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Toomas Kotkas

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.

218



PERUSTUSLAIN 19 §ZN SOSTAALISET PERUSOIKEUDET KORKEIMMAN HALLINTO-OIKEUDEN...

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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