin perustuslakiin otettiin sen
22 §, jonka mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmis-
oikeuksien toteutuminen. Viimeistdédn tdssd vaiheessa voidaan katsoa, ettd
ihmisoikeussopimusten valtionsisdiselld voimaansaattamisen tasolla (laki
vai asetus) ei ole samanlaista merkitysti kuin aikaisemmin; my&s ihmisoi-
keuksien toteutuminen on aktiivisesti turvattava.®

Samaan suuntaan vaikuttavat myds muut perus- ja ihmisoikeuksien
yleiset opit. Néihin kuuluvat muun muassa ihmis- ja perusoikeusnormien
harmonisen tulkinnan periaate, velvoite soveltaa perus- ja ihmisoikeus-
normeja myos laintulkinnassa ja toimeenpanossa sekéd kielto rajoittaa
perusoikeuksia siten, ettd rajoitukset olisivat ristiriidassa Suomea sitovien
kansainvilisten ihmisoikeusnormien kanssa.*® Niin ollen voidaankin
sanoa, ettd ndiden uudistusten jilkeen sosiaalisilla ihmisoikeuksilla on — tai
ainakin tulisi olla — oma merkittdvé roolinsa suomalaisissa oikeudellisissa
kéytanndissa.

47 Ks. tésté Scheinin, Martin: Edellyttivitko kansainvéliset ihmisoikeussopimukset subjek-

tiivisia oikeuksia? s. 111-113, teoksessa Pelkonen, Veli (toim.): Hyvinvointioikeus. Suomen
Kaupunkiliitto, Helsinki 1993, s. 105-114.

4 Perusoikeuskomitea esitti useamman TSS-oikeuden turvaamista subjektiivisena oikeute-
na. Kriteerind komitea piti sité, ettd subjektiivisiksi oikeuksiksi esitettiin ne TSS-oikeudet,
”jotka jo nykyisin on kéytdnndssd toteutettu ainakin ldhes kattavasti”. Téallaisia oikeuksia
olivat komitean mielestd esimerkiksi oikeudet valttdméttdmén toimeentuloon, ty6llistivadn
koulutukseen ja opetukseen. Perusoikeuskomitean mietintd 3/1991, s. 91. Ks. my®6s Léang.
K. J: Subjektiiviset oikeudet, perusoikeudet ja niiden vaikutus TSS-oikeuksiin, s. 8488,
teoksessa Pelkonen, Veli (toim.): Hyvinvointioikeus. Suomen Kaupunkiliitto, Helsinki, 1993,
s. 83-99.

4 Ks. voimaansaattamisen tason merkityksestd sekd yleisemmin ihmisoikeussopimusten

valtionsisdisistd vaikutuksista Scheinin 1991.

0 Perusoikeusuudistuksesta ja sen merkityksestd ks. esim. Lansineva, Pekka: Perusoikeudet
ja varallisuussuhteet. Suomalainen Lakimiesyhdistys, Helsinki 2002 seké perusoikeuksien
rajoittamisesta Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien rajoitusedellytykset. Sanoma Pro,
Helsinki 2001.
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4.2 Euroopan sosiaalinen peruskirja

Sosiaalisten ihmisoikeuksien aseman vahvistumista ja niitd koskevien ké-
sitysten uudistumista voidaan tulkita kuvastavan myos se, ettd Euroopan
sosiaalinen peruskirja saatettiin vuonna 1991 voimaan lailla eiké asetuksella,
kuten aikanaan TSS-sopimus.*! Peruskirjan hyvéaksymisté koskevassa halli-
tuksen esityksessa lailla sddtdmisen vaatimusta tosin perusteltiin vain silla,
ettd peruskirja ja samaan aikaan hyvaksyttdvana ollut peruskirjan lisdpdy-
tikirja sisdltdviat Ahvenanmaan maakuntapdivien lainsdddéntdvallan piiriin
kuuluvia seikkoja. Perusteluissa ei siis nojauduttu peruskirjan oikeudellisen
siséllon luonteeseen.” Hallituksen esityksen kasittelyn yhteydessa kuitenkin
ulkoasiain- ja sosiaalivaliokunnat katsoivat peruskirjan “olevan osittain sel-
lainen yksilon oikeusasemaan keskeisesti liittyva sdédntely, joka Suomessa
vallitsevan késityksen mukaan on toteutettava lain tasolla”.>

Toisaalta hallituksen esityksessd katsotaan edelleen, ettd TSS-sopimus
on luonteeltaan ”1dhinnd ohjelmallinen”.** Sosiaalista peruskirjaa sen sijaan
pidetddan TSS-sopimusta yksityiskohtaisempana ja sen katsotaan siséaltdvin
“velvoitteet sopimuksessa yksildityjen oikeuksien takaamisesta asiantun-
tijakomitean ja ministerikomitean tulkintojen mukaisesti”.>> Hallituksen
esityksessd my0s todetaan, ettd “peruskirjassa taataan valtion lainkdytto-
vallan piirissé oleville henkil6ille” tietyt oikeudet, jotka listataan hallituk-
sen esityksessd.> Sosiaalisia oikeuksia pidetddn tdstd huolimatta edelleen
ainakin jossain méérin KP-oikeuksista eroavina, silld hieman mydhemmin
hallituksen esityksesséd todetaan, ettd “’sosiaalisten oikeuksien erilaisesta
luonteesta johtuen peruskirjan valvonta ei ole oikeudellista”.’” Lausuman
tekee ymmarrettéviksi se, ettd tissd vaiheessa sosiaaliseen peruskirjaan ei

51 Laki Euroopan sosiaalisen peruskirjan ja siihen liittyvén lisipoytékirjan erdiden mééréys-
ten hyvaksymisestd (kumottu) 843/1991, HE 266/1990 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle
Euroopan sosiaalisen peruskirjan ja siihen liittyvén lisdpoytikirjan erdiden méardysten hy-
viksymisesta.

52 HE 266/1990 vp, s. 16.

53 HE 67/1998 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan sosiaalisen peruskirjan jér-
jestokanteluja koskevan lisdpdytakirjan erdiden méaaraysten hyviksymisestd, jossa viitataan
asiaa koskeneisiin eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan lausuntoon UaVM 32/1990 vp sekd
sosiaalivaliokunnan lausuntoon SoVL 14/1990 vp.

3% HE 266/1990 vp, s. 2.

3 HE 266/1990 vp, s. 2. Sopimusten hyviksymisprosesseista ks. myos Scheinin 1991, s.
170-172.

6 HE 266/1990 vp, s. 2.
7 HE 266/1990 vp, s. 3.
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ollut vield liitetty kollektiivivalitusjérjestelméa ja peruskirjan velvoitteiden
toteutumista valvottiin yksinomaan raportointimenettelyn kautta.

Hallituksen esityksen mukaan “peruskirja ja lisdpoytékirja ilmentévét
samaa eurooppalaista oikeusperinnettd, jolle Suomen oikeusjarjestys pe-
rustuu”. Suomen oikeusjérjestyksen tai kdyténtdjen ei kuitenkaan kaikilta
osin katsottu takaavan peruskirjassa suojattuja oikeuksia. Liséksi osa
peruskirjan siséltdmistd “eduista tai oikeuksista” oli hallituksen esityksen
mukaan “jarjestetty Suomessa peruskirjasta tai sitd koskevasta tulkinnasta
poikkeavalla tavalla”.® Tasta syystd, vaikka hallituksen esityksessa tavoit-
teena todettiinkin olevan hyviksya peruskirja mahdollisimman laajasti, ei
kaikkiin sen artikloihin pidetty mahdollisena sitoutua.”

Sosiaalista peruskirjaa koskeva hallituksen esitys siséltdd melko yksi-
tyiskohtaiset esittelyt peruskirjan II osan artikloista seki niitd koskevasta
valvontakdytinnosti ja ndiden suhteesta kansalliseen oikeusjarjestykseen.®
Esityksestd voidaankin lukea sitoutuminen peruskirjan valvontaelinten
kannanottoihin. Samalla hallituksen esitys tulee korostaneeksi toimivan
valvontajarjestelméin olemassaoloa ihmisoikeuksien kansallisen merkityksen
havaitsemiselle. Kun TSS-sopimuksen ratifioimisen aikaan ei sopimukseen
liittyen ollut olemassa valvontajirjestelméin kannanottoja, jai sopimuksen
sisdllon kuvaaminen sopimusartikloiden referoimiseen sekd sopimuksen
ohjelmallisuuden korostamiseen.

Se, ettd peruskirjasta hyvéksyttiin vain ne artiklat, joiden osalta Suomen
voimassa olevan lainsdéddédnnon katsottiin jo tayttavan peruskirjan maarayk-
set, heikentdd merkittavéasti peruskirjan potentiaalia sosiaalisten oikeuksien
toteutumista edistdviané instrumenttina.®’ On kuitenkin huomattava, ettd
sopimukseen liittyneiden valtioiden on peruskirjan 22 artiklan nojalla rapor-
toitava myos niiden peruskirjan maédrdysten toteuttamisesta, joita ne eivét
ole hyvéksyneet. Myds perustuslakivaliokunta kommentoi lausunnossaan
erityisesti maardyksid, joita hallituksen esityksessé ei ehdotettu hyviaksyt-
taviksi.®? Lisdksi peruskirjan merkitysté vahvistaa ihmisoikeussopimusten

¢ HE 266/1990 vp, s. 3.

5% HE 266/1990 vp, s. 4.

8 HE 266/1990 vp, s. 4-17.

1 Vrt. PeVL 4/2002 vp, jossa valiokunta kommentoi méérayksid, joita hallituksen esityk-
sessd ei ehdotettu hyviksyttaviksi.

0 Ks. PeVL 4/2002 vp. Hallituksen esitys uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan
hyvéksymisesti ja laiksi sopimuksen lainsdédannon alaan kuuluvien méardysten voimaan-
saattamisesta sekd laiksi Euroopan sosiaalisen peruskirjan ja siihen liittyvén lisdpdytakirjan
erdiden madrdysten hyviaksymisestd annetun lain kumoamisesta.
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luonne elévini, ajan myo6té kehittyvind asiakirjoina. Euroopan sosiaalisten
oikeuksien komitea onkin omassa ratkaisukdytdnndssddn merkittavasti
kehittényt peruskirjan tulkintaa.

Peruskirja tuli Suomen osalta voimaan 29.5.1991. Vain viisi vuotta myo-
hemmin hyvéksyttiin uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja, joka tuli
Suomea sitovaksi 2002. Peruskirjan uudistamisen tavoitteena oli saattaa
peruskirja vastaamaan vuoden 1961 jilkeen tapahtuneita sosiaalisia muu-
toksia sekéd samalla vahvistaa peruskirjan asemaa sosiaalisten oikeuksien
takaajana Euroopassa.®®

My®0s uudistetusta peruskirjasta hyvéksyttiin vain ne maariykset, joiden
asettamat velvoitteet Suomen lainsaddannon katsottiin jo tayttédneen.* Tastd
syystd uudistetun peruskirjan hyviaksymiselld ja voimaansaattamisella
ei katsottu olevan suoranaisia vaikutuksia yksilon asemaan. Uudistetun
peruskirjan todettiin kuitenkin olevan ihmisoikeussopimus, joka antaa
yksilolle oikeuksia ja asettaa valtiolla velvollisuuksia. Lisdksi hallituksen
esityksessd todetaan, ettd Suomelle mahdollisesti annettavilla suosituksilla
”saattaa olla vaikutuksia yksilon asemaan tarvittavien lainsdddannon ja
kéytdnnon muutosten kautta”. Tdmén katsottiin epésuorasti vahvistavan
yksilon asemaa.®

Jo hallituksen esityksen pituus voidaan katsoa osoitukseksi paitsi siitd, ettd
peruskirjaan liséttiin uusia artikloita, myds siitd, ettd sosiaalisen peruskirjan
sisdlto oli kehittynyt valvontatoiminnan ansioista ja ettd timé otettiin Suo-
messa varsin kattavasti huomioon. Peruskirjan hyviaksymistd koskeneessa
hallituksen esityksessd peruskirjan sisiltod referoitiin noin 13 sivua, kun taas
uudistettua peruskirjaa koskevassa hallituksen esityksessé tdhdn kéytettiin
noin 49 sivua. Ero TSS-sopimuksen hyviksymisti koskeneen hallituksen
esityksen kahteen sivuun on siten olennainen.

Peruskirjaan oli jo liitetty erilliselld lisdpdytékirjalla kollektiivivalitusjar-
jestelmd, joka astui voimaan 1998.% Kollektiivivalitusjarjestelma antaa tietyt
edellytykset tayttaville kansainvilisille tydnantaja- ja tyontekijdjarjestoille
seki kansainviélisille kansalaisjdrjestdille oikeuden tehdé kanteluita sosiaa-

% HE 229/2001 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle uudistetun Euroopan sosiaalisen pe-
ruskirjan hyviksymisestd ja laiksi sopimuksen lainsd&dédnnon alaan kuuluvien méaérdysten
voimaansaattamisesta sekd laiksi Euroopan sosiaalisen peruskirjan ja siihen liittyvén lisa-
poytékirjan erdiden médrdysten hyvaksymisestd annetun lain kumoamisesta, s. 3.

% HE 229/2001 vp, s. 8.

% HE 229/2001 vp, s. 8.

% HE 67/1998 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan sosiaalisen peruskirjan jér-
jestokanteluja koskevan lisépoytakirjan erdiden madrdysten hyviksymisesta.
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lisen peruskirjan méiérdysten soveltamisesta. Suomi on toistaiseksi ainoa
valtio, joka on antanut myds jarjestokanteluja koskevan lisdpoytékirjan 2
artiklan mukaisesti “erityistd asiantuntemusta omaaville” kansallisille kan-
salaisjérjestoille mahdollisuuden valituksen tekemiseen.®’

Toistaiseksi Suomea vastaan on tehty viisi valitusta.®® Viimeisin, Suomen
sosiaalioikeudellisen seuran tekema valitus on jatetty joulukuussa 2012, eika
komitea ole vield tehnyt padtostd sen késiteltavaksi ottamisesta.”” Neljan
jo késitellyn valituksen osalta Suomen on todettu kolmessa loukanneen
Euroopan sosiaalista peruskirjaa. Vain yhdessd ei loukkausta todettu.”
Aivan ensimmdisessd, Tehyn ja STTK:n tekeméssd valituksessa todettiin
peruskirjan 2 artiklan 4 kohdan loukkaus.” Omaishoitajat ja ldheiset -Liitto
ry:n tekemissd valituksissa puolestaan oli kyse ikdéntyneiden henkildiden
oikeutta sosiaaliseen suojeluun koskevan peruskirjan 23 artiklan loukkauk-
sista.” Viimeksi mainittujen valitusten osalta sosiaali- ja terveysministerio
on jo ilmoittanut toimenpiteistd, joihin se ratkaisujen johdosta ryhtyy.”

Tehyn ja STTK:n valitus koski siis peruskirjan 2 artiklan 4 kohdan mu-
kaista oikeutta ylimddrdiseen vapaaseen tietyissa vaarallisiksi katsotuissa
toissé. Valituksen johdosta Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea katsoi,
ettei Suomi noudata sanottua artiklaa, koska rontgenhoitajilla ei ollut oikeut-
ta ylimééraisiin vapaisiin, vaikka heiddn tyonsé oli artiklan tarkoittamalla
tavalla vaarallista.” Valituksen kohdalla tulevat kuitenkin ikavalla tavalla
nékyviin peruskirjan valvontaan liittyvan ongelmat, silld ministerikomitea,
jonka tehtdvdnéd on antaa sosiaalisten oikeuksien komitean ratkaisujen
pohjalta suosituksia vaadittavista toimista, ei katsonut aiheelliseksi antaa
Suomelle asiaa koskevia toimenpidesuosituksia, vaan viittasi kannanotos-
saan toisaalta hallituksen selvitykseen siitéd, etti tavoitteena on ensisijaisesti
ehkaistd hoitohenkilokunnan altistumista liialliselle séteilylld seka toisaalta

7 Tilanne 6.11.2013.

68 Lista kaikista komitealle tehdyistd valituksista asiakirjoineen 16ytyy Euroopan sosiaalisen
komitean sivuilta osoitteesta http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/
Complaints_en.asp. (12.2.2013).

% Valitus no. 88/2013 Finnish Society of Social Rights v. Finland, koskien 12 artiklaa.
0 Valitus no. 35/2006 Federation of Finnish Enterprises v. Finland.
" Valitus no. 10/2000 Tehy ry and STTK ry v. Finland.

2 Valituksen no 71/2011 ja no. 70/2011 The Central Association of Carers in Finland v.
Finland

7 Ks. STM:n tiedote 70/2013, 22.4.2013, http://www.stm.fi/tiedotteet/tiedote/-/
view/1854561#f1.

74 Komitean ratkaisu 17.10.2011, s. 6.
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Suomen léhiaikoina odotettavissa olevaan uudistetun sosiaalisen peruskirjan
ratifioimiseen. Ministerineuvoston mukaan uudistettu peruskirja painottaa
ennaltachkdisyd vapaiden sijasta.”

Tastd huolimatta Euroopan sosiaalisen peruskirjan uudistamisen ja kollek-
tiivivalitusjdrjestelmén toiminnan kdynnistymisen, perusoikeusuudistuksen
myoOté tapahtuneen ns. erillisyysteesin murtumisen sekd TSS-komitean aktii-
visen toiminnan myo6té edellytykset sosiaalisten ihmisoikeuksien aktiiviselle
soveltamiselle ja ottamiselle ndyttivit 1990-luvun lopussa varsin hyvilta.
Kansallisesti korkein oikeus ja tydtuomioistuin olivat molemmat kerran jo
viitanneet TSS-sopimukseen ratkaisuissaan, samoin kuin Keski-Suomen
hallinto-oikeus.” Sosiaalisten ihmisoikeuksien merkityksen kasvua saattoi
ennakoida myds naisten syrjinnin kieltavdan sopimukseen 1999 hyvaksytty
valitusmekanismi, joka astui voimaan 22.12.2000.” Lisdksi kansainvélinen
keskustelu sosiaalisista ihmisoikeuksista oli huomattavasti vilkastunut ja
TSS-komitea oli aloittanut aktiivisen keskustelun mahdollisuudesta liittda
myo6s TSS-sopimukseen yksilovalitusmahdollisuus.”

5 EUROOPAN IHMISOIKEUSSOPIMUKSEN JA
PERUSOIKEUKSIEN VARJOSSA

Perusoikeusuudistuksen jilkeen kiinnostus sosiaalisia ihmisoikeuksia koh-
taan ndyttdd Suomessa kuitenkin laantuneen. Keskustelua hallitsevat toi-
saalta kansalliset ja EU:n perusoikeudetja toisaalta Euroopan ihmisoikeus-
sopimus.” Sosiaalisia ihmisoikeuksia koskevan kansainvilisen kehityksen

5 Resolution ResChS(2002)2 on Collective complaint No. 10/2000 STTK ry and Tehy ry
against Finland, 21.2.2002.

6 Ks. ndistd Hyttinen, Sanna: Sosiaaliset ihmisoikeudet ja suomalaiset tuomioistuimet —
otetaanko sosiaaliset ihmisoikeudet vakavasti? Oikeus 4/2010.

77 Valinnaista poytéikirjasta (A/RES/54/4) ja muusta CEDAW-sopimukseen liittyvésté ks.
CEDAW-komiten sivut: http://www.un.org/womenwatch/daw/cedaw/.

8 Ks. komitean raportti U.N. Doc. E/CN.4/1997/105.

7 Ks. esim. Léansineva 2002; Helenelund, Jan-Erik: Den subjektiva rétten till boende i
grundrittighetssystemet. JET 2/2005, s. 144—-170; Ilveskivi, Paula: Perusoikeudet sosiaalitur-
valainsdddannon toimeenpanossa. Kela, Helsinki 2000; Uoti, Asko: Taloudelliset, sosiaaliset
jasivistykselliset perusoikeudet kunnallisessa paatdksenteossa. Tampereen yliopisto, Tampere
2003; Arajarvi, Pentti: Toimeentuloturvan oikeellisuus. Kela, Helsinki 2002 seké lukuisat
EU-oikeuteen keskittyneet Tuomas Ojasen ja Maija Sakslinin julkaisut sekd Liisa Niemisen
laaja tuotanto. Matti Mikkola néyttd4 olevan ainoita, joka on kiinnittdnyt huomiota Euroopan
sosiaaliseen peruskirjaan.
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seuraaminen néyttdd sen sijaan ldhes tdysin unohtuneen. Viimeksi mainittu
on ymmadrrettdvaa, jos ldhtokohtana on ajatus siitd, ettd ’kotoperdisemmat
perusoikeudet” tarjoaisivat kansainvilisid ihmisoikeuksia korkeamman
suojan. Nayttdd kuitenkin valitettavasti siltd, ettd perusoikeuksien tarjoa-
maa parempaa suojaa ei enié katsota tarpeelliseksi eri yhteyksissé osoittaa
vaan se ikddn kuin otetaan annettuna. Kansainvélistd kehitysta tulisi joka
tapauksessa seurata vahintdankin sen varmistamiseksi, ettd perusoikeuksien
mahdollisten rajoitusten takia suojan taso ei laske sen alapuolelle.

Nayttad myo0s silté, ettd jakamattomuuden™’ yleinen hyviksyntd ja aiem-
mat pyrkimykset osoittaa, etti sosiaaliset ihmisoikeudet ovat oikeuksia siiné
missd muutkin, ovat johtaneet siihen, etté sosiaalisiin ihmisoikeuksiin liitty-
vid erityispiirteitd on hdmaérrytetty ehkd liiankin pitkélle. Jakamattomuuspu-
he néyttdd hiivyttineen sosiaaliset ihmisoikeudet keskustelusta, vaikka alun
perin tavoite oli ihan toinen.?! Ndin ei kuitenkaan tarvitsisi olla. Esimerkiksi
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kéytinto sisdltdd monia sosiaalisten
ihmisoikeuksien kannalta kiinnostavia ratkaisuja. Huomioimatta nayttaa
jddneen myos EIT:n kdyma vuoropuhelu Euroopan sosiaalisten oikeuksien
komitean kanssa. Vuoropuhelussa sosiaalisten oikeuksien komitea on
viitannut tuomioistuimen kaytédntoon ja tuomioistuin puolestaan on hakenut
Euroopan sosiaalisesta peruskirjasta ja sosiaalisten oikeuksien komitean
kédytannostd johtoa Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkinnalle.®

Toisaalta keskustelua erityisesti sosiaalisista ihmis- ja perusoikeuksista
kdydién usein edelleen varsin yleisella tasolla ja ldhes yksinomaan artikke-
leissa. Monografioissa sosiaaliset ihmisoikeudet kuitataan usein muutaman
sivun kuvauksella niitd oikeuksia siséltdvien sopimusten yleisisté piirteistd
ilman, ettd esimerkiksi sopimusten tulkintakdytdntdihin perehdyttdisiin
tarkemmin tai ettd ndiden oikeuksien aineellisoikeudelliseen siséltoon
paneuduttaisiin.®

Ei siis liene ihme, ettd kdytdnnon toimijoille ndyttdd olevan epéselvaa,
miten sosiaaliset ihmisoikeudet tulisi huomioida. Esimerkiksi tuomioistuin-
ten ratkaisuja, joissa sosiaalisia ihmisoikeuksia olisi todella sovellettu, ei

80 Jakamattomuudesta ks. esim. Nieminen, Liisa: Ihmisoikeuksien jakamattomuusperiaate.
Defensor Legis N:o 1/2005, s. 44-58.

81 Jakamattomuuden historiasta ja siihen liittyvésté retoriikasta ks. Whelan, Daniel J.:
Indivisible Human Rights: A History. Pennsylvania Studies in Human Rights, University of
Pennsylvania Press 2010.

82 Ks. esim. Sidabras and Dziautas v. Lithuania tai Koua Poirrez v. France.

8 Ks. esim. Arajirvi, Pentti: Johdatus sosiaalioikeuteen. Talentum, Helsinki 2011 tai Tuori,
Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. Sanoma Pro, Helsinki 2008.
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juurikaan 16ydy.** Eduskunnan oikeusasiamies tuntuu olevan hyvin tietoinen
sosiaalisten ihmisoikeuksien tilasta Suomessa.®® Tama ei kuitenkaan nayta
ainakaan toistaiseksi heijastuneen oikeusasiamiehen kannanottoihin, joissa
on sosiaalisten oikeuksien osalta keskitytty lahinnd kansallisiin perusoi-
keusnormeihin. Niin ollen sosiaalisten ihmisoikeuksien osalta my0s oikeus-
asiamiehen ratkaisut siséltdvit normatiiviselta merkitykseltdan véhéiseksi
jadvid viittauksia ihmisoikeusnormeihin.

Sosiaalisten ihmisoikeuksien osalta ongelmallisena néyttidytyy myos Suo-
messa omaksuttu kadytinto, jonka mukaisesti ennen kansainvilisen ihmis-
oikeussopimuksen ratifioimista pyritdén saamaan kansallinen lainsdadanto
vastaamaan sopimuksen méardyksid. Vaikka omaksuttua menettelya voidaan
luonnollisesti kehua siitd, ettd se osoittaa Suomen ottavan kansainvéiliset
ihmisoikeusvelvoitteensa vakavasti, on menettelylld myds varjopuolensa.
Nayttdd nimittiin siltd, ettd Suomessa helposti ajatellaan, ettd sopimuksen
ratifioimista edeltdneet muutokset riittdvit sopimusvelvoitteiden toteutta-
miseksi eikd seurannalle ole endd tarvetta. Erityisesti ndin ndyttdd kdyvin
sellaisten sopimusten kohdalla, joihin ei liity oikeudellisesti velvoittavaa
valvontamekanismia. Kéytédnnossé tdma tarkoittaa siis kaikkia muita ihmis-
oikeussopimuksia kuin Euroopan ihmisoikeussopimusta. Kun valvontaeli-
met eivit anna Suomen kannalta kielteisid, oikeudellisesti sitovia ratkaisuja,
ndyttid olevan helpompaa jittdd kansainvilinen kehitys huomiotta ja olettaa,
ettd mahdollisesti jo vuosia sitten tapahtuneen ratifioimisen yhteydessa
tehdyt lainsdddantoratkaisut riittdvat sopimusvelvoitteiden parhaaksi mah-
dolliseksi toteuttamiseksi. Konkreettisen esimerkin tésté tarjoaa uudistettu
sosiaalinen peruskirja, johon liittyvé sosiaalisten oikeuksien komitean ke-
hittynyt kdytanto ndyttdd jdédneen varsin vahille huomiolle.

Etukiteismuutoksia korostava lahtokohta antaa myds mahdollisuuden
lykidtd sopimusten ratifioimista, jos vaadittavia muutoksia ei saada helposti

8 Ks. tistd Hyttinen 2010, s. 496515 ja siind viitatut ldhteet.

8 Ks. esim. silloisen oikeusasiamies Riitta-Leena Paunion Vieraskyné-artikkeli Helsingin
sanomissa 11.2.2010, jossa hén viittasi kansainvilisten valvontaelinten esille nostamiin on-
gelmakohtiin. Varsin kuvaava on myds Paunion artikkeli, joka on otsikoitu ”Social Rights as
Human Rights” mutta jossa hén kuitenkin itse toteaa esittdvinsd kansallisen, valtiosdéntoisen
nikemyksen asiasta. Ks. Paunio, Riitta-Leena: Social Rights as Human Rights. JET 5/2010, s.
477—-481. Ks. myos Eduskunnan oikeusasiamiechen 90-vuotisen taipaleen kunniaksi julkaistu
kirja, jossa kasitellain mm. sosiaalisten oikeuksien valvontaa sekd padsyé terveyspalveluihin.
Kasittely keskittyy lahes yksinomaan kansallisiin perusoikeuksiin. Kirja on luettavissa osoit-
teessa http://www.oikeusasiamies.fi/Resource.phx/eoa/julkaisut/juhlakirja.htx. (17.2.2013).
8 Ks. esim. oikeusasiamichen ratkaisu 23.3.2009, Dnro 3847/4/07, jossa oli kyse hoitoon
padsysta.
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aikaan. Téstd hyvini esimerkkind toimii vammaisten henkildiden oikeuksia
koskeva kansainvélinen yleissopimus, jonka Suomi allekirjoitti jo 2007,
mutta jota ei saada ratifioitua, koska sen asettamia lainsdadantdmuutoksia
ei ole kansallisesti saatu toteutettua.

Sosiaalisten thmisoikeuksien viime vuosina osakseen saama vihdinen
huomio néyttdisi olevan ristiriidassa seké sosiaalisia ihmisoikeuksia koske-
van kansainvélisen kehityksen ettd kansallisen ihmisoikeuksien merkitysti
korostavan puheen kanssa. Kansainvélisesti erityisesti sosiaalisia ihmisoi-
keuksia koskevien monografioiden ja artikkelikokoelmien lukumééra on
2000-luvun jalkipuoliskolla huomattavasti lisddntynyt.*” Suomessakin tosin
on viimeisen kymmenen vuoden aikana julkaistu muutama nimenomaisesti
sosiaalisiin ihmisoikeuksiin laajassa merkityksessd keskittyva tutkimus,
mutta yhdenkéan niistd fokus ei ole ollut ndiden oikeuksien asemassa Suo-
messa.®® Korostettaessa ihmisoikeuksien merkityksen kasvua tai oikeus-
kulttuurimme eurooppalaistumista, néytetdén (vaikkakin ehkad tahtomatta)
kdytannossa tarkoittavan Euroopan ihmisoikeussopimuksen merkityksen
kasvua.®

87 Ks. esimerkiksi seuraavat ldhteet viitteineen: O’Connell, Paul: Vindicating Socio-Econom-
ic Rights International Standards and Comparative Experiences. Routledge, London 2012;
Young, Katharine G.: Constituting Economic and Social Rights. Oxford University Press,
Oxford 2012; Barak-Erez, Daphne — Gross, Aeyal M. (eds.): Exploring Social Rights between
Theory and Practice. Hart Publishing, Oxford 2011; Garcia Schwarz, Rodrigo: Social Rights
as Fundamental Human Rights. Raider Publishing International, New York 2011; Gearty,
Conor — Mantouvalou, Virginia: Debating Social Rights. Hart Publishing, Oxford 2011; Lie-
benberg, Sandra: Socio-Economic Rights adjudication under a transformative constitution.
Juta & co, Claremont, 2010; Langford, Malcolm (ed.): Social Rights Jurisprudence Emerg-
ing Trends in International and Comparative Law. Cambridge University Press 2008; Gauri,
Varun — Brinks, Daniel M. (eds.): Courting Social Justice Judicial Enforcement on Social
and Economic Rights in the Developing World. Cambridge University Press 2008; Palmer,
Ellie: Judicial Review, Socio-Economic Rights and the Human Rights Act. Hart Publishing,
Oxford 2007 and Baderin, Mashood A. — McCorquodale, Robert (eds.): Economic, Social
and Cultural Rights in Action. Oxford University Press, Oxford 2007, reprinted in 2009.

8 Sulkunen, Olavi: Kansainviliset ammattiyhdistysoikeudet. Suomalainen Lakimiesyhdis-
tys, Helsinki 2000; Mikkola, Matti: Social Human Rights of Europe. Karelactio, Helsinki
2010; Alamahu Yeshanew, Sisay: The Justiciability of Economic, Social and Cultural Rights
in the African Regional Human Rights System. Theories, Laws, Practices and Prospects,
Abo Akademi University Press, Turku 2011 ja Sarelin, Alessandra: Exploring the Role and
Transformative Potential of Human Rights in Development Practice and Food Security: A
Case Study from Malawi. Abo Akademi University Press 2012.

8 Ks. esim. Heinonen, Tuuli — Lavapuro, Juha: Suomen oikeuden eurooppalaistuminen ja
valtiosdantdistyminen 1990-2012, teoksessa Heinonen — Lavapuro (toim.): Oikeuskulttuurin
eurooppalaistuminen ihmisoikeuksien murroksesta kansainvéliseen vuorovaikutukseen. Suo-
malainen Lakimiesyhdistys, Helsinki 2012, jossa ei Suomen oikeuden eurooppalaistumista
kuvattaessa mainita lainkaan sosiaalisia ihmisoikeuksia, esimerkiksi Euroopan sosiaalista
peruskirjaa.
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Yksi selitys sosiaalisten ihmisoikeuksien ndkyméittomyydelle suoma-
laisessa keskustelussa voidaan 16ytdd myds perustavammanlaatuisesta
ihmis- ja perusoikeuksia koskevasta piirteestd, jota Juha Lavapuro on
kutsunut perusoikeusminimalismiksi.”’ Sosiaalisten ihmisoikeuksien osalta
tdma minimalismi ndyttiytyy paitsi siind, ettd késitys ihmisoikeuksista on
kaikista juhlapuheista huolimatta varsin pitkélle rajoittunut Euroopan ihmis-
oikeussopimuksen siséltdmiin oikeuksiin, my0s siind, ettd oikeudellisissa
kaytannoissd ei osata operoida sosiaalisten ihmisoikeuksien kaltaisilla,
avoimilla ja positiivisia, oikeuksien optimointiin tdhtdavid toimia edellyt-
tavilld normeilla. Sosiaalisten ihmisoikeuksien suhteen ei siten mydskéan
voida puhua perusoikeusargumentaation kolmannesta vaiheesta tai normien
neljannesti aallosta.”! Myos kaikenlainen ylikonstitutionalisoitumisella tai
tuomarivaltioistumisella varoittelu vaikuttaa sosiaalisten ihmisoikeuksien
osalta hyvin ennenaikaiselta. Pdinvastoin ndyttdd siltd, ettd 1990-luvun
uudistusten mukanaan tuoma mahdollisuus sosiaalisten ihmisoikeuksien
paremmalle huomioimiselle ja jopa kansainvilisesti edistykselliselle rat-
kaisutoiminnalle on menetetty.

6 NYKYTILAN ARVIOINTIA

Onko sosiaalisten ihmisoikeuksien jadminen Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen ja kansallisten perusoikeuksien varjoon sitten ongelma, vai voi-
taisiinko ajatella, ettd kansalliset, “kotoperdiset™ sosiaaliset perusoikeudet
riittdisivat? Puhtaan normatiivisesti voitaisiin vedota siihen, ettd perustuslain
22 § joka tapauksessa velvoittaa turvaamaan sekéd perusoikeuksien ettd
ihmisoikeuksien toteutumisen. Lisdksi yksinomaan perusoikeuksiin kes-
kittymiseen liittyy ainakin seuraavat kolme ongelmaa.

Ensinnikin perisoikeusluetteloon siséllytettiin vain keskeisimmiksi kat-
sotut TSS-oikeudet, eiké luettelo néin ollen kata kaikkia kansainvélisissa
sopimuksissa turvattuja sosiaalisia oikeuksia. Yksi tillainen oikeus on oikeus
riittvddn ravintoon, jonka TSS-komitea on katsonut edellyttdvin muun

% Ks. Lavapuro, Juha: Uusi perustuslakikontrolli. Suomalainen Lakimiesyhdistys, Helsinki
2010, s. 171-175 sekd Martin Scheininin alustus asianajajapéivilld 14.11.2011, luettavissa
osoitteessa http://www.asianajajaliitto.fi/files/1301/Scheinin_Martin_teksti 14.1.2011.pdf
(18.2.2013).

o1 Perusoikeuksien neljésté aallosta ks. Ojanen, Tuomas: Perusoikeuksien neljés aalto:
Euroopan unionin perusoikeuskirja jédsenvaltiossa, teoksessa Ojanen et al. (toim.): Avoin,
tehokas ja riippumaton. Olli Méenpéd 60 vuotta. Edita, Helsinki 2010, s. 367-380.
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muassa, ettd jokaisella on mahdollisuus saada kulttuurisesti hénelle sopi-
vaa ravintoa.” Téll4 seikalla olisi voinut olla merkitystd paatoksessd KHO
2008:20, jossa kyse oli vangin vaatimuksesta saada uskontonsa mukaista
paastonajan ravintoa.

Toiseksi, kuten on jo aiemmin todettu, ihmisoikeussopimukset ovat eld-
vid instrumentteja, joiden tulkinta kehittyy aikojen kuluessa. TSS-sopimus
ja Euroopan sosiaalinen peruskirja ovat tdstd erinomaisia esimerkkeja.
Molempien tulkinta on kehittynyt huomattavasti erityisesti Euroopan so-
siaaliseen peruskirjaan liitetyn jarjestokantelumenettelyn sekd TSS-komi-
tean yleiskommenttien ja loppuhuomioiden kautta. Ei voidakaan sulkea
pois tilannetta, jossa kansallinen perusoikeustulkinta olisi jadnyt jélkeen
tastd kehityksestd. Tdstd esimerkkind voidaan mainita tietyt alhaisimmat
etuudet, joiden miérdd Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on pi-
tanyt ESP:n vastaisina, mutta joihin ei Suomessa ole kiinnitetty asianmu-
kaista huomiota. Néitd ovat alhaisimmat sairaus- ja ditiyspaivarahat sekd
minimieldkkeet (ainakin ennen takuueldkettd), joiden komitea on katsonut
olevan ”"manifestly inadequate” ja siten uudistetun sosiaalisen peruskirjan
12.1 artiklan vastaisia.”

Kolmanneksi, jonkin tilanteen ihmisoikeussopimusten mukaisuutta ei
voida mydskadn abstraktisti ennakolta hahmottaa, vaan kulloinkin késilla
olevan lainsddadannon, yksilon tilanteen tai hallinnon toimenpiteen asianmu-
kainen arvioiminen ihmisoikeuksien nakokulmasta edellyttdd tilannekohtais-
ta ja konkreettista asian analysointia. Lopputuloksena voi luonnollisesti olla,
ettd ihmisoikeuksilla ei ole asiaan lisdarvoa, mutta arviointi tulisi kuitenkin
tehdi asianmukaisesti ja kirjata nakyviin.

Lisdksi jo se, ettd jokin sosiaalinen kysymys ndhddén ihmisoikeus-
kysymyksend eikd pelkdstddn politiikkana tai EU-lainsdddéannon asiana,
muuttaa keskustelun luonnetta ja sisiltod. Esimerkiksi paperittomien henki-
16iden terveydenhuoltopalveluista kiyty keskustelu ndyttaa aika erilaiselta,
jos sitd tarkastelee sosiaalisten ihmisoikeuksien nakokulmasta, eiké pelkis-
tddn kustannuskysymyksena.

2 General Comment 12, 12.5.1999, UN Doc. E/C.12/1999/5, k. 7-8 ja 12.

% Conclusions Finland 2009, January 2010. Samassa yhteydessd komitea totesi tilanteen
Suomessa olevan vastoin myos uudistetun peruskirjan 12.4 ja 23 artikloita. Komitea on
todennut Suomen tilanteen olevan vastoin uudistettua peruskirjaa myos artiklojen 1.2, 15.3,
18.1, 18.3 and 24 suhteen, Conclusion 2008, November 2008. Samoin artiklojen 2.1, 4.2,
8.1, 10.5, 15.3 ja 27.3 kohdalla vuonna 2007. Conclusion Finland 2007, December 2007.
Johtopédtokset saatavilla osoitteessa http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/
Conclusions/ConclusionsIndex_en.asp.
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7 TULEVAISUUS?

Hallitus antoi 30.8.2012 eduskunnalle esityksen TSS-sopimukseen yksi-
lovalitusmekanismin luovan valinnaisen pdytikirjan hyviksymisesta ja
valtionsisdisestd voimaansaattamisesta.”* Valinnaisen poytikirjan on talld
hetkelld ratifioinut 10 valtiota ja allekirjoittanut 42.% Poytékirja astui ndin
ollen voimaan 5.5.2013. Hallituksen esityksessd arvioidaan, ettd TSS-
sopimuksen laaja-alaisuuden vuoksi Suomesta tultaneen tekemidn TSS-
komitealle enemman valituksia kuin muihin olemassa oleviin kansainvélisiin
valitusmekanismeihin.”

Riippumatta TSS-komitealle tehtédvien valitusten lukumééréstd, voi
yksilovalitusmekanismilla joka tapauksessa olla oma roolinsa sosiaalisten
ihmisoikeuksien merkityksen kasvulle myos Suomessa. Paljon riippuu siité,
millaisia ratkaisuja TSS-komitea tulee tekemddn. Valitusmekanismille ei
kuitenkaan kannata ladata kovin suuria odotuksia — eivdthén jo voimassa
olevatkaan valitusmekanismit ole saaneet kovin paljon huomiota osakseen.
Valitusmenettelyn hyviksymistd koskevassa hallituksen esityksessikin to-
detaan, ettd TSS-komitean ”suositukset eivét ole kansainvilisoikeudellisesti
sitovia samalla tavalla kuin Euroopan ihmisoikeussopimuksen tuomiot.
Suomi on pyrkinyt toimeenpanemaan mahdollisuuksien mukaan eri komi-
teoilta valitusmenettelyissd saamansa suositukset. Suomi on myds maksanut
komiteoiden suosittelemia korvauksia niissé tapauksissa, joissa rikkomus
on todettu [kurs. SH].”””

Suurempi merkitys tulleekin todennikoisesti olemaan silld, miten EU-tuo-
mioistuin alkaa soveltaa EU:n perusoikeuskirjaan siséltyvid sosiaalisia
oikeuksia. My6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimella voi olla merkittéava
rooli sosiaalisten oikeuksien kohdalla, jos se jatkaa ja edelleen laajentaa
sosiaalisten ihmisoikeuksien huomioimista ratkaisuissaan.”® Molempiin

° 'HE 74/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid

oikeuksia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen valinnaisen pdytikirjan hyvéksymisestd
jalaiksi poytakirjan lainsdédddnnon alaan kuuluvien méaériysten voimaansaattamisesta. Valin-
naisesta poytikirjasta ks. Hyttinen, Sanna: Kauan odotettu valitusmahdollisuus taloudellisia,
sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevaan yleissopimukseen. Oikeus 2/2009, s.
207-217 ja siind viitatut 1&hteet.

% Tilanne 04.07.2013.

% HE 74/2012 vp, s. 6.

7 HE 74/2012 vp, s. 7.

% Sosiaalisiin oikeuksiin liittyvastd kdytdnnostd ks. esim. Koch, Ida-Elisabeth: Human
Rights as Indivisible Rights: The Protection of Socio-Economic Demands Under the Euro-
pean Convention on Human Rights, Martinus Nijhoff Publishers 2009 seki Pellonpéd, Matti:
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liittyy kuitenkin omat rajoituksensa.”

Edella on jo viitattu Heikki Karapuun vuonna 1987 TSS-oikeuksia kési-
telleessd seminaarissa pitiméédn vahvaan puheenvuoroon TSS-sopimuksen
valtionsisdisen velvoittavuuden puolesta. Sosiaalisten ihmisoikeuksien
nékokulmasta puheenvuoro on 15 vuotta myohemmin edelleen valitettavan
ajankohtainen: tuomioistuinten ratkaisuja, joissa TSS-sopimus olisi ollut
esilld, on edelleen vain kourallinen. My6skaan lainsdddéantosektorilla ei ole
syytd hurrata. Eduskunnan oikeusasiamies on toiminut vahvasti sosiaalisten
perusoikeuksien saralla, mutta sosiaaliset ihmisoikeudet niyttavit ylimpien
laillisuusvalvojienkin toiminnassa jadvan nakyméttomiksi.'® Nayttdisikin
siltd, ettd edelleen tarvitaan Karapuun artikkelin kaltaisia muistutuksia
siitd, ettd 1) sosiaaliset ihmisoikeudet ovat oikeudellisesti velvoittavia,
2) myos sosiaalisia ihmisoikeuksia siséltdvét sopimukset on otettava
huomioon lainsdddéntotydssa ja 3) sosiaalisia ihmisoikeuksia siséltavid
sopimuksia on “asianmukaisesti” sovellettava viranomaistoiminnassa ja
tuomioistuimissa.'®!

Thmisoikeuksilla argumentointi ei luonnollisestikaan ole mikién itsei-
sarvo. Vuosikymmenestd toiseen jatkunut sosiaalisten ihmisoikeuksien
huomiotta jéttdminen, ndiden oikeuksien merkityksen kasvu muissa oikeus-
jarjestyksissd sekd muiden ihmisoikeuksien merkityksen lisddntyminen
Suomessa herittivit kuitenkin vakavia kysymyksié siitd, onko ndiden
oikeuksien Suomelle asettamat velvoitteet sittenkdédn otettu riittédvalld va-
kavuudella.

Jarna Petman on Euroopan sosiaalisen peruskirjan osalta kirjoittanut:
”... mika tahansa sopimusjérjestelma muuttuu kuolleesta kirjaimesta elédvék-
si toimijaksi — ’eldvéksi asiakirjaksi’ — vain aktiivisessa kanssakdymisessd
ympérdivin todellisuuden kanssa. — — Tdma puolestaan edellyttdd, ettd
yksittdiset kansalaiset, valtiot, kansalaisjérjestot, tyomarkkinaosapuolet,

Social Rights and the European Court of Human Rights, teoksessa Johanson — Mikkola
(eds.): Reform of the European Social Charter, s. 51. Seminar presentations delivered 8 and
9 February 2011 at the House of the Estates and the University of Helsinki. Ministry for
Foreign Affairs of Finland, Helsinki 2011, s. 49-54, jossa hén pitdd EUT:n pdétostd M.S.S v.
Belgium and Greece, judgment of 21 January 2011 potentiaalisesti merkittdvana padatoksend
tuomioistuimen sosiaalisia oikeuksia koskevien ratkaisujen kehittymisessa.

% Perusoikeuskirjan osalta ks. esim. Ojanen, Tuomas: Onko EU:n perusoikeuskirjan oikeu-
dellistaminen askel taaksepéin? Lakimies 4/2003, s. 672—679.

100 Ks. esim. Eduskunnan oikeusasiamichen kertomus vuodelta 2011, jossa sosiaalisten
oikeuksien osalta fokus on kansallisissa perusoikeuksissa. On kuitenkin syytd huomata, ettd
saman huomion voisi tehdd myds muista ihmisoikeussopimuksista.

101 Vrt, Karapuun lista artikkelin lopusta, Karapuu 1988, s. 48.

295



Sanna Hyttinen

hallintovirkamiehet, tuomioistuimet ja kansainviliset jérjestot tuntevat
peruskirjan maardyksid ja kdyttavit niitd.”'?> Sama koskee luonnollisesti
my0s TSS-sopimusta. Molempien osalta Suomessa nayttadkin vallitsevan
huutava pula tutkimuksesta, joka tarjoaisi rakennuspuita kdytdnnon toimi-
joille sopimuksiin siséltyvien sosiaalisten ihmisoikeuksien paremmaksi
huomioimiseksi. Sosiaalioikeudellisella tutkimuksella voisi tdssd suhteessa
olla oma merkittdva roolinsa.

122 Petman 2010, s. 411-412.
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Lasten oikeusturva lapsen oikeuksien
sopimuksen nikokulmasta

1 JOHDANTO

Oikeussuojalla ja oikeusturvalla tarkoitetaan synonyymeina yksityisen oi-
keuksia suojaavaa sddntelyd, jolla pyritddn ennakolta estéméén virheelliset
virkatoimet seké niitd keinoja, joita suojan kohteena olevalla yksityiselld on
kéytettivissddn virheen korjaamiseksi tai hyvityksen saamiseksi. Tarkoitus
on varmistaa oikeuksien asianmukainen toteutuminen.' Oikeusturvan mer-
kitystd korostaa sen asema perusoikeutena. Myds lapsilla on perustuslain
21 §:n mukainen oikeus luottaa siihen, ettd heille lainsdddanndssa turvatut
oikeudet toteutuvat ja epdillyt oikeudenloukkaukset voidaan saattaa ratkais-
tavaksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysté tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa.

Oikeusturvaa ei ole ollut tapana tarkastella lasten oikeuksien toteutumisen
nikokulmasta. Lapsilla on kuitenkin oikeussubjekteina omia oikeuksia muun
muassa kansalaisina, huollettavina, potilaina, kuluttajina, sopimuskumppa-
neina ja tyontekijoind. Heille kuuluvat samat perus- ja ihmisoikeudet kuin
aikuisille sekd tdman liséksi erityisesti lapsille lapsen oikeuksien yleisso-
pimuksessa (SopS 59-60/1991) turvatut oikeudet. Kuten aikuistenkaan
oikeudet, mydskéén lapsen oikeudet esimerkiksi paivdhoidossa, koulussa,
lastensuojelussa tai sosiaalietuuksien saajana eivét laheskdin aina toteudu
asianmukaisesti.

Toisin kuin yleisesti ehki ajatellaan, lasten hyvinvoinnissa ja oikeustur-
vassa on runsaasti puutteita myos demokraattisissa ja taloudellisesti vahvois-
sa valtioissa.? On selvitetty, ettd vauraissa valtioissa yksi kolmesta lapsesta
el saa riittdvaa hoivaa huoltajiltaan, yhtd kymmenestd hyvaksikdytetddn ja
laiminly6dddn. Lapsena aiheutuneet traumat siirtyvét usein sukupolvelta

' Ks. esimerkiksi Tarukannel, Veijo: Hallintolainkéyttd oikeusvaltiossa, s. 29. Teoksessa

Aarnio, Aulis — Uusitupa, Timo (toim.): Oikeusvaltio. Kauppakaari 2002, s. 61-105.

2 Ks. esimerkiksi Child well-being in rich countries. A comparative overview. Unicef Office
of Research 2013. Ks. Gording Stang, Elisabeth: The UN Convention on the Rights of the
Child Article 19. Family Law and Practice 2013.
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toiselle. Seurauksena on turvattomuutta, vikivaltaa, terveydellisid ongelmia,
hyviaksikéayttod, syrjaytymista ja rikollisuutta. Lapsen oikeuksien toteutta-
misessa voidaankin nidhdé olevan kysymys myds traumaattisten ketjujen
katkaisemisesta.® Oikeudellisen turvallisuuden asianmukaisella jarjestdmi-
selld yhteiskunnan kaikilla alueilla on téssé keskeinen tehtdva.

Lapset ovat aikuisia haavoittuvampia, kun kysymys on heidén oikeuk-
siensa loukkaamisesta. He tarvitsevat oikeuksiensa toteutumiseksi erityisti
sddntelyd, koska he kohtaavat ikédnsé ja kehitystasonsa seurauksena yh-
teiskunnassa eritasoista tahatonta ja tahallista poissulkemista ja syrjintdd.*
Oikeussuojajarjestelmille on asetettu useita vaatimuksia, kuten oikeusturvan
saatavuus, sen tasapuolisuus, riippumattomuus ja tehokkuus seka késittelyn
joutuisuus. Kun kysymys on lapsista, asianmukaisen oikeusturvan kritee-
rejé tulee tarkastella lapsindkdkulmasta: oikeusturva tulee jérjestdd lapsille
soveltuvalla tavalla.’

Lapsen oikeudet lapsen perheoikeudellista statusta laajemmin nousivat
kansainvilisille ja kansallisille agendoille 1900-luvun loppupuolella.® Alun
perin tavoitteena oli lapsen hyvinvointi ja suojeleminen, mutta 1970-luvulla
tdma ndkokulma sai rinnalleen lapsen itsemédrdamisoikeutta, osallisuutta
ja lapsen oikeuksien laajempaa toteuttamista painottavan lahestymistavan.
Lapsen oikeuksia turvaamaan laadittu ihmisoikeussopimus, lapsen oikeuk-
sien yleissopimus (englanninkielinen lyhenne CRC tai UNCRC; jéljempiana
LOS), hyviksyttiin Yhdistyneiden Kansakuntien yleiskokouksessa vuonna
1989. Suomessa sopimus tuli voimaan lakina 20.7.1991.

Lapsen oikeuksien sopimus on sisdlloltddan laaja ihmisoikeussopimus,
joka tunnustaa lasten olevan itsendisid ihmisyksiloitd ja oikeussubjekteja
eikd esimerkiksi ainoastaan hyvinvointipalvelujen ja -etuuksien kohteita.

3 Ks. Willems, Jan: Children’s Rights and Human Development. Maastricht series in human

rights: 11. Intersentia 2010, s. 7.

4 Ks. Willems 2010, s. 22 ja Langford, Malcolm — Clark, Sevda: A Complaints Procedure
for the Convention on the Rights of the Child: Commentary on the Second Draft. 7" February
2011. Norvegian Centre for Human Rights, University of Oslo.

5 Ks. yleiskommentti CRC/GC/2003/5. General Comment no. 5 (2003), General measures
of implementation for the CRC, kohta 24 ja CRC/GC/2002/2, General Comment no. 2 (2002),
The role of independent national human rights institutions in the promotion and protection of
the rights of the child. Lapsen oikeuksien komitean antamien yleiskommenttien tarkoituksena
on tukea valtioita sopimuskohtien tulkitsemisessa ja siten sopimusvelvoitteiden toteuttamises-
sa. Yleiskommentit muodostavat lapsen oikeuksien sopimuksen keskeisen tulkinta-aineiston
ja ovat vilttdimattomid sopimuksen siséllon ymmartamiseksi.

¢ Ks. lapsen oikeuksien kehityksestd esimerkiksi Heywood, Colin: A History of Childhood.
Cambridge 2006 ja Wall, John: Human Rights in Light of Childhood. International Journal
of Children’s Rights (2008), s. 523-543.
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Lasten tarpeita ei endi tiytetd vain poliittisesta tahdosta, humanitaarisesta
hyvéntekeviisyydestd tai jalomielisyydestd, vaan kysymys on juridisesta
velvollisuudesta. Lapsen oikeuksien sopimuksen mukaan ei riitd, ettd lasta
suojellaan. Liséksi on suojeltava ja toteutettava kaikki hinelle lapsen oikeuk-
sien sopimuksessa ja lainsdddannossa turvatut oikeudet, kuten esimerkiksi
uskonnonvapaus, oikeus osallisuuteen ja oikeus lepoon ja leikkiin.” Tdma
lasten oikeusturvaa korostava lihtokohta on lapsen oikeuksien sopimuksen
ja sen perustalle rakentuvan lapsioikeuden keskeinen sanoma.

Lapsen oikeuksien sopimuksen on katsottu aloittaneen lapsen oikeuksien
uuden aikakauden: lapsi on itsendinen oikeuksien haltija niin perhepii-
rissd kuin sen ulkopuolellakin.® Moderni, suomalaiseen oikeustieteeseen
ja oikeudelliseen kdytdntoihin muita Pohjoismaita selvdsti myohemmin
levidmaéssa oleva lapsildhtdinen tapa systematisoida lapsioikeutta oikeu-
denalana perustuukin ajatukseen, jonka mukaan lapsi on paitsi perheensa
myds yhteiskunnan jésen.’

Tarkastelen kirjoituksessani lapselle kuuluvaa oikeudellista suojaa, joka
koskee lapsia myos kirjan teemaan liittyvien sosiaalisten oikeuksien hal-
tijoina. Lasten sosiaalisiin oikeuksiin voidaan lukea muun muassa oikeus
paivahoitoon, oikeus terveydenhuoltopalveluihin, kuten neuvolaan, koulu-
terveydenhuoltoon, terveyskeskuspalveluihin, mielenterveyspalveluihin ja
sairaanhoitoon, oikeus vammaispalveluihin, lastensuojelu, pdihdehuolto ja
muu sosiaalityd seké erilaiset sosiaalietuudet. En analysoi yksittdisid so-
siaalietuuksia tai palveluita vaan tarkastelen yleisemmin ndiden oikeuksien
toteuttamisessa valttimatontd oikeusturvaa.

Tavoitteena on selvittdd, millaisia velvoitteita lapsen oikeuksien sopimuk-
sen yleisperiaatteet asettavat lasten oikeusturvalle. Kirjoituksessa lapsella
tarkoitetaan lapsen oikeuksien sopimuksen mukaisesti alle 18-vuotiasta
henkildd. Lisdksi tarkastelen ennakollisen ja jdlkikdteisen oikeusturvan
keskeisid kehittamistarpeita lasten oikeuksien ndkokulmasta.

7 Ks. David, Paulo: Implementing the rights of the child. Six reasons why the human rights
of children remain a constant challenge, s. 259. 48:3—4 International Review of Education
(2002), s. 259-263.

8 Ks. esimerkiksi Schiratzki, Johanna: Barnrittens grunder. Narayana Press 2008.

Norjassa lapsioikeutta ryhdyttiin opettamaan omana perheoikeudesta erillisend oppiainee-
na jo 1980-luvulla. Kaikissa muissa Pohjoismaissa paitsi Suomessa lapsioikeutta pidetdén
perheoikeudesta erillisend itsendisend oikeudenalana ja kaikki oikeustieteen opiskelijat suo-
rittavat siitd pakollisen kurssin. Ks. lahemmin Hakalehto-Wainio, Suvianna: Uusi lapsioikeus,
s. 66—68. Teoksessa Husa, Jaakko — Keskitalo, Petri — Linna, Tuula — Tammi-Salminen, Eva:
Oikeuden avantgarde. Juhlajulkaisu Juha Karhu 1953 — 6/4 —2013. Talentum 2013, s. 59-76.
(Hakalehto 2013a.)

9
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Kirjoituksessa keskitytéén nostamaan esiin lapsen oikeusturvan toteutu-
miseen liittyvid kriittisid kohtia. Suomessa lasten oikeusturva on parempi
kuin esimerkiksi kehittyvissd maissa. Lapsen oikeuksien toteutumista
Suomessa ei kuitenkaan tule verrata néihin voimavaroiltaan Suomea huo-
mattavasti heikompiin valtioihin.

Olen lapsen oikeuksien edistdmistydssini torménnyt yllattdvan usein
kasityksiin, joiden mukaan lasten oikeuksien toteutumisessa Suomessa
ei olisi puutteita. Namé késitykset ovat yksi keskeinen syy siihen, ettei
lapsen oikeuksien toteutumiseen liittyvid epékohtia ole aktiivisesti pyritty
poistamaan. Suomessa on varsin niukasti tutkimustietoa lasten oikeuksien
toteutumisesta, eivitkd monet teemaan liittyvét kysymykset voi edes pédtya
esimerkiksi tuomioistuinkdsittelyyn. Perustan omat havaintoni empiirisen
tiedon puuttuessa erityisesti lainsdddannon siséltoon ja sen vastaavuuteen
lapsen oikeuksien sopimuksen kanssa sekd lapsen oikeuksien komitean
Suomelle esittdmiin suosituksiin.'

2 LAPSEN OIKEUKSIEN SOPIMUKSEN
KESKEISET PERIAATTEET

Lapsen oikeuksien sopimus sisiltda neljd yleisperiaatetta, joiden tulee lap-
sen oikeuksien komitean mukaan olla sisddnrakennettuina kaikkeen lapsia
koskevaan lainsdddantoon, viranomaistoimintaan ja lainkdyttoon. Nama
periaatteet ovat lapsen edun ensisijaisuus, oikeus kehitykseen, oikeus syr-
jimattomyyteen seké oikeus saada ndkemyksensd huomioon otetuksi. Yleis-
periaatteet ovat seké positiivisia oikeuksia lapsille luovia sopimuskohtia etté
koko sopimusta koskevia tulkintaperiaatteita.'!

10" En tarkastele kansallisia perusoikeuksia enkd muihin alueellisiin tai kansainvélisiin
ihmisoikeuksiin siséltyvid sosiaalisia oikeuksia. Ne vastaavat monin osin lapsen oikeuksien
sopimuksessa turvattuja oikeuksia. Ks. lapsen perusoikeuksista Nieminen, Liisa: Lasten
sosiaaliset perusoikeudet. Teoksessa Hakalehto-Wainio, Suvianna —Nieminen, Liisa (toim.):
Lapsioikeus murroksessa. Lakimiesliiton Kustannus 2013. (Nieminen 2013a) ja Nieminen,
Liisa: Perus- ja ihmisoikeudet ja perhe. Talentum 2013. (Nieminen 2013b.)

1" Ks. CRC/GC/2003/5, kohta 12. Ks. artikloista periaatteina ja oikeuksina Smith, Lucy:
FNs konvensjon om barnets rettigheter, s. 19 ss. Teoksessa Hostmaenlingen, Njal — Kjorholt,
Elin Saga — Sandberg, Kirsten (red.): Barnekonvensjonen. Barns rettigheter i Norge. Uni-
versitetsforlaget 2012, s. 17-30. Lapsen oikeuksien sopimuksesta ihmisoikeussopimuksena
ks. Hakalehto-Wainio, Suvianna: Lasten oikeudet lapsen oikeuksien sopimuksessa. Defensor
Legis 2011, s. 510-525 ja Hakalehto-Wainio, Suvianna: Lapsen oikeuksien sopimus lasten
ihmisoikeuksien perustana. Teoksessa Koivurova, Timo — Pirjatanniemi, Elina (toim.): Ih-
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Lapsen oikeuksien sopimuksen 3 artiklan 1-kohdan mukaan kaikissa jul-
kisen tai yksityisen sosiaalihuollon, tuomioistuinten, hallintoviranomaisten
tai lainsddddntoelimien toimissa, jotka koskevat lapsia, on ensisijaisesti
otettava huomioon lapsen etu (”best interests of a child”’). Lapsen oikeuksien
komitea on korostanut, ettd lapsen etua maériteltdessi on otettava huomioon
lasten ndkemykset asiasta. Lapsen etua ei ole yleenséd mahdollista saada
selville ilman lapsen tai lasten kuulemista.'?

Lapsen oikeuksien sopimuksen 6 artiklan 2-kohdan mukaan sopijavaltiot
takaavat lapselle henkiinjddmisen ja kehittymisen edellytykset mahdollisim-
man tdysimddrdisind. Tama edellyttdd muun muassa sité, ettd valtio panee
taytantoon sopimukseen siséltyvét taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset
oikeudet. Oikeuden toteuttaminen edellyttda huolehtimista lapsen terveydes-
td, sairaanhoidosta ja kuntoutuksesta, sosiaaliturvasta sekd koulutuksesta.!®

Lapsen oikeuksien sopimuksen 3 artiklan 2-kohdan mukaan lapsella
on oikeus hdnen hyvinvoinnilleen vilttamdttomddn suojeluun ja huolenpi-
toon. Pédvastuu on huoltajilla, mutta valtioiden on varmistettava tavoitteen
toteutuminen lainsddddnndssé ja hallinnossa. Useat lapsen oikeuksien
sopimuksen artiklat sisédltdvat maérdyksid lapsen suojelemiseksi erilaisilta
haittatekijoilta, kuten huumeilta, vikivallalta, valinpitimattomalta tai huo-
nolta kohtelulta ja hyviksikaytolta.

Lapsen oikeuksien sopimuksen 2 artiklan mukaan sopimuksessa tunnus-
tetut oikeudet on taattava lapsille ilman minkddnlaista lapsen tai hdnen
huoltajiensa ominaisuuksiin perustuvaa erottelua. Lapsen on saatava naut-
tia oikeuksistaan vailla syrjintdd. Lapsen oikeuksien komitea edellyttda,
ettd sopijavaltiot ryhtyvit lainsdddantotoimien lisdksi muihin aktiivisiin
toimiin syrjinndn ehkdisemiseksi. Keskeinen véline syrjinndn ennalta
estdmiseen on koulutus, jonka tulisi heijastaa erilaisuuden kunnioittamis-
ta.'* Syrjimattomyyteen velvoittaa myds perustuslain 6 §:n 3 momentti,
jonka mukaan lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksiloind. Lainkohta
korostaa my0s lasten asemaa tasa-arvoisina oikeudenhaltijoina suhteessa
aikuisvéestoon.

misoikeuksien késikirja. Tietosanoma 2013. (Hakalehto 2013b.)

12 Ks. CRC/C/GC/12. General Comment no. 12 (2009), The right of the child to be heard,
kohdat 71 ja 74.

B3 Artiklat 19, 24,27-29, 31-36. Perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on
tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen
hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu.

4 Ks. CRC/GC/2003/5, kohta 12 ja CRC/GC/2001/1. General Comment no. 1 (2001), art.
29(1), Aims of Education, kohta 11.

301



Suvianna Hakalehto-Wainio

Lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklan mukaan jokaisella lapsella,
joka kykenee muodostamaan omat nikemyksensd, on oikeus ilmaista ne
vapaasti kaikissa héintd koskevissa asioissa. Nakemykset on otettava huo-
mioon lapsen idn ja kehitystason mukaisesti.’> My®s perustuslain 6 §:n 3
momentissa sdddetddn lapsen oikeudesta vaikuttaa itsedén koskeviin asioi-
hin kehitystién vastaavasti. Perustuslain ja lapsen oikeuksien sopimuksen
velvoitteet edellyttavit, ettd yksittdiselle lapselle on annettava mahdollisuus
tulla kuulluksi hintd itsedédn koskevissa oikeudellisissa ja hallinnollisissa
toimissa. Lisdksi lapsella tulee olla lapsiryhméin kuuluvana mahdollisuus
kertoa nakemyksistddn lapsiin vaikuttavissa asioissa.'®

Lapsen perus- ja ihmisoikeuksiin sisdltyy monia sosiaalisten oikeuksien
toteutumiseen velvoittavia sadnnoksid. Oikeudesta sosiaaliturvaan on sdddet-
ty perustuslain 19 §:sséd. Euroopan sosiaalisen peruskirjan 17 artikla siséltia
lasten ja nuorten oikeuden sosiaaliseen, oikeudelliseen ja taloudelliseen
suojeluun. Lapsen oikeuksien sopimuksen artiklat 18 (tuki huoltajille), 20
(lastensuojelu), 23 (vammaisten lasten erityistarpeet), 24 (terveydenhuolto),
26 (sosiaaliturva) ja 27 (riittdva elintaso) liittyvit erityisesti sosiaalisten oi-
keuksien toteuttamiseen. LOS 4 artikla velvoittaa valtion ryhtymééan kaikkiin
tarpeellisiin lainsdadannollisiin, hallinnollisiin ja muihin toimiin sopimuk-
sessa tunnustettujen oikeuksien toteuttamiseksi. Sosiaaliset oikeudet tulee
toteuttaa mahdollisimman taysimaériisesti kiytettédvissi olevien voimavaro-
jen mukaan. Kansallisella tasolla titd velvoitetta korostaa perustuslain 22 §,
jonka mukaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien —myds
lapsen oikeuksien sopimuksen siséltdmien oikeuksien — toteutuminen.

Lapsen oikeuksien komitean tehtévénéd on valvoa ja seurata lapsen oi-
keuksien sopimuksen tdytintdonpanoa. Sopijavaltiot toimittavat lapsen
oikeuksien komitealle méérdajoin raportin sopimuksen kansallisesta tiytin-
toonpanosta. Komitea antaa raportin tutkittuaan valtiolle suosituksensa ja
huomautuksensa, joiden on tarkoitus edistéé lapsen oikeuksien toteutumista.

15 Artiklaa 12 on pidetty sopimuksen radikaaleimpana kohtana. Ks. esim. Kilkelly, Ursula:
The Best of Both Worlds for Children’s Rights? Interpreting the European Convention on
Human Rights in the Light of the UN Convention on the Rights of the Child. Human Rights
Quarterly 2001, s. 308-326; Archard, David: Preface. Teoksessa Angs, Fiona — Berghmans,
Eva — Cattrijsse, Lieve et al: Participation Rights of Children. Intersentia 2006, s. v—vii ja
Smith 2012. Helinin mukaan kyseinen artikla oli Suomen nékékulmasta keskeisin muutos
aiempaan oikeustilaan. Ks. Helin, Markku: Perheoikeus — nykynékymii ja tulevaisuuden-
kuvia, s. 991. LM 1996, s. 983—-1002.

16" Ks. CRC/C/GC/12 (2009), jossa tarkastellaan 1dhemmin LOS 12 artiklan siséltoa. Artiklan
sisdlt6d on kuvattu ilmaisulla ” the right to be listened to and be taken seriously”. Ks. Kilkelly
2000, s. 87.
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Kéytdnnossd sopimuksen noudattaminen riippuu ldhinna valtion halukkuu-
desta ja valmiuksista panna sopimus taytant6on.!”

Suomen ensimmaéisessid madrdaikaisraportissa lapsen oikeuksien komi-
tealle todetaan, ettei sopimuksesta syntynyt keskustelua Suomen liittyessi
sithen. Sopimusta ratifioitacssa ei myoskaan kiinnitetty huomiota sen lain-
sdddannolle, hallintotoiminnalle ja lainkdytdlle asettamiin vaatimuksiin.'®
Tama tausta selittdnee osin sopimuksen véhidistd ndkymistd lainvalmiste-
lussa, tuomioistuimissa ja hallintoviranomaisissa, mihin lapsen oikeuksien
komitea on kiinnittinyt huomiota viimeksi vuonna 2011, jolloin se antoi
loppupaételminsid Suomen méaéraaikaisraportista.'’

Lapsen oikeuksien sopimus on paitsi Suomea sitova kansainvélisoi-
keudellinen instrumentti myds osa kansallista oikeutta. Sitd voidaan pitdd
tuomioistuimessa painoarvoltaan merkityksellisené oikeuslidhteend kaikissa
tilanteissa, joissa on kyse lapsen oikeudellisesta asemasta.?’ Sen lisdksi, ettd
sopimus tulee ottaa huomioon osana kansallista oikeutta, velvollisuus tulkita
kaikkea lainsdédantdd ihmisoikeusmyonteisesti edellyttéd tulkintojen olevan
sopusoinnussa lapsen oikeuksien sopimuksen kanssa. Lapsen oikeuksien
komitea katsoo, ettd ristiriitatilanteissa etusija on aina annettava lapsen oi-
keuksien sopimukselle valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin sopimuksen
27 artiklan perusteella. Kyseisen sopimusméérdyksen mukaan sopimuksen
osapuoli ei voi vedota sisdisen oikeutensa maérayksiin perusteena valtioso-
pimuksen tdyttdmattd jattdmiselle. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
mukaan lapsen oikeuksien sopimuksesta ilmenevit lapsen ihmisoikeudet
sekd ne standardit, joita kaikkien valtioiden on noudatettava pannessaan
Euroopan ihmisoikeussopimusta tdytdntoon (Sahin v. Germany).?!

Lapsen oikeuksien komitea on korostanut sopimuskohtien suoraa sovel-
lettavuutta. Paitsi ettd sopimus tulee implementoida kansalliseen lainsdadéan-
to0n, sitd on voitava kéyttié itsendisend oikeusldhteend tuomioistuimissa ja
viranomaisissa. Tdma on ainoa vaihtoehto toimia, mikali kyseessd olevaa toi-

17" Ks. sopimuksen tdytédntoonpanosta tarkemmin Hakalehto-Wainio 2013b.

18 Ks. Lapsen oikeuksien sopimus. Suomen ensimméinen raportti. Ulkoasiainministerion
julkaisuja. Helsinki 1994.

19 Ks. CRC/C/FIN/CO/4. Concluding observations of the Committee on the Rights of the
Child: Finland. 20.6.2011, kohta 27.

20 Ks. lapsen oikeuksien sopimuksesta oikeusldhteend Sovig, Karl Harald: Incorporating a
living instrument — CRC in Norvegian law. Family Law and Practice 2013; Smith 2012 ja
Hakalehto-Wainio 2013b.

2l Ks. ldhemmin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimesta lapsen oikeuksien turvaajana Van

Bueren, Geraldine: Child rights in Europe. Council of Europe 2007 ja Stalford, Helen: Children
and the European Union. Rights, Welfare and Accountability. Hart Publishing 2012.
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mintaa koskeva lainsdédénto on ristiriidassa lapsen oikeuksien sopimuksen
kanssa. Perustuslain 2 §:n 3 momentin velvollisuus noudattaa tarkoin lakia
koskee myos ihmisoikeussopimusten méérdyksid.? Lisdksi on huomattava
hallintoviranomaisten ja lainkayttdjan velvollisuus tulkita lainsdddantoa
ihmisoikeusmyonteisella tavalla.”

Lapsen oikeuksien komitea korostaa viranomaisten kouluttamista ja so-
pimuksen tunnetuksi tekemisti kaikkien keskuudessa, valtion velvollisuutta
sadnnollisesti kerétd ja hyodyntdé lasten hyvinvointia ja heidén oikeuksiensa
toteutumista koskevaa tietoa, lapsiystavillisten rakenteiden ja viranomaisten
luomista seké oikeuksien toteutumisen valvontaa.

3 LAPSI OIKEUSSUBJEKTINA

Lapset kisitettiin perheoikeudessa pitkdan 1dhinnd toiminnan kohteiksi.?*
Lapsista puhutaan yhi melko usein paternalistisesti ja heidén riippuvuuttaan
aikuisten toiminnasta korostetaan. Riippuvuus ei kuitenkaan voi olla perusta
sille, ettd lapselta evéttiisiin toimijuus, valinnanmahdollisuus ja kunnioitus.
Tésté seuraa velvoitteita kohdella lasta oikeuksien haltijana ja esimerkiksi
oikeusturvakeinojen kéyttdjana.>

Lapset ovat oikeuskelpoisia eli heilld voi olla oikeuksia ja velvollisuuksia.
Lapselle kuuluvat lahtokohtaisesti samat oikeudet kuin aikuisille. Lapsilla
on aikuisten tavoin velvollisuus kunnioittaa muiden ihmisten oikeuksia.
Lapsella alaikidisend ei tosin ole esimerkiksi rikosoikeudellista vastuuta
velvoitteiden rikkomisesta ennen kuin hén tayttaa 15 vuotta. Lapsen vahin-
gonkorvausvastuulle ei ole sdddetty alaikérajaa.?

22 Ks. Ojanen, Tuomas — Scheinin, Martin: Kansainvéliset ihmisoikeussopimukset ja Suo-
men perusoikeusjérjestelmd, s. 182. Teoksessa Hallberg, Pekka — Karapuu, Heikki — Ojanen,
Tuomas — Scheinin, Martin — Tuori, Kaarlo — Viljanen, Veli-Pekka (toim.): Perusoikeudet.
WSLT 2011, s. 171-196.

B Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 4 ja PeVL 2/1990 vp, s. 3.

24 Ks. O’Donovan, Katherine: Family Law Matters. Pluto Press 1993, s. 90-92.

% “Important contribution of feminist moral theory has been to question the firmly em-
bedded assumption that moral agency and citizenship rights require as a precondition that a
person be independent, totally autonomous.” Ks. Freeman, Michael: The Value and Values
of Children’s Rights. Teoksessa Invernizzi, A. — Williams, J. (eds.): The Human Rights of
Children. Ashgate 2011, s. 35.

2 Ks. Mahkonen, Sami: Lapsen korvausvastuu. Edita 2010.
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Lapsen oikeuksien sopimus tunnustaa lasten olevan ihmisoikeuksien
haltijoita: lapset eivit ole vanhempiensa tai valtion omaisuutta eivitka ai-
noastaan huolehtimisen ja suojelun kohteita vaan toimivia ihmisié, joilla on
omia oikeuksia.?” On tdrkedd, ettd lapsella tunnustetaan olevan oikeuksia,
silld vain oikeuksien haltija voi kdyttdd oikeuksia, vaikuttaa elamiénsa ja
muun muassa vaatia oikeuksiensa toteutumista.?®

Oikeusjdrjestyksen ndkokulmasta lapsi ei ole ideaali, rationaalinen
oikeussubjekti eikd hinelld katsota olevan valmiuksia toteuttaa oikeuk-
siaan.” Lasten oikeustoimikelpoisuus eli kyky ryhtyé itsendisesti oikeu-
dellisesti merkityksellisiin toimiin onkin rajoitettu. Lapsilta puuttuu taysi
kompetenssi oikeussubjekteina. Puuttuva kompetenssi on osin ristiriidassa
yhdenvertaisuuden ideaalin kanssa. Lapsilla ei ole kdytdnndssd mahdol-
lisuuksia olla lain edessd aikuisten kanssa tasaveroisia. Lasten toimintaa
viranomaisissa ja lainkdyt0ssa rajaavia sadnnoksid tarkastelemalla voidaan
paitelld, ettei oikeusjarjestys edes nayta pitdvdn yhdenvertaisuutta kovin
suotavana.

Lasten heikko asema oikeussubjektina johtuu useasta syystd. Lasten
oikeudet miellettiin pitkddn heidén huoltajiensa oikeuksiksi ja huoltajien
katsottiin olevan yksin oikeutettuja niitd oikeuksia kayttimaan. Timéa on
yhéd ndhtdvissid osassa lainsddddntod ja hallinnollisia kdytant6jd.*

Lapsen oikeuksien sopimuksessa vanhempien oikeudet suhteessa lapsiin
muutetaan vanhempien vastuiksi toimia lapsensa parhaaksi.*! Vanhempien
oikeuden ja velvollisuuden lapsen hoitoon ja kasvatukseen on tarkoitus
auttaa lasta saavuttamaan kyky madrété itsendisesti omista asioistaan. Van-
hemmilla on oikeus méératé lasten puolesta ndiden oikeuksista ainoastaan,
kun se on lapsen edun mukaista.’? LOS 18 artiklan mukaan lapsen edun

27 Ks. CRC/C/GC/7 (General Comment No. 7 on implementing child rights in early child-
hood), kohdat 5 ja 18. Ks. myds Newell, P.: Taking Children Seriously: A Proposal for a
Children’s Right Commissioner. Calouste Gulbenkian Foundation 2000, s. 18.

2 Ks. Freeman, Michael: Why It Remains Important to Take Children’s Rights Seriously,
s. 8. International Journal of Children’s Rights 15 (2007), s. 5-23.

2 Tosin on huomattava, ettd monet aikuisetkin eroavat ideaalioikeussubjektista” valmi-
uksiensa perusteella.

30 Opetustointa on pidetty tdltd osin kaikkein raikeimpénd esimerkkind hallinnonalasta, jolla
lasten oikeuksia kéyttavit monissa tilanteissa yksin heidédn vanhempansa. Ks. Fortin, Jane:
Children’s Rights and the Developing Law. 3" ed. Cambridge University Press 2009, s. 740.

31 Ks. Lapsen oikeuksien sopimuksen késikirja. Unicef Suomi 2011, s. 180.

32 Ks. Nieminen, Liisa: Lasten perusoikeudet. Jyvéskyld 1990, s. 47. Vanhempien toiminnan
tulee edistdd lapsen hyvinvointia ja oikeuksien toteutumista. ” The twentieth-century shift
that defines parental powers not as rights in and of themselves, but as a means to advancing
children’s welfare, is consistent with the human rights revolution generally, and with the
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tulee méédrétd huoltajien toimintaa heiddn huolehtiessaan lapsesta. LOS 5
artiklan mukaan vanhempien tulee antaa lapsille ohjausta ja neuvoa lasta
yleissopimukseen siséltyvien oikeuksien kdyttamisessd.® PL 6.3 § ei ole-
kaan tulkittavissa siten, ett siitd voitaisiin johtaa suoraan vanhemmille ja
muille lapsesta vastuussa oleville oikeus tehdé paatoksid lapsen oikeuksista
hénen puolestaan. Lainsddtdjd on korostanut sdénnokselld lapsen oikeutta
osallistua itsedén koskevaan padtoksentekoon.** Huoltajan oikeus ja velvol-
lisuus huolehtia lapsesta ei tarkoita hdnen ldhtokohtaista oikeutta kéyttaa
lapsen oikeuksia lapsen puolesta vaan sen ja velvollisuutta huolehtia lapsen
oikeuksien parhaasta mahdollisesta toteutumisesta.

Puutteellisen oikeustoimikelpoisuutensa vuoksi lapset eivit voi ldheskdin
aina itsendisesti ryhtyd oikeuksiaan koskeviin toimiin. Lasten oikeuksien
toteuttaminen on jitetty kéyténnossé lahes kokonaan huoltajien ja viran-
omaisten aloitteellisuuden varaan. Kuitenkin myds ndiden valmiuksissa
voi olla puutteita: lapsiin kohdistuvia oikeudenloukkauksia ei valttimatta
tunnisteta, huoltajat eivit aina tiedd, misté saisivat apua kohdatessaan lapsiin
liittyvié oikeudellisia ongelmia, virkamiesten koulutus ei sisélld riittdvasti
tietoa lasten oikeuksista. Lapset eivit myoskéén aina luota aikuisten tahtoon
ja kykyyn huolehtia lasten asioista.*> Jos lapsen oikeuksien kdyttdminen
samastetaan huoltajien oikeuteen kayttdd lapsen oikeuksia, luotetaan tdysin
huoltajien ja viranomaisten valmiuksiin, halukkuuteen ja kykyyn huolehtia
lapsen hyvinvoinnista.

Lapsen oikeudellista asemaa késittelevén intressiteorian mukaan lapsilla
on oltava mahdollisuus vedota oikeuksiinsa, mikili yhteiskunnassa yleisesti
tunnistetaan lapsen tarve hoivaan ja suojeluun. Lapsilta ei voida kieltda
oikeuksia ja péddsyd oikeuksiin esimerkiksi silld perusteella, ettd jotkut
lapset, kuten vastasyntyneet ja vakavasti vammaiset, eivit kykene riittdvan
kypsasti tekeméin valintoja oikeuksien kdyttdmisestd.*® Lapsen perus- ja

children’s rights revolution taking place around the globe.” Ks. Bennett Woodhouse, Barbara:
The Status of Children: A Story of Emerging Rights, s. 439. Teoksessa Katz, N. — Eckelaar,
John — Maclean, Mavis (eds.): Cross Currents. Family Law and Policy in the United States
and England. Oxford University Press 2000, s. 423—439.

3 ”Perhepiirin jasenten tulee tunnustaa nuoret aktiivisiksi oikeuksien haltijoiksi, jotka ovat

kykenevid asianmukaisesti ohjattuna ja neuvottuna kasvamaan tdysivaltaisiksi ja vastuun-
tuntoisiksi kansalaisiksi. CRC/GC/2003/4, kohta 7.

3 Ks. Nieminen, Liisa: Nuoren perus- ja ihmisoikeudet. Teoksessa Litmala, Marjukka —
Lohiniva-Kerkeld, Mirva (toim.): Nuoren oikeudet 2005. Edita 2005, s. 9-68.

3 Ks. Mannerheimin Lastensuojeluliiton lasten ja nuorten puhelimen ja netin vuosiraportti
2011.

3 Ks. Buck, Trevor: International Child Law. Cavendish Publishing 2004, s. 25-26.
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ihmisoikeussuojan nékdkulmasta on vélttamatontd, ettd lapsilla on 1dhto-
kohtaisesti pddsy samoihin oikeuksiin kuin aikuisilla.’’

Lasten oikeustoimikelpoisuuden rajoituksia on tarkasteltava lapsen
oikeuksien sopimuksessa turvattujen oikeuksien ndkdkulmasta. Lapsen
asettaminen oikeusturvan osalta eri asemaan aikuisten kanssa on mahdollista
ainoastaan, mikéli rajoitukset ovat perusteltuja lapsen oikeuksien toteutumi-
sen nakokulmasta. Lapsen oikeuksien sopimuksen lahtdkohta toki on, ettd
aikuiset ovat vastuussa lapsen oikeuksien toteutumisesta, silld lapset ovat
oikeuksien toteutumisen osalta erityisen huolenpidon ja suojelun tarpeessa.*
Lapsen huoltajilla ja viime kiddesséd viranomaisilla on velvollisuus ryhtyé
toimiin lapsen oikeuksien toteuttamiseksi. Tdma koskee niin lapsen oikeutta
esimerkiksi sosiaalietuuksiin ja palveluihin kuin lapsen suojaamista laitto-
malta puuttumiselta hianen oikeusasemaansa. Lapsen oikeuksien sopimuksen
mukaan lasten osallisuus heitd koskevissa asioissa on lapsen oikeuksien
toteuttamisen lahtokohta, jonka tulee heijastua kaikkeen lasten oikeusturvaa
koskevaan sddntelyyn ja sen toteuttamiseen.

4 LAPSEN EDUN ENSISIJAISUUS
OIKEUSTURVAN OSATEKIJANA

Lapsen etu on kaikkia lasten hyvinvointia koskevia padtoksid ohjaava
universaali periaate. Se on kuulunut perheoikeuteen ympéri maailmaa jo
1900-luvun alkupuolella ja liittynyt alun perin lapsen huoltoon ja elatukseen
sekd adoptioon.?® Varhaisissa ndkemyksissa lapsen edusta ei ollut kysymys
yksittdisen lapsen parhaasta vaan lapsuuteen liittyvistd intresseistd, joiden
katsottiin palvelevan yhteiskunnan yleisid intressejd. Ndiden intressien
suojeleminen edellytti muun muassa kodittomien lasten hyvinvoinnista,
alaikdisten tyontekijoiden oikeudellisesta asemasta ja oppivelvollisuudesta

37 Samoin Fortin 2009, s. 25.

38
18.

¥ Ks. Breen, Claire: The Standard of the Best Interest of the Child. A Western Tradition in
International and Comparative Law. Kluwer 2002. Suomessa lapsen edusta on kirjoittanut
mm. Melander jo 1939 (Melander, [lmari: Lapsen huollosta. Yksityisoikeudellinen tutkimus
I. Suomalaisen Lakimiesten Yhdistyksen julkaisuja No. 20. Vammala 1939). Lapsen etu
mainitaan vuoden 1925 laissa ottolapsista (208/1925). Lain 11 §:n mukaan oikeus voi purkaa
ottolapsisuhteen, jos se on lapsen edun kannalta tdhdellista.

Huoltajien vastuuta lapsen kasvatuksesta ja hoivasta korostetaan artikloissa 3, 5, 14 ja
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saatamistd.* Suomessa lapsen etu mainitaan lastensuojelulaissa (LSL) sekd
laissa lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta. Lisdksi se sisdltyy muun muas-
sa lakiin sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000).4

Lapsen oikeuksien komitea on toistuvasti esittdnyt huolensa siité, ettei
Suomessa ole ymmarretty lapsen edun ensisijaisuuden merkitysti eika peri-
aatetta ole sovellettu sddnnonmukaisesti lainsdddantoty0ssé ja lainkdytossd.*
Lapsen oikeuksien sopimuksessa lapsen edulla on huomattavasti laajempi
sisdltd kuin suomalaiseen perheoikeuteen ja lastensuojeluun vakiintuneella
lapsen edun kasitteelld. Kansainvélisessi kirjallisuudessa on kasitelty run-
saasti lapsen oikeuksien sopimuksen ndkemysté lapsen edusta.*

Lapsen oikeuksien komitean mukaan lapsen etu toteutuu, kun hénelle lap-
sen oikeuksien sopimuksessa turvatut oikeudet toteutuvat mahdollisimman
tdaysimddrdisesti.* Lapsen edun ensisijaisuuden toteuttamisen ldhtdokohta
on ymmarrys lapsen oikeuksien sopimuksen maarayksistd sekd valmiudet
soveltaa sopimusta.®

4 Ks. Rubellin-Devichi, Jacqueline: The best interests principle in French law and practice.
International Journal of Law, Policy and The Family 1994, s. 259-280.

4 Lain 10 §:n mukaan alaikéisen asiakkaan toivomukset ja mielipide on selvitettévi ja ne on

otettava huomioon hénen ikénsé ja kehitystasonsa edellyttdmalld tavalla. Kaikissa julkisen
tai yksityisen sosiaalihuollon toimissa, jotka koskevat alaikiistd, on ensisijaisesti otettava
huomioon alaikdisen etu”. Suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa lapsen edusta huoltoratkai-
suissa on kirjoittanut Kurki-Suonio 1999 (Kurki-Suonio, Kirsti: Aidin hoivasta yhteishuoltoon
— lapsen edun muuttuvat oikeudelliset tulkinnat. Oikeusvertaileva tutkimus. Vammala 1999).
# Ks. esimerkiksi Suomelle annetut ensimméiset suositukset CRC/C/15/Add. 53. Con-
cluding observations of the Committee on the Rights of the Child: Finland. 13.2.1996, seka
viimeisimmit suositukset CRC/C/FIN/CO/4 (2011).

# Ks. esimerkiksi Detrick, Sharon: A Commentary on the United Nations Convention on
the Rights of the Child. Martinus Nijhoff Publishers 1999; Hammarberg, Thomas — Homber,
Barbro: Best Interests of the Child — the Principle and the Process. Teoksessa Children’s rights.
Turning principles into practice Save the Children Sweden. Stockholm 2000, s. 31-41; Haugli,
Trude: Hensynet till barnets beste. Teoksessa Hostmaenlingen, Njal — Kjorholt, Elin Saga —
Sandberg, Kirsten (red.): Barnekonvensjonen. Barns rettigheter i Norge. Universitetsforlaget
2012,s. 51-72; Breen 2002 ja Fortin 2009. Lapsen etua koskevan artiklan valmisteluhistoriasta
Alston, Philip: The best interest principle: towards a reconciliation of culture and human rights.
International Journal of Law, Policy and The Family (1994), s. 1-25.

4 Ks. CRC/C/GC/8 (General Comment No. 8. The right of the child to protection from
corporal punishment and other cruel or degrading forms of punishment), kohta 26.

4 Lapsen oikeuksien komitean yleiskommentissa nro 14 avataan lapsen edun késitetta.
Ks. CRC/C/GC/14, General Comment No. 14 on the right of the child to have his or her
best interests taken as a primary consideration. Hammarberg on todennut lapsen oikeuksien
sopimuksen ldhestymistavan lapsen edun ensisijaisuuteen olevan valtava poikkeus ldhes
kaikkien valtioiden vakiintuneista tavoista tarkastella lapsia. Téhén asti asioita on tarkasteltu
ainoastaan perheoikeuteen, lastensuojeluun ja nuorten rikoksentekijoiden kohteluun vakiin-
tuneen, rajoittuneemman lapsen edun ensisijaisuuden nakokulmasta. Ks. Lecture by Thomas
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Lapsen edun ensisijaisuuden toteuttaminen edellyttdé lapsen oikeuksien
komitean mukaan kaikkien lapsiin suorasti tai epasuorasti liittyvien toimien
japadtosten lapsivaikutusten arviointia.*® Télld tarkoitetaan toiminnan ja rat-
kaisujen tarkastelua lapsen oikeuksien sopimuksessa turvattujen oikeuksien
toteutumisen ndkokulmasta. Kysymys on sekd jatkuvasta toimien ja paatos-
ten lapsivaikutusten arvioinnista yleiselld tasolla ettd lapsen edun ensisijalle
asettamisesta kaikissa yksittdisid lapsia koskevissa ratkaisuissa. Jos pdatos
rajoittaa lapselle kuuluvia oikeuksia, rajoitusten on oltava vélttiméattomia
lapsen edun toteutumiseksi kyseisessa tilanteessa.*’

Lapsen oikeuksien ndkdkulman todellinen huomioon ottaminen edellyt-
téisi, ettd suomalaisessa lainsdddantotyossa arvioitaisiin sidnnonmukaisesti
paitdsten, linjausten ja muiden toimenpiteiden lapsivdestoon kohdistuvat
vaikutukset. Toistaiseksi ndin ei tapahdu huolimatta muun muassa oikeus-
ministerion ohjeesta, jossa viitataan lapsivaikutusten arviointiin.*® Kataisen
hallitusohjelman mukaan lapsivaikutusten arviointia lisdtddn kaikessa
paatoksenteossa.* Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen selvityksen mukaan
lapsivaikutuksiin viitattiin 3 %:ssa valmisteilla olleista lakiesityksistd vuon-
na 2012. Lapsivaikutuksia ei kuitenkaan arvioitu.”® Ruotsin parlamentti on
hyviksynyt lapsen oikeuksien sopimuksen taytdntodnpano-ohjelman, johon
kuuluu muun muassa lapsivaikutusten arviointi. Kaikkeen lapsiin liitty-
viin paatoksentekoon on sisdllytettiva ja dokumentoitava toimenpiteiden

Hammarberg, Commissioner for Human Rights, Council of Europe, Varsova 30.5.2008.
Crinmail 995 — 1.7.2008.

4 Ks. CRC/GC/2003/5, kohdat 45-47.

47 Lapsivaikutusten arvioinnista on Suomessakin julkaistu jo muutama opas ja selvitys,
mutta arviointia ei ole ryhdytty toteuttamaan. Ks. Taskinen, Sirpa: Lapsivaikutusten arvioi-
minen. Stakes 2006 ja Alila, Kirsti: Lapsivaikutusten arviointi — kansallisia ja kansainvélisid
nikokulmia. Lapsiasiavaltuutetun toimiston julkaisuja 2011:7.

# Ks. Saddosehdotusten vaikutusten arviointi. Ohjeet. Oikeusministerion julkaisuja 2007:6

(60 s.), jossa lapsivaikutusten arviointia selostetaan puolen sivun verran.

4 Ks. Pddministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011, s. 63.

0 Ks. Saarinen, Outi — Rantala, Kati — Ervasti, Kaijus: Vaikutusarviot vuoden 2012 hal-
lituksen lakiesityksissd ja vertailua aiempiin vuosiin. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen
verkkokatsauksia 30/2013, s. 14. Selvityksen mukaan vaikutusten arviointi on ylipdénsa
varsin niukkaa. Esityksistd 40 %:ssa erilaisten vaikutusten arviointiin oli kdytetty enintdén
puoli sivua. Lapsiin liittyvissd lakiesityksissd vuosina 2012 ja 2013 ei ole toteutettu lapsi-
vaikutusten arviointia (ks. ndiltd vuosilta lakiesitykset perusopetuslain, varhaiskasvatuslain,
sosiaalihuoltolain, ulkomaalaislain, paihdehuoltolain ja alkoholilain muuttamisesta; raiskaus-
rikoksia koskevien sddnndsten ja sijaissynnytykseen liittyvien jérjestelyjen muuttaminen sekd
huoltoriitojen sovittelun laajentaminen).
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vaikutukset lapsiin.’' Lapsivaikutusten arviointi on véline varmistaa lasten
oikeusturvan asianmukainen toteutuminen.

Lapsen edun ensisijaisuuden tulee nikyé selkedsti myos tuomioistuin-
kdytdnndssd. Korkeimman oikeuden ratkaisuissa viimeisen kymmenen
vuoden ajalta mainitaan lapsen etu suurimmassa osassa lapsia koskevia
ratkaisuja, mutta sen sisiltdd ei yleensd avata. Lapsen oikeuksien komitea
on korostanut, ettd kaytettdessd lapsen etua ratkaisuperusteena on tuotava
esiin, milld tavoin ratkaisu toteuttaa lapsen etua paremmin kuin muut rat-
kaisuvaihtoehdot. Pelkka viittaaminen lapsen etuun ei ole riittdva osoitus
siitd, ettd tapauksessa olisi pohdittu lapsen edun siséltdéd sopimuksessa
tarkoitetulla tavalla.

Korkein oikeus niyttdd arvioivan lapsen etua sellaisena kuin siitd sddde-
tddn laissa lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta. Sen sijaan lapsen edun
ensisijaisuuden arviointi lapsen oikeuksien sopimuksen ndkokulmasta on
korkeimmassa oikeudessa poikkeuksellista. Ratkaisussa KKO 1996:151
korkein oikeus viittasi nimenomaisesti lapsen oikeuksien sopimukseen
sovellettavana oikeutena. Se totesi, ettei lasten palauttaminen Ranskaan
vanhempien yhteishuoltoon ollut ”lapsen oikeuksia koskevan yleissopi-
muksen 3 artiklan tarkoittamalla tavalla vastoin lasten etua”. Laajimmin
lapsen oikeuksien sopimukseen on viitattu ratkaisussa KKO 2008:93, jossa
oli kysymys poikalapsen ympdérileikkauksesta.’> Korkein oikeus ei pitdnyt
lapselle suoritetun ympérileikkauksen jarjestdmisté oikeudenvastaisena eika
siten rangaistavana. Korkeimman oikeuden ratkaisusta kdy kuitenkin ilmi
Suomen sitoutuminen lasten suojelemiseen kaikenlaiselta vahingoittamisel-
ta, joksi my0s ympdérileikkaus voidaan katsoa.

Ratkaisussa KKO 2012:95 korkein oikeus totesi, ettei lapsen oikeuksien
sopimuksesta johdu, ettd lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevan lain
14 §:44 tulisi tulkita kantajan esittdmin tavoin. Tapauksessa 16-vuotias lapsi
vaati hdnen huoltonsa siirtdmistd hdnen isélti hénen &idilleen.

1 Ks. Strategy to strengthen the rights of the child in Sweden. Government bill 2009/10:232,
s. 4.

52 ”Edelld esitetyt perus- ja ihmisoikeuksiin pohjautuvat 1&htokohdat ilmenevit osaltaan myds
Suomessa lailla 1129/1991 hyvéksytyn, New Yorkissa 20.11.1989 tehdyn lapsen oikeuksia
koskevan yleissopimuksen méarayksistd — — Toisaalta yleissopimuksen 19 artiklan mukaan
sopimusvaltiot ovat sitoutuneet ryhtyvinsé kaikkiin asianmukaisiin toimiin suojellakseen
lasta kaikenlaiselta vékivallalta, vahingoittamiselta ja pahoinpitelyltd silloin, kun hén on
vanhempansa tai huoltajansa hoidossa, ja 24 artiklan 1 kohdan mukaan sopimusvaltiot ovat
tunnustaneet lapsen oikeuden nauttia parhaasta mahdollisesta terveydentilasta. Yleissopi-
muksen 24 artiklan 3 kohdassa sopimusvaltiot ovat sitoutuneet ryhtyvénsé tehokkaisiin ja
tarkoituksenmukaisiin toimiin poistaakseen lasten terveydelle vahingollisia perinteisii tapoja.”
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Korkein hallinto-oikeus on viitannut lapsen oikeuksien sopimukseen
ratkaisuissaan 2009:85, 2009:86 (oleskelulupa) sekd 2011:77 ja 2011:78
(lapsen kansalaisuusasema).

Lapsen oikeuksien komitea on esittdnyt huolensa siitd, ettei Suomessa
ole ymmirretty lapsen edun ensisijaisuuden merkitysté eiké periaatetta ole
sovellettu sddanndnmukaisesti. Komitea on kehottanut Suomea tehostamaan
pyrkimyksiddn varmistaa, ettd lapsen edun periaate otetaan asianmukaisesti
huomioon ja sitd sovelletaan johdonmukaisesti kaikissa lainsédédanto-,
hallinto- ja oikeudenkéyntimenettelyissd seké kaikissa lapsia koskevissa ja
lapsiin vaikuttavissa toimintapolitiikoissa, ohjelmissa ja hankkeissa. Kaik-
kien tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten tulisi perustaa tuomioidensa
ja paitostensd oikeudelliset perustelut tdhédn periaatteeseen.>

5 SYRJIMATTOMYYS o
OIKEUSTURVAN OSATEKIJANA

Syrjimittomyys liittyy mahdollisuuteen toteuttaa oikeutensa. Vaikka yh-
denvertaisuus on keskeinen perustuslakiin ja lapsen oikeuksien sopimuk-
seen kirjattu ldhtokohta, lapset eivét kdytinnosséd ole aikuisten kanssa
laheskéddn tasavertaisessa asemassa oikeuksiensa toteutumisen suhteen. He
eivit useinkaan ole tietoisia oikeuksistaan ja niiden merkityksesté, heidian
kykynsé tunnistaa oikeudenloukkauksia on heikompi kuin aikuisten eiké
heilld my6skéédn ole samanlaisia valmiuksia reagoida loukkauksiin. Tésté
seuraa, ettd lainsddddnndssd ja viranomaistoiminnassa on pyrittdva aktii-
visesti vahvistamaan lasten asemaa, jotta he voisivat nauttia oikeuksistaan
tasa-arvoisina aikuisten kanssa. Syrjimattomyyden toteutuminen edellyttaa,
ettd niin huoltajat kuin lasten kanssa toimivat viranomaisetkin ovat selvilld
syrjiméttdmyyden velvoitteesta ja sen sisillostd.™*

Lapsiasiavaltuutettu on huomauttanut, ettei lapsiin kohdistuvaa ikésyr-
jintdd vield riittavasti tiedosteta.” Syrjimattomyyden vaatimus tulisi ottaa

53 Ks. CRC/C/FIN/CO/4 (General Comment No. 4 Adolescent health and development in
the context of the CRC).

* Ks. syrjiméttomyydesta lapsen oikeuksien sopimuksessa tarkemmin Besson, Samantha:

The Principle of Non-Discrimination in the Convention on the Rights of the Child. The
International Journal of Children’s Rights (2005), s. 433—461.

55 Ks. Lapsiasiavaltuutetun ja vihemmistovaltuutetun suositukset lasten ja nuorten kokeman
syrjinnén ehkdisemiseksi ja vihentdmiseksi. Lapsiasiavaltuutetun toimisto 15.3.2011.
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kattavasti huomioon niin lainvalmistelussa kuin kaikissa lapsia koskevissa
hallinnollisissa menettelyissd esimerkiksi terveydenhuollossa, opetustoimes-
sa ja lastensuojelussa. Alaikdisten yhdenvertaisesta kohtelussa viranomaisis-
sa voidaan poiketa ainoastaan perustellusta syysté, kun se on valttiméatonta
lapsen oikeuksien suojelemiseksi.

Syrjiméattomyys pitid sisdllddn myos vaateen, ettd lapsia tulee kohdella
keskenddn samalla tavalla. Lapsen oikeuksien komitea on useaan kertaan
tuonut Suomea koskevissa suosituksissaan esiin lasten epdyhdenvertaiset
mahdollisuudet saada erilaisia julkisia palveluita eri puolilla maata. Kuntien
valmiudet jarjestdd muun muassa lastensuojelu vaihtelevat niin paljon, ettei
yhdenvertaisen kohtelun vaatimus toteudu.® Oikeuskansleri on esittdnyt
huolensa oppilashuollon epdyhtendisestd laadusta ja saatavuudesta eri
puolilla Suomea.”’

Lapsen oikeuksien komitea on tulkinnut syrjinnédn kieltoa dynaamisesti
ja edellyttinyt, ettd sopijavaltiot ryhtyvét lainsdddéntStoimien lisdksi mui-
hinkin aktiivisiin toimenpiteisiin syrjinndn ehkdisemiseksi.*® Syrjimatto-
myys voi toteutua kdytanndssd vain silloin, kun lasten kanssa toimivilla on
riittdvit valmiudet tunnistaa syrjintd ja keinot puuttua siihen tehokkaasti.
Lapsiin kohdistuvaa syrjintdd on aktiivisesti ennalta estettdva ja hallinnossa
on oltava valmiudet tunnistaa syrjintdé, minka lisdksi syrjintda tulee pyrkia
aktiivisesti poistamaan.

Syrjiméttomyys velvoittaa jarjestimdin viranomaisten toiminnan siten,
etteivdt lapset joudu kérsimédén alaikdisyydestddn hallinnon asiakkaina.
Tama teettdd julkishallinnolle t6itd: lapsi tulee toisaalta kohdata ikdnsi ja
kehitystasonsa mukaisesti, toisaalta héinen oikeuksiensa toteuttamisesta tulee
huolehtia yhté vakavasti kuin aikuisten kohdalla, jopa korostuneemmin, kos-
ka lasten valmiudet asioida viranomaisissa ovat aikuisia puutteellisemmat.

Tietyt lapsiryhmat, jotka jonkin ominaisuutensa vuoksi poikkeavat muista
lapsista, ovat erityisen alttiita syrjinndlle. Nama lapset ovat ikddn kuin kak-
sinkertaisessa marginaalissa, kun sekd iké etté erityisryhmédén kuuluminen
altistavat syrjinnélle. Lapsen oikeuksien komitean mukaan Suomessa tulisi
kiinnittdd erityistd huomiota etnisiin véhemmistdihin kuuluvien lasten,

% Lapsen oikeuksien komitea on antanut kaksi terveytté koskevaa yleiskommenttia: CRC/
GC/2003/4 ja CRC/GC/15. General Comment No. 15 on the right of the child to the enjoy-
ment of the highest attainable standard of health.

57 OKV/6/50/2011. Oppilashuollon ongelmista tarkemmin Hakalehto-Wainio, Suvianna:
Oppilaan oikeudet opetustoimessa. Lakimiesliiton Kustannus 2012, s. 244-257.

% Ks. CRC/GC/2003/5, kohta 12. Léhemmin aktiivisista toimista syrjinnén estdmiseksi ks.
Besson 2005.
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kuten saamelaisten ja romanien samoin kuin vammaisten lasten oikeuksien
asianmukaiseen toteutumiseen. Komitea kehottaa tehostamaan pyrkimyksia
torjua syrjintdd ja muun muassa huolehtia romanilasten riittévésta elintasosta
sekd romanin- ja saamenkielisten oikeudesta saada koulutus- ja terveyspal-
veluja omalla kielelldén riippumatta asuinpaikasta.”® Keskeisid ongelmia
ovat my0s kodin ulkopuolelle sijoitettujen lasten ja turvapaikkaa hakevien
lasten oikeus saada opetussuunnitelman mukaista ja patevdéd opetusta sekd
lastensuojelun asiakkaana olevien lasten oikeus mielenterveyspalveluihin
sekd tukeen perheiden jdlleenyhdistdmisessé.*® Sosiaalihuollossa tulisi kiin-
nittdd nykyistd enemmén huomiota erityisté tukea tarvitsevien ja vammaisten
lasten oikeuksien toteutumiseen sekd pdivahoidossa ettd muissa palveluissa.

6 LASTEN NAKEMYSTEN HUOMIOON OTTAMINEN
OIKEUSTURVAN OSATEKIJANA

6.1 Osallisuus ja oikeusturva

Lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklan ja perustuslain 6 §:n 3 momentin
mukaan lasten tulee saada kertoa ndkemyksensd kaikissa heitd koskevissa
asioissa ja saada nidkemyksensd huomioon otetuksi. Lasta koskeva asia
voidaan ratkaista vasta kun kyseessé olevaa lasta on kuultu ja hdanen nike-
mystdén on pohdittu osana péadtoksentekoa. Lasten nikemysten vakavasti
ottaminen edellyttia suuria asenteellisia muutoksia muun muassa sen vuoksi,
ettd osallistuminen on iké&én kuin ristiriidassa lapsena olemisen perinteisen
statuksen kanssa. Vain jos lapsen etu vaatii osallisuusoikeuden rajoittamista,
néin voidaan toimia.®!

Suomessa lasten osallistumisoikeus on vasta viime vuosina ymmarret-
ty laajemmin kuin lapsen kuulemisena hintd koskevissa oikeudellisissa
ja hallinnollisissa toimissa. Vaatimus ottaa lasten ndkemykset huomioon
koskee kuitenkin myos esimerkiksi lapsiin liittyvien sdédddsten, ohjelmien
ja toimintapoliitikoiden valmistelua, lapsia koskevien hallintokéyténtdjen

% Ks. CRC/C/FIN/CO/4, kohta 25 seki kohdat 62 ja 63.
% TIbid., kohdat 32 ja 33.

1 All of this requires nothing less than a massive change in our social and political culture.”
Ks. Archard 2006, s. v—vii. Ks. lapsen edun ja lapsen nikemysten vélisestd suhteesta Eekelaar,
John: The interests of the child and the child’s wishes: the role of dynamic self-determinism.
International Journal of Law, Policy and The Family (1994), s. 42-61.
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ja oikeusturvakeinojen luomista seké palautteen kerddmisté lapsista viran-
omaisten asiakkaina.®

Lasten ja nuorten osallistumismahdollisuudet hallintotoiminnassa ovat
rajoitetut useista syistd. Sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatiot ovat
luonteeltaan vaikeaselkoisia ja virkavaltaisia, mikd tekee yhteydenoton
vaikeaksi lapsille ja nuorille, usein aikuisillekin. Oikeusturvajarjestelmét on
luotu aikuisia varten, eivitké ne ole tarpeeksi lapsiystévallisié tayttddkseen
lasten ja nuorten tarpeet esimerkiksi muistutuksen ja kanteluiden tekijoiné.
Lapsen oikeuksien komitean mukaan lapsen oikeuksien sopimuksen 12
artikla velvoittaa valtion jarjestimidn lapsille asianmukaiset, tehokkaat ja
riippumattomat valituskeinot heité koskevissa asioissa sekd mahdollisuuden
neuvonta- ja asianajoapuun. Lapsiasiavaltuutettu on kiinnittinyt erityista
huomiota viranomaisten velvollisuuteen kehittdd palveluitaan lapsiystéval-
lisiksi ja kartoittaa lasten nikemyksid kehittamisty6ssa.

Lasten tulee olla tietoisia heille kuuluvasta oikeudesta osallistua. Lapselle
tulee tarjota riittdvasti tietoa, jonka pohjalta hidn voi muodostaa ndkemyk-
sensd ja hdnelle on aktiivisesti annettava mahdollisuus nikemyksensa ilmai-
semiseen. Tarvitaan mekanismit, joiden kautta lasten &éni tulee kuuluviin ja
aikuiset, jotka on koulutettu kuulemaan ja arvostamaan lasten ndkemyksia.*

Suomessa lasten osallisuus itseddn koskevissa asioissa on lainsdadannossé
useimmiten sidottu ehdottomiin ikérajoihin, miké on selkeésti ristiriidassa
lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklan samoin kuin perustuslain 6 §:n
3 momentin kanssa. Jérjestely ei mydskéén toteuta lapsen oikeuksien sopi-
muksen 2 artiklan mukaista oikeutta syrjiméttomyyteen.

Lainsdddantomme heijastaa potilaslakia lukuun ottamatta nidkemystd,
jonka mukaan on ldhtokohtaisesti lapsen edun mukaista jattda hanet —
erityisesti kun hin on alle 12-vuotias — itseddn koskevien hallinnollisten
menettelyiden ja oikeusprosessien ulkopuolelle. Nakemys on kuitenkin
perusteltu ainoastaan tilanteissa, joissa lapsen suojeleminen vaatii osallistu-
misen rajoittamista. Poissulkeminen ei voi olla 1dhtokohta, koska kysymys

¢ Ks. lapsen osallisuudesta lapsioikeudellisena periaatteena Pajulammi, Henna: Lapsen
oikeus osallistua. Teoksessa Hakalehto-Wainio, Suvianna — Nieminen, Liisa (toim.): Lapsioi-
keus murroksessa. Lakimiesliiton Kustannus 2013. Lapsen oikeuksien komitea on antanut
12 artiklaa koskevan yleiskommentin: CRC/C/GC/12. General Comment No. 12 (2009).
The right of the child to be heard. Kommentti on toinen suomeksi kdannetyistd komitean
yleiskommenteista.

% Ks. Lapsiasiavaltuutetun toimintakertomus 2011. Ks. myés CRC/C/GC/12, kohdat
132-134, joissa tarkastellaan osallisuusoikeuden toteuttamisen perusedellytyksia.

% CRC/C/GC/12, kohta 49. Ks. my6s Stern, Rebecca: The Child’s Right to Participation —
Reality of Rhetoric? Uppsala 2006.
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on lapsen perus- ja ihmisoikeudesta saada ndkemyksensa otetuksi huomioon.
Lainsddtdjdn tai viranomaisen on voitava osoittaa, ettd asian kasittelyyn
osallistuminen olisi haitallista lapsen turvalliselle kasvulle ja kehitykselle.
Lapsen edun mukainen padsdinto on lapsen oikeus halutessaan osallistua
asian késittelyyn, jos siit ei ole hénelle ik ja kehitystaso huomioon ottaen
kyseisessi asiassa ilmeista haittaa.

6.2 Lapsen nikemysten huomioon ottaminen
erdissi lapsia koskevissa siiddoksissi

Lapsen oikeuksien sopimuksen velvoite antaa lapsen osallistua itseddn
koskevaan pédtoksentekoon on otettu huomioon potilaan asemasta ja oi-
keuksista annetun lain (785/1992) 7 §:sséd, jossa sdddetddn alaikdisen itse-
madradmisoikeudesta.®® Potilaslain 7 §:n mukaan alaikéistd on hoidettava
yhteisymmaérryksessd hénen kanssaan, jos hidn ikénsi ja kehitystasonsa
perusteella kykenee péadttimaan hoidostaan. Alaikdisen potilaan mielipide
hoitotoimenpiteeseen on aina selvitettiava silloin, kun se on hédnen ikéansa
ja kehitystasoonsa nihden mahdollista. Potilaslain 9 § 2 momentin mukaan
alaikiiselld on myos oikeus kieltda terveydentilaansa ja hoitoansa koskevien
tietojen antaminen huoltajalleen tai muulle lailliselle edustajalleen, jos hénti
pidetdédn kypsédna padttimadn asiasta.®

Erikoisena lainsdddéntoratkaisuna voidaan pitdd, ettd vasta 15 vuotta
tayttdnyt voi tehda itsendisesti muistutuksen kohtelustaan terveydenhuol-
lossa. Alle 15-vuotias alaikdinen voi kuitenkin edelld mainituin tavoin olla
hoidostaan itsemaéraava potilaslain 7 §:n mukaan. Kuitenkin alle 15-vuo-
tias voi kannella samasta asiasta laillisuusvalvojalle eli tdssd menettelyja
ikdrajoja ei ole asetettu.®’

Hallintolain 14 §:n 3 momentin mukaan vasta 15 vuotta tiyttineelld
alaikdiselld ja hénen huoltajallaan tai muulla laillisella edustajallaan on
oikeus kayttii erikseen puhevaltaa asiassa, joka koskee alaikdisen henkil6a

6 Ks. tarkemmin Lohiniva-Kerkeld, Mirva — Pollari, Kirsi: Lapsen itsemédaradmisoikeudes-
ta terveydenhuollossa. Teoksessa Hakalehto-Wainio, Suvianna — Nieminen, Liisa (toim.):
Lapsioikeus murroksessa. Lakimiesliiton Kustannus 2013, s. 269-302.

% Ks. Lohiniva-Kerkeld — Pollari 2013.

7 Voidaankin katsoa, ettd esimerkiksi 12-vuotiaalla, joka on todettu ikénsi ja kehitystasonsa
perusteella hoitonsa suhteen itsemédéaradvaksi, tulisi olla oikeus itsendisesti tehdd muistutus
liittyen kohteluunsa terveyden- tai sairaanhoidossa. Ks. lapsen osallisuudesta terveydenhuol-
lossa Lohiniva-Kerkeld — Pollari 2013.
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tai henkilokohtaista etua tai oikeutta. Hallintolain 35 §:ssd sdddetdan, ettd
huoltajan kayttdessd puhevaltaa alaikdistd on kuultava, jos kuuleminen on
tarpeen padmichen edun vuoksi tai asian selvittimiseksi. Padsdantoisesti
kuulemista ei siis tarvitsisi tehdd. On huomattava, ettd tuomioistuimella on
kuitenkin lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklan ja perustuslain 6 §:n
3 momentin mukaan velvollisuus selvittidéd alaikdisen ndkemys asiassa ja
otettava se ratkaisua tehdessédn huomioon.

Hallituksen esityksessd Eduskunnalle hallintolaiksi ja laiksi hallinto-
kayttolain muuttamisesta ehdotettiin rinnakkaisen puhevallan kéyttimisen
ikdrajaa alennettavaksi 15 vuodesta 12 vuoteen. Esityksessd ehdotusta pe-
rusteltiin sill4, ettd 12 vuoden ikédraja olisi yhtenevaisempi lapsen oikeuksien
sopimuksen 12 artiklan kanssa samoin kuin useiden kansallisten lapsen
henkil6d koskevien lakien kanssa. Hallintovaliokunta péityi séilyttdméaan
15 vuoden ikérajan. Valiokunta viittasi erityislainsdddantoon, joka sisdltda
varsin paljon lapsen puhevaltaa ja kuulemista koskevia sddnnoksid. Valio-
kunnan kantaa voidaan kritisoida, silld lainsdddanto6n ennestain siséltyvilld
kansainvilisten velvoitteiden vastaisilla ikdrajoilla ei voi perustella valittua
ratkaisua.

Vaikka lastensuojelulakia valmisteltaessa otettiin huomioon lapsen
oikeuksien sopimus, lain 5 § ei ole tdysin onnistunut lapsen oikeuksien
sopimuksen 12 artiklan nédkokulmasta. Sdannoksen mukaan lapselle on
hénen ikédnsa ja kehitystasoaan vastaavalla tavalla turvattava oikeus saada
tietoa hintd koskevassa lastensuojeluasiassa ja mahdollisuus esittdd siind
mielipiteensd. Lisdksi sddnnoksessd korostetaan lapsen mielipiteen ja toi-
vomusten merkitysté, kun arvioidaan lastensuojelun tarvetta, tehdédin lasta
koskevaa padtostd ja toteutetaan lastensuojelua. Lapsen oikeuksien komitea
kuitenkin korostaa, ettd ik ja kehitystaso vaikuttavat lapsen nikemykselle
annettavaan painoarvoon, ei sen sijaan sithen, minké ikdinen lapsi voi esittdi
asiassa mielipiteensa.

Lastensuojelulain 20 § vastaa paremmin lapsen oikeuksien sopimuksen
12 artiklan tavoitetta. LSL 20 § velvoittaa lastensuojelussa selvittimééan
lapsen toivomukset ja mielipiteet, jotka on my®os otettava huomioon lapsen
idn ja kehitystason edellyttimélld tavalla. LSL 20 §:n mukaan kaksitoista
vuotta tiyttdneelle lapselle on varattava tilaisuus tulla kuulluksi hallintolain
34 §:n mukaisesti hintd itseddn koskevassa lastensuojeluasiassa. Lapsen
mielipide voidaan jittdd selvittdmdittd vain, jos selvittdminen vaarantaisi
lapsen terveyttd tai kehitysté tai jos se on muutoin ilmeisen tarpeetonta.®®

% Ks. tarkemmin Réty, Tapio: Lastensuojelulaki. Kiytinto ja soveltaminen. Edita 2012.

316



LASTEN OIKEUSTURVA LAPSEN OIKEUKSIEN SOPIMUKSEN NAKOKULMASTA

Ikéaspesifit lainsdddannolliset rajat lapsen itsendiseen péatoksentekoon
ja itsemadrddmiseen liittyen ovat ongelmallisia, silld ne eivit ota tarpeeksi
huomioon lapsen yksil6llista fyysisté, psyykkistd, sosiaalista ja kulttuurista
kehitystd. My0s perustuslakivaliokunta on huomauttanut kaavamaisten
ikdrajojen sopivan huonosti perustuslain ja lapsen oikeuksien sopimuksen
lahtokohtiin. Perustuslakivaliokunta kritisoi lastensuojelulain sddtdmisen yh-
teydessa lakiehdotuksen sisdltamad® lapsen kuulemista koskevaa 15 vuoden
ikdrajaa ja edellytti sen laskemista 12 vuoteen.” Lakivaliokunta samoin kuin
sosiaali- ja terveysvaliokunta olivat samalla kannalla. Jdlkimmé&inen korosti
lisdksi velvollisuutta selvittdd lapsen mielipiteet ja toivomukset kaikissa
lastensuojelutoimenpiteissé lapsen idsté riippumatta.”’

6.3 Lapsen oikeus edustajaan ja avustajaan

Lastensuojelulain 21 §:ssd sdddetdén 12 vuotta tdyttaneen lapsen oikeudesta
kéyttdd huoltajan tai muun laillisen edustajan ohella erikseen puhevaltaa
itsedéin koskevassa lastensuojeluasiassa. Lastensuojelulain 22 §:n mukaan
lapselle tulee méaaritd edunvalvoja kiyttdimadn hdanen puhevaltaansa, jos
on perusteltu syy odottaa, ettei huoltaja voi puolueettomasti valvoa lapsen
etua asiassa.”” Téllainen tilanne on késilla esimerkiksi, jos huoltajaa tai

% Lastensuojelulain kokonaisuudistusty6ryhmé ehdotti lapsen hallintolain 34 §:n mukaisen
kuulemisen ikdrajan nostamista 15 vuoteen lukuun ottamatta huostaanottoa ja siithen liittyvad
sijaishuoltoon sijoittamista sekd yhteydenpitoa sijaishuollon aikana, joissa olisi kuultava
hallintolain mukaisesti jo 12 vuotta tdyttanytta lasta.

" ”Ehdotus 15 vuoden ikdrajaan perustuvasta kuulemisséantelysté ei parhaalla mahdollisella
tavalla toteuta lapsen oikeutta vaikuttaa itseddn koskeviin asioihin kehitystdéin vastaavasti.
Liséksi ikédraja on valiokunnan mielesti verraten korkea tillaisessa yhteydessd, jossa ika-
rajasidntely sopii kaavamaisuudessaan kaiken kaikkiaan huonosti yhteen perustuslain ja
lapsen oikeuksia koskevan yleissopimuksen lédhtokohtien kanssa. Myo6s yleissopimuksen
toimeenpanoa valvova lapsen oikeuksien komitea on arvostellut kaavailua vain 15 vuotta
tayttaneelle lapselle taattavasta oikeudesta tulla tuomioistuimessa kuulluksi. Komitea onkin
kehottanut Suomea ryhtyméén lainsdddénndllisiin ja muihin toimenpiteisiin varmistaakseen
yleissopimuksen 12 artiklan médrdysten tdysimédrdisen toteutumisen erityisesti niin, etté
lapsella on hénti koskevia péadtoksid tehtiessd oikeus esittdd kasityksensd suoraan tuomio-
istuimelle.” Ks. PeVL 58/2006 vp. Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd alaikdinen voi
ilmaista mielipiteensé elintensd, kudostensa ja solujensa luovuttamisesta, jos hin on tdhdn
kykenevé ikénsd ja kehitystasonsa perusteella. Ks. PeVL 24/2010 vp.

' Ks. LaVL 22/2006 vp ja StVM 59/2006 vp.

2 Edunvalvoja mééréatddn huoltajan sijaan kdyttdméaén lapsen puhevaltaa eiké esimerkiksi

sosiaalityontekijin tilalle. Sosiaalityontekijélld sdilyy velvoite valvoa lapsen etua ja muun
muassa tavata ja kuulla lasta ja selvittdd hanen mielipiteensa.
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hénelle ldheistd henkilod epdilldén lapsen pahoinpitelysté tai seksuaalisesta
hyviksikéytostd tai huoltaja ei kykene erottamaan riittdvasti toisistaan omia
ja lapsen tarpeita.”® Saman sddnnoksen mukaan edunvalvoja tulee maérata
myo0s silloin, kun se on tarpeen asian selvittimiseksi tai muutoin lapsen
edun turvaamiseksi. Edunvalvojan tehtdvana on arvioida tehtdvid paéatoksia
lapsen edun nikokulmasta. Usein edunvalvoja sekoitetaan lapsen asioista
vastaavaan sosiaalityontekijadn. Sosiaalityontekija on viranomainen, joka
ei voi kdyttdd lapsen puhevaltaa huoltajan tapaan.”

Lapsi ei ole asianosainen huoltoa, asumista ja tapaamisoikeutta koskevas-
sa asiassa, eikd hanelle siten ole nykyisin mahdollista maarétd edunvalvojaa
ndissd asioissa. Poikkeuksena ovat tilanteet, joissa lapsi on lastensuojelun
asiakas, mutta ndin ei tietenkddn yleisesti ole kyseessa olevissa perheoikeu-
dellisissa asioissa.

Hallinto-oikeus voi mééritd lapselle avustajan lastensuojeluasian tuo-
mioistuinkésittelyyn. Lastensuojelulain esitdissé tétd pidettiin tdrkedna
lapsen oikeusturvan kannalta ja perusteltuna erityisesti silloin, kun lapsen
javanhempien edut ovat keskendén ristiriidassa.” Oikeus kiyttdd asiamiesté
voidaan lukea hyvén hallinnon takeisiin. Lainsdédénndsté huolimatta lapsilla
on edelleen vain harvoin oma avustaja tai edunvalvoja. Kysymyksessi on
talloin yleensa tilanne, jossa vanhempaa epdillddn lapseen kohdistuvasta
rikoksesta.” Nykyistd kdytiantoa voidaan kritisoida seké lapsen oikeuksien
sopimuksen 12 artiklan ettd perustuslain 6 §:n 3 momentin nikokulmasta.

Jos lapsilla ei ole prosessissa avustajaa tai edunvalvojaa, erityisesti nuo-
remmat lapset voivat jdada hyvinkin “nakymattomiksi”. Maérays olisi mie-
lekds lapsen aseman vahvistamisen kannalta. Nykyisin lapsen muodollisen
oikeusturvan toteutumisesta huolimatta voi jadda epailys siitd, tuleeko lapsi
aidosti kuulluksi. Godzinskyn mukaan esimerkiksi huostaanottoprosessista

7 Ks. KKO 2004:4.

" Ks. Laakso, Milja — Marjomaa, Paula — Peltoniemi, Kaisi (toim.): Edunvalvoja — se on
minua varten. Lasten ja edunvalvojien kokemuksia edunvalvonnasta lastensuojelussa ja
rikosprosessissa. Pelastakaa Lapset ry:n julkaisusarja 19. 2012, s. 38 ja s. 43.

> Ks. HE 225/2004 vp.

76 Ks. de Godzinsky, Virve-Maria: Huostaanottoasiat hallinto-oikeuksissa. Tutkimus tahdon-
vastaisten huostaanottojen paatoksentekomenettelystd. Optulan tutkimuksia 260. Helsinki
2012, s. 139. Tutkimusten mukaan lapsen tarvetta edunvalvojaan ei tosin ldheskdén aina
tunnisteta tilanteissa, joissa lapsi on rikoksen uhri ja hdnen ja huoltajan vélilld on intressiris-
tiriita ja edunvalvoja tulisi médratd. Ks. ldhemmin Laakso — Marjomaa — Peltoniemi 2012.
Hirveldn tapausaineistossa edunvalvojan mairdyksid oli vain 4 %:ssa tapauksia, vaikka
tapauksista 36 %:ssa oli ollut kyseessd lahipiirissd tapahtunut hyviaksikaytto. Ks. Hirveld,
Péivi: Rikosprosessi lapsiin kohdistuvissa seksuaalirikoksissa. WSOYpro 2006, s. 333.
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puuttuu taho, joka aidosti keskittyisi lapseen.”” Olisi lapsen edun mukaista
kehittdd lapsen edunvalvontajérjestelmda lapsen edun ja mielipiteen var-
mistamiseksi hallinnossa ja tuomioistuimissa. Tdmén keskeisen oikeuden
toteutumisen vahvistamiseksi tarvittaisiinkin suosituksia ja ohjeita, jotka
tukisivat viranomaisten toimintaa.”

Lansdown on tutkimuksissaan huomannut, etta lasten mielipiteiden huo-
mioon ottaminen esimerkiksi tuomioistuimessa voi estyéd sen vuoksi, ettei
lasten uskota olevan kompetentteja ilmaisemaan mielipiteitdén. Liséksi
lasten mielipiteiden selvittdmisen voidaan arvella liiaksi rasittavan lasta tai
lasten ei uskota ymmartdvian omaa parastaan. Lasten mielipiteille saatetaan
antaa arvoa vain, jos ne vastaavat siséllollisesti viranomaisten ja ammattilais-
ten mielipiteitd ja lasten eridvit mielipiteet jadvit herkemmin huomiotta.”

7 LAPSEN OIKEUKSIEN SOPIMUS
LAINSAADANNOSSA JA HALLINNOSSA

Lainsdddéantd on valtion keskeisin viline varmistaa lapsen oikeuksien to-
teutuminen heiti koskevissa padtoksissi ja toiminnassa. Lasten oikeuksien
toteutuminen edellyttdd, ettd kaikki lapsiin vaikuttava lainsdddanto seké
viranomaiskaytdnnot ovat systemaattisesti ja suunnitelmallisesti sopusoin-
nussa lapsen oikeuksien sopimuksen kanssa ja heijastavat kaikilta osin
lapsen oikeuksien keskeisid periaatteita.®® Lainsdatdjan tulisi joko kirjata
ihmisoikeussopimuksen siséltdmit ihmisoikeusperiaatteet kansalliseen
lakiin tai poistaa kansallisesta laista ristiriitaa aiheuttavat elementit ja ndin
ennalta estdd uusiin ihmisoikeusloukkauksiin johtavat tilanteet.’!

7 Ks. de Godzinsky 2012.

" Ks. de Godzinsky, Virve-Maria: Lapsen etu ja osallisuus tahdonvastaisissa huostaan-
otoissa. Teoksessa Hakalehto-Wainio, Suvianna — Nieminen, Liisa (toim.): Lapsioikeus
murroksessa. Lakimiesliiton Kustannus 2013, s. 155-182.

7 Ks. Lansdown, Gerison: Promoting children’s participation in democratic decision-mak-
ing. Unicef Innocenti Research Centre 2001, s. 178-179.

8 Ruotsin lapsen oikeuksien vahvistamisen ohjelmassa korostetaan kysymyksen olevan
lapsen oikeuksien nidkokulmasta, ei ainoastaan lapsindkdkulmasta. Strategy to strengthen
the rights of the child in Sweden, s. 4.

81 Ks. Linna, Tuula: Thmisoikeudet — valtaaja kansallisilla kentilld, s. 149-150. Teoksessa
Husa, Jaakko — Keskitalo, Petri — Linna, Tuula — Tammi-Salminen, Eva: Oikeuden avantgarde.
Juhlajulkaisu Juha Karhu 1953 — 6/4 — 2013. Talentum 2013, s. 137-157. Ihmisoikeuksien
merkityksestd ja kehittymisestd suomalaisessa oikeustieteessd ks. Pirjatanniemi, Elina:
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Lasten oikeuksien osalta ennakollisen oikeusturvan toteutuminen edel-
lyttdd erityisesti, ettd lapsen oikeuksien sopimus on implementoitu sisél-
lyttdmalla sen keskeinen sisdltd lapsia koskevaan lainsdddantoon. Lapsen
oikeuksien komitea on korostanut timén olevan keskeinen tapa saattaa
lapsen oikeudet osaksi kansallista oikeusjérjestystd. Suomessa ei ole tehty
yhtdén selvitystd, jossa olisi tarkasteltu, miten lainsdéddédntdomme toteuttaa
lapsen oikeuksien sopimusta. My0s viranomaistoiminnan asianmukaisuutta
on vain niukasti selvitetty tdstd nakokulmasta.®

Ennakollisen oikeusturvajirjestelmin toimivuus edellyttdd selkeitd
sdadnndksid, soveltuvat menettelytavat ja riittdvasti voimavaroja. Lisédksi
tarvitaan valvontaa, legitimiteettid ja ldpindkyvyyttd.®* Oikeusturvaan on
sisddnrakennettu oletus lakien asianmukaisesta ja yhdenvertaisesta sovelta-
misesta sekd ajatus siitd, ettd lakeja ylipdédnsé sovelletaan ja hallintotoimiin
ryhdytéén, kun se on tarpeen. Suomalaisessa lainvalmistelussa ei ole otettu
systemaattisesti huomioon lapsen oikeuksien sopimuksen velvoitteita.
Lapsen oikeuksien sopimus on lakina voimassa, kuten muutkin Suomea
velvoittavat ihmisoikeussopimukset. [hmisoikeussopimusten oikeusldhdear-
von maédrittely ja velvollisuus soveltaa niitd ilman lain tukea on kuitenkin
osoittautunut kiytdnnossi haastavaksi.®

[lman lapsen oikeuksien sopimuksen riittdvéa tuntemusta ei voida odot-
taa sopimuksessa turvattujen oikeuksien toteutuvan. Sopimuksen 42 artikla
velvoittaa valtion huolehtimaan viranomaisten koulutuksesta samoin kuin
sopimuksen tunnetuksi tekemisesta niin lasten kuin aikuistenkin keskuudes-
sa. Tietoisuus omista oikeuksista ikdén ja kehitystasoon soveltuvalla tavalla
on ennalta estdvan oikeusturvan keskeinen elementti. Kun huoltajilla on
padvastuu lapsen hyvinvoinnista huolehtimisesta, heilla tulisi olla riittdvét

Ihmisoikeudet tulivat — olitko valmis? Teoksessa Husa, Jaakko — Keskitalo, Petri — Linna,
Tuula — Tammi-Salminen, Eva: Oikeuden avantgarde. Juhlajulkaisu Juha Karhu 1953 — 6/4
—2013. Talentum 2013, s. 303-318.

82 Lapsiasiavaltuutetun julkaisuista ks. Hanninen 2008, jossa selvitettiin lapsen oikeuksien
nékymistd sosiaaliasiamiesten raporteissa ja Pollari 2011, jossa tarkasteltiin erityisesti lapsen
oikeutta osallistua ja tulla kuulluksi potilasasiamiehen tydssd. Parsons on selvittinyt lapsen
edun toteutumista turvapaikanhakija- ja pakolaislapsia koskevissa paétoksissd (Parsons,
Annika: Selvitys lapsen edun toteutumisesta turvapaikanhakija- ja pakolaislapsia koskevissa
paatoksissd. Vahemmistovaltuutettu. Helsinki 2010).

8 Ks. Van Aerschot, Paul: Oikeusturvasta sosiaalihuollossa. LM 2003, s. 619-637.

8 Ttse asiassa teemasta on vaikea 10ytdd edes oikeustieteellisté kirjallisuutta. Ks. kriittisestd
suhtautumisesta Linna 2013, joka tarkastelee Euroopan ihmisoikeussopimuksen “’ylilega-
lisoitumista” Suomessa, ja Helin, Markku: Perusoikeuksilla argumentoinnista. Teoksessa
Varallisuus, vakuudet ja velkojat. Juhlajulkaisu Jarmo Tuomisto 1952 — 9/6 —2012. Porvoo
2012, s. 11-30.
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valmiudet reagoida mahdollisiin epédkohtiin. Lapsen oikeuksien komitea on
kaikissa Suomelle antamissaan suosituksissa kehottanut Suomen valtiota
levittdmaan nykyistd paremmin tietoa sopimuksesta, sen merkityksesté ja
sen asettamista velvoitteista lapsille, huoltajille ja lasten kanssa tyosken-
televille.

Ennakollinen oikeusturva ei toteudu, jos sédntely ei ole sopusoinnussa
lapsen oikeuksien sopimuksen kanssa, jos sddnndksid ei tunneta tai niitd
ei osata soveltaa asianmukaisesti. Ennakollisen oikeusturvan tulisi olla
sosiaalisten oikeuksien toteuttamisessa erityisen tehokas, silla jalkikéteinen
oikeusturvamekanismi on Suomessa varsin tehoton. Tdémé korostaa velvol-
lisuutta jarjestdd viranomaistoiminta siten, ettd oikeuksien toteutuminen on
rakennettu vahvasti sadnnoksiin siséén.

PL 21 §:n 2 momentissa turvataan oikeus hyvédin hallintoon, jota
konkretisoidaan erityisesti hallintolaissa. Myos lapsilla on oikeus odottaa
hyvin hallinnon mukaista asioiden huolellista ja ripeda késittelya, tiedus-
teluihin vastaamista, neuvontaa, virkamiesten asiallista kielenkéyttod ja
asiallista suhtautumista asiakkaaseen seké tasapuolista kohtelua.? Lasten
ennakollisen oikeusturvan toteutumisen kannalta on olennaista, etti viran-
omaistoiminnan laatua ja toimivuutta tarkastellaan viranomaisen kanssa
asioivan lapsen ndkokulmasta. Jotta hyvin hallinnon perusteet lapsen ja
nuoren kohdalla tayttyisivit, viranomaisten on tunnettava lapsen oikeudet
ja kehitysvaiheet. Liséksi heilld on oltava halua kohdata lapsen ja nuoren
erityiset tarpeet.®

Lapsiasiavaltuutettu on sille tulleiden kansalaisyhteydenottojen perusteel-
la suosittanut, ettd lasten ja perheiden asioissa tulee kehittéa oikeusturvaneu-
vontaa muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista. Toistaiseksi
oikeudellista neuvontaa antavat asiamichet eivit tavoita lapsia ja nuoria.’’
Esimerkiksi potilasasiamiehet, joiden tulee vastaanottaa palautetta myds

85 Ks. hyvisté hallinnosta Méenpéd, Olli: Hallintolaki ja hyvén hallinnon takeet. Edita 2012.

8 Ks. Pollari, Kirsi: Lasten asema potilasasiamiesten tydssd. Lapsen oikeus osallistua ja
tulla kuulluksi. Lapsiasiavaltuutetun toimiston julkaisuja 2011:9.

87 Lasten ja nuorten kunta luo hyvinvointia. Opas kuntapéittdjille sekd lasten ja nuorten
palveluiden kehittdjille. Lapsiasiavaltuutetun vuosikirja 2012, s. 50-51. Sosiaaliasiamiesten
toimintaa koskevan tutkimuksen mukaan 85 % sosiaaliasiamiesten raporteista ei sisaltdnyt
minkédnlaista lapsen oikeuksien ndkokulmaa, vaikka sosiaaliasiamiesten tehtdva on tukea
my0ds lapsiasiakkaan oikeuksien toteutumista sosiaalihuollossa. 48 % raporteista ei sisaltinyt
mitddn lapsiin liittyvad, 11 % raporteista sisélsi pintapuolisesti lasten oikeuksia koskevaa
asiaa, 4 %:ssa tarkastelu oli perusteellisempaa. Maininnat lapsista liittyivit yleisimmin las-
tensuojeluun. Ks. Hanninen, Anu: Lapsindkdkulma ja lapsen oikeudet sosiaaliasiamiesten
raporteissa. Lapsiasiavaltuutetun toimiston selvityksid 2:2008.
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lasten hoidosta ja kohtelusta sekd avustaa heitd muistutuksen tai kantelun
tekemisessé, eivit saa yhteydenottoja alle 18-vuotiailta ja pitdvét niiti jopa
ei-toivottavina. Potilasasiamiehen tulisi olla lapsen helposti saavutettavissa
ja my0s henkilokohtaisesti tavoitettavissa.®

Lasten mahdollisuus saada oikeusapua ja kdyttdd oikeusavustajaa voi olla
erityisen térkedd, silld heilld ei ole yleenséd valmiuksia hoitaa oikeudellisia
asioitaan. Lisdksi lapset saattavat olla epdvarmoja, pelokkaita tai voimatto-
mia kohtaamiensa ongelmien esiin tuomisessa. Lasten ja heidin huoltajiensa
tulee saada heille soveltuvalla tavalla riittévasti laadukasta neuvontaa saat-
taakseen hallintoasian vireille, ymmaértiaékseen misti on kysymys ja miten
asia etenee samoin kuin saadakseen tietoa oikeusturvakeinoista. Lapsi ei
valttdmattd saa oikeudellista apua huoltajiltaan tai esimerkiksi laitoksessa ol-
lessaan laitoksen henkilokunnalta eiké hén valttdmaéttd tahdo kéantyd heidan
puoleensa kaikissa ongelmissaan.® Oikeusasiamiehen tarkastuskaynneilld
on tullut esiin varsin vakavia lainvastaisuuksia lastensuojelulaitoksissa.”
Lapsen oikeuksien komitea on suosituksissaan Suomelle kodin ulkopuolelle
sijoitettujen lasten asemaa tarkastellessaan huomauttanut, ettd Suomesta
puuttuvat lapsille suunnatut tehokkaat, riippumattomat ja yleisesti tunnetut
valitusjérjestelyt ja suosittanut niiden luomista.”’ My6s lapsella tulee olla
oikeus valintansa mukaan kéintyd muiden kuin huoltajan tai asian ratkais-
seen viranomaisen puoleen asian oikeudelliseksi selvittimiseksi.

Lapsen oikeuksien komitea on todennut LOS 12 artiklaan liittyen, ettd
lapsilla on oikeus saada luottamuksellista lddketieteellistd neuvontaa ids-
tadn riippumatta, mikéli lapsen turvallisuus ja hyvinvointi sitd edellyttavat.
Tallaiset tilanteet voivat aktualisoitua esimerkiksi silloin, kun lapsi joutuu
kotonaan vikivallan tai hyviksikdyton kohteeksi. Alaikdiset saattavat tar-
vita myds esimerkiksi neuvontaa ja palveluita liittyen mielenterveyteen tai
seksuaalisuuteen.”

Lapsia koskevassa palvelussa on noudatettava erityistd hienovaraisuut-
ta.”® Vuorovaikutuksen ja kohtaamisen tulee perustua tutkittuun tietoon
— kuka tahansa ei voi hallinnossa hoitaa lasten ja nuorten asioita. Lasten
ja nuorten nikokulmasta on tiarkeda, ettd he voivat luottaa viranomaiseen.

8 Ks. Pollari 2011.

% Ks. Brady, Lynn: Where is my advocate? A scoping report on advocacy services for
children and young people in England. Children’s commissioner. July 2011.

% Ks. apulaisoikeusasiamiehen ratkaisut 4547/2010 ja 1901/2012.
o1 Ks. CRC/C/FIN/CO/4, kohta 33.

%2 Ks. Pollari 2011, s. 54-55. Ks. my6s CRC/C/GC/12.

% Ks. lastensuojelulaki 4 §.
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Tédmin vuoksi palvelut tulee pyrkié jarjestiméén siten, ettd sama henkild
esimerkiksi lastensuojelussa ja terveydenhuollossa hoitaa tiettyd lasta
koskevaa asiaa.”

Lasta koskevissa asioissa kisittelyn joutuisuuden merkitys korostuu.
Lapsen aikakdsitys ei ole sama kuin aikuisten. Lapsen maailmassa asioilla
voi olla erilaiset mittasuhteet ja térkeysjérjestys kuin aikuisilla. Jos asian
késittelyyn liittyy useampia viranomaisia, niiden on tehtdvd keskendén
yhteisty6td lapsen oikeuksia edistdvélld tavalla.

Hyvain hallintoon kuuluu selked ja ymmarrettdvé kielenkdyttd. Tama
korostuu alaikdisten asiakkaiden kanssa toimittaessa ja koskee sekd vuo-
rovaikutusta etti padtoksentekoa. Hyvéan hallintoon kuuluva oikeus saada
perusteltu ratkaisu ei koske ainoastaan paatoksid vaan myds muuta henkilon
oikeuksiin ja velvollisuuksiin liittyvdé toimintaa. Viranomaisen tulisi var-
mistua siitéd, ettd lapsi ymmartid, mistd asiassa on kysymys ja miksi se on
ratkaistu tietylld tavalla.

Lainséadantd ja hallintokéytidnnot toteuttavat lapsen edun ensisijaisuutta,
kun niissd on otettu asianmukaisesti huomioon kaikki lapsen oikeuksien
sopimuksessa turvatut oikeudet. Sopimuksen kanssa sopusoinnussa ole-
vat sddntely ja menettelyt eivit syrji lapsia suhteessa aikuisiin tai tiettyji
lapsiryhmié. Niissd varmistetaan, ettd lapset saavat ilmaista vapaasti né-
kemyksensé ja nikemykset otetaan vakavasti huomioon. Menettelyt ovat
lapsiystévillisid eli rakennettu lasten toiveet, valmiudet ja kehitysvaiheet
sekd oikeuksien toteutuminen huomioon ottaen. Sééntely ja menettelyt
suojaavat lapsia tehokkaasti kaikenlaiselta huonolta kohtelulta. Niissd on
varmistettu lasten saavan riittdvésti informaatiota ja neuvontaa oikeuk-
sistaan ja viranomaistoiminnasta. Sdédntelylld on varmistettu, ettid lasten
kanssa tydskentelevilld on riittdvdt valmiudet kohdata lapsia ja huolehtia
heidén oikeuksiensa toteutumisesta. Lainsdddédnnon soveltamista edistévit
soveltamisohjeet tai laatusuositukset, joissa konkretisoidaan sdéntelyé ja sen
seurauksena herddvid kysymyksié lakia soveltaville viranomaisille.

% Lasten ndyttdd olevan vaikea luottaa viranomaisissa tydskenteleviin aikuisiin kuten

koulukuraattoriin, koululddkériin ja sosiaalityontekijéihin. Ks. esim. Mannerheimin Las-
tensuojeluliiton lasten ja nuorten puhelimen ja netin vuosiraportti 2011 ja Suojele unelmia,
vaali toivoa. Lapsiasiavaltuutetun toimiston julkaisuja 2012:6.
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8 LAPSEN OIKEUKSIEN SOPIMUS JA
JALKIKATEINEN OIKEUSTURVA

Lapsille lainsdddanndssé turvatut oikeudet eivit vilttimattd johda niiden
toteutumiseen kaytdnndssa. Lapsilla tulee olla heidédn tarpeisiinsa soveltuvat
keinot ja kanavat paésté oikeuksiinsa, jos he katsovat oikeuksiensa toteutu-
van puutteellisesti. Lapsen oikeuksien komitean mukaan lapset ovat erityi-
sen haavoittuvia ja herkkid ihmisoikeusloukkauksille. Lisdksi he kohtaavat
merkittidvid ongelmia oikeussuojajérjestelmin kéytdssé ja saattaessaan heiti
koskevia loukkauksia tutkittavaksi. Useimmiten lasten mahdollisuus kayttaa
olemassa olevia kansallisia oikeussuojakeinoja on varsin rajallinen.”

Suomessa esiintyy kahdenlaisia epdkohtia lasten jilkikdteisen oikeus-
turvan toteuttamisessa. Ensinnékéén lapsia varten ei ole olemassa heididn
tarpeisiinsa soveltuvia oikeusturvakeinoja ja neuvontapalveluja: Suomesta
puuttuu viranomainen, joka kisittelisi erityisesti lasten kohtaamia ongel-
mia. Lapsiasiavaltuutetun toimenkuvaan ei kuulu oikeudellinen neuvonta,
eikd valtuutettu voi vastaanottaa valituksia ja ratkaista yksittédisid asioita.
Valtuutettu ei mydskéén voi muuttaa muiden viranomaisten péaatoksié.
Lapsiasiavaltuutetun tehtdvind on edistdd lapsen edun ja oikeuksien
toteutumista yleiselld yhteiskunnallisella tasolla yhdessd muiden alan
toimijoiden kanssa.

Toiseksi lapsen oikeuksien sopimusta ei oteta lainkaytossa riittdvasti huo-
mioon. Lapsen oikeuksien komitea toteaa viimeisimmissé suosituksissaan
Suomelle lapsen etuun viitaten: ”The legal reasoning of all judicial and ad-
ministrative judgment and decisions should also be based on this principle.”

Lapsen oikeuksien sopimuksen ratifioineet valtiot ovat sitoutuneet perus-
tamaan itsendiset ihmisoikeusinstituutiot varmistamaan lapsen oikeuksien
toteutumista. Téllaisen organisaation tulee pystyd tehokkaasti valvomaan,
edistimién ja suojaamaan lasten oikeuksia. Kysymyksessd on keskeinen
elementti valtioiden sitoutumisessa sopimuksen tehokkaaseen téytintoon-
panoon.” Instituutioiden tulee toteuttaa oikeuksia konkreettisesti (“rights
in action”) puuttumalla oikeuksien loukkauksiin. Itsenéisilld ihmisoikeus-
instituutioilla tulee olla valtuudet kisitelld lasten tekemid yksildvalituk-

% CRC/GC/2002/2, kohta 5.
% Ks. CRC/C/FIN/CO/4, kohta 27.

% CRC/GC/2002/2, kohdat 1 ja 7. ”A broad-based NHRI (National Human Rights Insti-
tution) should include within its structure either an identifiable commissioner specifically
responsible for children’s rights, or a specific section or division responsible for children’s
rights.” Kohta 6.
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sia, kuulustella todistajia sekd mahdollisuus tarjota hyvitystd oikeuksien
loukkauksista. Instituutioilla tulee olla velvollisuus varmistaa, ettd lapset
saavat yksilollistd neuvontaa, oikeudellista tukea ja heité varten on valitus-
menettelyt. Lisdksi niiden tulee voida tukea lasta viemain tuomioistuimeen
ja osallistua tuomioistuinprosesseihin sellaisia asioita, joissa on kysymys
lasten ihmisoikeuksista.

Suomessa ei ole lapsen oikeuksien komitean edellyttdmia ihmisoikeus-
instituutiota tai vastaavaa jérjestelyd huolimatta siité, ettd lapsen oikeuksien
komitea on antanut jo vuonna 2002 yleiskommentin, jossa se on méaaritellyt,
mita téllaiselta organisaatiolta edellytetddn. Velvoitteesta noudattaa lapsen
oikeuksien sopimusta seuraa, ettd oikeuksien loukkaustapauksissa lapsilla
on my0s Suomessa oltava joko itse tai oikeudellisen edustajan kautta mah-
dollisuus saattaa epdilty loukkaus tutkittavaksi seké saada asiassa pdétos
ja hyvitys mahdollisesta ihmisoikeusloukkauksesta.”® Suomessa herittiin
useisiin muihin Euroopan maihin verrattuna varsin my&héan myds velvolli-
suuteen hyvittd ihmisoikeusloukkaukset, kun valtio on loukannut Euroopan
ihmisoikeussopimusta.”

Jélkikéteisen oikeusturvan tehokas toteuttaminen vaatii valtiolta yleensé
perustavanlaatuista muutosta lainsddddnndssé, politiikoissa, ohjelmissa ja
instituutioissa, mutta my0s asenteissa lasten oikeusturvaa kohtaan. Kes-
keinen jalkikdteisen oikeusturvajirjestelmin ongelma niin Suomessa kuin
monessa muussakin maassa on lapsisensitiivisyyden puute.'®

Jotta oikeussuojakeino voisi olla tosiasiallisesti tehokas, siltd edellytetdén
todellista kdyttokelpoisuutta eikd ainoastaan teoreettista kayttomahdollisuut-
ta: sen on tarjottava oikeussuojan tarpeessa olevan niakokulmasta todellinen
ja rationaalinen mahdollisuus ratkaista asia. Jos loukkaus todetaan, viran-
omaisella tulee olla valta korjata loukkaus ja saattaa pditds tehokkaasti
taytdntoon.'*! Oikeusasiamies on useaan otteeseen korostanut ihmisoikeus-

% “Where rights are found to have been breached, there should be appropriate reparation,
including compensation, and, where needed measures to promote physical and psychological
recovery, rehabilitation and reintegration, as required by article 39.”

% Ks. Hakalehto-Wainio, Suvianna: Valta ja vahinko. Julkisen vallan kéyttdjén vahingon-
korvausvastuu vahingonkorvauslaissa. Talentum 2008, s. 116 ss.

100 Ks. Langford — Clark 2011.

101 Samoin Niemi, Anne: Tehokkaan oikeussuojan piirteité, s. 270. Teoksessa Avoin, tehokas
jariippumaton. Olli Mdenpédn 60 vuotta juhlakirja. Helsinki 2010, s. 261-271. Ratkaisussa
latridis v. Kreikka 25.3.1999 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettei kansallinen
tuomioistuinratkaisu vastannut 13 artiklan vaatimusta, kun viranomaiset eivit noudattaneet
sitd. Tapauksessa Kangasluoma v. Suomi katsottiin, ettei Suomen oikeusjérjestys siséltanyt
mahdollisuutta saada vahingonkorvausta ihmisoikeusloukkauksesta.
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loukkauksen hyvittdmisen keskeistd merkitystd ihmisoikeuksien tehokkaan
toteutumisen nakokulmasta.'®”

Lasten oikeutta ilmoittaa kohtaamistaan epiakohdista oikeuksien toteutu-
misessa on pidetty keskeisend lapsen oikeuksien sopimuksen tiytantodnpa-
non kannalta.'” Kantelu on tarkoitettu joustavaksi ja kaikille kuuluvaksi,
helposti savutettavissa olevaksi oikeusturvakeinoksi. Suomessa myos lapset
voivat kannella laillisuusvalvojille, mutta oikeuskanslerin tai oikeusasia-
miehen toimintaa ei ole suunniteltu lapsindkdkulmasta. Kéytdnnossé lasten
tekemaét kantelut ovat erittiin poikkeuksellisia. Lapsen oikeuksien komitea
on aiheellisesti esittdnyt huolensa siitd, etteivit lapset valttdimatta tunne mah-
dollisuuttaan kannella oikeusasiamiehelle eivéitkd muutoinkaan ymmarra,
miten jarjestelma toimii.'” Lasten kantelumahdollisuuksien vahvistamista
tukee eduskunnan toivomus siitd, ettd oikeusasiamiehen tulee valvoa lasten
oikeuksia tehostetusti.'®

Lapsen oikeuksien komitea on huomauttanut Suomea jokaisella valvon-
takerralla my®ds siitd, ettei Suomessa ole tahoa, jolla olisi kokonaisvastuu
seurata ja valvoa lasten oikeuksien toteutumista. Eduskunnan entinen oi-
keusasiamies Riitta-Leena Paunio on todennut oma-aloitteisen toiminnan
olevan tirkeéd lasten oikeuksien valvonnassa, silld lapset eivit itse kykene
valvomaan oikeuksiaan.!'%

12 Ks. esimerkiksi Jadskeldinen, Petri: Perus- ja ihmisoikeusloukkausten hyvittimisesta.
Defensor Legis 2011, s. 431 ss.

103 Ks. erityisesti yleiskommentit sopimuksen tiytdntoon panemisesta CRC/GC/2002/2 ja
itsendisestd ihmisoikeusinstituutiosta CRC/GC/2003/5. Ks. myds Championing Children’s
Rights. A global study of independent human rights institutions for children — summary
report. Unicef Office of Research 2012.

104 Ks. CRC/C/FIN/CO/4, kohdat 14 ja 15. Komitea onkin suosittanut valtiota lisédméaén
erityisesti lasten tietoisuutta heiddn kdytossdin olevista kansallisista oikeusturvamekanis-
meista.

195 (PeVM 5/1997 vp.) Lapsen oikeudet kuuluvatkin omana asiaryhménéén toisen apulais-
oikeusasiamiehen ratkaistavaksi. Oikeusasiamichelle kannellaan erityisesti lastensuojeluun,
huolto- ja tapaamisoikeusriitoihin, elatusriitoihin, lapsikaappauksiin ja adoptiomenettelyyn
liittyen. Lapsen oikeuksien komitealla ndytti ainakin vuonna 2000 olevan virheellinen ksitys
oikeusasiamiehen toiminnasta. Se on tuolloin ilmaissut tyytyvdisyytensa lapsiasioihin keskit-
tyvén apulaisoikeusasiamiehen viran perustamisesta ja toteaa, ettd uuden apulaisoikeusasia-
michen tehtdvédna on valvoa lasten oikeuksien tdytantoonpanoa Suomessa. Ks. CRC/C/15/
Add. 132. Concluding observations of the Committee on the Rights of the Child: Finland
16.10.2000, kohta 5. Kysymys ei kuitenkaan ole koordinoidusta ja systemaattisesta lasten
oikeuksien valvonnasta, silld valvonta perustuu pddasiassa kanteluihin.

106 Paunio, Riitta-Leena: Eduskunnan oikeusasiamies lapsen oikeuksien valvojana, s. 982.
LM 2001, s. 977-989.
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Lapsen oikeuksien toteutumisen valvontaa ei voi jéttdd omavalvontana
niiden kunnan ja valtion viranomaisten tehtdvéksi, joiden on lainsdddannon
mukaan huolehdittava oikeuksien toteuttamisesta. Tarvitaan itsendisid val-
vontaviranomaisia, jotka ovat perehtyneet nimenomaan lasten oikeuksiin.
Nykyisin valvonta jdd useimmiten yksittdisten kanteluiden (erityisesti
aluehallintovirastot ja ylimmat laillisuusvalvojat) varaan, mikd on lapsen
oikeusturvan toteutumisen nakokulmasta riittdméatontd. Tehokas valvonta
on kuitenkin keskeinen osa lapsen oikeuksien sopimuksen tiytintdonpanoa,
silld oikeuksien toteutumista on jatkuvasti arvioitava.'?’

YK:n yleiskokous hyviksyi joulukuussa 2011 lapsen oikeuksien sopimuk-
sen valinnaisen poytékirjan valitusmenettelysti. Tarkoituksena on vahvistaa
sopimuksen tiytdntoonpanoa sekd vahvistaa ja tdydentdd kansallisia jarjes-
telmii, joiden avulla lapset voivat tehdé oikeuksiensa loukkauksia koskevia
valituksia. Suomi on allekirjoittanut pdytékirjan, ja se on tarkoitus ratifioida
vuoden 2013 kuluessa. Valitusjarjestely mahdollistaa tehokkaiden kansallis-
ten oikeussuojakeinojen kéyttdmisen jilkeen yksilo- ja valtiovalitukset sekd
vakavien loukkausten tutkintamenettelyn, jos lapsen oikeuksien sopimuk-
sessa tai sen poytékirjoissa turvattuja oikeuksia katsotaan loukatun. Valitus
on tehtdva vuoden kuluessa siitd, kun kaikki tehokkaat kansalliset oikeus-
suojakeinot on kéytetty, jollei valittaja pysty osoittamaan, ettei valitusta ole
kyetty tekemédin kyseisend méaérdaikana. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
ei ole pitényt kantelua oikeusasiamiehelle tai vahingonkorvauksen vaatimis-
ta yleisessd tuomioistuimessa tehokkaana oikeusturvakeinona Suomessa. '
Komitean valitukseen antamat vastaukset ja mahdolliset suositukset valtiolle
eivit ole oikeudellisesti sitovia. Valtion tulee kuitenkin antaa 6 kuukauden
kuluessa kirjallinen vastaus siitd, mihin toimiin se aikoo ryhty4.!®

Niin kauan kuin lapsilla ei ole Suomessa kansallisella tasolla kidytdsséédn
heille soveltuvia oikeusturvakeinoja oikeuksiensa toteuttamiseksi, merkitta-
va osa kansasta jdd ominaisuutensa — ikdnsa — perusteella vaille oikeusturvaa.
Tété voi pitdd sekd syrjinténd ettd lasten laiminlyontind ja kaltoinkohtelu-
na.''"" Lasten oikeusturvakeinojen tulee paitsi soveltua lasten kaytt66n myos

107 Kysymys on valtion velvoitteesta. Ks. CRC/GC/2003/5, kohdat 45—47.

108 K. Kangasluoma v. Suomi ja Keenan v. Yhdistynyt kuningaskunta. Tehokkaasta oikeus-
suojasta ihmisoikeusloukkaustapauksissa ks. esimerkiksi Shelton, Dinah: Remedies in
International Human Rights Law. Oxford University Press 2005.

109 Ks. valitusjdrjestelystd tarkemmin Langford — Clark 2011. Ks. myos CRC Complaints
Mechanism Toolkit 2013.

119 QC Alastair Nicholsonin puheenjohtajan puheenvuoro konferenssissa Access to Justice
to Children — A Human Rights Issue. Bogor, Indonesia 15.3.2011.
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johtaa seurauksiin, jotka ovat lasten ndkokulmasta merkityksellisid. Jos
oikeusturvakeinon kaytto ei voi johtaa siihen, etti tapahtuneisiin epékohtiin
voitaisiin puuttua, sitd ei voi pitéa riittdvéin tehokkaana lapsen oikeuksien
komitean tarkoittamalla tavalla.

9 KOHTI LAPSIYSTAVALLISEMPAA OIKEUSTURVAA

Maaliskuussa 1980 joukko pohjoismaalaisia oikeustieteen tutkijoita kokoon-
tui pohtimaan lasten ja nuorten perus- ja ihmisoikeuksia.''' Seminaarissa
keskeiseksi noussut havainto siitd, ettd lapsen oikeussuoja on todellisuu-
dessa huomattavasti heikompi kuin aikuisten, on haaste vield kolme vuo-
sikymmentd my6hemminkin. Lapsen oikeuksien sopimuksen voimaantulo
Suomessa vahvisti valtion velvollisuutta huolehtia siitd, ettd oikeusturva
toteutuu myos alaikiisten osalta. Lapsilla on oikeus paitsi samantasoiseen
oikeusturvaan kuin aikuisilla, timén liséksi positiivisena erityiskohteluna
my0s heidédn oikeuksiensa toteuttamisen voimakkaampaan suojeluun lapsen
oikeuksien sopimuksen perusteella. Oikeusturvassa on kysymys lapsen
oikeuksien vakavasti ottamisesta ja lapsen kohtaamisesta hdnen ikdnsi ja
kehitystasonsa mukaisesti.

Euroopan komission teettdman laajan selvityksen mukaan lapset ja nuoret
eivit ole juurikaan pédsseet pohtimaan ihmisoikeuksia, eivétké he osaa liittda
niitd omaan tilanteeseensa. Erityisen vdhidn he tuntevat lapsen oikeuksia.
Lapset ja nuoret pitdvit keskeisind ongelmina eldméissdén menestymispai-
neita, fyysistd ja henkistd kiusaamista, sitd, etteivit aikuiset luota heihin,
omasta eldmistidn paittimiseen kohdistuvia rajoituksia, paihderiippuvuu-
den riskid, hyvinvointiin kohdistuvia uhkia, kiirettd kasvaa aikuiseksi ja
lilan véhiistd tekemistd vapaa-ajalla. Huolestuttavana on pidettdvé lasten
ja nuorten tietdmttomyyttd heidén kéytettédvissddn olevista palveluista
ongelmatilanteissa.!'?

Lasten oikeusturvasta huolehtiminen on lasten oikeuksien toteutumisen
suojelua. Oikeusturvassa on kysymys kaikista lapsen oikeuksien sopimuksen
ulottuvuuksista: lasten oikeuksien suojelusta, mahdollisuudesta vaikuttaa

11 Ks. Barnens och de ungas fri- och réttigheter. Seminarium anordnat i Saltsjobaden den 6-7
mars 1980 av Réttsfonden. Stockholm 1981. Suomesta paikalla oli ainoana professori Tore
Modeen, joka seminaarijulkaisusta paétellen osallistui aktiivisesti seminaarikeskusteluun.

112 Ks. Lasten oikeudet lasten silmin. Euroopan unioni 2011.
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itsedén koskeviin asioihin ja osallisuudesta yhteiskunnan voimavaroi-
hin.'3 Lasten oikeusturvassa on kysymys sen varmistamisesta, etté lapsille
lainsdddannossd turvatut oikeudet toteutuvat asianmukaisesti sekd heidén
suojelemisestaan lainvastaiselta toiminnalta. Lapsen oikeuksien sopimuksen
velvoite lasten erityisestd suojelemisesta ja huolenpidosta korostaa valtion
ja kuntien velvollisuutta huolehtia lasten oikeusturvasta huoltajien ohella.

Lasten oikeusturvan toteutumisen ongelmat Suomessa voidaan tiivistaa
seuraavasti: 1) lainsdétdjd, hallintoviranomaiset, lainkayttdja, huoltajat ja
lapset eivét riittédvasti tunne lapsen oikeuksia, 2) lapsen edun ensisijaisuuden
sisdltod el tunneta eikd sitd sovelleta systemaattisesti, 3) lainsdddannon,
hallintotoiminnan ja lainkdyton lapsivaikutuksia ei arvioida, 4) lasten
kuulemisessa ja heiddn ndkemystensd huomioon ottamisessa on vakavia
puutteita, 5) lapsille soveltuvat oikeusturvapalvelut ja oikeusturvakeinot
puuttuvat ldhes kokonaan.

Hallituksen lapsi- ja nuorisopolitiikan ilmoitetaan pohjautuvan YK:n
lapsen oikeuksien yleissopimukseen sekd Suomen perustuslakiin. Tdma ei
vield ndy meilld tarpeeksi kdytdnnon tasolla: lapsen oikeuksien sopimusta
ei ole riittdvén aktiivisesti pyritty saattamaan tdytdntoon lainsdadédnnossé,
viranomaistoiminnassa tai lainkéytossa. Erilaisten selvitysten, mietintdjen ja
ohjelmien julkaiseminen lapsen oikeuksiin liittyen on lapsen oikeuksien tdy-
tantdonpanotydn valmistelua niin kauan kuin niité ei ole tehokkaasti pyritty
saattamaan taytdntdon. Ei voikaan vilttya ajatukselta, ettd lasten oikeuksien
nihddin toteutuvan soft law -tyyppisten ohjelmien ja laatusuositusten myota.
Lasten oikeuksista puhutaan edelleen liian usein julistuksenomaisesti, ilman
ettd 1ahtokohdaksi otetaan niiden juridinen velvoittavuus. Lapsen oikeuksien
komitea on painottanut, etteivét erilaiset ohjelmat ja strategiat saa koostua
ainoastaan listasta hyvid aikomuksia vaan niiden on sisdllettdva selkeét
prosessit, joilla lapsen oikeudet toteutetaan kaikkialla yhteiskunnassa ja
joilla oikeuksien toteutumista seurataan sdannollisesti.'*

Euroopan ihmisoikeussopimus on vahvistanut Suomessa vaatimusta oi-
keusturvan tehokkuudesta.!'> Tehokkaaseen oikeussuojaan kuuluvat muun

113 Ks. Hammarberg, Thomas: Making Reality of the Rights of the Child: the UN Convention:
What It Says and How It Can Change the Status of Children Worldwide. Save the Children,
Sweden 1995, s. 99-101.

114 Ks. CRC/GC/2003/5. Ks. indikaattoritiedon hyddyntédmisestd lasten oikeuksien toteu-
tumisen seurannassa livonen, Esa: Indikaattoritiedon hyddyntdminen lasten oikeuksien
toteutumisen seurannassa. Teoksessa Hakalehto-Wainio, Suvianna — Nieminen, Liisa (toim.):
Lapsioikeus murroksessa. Lakimiesliiton Kustannus 2013, s. 303—345.

115 Ks. Euroopan ihmisoikeussopimuksen tarjoamasta oikeussuojasta Pellonpdd, Matti —
Gullans, Monica — P6lonen, Pasi — Tapanila, Antti: Euroopan ihmisoikeussopimus. Talentum
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muassa perustuslain ja kansainvélisten ihmisoikeussopimusten kanssa so-
pusoinnussa oleva lainsdddantd seka riittdvan yksinkertaiset, nopeat, varmat
ja edulliset oikeusturvamenettelyt. Kaikkien ihmisoikeussopimusten on
tarkoitettu toteutuvan tehokkaasti, vaikka ne eivt sisdllakddn samanlaista
valvontajirjestelmdd kuin Euroopan ihmisoikeussopimus. Myds lapsen
oikeuksien sopimuksen tulee toteutua tehokkaasti, mikd ilmenee muun
muassa lapsen oikeuksien komitean antamista yleiskommenteista. Tehok-
kuusvaatimus sisdltyy myos perustuslain 22 §:44n, jonka mukaan julkisen
vallan on turvattava ihmisoikeuksien toteutuminen.

Suomessa tulisi laatia kattava kansallinen suunnitelma, jolla lapsen
oikeuksien sopimus pannaan taytintoon kaikilla yhteiskunnan tasoilla —
koulutuksessa, lainsdddantotydssd, viranomaistoiminnassa, lainkdytossa
— systemaattisesti, tehokkaasti ja valvotusti.''® Samalla velvoitettaisiin
kaikki lasten kanssa toimivat viranomaistahot lapsivaikutusten arviointiin
sekd perustettaisiin pysyvat jarjestelyt edistimiin, arvioimaan ja valvo-
maan lapsen oikeuksien toteuttamista samoin kuin késitteleméén véitettyja
oikeuksien loukkauksia. Lapsen oikeuksien tdytdntoonpano on toteutettu
varsin tehokkaasti Euroopan maista muun muassa Belgiassa, Irlannissa,
Norjassa, Skotlannissa ja Walesissa.'!”

Lapsiystévillisen toiminnan elementtejé ovat lapsen kohtaaminen hénelle
turvallisessa, lapsiystivillisessd ympéristossd, lapsen oikeus tulla kuulluksi
ja hénen nikemystensd huomioon ottaminen, lasten kanssa toimivien aikuis-
ten vuorovaikutustaidot sekd valmiudet ymmartaé lasten kehitysta ja tarpeita
sekd asioiden késittely ja paatosten perusteleminen lapselle ymmaérrettavalla
tavalla. On tirkedd luoda lapsia varten heille soveltuvat oikeussuojameka-
nismit, varmistaa lasten tosiasiallinen mahdollisuus kayttda niitd seké tarjota
riittédvésti tietoa palveluista ja oikeuksista heille ymmaérrettavalld tavalla.
Oikeusturvajérjestelmin lapsiystivallisyys on paitsi valtioon kohdistuva
juridinen velvollisuus myds edellytys sille, ettd lasten oikeudet toteutuvat
mahdollisimman téysiméaérdisina.

2012, s. 462 ss. ja s. 785 ss. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin korostaa, ettei Euroopan
ihmisoikeussopimus sisdllé teoreettisia tai illusorisia oikeuksia vaan kaytannollisié ja tehok-
kaita oikeuksia (Airey v. Irlanti, EIT 9.10.1979.)

116 T#hdn mennessd ilmestyneet selvitykset eivét ole johtaneet toivottuun kehitykseen. Ks.
esim. opetusministerion selvitykset Lapsen oikeuksien kansallinen viestintéstrategia ja Lapsi-
januorisopolitiikan koordinaation vahvistaminen seké sosiaali- ja terveysministerién Lapsille
sopiva Suomi. YK:n yleiskokouksen lasten erityisistunnon edellyttdma Suomen kansallinen
toimintasuunnitelma. Sosiaali- ja terveysministerié. Julkaisuja 2005:5.

117 Ks. The UN Convention on the Rights of the Child: a study of legal implementation in
12 countries (Unicef 2012).
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Asuminen ithmisoikeutena Suomessa —
oikeuden kohdentuminen

1 ARTIKKELIN AIHE JA TUTKIMUSKYSYMYS

Perusoikeusuudistuksen esitdistd ei 10ydy nykyisen “oikeus asuntoon”
-sadnnoksen, PL 19.4 §:n, kohdalta viittauksia Suomea sitoviin ihmisoi-
keusvelvoitteisiin, jotka liittyvit nimenomaan asumiseen ihmisoikeutena.'
Niité ei 10ydy mydskadn PL 19.1 §:n osalta, vaikka hallituksen esityksessa
todettiin, ettd sddnndksen ilmaisu “oikeus huolenpitoon” pitdd sisilladn myds
subjektiivisen oikeuden “jérjestettyyn asumiseen, mikéli henki tai terveys
on vaarassa ilman jérjestettyd asuntoa”.?

My®os asumisaiheisten perusoikeuksien toteuttamista palvelevien lakien
lainvalmisteluaineistosta saa turhaan etsié viittauksia alan thmisoikeusinstru-
menttien asettamiin reunachtoihin kansalliselle lainsdddénnolle.® Téllaiset

' HE 309/199 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle perustuslakien ja perusoikeussdannosten

muuttamisesta, s. 72. HE:ssd mainitaan keskeisind sosiaalisten ihmisoikeuksien ldhteind
Euroopan Uudistettu Sosiaalinen Peruskirja (EUSP) ja YK:n Kansainvélinen TSS-sopimus,
mutta vain yleiselld tasolla ilman kytkentdd asumiseen. Ks. HE 309/1993 vp, s. 15 ja 19.
Perustuslakitydoryhméan mietintd mainitsee ihmisoikeusinstrumenttien nimien lisdksi myds
muutaman artiklan numerot, mutta niihin siséltyvid velvoitteita sen kummemmin avaamatta.
Ks. Perusoikeuskomitean mietint6d 1992:3, s. 347-352.

2 HE 309/1993 vp, s. 69-70. Ihmisoikeusjdrjestelmé antoi myds virikkeen momentin
siséllyttaimiseen laajennettuun perusoikeusjirjestelmadimme. EUSP:n art. 13 mainittiin
nimenomaisena virikkeend. Esityksessé ei kuitenkaan avattu kyseisen artiklan mahdollista
asumisulottuvuutta. Ks. s. 69.

*  Nykyinen aravajirjestelmé luotiin HE:een 177/1993 vp sisiltyvdn uudistamisesityksen
pohjalta. Jo esityksen sisillisluettelosta kdy selville, ettd esityksen pohjana oli puhtaasti kan-
sallinen harkinta. Ks. HE 177/1993 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle aravalainsdddédnnon
uudistamisesta, s. 3. Sama pétee vuokra-asuntojen korkotukilainsdddédnnon valmisteluun. Ks.
HE 181/2000 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle vuokra-asuntolainojen ja asumisoikeus-
lainojen korkotukea koskevaksi lainsdddanndksi, s. 3, ja koko esitystd. Erityisryhmien asun-
to-olojen parantamiseksi saddetyn lain valmisteluaineistosta ei myoskéan 10ydy viittauksia ih-
misoikeusvelvoitteisiin, vaikka esityksen mukaan kyseisen lain 3 §:n mukaisiin kohderyhmiin
kuuluvat mm. poikkeuksellisen huonotuloiset ryhmiit, jotka asuvat heikoissa asunto-oloissa,
asunnon eritysratkaisuja ja paljon tukea tarvitsevat ryhmét sekd pitkdaikaisasunnottomat,
joilla erityisratkaisu- ja palvelutarpeensa liséksi on mielenterveys-, pdihde- tai mm. vastaava
ongelma. Lakiesityksen mukaan siiné esitetyilld tuilla rahoitettaisiin myds sosiaalihuoltolain
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lainvalmistelun puutteet ovat mielestini tutkijan hyddynnettivissa oikeu-
dellisen tutkimusaiheideoinnin drsykkeind. Tdmén artikkelin aiheeksi olen
juuri téltd pohjalta valinnut Suomea sitovien asumisaiheisten ihmisoikeusvel-
voitteiden implementoinnin tarkastelun edelld mainittujen perusoikeuksien
toteuttamista palvelevassa lainsddddnnossd.

Vuonna 2011 tarkastetussa véitoskirjassani késittelin aihetta laajemmin
ja esitin mm. késitykseni siitd, mitkd ovat ne minimivaatimukset, jotka on
taytettdva, kun Suomessa implementoidaan asumiseen liittyvid ihmisoikeus-
velvoitteita.* Kaikkein oleellisimmaksi kysymykseksi nostaisin aikaisem-
man tutkimustydni pohjalta sen, kenen suojaksi on ihmisoikeusjérjestelméaan
luotu “oikeus asuntoon”-sdannoksid. Artikkelini tavoitteena on syventda
késittelyd, tarkastelemalla juuri ndihin ryhmiin liittyvad sdintelya.

Artikkelin tutkimuskysymykset ovat:

1 Siséltyyko ihmisoikeusjérjestelméan ”oikeus asuntoon”-sdéntelyyn oikeu-
den “kohderyhmiksi” luonnehdittavissa olevaa ryhmaa tai ryhmid?

2 Suojaavatko sosiaalisen asuntotuotantojérjestelméan asukasvalintaa sdé-
televat sddnnokset nditd kohderyhmid loukkaamatta ihmisoikeusvelvoit-
teita?

3 Suojaako subjektiivista oikeutta asumiseen turvaava lainsdddantd ih-
misoikeusvelvoitteiden mukaisten kohderyhmien asemaa, loukkaamatta
ihmisoikeusvelvoitteita? Taltd osin keskityn kuitenkin pelkastddn vam-
maispalvelulain (380/1987) ja sosiaalihuoltolain (710/1982) véliseen
tyonjakoon perustuslain 19.1 §:n toteuttajina.’

Asumisen ihmisoikeussddntelyn ldhteind hyddynnian Euroopan uudistettua
sosiaalista peruskirjaa (alempana EUSP), ensisijaisesti sen 31 artiklaa,
sekd kansainvélisen TSS-sopimuksen 11.1 artiklaa. Sen liséksi hyddynnén
rajoitetummin EUSP:n 15 §:44 ja alan kirjallisuutta.

17 §:s58 (710/1982) sdddettyja asumispalveluasuntoja. Ks. HE 47/2006 vp, Hallituksen esitys
Eduskunnalle valtion tuella rahoitettujen vuokra- ja omistusoikeusasuntojen asukasvalinnan
sekd omistusasuntolainojen tuen myontamisen perusteita koskevaksi lainsdddannoksi, s.
4-6. Uudistuksen potentiaalisia ihmisoikeuskytkent6jd ei mydskddn pohdittu eldkeldisten
asumistukijarjestelmié uudistettaessa. Ks. HE 90/2006 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle
kansaneldkelaiksi, laiksi vammaisetuuksista ja laiksi eldkkeensaajan asumistuesta seka erdiksi
niihin liittyviksi laeiksi.

4 Ks. Helenelund J.-E., "Ritten till boende/bostad ur ett bostadsloshetsperspektiv”, Vasa
2011, jossa ihmisoikeusvelvoitteiden minimivaatimukset 16ytyvit tiivistettyind s. 109—112.
Viitoskirjan luvut 7-9 taas sisiltévét perus- ja ihmisoikeusjérjestelmien kannalta keskeisen
lainsdédannon kriittisté tarkastelua.

5 Tarkastelun ulkopuolelle jdd ainakin lastensuojelulain (417/2007) 35 §, joka edellyttéa,
ettd lastensuojeluviranomaiset ryhtyvit valittdmiin toimenpiteisiin lapsiperheen asunto-olojen
parantamiseksi, mikali lastensuojelutarve johtuu perheen puutteellisista asunto-oloista.
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2 KENELLE TURVATTAVA OIKEUS ASUNTOON
-SYRJIMATTOMY YSVAATIMUS

YK:n kansainvélisen TSS-sopimuksen 2 artiklan mukaan sopimusvaltiot
sitoutuvat “tdysimadrdisesti kiytettdvissad olevien voimavarojen mukaan”
edistimiin kyseisen sopimuksen velvoitteiden toteuttamista, tavoitteena
saavuttaa sen toteuttaminen asteittain kokonaisuudessaan.® Sopimuksen 11
artiklassa sopimusvaltiot “tunnustavat jokaiselle oikeuden saada itselleen
ja perheelleen tyydyttévi elintaso”, johon sisdltyy myos oikeus “sopivaan
asuntoon”. Uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan 31 artiklan mukaan
sopimuspuolet ovat sitoutuneet ’toimiin, joiden tarkoituksena on 1) edistéa
kohtuutasoisen asunnon saantia, 2) ehkéisti ja vihentdd asunnottomuutta
pyrkien sen asteittaiseen poistamiseen, 3) asumisen kustannusten kohtuul-
listaminen siten, etté niilldkin, joilla ei ole riittdvid varoja, on mahdollisuus
asumiseen”.

Limburgin periaatteisiin ja Maastrichtin suuntaviivoihin siséltyvit kan-
sainvélisen TSS-sopimuksen ja TSS-oikeuksien keskeiset tulkintaperiaat-
teet.” Maastrichtin suuntaviivat méadrittelevét, milloin TSS-oikeuksia on lou-
kattu. Loukkaukset voivat olla joko aktiivisia tai laiminlydnteihin perustuvia.
Aktiivisiin loukkauksiin kuuluu esim. TSS-oikeuden epdédminen tietyiltd
ryhmiltd.® Limburgin periaatteet puolestaan tarjoavat hyvit 1dhtokohdat sen
arvioimiseksi, olisiko asumisaiheisista ihmisoikeusvelvoitteista rajattavissa
henkil6piiri, jonka “oikeutta asuntoon” sopimusvaltioiden tulisi edistia
tai turvata. Erityistd huomiota tulisi, niiden mukaan, kiinnittdd kdyhien ja
vidhdosaisten tilanteen parantamiseen.’ Limburgin periaatteiden I osan A13
kohta valottaa niitd olosuhteita, jossa titd tulee tulkita. Kohdan mukaan

¢ Sopimus 6/1976, joka Suomen osalta astui voimaan 03.01.1976.

7 Ks. Maastrichtin suuntaviivojen 5 kohtaa ja Kenna Padraic, Housing Rights and Human
Rights, Brussels 2006, s. 29-30. Limburgin periaatteet on sitoutumattomien ihmisoikeus-
asiantuntijoiden kehittdimé “viitekehys” kansainvélisen TSS-sopimuksen loukkausten
tunnistamiseksi. Maastrichtin suuntaviivat puolestaan rakentuvat Limburgin periaatteiden
pohjalle kuvaten tarkemmin TSS-sopimuksen loukkauksia. YK:n puitteissa nditd kdytetddn
tausta-aineistona tulkinnoille. Niinpa esim. Wienin julistuksen 2.2 artiklan kohdalla on viitattu
Limburgin periaatteisiin. Ks. myos esim. YK:n Economic and Social Councilin esityslista,
13 November—1 December 2000, 3. kohta, jossa sekd Limburgin periaatteet ettd Maastrichtin
suuntaviivat taustoittivat TSS-sopimuksen keskeisesta siséllostd kaytavad keskustelua.

8 Maastrichtin suuntaviivojen II luku ja suuntaviivojen kohdat 14 ja 15.

Limburgin periaatteiden I osan A14 kohta. Katso erityisesti asumisen kontekstin osalta
myo6s YK:n TSS-komitean yleiskommenttia nro 20, kohdat 8c ja 11, http://www.ohchr.org/
Human Rights Bodies/Committee on Economic, Social and Cultural Rights /General Com-
ments/General Comments No 4, The Right to adequate housing”. Tulostettu 16.2. 2008.

9
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toteuttamisen arviointi ldhtee kaikkien yhdenvertaisuudesta lain edessé ja
syrjinndn kiellosta. Velvoitetta kayttdd kaikkia kéytettdvissa olevia resurs-
seja sopimuksen toteuttamiseksi on tarkennettu siten, ettd se edellyttdd mm.
taloudellisten, hallinnollisten ja oikeudellisten resurssien kadyttoonottoa. '

TSS-oikeuksien keskiostd 16ytyvit siis oikeuksien erityisind kohderyh-
mind koyhdt, vihdosaiset ja epdedullisessa asemassa olevat. Témén lisaksi
sopimusvaltiot on velvoitettu tasoittamaan elintasoeroja toimenpitein, jotka
turvaavat néille erityisryhmille kunkin yhteiskunnan normaaliksi luonneh-
dittavan vahimmdiselintason." Asumisen osalta sopimus edellyttdd siis, ettd
yhteiskunnallisia subventointeja kéytetdan kohderyhmén asunto-olojen ke-
hittamiseen. Téstd syystd asumisen subventointia ei voida pitda syrjivana.'?

Kun tutkin asumiseen liittyvien ihmisoikeusvelvoitteiden kunnioittamista
kansallisessa implementoinnissa, tutkimuksen valokeilaa on siis yhtdltd
kohdennettava siithen kysymykseen, tasoittavatko valitut kansalliset keinot
TSS-oikeuksien erityisind kohderyhmind mainittujen kdyhien ja vdihd-
osaisten mahdollisuuksia tasavertaiseen asumiseen muun véeston kanssa.
Euroopan sosiaalisen peruskirjan valvontakomitean ratkaisu tapauksessa
FEANTSA v. Ranska monipuolistaa kuvaa uudistetun Euroopan sosiaalisen
peruskirjan 31 artiklan sopimusvaltion keinovalikoimaan liittyvisti velvoit-
teista. Ratkaisu edellyttdé systemaattista ja tavoitteellista asuntopolitiikkaa,
jossa on kiinnitettdva erityistd huomiota vdhdosaisten aseman parantami-
seen. Niinpd sellaiset parempiosaisten asukkaiksi valitsemista mahdollis-
tavat kriteerit, jotka sivuuttavat heikko-osaiset, on myos todettu 3 artiklan
vastaisiksi. Valvontakomitea edellyttdd myos dokumentoitua tietopohjaa
asunto-oloista ja asuntomarkkinoista sopimusvelvoitteiden toteuttamista
palvelevan strategian perustaksi. Vaaditaan myo0s valitun strategian hyoty-
Jjen ja tehokkuuden arviointia sen toimivuuden varmistamiseksi ja edelleen
kehittamiseksi. '

10" Limburgin periaatteiden kohta B17. Néiden liséksi mainitaan my0s sosiaalisten ja kou-
lutuksellisten resurssien kdyttdonotto.

" Tavoitetilan kuvaaminen koyhien ja vdhdosaisten elintason nostamistavoitteena pe-

rustuu Limburgin periaatteiden A14 ja B39 kohtiin. Ks. appendix 1, Limburg Principles.
UN Document E/CN.4/1987/17. Vdhimmdistason (minimistandardien) rooli tavoitetilassa
puolestaan pohjautuu Maastrichtin suuntaviivojen 9 kohtaan. Ks. ”Maastricht guidelines”,
Maastricht Guidelines on Violations of Economic, Social and Cultural Rights, Maastricht
January 22-26, 1997, http://www1.umn.edu/humanrts/instree/Maastrichtguidelines_.html.
Tulostettu 18.02.2013.

12 Ks. Limburgin periaatteiden kohta B39 verrattuna Maastrichtin suuntaviivojen II osan 9
kohtaan ”Minimum core obligations”.

13 FEANTSA v. France, Collective Complaint 39/2006, Komitean paitos 04.02. 2008, kohdat
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Toisaalta tutkimusta tulee myos kohdentaa siihen kysymykseen, johtaako
Jdrjestelmien sddntely syrjintddn, tai mahdollistaako sddntely sen. Tdma
edellyttdd syrjinnédn kasitteen maérittelyd. Ensin on kuitenkin syyté todeta
ettd syrjinndn poistamisen velvoite kuuluu vélittomdsti toteutettavien toi-
menpiteiden ryhmaén. Tama edellyttéa siis kaiken de jure -syrjinnén poista-
mista vélittomaésti kumoamalla syrjintdé salliva lainsdadéanto ja valittomasti
luopumalla sddntelyn mahdollisista syrjivistd tulkintakdytdnnoistd.'* De
facto -syrjintd, joka voi perustua esim. resurssien riittimattomyyteen, tulisi
puolestaan lopettaa mahdollisimman pian."”

Viimeistddn, kun auktoritatiivisia tulkintakdytdntoja tutkimalla yrittda
selvittdd, mitd TSS-oikeuksien implementoinnissa on katsottava syrjinnaksi,
havaitaan syrjinnén laheiset kytkennét oikeuden henkilopiiriin. Kansainva-
lisen TSS-sopimuksen 2 artiklassa erikseen mainittujen kiellettyjen syrjinté-
perusteiden lisdksi EUSP:n mukaan my®ds ferveys ja vammaisuus kuuluvat
kiellettyihin syrjintdperusteisiin.'® Peruskirja edellyttdd myds vammaisten
taydellista sisdllyttdmistd yhteiskuntaan, ja sopimusvaltiot ovat sitoutuneet
ottamaan kéyttoon vammaisten asunnonsaannin turvaamiseen tarvittavat
erityisratkaisut. Vammaisuuden laatu tai tausta ei vaikuta sithen, kuuluuko
jokin ryhmaé peruskirjan 15 artiklan mukaisiin vammaisiin.'” TSS-sopimuk-
sen syrjinndltd suojattava henkildpiiri on muuten sama, mutta sen suojaa-
maan vammaisten ryhméin voi kuulua my6s tunne-eldmén héirididen ja
jopa tilapdistd vammaisuutta aiheuttavan sairauden tai hdirion perusteella.'®

55-63, 103-106 ja 110. Ks. myds Mikkola M., Social Human Rights of Europe. Porvoo
2010, s. 347. Parempiosaisia koskevien asukasvalintakriteerien osalta, ks. Digest of Case
Law of the European Committee of Social Rights 2008, kohta 687 s. 354, jonka mukaan ne
on todettu EUSP:n 31 artiklan 3 §:n vastaisiksi artiklan vaatiessa, ettd asukasvalintakriteerien
pitdd antaa riittdva etusija kaikkein heikoimmassa asemassa oleville.

4 Limburgin periaatteiden kohdat B22 ja 37. Vrt. myds YK:n TSS-komitean yleiskomment-
tia nro 20, http://www.ohchr.org/english/Human Rights Bodies/Committee on Economic,
Social and Cultural Rights/General Comments/General Comment No 20; "Non-discrimina-
tion in economic, social and cultural rights. (art. 2 para. 3 of the International Covenant on

Economic, Social and Cultural Rights).”

15 Limburgin periaatteiden kohta B38.

16 EUSP:n E-artikla.

17" Digest of Case Law of the European Committee of Social Rights 1. September 2008, s. 110.
'8 YK:n TSS-komitean yleiskommentti nro 5, http://www.ohchr.org/english/Human Rights
Bodies/Committee on Economic, Social and Cultural Rights/General Comments/General
Comment No 5 ”Persons with disabilities”. Tulostettu 28.8. 2012. Sen sijaan on syyta
huomata, ettei Suomi vield syksylld 2013 ole ratifioinut YK:n vuonna 2006 hyvaksymaa
vammaissopimusta. Ks. http://www.ohchr.org/english/Human rights bodies/Committee
on the Rights of Persons with Disabilities/Status of ratifications by treaty and by country/
Convention on the Rights of Persons with Disabilities. Tulostettu 15.10.2013.
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Sekéd TSS-sopimuksen ettd uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan
syrjintid kieltavistd artikloista 10ytyy my0s avoimemmin’ ilmaistu syrjinta-
kieltoperuste.'” Se on Maastrichtin suuntaviivojen 11. kohdassa tdismennetty
siten, ettd syrjinndstd on kyse myds, mikili TSS-oikeuden implementoinnissa
kaytetddn hyviksi sellaista seikkaa, jolla pyritddn mitdtoimadn tai heiken-
tdmadn oikeuden tasavertaisia kaytto- ja hyddyntdmismahdollisuuksia, tai
jonka kéyton tosiasiallinen lopputulos on ihmisten eriarvoistuminen TSS-oi-
keuden kdiyttomahdollisuuksien suhteen. Syrjintikiellolle on siis annettava
laaja tulkinta.?® Kieltoa koskeva valvonta voi kohdistua sekéd sadntelyyn
ettd kdytdnnon tulkintoihin.*!

TSS-komitean yleiskommentti nro 4 sopivasta asunnosta, kdytdnnossa
sen minimivaatimuksista, tdydentdd kuvaa asumista koskevan ihmisoikeu-
den ensisijaisesta kohderyhmaéstd. Tarkennus 16ytyy “accessibility-" eli
”saavutettavuus’’-ulottuvuuden alta, jossa todetaan, ettd kaikille epdedul-
lisessa asemassa oleville ryhmille tulee myontda tiydellinen ja kestdva
padsy asuntopoliittisiin resursseihin. Siind todetaankin muun muassa, ettia
HIV-positiivisten, mielenterveyspotilaiden ja kroonisesti sairaiden asu-
misen erityistarpeet pitdé ottaa tdysiméadriisesti huomioon asuntolainsié-
didnnossé ja -polititkassa. Samassa virkkeessd luetellaan my6s vanhukset,
lapset ja vammaiset, ja asetetaan ndin kaikki kohderyhmét tasavertaiseen
asemaan.”

19 Kansainvélisen TSS-sopimuksen 2 artiklassa on kéytetty ilmaisua “muuhun seikkaan
perustuva syrjintd” ja EUSP:n E-artiklassa ilmaisua “muuhun asemaan perustuva syrjintd”.
Téta tdydentdd vield EIS:n lisdpoytékirjaan sisdltyvd syrjinndn yleiskielto, joka Tasavallan
Presidentin asetuksen 9/2005 pohjalta sitoo Suomeakin.

2 Ks. myos ylld mainittua YK:n TSS-komitean yleiskommenttia nro 4, *The rights to
adequate housing”, 6—7 kohdat sekd YK:n TSS-komitean yleikommenttia nro 15, http://
www.ohchr.org/Human Rights Bodies/Committee on Economic, Social and Cultural Rights/
General Comments/General Comment No 15, ”Substantive issues arising in implementation
of the international Covenant on Economic, Social and Cultural Rights”, kohdat A7 ja B10.
Ks. my6s Langford — Nolan, Litigating Economic, Social and Cultural Rights. Legal Practi-
tioners Dossier. Geneva 2006, s. 23. Mydnteinen erilliskohtelu tosiasiallisen tasavertaisuuden
saavuttamiseksi on kuitenkin sallittu kunnes tosiasiallinen tasavertaisuus on saavutettu. Ks.
Limburgin periaatteiden B39 kohta sekd YK:n TSS-komitean yl1d mainittua yleiskommenttia
nro 16, kohtaa 15. Laajaan tulkintaan siséltyy myos vaatimus, ettéd erilaisia tapauksia on
kohdeltava eri tavalla. Ks. Mikkola 2010, s. 13.

21 Maastrichtin suuntaviivojen kohdat 11, 14 ja 15. Ks. my6s Mikkola M., The Nature and
supervision of social human rights, teoksessa The Compiliation of First State Reports of the
European Social Charter. Human Rights, Social Charter monographs — No 10. Proceedings.
Strasbourg 2001, s. 14.

2 YK:n TSS-komitean yleikommentti Nro 4, ”The right to adequate housing”, 8¢ kohta.
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Thmisoikeusvelvoitteiden pohjalta Suomi on siis sitoutunut varsin laajaan
syrjintdmadritelméan, jonka mukaan vammaisten syrjinndstd on kysymys
myos, mikdli vamman laatu tai tausta vaikuttaa TSS-oikeuksiin. TSS-ko-
mitean “’sopivaa asuntoa” koskeva auktoritatiivinen tulkinta varmentaa
sen lisdksi, ettd myos jotkut Suomen asunnottomuuden ytimeen kuuluvat,
asuntomarkkinoilla vaikeasti sijoitettavat ryhmét kuuluvat asumista kos-
kevien ihmisoikeusvelvoitteiden erityiseen kohderyhmddn. He kuuluvat
my0s siithen tasavertaisina. Néin ollen de jure -syrjinndstd on kyse myds
silloin, kun jokin néistd ryhmistd asetetaan asumisen ihmisoikeuksien
implementoinnissa lainsddddannon tai muun séédntelyn kautta eri asemaan
esim. fyysisesti vammautuneiden tai toisen samaan luetteloon siséltyvéin
ryhmén kanssa.

Ihmisoikeusjérjestelmén syrjintikiellon mahdollisten loukkausten kannal-
ta ei ole olennaista, onko jarjestelmien sadntelyssa tahallisesti jatetty tietty
ryhmé oikeuden ulkopuolelle, vai johtuuko johonkin ryhméén mahdollisesti
kohdistuva kielteinen erilliskohtelu, valiton tai valillinen, siitd ettei sdédnte-
lystd johtuvia ihmisoikeusongelmia ole havaittu.? Kun tutkitaan, sisdltyyko
perustuslain 19.1 ja 19.4 §:n sdénndsten toteuttamista siétaviin jarjestelmiin
ihmisoikeusvelvoitteiden vastaista syrjintdd, on mahdollisen syrjintavéitteen
tueksi pystyttdvad ndyttdmadn, mihin henkiloryhmddn syrjintd kohdistuu.
Erityisen raskauttavaa kritiikkid asumisen ihmisoikeuksien implementointia
kohtaan on esitettdvissd, mikali tutkimus osoittaa ettd sdéntely syrjii juuri
sellaista kohderyhmaéi, johon oikeus kohdistuu ensisijaisesti, tai ainakin
mahdollistaa ensisijaisiin ryhmiin kuuluvien syrjinnén.

TSS-alan ihmisoikeuksien implementointiin siséltyvan kansallisen har-
kintamarginaalin rajoja ei siis syrjintdkiellon osalta tarvitse selvittda, koska
artikkelin aiheena on asumista ihmisoikeutena de jure toteuttavien jarjestel-
mien sddntely.>* Edelld on jo todettu, ettd ihmisoikeusjarjestelma edellyttaa
kaiken de jure -syrjinnan vélitontd poistamista. Sopimusvaltioiden velvoit-
teisiin kuuluu my0s varmistaa, ettei syrjintdkieltoa loukata minkéin sen
oikeuspiirissd olevan toimijan toimesta. Syrjintékiellon tulee myds ulottua

3 Maastrichtin suuntaviivojen 14 ja 15 kohdissa eritelldén toki TSS-oikeuksien loukkausten
kaksi eri tyyppié: 1) aktiivisiin toimiin ..., ja 2) laiminlyénteihin perustuvat loukkaukset. Jako
kuvaa silti vain loukkausten aste-eroja, eikd poista sité, ettd molemmissa on kyse loukkauk-
sista. ”Vilillinen kielteinen erilliskohtelu” viittaa tissé sellaiseen implementointia palvelevan
jérjestelmén sdédntelyyn, jossa jo hyvinvoivat ryhmit hyotyvit jarjestelmistd heikompien
ryhmien kustannuksella. Sellainenkin séintely loukkaa ihmisoikeuskirjallisuuden mukaan
TSS-sopimusta. Ks. Kenna 2006, s. 15.

2 Limburgin periaatteiden D71 kohdan mukaan sopimusvaltioilla on harkintamarginaali
mité tulee keinovalikoimaan, jolla oikeudet toteutetaan.

337



Jan-Erik Helenelund

yksityisten vilisiin suhteisiin, eli niin sanottuihin horisontaalisuhteisiin.” De
jure -syrjinnédn uhrin tulee saada kayttoonsa tehokkaat oikeussuojakeinotkin,
joilla voi hakea muutosta itsed koskeviin paatoksiin.?

3 OIKEUDEN IMPLEMENTOINTI
ARAVA- JA KORKOTUKIASUNTOJEN
ASUKASVALINTAKRITEEREIHIN

3.1 Padkriteerit ja poikkeussainnot —
Kohderyhmiin himértyminen

Aravajirjestelmd on Suomen asuntopolitiikassa ollut pitkddn keskeinen
véline taloudellisesti heikompien ryhmien asumisen jérjestimisessa. Jér-
jestelman 50-vuotisjuhlaa vietettiin vuonna 1999. Sen rinnalle luotiin lailla
(867/1980) korkotukijarjestelma toiseksi sosiaalisen vuokra-asuntosektorin
tukimuodoksi. Suomessa oli v. 2005 n. 440 000 sosiaaliseen vuokra-asunto-
kantaan kuuluvaa vuokra-asuntoa, mika oli n. 17 %:n koko asuntokannasta.
Niissd asui n. 14 % maamme talouksista.?’

Asukasvalintakriteerit ovat nykyddn molemmissa jérjestelmissd samat.
Asukkaiden valinta perustuu sosiaaliseen tarkoituksenmukaisuuteen ja
taloudelliseen tarpeeseen. Laeissa tima on tarkennettu kolmeksi asukasva-
lintakriteeriksi, jotka on otettava huomioon asukkaiden valinnassa: 1) asun-
nontarve, 2) varallisuus ja 3) tulot.?® Etusijalle on asetettava asunnottomat
ja muut kiireellisimmdssd asunnon tarpeessa olevat, vihdvaraisimmat ja
pienituloisimmat hakijaruokakunnat. Valtioneuvosto saa 4 momenteissa val-
tuuden asetuksellaan tarkentaa asukasvalintakriteerejé ja etusijajérjestystd.”

% YK:n TSS-komitean yleiskommentti nro 20, kohta 14, sekd Digest of Case Law of the
European Committee of Social Rights 1. September 2008 s. 113.

% YK:n TSS-komitean yleikommentti nro 3, kohdat 5 ja 6, http:// www.ohchr.org/Human
Rights Bodies/Committee on Economic, Social and Cultural Rights/General Comments/
General Comment No 3, ”The nature of State parties obligations”, Ks. myds Maastrichtin

suuntaviivojen V lukuun siséltyva kohta 22 ja Limburgin periaatteiden B19 kohta.

27 Hirvonen 2008, Asunnot sosiaalisesti tarkoituksenmukaisessa kédytossd. Selvitys

ARA-vuokra-asukkaista. Suomen Ymparisto 49/2008. Helsinki 2008, s. 8-9.

2 Aravarajoituslaki (1190/1993) 4 b § 1 mom. ja laki vuokra-asuntolainojen ja asumisoi-
keuslainojen korkotuesta (604/2001) 11 b § 1 mom.

»  Aravarajoituslaki (1190/1993) 4 b § 4 mom. ja edelld mainittu korkotukilaki (604/2001)
11 b § 4 mom.
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Edelld mainituista kriteereistd voidaan poiketa “terveydellisistd tai
sosiaalisista syistd” sekd “vuokra-asuntojen tarkoituksenmukaisen kay-
ton edistdmiseksi”. Poikkeamiselle asetetaan kuitenkin myos rajoitukset:
”Poikkeamisen on oltava asukasvalinnan tavoitteet huomioon ottaen yh-
teiskunnalliselta, asunnon hakijoiden aseman tai talon ylldpidon, kannalta
perusteltua.” Poikkeaminen ei my0skéédn saa oleellisesti heikentdéd asun-
nottomien, muiden kiireellisemmaéssd asunnon tarpeessa olevien, vihiva-
raisimpien tai pienituloisimpien etusijajérjestykseen asettamista. Tastakin
etusijajérjestyksestd voidaan kuitenkin yksittdistapauksessa poiketa, “’jos
se on perusteltua hakijaruokakunnan erityisolosuhteet, paikkakunnan eri-
tyisolosuhteet, paikkakunnan vuokra-asuntotilanne taikka vuokratalon tai
asuinalueen asukasrakenne huomioon ottaen. Valtioneuvosto voi asetuksella
tarkentaa myds poikkeussdintdjen soveltamista.”?

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan tdsmentinyt, ettd asetuksella
annetun sdintelyn sisiltdd rajaa vaatimus, jonka mukaan valintaperusteista
poikkeaminen ei saa olennaisesti haitata lain mukaan etusijalle asetettavien
hakijoiden asunnonsaantia. Valiokunta vaati kuitenkin poistettaviksi sadnno-
sehdotukset, joiden pohjalta Asumisen ja rahoittamis- ja kehittdmiskeskuskin
(ARA) olisi saanut oikeuden antaa ohjeita asukasvalinnasta. Valiokunta
totesi, etté tdllainen lakiin kirjoitettu oikeus olisi hamaértényt velvoittavien
oikeussdintojen ja suositusluonteisten ohjeiden vilistd eroa. Lausunnossa
todetaan, ettd ARA ei ole perustuslain 80.2 §:ssé tarkoitettu muu viranomai-
nen, joka voitaisiin valtuuttaa antamaan oikeussdantoja.’! ARA:n nykyiset
ohjeet ovat siis asukasvalintojen osalta oikeudellisessa mielessd pelkkid
suosituksia, joista kunnissa voidaan poiketa.

Asunnontarve, varallisuus ja tulot muodostavat ndin ollen asukasvalin-
tojen selkedn perustan, josta poikkeussddntdjenkdédn turvin ei saa poiketa
ilman perusteluja. Valtioneuvoston asetuksen mukaan asunnontarvetta
on arvioitava hakijaruokakunnan asunto-olojen ja niiden parantamistar-
peen kiireellisyyden pohjalta. Sen lisdksi pitdd ottaa ruokakunnan koko ja
ikdrakenne huomioon. Tarjottavan asunnon koon tulee olla kohtuullinen
suhteessa niihin. Kohtuullisuuden arvioinnin tulee puolestaan perustua eri
asuntotyyppien paikkakuntakohtaiseen kysyntdén ja tarjontaan.*

30 Aravarajoituslain (1190/1993) 4 ¢ § ja laki vuokra-asuntolainojen ja asumislainojen
korkotuesta (604/2001) 11 ¢ §.

31 PeVL 14/2007 vp Hallituksen esityksestd laciksi yliopistolain ja ammattikorkeakoululain
muuttamisesta.

32 Valtioneuvoston asetus asukkaiden valinnasta arava- ja korkotukivuokra-asuntoihin
(166/2008), 2 §.
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Asetuksessa on sdadnndksii, joista saa osittaisvastauksia siihen, kuinka
varallisuutta tulee arvioida vuokra-asunnon saannin kannalta. Asukkaaksi
ei saa valita, jos ruokakunnan huomioon otettava varallisuus riittda tarvetta
vastaavan asunnon hankintaan ilman tukea. Kyseinen varallisuustaso maa-
ritellddn ARA:n ohjeiden mukaan asuntojen paikallisen hintatason pohjalta.
Jos varallisuus ei riitd oman asunnon hankintaan, varallisuuden merkitys
jaa epaselvemmaksi. Asetuksessa lukee vain: “Muutoin varallisuus otetaan
huomioon asukkaaksi valitsemiseen vaikuttavana tekijénd.” Taltéd osin tul-
kinta-apuna ovat vain edelld mainitut lakisddnndkset etusijajarjestyksesti,
joiden mukaan vdhévaraisimmille, kiireellisimméssd asunnontarpeessa
oleville ja pienituloisimmille on annettava etusija.*®

Asetus huomioon otettavan varallisuuden laskentatavasta on kuitenkin
selvd. Koko hakijaruokakunnan yhteenlaskettu varallisuus otetaan huo-
mioon. Vihéiiseksi luokiteltavaa varallisuutta ei kuitenkaan lasketa, eikd
sellaista varallisuutta, joka ruokakunnan jésenelle on vilttimaton elinkeinon
tai ammatin harjoittamisesta saatavan kohtuullisen toimeentulon hankkimi-
seksi. Varallisuuden arvosta saa vihentdd my0s omistusasunnon arvon, jos
hakija tyopaikan takia aikoo muuttaa toiselle paikkakunnalle, eiké ruokakun-
nan jasenten ole tarkoituksenmukaista kulkea paivittdin paikkakuntien vélilla
paikkakuntien vélisen etdisyyden tai hankalien kulkuyhteyksien takia.**

Hakijoiden tulojen méérittely tapahtuu vastaavalla tavalla, eli koko
hakijaruokakunnan pysyvit tulot lasketaan yhteen, kuitenkin niin, ettei
asumistukea lasketa tuloksi, kuten ei myodskédn asumistukiasetuksen 1
§:ssé tarkoitettuja tuloja. Niitd ovat muun muassa vammaisetuuksista
annetun lain mukaiset etuudet, lapsen lainmukaiset elatustuet, lapsilisét,
lakiin perustuvat toimeentulotuet ja opintotuki. Tulotason vertailussa tulee
my0s ottaa huomioon ruokakunnan koko ja ruokakuntaan kuuluvien lasten
maidrd. Kansallisesti sitovia tulotasonormeja, jotka johtaisivat sosiaalisen
vuokra-asuntokannan osalta vuokraoikeuden periaatteelliseen menettdmi-
seen, ei endd loydy.” Eduskunnalle tosin annettiin lainsdddéntovaiheessa
toinen kuva. Silloin todettiin, ettd normit tulotasoista, jotka periaatteessa

3 VNA 166/2008, 3 §. Ks. myds Asumisen rahoitus- ja kehittdimiskeskuksen 11.07.2012
paivéttyad ohjetta, dnro 18251/631/12, ’Ohje kunnille asukasvalintojen ja vuokranméarityksen
valvomiseksi”. ARA suosittelee siind myds, ettd kunnan valvontapaétoksiin kirjataan asuk-
asvalinnoissa huomioon otettava varallisuusraja sekd ’kunnassa tavanomaiseksi katsottavan
asunnon arvo”, mik4 tarkoittanee haettua vuokra-asuntoa vastaavan asunnon arvoa.

3* VNA 166/2008, 3 §.

3 VNA 166/2008, 4 §. Ks. myos ARA:n 11.07.2012 péivittyé ohjetta dnro 18251/631/12.
Siind todetaan nimenomaisesti, ettei tulorajoja enéé ole. Silti tulotasotkin on huomioitava.
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oikeuttavat vuokra-asuntoon sosiaalisesta vuokra-asuntokannasta loytyviét
asetuksesta “voimakkaan asuntokysynnin alueilla”.’® Enda ei kuitenkaan
16ydy edes sitovaa ohjetta ruokakunnan koon vaikutuksesta tulovertailuun.
ARA:n asukasvalintaoppaassa todetaan, ettd “hakijaruokakuntien tulot
voidaan tarvittaessa muuntaa vertailukelpoisiksi”, jonka jalkeen esimerkilld
valaistaan, miten erilaiset ruokakunnat voidaan saada vertailukelpoisiksi
tulojen suhteen.’’

Asukasvalinnoissa etusijalle asetettavien asema on sindnsd omiaan toteut-
tamaan ihmisoikeusjérjestelmén vaatimuksia oikeuden erityisen kohderyh-
main osalta. Poikkeussddnnot ovat kuitenkin tdltd osin ongelmallisia, silld
ne sallivat lain mukaan etusijalle asetettavien hakijoiden ohittamisen hyvin
tulkinnanvaraisin perustein kuten: “’paikkakunnan erityisolosuhteiden” tai
sen “’vuokra-asuntotilanteen takia” sekd “vuokratalon tai asuinalueen asu-
kasrakenteen takia”.’® Asetuksen 166/2008 tehtédvé olisi tarkentaa mm. néita
poikkeussdintoja. Sitd se ei kuitenkaan tee. Asetuksesta ei nimittdin ilmene,
miltd osin sen 6.1 §:ssd sdéddetty oikeus “valita asukkaaksi varallisuuden ja
tulotason maérasta huolimatta” tarkentaa aravarajoituslain (1190/ 1993) 4
¢ §:nja korkotukilain (604/2001) 11 ¢ §:n 1 momenttien poikkeamisperus-
teita, ja miltd osin sdédnnds tarkentaa pykélien 2 momentteihin sisdltyvaa
poikkeamisoikeutta. Erottelu olisi tirked siksi, ettd perustuslakivaliokunta
on ylld todetun mukaisesti korostanut, etfei asetuksen /-momentteja tarken-
tava sddntely saa heikentdd lakien mukaan etusijaa nauttivien hakijoiden
asemaa. Jos asetuksen 6.1 §:n sddnndkset taas liittyvét lakipykédlien 2 mo-
mentteihin, tarkennusten tehtédva on tarkentaa lakikriteerejd, joiden perus-
teella laki pdinvastoin sallii periaatteellista etusijaa nauttivien ohittamisen
asukasvalinnoissa.

Voimassa olevaan sddntelyyn liittyy siis riski, ettd asukasvalintaa ohjaavan
asetuksen 6.1 § tulkitaan, sen laajasta poikkeamistilanneluettelosta huoli-
matta, asukasvalinnoissa etusijalle asetettavien ohittamisoikeutta tarkenta-
vaksi sddnnokseksi. Néin tulkittuna asetus antaa oikeuden valita asukkaita
etuoikeutetuista hakijoista piittaamatta esimerkiksi silloin, kun asukas jo

36 HE 47/2006 vp, s. 2, jossa myos todettiin, ettd tulotasojen vahvistamisesta on luovuttu
véestoltdan vahenevilld seuduilla, koska niilld ei ole sielld endd kaytdnnon merkitysta.

37 ARA:n arava- ja korkotukivuokra-asuntojen asukasvalintaopas 2008, s. 25.

3% Tlmaisua “vuokratalon ja asuinalueen asukasrakenne™ on kédytetty sekd perusteluna sille,
ettd endd ei ole enimmadistulorajoja, joiden ylittyd periaatteellinen oikeus vuokrata asuntoa
sosiaalisesta vuokra-asuntokannasta péittyy, ettd etuoikeutettujen hakijoiden ohittamispe-
rusteena yksittdistapauksissa.
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asuu saman omistajan toisessa vuokra-asunnossa.’® Tulkintaa vaikeuttaa
se, ettd “’talon ylldpitoon™ liittyvit seikat kuuluvat poikkeamisperusteisiin,
jotka eivdt oikeuta ohittamaan etusijaa nauttivia. Etusijaa nauttiva voidaan
puolestaan 2-momenttien mukaan ohittaa “vuokratalon... asukasraken-
teen” takia. Asetuksen 6.1 §:n vakavana heikkoutena on asukasvalinnan
poikkeamisoikeuden kytkeméttomyys kahden, valtuutuksen kannalta hyvin
erilaisen, momentin valilla.

3.2 Turvaavatko valintakriteerit
myos kansallisen yhdenvertaisuuden?

Kansallisten normien puuttuessa kunnat voivat kaytinnossd myds luoda
omat kuntakohtaiset tulotasonorminsa esimerkiksi siitd, miten erikokoisten
perheiden tulotasoja verrataan toisiinsa, hakijoiden etusijajarjestysta ratkais-
taessa. Ei nimittdin ole sddntelyd, joka edellyttdisi kuntakohtaisten normien
yhteensovittamista. Tulotasonormit voivat vaihdella kunnasta toiseen,
kunhan ne ovat omassa kunnassa “sosiaalisia” ndkokohtia, asunnontarvetta,
varallisuutta ja tulotasoa huomioivia kriteereja. Tulkintani perustuu taltd osin
perustuslain 121.2 §:4én, joka edellyttdé kuntien ohjauksen tapahtuvan lain
tasoisilla saddoksilld.*

Asunnontarpeen, varallisuuden ja tulotason yhteensovittamisessa kunnat
voivat my0s antaa padkriteereille eri painoarvot, kun hakijat asetetaan niiden
muodostaman kokonaisuuden perusteella etusijajérjestykseen. Asetuksen 5.1
§ médraa ainoastaan, etté “etusijalle asetetaan vuokra-asuntoa eniten tarvit-
seva hakija”. ”Eniten tarvitseva” viittaa siind nimenomaan kokonaisarvioon,
jossa kaikki osatekijdt ovat mukana. Pykdlan 2 momentti jatkuu: ”Jos usean
hakijaruokakunnan asunnontarve on yhtd suuri, pienituloiset ja vihivaraiset
ruokakunnat asetetaan suurituloisempien ja varakkaampien edelle.”

¥ Asetuksen 6.1 § mukaan voidaan normaalikriteereistd poiketa mm: 1) asunnon jérjestdmisek-
si perusparannettavassa vuokratalossa asuvalle, 2) vuokratalon ylldpidon ja hoidon kannalta
vélttamattoman ruokakunnan hyviéksi, 3) jos vuokralaiset keskenéddn vaihtavat asuntoja, 4)
kun vuokralainen vaihtaa saman tosiasiallisen vuokranantajan toisen asuntoon.

4 Ks. Suksi, Finlands statsratt. En sammanstéllning av material och tolkningar i anslutning
till Finlands grundlag. Abo 2002, s. 345, jossa hiin toteaa, etti ohjauksen perustuminen lakiin
koskee nimenomaan kuntien erityistd toimialaa, johon tdmakin tehtdva kuuluu. Asetuksella
ei voi kuin tarkentaa lakitasoista ohjausta. Ks. Heuru — Mennola — Ryynénen, Kunnallinen
itsehallinto: Kunnallisoikeuden perusteet. Helsinki 2001, s. 72—73. Ks. myds ARA:n ohjetta,
dnro 18251/ 631/12, jossa silti toivotaan, ettd kunnilla on yhteniiset periaatteet asukasvalin-
toja valvoessaan.
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Asukasvalinnan kannalta keskeisin normiperusta on siis hyvin moni-
mutkainen normirakennelma, jonka osiksi on lailla sdadetty asunnontarve,
varallisuus ja tulotaso. Nama osat saavat kuitenkin normatiivisen sisdltonsd
vasta kuntakohtaisilla normipdcdtoksilld, jotka perustuvat siithen, miti kun-
takohtaisesti pidetdén sosiaalisina kriteereind. Ne syntyvit joko linjauspaa-
toksind tai, passiivisemmin, yksittdisten valintapdatosten kumulatiivisena
summana. Vain varallisuuden osalta paatokset perustuvat selkeésti sidottuun
harkintaan, silld ruokakuntakohtainen varallisuusnormi on lain mukaan
kytketty oman asunnon paikkakuntakohtaiseen hankintahintaan. Myds
osa-alueita kuvaavien normien keskindinen painoarvo ratkeaa vastaavalla
tavalla vasta kuntakohtaisissa paitoksentekotilanteissa.

Tamaén keskeisen normiperustan valvontakin tuntuu kangertelevan.
Vaikka ARA edelld todetun mukaisesti neuvoo kirjaamaan myds sovelletun
varallisuusrajan asukasvalintojen valvontapéétoksiin, 16ytyy viime vuosilta
vain yksi varallisuutta koskeva kysely. Siind kysyttiin vuoden 2012 alun
tilanteen pohjalta, olivatko erityisryhmien vuokra-asuntoihin asukkaiksi
valitut kelpoisia asuntoihinsa tulojensa ja varallisuutensa perusteella. Naihin
asuntoihin sovelletaan samoja asukasvalintakriteerejd.*! Varallisuusrajojen
tasoja ei sen sijaan kysytty. Kysely kohdistui kuitenkin sinénsé tdrkeddn
kohtaan, eli sithen, onko asukkaiksi valittu varallisuusrajat ylittdvid haki-
joita. Erityisryhmien vuokra-asuntojen asukasvalintaan kohdistuvana kysely
koski kuitenkin kdytdnndssé vain pientd madrad asuntoja, ja juuri sellaisia,
joiden osalta on epitodenniakdisempad, ettd rajoja ylitettdisiin. Tulorajoihin
liittyva kysymys ihmetyttdd, koska sitovia enimmaéistulorajoja ei ole misséan
kunnassa VN:n asetuksen 166/2008 astuttua voimaan 01.04.2008.*

41

Http://www.ara.fi/Lomakkeet/Kyselylomakkeet/Erityisryhmékohteiden asukasvalinnat ja
vuokrat, 30.03.2012 mennessi palautettava lomake, tulostettu 14.2. 2012, sekd erityisryhmien
asuntoihin sovellettavien asukasvalintakriteerien osalta HE 170/2004 vp, Hallituksen esitys
Eduskunnalle laeiksi avustuksista erityisryhmien asunto-olojen parantamiseksi ja erdiksi
sithen liittyviksi laeiksi, s. 7, jossa asukasvalintojen osalta viitattiin silloiseen asetukseen,
446/2004. Niissd varallisuusrajat ovat olleet kuntakohtaiset ainakin 26.01.1994 ldhtien, kun
valtioneuvoston pditokselld 53/1994 ensimmadisen kerran tarkennettiin, mitd aravarajoitus-
lain (1190/1993) 4.3 §:n ilmaisu “sosiaalisesti tarkoituksenmukainen ja taloudellinen tarve”
tarkoittaa. Valtioneuvoston pdatdstd 53/1994 sovellettiin jo silloin myos korkotukilakiin
(867/1980).

42 VNA nro:t 446/2204 ja 731/2006 pohjalta oli enimmaéistulonormeja voimassa yhteensé
59 mainitussa kunnassa padkaupunkiseudulla sekd Tampereen, Turun, Jyvéskyldn, Kuopion
ja Oulun seuduilla 15.6.2004-31.03.2008 vilisend aikana, ja vield samansiséltoisinakin.
Kyseisten asetusten pohjalta niitd piti soveltaa muissakin kunnissa, mutta vain 1.1.2004
tai sen jilkeen kdyttoon otettujen vuokratalojen asukasvalinnoissa. Ennen 15.6.2004 piti
enimmadistulorajoja VNA 1191/2001:n mukaan soveltaa kaikissa kunnissa.
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Valvontaviranomaisen julkaisua, jossa kuvattaisiin miten asunnontarvetta
sekd varallisuus- ja tulotasoa kdytdnnossa punnitaan keskendén, on niin ikdén
mahdotonta 10ytéa. Valvonta ei kohdistu ndiden avainkriteerien soveltamista-
paan. Pelkéstadn vuokra-asuntohakijoiden fulotasoon kohdistuva selvitys on
tehty. Sen esipuheessa todetaan, ettd “’vuosi tulorajojen poistamisen jélkeen
hakijarakenne ja hakijoiden tulotaso ovat samanlaisia kuin vuosi aikaisem-
min”. Sama todetaan asukasvalintojen suhteen. Syyksi arvioidaan, ettd hakijat
eivit valttdmatti ole olleet tietoisia tulorajojen poistamisesta.* Johtopéatosten
vetdminen tulotasorajojen poistamisen vaikutuksista ei edelld mainittua taus-
taa vasten vakuuta, varsinkaan kun tulotasotiedoissakin oli selvid aukkoja.*
Julkaisussa arvioitiin kuitenkin myds “tulorajaylittdjien osuutta”, vaikka
sellaisia rajoja ei endd olekaan. SATO:n osalta niitd oli n. 5 % hakijoista.*

Maastrichtin suuntaviivojen A 13 kohta tarjoaa hyvén ldhtokohdan séén-
telymallin kriittiselle tarkastelulle vaatiessaan, ettd kaikki ovat lain edessd
vhdenvertaisia. Turvaako normirakennelma vaadittua yhdenvertaisuutta
lain edessd, kun asunnontarve, varallisuus ja tulotaso saavat normatiivisen
siséltonsd vasta kunnissa, vaikka kyseiset tekijat muodostavat sddntelyn
ehdottoman perustan? Varallisuuden osalta kuntien harkinta perustuu si-
dottuun harkintaan. Niin ei ole tulotason osalta siksi, etté sitovaa sddntelya
edes siitd, miten hakijaruokakunnan koko on huomioitava tulotasoissa, ei
ole. Valtioneuvoston asetuksen 5.1 §:n muotoilu vuokra-asunnon eniten
tarvitseva hakija” on padkriteerien yhteensovittamisnormiksi niin ikdén liian
vilja, ja jattda paljon harkintavaltaa ja monta yhteensovittamisvaihtoehtoa
paikalliselle tasolle. Kun valvontakaan ei kohdistu ndiden normien mahdol-
lisiin sisdllollisiin vaihteluihin eikd mahdollisiin yhteensovittamistapojen
vaihteluihin, normirakennelma ei ndyttéisi nykyiselldan turvaavan vaadittua
yhdenvertaisuutta kansallisesti. My0s asunnottomien suhteellisen vakiintu-
nut méard ryhmén periaatteellisesti etuoikeutetusta asemasta huolimatta viit-
taa asumista ihmisoikeutena koskevaan sdéntelyyn sisdltyviin ongelmiin.*®

4 Hirvonen, Tulorajat poistuivat — muuttuiko mikdén? Tilastoselvitys ARA-asuntojen
hakijoista ja asukasvalinnoista. Suomen Ympérist6 2010, s. 3.

4 Tulotasotietoja ei julkaisun pohja-aineistosta 16ytynyt VVO:n, Vantaan, Tampereen ja

Kuopion kaupunkien asuntoja hakeneiden osalta. Puute koski n. 17 % kaikista hakijoista.
Hirvonen 2010, s. 41.

4 Hirvonen 2010 s. 43. Puhelinhaastattelussa Helenelund — Hirvonen 06.11.2012, Hirvonen
kertoi, etté vertailu tehtiin niithin enimmaistulotasoihin, jotka olivat voimassa vuoteen 2008
saakka.

4 Ks. ARA:n selvitystd 1/2012, Asunnottomat 2011, jonka mukaan yksindisid asunnottomia
v.2003 oli 8 186 ja vuonna 2011 7 572. Asunnottomien perheiden méaéra oli vastaavasti 415
ja423.
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Johtopéddtosten kannalta on my6s yhdentekevéd, ovatko kadytdnnossa
sovelletut normit jo riistdytyneet kasisti niin suurten kuntakohtaisten vaih-
telujen muodossa, ettd kansallista yhdenvertaisuutta lain edessi ei endé
ole. Oleellisinta on se, ettei /ainsddddnté turvaa yhdenvertaista kohtelua
asuinkunnasta riippumatta. Systemaattisen, tilastollisesti luotettavaan tietoon
perustuvan asuntopolitiikan vaatimus edellyttéisi, ettd valtio on séédntelyllédan
varmistanut hakijoiden kansallisenkin yhdenvertaisuuden lain edessa.

Asukasvalintakriteerien normatiivinen sisélto ratkeaa nykyisessa sdénte-
lyssé pitkélle jonkinlaisella ”harmaalla vyohykkeella”, johon valtion sitova
sddntely ei endd selkednd ulotu, eikd kunnillakaan ole perustuslain 80.2 §:n
perusteella nimenomaista delegoitua valtaa tarkentaa asukasvalintanor-
meja. Kunnat eivit kuitenkaan voi valttya ottamasta kantaa kohtiin, joihin
sitova sddntely ei ulotu. Esimerkiksi ruokakunnan koon huomioonottaminen
edellyttaa ettd, otetaan kantaa my0s siihen, miten esimerkiksi perheen lap-
siluku ja ikdjakauma vaikuttaa hakijaruokakuntien tulotasojen vertailuun.
Kéaytinnon soveltamistilanteissa ei myOskdén voi valttyd maadrittimasta
eri padkriteerien keskindistd painoarvoa. Myo0s tiltd osin valvonta ndyttaa
puutteelliselta. Padkriteerien yhteensovittamismalleista ei ole tehty kyselyjé
tai selvityksié.

Voitaneen kysyi, eikd ARA:ssa pidetd mahdollisena, ettd kunnat hyo-
dyntdisivét harkintavaltaansa osatekijoiden yhteensovittamisessa, joko
asukasvalintojen kumulatiivisena summana tai laajempina linjauspaatok-
sind? Sddntelymalli ei mielestéini oikeuta sulkemaan pois sitdkddn mah-
dollisuutta, ettd kunnat antavat séédntelylle niin vaihtelevan normatiivisen
sisdllon, ettd kuntakohtaisilla, sisdlloltddn vaihtelevilla, normeilla vilil-
lisesti rikotaan perustusiain 80.1 §:n sddnndstd, jonka mukaan yksilon
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on sééddettdvé lailla. TAimi voi
esim. olla kajoamista PL 19.1 §:ssd turvattuun subjektiiviseen oikeuteen
asumiseen, jos esimerkiksi avuttomassa tilassa olevia henkilditd ohitetaan
asukasvalinnoissa.*’

47 Ks. Helenelund 2011, s. 175178, jossa on kuvaus siitd, kenelle subjektiivinen oikeus

jérjestettyyn asumiseen periaatteessa kuuluu eli niille, joiden henki tai terveys on vaarassa
ilman jérjestettyd asumista. Ks. my0s s. 178190, josta kdy selville, ettd sekd pdihdehuolto-
laissa ettd alan laatusuosituksessa on puutteita, jotka ovat johtaneet siihen, ettd normaalin
asuntopolitiikan ensisijaisuus on saanut liian korostetun aseman sosiaalihuoltolain asumis-
palvelujen kustannuksella.
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3.3 ”Social mix” -konseptin hyodyntiminen —
kriittinen tarkastelu

Toinen ldhtokohta sddntelyn ihmisoikeusmukaisuuden kriittiselle tarkastelul-
le 16ytyy Maastrichtin suuntaviivojen 14a kohdasta, jonka mukaan velvoit-
teita on aktiivisesti rikottu, mikili TSS-oikeuksien toteuttamisen kannalta
tarpeellinen sdéntely on poistettu. Kohta on kiintoisa lahinna tulotasorajojen
poistamisen osalta. Helsingin kaupunki teki jo vuonna 2006 aloitteen, ettéd
ne poistettaisiin kasvukeskuksiltakin. Esitysta perusteltiin keskipalkkaisten
asukkaiden huolestuttavalla vihenemiselld sosiaalisista vuokra-asunnoista.
Noususuhdanteen aikana osa oli hakeutunut omistusasuntoihin, ja peléttiin,
ettd kehityssuunnan jatkeena “asukasrakenne joissakin vuokrataloissa tulisi
yksipuolistumaan”. Tavoitteena oli siis eriytymiskehityksen kitkeminen
alkuunsa ja ”social mix”-konseptin toteuttaminen.*®

Tavoite on sindnsd ihmisoikeusjarjestelméan mukainen.*’ Euroopan sosiaa-
lisen peruskirjan valvontakomitea on kuitenkin myds kritisoinut sitd, ettd on
piilouduttu ”social mix” -konseptin taakse, kun on evitty padsy sosiaaliseen
vuokra-asuntoon. Osasyy kritiikkiin on ollut se, ettei késitettd ole méritelty
sitd kéytettdessd. Tatd taustaa vasten voidaan kysyé, oliko tulorajojen pois-
taminen arava- ja korkotukiasuntojen asukasvalintakriteereistd valttimaton
lahes olemattomaksi viitetyn eriytymisen kitkemiseksi, ja ’vuokratalon
monipuolisen asukasrakenteen ja sosiaalisesti tasapainoisten asuinalueitten”
turvaamiseksi.’® Keskituloisten oikeus vuokrata sosiaalisia vuokra-asuntoja
olisi luontevammin turvattu korottamalla tulorajat tavoitteen saavuttamisen
mahdollistaville tasoille. Tulorajojen korvaaminen vain kutakin asuntoa
hakeneiden keskindiselld tulotasovertailulla vaatisi valvonnaltakin uusia
avauksia, jotta sosiaalisuuden lakisdéteisen osatekijdn, “tulotason”, mah-
dollisesti vaihtelevista tulkinnoista saataisiin tietoa. Kiintoisaa olisi ainakin
tietdd, kuinka suuri kuntien valinen hajonta on korkeimmissa tulotasoissa,
joiden perusteella asukkaat on valittu.

4 Hirvonen 2010, s. 3.

4 EUSP:n valvontakomitea on esim. peruskirjan 30 artiklan pohjalta kysynyt Ranskan val-
tiolta, mité se on tehnyt sosiaalisen asumisen maantieteelliselle hajauttamiselle “ghettojen”
syntymisen ennalta ehkédisemiseksi. Ks. Kenna 2006 s. 40.

0" Hirvonen 2010, s. 3, jossa tulorajojen poistamisen tavoitteet kuvattiin talla tavalla.
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3.4 Asuntotuotantoméirirahojen kohdentaminen —
hyvén tietopohjan vaatimus

Edella (luvussa 2.1) ilmeni, ettd ihmisoikeusvelvoitteiden mukaan asunto-
politiikan tulee olla sekd systemaattista ettd perustua hyvéén tictopohjaan
ja heikko-osaisten erityiseen huomioonottamiseen. Vaatimus edellyttiisi,
ettd vuokra-asuntotuotantoon varattujen méérarahojen kuntakohtaisissa
kohdentamispéatoksissd hyodynnettdisiin myos tietoja siitd, minkalaisilla
tulotasoilla eri kunnissa paisee sosiaaliseen vuokra-asuntoon. Tadmantyyp-
pistd kaikkia kuntia kattavaa tietoa ei kuitenkaan ole. Loytyy vain edelld
lainattu selvitys, jossa valittujenkin asukkaiden kohdalla tulojakaumiin
sisdltyy myos satunnaista vaihtelua.

Valittujen asukkaiden tulotiedot 18ytyvét padkaupunkiseudun kolmen
suuren kaupungin lisdksi vain neljan suurehkon kaupungin ja kahden
yleishyddyllisen toimijan, VVO:n ja SATO:n, osalta. Aineiston tulkintaa
vaikeuttaa sekin, ettd puuttuvat tulotiedot saattavat niakya nollatuloina.
Asunnon saaneiden tulotietojen luotettavuus on kuitenkin parempi kuin
hakijoiden. Tulotasojen luotettavuutta ja vertailukelpoisuutta rasittaa vield
Turun kaupungin ja SATO Oy:n kdyttdma, muiden kadyttimasti poikkeava
tulokésite samoin kuin selvityksen olettamus, ettd pieni osa hakijoista on
kuukausitulojensa sijasta ilmoittanut vuositulonsa.’!

Uusien vuokra-asuntojen rahoituspaitoksissd ARA kayttdd rahoitusjoh-
tajansa mukaan kuntien antamia asuntomarkkinatietoja, eli niitd, joiden
pohjalle edelld lainatut asuntomarkkinaselvitykset on laadittu. Sen liséksi
hyodynnetddn Tilastokeskuksen véestdennusteita ja asuntoja koskevia
vuokra- ja hintatilastoja sekd ARA:n omia kuntakohtaisia vuokratietoja
sekd ARA:n ettd vapaarahoitteisten asuntojen osalta.> Arava- ja korko-
tukijérjestelmien sddntely antaa siis asukasvalintoja maarittaviltd osiltaan
”véhdosaosille” yhtddltd etusija-aseman, mutta sisédltdd toisaalta my0s tatia
etusijaa murentavia elementtejd. Néin on siksi, ettd sddntely saa todellisen
normatiivisen siséltonsd vasta kuntakohtaisilla paatoksilld, jotka saattavat
vaihdella kunnittain. Kuitenkaan asukasvalintanormien kuntakohtaisten
tarkennusten vaihteluja ei valvota.

I Hirvonen 2010, s. 41 ja 46-48. Padkaupunkiseudun suurten kaupunkien liséksi selvityk-
seen siséltyi Tampereen, Turun, Oulun ja Kuopion kaupunkien vuokra-asunnot.

52 Puhelinhaastattelu Helenelund — rahoitusjohtaja Markku Aho (ARA) 13.11.2012 ja hénen
taydentévét, sdhkopostitse 14.11.2012 annetut vastauksensa.
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Valvontaviranomaiselta tiedostamatta jadneet vaihtelumahdollisuudet,
ja puuttuva valvonta, heikentdvit vuorostaan ARA:n mahdollisuuksia
sisdllyttdd tietoja fodellisista asukasvalintanormeista vuokra-asuntotuotan-
tomadrarahojen kohdentamispéatoksiinsd. Tama koskee sekd kuntakohtaisia
tietoja hakijaméadristd suhteessa vapaisiin vuokra-asuntoihin ettd hakijoiden
vastaavuutta yhteismitallisiin valintakriteereihin. Tdméi on ongelmallista
nimenomaan sen takia, ettd ihmisoikeusjérjestelma vaatii asuntopolitiikalta
hyvéai tietoperustaa. Loogista olisi, ettd timé vaatimus nikyisi my0ds hyvéin
tietopohjan vaatimuksena paitoksissid, joilla asuntotuotantoméérarahoja
kohdennetaan eri kuntiin. Myds ndilla padtoksilla on vaikutuksensa siihen,
hyotyyko ihmisoikeusjérjestelman “oikeus asuntoon” -sdéntelyn erityinen
kohderyhma, yhteiskunnan heikko-osaiset, sosiaalisesta vuokra-asunto-
kannasta.

4 SUBJEKTIIVINEN OIKEUS JARJESTETTYYN
ASUMISEEN — HAASTEENA SYRJIIMATTOMYYS?

Euroopan sosiaalisen peruskirjan valvontaelin, Euroopan sosiaalisten
oikeuksien komitea, esitti vuonna 2007 Suomea koskevaa jossain médrin
yllattavad kritiikkid. Komitea totesi Suomen maaraporttia koskevassa
kannanotossaan, ettei Suomella ole peruskirjan 15 artiklassa edellytettyé
lakisddteistd syrjintékieltoa, joka kattavasti suojaisi vammaisia syrjinnalta.
Kattavuus edellyttéisi, ettéd syrjintékielto koskisi seka julkista ettd yksityistd
sektoria. Kyseiselld syrjintdkiellolla on myds asumisulottuvuus. Komitea
paityi siis kannanottoon, jonka mukaan Suomen lainsdddantd ei vastaa
peruskirjan vaatimuksia taltd osin.>

Vuonna 2012 komitea arvioi uudestaan saman velvoitteen toteuttamista.
Suomen maaraporttiin siséltyi ilmeisesti silloin aikaisempaa kattavampi
kansallisen sddntelyn selostus. Ndin voidaan ainakin paitelld siitd, ettd
kannanotossaan komitea viittasi raporttiin ja totesi, ettd perustuslain 6.2
§ kieltda kaikenlaisen, myds vammaisiin kohdistuvan syrjinnin. Perusoi-
keuksien oikeudellisen aseman pohjalta komitea paatyi siihen, ettd Suomen
oikeusjarjestykseen sisiltyy sittenkin perussopimuksen vaatimuksia tayttava

3 Http://www.coe.int/Human Rights/European Social Charter/European Committee of
Social Rights Social Rights/Conclusions of the ESCR/Conclusions by states/Finland 2007,
Article 15.3. Tulostettu 23.10.2007.
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vammaisia koskeva syrjintékielto. Komitea pyysi kuitenkin, ettd Suomi
seuraavassa maaraportissaan selostaisi maamme “’case law’ta”, jotta komitea
voisi vakuuttua siitd, ettd vammaisten tdydellistd syrjintikieltoa edellyttava
perusoikeussdédnnds on saavuttanut normihierarkian edellyttdman lapéisy-
voiman oikeuskaytannossikin.**

5 VAMMAISPALVELULAIN PALVELUASUMINEN —
EHTONA VAIKEAVAMMAISUUS

Vammaispalvelulaki (380/1987) on mielenkiintoinen nimenomaan oikeu-
tetun kohderyhmdn suhteen selvitettdessa perustuslain 19.1 §:ssé sdddettyd
subjektiivista oikeutta jarjestettyyn asumiseen. Kohderyhmén oikeuksien
toteutumista on siis syyta selvittdd oikeuskdytdntdd myoten. Tamén kohde-
ryhmén rajaaminen on edelld 2 luvussa mainitun de jure -syrjinndn vilit-
tomdn poistamisvelvoitteen kannalta tirked. Téarked on myds vammaispal-
velulain ja sosiaalihuoltolain vélinen tyonjako, koska niillé laeilla voidaan
toteuttaa perustuslain 19.1 §:sséd turvattu oikeus jarjestettyyn asumiseen.
Léahtokohtaisesti vammaispalvelulaki on 4 §:n mukaan toissijainen. Sitd
sovelletaan vain silloin, kun muu laki, sosiaalihuoltolaki mukaan lukien, ei
turvaa riittdvid palveluja.>

Vammaisuusmédritelmét vaihtelevat Suomessa laista toiseen.*® Vammais-
palvelulain 2 §:44n sisdltyvd vammaisuusmaéritelma on kuitenkin neutraali
suhteessa erityyppisiin diagnooseihin, samoin suhteessa vamman taustaan.
Tavoitteena on ollut, ettd kaikille palvelujen tarpeessa oleville turvattaisiin
heiddn tarvitsemansa palvelut.’” Vammaisella tarkoitetaan sdannoksen
mukaan henkildd, jolla vamman tai sairauden johdosta on pitkdaikai-
sesti erityisid vaikeuksia suoriutua tavanomaisista eldméin toiminnoista.
Sisdllollisesti lain “vammaisen” médritelmé on sama, joka sisdltyy mm.

S+ Http://www,coe.int/Human Rights/European Social Charter/European Committee of
Social Rights/Conclusions by state/ Finland 2012, s. 30-31. Tulostettu 16.6.2013.

55 Ks. Narikka (toim.), Sosiaali- ja terveyspalvelujen lainsdddéanto kdytannossa. Helsinki
2006, s. 350, jossa maininta, ettd nimenomaan sosiaalihuoltolain palvelujen riittdmattomyys
tai soveltumattomuus yleensd on syynd siihen, ettd vammaispalvelulain palveluja tarvitaan.
¢ Http://www.coe.int/Human Rights/European Committee of Social Rights/European So-
cial Charter/Reporting Procedure/Reports submitted by states/Finland 2nd Report, s. 34-34.
Tulostettu 22.10.2007.

7 Rity, Vammai§palvelut. Helsinki 2003, s. 14.
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uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan 15 artiklaan, jonka mukaan
vammaiseksi luokitellaan ikdan, vamman laatuun tai taustaan katsomatta.
Olen tdtd méadritelmdd aikaisemmin luonnehtinut todelliseen vammaisuu-
teen perustuvaksi.*

Vammaispalvelulaissa on asumisen osalta vain vaikeavammaisten asu-
miseen liittyvid velvoitteita. Lain 8.2 §:n mukaan on vaikeavammaiselle
jarjestettdva palveluasuminen, “’jos henkilé6 vammansa tai sairautensa
johdosta vilttdmatta tarvitsee palvelua suoriutuakseen tavanomaisista eld-
mén toiminnoista.” Vammaispalveluasetuksen (759/1987) 11 § lisaa siihen
vield palvelua tarvittavan ”jatkuvanluonteisesti, vuorokauden eri aikoina tai
muutoin erityisen runsaasti”. Lainattu lakiteksti paljastaa pal/veluasumiseen
liittyvid keskeisid piirteitd: 1) Sddnnds luo subjektiivisen oikeuden jérjes-
tettyyn palveluasumiseen,* 2) oikeus on periaatteessa tarvepohjainen, 3)
jarjestdmisvelvoitteen poistavana “’ylarajana” on tilanne, jossa avopalveluja
el enda voida pitdd riittdvind, siis tilanne, jossa laitospaikka on tarpeen.

Vammaispalvelulain 9.2 §:n mukaan vaikeavammaisille on myds korvat-
tava asunnon muutostdistd ja asuntoon kuuluvien vélineiden ja laitteiden
hankkimisesta aiheutuvat kohtuulliset kustannukset. Jalkimmaista saadosti
en késittele tdssd sen enempéd, koska fyysisesti vammautuneet muodosta-
vat sdddoksen luontevimman kohderyhmin. Kéytdnnon asunnottomuutta
kuvaavien tilastojen pohjalta syntyi minulle jo vaitoskirjatyoni yhteydessi
tyGhypoteesi, ettd mielenterveyteen liittyva “vammaisuus” todenndkdisem-
min altistaa syrjintdan asuntoasioissa.

Vaikeavammaisuuden méiritteleminen on siis tarkeda sen selvittdmiseksi,
kenelle subjektiivinen oikeus palveluasumiseen kuuluu. Vammaispalvelua-
setus (759/187) médrittelee vaikeavammaisuuden palvelukohtaisesti.®® Pal-
veluasumisen vaikeavammaisuus maaraytyy kuitenkin vammaispalvelulain
ja -asetuksen ylld lainattujen sddnnosten perusteella. Sdddetyn mééritelmén
lisdksi on syyté selvittdd Euroopan sosiaalisen peruskirjan valvontakomite-
ankin selvityspyynnon mukaisesti, toteuttaako oikeuskdytdnto normihierar-
kian edellyttdmaa syrjimattomyyttd vammaisia kohtaan.

% Helenelund 2011, s. 72-75.

%9 Ks. Tuori — Kotkas, Sosiaalioikeus. Helsinki 2008, s. 246-248, jossa mm. todetaan, ettd
subjektiiviset oikeudet vammaispalvelulaissa on puettu imperatiivimuotoon eli kdytdnndssé
jarjestamisvelvoitteen muotoon. Esimerkkina téllaisesta subjektiivista oikeutta tarkoittavasta
ilmaisusta mainitaan myds lainatussa sdadnnoksessé kiytetty ilmaisu “on jirjestettiva”. Ks.
myds Narikka (toim.) 2006, s. 351.

0 Ks, myos Narikka (toim.) 2006, s. 351, palvelukohtaisesti mééritellyn vaikeavammai-
suuden todentamiseksi.
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KHO:n tulkintakdytdnnon pohjalta on ainakin todettavissa, ettd vaikka
fyysisesti vammainen voi olla tdysin riippuvainen toisen avusta ja kyke-
nemiton kommunikoimaan, hinen palvelutarpeensa on silti tyydytettdva
vammaispalvelulain pohjalta, mikali palvelutarpeisiin vastaaminen ei jat-
kuvasti ja pitkdaikaisesti edellytd pddasiallisesti sairaanhoidon tai muuta
erityisosaamista.®’ Mikéli sellaista osaamista tarvitaan ja avuntarve on suuri,
palvelut jarjestetddn ilmeisesti laitoshoitona. Oikeuskdytinndsté [6ytyy kui-
tenkin myds ratkaisuja, jotka pohjautuvat fyysisen sairauden aiheuttamiin
vammoihin. Niistd ei kuitenkaan aina ole pditeltdvissd, missd kunnossa
vammainen on ollut. Téllainen on ainakin Parkinsonin tautia sairastavaa
henkil6a koskeva ratkaisu 23.10.1998 T 3308. Finlexisti ei ilmene vamman
aiheuttamien ongelmien tarkempi luonne. KHO katsoi kuitenkin ratkaisus-
saan, ettd henkil6d oli pidettidvi vaikeavammaisena, minka takia hinelle oli
nimenomaan vammaispalvelulain pohjalta jarjestettiva palveluasuminen,
eikd sosiaalihuoltolain vastaavien palvelujen muodossa. Vaikeavammaisen
palveluasuminen voidaan jarjestdd myos palkkaamalla vammaiselle hianen
omassa kodissaan tydskenteleva henkilokohtainen avustaja. Tahén liittyvés-
sd tapauksessa hakemusta ei voifu hylatd méadrarahasyihin vedoten, vaan se
kuului erityisen jarjestamisvelvoitteen piiriin. KHO katsoi kuitenkin, ettd
palveluasumisen jérjestdmisessé voitiin hyddyntdd myos sosiaalihuoltolain
palveluja.®?

Toisen tapauksen mukaan pitkdaikaista ja vaikea-asteista kroonista
skitsofreniaa sairastavalla oli my&s oikeus vammaispalvelulain mukaiseen
palveluasumiseen. Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen antaman lau-
sunnon mukaan hakijaa ei olisi voitu kuntouttaa itsendiseen elaméan. Sairaa-
lahoitoa hén ei puolestaan endd tarvinnut. Pa4tos pohjautui osin sosiaali- ja
terveysministerion lausuntoon, jossa korostettiin, ettei mielenterveyslakiin,
kansanterveyslakiin tai erikoissairaanhoitolakiin sisélly erityisid sdédnnoksia
palveluasumisesta. Vaikka palvelutarpeen aiheuttanut sairaus on hoidettu
kyseisten lakien nojalla, palveluasuminen tulee jérjestdd vammaispalvelulain
pohjalta, koska kyseessd on hoidon jélkeinen ja sithen liittyméaton asuminen.
Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen lausunnossa todettiin my®os, ettéd

61

KHO 2013:6 ja KHO:2013/7. Molemmissa tapauksissa oli kyseesséd aivoverenvuodon
jélkitila. Ensin mainitussa ratkaisussa potilas ei pystynyt kommunikoimaan eikd itse
hélyttdméan apua soittokellolla. Hanet nostettiin kuitenkin péivittdin istumaan ja hén polki
restoraattoria. Jalkimmaéisessékin ratkaisussa oli kyseessé vastaavantyyppinen tapaus, jossa
henkild oli pddosin vuodepotilas ja tdysin autettava. Han kaytti vain muutamia sanoja ja
lyhyité lauseita, ja nekin tulivat kuiskaten.

2 KHO 12.09.2001/2163.
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asiakkaalle soveltuisi parhaiten erityisesti mielenterveyspotilaille suunniteltu
palveluasuminen.®

Mielenterveyslain (1116/1990) 5 §:n mukaan mielenterveyspotilaalle
on yhteistyOsséd sosiaalitoimen kanssa jédrjestettivd hénen tarpeidensa
edellyttdma tuki- ja palveluasuminen. Tdméd ilmentdd sosiaalihuollon
“normaalisuuspyrkimystd”, jolla pyritdén siihen, ettei asiakasryhmié tai
asiakkaita leimattaisi.®® Vammaispalvelulain pohjalta toteutettuna oikeus
palveluasumiseen koskee vain vaikeavammaisia. Mielenterveyspotilasta
koskeva ratkaisu vahvistaa kuitenkin sitdkin, ettd vammaisen oikeus pal-
veluasumiseen monen sairauden aiheuttaman vaikeavammaisuuden osalta
kanavoituu juuri vammaispalvelulain kautta, mikéli palveluasumista ei
jérjestetd hoitoon integroituna.

Mielenterveyslain 5 §:ssd mainittu fukiasuminen taas jarjestetddn sosiaa-
lihuoltolain pohjalta. Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisukéytan-
ndstd 10ytyy vuodelta 2012 ratkaisu, joka vahvistaa asian. Kyseessi on paatos
dnro 1665/4/12, jossa Kuopion kaupungin sosiaalitoimi mm. oli jattdnyt
tukiasumis- ja tukipalvelupaétokset tekeméttd seké palvelusuunnitelman laa-
timatta, kun nuori potilas ohjattiin yhdistyksen tukiasuntoon. Sosiaalihuolto-
lakiin pohjautuvana oikeus tukiasumiseen ei kuulu subjektiivisiin oikeuksiin,
vaan kunnan yleisen jérjestaimisvelvoitteen piiriin. Kaupungin sosiaalitoimen
puolustuksen, ettd vuokrasopimus olisi korvannut tukiasumispaétoksen, AOA
kuittaa asiallisesti, mutta tylysti: ”Késitykseni mukaan vuokrasopimus ei ole
sosiaalihuollon asiakaslain 6 §:ssé tarkoitettu viranomaisen pdcitos™.®

Mahdollisen syrjivin sdéntelyn ja kdytantojen tutkiminen on siis koh-
dennettava siihen, 10ytyyko ryhmié, joiden vammat eivdt oikeuta vammais-
palvelulain mukaiseen palveluasumiseen, vaikka asumista ei ole jarjestetty
hoitoon integroituna. Ensin on kuitenkin syyta tarkentaa vammaispalvelulain
jasosiaalihuoltolain keskindistd suhdetta. KHO:n ratkaisukdytdnnon perus-
teella vaikeavammaisten kohdalla vammaispalvelulain 4.1 §:ssd sdddetty
toissijaisuus vdistyy suhteessa sosiaalihuoltolakiin.®

0 KHO 2004:69.

% Tuori — Kotkas 2008, s. 164 ja 170-171.

% EOA:n péitos 28.6.2013, dnro 1665/4/12. Kantelijan diagnoosi ei ole julkinen, mutta viit-
taus mielenterveyslain 5 pykélddn tukee olettamaa, ettd kyseessd olisi mielenterveyshairiosti
kérsivé potilas. Tapauksessa oli myos kysymys siité, voitiinko asiakasmaksupdétds jattada
palvelutuottajan ja asiakkaan viliseksi sopimusasiaksi, mika ei tietenkdén ollut mahdollista
sosiaalitoimen jérjestdmisvelvoitteen piiriin kuuluvassa asiassa.

% KHO 2005:3369. Ratkaisu koski aivoinfarktin jalkeen mm. afasiaa ja apraksiaa sairastavaa
henkil64, jolla oli oikeus vammaispalvelulain palveluasumissddnnon perusteella henkilokoh-
taiseen avustajaan omassa kodissaan.
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6 "PSYYKKISESTI” VAMMAUTUNEET —
VAIKEAVAMMAISUUDEN VALIINPUTOAIJIA?

KHO:n tédrkeéssé vuosikirjaratkaisussa KHO 2003:12 evittiin dementoitu-
neelta vammaispalvelulain mukainen palveluasuminen. Dementiaa sairas-
tava oli anonut kotiinsa henkilokohtaista avustajaa, jolloin palveluasuminen
olisi jarjestetty kotona. KHO kumosi hallinto-oikeuden hakijalle myonteisen
paitoksen, jonka mukaan hakijalle olisi tullut myontda palveluasuminen
hinen omassa kodissaan palkkaamalla hénelle henkilokohtainen avustaja.
KHO viittasi perusteluissaan sosiaalihuoltolain ensisijaisuuteen suhtees-
sa vammaispalvelulakiin todeten, ettd sen turvin pystyttiin jérjestdimain
asiakkaalle riittavét palvelut. Palvelujen riittdvyyttd arvioidessaan KHO
kiinnitti huomiota hoito- ja palvelusuunnitelmaan, joka oli laadittu noin
1,5 kuukautta sen jdlkeen, kun potilaan kotikaupunki huhtikuussa 2001
oli tehnyt valituksen kohteena olleen kielteisen padtoksensd. KHO totesi,
ettd kyseisen suunnitelman mukaan asiakas oli omatoiminen liikkumisen,
ruokailun, vuoteeseen ja WC:hen menemisen suhteen. Peseytymisen ja
pukeutumisenkin suhteen hén oli kehotettuna omatoiminen.

KHO katsoi, ettd sosiaalihuoltolain pohjalta jarjestetty kotipalvelu 2
tuntia pdivéssd 5 pdivéa viikossa oli riittdva verrattuna paétostd edeltidnee-
seen jdrjestelyyn. Silloin potilas sai Alzheimer-yhdistyksen kotipalvelua 3
paivaa viikossa 4 tuntia kerrallaan, mika oli palvelumuoto, jonka yhdistys
oli paittidnyt lopettaa. Valituksenalaisessa pddtoksessd oli myds todettu
henkil6kohtaisen avustajan saamisen kriteerind kdytetyn sité, ettd asiakas
pystyy itse ilmaisemaan avuntarpeensa. Kaupungin jarjestamien kotipal-
velujen ongelmallisuutta potilaan kannalta kuvaa se, miten tilanne eteni.
Potilas luopui nopeasti palveluista, koska piti niistd koituvaa haittaa hyotya
suurempana. Kaupungin ratkaisu sai kuitenkin KHO:n hyvéksynnén. Perhe
palkkasi kaupungin kotipalvelun tilalle yksityisen omaishoitajan osittain
potilaan omalla kustannuksella. Téma palvelu rahoitettiin pd4osin kaupungin
omaishoitotuella, mutta vanhus maksoi itse n. kolmanneksen. Jérjestelylla
saatiin dementoituneelle omaishoitaja 4,56 tunniksi pdivissa.®” KHO koros-
ti, ettei asiaa voitu ratkaista pelkéstdan ladkérilausuntojen pohjalta ottamatta
huomioon myds hoito- ja palvelusuunnitelmasta ilmenevid tosiasioita”.

Hallinto-oikeus oli pddtoksessién antanut enemmén painoarvoa ldédkérin
ja muiden asiantuntijoiden lausunnoille, joissa kaikissa viitattiin siihen,

7 KHO 2003:12.
68 KHO 2003:12.
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ettd potilas on dementiaoireidensa takia paivittdisissd toiminnoissaankin
jatkuvan valvonnan ja huolenpidon tarpeessa. Missdin lausunnossa ei silti
katsottu, ettd potilas olisi laitoshoidon tarpeessa.®® Neurologin lausunnossa
todettiin my0s nimenomaisesti, ettd dementia oli potilaan kotona selviyty-
misen kannalta hankalin vaiva.™

KHO:n ratkaisu perustuu valittajan fyysisiin kykyihin, ja jattdd huomiotta
asiakkaan selviytymisen kannalta vakavimmaksi todetun dementian, joka
tuo mukanaan arvaamattomuutta ja valvonnan tarvetta. Vuosikirjaratkaisuna
KHO:n péétos suuntaa vammaispalvelulain vaikeavammaisuuden tulkintaa.
Toisin kuin vaikea-asteista kroonista skitsofreniaa sairastavan, muistitoimin-
toja vammauttava sairaus, dementia, ei perusta KHO:n mukaan vammais-
palveluasetuksen (759/19887) 11 §:n mukaista vaikeavammaisuutta, mika
olisi tuonut oikeuden palveluasumiseen. Ratkaisussa ei ole mydskaén viitattu
sithen, ettd tapauksessa oli haettu palveluasumista niin, ettd henkil6lle pal-
kattaisiin henkilokohtainen avustaja, jota palvelua haettaessa edellytettiin
hakijalta kykyd tahdonilmaisuun. Kyseinen lisdkynnys on my6hemmin
poistettu 01.09.2009 voimaan tulleella lakimuutoksella (981/2008).

KHO:n edelld mainittu afasia- ja apraksiapotilasta koskeva ratkaisu
valaisi my0s toista syrjintditeeman kannalta edelleenkin hyvin relevanttia
eroa vammaispalvelulain ja sosiaalihuoltolain palveluasumisjérjestelmien
vililld. KHO:n ratkaisun mukaan palveluasumista ei voitu jérjestdi sosiaa-
lihuoltolain mukaisena maksullisena palveluna vaikeavammaiselle, joka saa
vammaispalvelulain mukaan kyseiset palvelut maksuttomina. Vaikeavam-
mainen maksaa toki vammaispalvelulainkin mukaisessa palveluasunnossa
vuokran ja muut normaalit asumiskustannukset itse.”!

Muistisairautta sairastavat nayttavit siis edelleenkin saavan ainakin mui-
hin vammaisiin verrattuna poikkeavan kohtelun. Suurin osa muistisairaista
on idkkditd. Korkea ikd ndyttdd muutenkin olevan seikka, joka ilmeisesti
tulkitaan niin, ettei henkil6 endd voi vammautua tavalla, joka oikeuttaisi
vaikeavammaisten palveluasumiseen. Ratkaisussa KHO 2012:111 korkein
hallinto-oikeus katsoi hankitun selvityksen pohjalta, ettd 85-vuotiaan saama

% Pohjana oli 3 neurologilausuntoa, 2 muuta lddkérilausuntoa ja dementianeuvojan lausunto.

7 Lausunnoista kdvivét ilmi my6s potilaan vuorokausirytmiongelmat. Erddssé toivottiin
viriketoimintaa iltapéiviksi vuorokausirytmin palauttamiseksi. Lausunnoissa todettiin my®ds,
ettdl potilas on “arvaamaton” tai “kohtuuton”. Tama ndkyi muun muassa hédnen tulenkésit-
telyssddn. Hin saattoi polttaa papereita tuhkakupissa ja tdyttdd takan puilla aivan ddridén
mydten tdyteen ennen sytyttdmistd. Dementiaoireet vaikeuttivat myds fyysisten sairauksien
hoitoa hoitotoimenpiteiden unohtamisena.

I KHO 2005:3369.
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aivoverenvuoto johtui ikddntymisestd. Hanelld oli aivoverenvuodon jilkeen
“toiminnanohjausongelmia, hahmottamisvaikeuksia sekd muistin ja orien-
taation ongelmia”. Kun avuntarve néin ollen johtui ikd&ntymisesti johtuvasta
sairaudesta, henkil6lle ei syntynyt oikeutta vammaispalvelulain mukaiseen
palveluasumiseen jérjestettynd henkilokohtaisen avustajan avulla.

Ratkaisu pohjautunee vuonna 2009 voimaan tulleeseen lakimuutokseen,
jonka seurauksena ikddntymisestd johtuvat sairaudet ja toimintarajoitteet
eiviét voi perustaa oikeutta henkilokohtaiseen avustajaan.” Kun uudistuksen
myoOtd vaikeavammaisille luotiin subjektiivinen oikeus henkildkohtaiseen
avustajaan, rajattiin siis samalla ikdantyminen ja sithen kytkettyjen sai-
rauksien aiheuttamat toimintarajoitteet vaikeavammaisuuden ulkopuolelle.
Perustuslakivaliokunta katsoi lakiesityksestd antamassaan lausunnossa,
ettei muutosta ole tarpeen arvioida perustuslain 6.2 §:n kannalta, koska
”sadannoksessd oikeutta avun saamiseen ei ole sidottu tiettyyn ikddn vaan
toimintavajavuuden objektiiviseen syyhyn”.”

PeV:n tulkinnan voidaan katsoa léhtevén siitd, ettd ikdéntymisen tai sen
aiheuttamien sairauksien tuomat toimintavajavuudet eivdt johdu idistd. Van-
husvéeston syrjintdkieltoa linjaavana kannanottona tulkinta hammaéstyttda
seka syrjintékiellon kapeudella ettd ”sallivuudellaan” vanhusvieston kieltei-
sen erilliskohtelun suhteen. Mielestini valiokunnan olisi pitinyt pohtia, onko
ikdéntyminen luokiteltavissa sellaiseksi “muuksi seikaksi”, jolla lakiuudis-
tusta koskeneessa hallituksen esityksessd pyrittiin asettamaan vanhukset
eriarvoiseen asemaan muiden vammaisryhmien kanssa vaikeavammaisten
palveluasumisen suhteen. Ihmisoikeusjarjestelmissé tima luokitellaan syr-
Jjinndiksi, kuten 2 luvusta ilmeni. Syrjinnén poissulkemiseksi valiokunta olisi
voinut ottaa kantaa myos sithen, onko “ikdéntymistd” pidettdvi sellaisena
”vamman taustana”, joka ei myoskddn maamme ihmisoikeusvelvoitteiden
mukaan saisi olla erilliskohtelun perusteena, ei edes eri vammaisryhmien
vililld. Yhdyn apulaisoikeusasiamies Sakslinin perustuslakivaliokunnalle
antamaan asiantuntijalausuntoon, jossa hin toteaa, ettd uudistus jattaa
“ikdantyneet henkilot olennaisesti heikompaan asemaan”. Han kiinnitti
huomiota my6s lakiesityksen tarkkarajaisuuteen télta osin toteamalla, ettd
epaselviksi jad, miten avuntarve voidaan tunnistaa ikddntymisestd eiké sai-

2 Laki vammaisuuden perusteella jarjestettdvistd palveluista ja tukitoimista annetun lain
muuttamisesta (981/2008).

3 PeVL 30/2008 vp Hallituksen esityksestd laeiksi vammaisuuden perusteella jarjestettivista
palveluista ja tukitoimista annetun lain sekd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista
annetun lain 4 §:n muuttamisesta.
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raudesta tai vammasta aiheutuvaksi. Hén edellytti rajauksen tdsmentédmista.”™
Vaikeavammaisille taatun palveluasumisen maksuttomuuden tarkastelu olisi
mielesténi my6s tuonut sdéntelyn syrjintdarviointiin oleellisen lisdvivahteen,
jota ei huomioitu.

Sosiaalioikeudellisen tarveperiaatteen ja hallinto-oikeudellisen yhdenver-
taisuusperiaatteen pohjalta l16ytyy my0os esimerkkejé toteutumatta jaéineestd
subjektiivisesta oikeudesta jdrjestettyyn asumiseen. Eduskunnan apulaisoi-
keusasiamiehen ratkaisuissa dnro 296/4/99 ja 2442/2/00 todettiin nimen-
omaisesti oikeuden olemassaolo. Silti ratkaisuissa ei ole pohdittu, oliko
oikeussubjektien joukossa mahdollisesti myds vaikeavammaisia, joilla olisi
ollut vammaispalvelulakiin perustuva oikeus palveluasumiseen. Pidettiin
itsestédn selvind asiana, ettd palveluasuminen jarjestetddn sosiaalihuoltolain
mukaisena. Ratkaisut viittaavat siihen, ettd diagnoosi- tai ongelmasuma voi
madrittdd pohditaanko edes sitd, onko kyse vaikeavammaisista henkiloista
ja heidén subjektiivisista oikeuksistaan esim. palveluasumiseen.

Apulaisoikeusasiamiehen kannanotto dnro 2442/200 perustui hénen
oma-aloitteiseen tarkastukseensa Helsingin Sahaajankadun ensisuojaan, jos-
sa kaupunki majoitti asunnottomia alkoholisteja. Kannanotto dnro 296/4/99
taas perustui mielenterveysongelmaisen asunnottoman naisen kanteluun.
Hainelle ja hdnen alkoholisoituneelle aviomiehelleen oli jarjestetty asunnoksi
teknisen sektorin entinen taukotupa, jossa ei ollut WC:td eikd l[&mmintd
vettd, eikd ndin ollen my0dskdin peseytymismahdollisuuksia. Kaupunki
katsoi, ettd pariskunnan erityisongelmien takia heille ei voitu tarjota nor-
maalia vuokra-asuntoa. Sahaajankadun ensisuojan oikeusasiamies totesi
sekd ahtaaksi ettd huonokuntoiseksi. Siind majoitettiin muutamiin pieniin
huoneisiin jopa kymmenkunta miestd, minkd johdosta nukkuminenkin oli
vaikeata. Kosteus- ja hajuhaittoja oli eri puolilla, ilmanvaihto ei toiminut,
ja mirkétilat olivat epésiistejd.”

AOA totesi, ettd kaikilla ensisuojassa majoitetuilla oli perustuslain 19.1
§:n mukainen subjektiivinen oikeus valttdméattomaén huolenpitoon. Siihen
kuuluu kannanoton mukaan terveyden ja elinkyvyn séilyttdmisen kannalta
valttimattdman ravinnon ja asumisen jarjestiminen. Oikeus téhtad thmis-
arvoisen eldmén vdhimmdistason turvaamiseen. Tilojen tulee kannanoton
mukaan tdyttdd terveysvaatimukset, vaikka ensisuojat ovat luonteeltaan
tilapdismajoitusta. Ratkaisun mukaan PL 19.1 §:n oikeus jarjestettyyn asu-

7 Sakslinin 13.11.2008 péivitty lausunto HE:std 166/2008 vp.

7> Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2001, s. 163, 171-173
ja 182-184.
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miseen toteutetaan sosiaalihuoltolain 22 §:n mukaisilla asumispalveluilla,
siis joko tuki- fai palveluasumisena. EOA:n vuosikertomuksessa koroste-
taan, ettd Suomen kaltaisessa hyvinvointivaltiossa vaatimustason pitdd olla
korkeampi kuin pelkédn olemassaolon turvaaminen.”® Tdma viittaisi siihen,
ettei AOA tarkoittanut palveluasumista, vaan jotain yksinkertaisempaa.
Alkoholi- ja mielenterveysongelmista kirsivén pariskunnan tapauksessakin
apulaisoikeusasiamies viittasi sosiaalihuoltolain vastaavaan pykélaan.”

AOA Kkatsoi siis, ettd ensisuojassa majoitetuilla oli oikeus parempiin
asumisoloihin. Silti kannanotossa kaytetty termi “vdhimmdistaso” pistad
silmédén. Alkoholiongelmaisten kohtalona on siis tyytyminen vahimmaéis-
tasoon. Pdihdetilastollisesta vuosikirjasta 16ytyy tieto, jonka pohjalta linjan
oikeudenmukaisuutta voidaan problematisoida. Suomessa oli vuoden 2010
lopussa 11 092 henkil6éd alkoholisairauteen perustuvalla tyokyvyttomyy-
seldkkeelld. Suurimman osan eli 10 378 henkilon eldkepaitds perustui alko-
holin aiheuttamaan elimelliseen aivo-oireyhtymdidn ja kdyttdytymishdiriéon.
Samaan aikaan yli 90 % huumesairauksienkin aiheuttamista tyokyvytto-
myyseldkkeistd perustui elimelliseen aivo-oireyhtymddn.”® Pitkdaikainen
alkoholiongelma, kuten huumeongelmakin, saattaa siis aiheuttaa myds
elimellisid muutoksia, joihin liittyy kiyttdytymishiiriditd ja usein myos
kykenemdttomyyttd oman asumisen jdrjestimiseen.

Asunnottomat alkoholistit ja narkomaanit ovat kiytdnndssa riippuvuuten-
sa “orjia”. Voitaneen kysya, eiko vadrinkayttdjien kohdalla koskaan tule se
vaihe eteen, ettd vammaisuuden ja jopa vaikeavammaisuuden kynnys on ylit-
tynyt? ”Elimellinen” aivo-oireyhtyma viittaa fyysisiinkin muutoksiin. Miksi,
vammaisuutta arvioitaessa, ndité e/imellisid muutoksia ja niiden aiheuttamia
seurauksia ei arvioida samalla tavalla kuin muita fyysisisté syisté johtuvia
muutoksia? Vai piileeko ratkaisujen takana alkoholi- ja huumeongelman
takia asunnottomiksi padtyneitd syyllistdva ajatus siitd, ettd asunnottomuu-
teen johtanut kierre on itse aiheutettu? Ihmisoikeusvelvoitteiden mukaan
vamman tausta tai laatu ei saisi vaikuttaa vammaisuusarvioon.

AOA:n mybhemmissé tarkastuksiin perustuvissa paatoksissd dnro
1604/3/11 ja 3329/3/11 AOA ei edelleenkdicin pohtinut asunnottomien péih-
deongelmaisten mahdollista vaikeavammaisuutta. Ratkaisujen pohjalta on
kuitenkin selvéd, ettd asunnottomille pdihdeongelmallisille tarjottu taso on
nyttemmin noussut. Paitds dnro 1604/3/11 perustui Helsingin Hietaniemen

76 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2001, s. 182—184.
77 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2001, s. 172.
8 Piihdetilastollinen vuosikirja 2011, s. 109-110.

357



Jan-Erik Helenelund

palvelukeskukseen tehtyyn tarkastukseen. Taso oli sielld AOA:n mukaan
kunnossa. Han kritisoi kuitenkin sité, ettd palvelukeskus toimi jatkuvalla yli-
kapasiteetilla, ja totesi, ettei tilanne ole hyvaksyttivé silloin, kun pdihtyneitd
asukkaita joudutaan sijoittamaan “lattialle, kiytaville, tupakkahuoneeseen
ja kylpyhuoneisiin”.”

Jalkimmadinen taas perustui Tampereen asumispéivystys ja tukiasumisen
yksikkoon, TASTU:un, 21.9.2011 tehtyyn tarkastukseen. Asumispdivystys
tarjosi matalan kynnyksen asumispalvelua, johon sai tulla paihtyneenékin.
Péihtyneiden osastolla oli 14 paikkaa, jotka sijaitsevat 2 hengen huoneissa.
AOA piti ongelmallisena mm. sitd, ettd sinne annettiin myds porttikieltoja
henkilokunnan ja muiden asukkaiden sindnsd ymmarrettévien turvallisuus-
tarpeiden takia. Han pyysi kaupungilta madrdaikaan mennessa selvitysti
siitd, miten ongelma tullaan ratkaisemaan. “Tastussa porttikiellon saanut
asiakas ei saa riittdvad perustuslain hidnelle suomaa viimesijaista suojaa ja
turvaa, jos henkildkunta ei voi osoittaa hianelle muuta paikkaa mihin menna”,
AOA toteaa kannanotossaan.® Viime vuosina on paihdeongelmaisten asun-
nonsaantia kuitenkin helpotettu jossain méérin pitkdaikaisasunnottomuuden
vihentdmisohjelmalla.®!

7 YHTEENVETO ASUMISEN IHMISOIKEUS-
VELVOITTEIDEN TOTEUTUMISESTA SUOMESSA

Artikkelin 2 luvun pohjalta on vedettivissd johtopdétds, ettd ihmisoikeus-
jarjestelmén “oikeus asuntoon” -sdédntelyn erityisend kohderyhmdnd ovat
koyhdt, vihdosaiset ja epdedullisessa asemassa olevat. Sopimusvaltioi-
den tulee edistdd ennen kaikkea ndiden ryhmien oikeutta asuntoon. YK:n
TSS-komitean yleiskommentti nro 4 tismentéd, etté epdedullisessa asemassa
olevilla tarkoitetaan muun muassa HIV-positiivisia, mielenterveyspotilaita
Jja kroonisesti sairaita.

Ihmisoikeusjérjestelmé asettaa myds vaatimuksia edistdmisen sisdllélle.
Mahdollinen de jure -syrjintd asunnonsaannin suhteen kuuluu vdlittomdsti

7 Eduskunnan oikeusasiamichen kanslian tarkastuspoytakirja, dnro 1604/3/11,29.4.2011

Helsingin kaupungin Hietaniemen palvelukeskukseen, Hietaniemenkatu 5 B, tehdyst tar-
kastuksesta.

8 Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian tarkastuspoytikirja, dnro 3329/3/11, 21.9.2011
Tampereen asumispaivystys ja tukiasumisen yksikkdon (TASTU:un) tehdysta tarkastuksesta.

81 Ks. http://www.asuntoensin.fi/Asunnottomat.
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poistettavien joukkoon, kun de facto -syrjintd pitdd puolestaan poistaa
mahdollisimman pian. Erityisid velvoitteita on my0s vammaisten asun-
nonsaannin turvaamiseen. Vamman tausta tai laatu ei saa vaikuttaa siihen,
luokitellaanko henkilé vammaiseksi. Myds “muut seikat”, joilla pyritdan
heikentdmdin asumisaiheistenkin ihmisoikeuksien tasavertaisia hyodyn-
tdmismahdollisuuksia, tai joiden tosiasiallinen lopputulos on ihmisten
eriarvoistuminen TSS-oikeuden suhteen, ovat kiellettyjd erotteluperusteita.
Edistdmiseen kuuluu sekin, ettd on pyrittdvé luomaan erityiselle kohderyh-
malle sopivaa asuntotarjontaa, ja turvattava sen puitteissa kohderyhmin
asunnonsaanti. Tallaisen asuntokannan asukasvalintakriteerit ovat keskeisid
ihmisoikeuksien toteuttamisen kannalta. Niinpé sellaisten asukasvalintakri-
teerien kaytto on kielletty, jotka mahdollistavat ensisijaiseen kohderyhméén
kuuluvien hakijoiden ohittamisen parempiosaisten hyviksi. Pisteend i:n
paille ihmisoikeusjdrjestelmi vaatii myds, ettd asuntopolitiikka perustuu
hyvéén tietopohjaan ja on seké tavoitteellista ettd systemaattista.

Edelléd esitetysté johtuen olen tarkastellut myos Suomen sosiaalisen
vuokra-asuntokannan, eli arava- ja korkotukivuokra-asuntojen, asukasva-
lintakriteerejd. Lainmukaiset peruskriteerit, asunnontarve, varallisuus ja
tulotaso, ovat sindnsd ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta hyvaksyttavia.
Varallisuuskriteerin séédntely tiyttdd vaatimukset, kun varallisuusmééra,
joka paikkakunnalla mahdollistaa omistusasunnon hankinnan, samalla
merkitsee, ettei varallisuusmaéran ylittavalla henkil6l14 ole oikeutta sosiaa-
liseen vuokra-asuntoon. Tulotasoa oikeudellisena kriteerini ei sen sijaan ole
hyvéaksyttavilla tavalla tarkennettu. Sitovaa tulotasonormia ei ole, ja kunta
voi perustuslaissa turvatun kunnallisen itsemadradmisoikeuden turvin paét-
tda siitd itse. Normi voi siis vaihdella kunnittain, kunhan se on jokaisessa
kunnassa sosiaalinen”. Tdma patee myds ruokakunnan koon vaikutukseen.
Sitovalla tasolla on ly6ty lukkoon vain se, ettd ruokakunnan koko vaikuttaa —
kunnat paattavat miten. My0s paédkriteerien yhteensovittaminen on kokonaan
kuntien péitettavissa. [hmisoikeusjarjestelmén edellyttdma yhdenvertaisuus
lain edessd ei ole ndin ollen kansallisesti turvattu. Valtio on “vetiytynyt”
velvoitteestaan tiltd osin.

Sosiaalisen vuokra-asuntokannan asukasvalintasdintely on ongelmallinen
siltdkin osin, ettd on varsin laajat poikkeussddnnoét, jotka mahdollistavat
ensisijaisen kohderyhmdn sivuuttamisen. Varsinkin poikkeusséantdjen tar-
kennukset asetustasolla ovat epdonnistuneita. Kun laissa on seké kriteerejé,
jotka eivdt oikeuta etuoikeutettujen sivuuttamiseen asukasvalinnoissa, etti
kriteerejd, joiden perusteella heidit saa ohittaa, asetus ei erottele kumpaan
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sen poikkeussddnnot liittyvat. Jdrjestelmd, jossa asukasvalintakriteerit
saavat normatiivisen sisdltonsé vasta kuntakohtaisesti vaihtelevissa tarken-
nuksissa ja joka siséltdd laajan ja sekavan asukasvalintojen padkriteereita
koskevan poikkeusluettelon, ei suojaa ensisijaista kohderyhmdd. Valvon-
takaan ei kohdistu poikkeussddntosovellutuksiin, eikd kuntakohtaisiin
asukasvalintakriteerien vaihteluihin, mika olisi oleellista sitovan siéntelyn
alasajon takia. Asuntopolitiikan ’hyvén tietopohjan” -vaatimuskaan ei sen
takia kovin hyvin toteudu.

Jos syrjiméttdmyysvaatimus suhteessa ensisijaiseen kohderyhméién oli
keskeinen jo arava- ja korkotukilainsddddnnon tarkastelussa, se oli sitéd
myos, kun vammaispalvelulain pohjalta mééritellddn vaikeavammaisuuden
rajoja. Kyseisen lain mukaan vaikeavammaisuus on ehtona subjektiiviselle
oikeudelle palveluasumiseen. Vaikeavammaisuus antaa my0s oikeuden
maksuttomiin vammaispalveluihin. Vammaispalvelulain pohjalta jarjestetty
palveluasuminen eroaa juuri subjektiivisen oikeuden ja vammaispalvelujen
maksuttomuuden osalta sosiaalihuoltolain vastaavista palveluista. Olen tar-
kastelussani myds ennakkoluulottomalla ja kriittiselld, joskin vield pintapuo-
lisella, kartoituksella tietoisesti yrittanyt problematisoida syrjiméattomyytta
siséllyttamalld myos pdihdeongelmaisten asumispalveluja koskevia AOA:n
kannanottoja tarkasteluuni.

Tuloksena on, ettd fyysisesti vammautuneet, tai fyysisen sairauden poh-
jalta vammautuneet, padsevit hyvin vaikeavammaisten palveluasuntoihin.
Psyykkisesti sairaidenkaan osalta ei 10ytynyt ongelmaa vaikeavammaisuu-
den rajan madrittelemisessd, joskaan KHO:hon paittyneitd tapauksia ei
juuri 16ydy. KHO:n tarkeédssa vuosikirjaratkaisussa on linjattu, ettd mikéali
sairaanhoidollista tai muuta erityisasiantuntemusta ei tarvita, eiké asumista
ndin ollen jirjestetd hoitoon integroituna, on mielenterveyspotilaallekin
jarjestettdva nimenomaan vammaispalvelulain mukainen palveluasuminen,
mikali hén ei selviydy itsendisestd asumisesta. Siihen tillaisella henkil611d
on subjektiivinen oikeus.

Vastaavaa linjaa, jossa olisi oikeus vammaispalvelulain mukaiseen pal-
veluasumiseen, jos henkild ei selviydy itsendisestd asumisesta, eikd saa
hoitopaikkaa jossa asuminen on hoitoon integroituna, en [Gytdnyt muistisai-
raiden osalta. Muistisairaalta evdttiin vammaispalvelulain mukainen palve-
luasuminen. Muistisairaidenkin osalta on toki ongelmana oikeustapauksien
viahdinen méérd. Ainoa I0ytdmaéni ratkaisu on kuitenkin vuosikirjaratkaisu.
Linjaa on siis vedetty KHO:n toimesta. Vaikeaa dementiaa, joka edellyttia
jatkuvaa valvontaa mutta ei erikoisasiantuntemusta eiké laitoshoitoa, ei
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katsottu vaikeavammaisuudeksi, ja vammaispalvelulain mukainen maksuton
palveluasumiseen evattiin.

Muistisairaista suurin osa on vanhuksia. Huomio kiinnittyy sen takia
toiseenkin vanhusta koskevaan ratkaisuun, KHO 2012:111, vaikka se
pohjautuu selkedsti saddettyyn lakiin. lkddntymisestd ja siithen kytketyistd
sairauksista johtuvat toimintarajoitteet eivét voi olla perusteena sille, ettd
henkild méiriteltdisiin vammaispalvelulain mukaiseksi vaikeavammaiseksi.
Mielesténi lainsddddnto sotii tdltd osin ihmisoikeusvelvoitteita vastaan,
koska tosiasiallisesti eriarvoistava lainsdédéntd on ihmisoikeusjarjestelmén
mukaan syrjivd.

Péihdeongelmaiset ovat muodostaneet ensisuojissa asunnottomina ma-
jailevan ryhmén. Nykyéaéan he ovat sosiaalihuoltolain mukaisten asumis-
palvelujen kdyttdjid. Ryhmé on “resurssikoyha”, minkd vuoksi sen jésenet
eivit ole vieneet asioitaan tuomioistuinten ratkaistaviksi. Pdiihdeongelmaisia
koskevia ratkaisuja ei siis 10ydy. Eduskunnan AOA:n kannanottoja aiheesta
sen sijaan 10ytyy. Helsinkildisesséd ensisuojassa majailevilla miespuolisilla
alkoholisteilla oli vuonna 2001 perustuslain 19.1 §:n pohjalta subjektiivinen
oikeus jarjestettyyn asumiseen. Oikeus ei kuitenkaan toteutunut ensisuojassa.
AOA:n kuvasi kannanotossaan sielld majailevien henkildiden subjektiivisen
oikeuden luonnetta termilld “vahimmaistaso”, mika viittaisi siihen, ettad
ongelman tai vamman tausta vaikuttaa minkd tasoiseen asumiseen he ovat
oikeutettuja. Ihmisoikeusjérjestelméan syrjintdkiellon ndkdkulmasta on on-
gelmallista, jos sddntely ja/tai toteutus antaa pdihdeongelmaisille oikeuden
heikompaan asumistasoon kuin se, mihin muut “avuttomat” ryhmét ovat
oikeutettuja.

Tuoreiden AOA:n ratkaisujen pohjalta arvioituna pidihdeongelmaisten
kayttamat palvelukeskukset ja asumispéivystykset ovat nykyéan selkedsti
tasokkaampia kuin vanhat ensisuojat. AOA on kuitenkin puuttunut siihen,
ettd PL 19.1 §:n mukaiseen viimesijaista huolenpitoa tarjoavaan asumispéii-
vystykseen on jaettu porttikieltoja. Porttikiellossa olevilta oli AOA:n mukaan
evitty PL 19.1 §:n mukainen subjektiivinen oikeus asumiseen. Hin ldhti
kuitenkin edelleen siité, ettid kyseisen ryhmén subjektiivinen oikeus toteu-
tetaan sosiaalihuoltolain mukaisilla asumispalveluilla. Paihdeongelmaisten
kohdalla vammaisuusarviointia ei siis tehdé ainakaan pdihdeongelman takia.
Mielesténi alkoholi- tai pdihdesairauden takia elakkeelld olevien tilastot viit-
taavat siihen, ettei voida sulkea pois sitd, ettd viimesijaisia asumispalveluja
kéyttédvien joukosta 10ytyy myds alkoholi- tai pdihdesairauden seurauksena
vammaisiksi luokiteltavissa olevia ihmisié.
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Mahdollinen selitys sosiaalihuoltolain vahvalle asemalle 10ytyy pdihde-
huoltolain valmisteluaineistosta. Siind todetaan, etti paihdeongelmaistenkin
asuntoasiat on ensisijaisesti hoidettava normaalin asuntopolitiikan kautta.
Sen lisdksi voidaan kayttdd sosiaalihuoltolain mukaisia asumispalveluja,
tuki- ja palveluasuntoja, joita tarvittacssa tarjotaan paihdeongelmaisille
sovellettuina erityisratkaisuina.®” Tétd voidaan verrata siihen, ettd KHO
skitsofreniapotilaan oikeuksia koskevassa ratkaisussaan pystyi tukeutumaan
mielenterveyslain 5.2 §:44n, jonka mukaan psyykkinen sairaus voi oikeuttaa
vammaispalvelulain mukaiseen palveluasumiseen. Laissakin todetaan, etti
tdma toteutetaan vammaispalvelulain pohjalta. Pdihdehuoltolaki ei sisdlla
vastaavaa sdannosté tai viittausta. Pdithdeongelmaisten kohdalla ei siis tunnu
l6ytyvin sddintelyd, joka missdén vaiheessa velvoittaisi vammaisuusarvioin-
tiin. Silti tdstd ryhmésté 10ytyy niité, joilla ei ole kattoa paén péadlld, mikéali
he eivit sitd ensisuojista saa. Viitteeni on ehkd provokatiivinen, mutta mie-
lestéini tadmdn ryhmdn kohdalla ei ole pditevid syytd vammaisuusarviointien
tekemdittd jdttamiselle.

Vammaispalvelulain 8 ¢ § on mielestdni ihmisoikeusnédkdkulmasta on-
gelmallinen. Sen mukaan ikddntymiseen perustuvien toimintarajoitteiden
perusteella ei voi olla vaikeavammainen, eikd voi ndin ollen myoskéén
paistd vaikeavammaisuuden perusteella maksuttomaan palveluasumiseen.
Vamman tausta ei saisi vaikuttaa oikeuksiin. Pinnallisuudestaan huolimatta
tekemini kartoitus mielesténi osoittaa, ettemme voi nostaa valkoista lippua
merkiksi siitd, ettd oikeusjarjestykseemme ei sisdltyisi syrjintdd tavassa,
jolla perustuslain 19.1 §:ssd turvattu subjektiivinen oikeus kdytdnndssa
toteutetaan vammaispalvelulakia tulkittaessa.

82 Ks. HE 246/1984 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle pdihdehuoltolaiksi, s. 7-8
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Yleishyodyllisyys ja sosiaalipalvelut
EU:ssa — kohti markkinoiden ja julkisten
palvelutehtiavien vilista tasapainoa?

1 JOHDANTO

Sisdmarkkinat ja vapaa liikkkuvuus niilld ovat olleet Euroopan yhdentymis-
hankkeen keskeinen sisilto alusta alkaen. Yhteisid markkina-alueita luodaan
ja vapaata liikkuvuutta edistetddn yhdenmukaistamalla lainsddddntoé ja
irrottamalla se valtioiden kontrollista. Tata kansallista litkkumatilaa kaven-
tavaa sddntelyn harmonisointia perustellaan taloudellisilla hyodyilla'. Palve-
lumarkkinoiden tehokas kilpailu pyritdén varmistamaan kilpailupolitiikalla.
Tétd varten Euroopan unionilla on kilpailusdéannot?, joiden taytantoonpanos-
ta vastaa Euroopan komissio yhteistydssé kansallisten kilpailuviranomaisten
kanssa.’ Sadntdjen mukaan kiellettyjd ovat sellaiset kilpailunrajoitukset,
joilla katsotaan olevan vahingollisia vaikutuksia taloudelliselle kilpailulle.
Tallaisia ovat esimerkiksi maarddvan markkina-aseman vadrinkadyttd sekd
yritysten viliset keskindiset sopimukset kilpailun rajoittamiseksi.
Sisémarkkinoiden vapaata kilpailua suojellaan myds valtiontukipolitiikal-
la.* Valtiontuen mééritelma perustuu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn

I Ks. Tala, Jyrki: Kansallinen oikeuspolitiikka — mahdollisuudet ja vélineistd. Lakimies

7-8/2005, s. 1165-1187.

2

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 101-109 artiklat.

3 Suomen kansallisen kilpailupolitiikan tdytdntdonpanon perustana on kilpailulaki

(948/2011), jonka aineelliset sdédnnokset ovat samansisiltdiset kuin Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen kilpailusdannét, erityisesti sen 101 ja 102 artiklat. EU:n
kilpailusddnnét tulevat sovellettaviksi niissd tilanteissa, joissa jirjestelylld on vaikutusta
jasenvaltioiden véliseen kauppaan. Kilpailulakia puolestaan sovelletaan silloin, kun kaup-
pavaikutusta ei ole. Kilpailulain nojalla voidaan puuttua yritysten toimintaan, joka rajoittaa
kilpailua Suomessa tai jolla on vaikutuksia suomalaiseen asiakaspiiriin.

4 Valtiontukisddnnot koskevat toimenpiteitd, joissa julkinen sektori myontdd yrityksille
tukea tai muuta etua. Yrityksen méaéritelma ei ole sidoksissa kansalliseen yhtidlainsdddantoon,
vaan unionin oikeudessa yritykseksi médritellddn kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat
yksikot niiden oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavasta riippumatta. Vakiintuneen oikeus-
kaytannon mukaan taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita ja palveluita
tarjotaan tietyilld markkinoilla. Valtiontukisd&nnot voivat siis soveltua myos yhteisoihin, jotka
on madritelty yleishyddyllisiksi tuloverolain 22 §:ssd. EU:n valtiontukisdéntdja koskevat
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sopimuksen 107 artiklan 1 kohdan tulkintaan: “Jollei tdssd sopimuksessa
toisin mddrdtd, jdsenvaltion myontimd taikka valtion varoista muodossa
tai toisessa myonnetty tuki, joka vddristid tai uhkaa vddristid kilpailua
suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille,
siltd osin kuin se vaikuttaa jdsenvaltioiden viliseen kauppaan.” Valtiontuet
ovat siis lahtokohtaisesti kiellettyjd, mutta artiklan 107 kohdissa 2 ja 3
madritellaan poikkeukset, joiden nojalla tukitoimenpiteet voidaan hyvéksya.
Jasenvaltiot eivét itse voi tehdd arvioita tukien hyviksyttdvyydestd, vaan
asiassa sovelletaan ennakkoilmoitusmenettelyd. Padsdantoisesti kaikki artik-
lan 107 mukaiset tuet tulee hyviksyttdd komissiossa ennen taytantoonpanoa.
IImoitusmenettelyn tarkoituksena on varmistaa tukien sopivuus yhteismark-
kinoille.’ Kansallisesta ndkokulmasta valtiontukien periaatteellinen kielto
on selked rajoite julkisten varojen kaytolle.

EU:n hankintadirektiivien tarkoituksena on avata my0s jasenvaltioiden
tekemat julkiset hankinnat sisdmarkkinakilpailulle. Julkisilla hankinnoilla
tarkoitetaan sellaisia tavara-, palvelu- ja rakennusurakkahankintoja, joita
valtio, kunnat ja kuntayhtymat, valtion liikelaitokset sekd muut hankinta-
lainsdddanndssd maéritellyt hankintayksikot tekevit oman organisaationsa
ulkopuolelta. Julkiset hankinnat on tehtdvd noudattaen EU:n hankintadi-
rektiivejd ja kansallisia hankintalakeja. Sdannosten padperiaatteita ovat
hankintojen avoin ja tehokas kilpailuttaminen seka tarjoajien tasapuolinen
ja syrjimaton kohtelu.

Kaikista yhteiskunnille valttiméattomistéd palveluista eivét markkinat
kuitenkaan kykene riittdvisti huolehtimaan, ja tillaiset yleishyodylliset
palvelut viranomaisten on turvattava, vaikka markkinoilla ei olisi riitta-
visti palveluntarjoajia. Yleishyodyllisten palvelujen késitteelld (services
of general interest, SGI) tarkoitetaan palveluja, joiden jdsenvaltiot katsovat
olevan yleishyodyllisii ja joihin ne timén vuoksi liittévat erityisié julkisen
palvelun velvoitteita. Talloin yrityksen on tarjottava viranomaisen ennalta
médritteleméé palvelua julkisista varoista suoritettua korvausta vastaan.
Kasite kattaa yleishyodylliset taloudelliset eli yleisiin taloudellisiin tarkoi-
tuksiin liittyvit palvelut (services of general economic interest, SGEI), jotka
kuuluvat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen ja siten myos
kilpailu- ja sisimarkkinasdéntelyn soveltamisalaan. Lisdksi se kattaa muut
kuin taloudelliset yleishyddylliset palvelut, joihin sopimuksen maérayksia

puitteet maéritellddn Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen artikloissa 107-109.

> 7Kilpailua vaéristivd vaikutus” ja “vaikutus jésenvaltioiden kauppaan” tunnusmerkit

tayttyvit kdytdnndssd aina, ellei kyse ole vahdamerkityksisestd tuesta (de minimis -sdintd).
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ei sovelleta. Palvelujen toteuttamisen kannalta on ongelmallista, ettd niin
yleishyodyllisen kuin taloudellisenkin sisélldlliset rajanvedot ovat epéselvia.
Téssé artikkelissa tarkastelen néitd rajanvetoja erityisesti sosiaalipalvelujen
nikokulmasta.

Suomessa eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta on jo vuosien
ajan (toistaiseksi ilman tulosta) kiirehtinyt asian kansallista ratkaisemis-
ta. Esimerkiksi lausunnossaan palveludirektiivin tdytdntdon panneesta
palvelulaista, ”valiokunta toistaa aiemmin eri yhteyksissd esittiminsi
niakemyksen siitd, ettd yleishyddyllisten palvelujen kasite tulee maéritelld
kansallisesti ja pitdd asian valmistelua tirkeédna ja kiireellisena”.® Sosiaali- ja
terveysministerid asetti yleishyodyllisid palveluita sosiaali- ja terveysalalla
pohtivan tydryhmén helmikuussa 2007. Sen tehtdviksi annettiin selvittdd
yleishyodyllisyyden kasitettd ja tehdd mahdolliset ehdotukset lainsdddanndn
kehittdmistarpeista palveluiden yleishyddyllisyyden huomioon ottamiseksi
sisdmarkkina-, kilpailu-, verotus- ja valtiontukisdédoksissd. Tyoryhmé ei
kuitenkaan koskaan raportoinut tuloksistaan.

Aiheeseen liittyvid selvityksid on Suomessa tehty erityisesti kansalais-
jérjestojen ndkokulmasta. Vuonna 2006 oikeusministerio antoi selvitysmies
Pentti Arajérven tehtdaviksi méaéritelld yleishyodyllisen toiminnan tunnus-
piirteet ja aseman, mutta selvityksen lopputulemana oli, ettei yleishyddyl-
lisyydelle ole kansallisesti yhtd maéritelméad, vaan on valttimatonta kayttad
useampaa yleishyodyllisyyden kisitettd’. Marjo Ojala toteaa laatimassaan
selvityksessa®, ettd yleishyodyllisyyden késitteeseen viitataan suomalaisessa
lainsdddidnnossd ainakin 68:ssa eri pykéldssa. Kattavin yleishyddyllisyyden
madritelma 10ytyy tuloverolain 22 §:std’.

Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyva palvelu (SGEI) on meilla
kansallisesti méadritelty laissa erditd yrityksid koskevasta taloudellisen
toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta (19/2003), jonka al-
kuperdisen 2 §:n mukaan késitteelld tarkoitetaan ”Euroopan yhteisdjen

¢ StVL 10/2009 vp. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunto: Hallituksen esitys laeiksi

palvelujen tarjoamisesta, rajat ylittédvasté kieltomenettelystd annetun lain 1 §:n muuttamisesta
ja Kuluttajavirastosta annetun lain 1 §:n muuttamisesta (HE 216/2009 vp).

7 Valtioneuvoston periaatepaétos 28.3.2007.

8 Yleishyodylliset palvelut, valtionavut ja kansalaisjérjestot. Oikeusministerion julkaisut
ja raportit 41/2010.

Yhteiso on yleishyoddyllinen, jos 1) se toimii yksinomaan ja valittomésti yleiseksi hyviksi

aineellisessa, henkisessd, siveellisessé tai yhteiskunnallisessa mielessé; 2) sen toiminta ei
kohdistu vain rajoitettuihin henkildpiireihin; ja 3) se ei tuota toiminnallaan siithen osalliselle
taloudellista etua osinkona, voitto-osuutena taikka kohtuullista suurempana palkkana tai
muuna hyvityksena.
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perustamissopimuksen 16 ja 86 artiklassa'® tarkoitettuja voittoa tuottavia
palveluita, joilla toteutetaan yleishyddyllisid tehtdvid ja joiden tuottajille
julkisyhteiso on sen vuoksi asettanut erityisié julkisen palvelun velvoittei-
ta”. Kun lakia vuonna 2009 muutettiin, korjattiin maéritelmaa siten, etti
”voittoa tuottavia palveluita” korvattiin késitteelld “taloudellisia palve-
luita”'!. Vuoden 2009 hallituksen esityksessd esimerkkeind mahdollisista
julkisen palvelun velvoitteista mainitaan luotsipalvelut, jatedljyn kisittely,
lakisédéteiset terveydenhoitopalvelut, sairaalat, sosiaalinen asuntotuotanto,
kattava kylédkauppajérjestelma, postipalvelut, pankkitili, yleisradiotoiminta,
huoltovarmuus ja liikkenneyhteydet. Suomelle omina erityispiirteind maini-
taan korkea sosiaaliturvan taso seké laaja-alaiset julkiset peruspalvelut, ja
ulkoisista tekijoistd ratkaisevassa asemassa todetaan olevan maan erittdin
harva asutus, joka luo erityistarpeensa useille palveluille.'? SGEI-velvoitteen
antamiseksi ei kuitenkaan ole miaritetty kansallista menettelytapaa, eikd
esimerkiksi SGEI-sopimusten ja hankintalain vélistd suhdetta ole Suomen
lainsdddidnnossa erikseen méadritelty.

2 EUROOPAN UNIONI VAPAAN KILPAILUN JA
YLEISEN EDUN YHTEEN SOVITTAJANA?

Euroopan unioni vaikuttaa kansalliseen lainsdddantdtoimintaan monin ta-
voin: suoraan omien sddddsinstrumenttiensa (asetukset, direktiivit, puitepaa-
tokset) kautta, perustamissopimusten ja tuomioistuinratkaisujen vilitykselld
seki erilaisten ei-sitovien toimintavélineidensd ja -politiilkkojensa myota.
Vaikka asetukset ja direktiivit ovat unionin tarkeimpid vélineitd 1dhentdé

10" Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (jdljempdnid SEUT-sopimus) voi-
maantulon my6td 1.12.2009 ldhtien perustamissopimuksen 16 ja 86 artikloja vastaavat
SEUT-sopimuksen 14 ja 106 artikla.

" Hallituksen esityksen (HE 217/2009 vp) perustelujen mukaan médrittelyssé ratkaisevaa

on toiminnan taloudellinen luonne eika tosiasiallinen kannattavuus: ”Taloudellisen toiminnan
késite tulee yhteison oikeudesta ja sitd on tulkittava yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskay-
tdnndn valossa. Késitettd on analysoitu esimerkiksi komission 20.11.2007 julkaisemassa
tiedonannossa Yleishyodyllisié palveluita ja yleishyodyllisid sosiaalipalveluita koskeva uusi
eurooppalainen sitoumus, sivut 4—6. Nykyisin voimassa oleva méaritelmé on otettu komission
tiedonannosta Yleishyddylliset palvelut Euroopassa (2001/C 17/04), jonka suomenkielinen
versio poikkeaa harhaanjohtavasti muista kieliversioista, joissa puhutaan voittoa tavoittele-
vista palveluista”.

12 HE 217/2009 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi erdité yrityksid koskevasta talou-
dellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta annetun lain muuttamisesta.
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tai yhdenmukaistaa jédsenvaltioiden lainsédddéantod, on EU:ssa luotu niiden
lisdksi joukko erilaisia soft law -tyyppisié toimintavélineitd. Nditd ovat esi-
merkiksi Euroopan komission tiedonannot.'* Ne kertovat unionin eri alojen
toimintapolitiikoista, jotka suuntaavat osaltaan lainlaadintaa ja -tulkintaa
jdsenmaissa. Tiedonantoihin voi sisdltya yleisen poliittisen ohjauksen ohella
myo6s Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisujen tulkintaa ja uusia lain-
sdddéntoaloitteita. Komission tiedonantoihin viitataan esimerkiksi korkeim-
man hallinto-oikeuden julkista hankintaa ja palveluvelvoitetta koskevassa
ratkaisussa maaliskuulta 2013

Yleishyodyllisid palveluja koskevan polititkkansa perusperiaatteet ja
tavoitteet komissio avasi tiedonannossaan vuonna 1996 (KOM(1996)443)
toteamalla niiden yhdistévan toisiinsa “markkinoiden vapautumisen synnyt-
tdmén dynaamisuuden ja yleishyddyllisyyden vaatimukset sekd Euroopan
ettd jdsenvaltioiden tasolla”. Yleishyddylliset palvelut méaaritelldan tiedo-
nannossa joko voittoa tavoitteleviksi tai tavoittelemattomiksi ja yleisiin
taloudellisiin tarkoituksiin liittyvét palvelut voittoa tuottaviksi palveluiksi,
joita julkiset viranomaiset pitdvit yleishyodyllisind ja joille sen vuoksi
asetetaan erityisié julkisen palvelun velvoitteita'>. Namai palvelut vastaavat
thmisten perustarpeisiin, mutta niiden yhteiskuntaa koossapitdava tehtiava
nousee komission ajattelussa aineellisten kysymysten yldpuolelle. Niilld
on myos vertauskuvallinen tehtdva: yleishyodylliset palvelut muodostavat
kansalaisten yhteisdon kuulumisen perustan.

”Todellisten haasteiden” komissio toteaa liittyvdn Euroopan yhtendis-
markkinoiden ja vapaan kilpailun ehtojen sekd yhteisen edun tavoitteiden
tasapainoiseen huomioonottamiseen. Tasapainon saavuttamisen vaikeus
johtuu komission mukaan sen kehittyvésti luonteesta: yhtenidismarkkinat
syvenevit ja julkisen palvelun tehtdvit muuttuvat jatkuvasti, kun niiden on
vastattava uusiin vaatimuksiin. Siksi yhteison “’1dhestymistapa on asteittai-
nen, ja sen tavoittelema tasapaino on dynaaminen”. Kyse on siis jatkuvasta
prosessista, jonka ytimessé on kysymys siité, kyetédankd yleishyodyllisyyden
eurooppalaisilla linjauksilla edistimdin markkinoiden ja julkisten palvelu-
tehtivien vélistd tasapainoa.

13 Tala 2005.
4 KHO 2013:53.

15 Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyviksi palveluiksi tiedonanto mainitsee etenkin
kuljetusverkot sekd energia- ja viestintdpalvelut.
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3 TUTKIMUSONGELMA JA TUTKIMUSAINEISTO

Tassa artikkelissa jéljitdin markkinoiden ja julkisten palvelutehtivien vélisen
tasapainon hakemista komission tiedonantojen kautta. Onhan Euroopan
komissio EU-politiikan ja -sddntelyn keskeinen suunnanndyttija: silld on
aloiteoikeus, jdsenmaista riippumaton valmisteluvastuu ja olennainen rooli
neuvoston ja parlamentin késitellessd sen esityksid. Tiedonannot ovat ko-
missiolle keskeisid tyovélineiti, joilla jokin asia haarukoidaan ratkaistavaksi
kysymykseksi ja joilla toimijoita sitoutetaan tietynlaiseen ajatteluun ja on-
gelmanratkaisuun.'® Niilld on merkitystd seka poliittisen ettd oikeudellisen
ohjauksen vélineind. Siksi on perusteltua etsid komission tiedonannoista
vastauksia siihen, millaiset kehykset EU:n linjaukset yleishyodyllisisti pal-
veluista asettavat sosiaalipalveluja koskevalle kansalliselle (ja paikalliselle)
padtoksenteolle ja miten ndmé kehykset ovat viidentoista vuoden kuluessa
muuttuneet.

Komissio on tiivistidnyt yleishyddyllisyyden ydinproblematiikkaa ky-
symalld onko — ja jos, niin miten — mahdollista kehittdd avoimia kilpai-
luun perustuvia markkinoita rinnan sosiaalisten vaatimusten edistimisen
kanssa (KOM(2007)60, 3). Sosiaalipolitiikan ndkokulmasta kysymys olisi
luontevampi esittdd toisinpdin pohtimalla, onko sosiaalisia vaatimuksia
mahdollistaa edistdd rinnan avointen kilpailuun perustuvien markkinoiden
kanssa. Tamaén artikkelin aineistona ovat seuraavat yleishyddyllisten sosiaa-
lipalvelujen kannalta keskeiset komission tiedonannot vuosilta 1996-2011:

— Yleishyodylliset palvelut Euroopan unionissa (KOM(1996)443)

— Yleishyodylliset palvelut Euroopan unionissa (KOM(2000)580)

— Raportti Laekenin Eurooppa-neuvostolle — Yleishyddylliset palvelut
(KOM(2001)598)

— Vihred kirja yleishyodyllistad palveluista (KOM(2003)270)

— Valkoinen kirja yleishyddyllistd palveluista (KOM(2004)374)

— Yhteison Lissabon-ohjelman tiytdntoonpano: Yleishyodylliset sosiaali-
palvelut Euroopan unionissa (KOM(2006)177)

— Tiedonannon ”2000-luvun Euroopan yhtendismarkkinat” saateasiakirja —
Yleishyodyllisié palveluita ja yleishyodyllisid sosiaalipalveluita koskeva
uusi eurooppalainen sitoumus (KOM(2007)0725)

— EU:n yleishyodyllisten palvelujen laatukehys (KOM(2011)900).

16 Palola, Elina: Ndkokulmia eurooppalaiseen sosiaalipolitiikkaan: malli, vdesto, resurssit
ja kommunikaatio. Tutkimuksia 164, Stakes 2007, s. 42—43.
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4 VUODEN 1996 TIEDONANNON PERUSLINJAUKSET

Komissio toteaa ensimmadisessd tiedonannossaan yleishyddyllisistd pal-
veluista (KOM(1996)443) kokeneensa tarpeelliseksi muistuttaa mieliin
politiikkansa perusteet ja asettaa sen tulevaisuuden tavoitteet. Yleishyodyl-
lisille palveluille maérattyjen tehtdvien ja niisté johtuvien erityisoikeuksien
todetaan heijastavan yleishyddyllisid tarpeita, kuten toimitusvarmuutta,
ympaéristonsuojelua, taloudellista ja sosiaalista yhteisvastuullisuutta, alue-
politiikkaa ja kuluttajien etujen ajamista. "Monet pitavét yleishyodyllisid
palveluja jopa todellisina sosiaalisina oikeuksina, jotka vaikuttavat merkit-
tévésti taloudelliseen ja sosiaaliseen yhteenkuuluvuuteen. Tdmén vuoksi
yleishyddylliset palvelut ovat eurooppalaisen yhteiskuntamallin keski-
pisteend”, komissio toteaa. Sen mukaan palvelujen nykyaikaistaminen ja
kehittdiminen on valttdmatontd, koska tdma vaikuttaa Euroopan unionin
kilpailukykyyn, sosiaaliturvaan ja kansalaisten elaménlaatuun. Ollaan siis
todellakin EU-politiikan ytimissa.

Komissio linjaa eurooppalaisen politiikan ja séddntelyn alaa muistutta-
malla, ettei sellaisia yleishyodyllisid palveluja, jotka eivdt ole luonteeltaan
taloudellisia fai jotka kuuluvat julkisen vallan alaisuuteen, voida késitelld
samalla tavoin kuin yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja.
Ei-taloudellisten palvelujen osalta yhteison toiminta voi olla vain tdyden-
tavad, ja keskeiset tarpeet terveydenhuollossa, sosiaaliturvassa, koulutuk-
sessa tai asuntopolitiikassa on tyydytettdva kansallisesti. Komissio ilmaisee
kuitenkin olevansa kiinnostunut myds néistd palveluista, silld niilld on
olennaisen téirked vaikutus eri yhteisopolitiikkoihin.

Kun kyse on yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvistd SGEI-pal-
veluista, komissio tekee selvéksi, ettd sisémarkkinasddntoja sovelletaan.
Tdméd antaa tiedonannon mukaan ”sopivan kannustimen palvelujen mu-
kauttamiseen”. Komission ajattelussa varat voidaan jakaa tasaisemmin ja
palvelut hoitaa tehokkaammin juuri markkinavoimien avulla, miké koituu
kuluttajan eduksi parempana laatuna ja edullisempana hintana. Toisaalta
tunnustetaan, ettd markkinamekanismeilla on rajoituksensa. Ne voivat sul-
kea osan véestostd etujen ulkopuolelle ja haitata sosiaalisen ja alueellisen
yhteenkuuluvuuden edistédmisté. Siksi julkisten viranomaisten on valvottava
yhteisen edun huomioonottamista. Tadssa tehtivissd komissio linjaa toimin-
tansa pédperiaatteiksi puolueettomuuden ja toissijaisuuden.

Puolueettomuudella tarkoitetaan sité, ettei yhteiso aseta millédén tavoin
kyseenalaiseksi yleishyddyllisid tehtdvid hoitavien yritysten julkista tai
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yksityistd asemaa eikd méaarad yksityistdmistd. Yhteiso valvoo kilpailunra-
joitustoimia samalla tavoin riippumatta siitd, ovatko kyseessa julkiset vai
yksityiset yritykset. Toissijaisuusperiaate tarkoittaa jasenvaltioiden vapautta
madritelld yleishyodylliset tehtdvat. Jasenvaltioiden on siis itse tehtdva
suuret yhteiskunnalliset ratkaisunsa; yhteiso rajoittuu tutkimaan kaytettyjen
keinojen yhteensopivuutta yhteisdtason sitoumusten kanssa. Kolmantena pe-
riaatteena tiedonannossa nostetaan esiin suhteellisuus. Komission ajattelussa
“markkinoiden tehokkuuden ja yhteisen edun ihanteellinen yhteisvaikutus”
saavutetaan varmistamalla, ettei Euroopan markkinoiden moitteetonta toi-
mintaa haitata suhteettomasti.

Jo tdimén ensimmadisen yleishyddyllisié palveluja koskevan tiedonannon
perusteella oli selvéd, ettd namé palvelut haluttiin siséllyttdd Euroopan
yhdentymishankkeeseen ja ettd niille olisi aiheellista luoda yhteiset suun-
taviivat. Seuraavana vuonna Amsterdamin sopimuksen 16 artiklassa!” tun-
nustettiinkin tarve ottaa huomioon ndiden palvelujen tehtdva laadittaessa
ja toteutettaessa yhteison politiikkoja. Mahdollisuus kayttda yleistd talou-
dellista etua koskevia palveluja liitettiin vuosituhannen vaihteessa myds
EU:n perusoikeuksiin. Euroopan unionin perusoikeuskirjan 36 artiklan
mukaan “edistdékseen unionin sosiaalista ja alueellista yhteenkuuluvuutta
unioni tunnustaa mahdollisuuden kéyttda kansallisten lainsdddantdjen ja
kaytantjen mukaisia yleisté taloudellista etua koskevia palveluja Euroopan
yhteison perustamissopimuksen mukaisesti, sekd kunnioittaa tdta oikeutta”.
Télla artiklalla ei luotu uutta oikeutta. Siind vain asetetaan periaatteeksi, ettd
unioni kunnioittaa kansallisessa lainsddddnndssd sdddettyd mahdollisuutta
kéyttéa yleistd taloudellista etua koskevia palveluja, mikéli sadnnokset ovat
sopusoinnussa yhteison oikeuden kanssa.

Kyseiset Amsterdamin sopimuksen ja perusoikeuskirjan maardaykset on
sittemmin tulkittu tdrkeiksi osatekijoiksi ”Euroopan integraatioprosessin
kehityksessé taloudellisista asioista Euroopan yhteiskuntamallia koskeviin

17" Nykyinen SEUT 14 artikla (aiemmin EY-sopimuksen 16 artikla): Ottaen huomioon yleisté
taloudellista etua koskevien palvelujen tirkeén aseman unionin yhteisten arvojen joukossa
ja niiden merkityksen sosiaalisen ja alueellisen yhteenkuuluvuuden edistdmisessé unioni ja
jasenvaltiot huolehtivat kukin toimivaltansa mukaisesti ja perussopimusten soveltamisalalla
siitd, ettd tdllaiset palvelut toimivat sellaisten periaatteiden pohjalta ja sellaisin, erityisesti
taloudellisin ja rahoituksellisin, edellytyksin, ettd ne voivat tayttda tehtdvénsd, sanotun kui-
tenkaan rajoittamatta Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 4 artiklan ja timén sopimuksen
93,106 ja 107 artiklan soveltamista. Euroopan parlamentti ja neuvosto méaarittelevit tavallista
lainsddtamisjarjestystd noudattaen annetulla asetuksella ndmé periaatteet ja edellytykset,
sanotun kuitenkaan rajoittamatta perussopimusten mukaista jasenvaltioiden toimivaltaa
tarjota, tilata ja rahoittaa téllaisia palveluja.
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laajempiin kysymyksiin, Euroopan kansalaisuuden kisitteeseen seké uni-
onin kaikkien yksittdisten kansalaisten ja julkisten viranomaisten véliseen
suhteeseen”'®. Kun yleishyddyllisten palvelujen problematiikka késittelee
ndin olennaisia yhteiskunnallisia kysymyksid, ei ole yllattdvaa, ettd se al-
koi nousta yhé keskeisemmaéksi osaksi unionin sisimarkkinapolitiikkaa ja
-sééantelyé.

5 VUODEN 2000 TIEDONANTO

Vuonna 2000 antamassaan toisessa tiedonannossa yleishyodyllisistéd palve-
luista (KOM(2000)580) komissio toteaa tarpeen parantaa jdsenvaltioiden ja
muiden toimijoiden oikeusvarmuutta selventiméalla perustamissopimuksen
sisdmarkkina- ja kilpailusdantojen soveltamisalaa ja -kriteerejd. Taustalla
oli Lissabonin Eurooppa-neuvoston pyyntd vuoden 1996 tiedonannon
ajantasaistamisesta, silld paineet avata yha uusia toimialoja kilpailulle olivat
kasvaneet. Tuon ensimmaisen tiedonannon viesti tiivistetdan toteamalla, ettd
yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvit palvelut, sisimarkkinat ja yhtei-
son kilpailupolitiikka tdydentdyvit toisiaan, eivdtkd suinkaan ole mitenkddn
ristiriidassa keskenddn.

Heti perddn myonnetddn kuitenkin, ettd kilpailun vapautumisen mydn-
teisistd vaikutuksista huolimatta yleishyodylliset palvelut ovat olleet myos
huolenaiheina. Palveluja tarjoavat ja tukevat julkiset viranomaiset vaittavit,
ettd yhteison lainsdédddnnon tdytintdonpano vaarantaa niin palvelujen tar-
jontarakenteen kuin niiden laadunkin. Yksityissektorin kilpailevat palvelun-
tarjoajat vaittdvat puolestaan, ettd nykyjarjestelyt antavat organisaatiolle,
joille julkisviranomaiset ovat uskoneet kyseisten palvelujen tarjonnan,
kohtuuttoman etuaseman ja etté jarjestelyt ovat yhteison lainsdadannon vas-
taisia. Kansalaisten huolenaiheet puolestaan todetaan hyvin laaja-alaisiksi.
Esimerkkinid mainitaan tiettyjen kansalaisryhmien, kuten vammaisten ja
pienituloisten, erikoistarpeet.

Néihin huolenaiheisiin vastatakseen komissio toteaa aloittaneensa oh-
jauslinjaustensa uudistamisen. Sen ldhtokohtana on, ettd yleishyddyllisille
palveluille asetetut tehtdvit voidaan toteuttaa usealla tavalla ja ettd ndiden ta-
pojen valinnassa voidaan ottaa huomioon palvelun ominaisuudet, kdyttijien
erityisvaatimukset ja jdsenvaltion erityispiirteet. Eri tapojen valinta pitéisi

18 KOM(2003)270.
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komission mielesté ndhdd tehokkuuden olennaisena piirteend, ei sen vasta-
kohtana”. Onhan tavoitteena tukea Euroopan talouden kilpailukyky4, edistda
korkeatasoista kuluttajansuojaa ja kuluttajien luottamusta tarjoamalla heille
enemman vaihtoehtoja, parempaa laatua ja halvempia hintoja. Markkinoiden
etuja ja kuluttajuuden nakokulmaa'? siis painotetaan vahvasti. Toisaalta ko-
missio toteaa, ettd yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen
erikoisasema unionin yhteisten arvojen joukossa edellyttdd myos palvelujen
saatavuuden ja EU:n kansalaisuuden vilisen yhteyden tunnustamista. Niinpa
vaikka jdsenvaltioilla sdilyy laaja vapaus paéttdd, milld keinoin ne tayttavat
yleishyddyllisten palvelujen solidaarisuustavoitteen, ”yleishyodyllisyyden
yhteinen kisite saattaa olla tarpeen, jotta sitoutuneisuus unionia kohtaan séi-
lyisi”. Kyse on siis myds unionin legitimiteetin varjelemisesta kansalaisten
silmissid. Kuluttajuus ja kansalaisuus tuntuvat komission retoriikassa olevan
vain saman kolikon eri puolia, silld vaikka yleishyodyllisten palvelujen
saatavuutta korostetaan EU-kansalaisuuden elementtind, juridisesti asiaa
tarkastellaan vahvasti kuluttajaoikeuden nakokulmasta.?

Téassd vuoden 2000 tiedonannossa komissio muistuttaa yleisiin talou-
dellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen eroavan tavallisista palveluista
siten, ettd niitd tarvitaan, vaikka markkinoilla ei ole riittdvéasti kannusteita
niiden tarjoamiseen. Sen mielestd ei kuitenkaan voida kieltdd, “etteivitko
markkinat ole monessa tapauksessa paras keino tarjota niitd palveluja:
monia perustarpeita, kuten ruokaa, vaatteita ja asuntoja, tarjotaan joko
yksinomaan tai suurimmalta osin markkinoiden kautta”. Jos viranomaiset
kuitenkin katsovat, ettd jotkin palvelut ovat yleishyodyllisia ja ettd markki-
navoimat eivét ehké tarjoaisi niitd tyydyttavésti, viranomaiset voivat padttaa
yleishyddyllisten palvelujen velvoitteen soveltamisesta. Talloin kyse on siis
poikkeustilanteesta.

Keskeinen méériys yleisen edun ja markkinoiden yhteensovittamisessa
on perustamissopimuksen 86 (nyt SEUT 106) artiklan 2 kohta: Yrityksiin,
jotka tuottavat yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja, seké
fiskaalisiin monopoleihin sovelletaan timadn sopimuksen madrdyksid ja
varsinkin kilpailusdintdja siltd osin kuin ne eividt oikeudellisesti tai tosiasial-
lisesti estd yrityksid hoitamasta niille uskottuja erityistehtdvid. Kaupan
kehitykseen ei saa vaikuttaa tavalla, joka olisi ristiriidassa unionin etujen

19 Komissio mainitsee tdssd erikseen kuluttajapolitiikkaa koskevan toimintaohjelmansa
(1999-2001), jossa se katsoi yleishyddylliset palvelut yhdeksi painopistealueeksi.

2 Rott, Peter: Consumer and services of general interest: Is EC consumer law the future?
Journal of Consum Policy 2007(30), s. 49-60.
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kanssa.” Jos kilpailu- ja sisimarkkinasédntdjen noudattamisesta poiketaan
tdmén artiklan mukaisesti, on nojauduttava jo vuoden 1996 tiedonannossa
madriteltyihin kolmeen periaatteeseen (puolueettomuus, toissijaisuus, suh-
teellisuus). Niiden avulla voidaan komission mukaan saavuttaa tasapaino
ja ottaa huomioon jasenvaltioiden erilaiset olosuhteet.

Ennen kuin edelld mainittua poikkeamista kilpailu- ja sisémarkkinaséén-
tojen soveltamisesta pohditaan, kannattaa tarkastella, onko yhteison sdantoja
ylipdénsd sovellettava. Téssé tarkastelussa on pidettivd mielessd kolme
seikkaa: taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan ero, vaikutus jasenval-
tioiden viliseen kauppaan seké yhteison politiikka asioissa, joiden merkitys
on vihiinen. Kuten jo vuoden 1996 tiedonannossa, komissio toteaa, etteivit
esimerkiksi koulutukseen ja pakolliseen perussosiaaliturvaan liittyvét jar-
jestelmét kuulu kilpailu- ja sisémarkkinasdéntdjen soveltamisalaan. Eika
kilpailu- ja sisdmarkkinasddntojd yleenséd sovelleta esimerkiksi sellaiseen
toimintaan, jota harjoittavat ensi sijassa sosiaalisia tehtdvid suorittavat,
voittoa tavoittelemattomat hyvéntekeviisyysjarjestot. Mutta jos kyseiset
organisaatiot harjoittavat taloudellista toimintaa yleishyodyllista tehtavai
suorittaessaan, yhteison sdintoja sovelletaan.

Yhteison sddntdja sovelletaan kuitenkin ainoastaan sellaiseen taloudelli-
seen toimintaan, joka vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan. Téll6in
palvelujen julkisessa rahoituksessa on noudatettava valtiontukimaérayksia.
Vaikka komissio asettaa enimmaismaarit, jotka alittaviin tukiin ei valtion-
tukisddntoja sovelleta, tuen suhteellisen pieni médrd tai tuensaajayrityksen
suhteellisen pieni koko eivit sindnsd sulje pois mahdollisuutta, ettd tuki
kuitenkin vaikuttaisi EU:n sisdiseen kauppaan. Kovin selkeité linjauksia ko-
missio ei siis kykene tekeméén, vaan tyytyy painottamaan, ettd viranomais-
ten on toimittava tdysin avoimesti ja madritettédva tarkasti niiden kéyttédjien
tarpeet, joille yleishyddyllisid palveluja tarjotaan, kuka vastaa velvoitteiden
laatimisesta ja tiytdntdonpanosta ja kuinka nima velvoitteet aiotaan tayttaa.

Tilanteen selkeyttdmiseksi komissio kehottaa ryhtyméin asianmukai-
sella (yhteison, kansallisella, alueellisella tai paikallisella) tasolla toimiin
yleishyodyllisid palveluja koskevien kriteerien laatimiseksi. Vaikka vas-
tuu hyvinvointiin ja sosiaaliseen suojeluun liittyvistd yleishyddyllisistd
palveluista on kansallisella tai alueellisella tasolla, komissio muistuttaa
yhteison tunnustetusta asemasta edistettédessd ndihin palveluihin liittyvaa
yhteisty6td ja koordinaatiota. Yleishyddyllisid palveluja koskevat linjaukset
kytketdén avoimesti tarpeeseen uudistaa jasenvaltioiden sosiaalipolitiikkaa,
ja komission erityisend huolenaiheena on jasenmaiden vélisen yhteistyon
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edistiminen sosiaalipolitiikan uudistamisessa. Se ilmoittaakin aikovansa
kehittdd uudistusten seurantaa ja edistdd keskustelua keinona saavuttaa
yhteisymmarrys télléd alueella.

6 VUODEN 2001 TIEDONANTO
POHTI VALTIONTUEN PUITTEITA

Seuraava tiedonanto saatiin vuonna 2001 (KOM(2001)598). Siind komis-
sio toteaa jdlleen, ettd vaikka markkinat pystyvit hyvin tuottamaan useita
yleishyodyllisid palveluja omin péin, ne eivét aina tiytd yhteiskunnallisesti
toivottavia tavoitteita. Mahdollisina syind ja tilanteina, jolloin “voidaan
tarvita julkisen sektorin toimia”, mainitaan seuraavat:

1) ihmiset tai markkinat eivét osaa antaa riittdvéd arvoa vasta myéhemmin
saatavalle tai koko yhteiskunnalle koituvalle hyddylle (esim. koulutus),

2) yhteiskunta haluaa tukea ns. meriitti- ja klubihyddykkeiden tuotantoa ja
kéyttod (esim. museot), tai

3) yhteiskunta pyrkii varmistamaan, etté kaikki kansalaiset koyhimpid myo-
ten voivat kéyttdd tiettyja riittdvan laadukkaita palveluja.

Perustamissopimus sallii jasenvaltioiden antaa rahoitusta tillaisille palveluil-
le, jotka eivét muuten olisi taloudellisesti elinkykyisid. Komissio kuitenkin
myontia, ettd kaytdnnodssa valtiontukisdédnnot voivat rajoittaa ndiden palve-
lujen tukemista. EU-sddntelyn 1dhtdkohtana on, etté valtiontuki on sallittua
vain, jos se on vdlttimdtoéntd julkisen palvelun velvoitteiden tayttdmiseksi.
Talloinkddn tuen madrd ei saa ylittdd yritykselle palvelun tarjoamisesta
syntyvid ylimaérdisid kustannuksia. Korvausmédirén katsotaan vastaavan
86 artiklan (nyt SEUT 106) 2 kohdan edellytyksii, jos palvelu on annettu
tehtdviksi luonteeltaan aidosti kilpailullisella, tasapuolisella, avoimella ja
syrjimattomalla menettelylld. Korvaus myonnetiin siis valintamenettelyn
perusteella. Palveluntarjoajaksi nimetyn yrityksen velvollisuudet on lisdksi
aina tismennettiva, ja kaikista tukena pidettdvistd korvauksista on periaat-
teessa ilmoitettava komissiolle ennen niiden myontdmista?'.

2 Vuoden 2001 tiedonanto linjasi, etté téstd velvoitteesta oli vain kolme merkittivad poik-
keusta: [lmoitusta ei vaadittu, jos kyse oli komission asetuksen (EY) N:0 69/2001 mukaisesta
“vahamerkityksisestd” tuesta. Muut kaksi poikkeusta koskivat liikkennetta.
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Néama menettelyt olivat kuitenkin osoittautuneet jdsenmaissa hankaliksi,
joten komissio ilmoittaa tiedonannossa luovansa koko yhteison kattavat
toimintapuitteet valtiontuelle, jota myonnetdén yrityksille yleisté taloudel-
lista etua koskevan palvelun tarjoamiseksi. Toisessa vaiheessa komissio
voisi sitten ehdottaa asetusta, jolla tietyt yleista taloudellista etua koskeviin
palveluihin liittyvit tuet vapautettaisiin ennakkoilmoitusvelvoitteesta. Téssé
ryhmépoikkeuksessa olisi tismennettdva selvésti ne olosuhteet, joissa jul-
kista rahoitusta ei pidettiisi valtiontukena. Asetuksella voitaisiin komission
mielestd parantaa oikeusvarmuutta juuri sellaisilla aloilla kuin paikalliset ja
sosiaaliset yleishyddylliset palvelut.

Komissio toteaa myds, ettd sille on ehdotettu luettelon laatimista luon-
teeltaan muista kuin taloudellisista yleishyodyllisistd palveluista. Tés-
méllistd luetteloa kaikista sellaisista yleishyodyllisistd palveluista, joita
on pidettdva ei-taloudellisina, ei kuitenkaan ole sen mielestd mahdollista
laatia. Sen sijaan komissio pyrkii jélleen selventdméén yhteison sddntojen
soveltamista ldhtien liikkeelle muistutuksella siité, ettd jasenvaltioilla on
vapaat kddet paattad, miten mikin palvelu olisi jarjestettdva. Jos ne padttavat
uskoa palvelun jérjestimisen kolmannelle osapuolelle, palveluntarjoaja
on valittava tiettyjen menettelysdidntdéjen mukaan. Kun sopimus, jolla
viranomainen uskoo yleishyddyllisen palvelun jérjestimisen kolmannen
tehtdvéksi, tiyttdd julkisista hankinnoista annetuissa direktiiveissd sda-
detyt ehdot, on sopimuksen myontdmisessd noudatettava niitd. Lisdksi
jasenvaltioiden on noudatettava perustamissopimuksen sddntdja ja peri-
aatteita, kuten palvelujen tarjoamisen vapautta ja sijoittautumisvapautta,
sekd avoimuuden, yhtéldisen kohtelun, suhteellisuuden ja vastavuoroisen
tunnustamisen periaatteita.

Néiden periaatteiden ja sddntdjen soveltaminen palveluntarjoajan valin-
taan voi komission ndkemyksen mukaan ainoastaan hyédyttdd kayttdjia ja
talouden toimijoita. Kun sdint6j4 ja periaatteita sovelletaan asianmukaisesti,
yleisté taloudellista etua koskevat palvelut paranevat: ndin taataan, etté ne
uskotaan tarvittavat vaatimukset tayttdvélle palveluntarjoajalle suotuisim-
pien markkinaehtojen mukaisesti. Kuluttajat saavat nédin laadukkaita pal-
veluja markkinoiden parhaaseen hintaan, komissio vakuuttaa, ja ilmaisee
taten jalleen vahvan uskonsa markkinoiden toimivuuteen. Samalla komissio
painottaa yleishyddyllisten palvelujen olevan olennainen osa yhteisoén ku-
luttajansuojapolitiikkaa, joten ndidenkin palvelujen kdyttdjat asemoidaan
vahvasti juuri kuluttajiksi, kuluttajan oikeuksien kautta.? Yleishyodyllisten

2 Ks. Rott 2007.
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palvelujen tiivis kytkentd unionin poliittisiin uudistustavoitteisiin kdy sekin
selviksi. Komissio painottaa, ettd palvelujen taloudellisen toimivuuden
lisdksi on seurattava my0s niiden toimivuutta suhteessa muihin poliittisiin
tavoitteisiin.

7 VIHREA KIRJA KAYNNISTI LAAJAN KUULEMISEN

Seuraava askel yleishyddyllisyyden méérittely-yrityksissd oli komission
vuonna 2003 julkaisema Vihred kirja (KOM(2003)270), jolla kéynnistettiin
laaja kuuleminen EU:n roolista yleishyoddyllisten palvelujen alueella. Kirjan
esittelysanoissa komissio kytkee yleishyddylliset palvelut uudistamispoli-
tiikkansa ytimeen. Se muistuttaa unionin ottaneen kayttdon taloudellisten ja
sosiaalisten uudistusten synergiaan perustuvan (Lissabonin) strategian, jonka
myota yleishyodyllisilld palveluilla on yha suurempi rooli; onhan kyse juuri
pyrkimyksestd yhdistda talouden ja sosiaalisen ndkokulmat®. Taloudellisten
hyotyjen saavuttamisen ohella komissio toteaa ndiden palvelujen kuuluvan
”Euroopan kansalaisuuden pilareihin, silld ne ovat Euroopan kansalaisten
oikeuksia”.

Yleishyodylliset palvelut ovat komission mukaan avainasemassa po-
liittisessa keskustelussa. Niihin liittyy kysymys siitd, mikd rooli julkisilla
viranomaisilla on markkinataloudessa. Perinteisestd pohjoismaisen sosiaa-
lipolititkan ndkdkulmasta kysymys asettuisi luontevasti toisinpdin eli sithen,
mika rooli markkinataloudella on tai voi olla julkisissa palveluissa. Talldin
myds kysymys kansalaisuudesta ja kansalaisten oikeuksista asettuisi ehka
uskottavammin uomiinsa sen sijaan, ettd se kutistuisi kuluttajuudeksi ja
kuluttajan oikeuksiksi.

Vihredssd kirjassa komissio toteaa terminologiaerojen ja erilaisten
perinteiden jdsenvaltioissa johtaneen véadrinkédsityksiin keskusteluissa
yleishyddyllisistd palveluista. Komission ndkdkulmana tihén keskusteluun
korostuu jélleen vahvasti ajatus siitd, ettd juuri markkinat varmistavat par-
haiten resurssien optimaalisen jakautumisen, josta koko yhteiskunta hyo-
tyy. Ongelma on vain siind, ettd markkinat eivit yksin pysty tyydyttdmaan
joitakin yleishyddyllisid palveluita, koska markkinahinta ei riitd kattamaan

% Ks. Lissabonin strategiasta Palola, Elina: Sosiaalipolitiikka Lissabonin strategiassa.
Teoksessa Hanninen, Sakari — Kaivonurmi, Maija — Palola, Elina (toim.): Mikd meiti jakaa?
Sosiaalipolitiikkaa kilpailuvaltiossa. THL, Helsinki 2010, s. 27-52.
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tarjoamiskustannuksia. Siksi on viranomaisten vastuulla varmistaa yleis-
hyddyllisten palvelujen séilyttdminen.

Tapa, jolla viranomaiset tayttavit timan velvollisuutensa kansalaisia koh-
taan, on komission mukaan kuitenkin jo muuttunut. Kun viranomaiset ovat
Euroopassa perinteisesti tarjonneet itse yleishyddyllisid palveluita, nykyisin
niiden tarjoaminen annetaan yhé useammin julkisille tai yksityisille yrityksil-
le tai julkisen ja yksityisen kumppanuuksille. Tastd kehityksestd huolimatta
viranomaisten pitiisi komission mukaan séilyttdd kykynsd muokata kansal-
lisia, alueellisia tai paikallisia toimintalinjoja yleishyodyllisten palvelujen
alueella ja varmistaa niiden tdytantodnpano. Tdma ei kuitenkaan ole kovin
yksinkertaista, silld vain eturistiriitatilanteessa julkisen palvelun tehtivéin
hoitaminen voi painaa enemmaén kuin sisdmarkkina- ja kilpailusdantojen
soveltaminen. Yleishyodyllisten taloudellisten palvelujen tarjoajille mydn-
netddn poikkeus sisdmarkkina-, kilpailu- ja muiden perustamissopimuksen
sddntdjen soveltamisesta ainoastaan siltd osin kuin se on ehdottoman vdlt-
tamdtontd yleisen edun mukaisen tehtdvan tayttdmiseksi.

Vihredssa kirjassa nimetdédn kolme yleishyddyllisten palvelujen luokkaa:

1) Laajojen verkostoalojen tarjoamat yleisen taloudellisen edun mukaiset
palvelut (televiestinti, posti, sdhkd, kaasu ja liitkenne), joille yhteis6é on
hyvéksynyt kattavat sddtelypuitteet.

1) Muut yleisen taloudellisen edun mukaiset palvelut, joita ei sddnnelld katta-
vasti yhteison tasolla, mutta joihin sovelletaan sisimarkkina-, kilpailu- ja
valtiontukisdantojd, jos palvelut voivat vaikuttaa jisenvaltioiden véliseen
kauppaan.

1) Luonteeltaan muut kuin taloudelliset yleishyodylliset palvelut seka pal-
velut, jotka eivét vaikuta jdsenvaltioiden véliseen kauppaan.

Taloudellisen palvelun méiéritelmé on laaja, ja kun yhd useammat toiminnot
tulkitaan taloudellisiksi, on jako taloudelliseen ja ei-taloudelliseen kédynyt
yhd useampien palvelujen osalta yha epaselvemmaéksi. Jako on kuitenkin téar-
ked, silld esimerkiksi syrjimattdmyyden ja vapaan litkkuvuuden periaatteita
sovelletaan kaikkien palvelujen saatavuuteen, mutta palvelujen tarjoamisen
vapautta, sijoittautumisoikeutta sekd kilpailu- ja valtiontukisddntdja vain
taloudellisiin toimintoihin. Lisdksi perustamissopimuksen 16 artiklaa (nyt
SEUT 14 artikla) ja perusoikeuskirjan 36 artiklaa sovelletaan ainoastaan
yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyviin palveluihin.
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8 VALKOINEN KIRJA LANSEERASI
"YLEISHYODYLLISET SOSIAALIPALVELUT”

Kasite "yleishyddyllinen sosiaalipalvelu” tuli eurooppalaiseen keskusteluun
yleishyddyllisten palvelujen alaryhména vuonna 2004, kun komissio julkisti
Vihreén kirjan kuulemistulosten perusteella Valkoisen kirjan yleishyodylli-
sistd palveluista. Siind linjattiin, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen yleishyo-
dyllisyys on tunnustettava tdysiméaraisesti, olihan Vihred kirja herdttényt
laajaa huomiota juuri ndiden alojen toimijoiden keskuudessa. Valkoisessa
kirjassa yleishyddylliset sosiaalipalvelut todetaan merkittavaksi ja kiinteédksi
osaksi eurooppalaista yhteiskuntamallia; niilléd varmistetaan, ettd kansalaiset
voivat kdytdnnossad hyodyntid perusoikeuksiaan ja nauttia korkeatasoisesta
sosiaalisesta suojelusta.

Koska pyrkimyksend on sdilyttdd sosiaalipalvelujen erityispiirteet eli
tayttdd mm. solidaarisuuden, vapaachtoispalvelun ja muita heikommassa
asemassa olevien ryhmien huomioon ottamisen asettamat vaatimukset”,
komissio korostaa systemaattisen ldhestymistavan tarvetta EU-tasolla.
Sen avulla voitaisiin kartoittaa ja tunnustaa yleishyddyllisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen erityispiirteet, selkeyttdd niiden toimintaympéristod ja
ajanmukaistaa niitd. Tdman komissio lupaa tehdd myShemmin erillisessé
tiedonannossa yleishyodyllisistd sosiaalipalveluista.

Samalla se kuitenkin vakuuttaa, ettei sosiaalipalvelujen erityisyys tar-
koita, etteikd olisi tarpeen varmistaa yhteison toimintamallin johdonmu-
kaisuutta tai kehittdd yhteisid ratkaisuja sovellettaviksi usealla eri alalla.
Tama todetaan tarpeelliseksi siksikin, ettei yleishyddyllisten palvelujen
ja markkinaperiaatteiden vélisestd suhteesta ole kuulemisen perusteella
yksimielisyyttid. Sen sijaan yksimielisyys vaikuttaa vallitsevan siité, ettd
markkinamekanismien ja julkisen palvelun tehtdvien vélilld on oltava
harmoninen suhde, komissio toteaa ja ilmoittaa tehostavansa toimiaan,
jotta yhteison politiikka olisi yleishyddyllisten palvelujen alalla tgysin joh-
donmukaista. Perusta tille on olemassa, silld komission mielestd unionissa
vallitsee yhtendinen kisitys yleishyodyllisistd palveluista sindnsé, ja “se
kuvastaa yhteison arvoja ja pddmaéria ja perustuu yhteisiin elementteihin,
joita ovat yleispalveluluonne, jatkuvuus, palvelun laatu, kohtuuhintaisuus
sekd kayttdjien ja kuluttajien suojelu”. Komissio siis tasapainoilee sanoja
vyoryttamalld markkinamekanismien ja julkisen palvelun tehtavien valilla
haluamatta ottaa asiaan selkedsti kantaa.
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Komissio vakuuttaa olevansa sitoutunut ottamaan taysimittaisesti huo-
mioon yleishyddyllisten palvelujen erityisaseman toimivaltaansa kuuluvassa
politiikassa ja toiminnassa. Mutta se, mitd timé kaytannossa tarkoittaa, jaa
sanomatta. Komissio toteaa vain, ettd palveluja kehitetdén osana eurooppa-
laista mallia jasenvaltioiden perinteitd, rakenteita ja tilannetta kunnioittaen.
Jasenvaltioiden tehtdvidksi eurooppalaisen mallin rakentajina asetetaan
palvelujen "modernisoiminen”. Tarkein niiden valinnanvapautta rajoittava
tekija téssd on vaatimus siitd, ettei kilpailua yhteismarkkinoilla saa véaristda.
Komissio valvoo ja varmistaa timén vaatimuksen toteutumista veronmak-
sajien ja koko talouden edun nimissé”.

Komission mukaan sosiaalipalvelujen tarjoajat ovat kylld valmiita
osallistumaan palvelujen nykyaikaistamiseen, mutta “sosiaalipalvelujen
sujuva kehitys edellyttid parempaa selkeyttéd ja ennustettavuutta”. Vaikka
ndiden palvelujen tehtdvien ja tavoitteiden midritteleminen kuuluukin
jasenvaltioiden toimivaltaan, komissio muistuttaa, ettd yhteison sdédnnoilla
on vaikutusta niiden jirjestdmiseen ja rahoitukseen. Niinpi se toteaa, etti
“tekemaélld selvéksi, ettd tehtdvét ja vilineet ovat eri asioita, voitaneen sel-
keyttdd tilannetta ja auttaa palvelujen ajanmukaistamista”. Tdmaé tarkoittaa
sitd, ettd jasenvaltiot saavat kylld vapaasti mééritelld sosiaalipalvelujaan
ja niille asetettavia tehtévid, mutta palvelujen tuottamisen tapoja mééritel-
lesséén niiden on huomioitava EU-sééntely aivan samoin kuin muidenkin
SGEI-palvelujen kohdalla. Valkoisen kirjan perusteella selviksi kdy siis
vahintddnkin se, ettd ilmeisistd paineista huolimatta komissio on hyvin
vastahakoinen antamaan yleishyddyllisille sosiaalipalveluille minkdé4nlaista
erityisasemaa EU-sééntelyssa.

Rinnan yleishyddyllisid palveluja koskevien prosessien kanssa komissio
antoi tammikuussa 2004 direktiiviehdotuksen palveluista sisimarkkinoilla.
Silld haluttiin luoda yleinen oikeudellinen kehys palveluntarjoajien sijoit-
tautumisvapauden ja palvelujen vapaan liitkkuvuuden edistamiseksi. Direk-
tiivi (2006/123/EY) hyvéksyttiin joulukuussa 2006, ja sen soveltamisalan
ulkopuolelle jaivit pitkien keskustelujen jdlkeen muut kuin taloudelliset
yleishyodylliset palvelut, terveydenhuoltopalvelut* sekd sosiaalipalvelut,
jotka liittyvét sosiaaliseen asumiseen, lastenhoitoon ja pysyvésti tai tilapdi-
sesti avun tarpeessa olevien perheiden ja yksittdisten ihmisten tukemiseen
ja joiden tarjoamisesta huolehtivat valtio, valtion erityisesti valtuuttamat
palveluntarjoajat tai valtion tunnustamat hyvantekevaisyysjarjestdt. Mainitut

24 Erillinen direktiivi potilaiden oikeuksien soveltamisesta rajat ylittivéssa terveydenhuol-
lossa (2011/24/EU) annettiin 9.3.2011.
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sosiaalipalvelut on siis suljettu pois osittain: direktiivi kattaa ne, jos niiti
tuottavat yksityiset toimijat, joita valtio ei ole valtuuttanut.

Suomessa palveludirektiivi pantiin tdytdntoon lailla palvelujen tarjoami-
sesta (1166/2009), ja sen 2 §:n mukaan lakia ei sovelleta kunnan, kuntayh-
tymén ja valtion jérjestdmiin lasten ja nuorten huollon, lasten pdivahoidon,
vammaisten, kehitysvammaisten, vanhusten ja pdihdehuollon palveluihin
eikd muihin vastaaviin sosiaalihuollon palveluihin ja sosiaaliseen asumiseen.
Niin palveludirektiivin kuin yleishyddyllisid palveluja koskevan valmistelun
perusldhtokohtana on ollut ajatus kaikkien palvelujen kuulumisesta sisé-
markkinoiden piiriin, joten poikkeaminen tisté on aina perusteltava, eivatkd
rajanvedot ole kummankaan osalta viela lainkaan selvié.

9 ENSIMMAINEN TIEDONANTO
YLEISHYODYLLISISTA SOSIAALIPALVELUISTA

Jatkona Valkoiselle kirjalle komissio julkisti lupaamansa erillisen tiedonan-
non yleishyodyllisisté sosiaalipalveluista (KOM(2006)177). Heti sen aluksi
komissio painotti yhteison kehyksen perustuvan toissijaisuusperiaatteeseen.
Jasenvaltiot voivat siis edelleen vapaasti mairittdd, mitd ne pitdvat yleistd
taloudellista etua koskevina palveluina tai erityisesti yleishyddyllisind sosi-
aalipalveluina. Sen sijaan "yhteison kehys edellyttédd, etté jasenvaltiot ottavat
huomioon tietyt sddnnot, kun ne miérittdvit asettamiensa tavoitteiden ja
periaatteiden soveltamista koskevat yksityiskohtaiset sdannot”.

Téassd siis muistutettiin edellisen tiedonannon linjaamasta tehtévien ja
vilineiden erottelusta sosiaalipalveluja jarjestettdessa. Juuri vélineiden
viilaaminen on komission ajattelussa olennainen osa sosiaalipalvelujen
nykyaikaistamista eurooppalaisena haasteena: palvelujen mukauttaminen ja
niihin liittyvit ty6llistimismahdollisuudet ovat kiinted osa eurooppalaista
uudistamisstrategiaa. Komissio painottikin tarvetta parantaa tietimysta yh-
teisOn sddntdjen soveltamisesta sosiaalipalvelujen kehittdmiseen ja ehdotti
erillisten raporttien laatimista joka toinen vuosi jisenmaiden seurantaa ja
vuoropuhelua varten. Néiden raporttien todettiin olevan osa sosiaalipal-
velujen nykyaikaistamisen tukemista®. Komissiolle nykyaikaistaminen
tarkoittaa vahvasti nimenomaan palvelujen markkinaistamista.

» Kevailld 2013 julkistettiin jo kolmas raportti (SWD(2013) 40) osana komission sosiaa-
listen investointien toimenpidepakettia”.
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Erillisen sosiaalipalveluja koskevan tiedonannon tarkoitukseksi todetaan
palvelujen monimuotoisuuden parempi huomioiminen seka tarkastelu siité,
kuinka niin komissio kuin jdsenvaltiot voivat kdyttdd yleishyddyllisten so-
siaalipalvelujen erityispiirteitd vihentdmaén tapauskohtaiselle tarkastelulle
ominaista oikeusvarmuuden puutetta. Tiedonanto esitteleekin luettelon
sosiaalipalveluille yleishyddyllisind palveluina ominaisista erityispiirteisté,
ja palvelut jaetaan tissa tarkoituksessa kahteen ryhmééan:

1) Lakisddteiset ja tdydentdvdt sosiaaliturvajdrjestelmdit (keskindiset tai
ammatilliset), jotka kattavat terveyteen, vanhuuteen, tyotapaturmiin, tyot-
tomyyteen, eldkkeeseen ja vammaisuuteen liittyvét elamén perusriskit;

2) Muut keskeiset palvelut, jotka tarjotaan suoraan asianomaiselle henkilolle,
jajoilla on ennalta ehkéiseva ja sosiaalista yhteenkuuluvuutta lisddva tehta-
vi. Namaé palvelut tarjoavat yksilollistd apua, jonka tarkoituksena on edistdd
thmisten osallisuutta ja taata heidén perusoikeuksiensa toteutuminen. Kyse

on neljastd tehtavasta:

— tuesta eldmén vélittdmissd ongelma- ja kriisitilanteissa (velkaantuminen,
tyottomyys, huumeriippuvuus, perheen hajoaminen);

— toimista, joiden tarkoituksena on varmistaa, etti henkildilla on tarpeelliset
taidot, joiden ansiosta he voivat olla tdysiméaréisesti osallisina yhteiskun-
nassa (kuntoutus, kielikoulutus maahanmuuttajille) ja erityisesti tyomark-
kinoilla (koulutus, ammatillinen uudelleensijoittuminen);

— toimista, joiden tarkoituksena on varmistaa sellaisten henkildiden osalli-
suus, joilla on vammaisuuteen tai terveysongelmaan liittyvii pitkdaikaisia
tarpeita;

— neljdnneksi palveluihin kuuluu sosiaalinen asuntotarjonta, jonka kautta
heikommassa asemassa olevat tai alempiin sosiaaliryhmiin kuuluvat voivat
saada kayttoonsd asunnon.

Komissio toteaa, ettd vaikka sosiaalipalvelut eivit niihin sovellettavan
yhteison lainsddddnnén nojalla muodosta yleishyddyllisiin palveluihin
kuuluvaa oikeudellisesti erillistd luokkaa, pelkdstain tama luettelo osoittaa,
ettd ne ovat kuitenkin eurooppalaisen yhteiskunnan ja talouden tukipyl-
viitd. Sosiaalipalvelut ovat my0s siind mielessé erityislaatuisia, ettd niilld
taytettdvat tarpeet ovat elintdrkeitd; palveluilla taataan perusoikeuksien,
kuten ihmisarvon ja henkilokohtaisen koskemattomuuden toteutuminen.
Tésta erityislaatuisuudesta ja elintdrkeydestd huolimatta sosiaalipalveluja
koskevat samat sdédnnot kuin muitakin SGEI-palveluja. Siksi onkin hieman
himmentdvaa, ettd komissio jatkaa vield madrittelyjdén sosiaalipalvelujen
”jarjestelyjd koskevilla ominaispiirteilla”:
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— yhteisvastuuperiaatteeseen pohjautuva toiminta, mité riskien valikoimat-
tomuus edellyttdd, tai maksujen ja suoritteiden vastaamattomuus yksilo-
tasolla;

— moniarvoinen ja yksildllinen luonne, johon kuuluu vélttimattomien tarpei-
den tayttdminen perusoikeuksien takaamiseksi ja kaikkein heikoimmassa
asemassa olevien henkildiden suojelemiseksi;

— voittoa tavoittelematon luonne, tavoitteena on erityisesti kaikkein vai-
keimmanlaatuisten tilanteiden hoitaminen;

— vapaachtoistyontekijoiden osallistuminen;

— (paikallisen) kulttuuriperinteen merkitys; tima nékyy erityisesti palvelun
tarjoajan ja vastaanottajan ldheisyytena, jonka ansiosta viimeksi mainitun
erityistarpeet voidaan ottaa huomioon;

— epasymmetrinen suhde palvelun tarjoajien ja vastaanottajien vélilld, koska
maksajana on kolmas taho.

Tamankin listauksen merkitys jédd epaselviksi, silld komissio tyytyy vain
toteamaan, ettd kaikki jésenvaltiot ovat jo ryhtyneet nykyaikaistamaan
sosiaalipalvelujaan voidakseen selviytyd paremmin “universaalisuuden,
laadun ja taloudellisen kestivyyden vilisistd jénnitteistd”. Nama jannitteet
ovat sisélld myds komission listaamissa ominaispiirteissd, mutta niitd ei
haluta nostaa esiin. Sen sijaan komissio haluaa korostaa nykyaikaista-
miseen liittyvind yleisind piirteind esimerkiksi julkisen sektorin tehté-
vien ulkoistamista yksityissektorille sekd julkisen ja yksityisen sektorin
kumppanuuksien kehittdmistd ja muiden julkista rahoitusta tiydentidvien
rahoitusmuotojen hyodyntdmistd. Komission mielestd “téillainen entistd
kilpaillumpi toimintaympéristd ja kaikkien henkildiden, myds maksu-
kyvyttomien, yksilollisten tarpeiden huomioon ottaminen luo suotuisan
ilmapiirin ’sosiaalitaloudelle’, jolle on tunnusomaista voittoa tavoittele-
mattomien palveluntarjoajien merkittivd osuus, mutta jolta edellytetddn
tehokkuutta ja avoimuutta”.

10 YHTEISKUNTAPOLIITTINEN VAPAUS
EI TARKOITA VAPAUTTA MARKKINOISTA

Se, ettél sosiaalipalveluja koskevassa Euroopan tason toiminnassa on kyse
poliittisen ohjauksen lisédksi myds yhteison lainsddddnndn soveltamisesta,
on komission mukaan “tulosta jasenvaltioiden itsensd kdynnistdmisté pro-
sesseista, joissa toimintaa avataan tai monipuolistetaan, jolloin kasvava

382



YLEISHYODYLLISYYS JA SOSIAALIPALVELUT EU:SSA — KOHTI MARKKINOIDEN JA JULKISTEN...

osuus sosiaalipalveluista Euroopan unionissa kuuluukin tdstd ldhtien si-
samarkkinoita ja kilpailua koskevien yhteison sddntdjen soveltamisalaan,
kun viranomaiset hallinnoivat niitd aiemmin suoraan. Tdmé Euroopan tason
mukaantulo johtaa my0s sosiaalipalvelujen nykyaikaistamiseen, koska se
lisdd organisaation ja rahoituksen avoimuutta ja tehokkuutta. Se kannustaa
sosiaalipolitiikkaan osoitettavien, yleensé rajallisten budjettivarojen jarke-
vadn kayttoon. Lisdksi se parantaa osaltaan palvelujen valikoimaa ja laatua.”
Tama kaikki hyvd otetaan annettuna, kun keskustelu rajoittuu kapeaan
markkinanidkokulmaan.*

Komissio tdhdentddkin, ettd vaikka jdsenvaltiot ovat “’yhteiskuntapo-
liittisesti vapaita” méaarittdimadn yleishyodylliset tehtivit ja vahvistamaan
palvelujen jarjestimisen periaatteet, eivdt ne suinkaan ole vapaita mark-
kinoista. EU-oikeudessa taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa
palveluja tarjotaan tietyilld markkinoilla riippumatta kyseisen yksikon
oikeudellisesta muodosta ja rahoitustavasta. Tésti seuraa, ettd ldhes kaikkia
sosiaalialalla tarjottavia palveluja voidaan pitdd taloudellisena toimintana.
Siksi nithin on sovellettava EU:n kilpailu- ja sisimarkkinasddnnoksid, eikd
yleishyodyllisyyden kasitettd saa kdyttdd vaédrin. Koska tuomioistuimen
oikeuskdytdnnon jatkuva muuttuminen taloudellisen toiminnan kisitteen
osalta aiheuttaa epdvarmuutta, komissio pddtyy “oikean yleiskuvan saami-
seksi” jilleen kertaamaan yleisimmaét ldhtokohdat, jotka liittyvat yhteison
sdantelykehyksen soveltamiseen sosiaalipalveluihin.

Liikkeelle 1ahdetéddn siitd, ettd jos viranomaiset paéttavit uskoa tehta-
vin ulkopuoliselle kumppanille, voi julkisia hankintoja koskeva yhteisdn
lainsdddantd tulla sovellettavaksi. Jos viranomainen pééttaa korvata kulut,
jotka liittyvat ulkopuolisen elimen suorittamaan yleishyddylliseen sosiaa-
liseen tehtdvadn, on noudatettava valtiontukisddntoja. Komissio muistuttaa
tehneensd valtiontukia koskevan paitoksen kynnysarvoista ja kriteereista,
joiden ansiosta valtaosaa sosiaalipalvelujen saamista korvauksista pidetdan
suoraan kilpailusdéntdjen mukaisina, eiké niisté siten vaadita ennakkoilmoi-
tusta®’. Niitd lievennyksia ja yksinkertaistuksia voidaan kuitenkin soveltaa
vain, jos kyseisille palveluille on mydnnetty ennalta oikeustoimella tehtéva,
jossa vahvistetaan niiden yleishyddyllinen luonne. Jasenvaltioita kannus-

26 Vrt. Van der Walle, Steven: The impact of public service values on services of general
interest reform debates. Public Management Review 2006(8)2, s. 183-205.

27 Komission pdatds EY:n perustamissopimuksen 86 artiklan 2 kohdan méaérédysten sovelta-
misesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja tuottaville yrityksille
korvauksena julkisista palveluista mydnnettdvadn valtiontukeen. EUVL L 312,29.11.2005,
s. 67-73.
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tetaan siten toteamaan nimenomaisesti sosiaalipalveluille osoittamansa
tehtavit.

Vastauksena komission linjauksiin yleishyddyllisistéd sosiaalipalveluista
Euroopan parlamentti pahoitteli paatoslauselmassaan®, ettei komission
tiedonannossa médritelld eika luokitella palveluja riittdvén selkedsti, vaan
paatostd nithin sovellettavasta oikeuskehyksestd vain siirretdén tuonnemmas.
Alaa koskevien normatiivisten sddddsten puute on parlamentin mielesta
johtanut kirjaviin oikeudellisiin tulkintoihin, ja se pitddkin ehdottoman
valttdméattomana kasitteen “’yleishyodyllinen” seka kilpailua ja julkista tukea
koskevien sddntdjen tdsmentdmistd. Komission tiedonannossa lueteltuja
yleishyddyllisten sosiaalipalvelujen organisointikriteereitd voi parlamentin
mielestd pitdd ainoastaan véliaikaisina ja suuntaa-antavina.

Parlamentti pitéd ylipdédnsé virheend, ettd yleishyddyllisiin sosiaalipalve-
luihin suhtaudutaan tavalla, jossa kilpailua ja markkinoita koskevat sdannot
rinnastetaan julkista palvelua, yleishyodyllisyyttd ja yhteenkuuluvuutta kos-
keviin késitteisiin. Se toteaa, ettd kilpailua, valtion tukia ja sisimarkkinoita
koskevien sddntdjen pitéisi olla yhteensopivia julkisen sektorin velvoitteiden
kanssa eiké pédinvastoin. Parlamentti korostaa yleisen edun palvelemisen
asettamista etusijalle ja panee paatoslauselmassaan huolestuneena merkille
pyrkimykset olla ottamatta huomioon niitéd erityispiirteitd ja periaatteita,
jotka erottavat yleishyoddylliset sosiaalipalvelut muista palveluista.

11 UUSI EUROOPPALAINEN SITOUMUS?

Vuoden 2006 tiedonanto yleishyodyllisisté sosiaalipalveluista ei kyennyt rat-
kaisemaan niihin liittyvid kysymyksié, ja komissio antoikin pian seuraavan
tiedonantonsa nimelld ”Yleishyddyllisid palveluita ja yleishyodyllisid so-
siaalipalveluita koskeva uusi eurooppalainen sitoumus” (KOM(2007)725).
Siiné se esittelee ndkemyksiddn kymmenvuotisesta yleishyodyllisid palvelu-
jakoskeneesta vuoropuhelusta”. Ratkaisevaksi askeleeksi kohti selkeiden ja
luotettavien puitteiden luomista EU:n tasolla todetaan Lissabonin sopimuk-
sen yleishyddyllisid palveluja koskeva pdytékirja. Lisdksi mainitaan sopi-
muksen Euroopan unionin toiminnasta siséltima 14 artikla, jossa korostetaan
unionin ja jasenvaltioiden jaettua vastuuta ja luodaan oikeusperusta EU:n

% Euroopan parlamentin péétoslauselma 14.3.2007 yleishyodyllisistd sosiaalipalveluista
Euroopan unionissa (P6_TA(2007/0070).
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toimille. Ndma uudet mééraykset todetaan tuloksiksi komission vuoden 1996
tiedonannon kaynnistamasti vuoropuhelusta, jonka aikana eri osapuolet ovat
paisseet yleisesti ottaen yhteisymmarrykseen” siitd, ettd EU:n politiikassa
on noudatettava oikeusvarmuuden ja johdonmukaisuuden periaatteita ottaen
samalla huomioon eri sektoreiden ja tilanteiden erilaisuus. Tarve parantaa
sekd yleistd tietimystd EU:n sdanndistd ettd niiden ymmaérrettavyyttd kui-
tenkin tunnustetaan.

Komissio toteaa, ettd Lissabonin sopimuksen pdytékirjassa esiteltiin en-
simmaisté kertaa yleishyodyllisten palveluiden kisite siind muodossa kuin
sitd kdytetddn EU:n primaarilainsdddannossé, silld EY:n perustamissopimuk-
sessa viitattiin vain yleishyodyllisiin taloudellisiin palveluihin. Poytikirjan 1
artiklassa todetaan yleisté taloudellista etua koskeviin palveluihin liittyvien
unionin yhteisten arvojen sisiltévén erityisesti:

— kansallisten, alueellisten ja paikallisten viranomaisten keskeisen aseman
ja laajan harkintavallan niiden tarjotessa, tilatessa ja jérjestdessd yleistd
taloudellista etua koskevia palveluja;

— vyleistd taloudellista etua koskevien eri palvelujen erilaisuuden ja erot
kédyttdjien tarpeissa ja mieltymyksissé, jotka voivat johtua erilaisista
maantieteellisistd, yhteiskunnallisista tai kulttuurisista tilanteista; seka

— laadun, turvallisuuden ja kohtuuhintaisuuden korkean tason, yhdenvertai-
sen kohtelun sekd yleisen saatavuuden ja kéyttdjien oikeuksien edistdmi-
sen.

Poytékirjan 2 artikla vahvistaa, etteivit perussopimusten maardaykset millaan
tavoin rajoita jasenvaltioiden toimivaltaa tarjota, tilata ja jarjestdd yleista
etua koskevia, muita kuin taloudellisia palveluja. Mitdan sisdlldllisesti uutta
poytakirja ei yleishyddyllisyyden tulkintoihin tuonut. Komissio toteaa it-
sekin tiedonannossaan, ettd poytikirjassa vain “vahvistetaan tiettyja EU:n
toimielinten ja erityisesti komission toiminnallisempia tydskentelyperiaat-
teita”. Sosiaalisen painotuksen periaatteellinen vahvistuminen kuitenkin
noteerataan, silld komissio toteaa mm., ettd pienituloisille ja henkildille,
joilla on erityistarpeita, suunnatut erityisjarjestelyt ovat erityisen tarkeita
sosiaalipalveluiden kannalta.

Yleishyodyllisten palveluiden saatavuuden yhtend EU:n perusoikeuskir-
jassa tunnustetuista oikeuksista todetaan kattavan myds naisten ja miesten
yhdenvertaisen kohtelun ja kaikenlaisen syrjinndn estdmisen niiden tar-
joamisessa. Komissio korostaa poytakirjan tulkinnassaan myos palvelujen
kayttdjien oikeuksien turvaamista toteamalla, ettd kuluttajien ja kayttdjien
— my0s heikommassa asemassa olevien tai vammaisten — kyky pitdd kiinni
oikeuksistaan ja erityisesti oikeudestaan saada palveluita edellyttéad usein

385



Elina Palola

riippumattomia valvontaviranomaisia, joilla on riittdvésti henkilostoé ja
tdsmallisesti madaritellyt valtuudet ja tehtavit.

Valvonnan tirkeyteen oli kiinnittényt huomiota jo Euroopan parlamentin
paétoslauselma yleishyddyllisid palveluja koskevasta komission valkoisesta
kirjasta.?’ Siind parlamentti korosti jasenvaltioiden valvontamahdollisuuksia
sen varmistamiseksi, ettd yleisen edun mukaiset tavoitteet todella saavute-
taan ja ettd julkiset viranomaiset voivat huolehtia kilpailun toteutumisesta
ja varmistaa kuluttajien suojelun. Parlamentti muistutti, ettei keskeista ole
se, kuka yleishyddyllisid palveluja tarjoaa, vaan se, ettd laatunormeja nou-
datetaan ja oikeudenmukaista yhteiskunnallista tasapainoa ylldpidetdan. Se
painotti, ettd useimpia yleishyddyllisid palveluja voidaan tarjota syrjimat-
tomén kilpailun avulla ja katsoi, ettei yleiseen etuun liittyvid perusteltuja
vaatimuksia saa kayttdd verukkeena palvelumarkkinoiden perusteettomalle
sulkemiselle kansainvélisiltd palveluntarjoajilta. Parlamentti kuitenkin
pyysi komissiota esittdiméén kattavan analyysin palvelujen liberalisoinnin

Parlamentti my6s kehotti komissiota selkeyttdméén yleistd taloudellista
etua koskevien ja muiden yleishyddyllisten palvelujen eroa, vaikkakin
myodntden, ettd taloudelliset tekijat on vaikea erottaa muista kuin talou-
dellisista tekijoistd, koska palvelut kehittyvit nopeasti. Liséksi palvelujen
tdsmallinen maérittdminen loukkaisi jasenvaltioiden vapautta miéritelld
omat yleishyodylliset palvelunsa. Lisdd ristiriitaisuutta asetelmaan tuo vield
parlamentin toteamus siitd, ettd valttimatontd oikeusvarmuutta ei ole saavu-
tettu, kun tuomioistuin méarad oikeuskdytdnnollddn ja komissio yksittiis-
tapausten tulkinnallaan alan voimassa olevat sadnnot. Parlamentti vaatiikin
komissiolta oikeudellisia tismennyksié, ohjeita ja periaatteita erityisesti
sisaimarkkina- ja kilpailusddntdjen soveltamisesta yleishyodyllisten ja yleistd
taloudellista etua koskevien palvelujen yhteydessd, vieldpa “varmistaen, ettd
jasenvaltiot ja niiden alue- ja paikallisviranomaiset ovat demokraattisessa
vastuussa ndiden sddntdjen soveltamisesta kyseisiin palveluihin”. Lisdksi se
pyytdd komissiota vield erikseen parantamaan yleishyddyllisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen oikeusvarmuutta. Asetelma alkaa kaikessa ristiriitaisuu-
dessaan kuulostaa jo ldhes mahdottomalta.

Komission mielestd tima parlamentin lausunto ja Lissabonin sopimuksen
poytékirja tarjoavat kuitenkin lahtokohdan sosiaalipalvelujen EU- puitteiden
selventdmiselle: ”Tahdn mennessd saavutettujen tulosten perusteella ndyttad

» Euroopan parlamentin péitoslauselma yleishyodyllisid palveluja koskevasta komission
valkoisesta kirjasta (P6_TA(2006)0380).
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siltd, ettd EU:n sédntdjen soveltamiseen ja saattamiseen osaksi kansallista
lainsdddénto4 olisi kiinnitettdva yhd enemmén huomiota. Myo0s kéyttdjiin ja
kuluttajiin kohdistuvien vaikutusten seurannalle, soveltamisen valvonnalle
ja tulosten arvioinnille olisi annettava nykyistd enemmaén painoarvoa.” Eli
komission sanoin: kun EU:n puitteet on saatu koottua yhteen poytéakirjaksi,
on aika keskittyé niiden téyténtdnpanoon.

Jajélleen palataan kysymykseen siitd, kuinka taloudelliset ja muut kuin
taloudelliset palvelut voidaan erottaa toisistaan. Selkedd vastausta tdhdn
ei edelleenkéén ole, vaan tapauskohtaisen analysoinnin valttdmattomyys
korostuu®, Komissio muistuttaa, ettd sosiaalipalvelujen laajojen uudis-
tusten (joissa viranomaisten suoraan tarjoamia palveluita ulkoistetaan)
seurauksena yha suurempi osa niiden tarjoajien pdivittdisestd toiminnasta
kuuluu joka tapauksessa EU-lainsddddnndn soveltamisalaan. Se pitéé tata
kehitystd ilmeisen myonteisend ja toteaa paikallistasolla saatujen koke-
musten osoittavan, ettd kilpailulle avoimilla markkinoilla on my&nteinen
vaikutus tarjolla olevien palveluiden tehokkuuteen, kohtuuhintaisuuteen
ja valikoimaan.

Samalla komissio kuitenkin toteaa, ettd monilla sosiaalipalvelualan
toimijoilla on vaikeuksia valtiontukea ja julkisia hankintoja koskevien
sdantdjen ymmartdmisessd ja soveltamisessa. Varsinkaan paikallisvirano-
maiset ja pienet palveluntarjoajat eivdt valttdmaittd saa niistd riittdvasti
tietoja, ja timéa voi johtaa vadrinkisityksiin ja virheisiin sddntojen sovel-
tamisessa. Komission kdsityksen mukaan juuri sosiaaliviranomaisten
ja sosiaalipalveluiden tarjoajien tietoisuus 86 (nykyisen 106) artiklan 2
kohdan méédrdyksistd on muiden alojen toimijoita heikompi. Kyseisen ar-
tiklan soveltaminen edellyttdd komission sanoin sité, ettd jdsenvaltiot nou-
dattavat “tiettyja yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskaytdntoon perustuvia
perusedellytyksid™!. Koska sddntelykehikko on kiistattoman monimut-
kainen, komissio vakuuttaa olevansa sitoutunut antamaan lisdselvityksid
sovellettavista sdédnnoisté ja toimimaan apuna sosiaalipalveluiden uudistus-

30 Palvelun taloudellinen luonne ei riipu sen tarjoajan oikeudellisesta asemasta (esim. siit,
onko kyseessé julkinen vai yksityinen yritys tahi voittoa tavoittelematon toimija) eiké palve-
Iun luonteesta sindnsid, vaan favasta, jolla tiettyd toimintaa kdytinnossd harjoitetaan, seké
sen organisointi- ja rahoitustavasta. Kdytdnngsséd sama toimija voi harjoittaa seka taloudellista
ettd muuta kuin taloudellista toimintaa; tdlloin osa sen toiminnasta kuuluu kilpailusdantdjen
soveltamisalaan ja osa ei. Kunkin toimijan kutakin toimintoa on siis tarkasteltava erikseen,
eikd tdmé ole omiaan lisddmaén toimijoiden kaipaamaa selkeyttd ja oikeusvarmuutta.

31 Téssd viitataan erityisesti tuomioistuimen ns. Altmark-tuomioon, jonka todetaan merkin-
neen paikallistasolla tarjottavien palveluiden vapauttamista valtaosin ilmoitusvelvollisuudes-
ta. Asia C-280/00, Altmark Trans, tuomio 24.7.2003.
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prosessissa. Tapauskohtaisen harkinnan ja sidnnosten vaikeaselkoisuuden
aiheuttamiin perusongelmiin se ei aloiteoikeudestaan huolimatta ollut
valmis puuttumaan.

12 PARLAMENTIN KANNANOTTO
YLEISHYODYLLISTEN SOSIAALIPALVELUJEN
TULEVAISUUDESTA

[Imeisen tyytymattomana komission linjauksiin Euroopan parlamentti antoi
kesdlld 2011 paatoslauselman yleishyddyllisten sosiaalipalvelujen tule-
vaisuudesta®? painottaen sitd, ettd niiden kohdalla toissijaisuusperiaatteen
on mentdva sisimarkkinasdéntdjen edelle. Samoin parlamentti korostaa
yleishyodyllisten sosiaalipalvelujen universaalia luonnetta: jotta ne voivat
tayttdd roolinsa, ne eivit voi olla ainoastaan heikoimmassa ja haavoittu-
vimmassa asemassa olevien ihmisten saatavilla, vaan niiden tdytyy olla
yleisesti saatavilla vauraudesta tai tuloista riippumatta. Sen mielestd on
tirkedd arvioida kiireellisesti sosiaalisen kehityksen kannalta tirkeitd aloja
koskevan markkinoiden vapauttamisen sosiaaliset seuraukset; “voiton
maksimoinnin oikeutettu tavoite on rdikedsti ristiriidassa yleishyddyllisten
sosiaalipalvelujen periaatteiden ja tavoitteiden kanssa”. Parlamentti on siis
varsin eri linjoilla kuin komissio, jonka mielestd mitdén ristiriitaa ei ole.

Parlamentti korostaa, ettd EU ja jasenvaltiot ovat perussopimuksissa si-
toutuneet kehittdiméén sosiaalista markkinataloutta ja séilyttiméén Euroopan
sosiaalisen mallin. Se toistaa jo aiemmin ilmaisemansa kannanoton: ei ole
tehokasta eikd demokraattisesti hyvaksyttavaa, ettd nykyinen lainsdddédnnon
tulkinta johtaa siihen, ettd unionin tuomioistuinta pyydetdin ratkaisemaan
kysymyksii, jotka liittyvit sisdmarkkinasidéntojen rajoihin mm. yleishyddyl-
listen sosiaalipalvelujen osalta. Timai todetaan paétoslauselmassa selvéksi
osoitukseksi oikeusvarmuuden puutteesta. Parlamentti kehottaakin komis-
siota “viimeinkin toimimaan”: vaikka yleishyddyllisid sosiaalipalveluja
koskevien EU-sddnt6jen soveltamisongelmien késittelemisessi on edistytty,
ei sopuun ole pédsty kiytdnnon toimenpiteistd niiden tarjonnassa ja kehit-
tdmisessd havaittujen esteiden poistamiseksi.

Parlamentti pitdd myonteisend komission kdynnistimid valtiontukien

32 Euroopan parlamentin péitdslauselma yleishyddyllisten sosiaalipalvelujen tulevaisuu-
desta (P7_TA(2011)0319).
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uudelleenarviointia, ja kehottaa sitd arvioimaan uudelleen mm. yleishyodyl-
lisiin sosiaalipalveluihin sovellettavan vihimmaéiskynnyksen asianmukaista
tasoa. Liséksi parlamentti kehottaa komissiota selventdmaién taloudellisten ja
muiden kuin taloudellisten yleishyodyllisten sosiaalipalvelujen erottamisen
perusteita, luomaan yhteisen ndkemyksen yleishyodyllisistd palveluista seka
kdynnistdimédén “uudistus-, mukauttamis- ja selkiyttimisohjelman”, jolla
tunnustettaisiin yleishyodyllisten sosiaalipalvelujen markkinoiden ulkopuo-
lisuuteen liittyvit erityispiirteet ja varmistettaisiin tdysi yhdenmukaisuus
sekd sisimarkkinasddnndsten ettd perussopimusten sosiaalisten velvoitteiden
kanssa. Tdmai parlamentin paatoslauselma kertoo osaltaan, ettd tasapainoa
markkinoiden ja sosiaalipoliittisten tavoitteiden vélilld ollaan 15 vuoden
“vuoropuhelun” jilkeenkin vasta hakemassa.

13 LAATUKEHYS YLEISHYODYLLISILLE
PALVELUILLE

Komission seuraava ulostulo oli ”EU:n yleishyddyllisten palvelujen laatu-
kehys” (KOM(2011)900). Siiné todetaan nykyisen talous- ja rahatilanteen
tuoneen entistakin selkedimmin esiin yleishyodyllisten palvelujen keskeisen
aseman Euroopan unionissa: ne tarjoavat tarkeén turvaverkon kansalaisille
ja edistivit sosiaalista koheesiota muun muassa terveydenhuollon, lasten-
ja vanhustenhoidon, vammaisten henkildiden avustamisen ja sosiaalisen
asuntotarjonnan alalla. Samalla korostetaan, ettd julkishallintoon kohdistuvat
budjettirajoitteet ja julkisen talouden vakauttamistarve edellyttavit palve-
lujen tarjoamista mahdollisimman tehokkaasti ja hyvélld kustannus-hyo-
tysuhteella.

Lissabonin sopimuksen méardysten® luoman uuden tilanteen my6té ko-
missio toteaa paittineensé koota yleishyddyllisten palvelujen alalla toteut-
tamansa toimenpidekokonaisuuden “laatukehykseksi”. Sen tarkoituksena
on “varmistaa, ettd EU:n siéntely-ympaéristo lujittaa myds tulevina vuosina
sisdmarkkinoiden sosiaalista ulottuvuutta, ettd siind otetaan paremmin huo-
mioon yleishyddyllisten palvelujen erityinen luonne ja ettd kyseisid palve-
luja tarjotaan siten, ettd niilld edistetdén poytikirjassa N:o 26 tunnustettuja
arvoja”. Aikomuksena on siis (jdlleen kerran) selkiyttdd yleishyodyllisid

3 SEUT 14 artikla ja poytikirja nro 26 sekd perusoikeuskirjan 36 artiklan perussopimuksia
vastaava oikeudellinen arvo.
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taloudellisia palveluja koskevia EU:n sédnt6jé, parantaa niiden oikeusvar-
muutta ja seurata niiden pysymistd mukana palvelujen kehityksessa. Talla
kertaa tulkintojen ja méérittelyn ohella luvattiin myds konkreettisia uudis-
tuksia kahteen keskeiseen sdantokokonaisuuteen eli valtiontukiin ja julkisiin
hankintoihin. Komissio ilmoitti myos tédhtddvansa sosiaalipalvelujen laadun
parantamiseen ja tlld alalla saatujen tulosten kéyttdmiseen lahtokohtana
muidenkin yleishyoddyllisten palvelujen kehittdmiselle.

Osana lupaustaan sdéntdjen selkiyttimisestd komissio médrittelee tie-
donannossa peruskésitteet muistuttaen kuitenkin olevansa sidoksissa EU:n
primaarioikeuteen ja tuomioistuimen oikeuskéytidntoon; lisdksi késitteiden
todetaan kehittyvén koko ajan. Seuraavat perusmaédrittelyt tiedonanto kui-
tenkin tarjoaa:

— Yleishyodylliset palvelut (vleistd etua koskevat palvelut) ovat palveluja,
jotka jasenvaltioiden viranomaiset luokittelevat yleishyodyllisiksi ja jotka
kuuluvat sen vuoksi julkisen palvelun velvoitteiden piiriin. Késite kattaa
sekd taloudellisia ettd muita toimintoja.

— Yleishyodylliset taloudelliset palvelut (vleisiin taloudellisiin tarkoituksiin
liittyvit palvelut) ovat yhteistd kokonaisetua palvelevia taloudellisia toi-
mintoja, joita markkinat eivat suorittaisi (tai jotka markkinat suorittaisivat
erilaisin ehdoin) ilman julkisia toimia. Julkisen palvelun velvoite asetetaan
palveluntarjoajalle toimeksiantona ja kdyttden yleishyodyllisyyden perus-
tetta, jolla varmistetaan, ettd palvelu tarjotaan ehdoin, jotka mahdollistavat
tehtivén téyttdmisen.

— Yleishyodyllisiin sosiaalipalveluihin kuuluvat sosiaaliturvajirjestelmat,
jotka kattavat elamén perusriskit, ja erddt muut suoraan henkildkohtaisesti
tarjottavat olennaiset palvelut, joilla on ennaltachkidisevia ja yhteiskunnan
koheesiota luovaa merkitystd ja jotka helpottavat yhteiskunnallista osal-
lisuutta. Termi kattaa sekd taloudelliset ettd muut kuin taloudelliset toi-
minnot, silld Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnén mukaan
palvelun sosiaalinen luonne ei ole riittdvd peruste sen luokittelemiseksi
muuksi kuin taloudelliseksi palveluksi.

Kun néité tuoreimpia mééritelmié verrataan komission ensimmaisiin maé-
ritelmiin vuodelta 1996 (KOM(1996)443), on ilmeinen ero se, ettd voiton
tavoittelusta tai tuottamisesta ei uusissa méaritelmissi endd puhuta. Vield
vuonna 1996 yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvit palvelut maariteltiin
nimenomaisesti voittoa tuottaviksi palveluiksi, ja sama méaritelma oli myos
vuoden 2001 tiedonannossa. Kyse on osin kaédnnosvirheestd, silld késite
“market services” on em. tiedonannoissa kddnnetty “’voittoa tuottaviksi
palveluiksi”. Joka tapauksessa taloudellisen palvelun kisite on vuosien
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mittaan laajentunut melkoisesti; nykytulkinnoissa ldhes kaikkia sosiaalialalla
tarjottuja palveluja voidaan pitdd taloudellisena toimintana.

Lissabonin sopimuksella tehtyjen muutosten todetaan kuitenkin yksi-
selitteisesti korostavan yleishyddyllisten palvelujen tirkeytti ja tarjoavan
vakaan perustan joustavalle ja pragmaattiselle ldhestymistavalle. Koska sen
poytékirjasta N:o 26 kdy selkedsti ilmi, ettéd yleishyddyllisiin palveluihin so-
vellettavat periaatteet on mukautettava eri palvelujen tarkoituksiin, komissio
toteaa mahdottomaksi 16ytdé yleispétevadd ldhestymistapaa. Vield vuoden
2004 Valkoisessa kirjassa komissio korosti juuri yhteisen toimintamallin
ja yhteisten ratkaisujen kehittdmistd. Nyt tapauskohtainen analyysi on ko-
mission mukaan vélttdmaton jo siksi, ettd toimintojen luonne kehittyy koko
ajan. Tiedonannossa muistutetaan my6s SEUT-sopimuksen 14 artiklan an-
tamasta mahdollisuudesta antaa yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvié
palveluja koskevaa EU-lainsdddantdd (asetuksella noudattaen tavanomaista
lainsdédtdmisjdrjestystd). Sen antamista ei tdssa vaiheessa kuitenkaan katsota
kiireelliseksi.

Komission ldhtokohtana on yha vankasti se, ettd koska monet yleishyddyl-
lisisté palveluista ovat luonteeltaan taloudellisia, niihin sovelletaan sisdmark-
kina- ja kilpailusdint6ja, kunhan tdma ei oikeudellisesti tai tosiasiallisesti
estd palveluntarjoajia hoitamasta niille uskottuja tehtivid. Néaitd sdéntdja
soveltamalla viranomaiset saavat komission mielestd merkittdvid hyotyjé
siitd, ettd niilld on kédytettdvissdin laaja valikoima palvelujen hintaa ja laatua
koskevia tarjouksia. Vaikka “erédit sidosryhmét” ovat huolissaan ndiden séan-
ndsten vaikutuksista erityisesti sosiaalipalveluihin, komissio on vakuuttunut,
ettd sddntdjen soveltamisessa voidaan ottaa huomioon erityistarpeet ja ettd
niilld voidaan laajentaa palvelutarjontaa*. Mitddn analyysia komissio ei
nékemystensé tueksi esitd. Se kuitenkin toteaa, ettd sdéntdj on tarkistettava
jatkuvasti sen varmistamiseksi, ettd ne jittdvat viranomaisille joustovaraa.

Komissio ilmoittaakin kdyvénsa jatkuvaa vuoropuhelua eri alojen sidos-
ryhmien kanssa selvittdékseen, milld aloilla sdéntelykehysti olisi tdsmen-
nettdva tai muutettava. Esimerkkind mainitaan yleishyodyllisia taloudellisia
palveluja koskevien valtiontuki- ja hankintaséantojen tarkistukset. Valtiontu-
kisaéntdjen tarkistamisen myotd komissio vapautti tietyin ehdoin ennakkoil-
moitus- ja arviointimenettelysté sairaaloiden ja sosiaalisen asuntotarjonnan
lisdksi myds yleishyddylliset taloudelliset palvelut, jotka tuotetaan tervey-

3 Vuoden 2010 lopulla komissio julkaisi oppaan valtiontukea, julkisia hankintoja ja
sisdmarkkinoita koskevien Euroopan unionin sdéntdjen soveltamiseksi yleishyodyllisiin
taloudellisiin palveluihin, erityisesti yleishyddyllisiin sosiaalipalveluihin (SEC(2010)1545).
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denhuoltoon, pitkdaikaishoitoon, lastenhoitoon, tydmarkkinoille pdédsyyn ja
paluuseen sekd muita heikommassa asemassa olevien ryhmien hoitoon ja
sosiaaliseen osallisuuteen liittyvien sosiaalisten tarpeiden tdyttdmiseksi®.
Lisdksi komissio ehdotti uutta yleishyoddyllisiin taloudellisiin palveluihin
sovellettavaa de minimis -sddntod, jonka myota enintddn S00 000 euron tuki-
madirid kolmen verovuoden jaksolla ei ole tarpeen tarkastuttaa komissiossa*®.
Komissio ehdotti my06s mittavaa uudistusta julkisia hankintoja koskeviin
saéntdihin. Ehdotuksen mukaan sosiaali- ja terveyspalveluihin aletaan so-
veltaa kevyempaid jarjestelmda: niitd koskevia kynnysarvoja korotetaan, ja
niiden on noudatettava vain avoimuutta ja yhdenvertaista kohtelua koskevia
velvoitteita. Lisdksi uudistuksella pyritddn lisdédmaén laatuun perustuvan
lahestymistavan kayttéd. Nama tavoitteet sisiltyvit komission 20.12.2011
julkaisemiin julkisia hankintoja koskeviin direktiiviehdotuksiin. Ehdotusten
mukaan julkisiin sosiaalipalveluhankintoihin sovelletaan 500 000 euron
kynnysarvoa (direktiiviehdotuksen kisittelyn my&ta raja on nostettu 750 000
euroon) ja hankintaviranomaisille on annettava mahdollisuus ottaa huo-
mioon kyseisid palveluja koskevat erityispiirteet. Jdsenvaltioiden on myds
varmistettava, ettd “hankintaviranomaiset voivat ottaa huomioon tarpeen
varmistaa palvelujen laatu, jatkuvuus, esteettdmyys, saatavuus ja kattavuus,
eri kdyttdjaryhmien erityistarpeet, kdyttdjien osallistuminen ja vaikutusvallan
lisddminen sekd innovointi. Jisenvaltiot voivat myds sditi, ettei palvelun-
tarjoajaa valita pelkdstddan palvelujen suorittamisen hinnan perusteella”.’’
Komissio ilmoitti laatukehys-tiedonannossaan myds laativansa yhteis-
ty0ssd sosiaalisen suojelun komitean kanssa vuoden 2013 loppuun mennessé
erillisen raportin EU:n séédnt6jen soveltamisesta yleishyddyllisiin sosiaali-
palveluihin®®. Lisdksi muistutetaan komitean vuonna 2010 hyvaksymésti
vapaachtoisesta eurooppalaisten sosiaalipalvelujen laatukehyksesti, jossa
yksildidddn sosiaalipalvelujen periaatteita ja kriteerejd sekd menetelmiin
liittyvia seikkoja, joilla pyritdén auttamaan viranomaisia kehittdmaén vali-
neitd sosiaalipalvelujen laadun méérittelyd, mittaamista ja arviointia varten.
Sosiaalipalvelut nayttavét siis pysyvan vankasti EU-agendalla.

3 Komission péitos 20.12.2011 (2012/21/EU).
% Komission asetus (EU) N:o 360/2012 annettiin 25.4.2012.

37 KOM(2011)896. Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi julkisista han-
kinnoista, s. 41 ja 102—-103.

3% Vuosina 2008 ja 2010 julkaistuissa yleishyodyllisid sosiaalipalveluja késittelevisséd
kaksivuotiskertomuksissa on jo tarkasteltu sosiaalipalvelualan kehitysndkymii ja viritetty
vuoropuhelua Euroopan tasolla.
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14 LOPUKSI

Edelld tarkastellut Euroopan komission 15 vuoden aikana antamat tiedo-
nannot kertovat hyvinvointivaltion ja markkinoiden jannitteisen suhteen
kulminoitumisesta yleishyddyllisyyden problematiikan ympérille. Jo pelkka
tiedonantojen méérd kertoo seké asian poliittisesta tirkeydestd ettd juridi-
sesta monimutkaisuudesta. Vaikka asiaa on pohdittu ja selvitetty paljon,
komission peruslinjaukset yleishyddyllisistd palveluista eivét ole vuosien
varrella olennaisesti muuttuneet. Vasta Lissabonin sopimuksen voimaantulo
ja Euroopan talouskriisi ovat tuoneet keskusteluihin ja linjauksiin entista
sosiaalisempia painotuksia, ja viimeaikaisten valtiontukea ja julkisia han-
kintoja koskevien sdddosuudistusten ja -ehdotusten myd&ta sosiaalipalvelujen
erityispiirteitd on tunnustettu hieman entistd paremmin?’.

Kaiken kaikkiaan tasapainoa yleisen edun ja markkinoiden vilille on
haettu hyvin markkina- ja juridiikkaldhtoisesti: EU:n vapaata liikkuvuutta
ja sisdmarkkinoiden esteetontd kilpailua varjelevan siédntelykehyksen tul-
kinnat ovat olleet niin ahtaita, etteivdt ne ole mahdollistaneet sosiaalisten
vaatimusten aitoa edistdmistd markkinoiden rinnalla. Tuloksena on sosiaa-
listen tavoitteiden jaddminen taloudellisten tavoitteiden varjoon. Eikd pysyvid
ratkaisuja tdhin “tasapainohdirioon” ole luvassa, silld tiedonantojen méaé-
ritelmissd yleishyddyllisten palvelujen késite on alati joustava ja jatkuvasti
kehittyvd. Muutosta ja sen tarvetta kiytetddn suoranaisena perusteena sille,
ettei vakaita médritelmid, tulkintoja tai luokituksia voida esittdd. Komissio ei
siis tunnusta yleishyddyllisten palvelujen jatkuvasti muuttuvaa toiminta- ja
sddntely-ympéristod ongelmaksi. Sen sijaan se tekee tiedonannoissaan kerta
toisensa jilkeen selviksi oman nikemyksensi: jdsenvaltioiden sosiaalipal-
velut ovat uudistamisen tarpeessa, ja palvelujen ulkoistaminen ja kilpailut-
taminen EU-sdéntelyn puitteissa tarjoaa seké keinon ettd kannustimen téhén.
Lahtokohtaisesti markkinoiden astumista hyvinvointivaltion ydintehtavien
alueelle pidetdin siis hyvin myonteisend, vaikka toisaalta korostetaan, ettd
taménkaltaisten suurten yhteiskunnallisten ratkaisujen tekeminen on tiysin
jasenmaiden toimivallassa ja vastuulla. Kdytanndssé jasenmaiden toiminta-
tila on kdynyt kuitenkin kovin ahtaaksi.

Jasenvaltioilla on kylld laaja harkintavalta paéttad, miti ne pitdvét niin
tirkedna ja vélttamattoménd julkisena palveluna, ettd sen saatavuus on tur-
vattava erityiselld velvoitteella. Tdméa velvoite on kuitenkin ensisijaisesti

¥ Ks. Rodrigues, Stephané: Analysis of EU rules Applying to Social Services. SSGI report
to DG EMPL 2012.
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annettava hankintasddnndsten mukaisella kilpailuttamismenettelylld. Ongel-
mana on, ettd sosiaalipalveluja on tissé juridisessa kehyksessd hankittava
enemmain menettelytapasddntdjen kuin tavoiteltujen siséltdjen ehdoilla.
Uhkana on niiden jérjestdmisen sosiaalisen motiivin jiédminen yhi enemmén
sivuun: vapaata kilpailua painottava politiikka on ensisijaisesti kiinnostunut
palvelun jérjestdjistd ja tuottajista, kun taas perusoikeusnékdkulmasta olen-
naista on palveluja ja apua tarvitsevan kansalaisen hyvinvoinnin turvaami-
nen. Tasapaino ndiden ndkokulmien vilille ei [0ydy markkinamekanismien
avulla, vaan vaatii poliittisia arvovalintoja®. Aitoja (kansallisia) poliittisia
valintoja ei téssd (Euroopan) talouden ja juridiikan sanelemassa toiminta-
kehyksessé kuitenkaan ole helppo tehda, ja timi nikyy sosiaalipolitiikan
ja hyvinvointivaltioiden heikkenemisena.

Taustalla on se, ettd EU:n institutionaalinen arkkitehtuuri on rakennettu
systemaattisesti suosimaan taloudellista integraatiota ja vapaata liikkuvuutta
kansallisen (sosiaalipoliittisen) paatosvallan kustannuksella.* EU-sééntely
mahdollistaa kylld periaatteessa selkedn eron tekemisen julkisen edun
mukaisen ei-taloudellisen toiminnan ja taloudellisen toiminnan vilille,
mutta jakolinja solidaarisuuden alueen ja markkinaperiaatteiden vélilld
on kdytdnnossd kovin epdselva silld suurella “harmaalla alueella”, jolla
sosiaalipolitiikka ja markkinamekanismit toimivat rinnakkain.** Komission
tiedonannoissa sosiaalipalvelujen tarkeyttd painotetaan mita erilaisimmin
sanankdintein: ne ovat kansalaisten yhteis6on kuulumisen perusta, yhteis-
kuntamallin keskipiste ja eurooppalaisen yhteiskunnan ja talouden tukipyl-
vis, ja niilld taataan perusoikeuksien, kuten ihmisarvon ja henkilokohtaisen
koskemattomuuden, toteutuminen. Komissio tyytyy lopulta kuitenkin vain
toteamaan, etteivét sosiaalipalvelut “niihin sovellettavan yhteison lainséé-
dédnnon nojalla muodosta yleishyddyllisiin palveluihin kuuluvaa oikeudel-
lisesti erillistd luokkaa”.

Sosiaalipalvelujen kannalta olennaiset kansalaisuus- ja perusoikeusnékd-
kulmat jédvétkin tiedonannoissa pelkiksi maininnoiksi; perusoikeuksiaan
kayttava kansalainen tuntuu komissiolle tarkoittavan jokseenkin samaa

4 Ks. Vihinen, Hilkka — Moilanen, Hanna (toim.): Maaseudun palvelut valinkauhassa —
markkinoiden toimivuus ja SGEI. MTT raportti 81. Maa- ja elintarviketalouden tutkimus-
keskus (MTT) 2013, s. 131-132.

41

Scharpf, Fritz W.: Legitimacy in the Multilevel European Polity. European Political
Science Review 1(2) 2009, s. 173-204.

2 Leibfried, Stephan: Social Policy: Left to Judges and the Markets? Teoksessa Wallace,
Helen — Pollack, Mark A. — Young (eds): Policy-Making in the European Union. Oxford
University Press, Oxford 2010, s. 253-282.
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kuin kuluttajansuojaansa kdyttdvé kuluttaja. Sosiaaliset oikeudet jaavit
sisimarkkinasdintelyn varjoon jo siksikin, ettd EU:lla on vankka toimivalta
sisdimarkkinoiden, kilpailun ja vapaan liikkuvuuden séédntelyssa. Sen sijaan
esimerkiksi sosiaalisen asuntotuotannon alueella — jota unioni pitéa yleistd
taloudellista etua koskevana palveluna — silld ei ole toimivaltaa. Kuiten-
kin viime kédessd juuri EU pééttad, ovatko jisenmaiden sdéddostulkinnat
sosiaalisen asuntotuotannon osalta oikeita, muistuttaa ranskalaistutkija
Jean-Claude Barbier. Han kiteyttdd tilanteen nurinkurisuuden toteamalla,
ettd EU-oikeuden vaikutus on ndin kdytdnndssé rajaton niilldkin alueilla,
joilla silld ei ole lainkaan toimivaltaa®.

Sosiaali- ja terveysministerion raportissa* tatd kehitystd on kuvattu hy-
vinvointivaltion véhittdisen muuntumisen mallina, jossa pieniltd tuntuvat
yksittdiset ratkaisut voivat lopulta johtaa suuriin muutoksiin jérjestelmé-
tasolla. Tama kertoo siitd, miten markkinoista on tullut paitsi sosiaalipo-
litiikkan toimeenpanon keino, yhd enemmén myos sitd ohjaava elementti.
Hyvinvointivaltion markkinaistaminen on edennyt Euroopassa nopeasti:
julkinen sektori ostaa palveluja muilta tuottajilta kilpailutuksen avulla,
palvelut on tuotteistettu ja koko palvelutoimintaa on alettu késitteellistda
liiketaloudellisesti.

Suomessa yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvai sddntelya on tois-
taiseksi sovellettu eri hallinnonaloilla tapauskohtaisen harkinnan nojalla;
yksi tidrkeimmistéd aloista on ollut juuri sosiaalinen asuntotuotanto. Jyrki
Kataisen hallituksen hallitusohjelmassa* todetaan sdéntelystd seuraavaa:
”Selkeytetddn palvelujen tuottamiseen liittyvid kilpailuttamisen ja julkisen
tuen myontédmisen saintdja. EU:ssa valmisteltavana olevan SGEI-normiston
vaikutukset kansalliseen kilpailulainsdddantdon arvioidaan, minké jalkeen
sdddetddn puitelaki yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvistd palveluista
(SGEI). Esimerkiksi ndin voidaan selkeyttdd kolmannen sektorin asemaa
palvelujen tuottajana ja Raha-automaattiyhdistyksen mahdollisuuksia
rahoittaa SGEI-palveluita. Linjauksissa otetaan huomioon EU:n kilpailu-
lainsddddnnon madrdykset ja varmistetaan julkisen ja yksityisen sektorin
vélisen kilpailuneutraliteetin toteutuminen.” Kansallinen valmistelu saanee
vauhtia uuden hankintadirektiivin hyvéiksymisesta.

4 Barbier, Jean-Claude: Europe sociale: 1’etat d’alerte. OSE Opinion Paper 13 — 4 janvier
2013.

4 Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2012:1. Sosiaali- ja terveyspalve-
Iujen kilpailuttamisen toimivuus. Helsinki 2012.

4 Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011, s. 40.
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Suomalaisen maaseudun palvelumarkkinoiden toimivuutta ja SGEI-pal-
veluja pohtineessa tutkimusraportissa todetaan, ettd kaikki keskeiset pe-
ruspalvelut oppivelvollisuuskoulutusta lukuun ottamatta ovat luettavissa
SGEI-palveluksi. Niinpa niiden mééritelmén tulisi olla pikemminkin laaja
kuin suppea, mutta sitd ennen tulee ottaa poliittisesti kantaa siihen, miké
on taloudellista ja ei-taloudellista toimintaa. Tutkijat ehdottavat maaseudun
sosiaalipalvelujen rajaamista ei-taloudellisiksi ja samalla EU:n sisdmarkki-
na- ja kilpailuséantelyn ulkopuolelle. Hankintalainsdddanto ja SGEI ovat
tyolaitd ja monimutkaisia tapoja hoitaa asioita, eikd maaseudun yhteiskun-
nallisesti tirkeiden palvelujen kriittisin kysymys suinkaan ole kilpailun
vddristyminen, vaan niiden saavutettavuus. Tutkimuksessa kiinnitetdan
huomiota my®0s siihen, ettd paikallisten ja alueellisten toimijoiden on vaikea
pysy4 ajankohtaisen tiedon tasalla. Mill4 tavoin tieto EU-tasolla tehdyista
padtoksista kulkee niitd kdytdnndssa soveltaville ja miten tima (usein hyvin
monimutkainen) tieto on ymmarrettivissa ja kdytdnt6on omaksuttavissa*?
Nykyisellddn yleishyodyllisten palvelujen juridinen kehys on todellakin
hyvin monimutkainen, silld hankinta-, kilpailu- ja valtiontukisidintely
liittyvat kiintedsti toisiinsa. Tdmén kokonaisuuden — tai jo pelkéstidn sen
osien — tekninen hallitseminen vaatii melkoista juridista ja taloudellista
osaamista, ja lopulliset tulkinnat méérittelee EU-tuomioistuimen tapaus-
kohtainen harkinta®’.

Viime kidessé sosiaalipalvelujen ja sisémarkkinoiden vélisessd suhteessa
on kuitenkin kyse poliittisista valinnoista. Lopuksi onkin hyvd muistuttaa
Euroopan yhteison varhaisen vaikuttajan Paul-Henri Spaakin sanoista Bel-
gian parlamentille vuonna 1961*%: ”Kaikki, jotka ovat yrittdneet ratkaista
Rooman sopimukseen liittyvit taloudelliset haasteet sivuuttamalla asioiden
poliittiset ndkdkohdat, ovat epdonnistuneet, ja pelkddnpi, ettd niin kauan
kuin niitd haasteita tarkastellaan ainoastaan talouden kannalta, politiikkaa
ajattelematta, siind tullaan epdonnistumaan kerta toisensa jalkeen.”

4 Vihinen — Moilanen 2013.

47 Ks. Szyszczak, Erika: Modernising State Aid and the Financing of SGEIL Journal of
European Competition Law and Practice 2012(3)4, s. 332-343.

* Monti, Mario: Uusi sisaimarkkinastrategia Euroopan talouden ja yhteiskunnan hyvéksi.
Raportti Euroopan komission puheenjohtajalle Jos¢é Manuel Barrosolle 9. toukokuuta 2010.
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