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Marja Pajukoski

Turvaako muutoksenhaku
sosiaalisten oikeuksien toteutumista?

1 MUUTOKSENHAKU JA SOSIAALISET OIKEUDET

Sosiaalisilla oikeuksilla tarkoitetaan yleensa 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 sdddoksissa:
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 myos huolenpitoa,
asumista, terveyttd tai muuta sosiaalista tarvetta koskevan suojan, etuudet
ja palvelut. Sosiaalisten oikeuksien luonne yksilon oikeuksina on muun
muassa perusoikeusuudistuksesta ja siihen vaikuttaneesta kansainvélisesta
sddntelystd johtuen korostunut.!

Sosiaaliset oikeudet ovat materiaalisia oikeuksia, joiden toteutumista
menettelylliset oikeudet turvaavat. Muutoksenhaku kuuluu kansalaisten
menettelyllisiin oikeuksiin. Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten
oikeuksien vahvistumisen lisdksi perusoikeusuudistus merkitsi myds niiden
vahvistamista. Tavoitteena oli yksiloiden vilisen tosiasiallisen tasa-arvon
lisddminen hallinto- ja tuomioistuinprosesseissa. Sddnnosten taustalla ovat
muun muassa Euroopan ihmisoikeussopimuksen miardykset oikeudesta
oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin.

Hallitusmuotoon lisdttyjen uusien sddnndsten mukaan jokaisella on oikeus
saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa.

1 Perusoikeuksien yksilokohtaisuudesta ks. Huhtanen, Raija: Mitd 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 poytikirjoilla, joista yhdestoista astui voimaan 1.11.1998 ja
korvasi aiemmilla poytékirjoilla tehdyt sopimustekstin muutokset.
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Marja Pajukoski

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 pétds samoin kuin muista oikeudenmukaisen
oikeudenkéynnin ja hyvén hallinnon takeista sdddetién lailla. Menettelyjé
koskevat sddnndkset siirrettiin perustuslakiin hallitusmuotoa vastaavan
sisdltoisind.’ Julkisella vallalla on perustuslain 22 §:n mukaan perusoi-
keuksien turvaamisvelvollisuus, joka koskee yhtd hyvin aineellisia kuin
menettelyllisid oikeuksia.

Sosiaalisia oikeuksia perusoikeuksina mairittelevat keskeiset saannok-
set sisdltyvit perustuslain 19 §:44n. Sosiaalisten oikeuksien siséllostd seka
niitd koskevasta muutoksenhausta on sididetty tavallisella lailla. Muutok-
senhakuprosessit eri oikeuksien osalta eivit ole yhtendisid. Keskeinen
eroavuus on toimeentuloturvan etuuksien (PL 19.2 §) ja pddasiassa kuntien
jarjestimisvastuulla olevien riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen (PL
19.3 §) muutoksenhaussa.* Menettelyn asianmukaisuutta ei voida arvioida
kiinnittdmattd huomiota tarkoituksena olevaan lopputulokseen. Menettelyn
hallintolainkdytt6lain ja hallintolain mukaan méirdytyva asianmukaisuus,
kuten asianosaisen kuuleminen, paitoksen perusteleminen ja esteellisyys-
saannot, 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 pdétoksentekija katso
oikaisulle olevan perusteita, se toimittaa valituksen muutoksenhakuelimelle
yhdessd lausuntonsa kanssa. Muutoksenhakulautakuntiin valitetaan Kan-
saneldkelaitoksen, valtiokonttorin, elédke- ja tapaturmavakuutuslaitosten ja
tyottomyyskassojen paatoksistd. Jatkovalitus muutoksenhakulautakunnista
on vakuutusoikeuteen, jonka paétoksestd ei ole edelleen valitusoikeutta.

3 HM 16 §, perustuslain 21 §.

4 Toimeentuloturva késittdd tyottomyyden, sairauden, lapsen saamisen, tyokyvyttomyyden,

vanhuuden ja huoltajan menetyksen sekd opintoihin osallistumisen perusteella myonnettavét
rahaetuudet, joiden tarkoitus on turvata toimeentulo kyseisissd eldiméntilanteissa. Sosiaali- ja
terveyspalvelut madrdytyvit tavallisena lakina annettujen méaérdysten perusteella. Niiden
jérjestdminen on kuntien vastuulla.

> Hallintolainkdyttolaki 586/1996, hallintolaki 434/2003.

¢ Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta, ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunta,

opintotuen muutoksenhakulautakunta, tyoeldkeasioiden muutoksenhakulautakunta ja tapa-
turma-asioiden muutoksenhakulautakunta. Artikkeli ei kdsittele muutoksenhakua opintotuen
muutoksenhakulautakuntaan.
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TURVAAKO MUUTOKSENHAKU SOSIAALISTEN OIKEUKSIEN TOTEUTUMIST/

Poikkeus ovat erdit tapaturmavakuutusasiat, joissa on mahdollista valittaa
korkeimpaan oikeuteen edellyttden, ettd se myontdé valitusluvan.

Silloin kun kunnan mydntdmié sosiaalipalveluja koskevan paédtoksen on
tehnyt viranhaltija, paatosta koskeva muutoksenhakuprosessi alkaa oikai-
susta, joka ei kuitenkaan ole varsinainen muutoksenhakukeino.” Oikaisua
haetaan monijdseniseltd toimielimeltd (lautakunnalta). Jos oikaisua ei ole
haettu, ei myoskéén valitusta voida tehdé. Toimielimen oikaisun perusteella
tekemién pditdkseen samoin kuin sen ensi asteena tekemiin hallintopdi-
toksiin haetaan muutosta alueellisilta hallinto-oikeuksilta.® Sosiaali- ja
terveydenhuollon asiat ovat hallinto-oikeuksissa késiteltdvien asioiden
suurin ryhmd.’ Hallinto-oikeuksien péatoksistd ei padsdantoisesti voida
valittaa edelleen. Poikkeuksen muodostavat erdit tahdosta riippumatonta
hoitoa tai huoltoa ja subjektiivisen oikeuden luonteisia palveluja koskevat
etuudet, joista voidaan valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. My0s
vammaispalvelulain mukaisista madrdrahasidonnaisista etuuksista voidaan
valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Muutoksenhakuoikeus voi olla
luvanvarainen, kuten toimeentulotuen kohdalla.

Kuntien mydntdmié palveluja ja etuuksia koskevien valitusten méara
on merkittivésti toimeentuloturvan etuuksia koskevia valituksia pienem-
pi. Tdma johtuu osaksi siitd, ettd kunnissa tosiasiallisen hallinnon sisalld
tehtévisté palvelupddtoksisté, kuten hoitoon, hoivaan ja huoltoon liittyvisté
toimenpiteistd, ei voida valittaa. Terveydenhuollossa muutoksenhaku-
oikeus koskeekin ldhinnd tahdosta riippumattomasta hoidosta tehtavia
péatoksia mielenterveyshuollossa.!” Potilaalla on kuitenkin mahdollisuus
tehdé potilaslain mukainen muistutus hoidostaan tai kohtelustaan ja hakea
potilasvahinkolain perusteella korvausta mahdollisesta hoitovirheesta.
Potilasvahinkolakia vastaavaa menettelyéd ei sosiaalihuollossa ole, mutta
vahingonkorvausta voidaan hakea siviiliprosessissa kérdjdoikeudessa. Tama
on kuitenkin erittdin harvinaista. Sosiaalihuollon asiakaslakiin perustuva
muistutus voidaan tehdd yksinomaan asiakkaan kohtelusta. Sekd sosiaa-
li- etté terveydenhuollossa voidaan tehdd my0s viranomaisen menettelyd
koskeva kantelu.

7 Sosiaalihuoltolaissa on nimenomaisesti todettu, ettei monijdsenisen toimielimen alaisen

viranhaltijan tekeméén paétdkseen saa hakea valittamalla muutosta (45 § 1 mom.).

8 Erityislailla on voitu saétad 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 tekemisté terveydenhuoltoa koskevista 2761

ratkaisusta 2641 koski hoitoon madraédmistd 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 kdynnistiménd hallintoriitana kisitelty kunnan
korvausvelvollisuutta yleensé silloin, kun asiakas on hankkinut palvelun
omalla kustannuksellaan yksityissektorilta.!" Hallintoriidassa asiakkaalle
ja4 riski siité, ettei kunta korvaa hankittua palvelua.

Sosiaalisista oikeuksista hallinnossa tehtidvien paatdsten méaéra on muu-
toksenhakuelimissé késiteltdvid valituksia merkittévésti suurempi myos sik-
si, ettd valitusoikeuksia on rajoitettu. Muutoksenhakutarve koskee asiakkaan
kannalta joko kokonaan tai osittain kielteisid paatoksid. Valituskelpoisista
pdétoksistd enimmillddnkin vain hiukan yli 10 %:iin haetaan muutosta.
Saatavilla ei ole tietoa siitd, kuinka suurta osaa asiakkaalle kielteisistd paa-
toksistd valitukset koskevat.

Toimeentuloturvan lautakuntatyyppiset muutoksenhakuelimet poikkeavat
tuomioistuinperustaisesta hallintolainkdytdn organisoinnista, jonka kautta
palveluja koskeva muutoksenhaku toteutuu.'> Muutoksenhakulautakuntien
késittelemien asioiden volyymi on kuitenkin merkittavasti hallintotuomiois-
tuimia suurempi. Esimerkiksi vuonna 2011 muutoksenhakulautakunnissa
ratkaistiin vajaa 47 000 toimeentuloturvaan liittyvaé asiaa.'* Lautakuntien
ratkaisuista tehtyjé 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.'*

I Esimerkiksi KHO 2001:50, lapsen hampaiden oikomishoito, KHO 2002:43, ladkinnél-
linen kuntoutus, KHO 2002:61, apuvélinepalvelut, KHO 2006:18, ndkdvammaisen oikeus
ruudunluku ja puhesyntetisaattoriohjelmiin, KHO 2010:10, palvelusetelin kdyttotarkoitus.

12" Huhtanen, Raija: Toimeentuloturvan muutoksenhakulautakunnat ja oikeusturva. Lakimies
7-8/2000, s. 1264—1285.

13 Muutoksenhakulautakunnat tekevit pdétoksid myos muissa kuin valitusasioissa. Vuo-
den 2011 ratkaisut jakaantuvat siten, ettd sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa
ratkaistiin 27 518 asiaa, tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunnassa 6893, opintotuen
muutoksenhakulautakunnassa 2089, tyeldkeasioiden muutoksenhakulautakunnassa 5204 ja
tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnassa 5007 valitusta. Lahde: lautakuntien toimin-
takertomukset 2011.

4" 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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TURVAAKO MUUTOKSENHAKU SOSIAALISTEN OIKEUKSIEN TOTEUTUMIST/

Hallintovalitusten kautta toteutuva muutoksenhakujirjestelméa on vain osa
jélkikéteisen oikeusturvan muodoista. Potilasvahinkovakuutusjérjestelmén
ja kéardjdoikeuksissa ajettujen sosiaalihuollon vahingonkorvauskanteiden
ohella muilla jilkikdteisen oikeusturvan keinoista on harvoin vaikutusta
paitoksen aineelliseen sisdltoon ehka terveydenhuollon muistutusta lukuun
ottamatta.

Artikkelissa tarkastellaan hallintolainkéyttdlain mukaan mairaytyvaa
muutoksenhakujirjestelmdd sosiaalisten oikeuksien turvaajana yhtdélta
toimeentuloturvan toisaalta palvelujen ja etuuksien osalta. Yleinen kysy-
mys on, missd méadrin muutoksenhaku ja siihen liittyvit prosessit turvaavat
materiaalisten sosiaalisten oikeuksien toteutumista, mitkd seikat tukevat,
mitkd estdvét niitd toteutumasta. Erityiset tutkimuskysymykset koskevat
asiantuntijuutta, muutoksenhakuun kuluvaa aikaa ja asiakkaan kapasiteettia.
Asiantuntijatiedolla on ratkaiseva merkitys esimerkiksi annettavan hoidon
ja huollon sisdltoon, josta kuitenkin on harvoin muutoksenhakumahdolli-
suus. Asiantuntijuuteen perustuvat ensi asteen paatokset tulevat uudelleen
arvioitaviksi ainoastaan toimeentuloturvan pédétoksissid, joista on aina
muutoksenhakumahdollisuus. Kysymyksena on asiantuntijatiedon vaikutus
muutoksenhaussa annettaviin paétoksiin. 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 sdénte-
lyssé ja sen toimeenpanossa?

Tarkastelun ulkopuolelle on rajattu asiakkaan (asianomistajan) kohtelua
koskevat menettelyt ja prosessit, joten esimerkiksi tietojen saantiin liittyvaa
muutoksenhakua tai kanteluja ei késitelld. Asiakokonaisuuksiin tai kohde-
ryhmiin liittyvien valitusprosessien erityisié piirteitd, esimerkkiné huostaan-
ottoa ja tahdosta riippumatonta hoitoa koskevat paitokset, ei tarkastella.
Kyse on palveluja ja toimeentuloturvaa koskevien péétosten aineelliseen
sisdltoon vaikuttavista tekijoistd muutoksenhaussa.

su]. 2011, Liitetaulukko 1. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistut asiat asiaryhmittéin
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
ylipdataan kaynnistdd. Valitusmahdollisuuden puuttuminen voi perustua
lainsddddntoon tai oikeuskdytintoon. Terveyden- ja sairaanhoidossa teh-
tavistd padtoksistd ei padsiéntoisesti 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 myos lainvastaisista hal-
lintokulttuureista, joiden vuoksi asiakas ei ylipddtddn saa pddtostd. Tasta
esimerkki on suullisessa asiakaskontaktissa annettu ilmoitus, ettei palvelua
tai etuutta asianomaisessa tilanteessa myonneta. Jos asiakas ei kyseenalaista
tietoa tai osaa vaatia paatostd kirjallisena, muutoksenhakua ei ole mah-
dollista kdynnistdd.!> Valitusoikeus voi jddda toteutumatta myos siksi, ettd
kunta jéttad kielteiset yksilokohtaiset paédtokset tekemattd, mutta ilmoittaa
hakemusten olevan voimassa. Hakijat jadvit jonoon epamairaiseksi ajaksi,
mutta eivét voi kdyttdd muutoksenhakuoikeuttaan.'s

Rakenteellinen palvelujen toteutumisen ehto liittyy kunnan suunnittelu- ja
budjetointivaltaan.!” Erityisesti kunnan harkinnassa olevien médrirahasi-
donnaisten palvelujen ja etuuksien toteutuminen riippuu niihin varatuista
resursseista. Valitusmahdollisuus ei oikeuskadytdnnon mukaan riitd paatoksen
muuttumiseen, jos etuutta tai palvelua koskevassa harkinnassa on nouda-
tettu asianmukaisia jakokriteerejd. Kriteereistd annetut ohjeet ovat usein
kunnallisen padtoksenteon perusteena.'® Ne eivit kuitenkaan saa suunnata
padtoksentekoa ulkopuolelle viranomaisen harkintavallan, jota rajaavat
hakijan yksildllinen tarve, kunnan talousarvio, avustuksen kohdentamis-
mahdollisuus ja eri hakijoiden yhdenvertainen kohtelu."

Jos kunta vdhentéa tiettyyn palveluun varattuja méardrahoja yksilopaa-
toksid tekemattd, vaikka asiakkaiden tilanteessa ei ole tapahtunut muutoksia,
muutoksenhaku méadrarahapaitokseen jaid asiakkaiden ainoaksi mahdollisuu-

15 Suviranta, Outi: Oikeuskeinoista viranomaisen passiivisuutta vastaan, s. 928-929. Laki-
mies 6/2002, 914-937.

¢ Ks. AOA dnro 1863/4/09 24.11.2010.

17" Kunnan suunnitteluvastuusta ks. Lonnfors, Mirja: Vastuuoikeudellisia nakokulmia mo-
dernista terveydenhuollon jarjestelméstd. Edilex, asiantuntijakirjoitukset 26.1.2005, s. 16—19.

¥ Esim. KHO 2004:67.
1 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, etti
talousarviossa sosiaali- tai terveydenhuoltoon varatut resurssit eivét riitd
tayttdmadn kunnalle lainsdddanndssd madrattyjd, asianomaisia jarjestimis-
velvoitteita.”!

Vaikka muutoksenhaun tarkoitus olisi myéhemmain yksilopaatoksen
aineellisen siséllon muuttaminen, méaérarahapéétosté koskeva kunnallisva-
litus voidaan tehda vain laillisuusperusteella. Laillisuusperuste tarkoittaa,
ettd paatoksen tekemiseen liittyy muotovirhe tai sen perusteena olevat to-
siseikat on selvitetty puutteellisesti.”> Koko kuntaa koskeva méardrahojen
riittdvyyden arviointi (ns. alibudjetointi) edellyttdd valittajalta kuitenkin
my0s palvelujérjestelmin ja sitd koskevien taloudellisten edellytysten
hallintaa. Valittajalla tulee menestydkseen olla yleensd yksilovalitusta
enemmaén osaamista, jonka perusteella arvioida padtosten asianmukaisuutta.
Valittamiskynnys nousee, jos sitd varten tulisi hankkia asiantuntija-apua,
josta aiheutuu kustannuksia. Valituksen tekohalukkuutta voi heikentida
my0s kunnallisvalituksen yleisyys. Yhteyttd mahdollisten tulevien yksi-
161listen tarpeiden ja mddrdraha- tai suunnittelupddtdsten vililld voi olla
vaikea ndhdé, jollei omaa palveluhakemusta tai sitd koskevaa valitusta ole
vireilld. Aina tulevat yksilokohtaiset tarpeet eivit vélttiméttd ole mydskaian
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 yleisempai etuuksissa, joissa
tuen madraytymisperusteet ovat epéselvit ja monimutkaiset. Alikdyttd on
suurta my0s yksilokohtaista tarveharkintaa sisdltiavissé, tulosidonnaisissa
ja muita tuloja tdydentévissa jarjestelmissd. Muita alikdyton syitd ovat tuen
tilapdisyys ja sen alhainen mééra. Hakemista vihentdvit myos tietdmétto-
myys jarjestelmastd, riittimattomét tiedot tuen saannin ehdoista ja myonta-
miskdytannoistd, hakemukseen tarvittavien asiakirjojen ja selvitysten méaara
sekd pelko leimautumisesta.?

2 Esimerkiksi KHO:n omaishoidon tukea koskevat paatokset 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 virheellisessé jarjestyksessd, padtoksen tehnyt viranomainen on ylit-
tinyt toimivaltansa tai pddtds on muuten lainvastainen.

2 Kuivalainen, Susan: Toimeentulotuen alikdyton laajuus ja merkitys, s. 4956 ja siind
mainitut ldhteet. Yhteiskuntapolitiikka 72 (2007):1, s. 51-56.
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Kansallisesti on tutkittu ldhinnd toimeentulotuen alikdyttod, joka on
Suomessa laajaa. Noin puolet tukeen oikeutetuista jééd syysté tai toisesta
tuen ulkopuolelle. Alikdyttd on tyypillistd sosiaaliturvan piirissé oleville,
kuten ty6ttomille. Eniten alikdytt6d on kaikkein nuorimmilla ja kaikkein
vanhimmilla. Alikdytt6d ei Suomessa seurata enempéd tulonsiirtojen kuin
palvelujenkaan osalta. Myds toimeentulotuen alikdyton seuranta on ollut
satunnaista.?* Kansalaisten sosiaalisten oikeuksien toteutumiseen alikdyttd
vaikuttaa sekd 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 tehdéén sille hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopiiriin paitoksen
tehnyt kunta kuuluu. Tuomioistuin voi toimittaa asiassa suullisen késit-
telyn. Kaésittely on toimitettava asianosaisen sitd pyytdessd.”> Suulliset
kasittelyt ovat kuitenkin harvinaisia. Yksi rakenteellisista kysymyksista on
ensiasteen muutoksenhaun organisointi, joka asettaa maan eri osissa asuvat
samoin kuin toimeentuloturvan ja sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelmén
asiakkaat erilaiseen asemaan. Toimeentuloturvan muutoksenhakua ei ole
organisoitu alueellisiin muutoksenhakuelimiin, vaan kaikki muutoksenha-
kulautakunnat toimivat Helsingissd. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu-
jérjestelméssa tehtivid valituksia kdsittelevid 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

Sekad sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen ettd toimeentuloturvan muu-
toksenhakuprosessiin sovelletaan hallintolainkayttdlakia. Niiden ohella
muutoksenhakua koskevia sddnnoksid on annettu erityislaeilla. Hallinto-
lainkdyttolain mukaan péatostd, johon saa hakea muutosta, ei voida panna
taytantoon ennen kuin se on lainvoimainen.? Sosiaalihuollossa toimielin voi

24 Kuivalainen 2007, s. 49—56.

% Asianosaisen pyytdmad suullinen kisittely voidaan jattda 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.

%31 § 1 momentti. Toisen momentin mukaan pdétds voidaan kuitenkin panna téytantoon
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kuitenkin sosiaalihuoltolain nojalla pattaa, ettd padtds pannaan taytantoon
valituksesta huolimatta. Hallinto-oikeus samoin kuin jatkovalitustuomiois-
tuin korkein hallinto-oikeus voivat kieltda tiytantoonpanon tai maariti sen
keskeytettiaviksi. Kun muutoksenhaku useimmiten koskee tilannetta, jossa
kunta ei myonna tiettyd palvelua, menettely toteutuu ilman, ettd erillistd
paitostd tehdddn. Nain on esimerkiksi erimielisyyden koskiessa oikeutta
toimeentulotukeen taikka sen mééréé, joka on asiakkaan mielestd liian pieni.
Asiakas jai hallintopadtoksen varaan odottamaan muutoksenhakuelimen
ratkaisua, joka kestdé vihimmilldin kuukausia. Apulaisoikeusasiamies onkin
katsonut, ettd alemman oikeusasteen paatos voidaan toimeentulotukiasiassa
panna taytantoon valittdmasti. Perusteluna on, ettd valitus korkeimpaan
hallinto-oikeuteen on luvanvarainen ja ettd toimeentulotuki on perustuslailla
turvattu valttdimétontd toimeentuloa turvaava etuus.?”’

Hakemuksen uusimismahdollisuus ja siihen liittyvd muutoksenhaku
koskevat kielteisid pddtoksid, jotka eivat saavuta pysyvyyttd.?® Pysyvyys
koskee asiakkaalle mydnteisid padtoksia, mika tarkoittaa, ettei viranomainen
voi ilman asiakkaan suostumusta peruuttaa myonnettya palvelua tai etuutta.
Samalla kielteiselld padtokselld evittyd palvelua tai etuutta koskeva uusi
hakemus tulee ottaa tutkittavaksi. Kun etuuksia myonnetdéin takautuvasti
vain poikkeuksellisesti®, asiakkaan tilanne paranee enintddn uuden hake-
muksen ajankohdasta alkaen. Asiakkaan tilanne on voinut myds muuttua,
jolloin my0s paitdksen perusteet poikkeavat aikaisemmasta.

Hallinto-oikeudet ja korkein hallinto-oikeus voivat valituksen hyviak-
syessddn muuttaa valituksenalaista paatosti. Kaytdnnossa hallinto-oikeudet
usein kumoavat paitoksen ja palauttavat padtoksen kuntaan uudelleen ka-
siteltdviksi. Menettelyd on perusteltu kunnallisella itsehallinnolla samoin
kuin sill4, ettei muutoksenhakuelin katso omaavansa riittdvaa tietoa asiaa
koskevista oikeustosiseikoista.* Palauttaminen pitkittéd4 edelleen asiakkaan
tilanteen selvidmistd ja asiakkaalle myonteisesti paittyvissd tapauksissa

lainvoimaa vailla olevana, jos laissa tai asetuksessa niin sdddetddn, jos padtoksen luonne
edellyttdd sen vilitontd tdytdntdonpanoa tai jos tdytantdonpanoa 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 pdétds katsottiin
voitavan panna tdytdntoon kunnan jatkovalituksesta huolimatta asian luonteesta johtuen.

2 Sitovuus tarkoittaa, ettd lainvoimaisella paatokselld ratkaistua ei voida ottaa uudelleen
tutkittavaksi. Ks. Pysyvyydestd 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 kédytdnnoissd on
eroja sen suhteen, muuttavatko ne itse péatoksid, vai palautetaanko asia
kunnan ratkaistavaksi.’!

Jollei kunta muuta palautettua péadtosté, asiakkaan ainoaksi keinoksi jéa
valittaa asiassa uudelleen. Kun uusi muutoksenhakuprosessi on aloitettava
lautakunnalle tehtdvistd oikaisusta, padtos vie vahimmillddnkin kuukau-
sia. My0s 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 valittomasti
taytdntoon pantavissa oleva ratkaisu silloin, kun etuuslaitoksen tai alemman
muutoksenhakuasteen pédétdstd pidetddn asiallisesti vadrdnd. Padtoksen
kumoamista ja asian palauttamista uudelleen kisiteltdviksi ei pidetd hy-
véind menettelyni.’? Oikeusturvanidkokulma puoltaisi vastaavaa kdytantoa
sovellettavaksi hallinto-oikeuksien kdytdnnoissd myds muiden palvelujen
ja etuuksien kuin toimeentulotuen osalta.

Terveydenhuolto toteutuu suurelta osin tosiasiallisina toimenpiteina,
jonka sisélld tehtavistd padtoksistd ei voi valittaa.** Keskeinen perustelu on
péétdsten vaatima erityisasiantuntemus, joka on kirjattu terveydenhuollon
ammattihenkil6istd annettuun lakiin. Sen mukaan potilaan ladketieteellisestd
tutkimuksesta, taudinmédrityksesté ja siihen liittyvastd hoidosta paattda
laillistettu laakari.** Riippuvuus yhtaélta laakarin ja terveydenhuollon am-
mattihenkildiden asiantuntemuksesta ja toisaalta sen ymmartdminen, ettei
itselld ole riittdvésti tietoa tilanteen arvioimiseksi vaikuttavat siihen, ettd
valitusmahdollisuuksien puuttumisesta ei juuri kidyda keskustelua. Valitus-
mahdollisuuden avaamistarvetta vahentévéit myos potilaan mahdollisuus
tehdd muistutus, ei pelkdstddn 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: Ladkéri tuomarina — ldakérijédsenen roolista toimeentu-
loturvan muutoksenhakuelimissé, s. 598. Lakimies 4/2002, s. 594-617.

¥ Esim. KHO 1997:92.
3% 559/94,22 8.

3 Vuonna 2011 tehtiin 7708 potilasvahinkoilmoitusta. Korvausratkaisuja tehtiin asianomai-
sena vuonna 6 691. Korvattaviksi potilasvahingoiksi katsottiin 2 073, vahéisiksi 61. Potilas-
vahinkoa ei katsottu tapahtuneeksi 4 557 tapauksessa.
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My®ds sosiaalihuollossa asiakkaiden hoivaa ja huolenpitoa koskevia
paétoksid tehdddn tosiasiallisen hallinnon sisdlla kirjallisten hallintopéa-
tosten lisdksi. Muutoksenhakukysymys on téltd osin kuitenkin epédselva.
Paitosvalta laitoshoidon ja palveluasumisen tai muulla tavoin jarjestetté-
vin hoivan vililld on kunnalla. Laitoshoitoa annetaan sosiaalihuoltolain
mukaan henkildlle, joka tarvitsee apua, hoitoa tai muuta huolenpitoa, jota
ei voida tai jota ei ole tarkoituksenmukaista jérjestéid hanen omassa kodis-
saan muita sosiaalipalveluita hyviksi kdyttden.*® Pditoksen on suhteellisen
vakiintuneesti katsottu olevan asiakkaan yksildllisten tarpeiden ja kunnan
kéytettdvissd olevien hoitopaikkojen pohjalta tehtévi, huollon toteuttamista
jasiséltod koskeva ratkaisu, josta ei ole valitusoikeutta. Erdiden korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisujen perusteella timé voidaan riitauttaa siten, ettd
valitusoikeus koskisi myds laitos- ja palveluasumisesta annettuja paatoksia.
Néin myos tilanteessa, jossa asiakkaan kunto ei riitd palveluasumiseen,
vaan edellyttdd hoitoa esimerkiksi terveyskeskuksessa ja hin itse sitd myos
haluaa.’” Ratkaisu (KHO 2009:69) on dénestyspéitos, mikd kuvaa tilanteen
monimutkaisuutta. Ottaen huomioon myds sosiaalihuollon laitos- ja muissa
asumismuodoissa asuvan asiakaskunnan iké- ja muu rakenne, tilanteen
selkiyttdminen oikeusturvan toteutumista tukevalla tavalla edellyttdé lain-
sddddannon muutoksia.

Kuinka tehokas keino muutoksenhaku sitten on? Miten usein paitos
muuttuu muutoksenhakuelimessé ja kuinka usein pédétoksestd valitetaan
edelleen ylempaian muutoksenhakuelimeen? Esimerkiksi vuonna 2011 toi-
meentuloturvan muutoksenhakulautakunnissa paitoksid muutettiin 11-14
%:ssa tapauksista. Jatkovalitusten méarad lautakunnista vakuutusoikeuteen

% 2438§.

37 KHO 2003:94 ja KHO 2009:69. Viimeksi mainitussa ratkaisussa henkil6 oli pyytanyt
paéstd hoidettavaksi vanhainkotiin tukehtumissairaudesta esittiménsa ladkarintodistuksen
perusteella. Kunnallinen lautakunta oli arvioinut henkildn pystyvan asumaan vield kotonaan
avohoidon tukipalvelujen avulla, mutta hénelle oli kuitenkin hdnen esittdmilldén perusteilla
paétetty antaa palvelukotipaikka. Hallinto-oikeuden mukaan paétos oli henkilon yksildllisten
tarpeiden ja kunnan kéytettdvissa olevien hoitopaikkojen pohjalta tehty ratkaisu, josta ei
ollut valitusoikeutta. KHO sen sijaan katsoi, ettd lautakunnan kielteinen pdétds vanhain-
kotipaikasta oli valituskelpoinen. Koska kyse oli sosiaalipalvelusta, hallinto-oikeuden olisi
tullut tutkia valitus. Kun valitusoikeutta ei sosiaalihuoltolain mukaan ole hallinto-oikeuden
paatoksestd KHO:een, KHO purki hallinto-oikeuden paétoksen ja palautti hallinto-oikeu-
teen kasiteltdvéksi. Asiassa jitetyn eridvdn mielipiteen mukaan ei ollut kyse sosiaalipalve-
lusta, mika ei kuitenkaan merkitsisi sité, ettei valitusoikeutta ole. Koska muutoksenhakua
tallaisesta hallinto-oikeuden paitoksestd ei ole kielletty, KHO:n olisi tullut tutkia valitus.
Muutoksenhakuoikeuden toteutumisesta hoivaa ja huolenpitoa koskevissa paatoksissd ks.
Laki ja asiakkaan oikeudet. Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijét -ty6ryhma.
Loppuraportti. Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos 48/2011, s. 64-67.
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oli enimmilldén 33 %. Vakuutusoikeus muutti alemman muutoksenhakuas-
teen pditostd 9,114 %:ssa tapauksista. ** Hallinto-oikeudet puolestaan muut-
tivat kunnallisia hallintopdatoksid 10 %:ssa tapauksista. Hallinto-oikeuden
paétoksistd valitettiin edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen 16,1 %:ssa
tapauksista. Vuonna 2011 KHO muutti hallinto-oikeuden tekemaa péaatosta
9,6 %:ssa tapauksista, mikd vastaa my06s kahden edellisen vuoden tasoa.*

Muutoksenhakualttius samoin kuin péétoksen lopputuloksen muuttumi-
nen ylemmassé oikeusasteessa eivit valttdmaitta johdu alemman tuomiois-
tuimen péétoksen puutteellisuudesta. Prosessuaalisena tekijéné paédtoksen
muuttumiseen vaikuttaa muun muassa se, ettd uutta selvitystd voidaan
esittdd asian eri vaiheissa ja oikeusasteissa. Seké asian taloudellinen etté
muu merkitys valittajalle lisddvét halukkuutta muutoksenhakuun. Muita
muutoksenhakuhalukkuutta lisddvid tekijoitd ovat muutoksenhaun edulli-
suus ja lainsddddnnon tulkinnanvaraisuus.* Viimeksi mainittu samoin kuin
pyrkimys yhdenvertaisuutta ja yhtenéisid kaytantojd tukeviin ratkaisuihin
ovat 1dhinnd kuntien ja vakuutuslaitosten, eivit niinkddn asiakkaan, muu-
toksenhaun perusteluna.

4 MUUTOKSENHAKUPROSESSIIN KULUVA AIKA

Muutoksenhakumenettelyn rakenteellisiin heikkouksiin kuuluu proses-
siin kuluva aika, joka pitkittdd myos perusoikeuksina tai subjektiivisina
oikeuksina turvattujen sosiaalisten oikeuksien toteutumista. Erityisistd ké-
sittelyajoista tai nopeutetuista jarjestelyista ei sosiaali- ja terveydenhuollon

3 Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa muuttui 14 % péatoksistéd, vakuutusoikeu-
dessa jatkovalituksista 10 %; ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunnassa muuttui 13 %,
vakuutusoikeuteen valitti 8 %, joka muutti paatoksistd 13 %; tydeldkeasiain muutoksenhaku-
lautakunnassa muuttui 11,4 ja palautettiin uudelleen késiteltavéksi 5,3 %, vakuutusoikeuteen
valitti noin 33 %, joka muutti paatoksistd 14 % ja tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunta,
joka muutti padtoksistd 11 % ja palautti uudelleen kasiteltédviksi 2 %, vakuutusoikeuteen
valitti edelleen 20 %, joka muutti padtoksistd 9,1 %. Kielteisen padtoksen saaneista osa va-
litti edelleen korkeimpaan oikeuteen. Léhde: muutoksenhakulautakuntien vuosikertomukset
2011.

% Hallintotuomioistuinten luvut viittaavat kaikkiin kunnallisen viranomaisen paatoksistd
tehtyihin valituksiin. Sosiaali- ja terveydenhuollon asiat eivét ole ndistd luvuista erotettavissa,
joten niiden perusteella voidaan tehdé johtopaitoksid enintién sité kautta, ettd po. asiat muo-
dostavat vajaa 30 % asianomaisista padtoksistd. Hallintotuomioistuinten toimintakertomus
2011, s. 35.

40 Hallintotuomioistuinten toimintakertomus, s. 34.
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muutoksenhaussa ole erditd poikkeuksia (tahdosta riippumatonta hoitoa ja
huostaanottoa koskevat paédtokset) lukuun ottamatta sdddetty. Perustuslain
21 § turvaa jokaiselle oikeuden saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja
ilman aiheetonta viivytystd. Yleinen viivytyksettomén késittelyn vaatimus
koskee ensi vaiheen hallintotoiminnan lisdksi myds muutoksenhakua.*!
Asiakkaan kannalta aika, joka kuluu ensimmaisen yhteydenoton ja palvelun
saamisen tai etuuden maksamisen vélilld, on ”odotusaikaa”, joka siséltaa
myd6s muutoksenhakuun kuluvan ajan. Sosiaali- ja terveydenhuollossa jo
palvelutarpeen arviointiin paésy voi viedé aikaa. Toisin kuin terveydenhuol-
lossa, palvelun jarjestdmisvelvoitteen ajankohdasta ei sosiaalihuollossa ole
yleensd sdddetty.*?

Kasittelyajoissa on eroja eri muutoksenhakuelinten, muutoksenhakuas-
teiden ja myds saman muutoksenhakuelimen alueellisten tuomioistuinten
vélilld. Vuonna 2011 sosiaali- ja terveydenhuollon asioiden keskimédrdinen
vireilldoloaika hallinto-oikeuksissa oli eri asiaryhmisté lyhin eli 4,1 kuu-
kautta. Pisimmén ja lyhimmén késittelyajan vélinen ero on kuitenkin suuri
ja ldhenee kuutta kuukautta.* Korkeimmassa hallinto-oikeudessa sosiaali-
ja terveydenhuollon asioissa kasittelyaika oli keskimdédrin 10,7 kuukautta,
miké on jossakin médrin lyhyempi kuin muissa asioissa.*

Myos toimeentuloturvan muutoksenhakulautakunnissa kisittelyajat
vaihtelevat. Pisin késittelyaika vuonna 2011 oli sosiaaliturvan muutoksen-
hakulautakunnassa, jossa keskiméérdinen kasittelyaika oli 11,7 kuukautta,
kuntoutusasioissa noin 6 kuukautta. Ty6ttomyysturvan muutoksenhaku-
lautakunnassa 4—6 kuukaudessa ratkaistiin 44 %, 6—8 kuukaudessa 38 %
tapauksista, keskiméardisen kasittelyajan ollessa 6,3 kuukautta (188 paivad).
Tyoelékeasioiden muutoksenhakulautakunnassa késittelyajat olivat jonkin
verran yli viisi kuukautta (156 pdivdd), kuntoutusasioissa vajaa kolme
kuukautta. Tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnassa kisittelyaika
oli hiukan yli 6 kuukautta (184 pdivad). Asioista 88 % kasiteltiin 4-8 kuu-
kaudessa.

41 Hallintolain mukaan asia on késiteltdvé ilman aiheetonta viivytystd (23 §:n 1 momentti).
4 Heindkuun alussa 2013 voimaan tulevan vanhuspalvelulain 18 §:n mukaan [p]aétos
muiden kuin kiireellisten sosiaalipalvelujen mydntédmisestd on tehtivd ilman aiheetonta
viivytystd sen jélkeen, kun kirjallinen tai suullinen hakemus on tullut vireille. Idkkaalla
henkil6lld on oikeus saada hinelle mydnnetyt muut kuin kiireelliset sosiaalipalvelut ilman
aiheetonta viivytysté ja viimeistdan kolmen kuukauden kuluttua paitoksen teosta.”

4 Pisimmilldén kasittelyaika oli keskimaérin 10,7 kuukautta, lyhimmillddn 5 kuukautta,
joten ero hallinto-oikeuksien keskimédrdisen kisittelyajan ero oli 5,7 kuukautta. Hallinto-
tuomioistuinten toimintakertomus 2011 s. 29.

4 Nopeimmin kisiteltiin mielenterveysasiat, joissa késittelyaika oli 3,1 kuukautta.
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Muutoksenhakulautakuntien keskiméardisetkin kasittelyajat poikkeavat
suhteellisen paljon toisistaan. Asiakohtaisesti lyhimpiin késittelyaikoihin on
paisty kuntoutusasioissa. Vakuutusoikeudessa keskiméardinen késittelyaika
oli 11,5 kuukautta vuonna 2011. Asioista 10,4 % ratkaistiin alle kuudessa
kuukaudessa, 6—12 kuukaudessa 53,1 %. Lyhimpié késittelyajat olivat myos
Vakuutusoikeudessa kuntoutusasioissa (7,2 kuukautta), pisimpié palkkatur-
va-asioissa (16,8 kuukautta).

Johtoa viivytyksettomén kisittelyn hyvéksyttavésta pituudesta voidaan
hakea ylimpien lainvalvojien ratkaisuista. Apulaisoikeuskansleri kisitteli
sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntaan suorittamassaan tarkastuksessa
vuonna 2008 myos lautakunnan késittelyaikoja. Apulaisoikeuskansleri totesi
kasittelyaikojen olleen kohtuuttoman pitkid. Toteutunut keskimdardinen
13 kuukauden kasittelyaika postitusviiveineen ei apulaisoikeuskanslerin
mukaan ollut oikeusturvan ja kansalaisten perustoimeentulon kannalta mi-
tenkddn hyvaksyttavissd. Padtoksen mukaan kohtuullisena késittelyaikana
oli pidettéivi enintdéin kuutta kuukautta. Kuten edelld esitetyt késittelyajat
osoittavat, muutoksenhakulautakuntien kisittelyajat ovat edelleen liian
pitkid. Kuuteen kuukauteen paistédén edelleenkin vain osassa lautakuntia
ja niiden ratkaisuja.

Toisaalta keskiméérdinen kisittelyaika soveltuu huonosti kuvaamaan
sosiaalisten oikeuksien toteutumista. Kun oikeudet ovat yksilon oikeuksia,
toteutumisen kriteereitd ei tulisi perustaa keskimédraisyyksille. Véitdasen
tutkimuksen mukaan hallintopdatdsten kisittelyajan kohtuullisuutta tulee
arvioida asian laadun ja sen asianosaiselle olevan merkityksen mukaan.
Merkitysti tai tarkeyttd on arvioitava a) henkilon eldmén ja terveyden tai
ihmisarvoisen kohtelun kannalta ja b) yksilon péivittdisen toimeentulon tai
itsendisen selviytymisen kannalta. Mita tarkedmpi asia on, sitd joutuisam-
min asia on késiteltdva. Samoin tulee arvioida c) viivdstymisesti seuraavan
vahingon todennékdisyys ja suuruus. Mitd todennékoisempi ja suurempi
vahinko viivdstymisestd seuraisi seuraa, sitd joutuisammin asia on kasi-
teltdva. Lisdksi on arvioitava asian késittelyn joutuisuuden vaikutuksia d)
jonkin toisen subjektiivisen perusoikeuden toteutumiselle. Mitd enemméan
késittelyn joutuisuus vaikuttaa toiseen oikeuteen, sitd nopeammin asia on
kasiteltdva.®

Vaikka esitettyjé kriteereitd ei ole nimenomaisesti laadittu hallintolain-
kayttod ajatellen, niiden soveltuvuus sosiaalisten perusoikeuksien muutok-

4 Vagtinen, 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 péaétoksissd. Esi-
merkiksi a-kohdan mukaiset elamaia ja terveyttd koskevat kriteerit tayttyvat
kaikissa terveydenhuollon palveluissa ja monissa sosiaalihuollon palveluissa
tai etuuksissa, b-kohdan péivittéistd 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
merkityksessi, 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 yhdistetdan
mahdolliseen jatkovalitukseen kuluva aika. Vaikka ensi asteen paatoksente-
koajasta hallinnossa olisi sdédetty, pitkd muutoksenhakuprosessi voi vesittié
hyvinkin lyhyet kisittelyajat ja niiden sdatdmisen taustalla olleet syyt.

5 ASIANTUNTIJA MUUTOKSENHAKUPROSESSISSA

Etenkin terveydenhuollossa, mutta my0s sosiaalihuollossa potilas ja asiakas
ovat riippuvaisia heitd hoitavista tai heiddn asiaansa kisittelevista tervey-
den- tai sosiaalihuollon ammattihenkilGistd. Asiantuntijatiedolla on usein
ratkaiseva merkitys paatoksenteossa silloinkin, kun siti ei lainsdddédnnossa
ole sille varsinaisesti asetettu. Myos Suomessa 1990-luvulla tehdyt kyse-
lytutkimukset osoittavat, ettd mitd vakavammasta ja monimutkaisemmasta
sairaudesta on kysymys, sitd vihemman potilaat haluavat itse paattaa hoi-
dostaan ja sitd koskevista hoitovaihtoehdoista.*® Ei liene mitdén perustetta
sille, ettd tilanne olisi sosiaalihuollossa erilainen esimerkiksi vanhusten
huolenpitoon liittyvien palvelujen osalta. Jos potilaan tai asiakkaan oma
késitys ja asiantuntijaan tukeutuneen paitdksentekijén ratkaisu poikkeavat
toisistaan, muutoksenhaku merkitsee yleensd myds asiantuntijatiedon uu-
delleen arviointia. Muutoksenhakuprosessiin osallistuu uusia asiantuntijoita,
jotka voivat olla eri mieltd padtokseen osallistuneen asiantuntijan kanssa.
Tyypillistd on, ettd oikeuden asiantuntijajédsen antaa lausuntonsa ndkemétté
muutoksenhakijaa.

46 Lotjonen, Salla: Loukatun suostumuksesta potilaan itsemédrdamisoikeuteen, s. 1419 ja
siind mainitut lahteet. Lakimies 7—8/2004, s. 1398—1420.
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Tuomioistuimen jédsenet voidaan jakaa asiantuntemuksensa perus-
teella kolmeen ryhméén: lakimiesjéseniin, asiantuntijajéseniin ja maal-
likkojéseniin. Esimerkiksi toimeentuloturvan muutoksenhakuelimissa
on lakimiesjidsenten ohella edustettuina lddketieteellinen ja tydeldmén
asiantuntemus.*’ Asiantuntijajdsenten tehtdvit painottuvat muotoseikkoja
enemman sisaltoon. Alalle tyypillisend korostuu erityisesti ladketieteellinen
asiantuntemus. Hakijan terveydentila tulee arvioitavaksi aina esimerkiksi
tyokykyyn liittyvissd padtoksissd, kuten tapaturmia, tyokyvyttomyyselak-
keitd ja kuntoutusta koskevissa paitoksissd.* Muodollisten vaatimusten
liséksi ladkarijaseneltd edellytetdédn pitkdaikaista ja syvillistd kokemusta
asiantuntemusalueeltaan. Yleensa asiantuntijaldékéri on jonkin alan erikois-
ladkéri, omaa pitkdaikaisen kliinisen kokemuksen ja on saanut tieteellisen
koulutuksen. Lainsdddéntd ei ota kantaa sithen, mité erikoisaloja asian-
tuntijalddkareiden tulee edustaa.®” Vakuutusoikeudessa toimii kahdeksan
ladkarijasentd ja kahdeksan ladkarivarajasentd. 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 paihdehuoltolain mukaista tah-
dosta riippumatonta hoitoa koskevissa asioissa seké tartuntatautilaissa
tarkoitetuissa asioissa.*® Néistakin 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 lddkarijasentd, kuusi lakimiesjdsentd ja
12 muutoksenhakijoiden olosuhteiden tuntemusta edustavaa jésentd. Lautakunta jakaantuu
jaostoihin joiden jasenten tulee olla sosiaalivakuutusasioihin perehtyneita. Tydttomyysturvan
muutoksenhakulautakunta toimii kolmessa jaostossa. Jaostoon kuuluu kaksi tydmarkkina-
jasentd ja kolme lakimiesjésentd, joista yhden tilalla on l4édkérijésen, silloin kun on kyse
olennaisesta ladketieteellisestd kysymyksestd. Tydeldkeasioiden muutoksenhakulautakunta
ratkaisee asiat tdysistunnon liséksi seitseméssd jaostossa, joissa on viisi tai kuusi jdsentd.
Kaikkiin jaostoihin kuuluu kaksi tyoeldmin olosuhteita tuntevaa jasenti ja yksi lddkérijésen.
Tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnan ratkaisut tehdaén kolmessa jaostossa. Jaostoon
kuuluvat muun muassa ladkarijdsen sekd kaksi tydeldman ja tyomarkkinoiden olosuhteita
tuntevaa jasenta.

8 Esimerkiksi tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnassa ladketieteellisten asioiden
osuus vuonna 2011 oli 90 %, lainopillisten 10 %. Valituksista koski tapaturmia ja tyoelakkeitd
85 %. Valittaja oli ty6nantaja vain 4 %:ssa tapauksista. Ty6eldkeasioiden muutoksenhaku-
lautakunnassa tydkyvyn arviointia liittyi 82 %:iin kaikista késitellyistd asioista (tyokyvyt-
tomyyseldke, ammatillinen kuntoutus).

4 Havu — Juntunen 2002, s. 615.

30 Hallinto-oikeuslaki 430/1999.
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tuntijajdsenistd sddtdd yksinomaan ymparistoasioiden kasittelyyn liittyvista
asiantuntijajasenistd.’! Sosiaali- ja terveydenhuollon asiantuntijajésenista
ei po. laissa ole sddnnoksid. Hallintolainkdyttolain mukaan valitusviran-
omainen voi my0s hankkia lausunnon yksityiseltd asiantuntijalta erityista
asiantuntemusta vaativasta kysymyksestd. Jos asianosainen nojautuu asi-
antuntijaan, joka ei ole valitusviranomaisen médrddma, tistd on voimassa,
mitd todistajasta sdddetdan.”

Asiantuntijoiden riippumattomuus ja puolueettomuus ovat ehké eniten
keskustelua heréttaneitd muutoksenhakuelinten asiantuntijuuteen liittyvia
kysymyksié. Asiantuntijajdseniin sovelletaan samoja esteellisyysperus-
teita kuin tuomariin, joka ei saa késitelld asiaa, jossa hén on esteellinen.
Esteellisyysperusteista on sdddetty oikeudenkdymiskaaressa. Erityisesti
muutoksenhakulautakuntien asiantuntijajdsenten kohdalla on noussut esiin
ns. muodollisiin esteellisyysperusteisiin kuuluva esteellisyys. Sen mukaan
esteellinen on tuomari (tai hdnen ldheisensd), joka on késitellyt samaa
asiaa toisessa tuomioistuimessa, muussa viranomaisessa tai vialimiehena.
Esteellisyys syntyy, jos on perusteltua aihetta epdilld hdnelld olevan asiaan
ennakkoasenne hinen asiassa aikaisemmin tekeménsé ratkaisun tai muun
erityisen syyn vuoksi.”® Epdasianmukaisena on pidetty esimerkiksi sit,
ettd tuomari on osallistunut saman henkildn eri etuusjirjestelmisti haet-
tujen etuuksien muutoksenhakuprosessiin tai, etti muutoksenhakuelimen
ladkarijasen hoitaa samanaikaisesti vakuutuslddkirin tehtivid jossakin
vakuutusyhtiossa.>*

31 1266/2006.
240 8.
53 OK 17:7. Tuomari on esteellinen asiassa, jossa:

1) tuomari tai hdnen ldaheisensd on asianosainen;

2) tuomari tai hdnen ldheisensé toimii tai on toiminut asianosaisen edustajana, avustajana
tai asiamiehend;

3) tuomari on tai on ollut todistajana tai asiantuntijana;

4) tuomarin ldheinen on todistajana tai asiantuntijana tai jossa ldheistd on kisittelyn
aikaisemmassa vaiheessa kuultu tillaisessa ominaisuudessa ja asian ratkaisu voi osaltaan
riippua tdstd kuulemisesta; tai

5) asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa tuomarille, hdnen 3 §:n
1 momentin 1 kohdassa tarkoitetulle ldheiselleen tai sille, jota tuomari tai hdnen ldheisensd
edustaa.

Edustajalla tarkoitetaan 1 momentin 2 ja 5 kohdassa luonnollisen henkiloén 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 itseddn esteellisend yleis- tai erityissddnnoksen perus-
teella. Vaikka tuomari itse ei katso olevansa esteellinen, valittaja voi pitdé
héntd esteellisend. >> Ongelma on, ettd kun péatoksenteko on kirjallista,
asianosainen saa paétoksen tehneiden tuomareiden nimet vasta jélkikéteen.
Yksi vakuutusoikeuteen kohdistuneen kritiikin kohteista on ollut, etteivit
vakuutusoikeuden padtoksistd ilmene péadtdoksentekoon osallistuneiden
jasenten nimet.*

Rajanveto esteellisyyden ja ei-esteellisyyden vililld ei ole yksiselitteista.
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 eldkevakuutusyhti6. Vakuutusoikeus katsoi ldékarijasen olevan
esteellinen, koska hénen puolueettomuutensa voitiin katsoa objektiivisesti
katsoen vaarantuneen. Esimerkiksi yhtio- ja organisaatiomuotojen moni-
naisuudesta johtuu, ettd kdytdnnossd on epdselvdd, minkélaista juridisesti
erillisten yhtididen intressien ja yhteistyon tulee olla, jotta edelld mainittu
vakuutusyhtymaéesteellisyys syntyy. Muutoksenhakulautakunnan asiantun-
tijajasenelld taytyy olla kosketuskohtia hoito- ja ty6llisyysmahdollisuuksia
koskeviin kéyténtoihin, jotka esimerkiksi tyokykyisyyden kannalta ovat
merkittédvid.’’ Voiko kokemusta kartuttaa muutoksenhakuelimen jasenyyden
aikana, on avoin kysymys.

Toimeentuloturvan muutoksenhaussa on katsottu, ettd muutoksenha-
kuelimen tehtidva on 16ytdd ne etuuspaitokset, jotka eivit ole lain tai va-
kiintuneen kéytdnnon mukaisia. Tatd tehtdvad toteuttavat myods oikeuden
ladkédriasiantuntijajasenet. Sen sijaan etuutta maksavan vakuutuslaitoksen
tehtdva olisi 10ytéa etuuteen oikeutetut. Muussa tapauksessa tilanne johtaa
etuusjarjestelmén jatkuvaan saneeraustarpeeseen ja epdyhtendisiin ratkai-
suihin.®® Erityisesti perusoikeusuudistuksen jélkeen perusoikeudet velvoit-
tavat my0s tuomioistuimia. Sosiaalisissa oikeuksissa laillisuusharkinta ja
tarkoituksenmukaisuusharkinta sekoittuvat toisiinsa niin, ettd niitd on vaikea
erottaa toisistaan. My6skaén muutoksenhakuelimen jésenten tehtdvien erot-

55 EIT:n tuomioistuinkdytdnnon mukaan esteellisyydelld tarkoitetaan sité, ettei tuomarilla
saa tosiasiallisesti olla ennakkokisitysté asiasta tai halua edistdd oikeudenkdynnin toisen
asianosaisen etua ja toisaalta sitd, ettd kaikki oikeutetut epdilyt ovat tdssd suhteessa pois-
suljettuja (objektiivinen puolueettomuus) — tuomarin on oltava puolueeton ja niytettévé
puolueettomalta. Havu — Juntunen 2002, s. 608.

%6 Kekkonen, Jukka: YLE Uutiset 8.8.2012.

57 Havu — Juntunen 2002, s. 610

3% 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 etti tieteellisen ajattelun kykya.®® Asiantuntijan rooli on néhty
etuutta hakeneen yksilon oikeuksien ja etuusjirjestelméin tarkoituksenmu-
kaisen tdytdntdonpanon tasapainottamisessa.®’ Oikeusistuimen jasenena
olevan asiantuntijan asema ei vastaa tdysin yksittdiseen oikeudenkayntiin
madrdtyn asiantuntijan asemaa tai asiantuntijatodistelua, jossa asiantuntijalla
ei voi olla vastuuta jirjestelmén yleisestd toimivuudesta. Siitd huolimatta
voitaneen kysyé, onko oikeusistuimen asiantuntijajdsenen vastuulla sitten-
kéén etuusjérjestelmén tasapainottaminen. Asiantuntijan puolueettomuus ja
objektiivisuus edellyttdvit, ettd hdn vastaa ennen muuta muutoksenhakijan
terveydentila-arvion todenmukaisuudesta myds 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 menettelyllisestd
prosessista, jota palvelun tai etuuden hakeminen edellyttdd, mukaan lukien
mahdollisissa ristiriitatilanteissa edellytetty muutoksenhaku. Oikeudellisten
ongelmien ollessa kyseessid kyvyttomyys toimia voi koskea myos valta-

% Tarkoituksenmukaisuusharkinnasta sosiaalioikeudessa ks. Kotkas, Toomas: Hallinto-
oikeudellisen harkintavaltaopin péivitys kotimaisen sosiaalioikeudellisen lainsdddédnnon
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.

62 Sekd sosiaalihuoltolain ettd sosiaalihuollon asiakaslain mukaan sosiaalihuollolla tar-
koitetaan palveluja ja etuuksiin liittyvid toimenpiteitd, joiden tarkoituksena on edistéd ja
yllépitad yksityisen henkilon tai perheen ... toimintakykyd. Vammaisetuuksista annetun lain
tarkoitus on muun muassa vammaisen tai pitkdaikaisesti sairaan henkilén toimintakyvyn
ylldpitamistd. Kotouttamislain mukaan ihmiskaupan uhrien auttamiseksi annettavien pal-
velujen ja tukitoimien tarkoituksena on... tukea heiddn toimintakyky&an. Pdihdehuoltolain
nojalla annettavien palvelujen tarkoituksena on edistéd paihteiden ongelmakéyttdjin ja hinen
laheistensd toimintakykyd. Mielenterveyslain nojalla tehtidvin mielenterveystyon tarkoitus on
muun muassa yksilon toimintakyvyn edistdminen. Ladkinnélliselld kuntoutuksella pyritdan
parantamaan ja ylldpitdiméaén kuntoutujan fyysisté, psyykkisté ja sosiaalista toimintakykya.
My®és sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksulaissa ilmaistaan valillisesti, etté laitoshoitoa
annetaan heikentyneen toimintakyvyn parantamiseksi.
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véestod. Brittildinen tutkimus, jossa selvitettiin syrjdytymisen ja oikeudellis-
ten ongelmien yhteytta, osoitti, ettd 19 % koko viestod edustavista vastaajista
(n=5 611) ei tehnyt mitdan 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 eivit selvid ilman erityista tukea.

Erityiset toimintakykyyn liittyvdt puutteet nékyivét vastauksissa edel-
listékin suurempina avun tarvetta koskevina lukuina. Esimerkiksi mie-
lenterveysongelmaisista henkil6istd 90 % ei joko tehnyt mitdédn ongelman
ratkaisemiseksi tai yritti ratkaista ongelman yksin. Sairaanhoitoon liittyvissa
ongelmissa vastaava luku oli 80 %. Pitkéaikaissairaat ja vammaiset henkilot
raportoivat ongelmista koko vdestoon verrattuna muita useammin.*

Palvelujérjestelmissd asioinnista sekd sosiaalihuollon asiakkaana ettd
terveydenhuollon potilaana on annettu erityinen oma lakinsa.®® Lait ovat
yleisid sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastilanteissa sovellettavaksi tulevia
lakeja, jotka sditivit viranomaiselta edellytettivistd menettelytavoista. Ne
eivit pyri kompensoimaan niitd erityisid ongelmia, joita asiakkaan toiminta-
kyvyn vajeesta aiheutuu itse asiointiprosessissa tai siithen liittyvassd muutok-
senhaussa. Yleisten sddnndsten liséksi sekd terveydenhuollon potilaslaissa
etté sosiaalihuollon asiakaslaissa on sdédetty tietyistd déritilanteista, jolloin
henkil6 ei kykene lainkaan (tajuttomuus) tai vain viahdisessd médrin ilmaise-
maan omaa nakemystéién (pitkéille edennyt muistisairaus) héntd koskevassa
asiassa.’® Potilaan tai asiakkaan tahtoa on tillgin selvitettdva yhteistyossa
héinen laillisen edustajansa taikka omaisensa tai muun ldheisen henkilon
kanssa. Lainsdadanto ei télloinkédan velvoita jarjestimain henkilolle apua
tai tukea varsinaisessa palveluprosessissa, vaikka laissa méériteltyjé ldheisia
tai omaisia ei olisi. Padtintdvalta esimerkiksi terveydenhuollossa on néissi
tilanteissa siirretty ammattihenkilostolle.

% 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 seké 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 paittdmain
hoidostaan tai osallistumaan ja vaikuttamaan palvelujensa tai sosiaalihuoltoonsa liittyvien
muiden toimenpiteiden suunnitteluun ja toteuttamiseen taikka ymmartiméaédn ehdotettuja
ratkaisuvaihtoehtoja tai padtosten vaikutuksia.
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Palveluja ja toimeentuloturvan etuuksia koskevat jarjestelmait poikkeavat
téssé suhteessa toisistaan. Toimeentuloturvan etuuksien osalta sosiaalihuol-
lon asiakaslakia ja terveydenhuollon potilaslakia vastaavaa asiakkaan ase-
masta ja oikeuksista sddtidvad lainsdadantod ei ole.®’” Néin siitd huolimatta,
ettd koko toimeentuloturvajirjestelma on luotu turvaamaan tilanteita, joissa
yksilon omat mahdollisuudet huolehtia toimeentulostaan ovat heikot ja vaik-
ka lainsdadantd on monilta osin monimutkaista ja vaikeaselkoista.®® Oletus
asiakkuudesta perustuu toimeentuloturvassa normaliteettiin.

Minkdilaista toimintakykyé tai kapasiteettia asiakasprosessi ja siithen si-
sédltyvd muutoksenhaku asiakkaalta sitten edellyttdd? Terveydenhuollossa
kapasiteetti liittyy potilaan itseméaradmisoikeudesta kdytavain keskusteluun
pétevistd suostumuksesta.® Se ei kuitenkaan tyhjene edelld méaariteltyihin
tilanteisiin, joissa potilaan tai asiakkaan omaista tai ldheistd tulee kuulla
potilaan tahdon selvittdmiseksi. Henkilo voi olla pitevd antamaan suostu-
muksensa johonkin, vaikka ei osaa tai jaksa itse toimia. Tatd keskustelua
sivuaa vaikeavammaisen henkilokohtaiseen apuun laissa liitetty kysymys
siitd, onko vaikeavammaisella henkil6lld lain edellyttimid voimavaroja
madritelld tarvitsemansa avun sisilto ja toteutustapa, jotta kunnan tulisi
jérjestdd palvelu. Korkein hallinto-oikeus on useissa ratkaisuissaan katsonut
henkilolla vaikeasta diagnoosistaan (autismi ja kehitysvamma) huolimatta
olevan riittavésti voimavaroja avun méérittelemiseen, jotta hénelle voidaan
sitd myOntéd esimerkiksi vapaa-ajan palvelujen kdyttoon.” Itseméaaradmisoi-
keus ja avun tarve tulee toisin sanoen erottaa toisistaan. Henkil6 voi tarvita
apua, jotta hinen itsemééraédmisoikeutensa toteutuisi. Avun tarve voi ulottua
my0s itsendisen padtdksen tekemisen perusteissa avustamiseen oli kyse
sitten hakemuksesta tai siité tehtyd padtostd koskevasta muutoksenhausta.”

Henkildn toimintakykyyn liittyvé vaje voi olla sen laatuinen, ettd joudu-
taan arvioimaan henkilon oikeustoimikelpoisuutta. Oikeustoimikelpoisuus
tarkoittaa kelpoisuutta tehdd tai ymmartdd paitoksid, joilla perustetaan,
muutetaan tai kumotaan henkilon omaa etua koskevia oikeuksia tai velvol-

7 Ks. Pajukoski 2012.

% Esimerkiksi tyttomyysturvan lainsdadédnnon osalta ks. Pajukoski 2012, s. 273.

% Potilaan suostumuksen ja itsemédardédmisoikeuden vélisen suhteen kehittymisestd ks.
Lotjonen 2004, s. 1398-1420.

7 KHO 2012:46, KHO 2012:36 ja KHO 2011:69.

"I Sivula, Sirkka: Tuettu paatoksenteko ratkaisuna oikeusturvan ongelmiin s. 115—117.
Teoksessa Pajukoski, Marja (toim.): Pédseeko asiakas oikeuksiinsa. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon ulkopuoliset tekijit -tydryhma. Raportti III. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos.
Raportti 19/2010. Helsinki.
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lisuuksia. Lahtokohdiltaan oikeustoimikelpoisuus on rajoittamaton, eika
pdétosvaltaa tietyissd henkiloon liittyvissé asioissa voida siirtédéd toiselle
henkil6lle.” Oikeustoimikelpoinen henkil6 on tdysivaltainen. Alaikéiset
katsotaan aina vajaavaltaisiksi. Aikaisemmin késitelty sosiaali- ja terveyden-
huollon tilanteissa esille tuleva vajaakykyisyys ei merkitse automaattisesti
oikeustoimikelpoisuuden puuttumista. Padtoksen oikeustoimikelpoisuuden
rajoittamisesta tekee tuomioistuin.”

Vaikka oikeustoimikelpoisuudessa arvioidaan ldhinné taloudellista
toimintakykyd, oikeustoimikelpoisuuden rajoitukset indikoivat yksilon
toimintakykyyn liittyvid ongelmia my6s muilla eldménalueilla ja muissa
asioissa. Oikeustoimikelpoisuuden méérittely lahenee kapasiteetin késitetté,
jota on pohdittu tekojen rangaistavuuden yhteydessi. Sen mukaan henkilon
tdytyy omata tietty kapasiteetti, jotta hdnet voidaan asettaa vastuuseen teos-
taan; kyky ymmaértiad minkélaista kdytostd oikeusnormit ja moraalisddnnot
edellyttavit, harkita ja tehdd paatoksia niiden perusteella ja toimia paatdsten
mukaan.™ Jos suuri maérd ihmisid ei ymmaérrd, mitd lainsdddénto heiltd edel-
lyttéa tai ei pysty muotoilemaan ja pitdmiin noudatettavaksi tarkoitettuja
ratkaisuja, koko oikeusjarjestelmén legitimiteetti kérsii. Yleiselld tasolla
kapasiteetti muuntuu kysymykseksi lainsdéddédnnon tehokkuudesta.”

Tama pétee myoOs sosiaalisten oikeuksien toteutumiseen ja sen sisdlld
erityisesti toimeentuloturvan etuuksia koskevaan lainsdddantdon, jossa
etuuksien méardytymisperusteita on pidetty vaikeaselkoisina ja monimut-
kaisina. Myds sosiaalisten oikeuksien toteutumisen tehokkuus on sidoksissa
sithen, ymmartavitko ihmiset, mité lainsdddanto heiltd edellyttdd ja mihin
heilld on oikeus, mikd on olennaista seké etuuksien ja palvelujen haussa etté
muutoksenhakuprosessien kdynnistémisessé. Sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakkaiden ja toimeentuloturvan etuuksia hakevien kapasiteetti voi kuiten-

2 Edunvalvojalla ei ole kelpoisuutta antaa pddmiehensé puolesta suostumusta avioliittoon
tai lapseksiottamiseen, tunnustaa isyytté, hyviksya isyyden tunnustamista, tehdé tai peruuttaa
testamenttia tai edustaa pdédmiestd muussa nédihin rinnastettavassa henkilkohtaisessa asiassa
(holhouslaki 5:29).

7> Henkilon julistaminen kokonaan oikeustoimikelpoisuutensa menettineeksi ts. vajaaval-
taiseksi tapahtuu harvoin. Yleensa tdysi-ikdisen henkilon oikeustoimikelpoisuuden puutteita
pyritddn korvaamaan méédrddmalld hinelle edunvalvoja tai rajaamalla hinen toimintaval-
tuuksiaan tietyissd tilanteissa tai vain tiettyihin asioihin. Oikeustoimikelpoisuutta rajoitetaan
lahinna silloin, kun henkilon kyky hoitaa taloudellisia asioita on heikentynyt. Mikéli hen-
kilolla ei ole omaisuutta, edunvalvojaa ei voida méératd esimerkiksi muun asioiden hoidon
vaikeuden takia, vaikka madrdamisen ladketieteelliset edellytykset tayttyisivit.

" 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 déripaasta toiseen. Toisessa ddripddssd ovat henkil6t, joille on
jo madratty edunvalvoja, toisessa déripdéssé ne asiakkaat, jotka sosiaali- tai
terveydenhuollon palvelutarpeestaan huolimatta osaavat, jaksavat, kykene-
vét toimimaan ja tarvittaessa myos kdynnistimain muutoksenhakuprosessin
tai joilla on ldheinen, joka tekee sen heidén puolestaan. Suurin osa asiak-
kaista jad ndiden kahden déripdan viliin. Koska péivihoito on jokaisen alle
seitseménvuotiaan lapsen oikeus, kysymys koskee my0s alaikéisten mahdol-
lisuuksia sekd saada selkoa oikeuksistaan ettd toimia niiden toteutumiseksi.
Kokonaan vaille apua sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddanto ei asia-
kasta ja potilasta asioinnin ja hoivan prosesseissa jitd. Seké sosiaalihuollon
asiakaslaki ettd terveydenhuollon potilaslaki siétavét erityisistd sosiaali- ja
potilasasiamiehistd. Sosiaaliasiamiehen tehtdvd on neuvoa asiakkaita lain
soveltamiseen liittyvissé asioissa, avustaa asiakasta muistutuksen tekemi-
sessd, tiedottaa asiakkaan oikeuksista ja toimia muutenkin asiakkaan oi-
keuksien edistdmiseksi ja toteuttamiseksi.”® Asiamiehelld on velvoite seurata
asiakkaiden oikeuksien ja aseman kehitystd kunnassa ja antaa siitd selvitys
vuosittain kunnanhallitukselle. Sosiaaliasiamiehen tehtéviin ei sen sijaan
kuulu toimiminen yksittdisten asiakkaiden asiamiehena palveluja tai etuuksia
koskevissa haku- ja valitusprosesseissa. Vaikka séédntely ei melko viéljana
varsinaisesti ole sen esteend, kdytdnnossi esteeksi nousevat sosiaaliasiamies-
toimintaan kunnissa varatut resurssit. Véhiiset resurssit eivat mahdollista
asiakkaiden avustamista yhdenvertaisuusnidkokohdat huomioivalla tavalla.”
Muistutusten tekeminen koskee sosiaalihuollossa asiakkaan kohtelua, mika
samoin kuin tehtdvin yleinen luonne ei viittaa siihen, ettd sosiaaliasiamiehen
tehtdva olisi tarkoitettu yksilollisissd asiakas- ja muutoksenhakuprosesseissa
avustamiseksi oikeudenkdyntiasiamieheen verrattavissa olevalla tavalla.
Myos erityislainsdddanto siséltdd joidenkin palveluiden osalta velvoit-
teita erityisen avun jarjestdmisestd. Lastensuojelulain (24 §) mukaan lasten
asioista vastaavan sosiaalityontekijan on avustettava lasta tai nuorta timén

% 248.

" Sosiaaliasiamies oli vuonna 2011 nimetty 337 kuntaan. Luku antaa paremman vaikutelman

kuin todellisuus. Yli 100 kunnan sosiaaliasiamiehen tehtévit hoidetaan siten, ettd yhdelld
asiamiehelld on 9 kuntaa tai sitd enemmén. Mukana on muun muassa 16 ja 18 kunnan sosiaa-
liasiamiehen tehtévét hoitavia asiamiehié ja yritys, joka hoitaa 51 kunnan sosiaaliasiamiehen
tehtavat. Tehtévét on jaettu yrityksesséd kahdelle henkildlle. Heistd toisella on vastuullaan 7
kuntaa ja toisella 44 kuntaa. Kunnat ovat eri puolilla maata. Yrityksen verkkosivuilta 16ytyy
muun muassa péivystyslista, joka osoittaa, ettd asianomainen sosiaaliasiamies pdivystia
kerran kuussa tiettynd pdivand yleensd 1-2 tuntia. Pdivystyspaikka on useimmiten muussa
kunnassa kuin siin4, jonka sosiaaliasiamiehen tehtdvistd on kyse. Laki ja asiakkaan oikeudet
2011, s. 146.

261


https://c-info.fi/info/?token=36wwNO_-Mq9_jVfY.49-jaeXgSkZOTztXcb7KNQ.TDIkSxRQ7p9cSZOdFwo3oYXucyZPaxdEM4yfXJ7qeVs4Tfgj5LJ5lvwHQyPD4wunrRdIFNEZEVosIe7aOl-KyYZ1YgvmPUjc8_pIt1uzDDgi0Ur1GZqhtYbJIRzowDFhpvKeT5WXzgrLsO66LUExxZcbJooyi46CGHBtLQ3KUE2_VdehHh7_JnAUZjNdjXy9a6MvuvispgaOxovZ

Marja Pajukoski

puhevallan kdytossd seka 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 myos
muutoksenhakuasiat. Myds uuden vanhuspalvelulain (980/2012) 17 §:ssd
sdddetddn vanhukselle nimettdvasti vastuutyontekijastd. Hanen tehtdviinsa
kuuluu muun muassa neuvoa ja auttaa idkasté henkil6é palvelujen ja etuuk-
sien saantiin liittyvissd asioissa. Vaikka sdadnnds tai sitd koskeva hallituksen
esitys eivit viittaa avustamiseen muutoksenhaussa, sidnndstd samoin kuin
tarkasteltua lastensuojelulain sdédnndstd voitaneen pitdd ilmauksena siité,
ettd kapasiteetiltaan heikkoja ryhmii (esim. lapset ja idkkaat henkilot) tulisi
sosiaalihuollossa tukea itsemadrdamisoikeuden toteuttamiseksi.

Terveydenhuollossa potilasasiamiehen tehtiviksi on sdddetty potilaiden
neuvonta, avustaminen muistutusten ja potilasvahinkoilmoitusten tekemi-
sessd, potilaan oikeuksista tiedottaminen sekd toiminta muutenkin potilaan
oikeuksien edistdmiseksi ja toteuttamiseksi.” Potilaslain mukaan tervey-
denhuollon toimintayksikoélle on nimettdvé potilasasiamies. Kahdella tai
useammalla toimintayksikdlld voi myds olla yhteinen potilasasiamies. Po-
tilasasiamiesten mééréa on selvitetty erillisilld kyselyilld. Niiden perusteella
potilasasiamiestoiminnan resurssien riittdvyyden ja asiamiehille asetetun
tehtdvin kohtaamisesta ei ole mahdollista saada selkoa.” Saatavilla olevan
tiedon nojalla potilasasiamiestoiminnan resurssit ndyttdisivét kuitenkin
olevan selkedsti suuremmat kuin sosiaaliasiamiestoiminnassa. Toisaalta
potilasasiamiesten tehtdvialue ulottuu yksilokohtaisessa avustamisessa
sosiaaliasiamiehid laajemmalle. Varsinaista oikeudenkdyntiasiamieheen
verrattavissa olevaa avustamista, esimerkiksi tahdosta riippumatonta hoitoa
koskevista paatoksistd tehtdvissa valituksissa, potilasasiamiesten tehtéva ei
myoskaén kata.

Kuten aikaisemmin on todettu, toimeentuloturvan asiakkailla ei ole turva-
naan sosiaali- ja terveydenhuollon asiakas- ja potilaslakeja vastaavaa lain-
sdddéntod. Mydskain sosiaali- ja potilasasiamichié vastaavia instituutioita ei

8 Potilaslaki 11 §.

™ Potilasasiamiehistd suurin osa (80 %) toimi 1-2 yksikon potilasasiamiehend (n=254).
Yhteensd 10 % vastanneista toimi useamman kuin kolmen yksikon potilasasiamiehend ja
10-20 yksikkod oli hoidettavanaan viidelld potilasasiamichelld. Yhdelld vastanneista oli
230 yksikkod. Asiamiehistd noin 80 % toimi samassa yksikdssé potilasasiamiehend, jossa
muutoinkin tydskenteli. Eri yksikdssé kuin tavallisesti toimi 16 % vastanneista. Padtoimisena
potilasasiamiehend toimi vain kuusi vastaajaa. Y1i 21 tuntia potilasasiamiestyohon viikossa
kayttavid potilasasiamiehié oli kolme prosenttia vastanneista. Yleisintd 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 lainkayttSprosessi,
asiakas voi saada tukea yleisistd, kaikille tarkoitetuista asioinnin tueksi
luoduista jarjestelmistd, kuten oikeusavusta. Oikeusapua annetaan oikeusa-
pulain mukaan henkildlle, 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 hin olisi velvollinen suoriutumaan
oikeudellista asiantuntemusta edellyttdvien asioiden hoidosta.’! Lain pe-
rusteella lainsédtijén voidaan katsoa olevan sitd mieltd, ettd oikeudellisten
asioiden hoito on siind méérin vaikeaa, ettd kuka tahansa tarvitsee apua
niiden hoitamisessa. Tilastot kuitenkin osoittavat, ettd toimeentuloturvaan
ja sosiaali- tai terveydenhuollon muutoksenhakuun liittyvd avustaminen
oikeusaputoimistojen kautta on véhaistd.?> Oikeusapu ei riitd ratkaisuksi
toimeentuloturvan tai sosiaali- ja terveyspalvelujen muutoksenhaussa
avustamiseen.

7 JOHTOPAATOKSIA

Oikeus muutoksenhakuun on perustuslailla turvattu oikeusturvan tae, jota
pidetdén selviona. Tété selviotd voidaan kuitenkin suhteellistaa. Esimerkiksi
korkeimpaan oikeuteen ja hovioikeuteen kisiteltdviksi otettavien asioiden
rajoittaminen on asteittain tapahtunut prosessi, jonka ei ole néhty olevan uhka
oikeusturvalle.® Parhaillaan vireilld olevan oikeuslaitosuudistuksen peruste-
lut ovat sddstdissd. Muutoksenhakumahdollisuuksien supistaminen ndhdaén

80 257/2002. Oikeusapuun kuuluu oikeudellinen neuvonta, tarpeelliset toimenpiteet sekd
avustaminen tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa seké vapautus erdistd asian kasit-
telyyn liittyvistd menoista siten kuin téssé laissa sdddetdsn.

81 Hakijalle, jonka ei katsota tarvitsevan oikeusavustajaa, mutta joka olisi taloudellisen
asemansa perusteella oikeutettu oikeusapuun ilman omavastuuosuutta, voidaan oikeusapuna
myontdd muun muassa tulkkaus-, kisittely-, todistelu- ja tdytdntonpanokuluja.

8 Vuonna 2011 annettiin oikeusapua 68 986 asiassa. Niistd eldke- ja muihin sosiaalietuuksiin
liittyvid asioita oli 1 888. Suomen virallinen tilasto (SVT): Julkinen oikeusapu [verkkojul-
kaisu]. Liitetaulukko 1. Oikeusaputoimistoissa késitellyt 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 ndhda
hovioikeuden valittamisen edellyttdmassa jatkokasittelyluvassa ja sitd edeltéineessd seulonta-
menettelyssd. Havansi, Erkki: Tarvitaanko oikeudenkdynneissé oikeutta muutoksenhakuun?
— Kerettildinen ajatuskoe. Lakimies 5/2010, s. 849—852.
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myds yhtend sdéstojen toteuttamiskeinona. Valitusmahdollisuuksien rajoitta-
minen on kuitenkin oikeusturvan ja samalla sosiaalisten oikeuksien kannalta
kestdmétontd huomioon ottaen myos PL:n 21 §:n asettamat vaatimukset.
Hallintoviranomaisten paétoksisti valittaminen on yleisempad toimeen-
tuloturvan etuuksissa kuin sosiaalihuollon palveluissa. Tdima koskee myds
niitd palveluja, joista valittamista ei ole lainsdédédnnolld rajoitettu. Myds
ensimmdiisen muutoksenhakuasteen péitoksisté valitetaan ylempédn tuo-
mioistuimeen useammin toimeentuloturvassa kuin kunnallisissa palveluissa.
On selvai, ettd my0os osa lainvoimaisiksi tulleista asiakkaalle kielteisistd
padtoksistd muuttuisi, jos niistd olisi valitettu. Syyt siihen, ettei muutosta
haeta, ovat erilaisia ja voivat johtua seka asiakkaasta etti jarjestelmésta.
Muutoksenhakujen méarad kunnallisissa palveluissa on rajattu lainsié-
dannolla erityisesti terveydenhuollossa. Myds sosiaalihuollon muutoksen-
hakua on rajoitettu. Sosiaalihuollossa valitusten médrad kuitenkin kasvat-
tavat tietyt kunnalliset kdytdnndt, joissa edellytetddan palvelun tai etuuden
uudelleen hakemista vuosittain siitd huolimatta, ettd asiakkaan tilanteessa
ei ole tapahtunut muutoksia tai se on yksinomaan huonontunut. Kéytinto
koskee usein méadrdrahasidonnaisia etuuksia, kuten omaishoidon tukea tai
esimerkiksi vanhusten (tai vammaisten) kuljetuspalveluita. Valitusten méara
lisddvat myds toimeentulotukipditokset, jotka tehdddn kuukausittain. Eri-
mielisyystilanteessa my0s valitus tehdédédn jokaiselta kuukaudelta.
Toimeentuloturvassa muutoksenhakuoikeus ulottuu kaikkiin etuuksiin,
mistd samalla seuraa massiivinen kisiteltdvien asioiden méaird. Maéré ker-
tautuu myo6s ylempéaén muutoksenhakuasteeseen tulevien asioiden suurena
madrand ja ndkyy seka vireilld olevien asioiden késittelyajoissa ettd paatok-
senteon laadussa. Vakuutusoikeutta on sitd koskeneessa kritiikissé arvosteltu
muun muassa siitd, ettd korkein oikeus on joutunut viime vuosina puuttumaan
sen padtoksiin usein ja muuttamaan paatoksid valittajalle myonteisiksi.?
Edelleenvalitusoikeus vakuutusoikeuden paatoksestéd on kuitenkin poikkeus.
Padsdannon mukaan sen péitoksistd ei ole mahdollista valittaa ylempéén
oikeusasteeseen, joten ennakkopddtdstuomioistuinta, joka késittelisi toi-
meentuloturvaan liittyvid valituksia, ei siten pddsdantoisesti myoskédn ole.
Poikkeus padsdadnnostd ovat erdét tapaturma-asiat, joissa voidaan valitus-
luvalla valittaa korkeimpaan oikeuteen. Korkein oikeus perustaa paatoksensi
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 ylilddkéri erosi arvostelun perusteella virastaan.
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perustuvissa kannanotoissa on usein paadytty syy-yhteyden osalta valitta-
jalle myonteiseen vakuutusoikeuden kannasta poikkeavaan nikemykseen.
Korkeimpaan oikeuteen menneiden tapausten méiird on kuitenkin erittdin
pieni (149 tapausta vuonna 2011).%% Kun ndkemysten erot ovat ndin suuret
jo toimeentuloturvan muutoksenhaun mittakaavassa mééraltddn margi-
naalisissa asioissa, ennakkopéddtdstuomioistuimen puuttuminen on seké
asiakkaiden oikeusturvan etté sosiaalisten oikeuksien toteutumisen kannalta
perustavanlaatuinen kysymys. Muutoksenhakijoiden vilinen tasa-arvo eri-
tyisesti tapaturma-asioiden ja muiden toimeentuloturvan asioiden vilillé ei
my0skddn toteudu.

Myos toimeentuloturvan ensi asteen muutoksenhakujirjestelmé on
monista uudistuksista ja niiden yrityksistd huolimatta ollut kritiikille al-
tis.® Esimerkiksi jadviyskysymys on ollut usein esilld toimeentuloturvan
muutoksenhakuelinten ratkaisukdytdnnon yhteydessd. Tyottomyysturvan
muutoksenhakulautakunnan ratkaisuista tehdyn tutkimuksen mukaan
paétoksid tehdddn lahinné tyovoimapoliittisen jarjestelmén ehdoilla. Ensi
asteen hallintopdatoksen muuttaminen asiakkaalle myonteiseksi oli tutki-
musaineiston mukaan mahdollista miltei yksinomaan muotovirheen perus-
teella.’” Tyytymattomyyttd muutoksenhakulautakuntien tekemiin paatoksiin
kuvannee my0s esimerkiksi tydeldkeasiain ja tapaturmavakuutusasian
muutoksenhakulautakunnan péétoksistd vakuutusoikeudelle tehtidvien
jatkovalitusten suuri osuus.® Asiantuntijoiden ndkemysten eroja toimeen-
tuloturvaa koskevissa paatoksissa ei voitane selittdd yksinomaan erityisella
vakuutusoikeudellisella ajattelulla, jonka mukaan muutoksenhakuelimen ja
my0s sen asiantuntijajasenten tehtava olisi ensi sijassa etuusjérjestelmien
tasapainottaminen. Asiantuntija-arvioiden erot toimeentuloturvaa koskevissa
ratkaisuissa nostavat esiin myos kysymyksen siité, toteutuuko oikeusturva
kunnalliseen palvelujarjestelmdén liittyvissd ensi asteen hoidon ja hoivan
paitoksissd, joista valitusoikeutta ei ole.

8 Tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunta on vain yksi toimeentuloturvan viidesta
lautakunnasta. Vuositasolla sielld tehtdvien pddtosten méard on vihemmaén kuin viidennes
esimerkiksi sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa késiteltévistd asioista. Tapatur-
ma-asiain muutoksenhakulautakunnan paitoksistd vakuutusoikeuteen paatyvit valitukset ovat
siten vain vihemmisto kaikista muutoksenhakulautakuntien ratkaisuista tehdyisté valituksista.
8 Vakuutusoikeuden toiminnan kehittdmistd pohtineen ty6ryhmaétydskentelyn (2008) perus-
teella eduskunnalle annettiin edellisen hallituskauden aikana hallituksen esitys HE 281/2010
vp. Esitysti ei ehditty késitelld, joten se raukesi kevaalla 2011.

87 Pajukoski 2012, s. 269-274.

8 Vakuutusoikeuteen valitetaan 33 %:ssa eldketurvan muutoksenhakulautakunnan paatok-
sisté ja 20 %:ssa tapaturma-asiain muutoksenhakulautakunnan paatoksista.
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Asiakkaan toimeentuloturvan ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
muutoksenhakuun liittyvd, molemmille yhteinen ongelma, on sithen kuluva
aika. Padtoksentekoa vaikeuttava tekija on, ettd valittajan tilanne voi muuttua
muutoksenhakuprosessin aikana. Tdma koskee etenkin niitd toimeentulo-
turvan etuuksia, joiden saamiseksi arvioidaan henkilon terveydentilaa. Mité
pidempédn prosessi kestdd, sitd todenndkoisempad tilanteen muuttuminen
on ja sitd vaikeammaksi paatoksenteko muuttuu. Mahdollisimman lyhyet
kasittelyajat olisivat seki asiakkaan ettd muutoksenhakujérjestelmén etu.

Oikeusjarjestelma kuvaa hallinto-oikeuksien® tuloksellisuutta keskimaa-
rdisilld kédsittelyajoilla ja niille asetettujen tavoitteiden toteutumisella. Myos
muutoksenhakulautakuntien kasittelyaikoja kuvataan vastaavalla tavalla.*
Keskimaardiset 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 asiaryhméién, jotka ulot-
tuvat ihmisen koko eldminkaareen ja kattavat tdysin toisistaan poikkeavia
tilanteita.”! Kaikissa muutoksenhakuelimissd késitelldén eri asioita. Myos
elaméntilanteiden moninaisuus nikyy kaikissa artikkelissa késitellyissé
muutoksenhakuelimissé. Yhteismitallisuus, jota keskimédrdisyydet edellyt-
téisivét, puuttuu siten myds oikeusjdrjestelmin tavoitetasolla.

Muutoksenhakijan oikeusturvan kannalta késittelyajan lyheneminen
yhdell4 tai useammallakin kymmenesosalla on tiysin merkitykseton. Kun
oikeudet ovat yksilon oikeuksia, toteutumisen kriteereitd ei tulisi perustaa
keskimaérdisyyksille myoskdan yksittéisissd asioissa. Kasittelyaikojen 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 pddasiaryhmdt ovat: asumistukiasiat, kansaneldkeasiat, kuntoutusasiat,
opintotukiasiat, palkkaturva-asiat, rikosvahinkoasiat, sairausvakuutuslain mukaiset asiat,
sotilasvamma-asiat, tapaturma-asiat, tyoeldkeasiat, tyottomyysturva-asiat, vammais- ja
hoitotukiasiat, sekd muut asiat.

2 Merkitystd tai tirkeyttd on arvioitava Véitisen mukaan henkilon eldmén ja terveyden

tai ihmisarvoisen kohtelun kannalta ja yksilon pdivittdisen toimeentulon tai itsendisen sel-
viytymisen kannalta. Mitd tdrke&mpi asia on, sitd joutuisammin asia on kisiteltavd. Samoin
tulee arvioida viivdstymisestd seuraavan vahingon todennékgisyys ja suuruus. Mité toden-
nékoisempi ja suurempi vahinko viivdstymisestd seuraisi seuraa, sitd joutuisammin asia on
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asian késittelyn joutuisuuden vaikutus jonkin toisen perusoikeuden toteu-
tumiselle. Mitd enemmin késittelyn joutuisuus vaikuttaa toiseen oikeuteen,
sitd nopeammin asia on késiteltdva. Néistd lahtokohdista oikeusturvan to-
teutumista sosiaalisten oikeuksien kohdalla ei tule arvioida keskiméaardisten
aikojen perusteella silloinkaan, kun se muihin kasittelyaikoihin néhden on
lyhyt. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon yksilovalitusten keski-
méaérdinen vireilldoloaika hallinto-oikeuksissa oli eri asiaryhmistéd lyhin
eli 4,1 kuukautta.”® Kun kyse on toimeentulosta tai hoivan ja huolenpidon
palvelutarpeen toteutumisesta, aika on pitké etenkin ottaen huomioon, etté
aikaan on lisdttdva hallinnolliseen paitoksentekoon kulunut aika.

Eréissd sosiaalihuollon palveluissa tai etuuksissa on sdddetty palvelu-
tarpeen arviointiin padsyé ja palvelun jarjestamistd koskevista ajoista.**
Muutoksenhakuun kuluva aika on myds nédiden palveluiden osalta pitkd
ja riippuvainen tuomioistuimen resursseista. Esimerkiksi toimeentulotuen
myontdmistd koskeva paitds on tehtdva viimeistdin seitsemén vuorokauden
kuluessa palvelun hakemisesta. Valitus hallinto-oikeuteen ja mahdollisesti
edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen jatkaa etuuden saamista lyhim-
millddnkin useilla kuukausilla.®® Ndin on siitd huolimatta, ettid toimeen-
tulotukiasiat on priorisoitu hallinto-oikeuksissa. Ongelma on myds, ettéd
toimeentulotukipédétokset tehddin kunnissa kuukausittain, joten asiakkaan
tulee myds valittaa jokaista kuukautta koskevasta padtoksestd. Osa asiak-
kaista my6s ndin tekee.’® Kun kysymys on perustuslailla turvatusta viime-
sijaisesta toimeentulosta, tilannetta ei voida pitdd tyydyttdvand. Vihintdan

kasiteltava. Vaitanen 2011, s. 565.

% Tiedossa on, ettd vaikka keskiméardinen késittelyaika kaikissa asioissa oli 5,7 kuukautta,
pisin aika oli kuitenkin melkein yksitoista kuukautta. Niinpd my0s sosiaali- ja terveyden-
huollon asioiden pisin aika lienee 1dhelle kaksi kertaa keskiméaraistd pidempi.

4 Pajukoski 2012, s. 278—280. Niitd ovat toimeentulotuki ja vammaisten palvelut. Liséksi
on saddetty lastensuojelun ja yli 75-vuotiaiden palvelutarpeen arvioinnista. 1.7.2013 alkaen
tulivat voimaan vanhuspalvelulain médraykset sekd palvelutarpeen arvioinnista ettd palve-
lujen jéarjestdmisestd. Toimeentulotuessa ja vammaisten méiérdrahasidonnaisissa 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 padtoksen liséksi lautakunnalle
tehtévén oikaisuvaatimuksen (14 pv), hallinto-oikeuden valitusajan (30 pv), hallinto-oikeuden
kasittelyajan, korkeimmalta hallinto-oikeudelta haettavan valistusluvan ja valituksen seké
paétosten tiedoksisaantiin kuluvista ajoista.

% Pajukoski 2012, s. 278—280. Tutkimusaineisto osoitti, ettd hallinto-oikeuden paétokselld
ratkaistaan usein saman valittajan tekemié useita valituksia. Aineistossa yksi paétos sisilsi
1-9 valitusta.
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niissd palveluissa, joissa palvelun jirjestimisajankohdasta on sdddetty,
tulisi sddatdd myos muutoksenhakua koskevan pédiatoksenteon méaérdajoista.
Tilanteen tosiasiallinen paraneminen edellyttid, ettd my0Os menettelya yk-
sinkertaistetaan nykyisesta.

Eduskunta on hyvéksynyt lakimuutoksen 82/2013, jolla oikeudenkayn-
nin viivistymisen hyvittimisestd annettua lakia muutettiin siten, ettd lain
soveltamisala laajenee koskemaan myds yleisid hallintotuomioistuimia ja
erityistuomioistuimia. Samalla hallintolainkdyttdlakia muutettiin siten, ettd
valitusviranomaisen on asianosaisen pyynndsta ilmoitettava hénelle arvio
asian kdsittelyajasta. Muutokset tulivat voimaan 1.6.2013 alkaen. Hallinto-
asiassa viivastys voi syntyd jo ennen asian tuomioistuinkésittelya, 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 valttimattd muuta késittelyaikoja, jos niiden pituudet ovat
pelkén viivytyksetonté késittelyd koskevan yleislausekkeen varassa.

Kysymys sosiaalisten oikeuksien turvaamisen tasosta ja samalla niiden
laadusta jad muutoksenhaun ulkopuolelle silloin, kun kyse on tosiasialli-
sesta hallintotoiminnasta. Muutoksenhakuoikeuden puuttuminen priorisoi
asiantuntijatietoa sosiaalisten oikeuksien kustannuksella. Sen ei tulisi vi-
hentéé asiakkaan mahdollisuuksia myds asiakas- ja potilaslakeihin kirjatun
itsemddrddmisoikeuden kayttdmiseen. Sosiaaliturvan alikdyton syiden on
tutkimuksessa todettu johtuvan muun muassa siité, ettd tuen madraytymis-
perusteet ovat epédselvit ja monimutkaiset. Hakemista vdhentdvéit myds
tietdmattomyys jarjestelmasta, riittimattomat tiedot tuen saannin ehdoista ja
myOntdmiskaytannoistd, hakemukseen tarvittavien asiakirjojen ja selvitysten
madré. Voidaan olettaa, ettd ndma syyt patevat myos siihen, ettd muutosta ei
haeta, vaikka pdétos olisi asiakkaalle kielteinen. Syiden taustalla on kysymys
asiakkaan kapasiteetista, johon vaikuttaa se eldiméntilanne (toimeentulotur-
van tarve) tai toimintakyvyn vaje (palvelujen tarve), jonka vuoksi henkil6
on hakenut toimeentuloturvaa tai sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita.
Itsemadraamisoikeuden toteutumisen ehto on niissa tilanteissa, ettd sekd
palvelun hakemista ettd muutoksenhakua koskevaan prosessiin on saatavilla

7 Yksityiselld asianosaisella on oikeus hyvitykseen, jos oikeudenkdynti viivéstyy siten, ettd
se loukkaa asianosaisen oikeutta oikeudenkéyntiin kohtuullisessa ajassa. Hyvitystéd haetaan
tuomioistuimelta ennen padasian késittelyn paéttymistd. Hyvitys on normaalisti 1 500 euroa
kultakin vuodelta, jona oikeudenkéynti on viivdstynyt tuomioistuimen tai viranomaisen vas-
tuulla olevasta syystid. Hyvityksen mééré on enintdén 10 000 euroa. Valituksia késittelevissi
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 my0s asiakkaan
asemaa ja oikeuksia méadrittelevéin lainsdddannon antamista.

Merkittiava kaikkein heikoimmassa asemassa olevien sosiaalisten oikeuk-
sien turvaamista parantava uudistus olisi muutoksenhakuoikeuden siséllyt-
tdminen perustuslain 19 § 1 momentin edellytykset tayttavaa valttimatonta
toimeentuloa ja huolenpitoa koskeviin palveluihin ja etuuksiin. Kun kyse
on usein kiireellisisté tilanteista, joissa henkilo ei itse kykene vastaamaan
toimeentulostaan ja huolenpidostaan, muutoksenhaku tulisi mééritelld vi-
ranomaisen, esimerkiksi sosiaali- ja potilasasiamiesten tehtavaksi.
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