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Tutkielman tarkoituksena on selvittdd miten vaatimuksia yhdenvertaisuudesta ja yksilollisestd har-
kinnasta punnitaan keskendidn Kelan perustoimeentulotukiratkaisuissa. Perustoimeentulotuki on so-
siaaliturvaan kuuluva viimesijainen taloudellinen etuus, joka turvaa yksilon ja hénen perheensé ih-
misarvoisen eldmin edellyttimad valttimatontad toimeentuloa. Perustoimeentulotuen toimeenpano on
kuulunut vuodesta 2017 alkaen vililliseen julkishallintoon kuuluvan Kelan vastuulle.

Perustoimeentulotuki on tarveharkintainen etuus, joten tuen myontdmiseen liittyy harkintavaltaa. Tu-
kioikeuden selvittiminen edellyttdé tuen hakijan kokonaistilanteen kartoittamista sekd tuen tarpeen
arviointia tapauskohtaisesti yksilollisten olosuhteiden perusteella. Yksilollisen harkinnan ohella rat-
kaisutoiminnassa on huomioitava vaatimus yhdenvertaisuudesta, joka edellyttdd hakemusten yhti-
ldistd ja tasapuolista kohtelua sekd johdonmukaista ratkaisukdytdntod. Jokaisen perustoimeentulotu-
kihakemuksen yhteydessé on harkittava erikseen ndiden vastakkaisten vaatimusten vélinen tasapaino
siten, ettd kumpikin toteutuisi mahdollisimman tdysiméaréisesti.

Perustoimeentulotuen etuuskésittelijdlld olevan harkintavallan laajuus punninnassa riippuu ldhtdkoh-
taisesti oikeussddnndsten tdsmallisyydestd ja selkeydestd. Punninnassa sopivan tulkinta- tai ratkaisu-
vaihtoehdon valintaa ohjaavat oikeuslidhteiden véliset hierarkiasddannét, oikeus- ja tulkintaperiaatteet,
sosiaaliturvan tavoitteet, vakiintunut kaytinto sekd Kelan sisdiset ohjeistukset. Ulkoapdin vaikutta-
vien tekijoiden ohella perustoimeentulotuen ratkaisutoimintaan vaikuttavat etuuskisittelijéiden oi-
keudenmukaisuuskésitykset, koulutustausta ja arvomaailma seki tuen hakijan oma my®6tivaikutus.

Yhdenvertaisuuden ja yksildllisen harkinnan vilisessd punninnassa huolehditaan tuen hakijan oikeus-
turvasta ennakolta sddtdmalld harkintavallan vaarinkdytosté ja hyvén hallinnon takeista. Mikéli pun-
ninnassa kuitenkin piddytddn lainvastaiseen tai epdoikeudenmukaiseen ratkaisuun, asiakkaalla on
kaytettavissa jalkikéteisid oikeussuojakeinoja, joita ovat oikaisuvaatimus Kelalle ja valitus hallinto-
tuomioistuimelle. Lisdksi ylimmét laillisuusvalvojat ja Kelan sisdinen valvonta tarkkailevat punnin-
taratkaisujen oikeellisuutta.

Avainsanat: perustoimeentulotuki, sosiaaliturva, valttiméton toimeentulo, harkintavalta, yhdenver-
taisuus.

_X_ Tutkielma ei sisélld muita kuin tekijan omia henkil6tietoja.
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1 JOHDANTO

1.1 Aiheen valinnasta

Toimeentulotuen merkitys yhteiskunnassa on kasvanut.! Toimeentulotuki on toimeentulotuesta an-
netun lain 1 §:n mukaan sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki, joka turvaa yksi-
16n ja hinen perheensd ihmisarvoisen elimén edellyttiméaa valttimétontd toimeentuloa. Toimeentu-
lotuki toteuttaa siis perustuslain 19 §:n 1 momentissa turvattua perusoikeutta valttimattomaén toi-
meentuloon.? Toimeentulotuki jakautuu perustoimeentulotukeen, tiydentiviin toimeentulotukeen ja
ehkédisevédin toimeentulotukeen. Perustoimeentulotuen toimeenpano on ollut vuodesta 2017 alkaen
Kansaneldkelaitoksen (Kela) vastuulla, kun taas hyvinvointialueet vastaavat tdydentivéasti ja ehkai-
sevistd toimeentulotuesta.’ Perustoimeentulotuen siirto Kelaan ei kuitenkaan sujunut tiysin ongel-

mitta.*

Perustoimeentulotuen viimesijaisuuden vuoksi tuen mydntdmisesséd on aina arvioitava hakijan ja hé-
nen perheensd mahdollisuuksia turvata toimeentulonsa omatoimisesti. Siksi etuuskdsittelijan on kar-
toitettava tuen hakijan ja hinen perheensa kokonaistilanne seké arvioitava tuen tarvetta kussakin ta-
pauksessa erikseen yksildllisten olosuhteiden perusteella.’ Tydskennellessini Kelan etuuskisitteli-
jand olen huomannut, ettid perustoimeentulotukiratkaisuja tehdddn hyvin rutiininomaisesti ja kaava-
maisesti, vaikka kyseinen tarveharkintainen etuus vaatii tuen hakijan yksilollisen tilanteen selvitta-
mistd. Ratkaisutoiminnassa herdnnyt huoleni saa tukea ylimmille laillisuusvalvojille tehdyisti lukui-
sista kanteluista, jotka koskevat yksildllisen harkinnan puutetta perustoimeentulotukiratkaisuissa.®
Tapauskohtaisen harkinnan puute kdy ilmi esimerkiksi apulaisoikeuskanslerin ratkaisusta (AOK
15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020), jossa se tutki harkinnan kéytt6ad perustoimeentulotukipadtoksissi
ja antoi huomautuksen Kelalle sen puutteesta. Muissakin ylimpien laillisuusvalvojien antamissa rat-

kaisuissa todetaan, ettd kantelijaa koskevia yksildllisid ja tapauskohtaisia seikkoja ei ole riittdvasti

! Tulottomien kotitalouksien méiri on kasvanut vuodesta 2006 lihtien, ks. Hannikainen-Ingman ym. 2012a, s. 36. Ks.
myos Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 32 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 133.

2Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 2.

3 Kuntien tehtivét sosiaaliturvan alalla ovat siirtyneet 1.1.2023 alkaen hyvinvointialueille. Ks. esim.VM: Hallinnon ra-
kenteet ja ohjaus. Ks. tarkemmin Kelan ja hyvinvointialueen vilisestd vastuunjaosta Kela: Toimeentulotuen koko-
naisuus.

4Ks. HE 358/2014 vp, s. 1, 15. Siirtoon liittyi paljon ongelmia, silli tuen kisittelyajat venyivit kohtuuttomasti ja asiak-
kaat jaivit pitkiksi ajoiksi ilman heidédn tarvitsemaansa rahallista tukea, ks. esim. Blomberg ym. 2020, s. 247.

5 Ks. Kela: Toimeentulotuen etuusohje, s. 1 ja Mattila 2017, s. 296.

® Yksildllisen harkinnan puute on huomattu myds kuntien sosiaalityontekijoiden keskuudessa ennen kelasiirtoa, ks. Jo-
kinen — Juhila 2008, s. 71 ja Metteri 2004, s. 95-96 ja s. 144.



huomioitu piitdksenteossa.” Lisdksi apulaisoikeuskanslerin selvityksen mukaan my®s hallinto-oi-

keuksissa on huomattu, etti paitoksistd puuttuu riittiva yksildllinen harkinta.®

Omien huomioideni ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytdnnon innoittamana halusin tutka tar-
kemmin Kelan harkintavaltaa perustoimeentulotukiratkaisuissa. Koen aiheen tarkastelun erityisen
merkitykselliseksi, koska perustoimeentulotuki viimesijaisena etuutena koskettaa usein kaikkein haa-
voittuvimmassa asemassa olevia henkiloitd. Siksi kyseisten péétdsten laadukkuuden tutkiminen on
erittdin tarpeellista ndiden asiakkaiden oikeusturvan toteutumisen kannalta. Liséksi asiakkaiden oi-
keusturva todennékoisesti vaarantuu yksilollisen harkinnan puuttuessa ja vastaavasti liiallisen yhden-
vertaisuuden painottamisen vuoksi. Perustoimeentulotuki kuitenkin edellyttidd tapauskohtaisen arvi-
oinnin ohella, ettei samanlaisessa tilanteessa olevien yhdenvertaisuutta loukata. Ndiden kahden vas-
takkaisen vaatimuksen vuoksi koin tarpeelliseksi tutkia tarkemmin yksil6llisen harkinnan ja yhden-
vertaisuuden vilistd suhdetta perustoimeentulotukiratkaisuissa, koska niiden vilinen punninta vaikut-

taa monessa suhteessa etuuden kisittelyyn ja oikeusturvan toteutumiseen.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Sosiaaliturvan etuusjérjestelmaille on asetettu ristiriitaisia vaatimuksia. Jarjestelmén toivotaan olevan
lapindkyvi, ennakoitava ja tasapuolinen, mutta samalla se edellyttdd etuushakemusten mahdollisim-
man yksilollistd kdsittelyd. Tama ristiriita ilmenee perustoimeentulotuessa siten, ettd padtdksenteolle
asetetut vaatimukset yhdenvertaisuudesta ja yksilollisestd harkinnasta ovat jatkuvasti vastakkain ja
rajoittavat toistensa toteutumista.” Se, miten etuuskisitteliji onnistuu yhteensovittamaan tapauskoh-
taisen tarveharkinnan ja tuen hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen, vaikuttaa paatoksen
oikeudenmukaisuuteen ja hyviksyttivyyteen.' Niiden vaatimusten vilisti suhdetta on pohdittu jo
kymmenid vuosia sitten Raija Huhtasen véitoskirjassa Toimeentulotuen myontdminen: julkisoikeu-
dellinen tutkimus hallinto- ja hallintolainkdyttéviranomaisten soveltamiskdytdannostd (1994). Silti
niiden yhteensovittamiseen ei ole edelleenkdén l6ydetty sopivaa rajanvetoa, miké ilmenee edelld mai-
nituista lukuisista ylimpien laillisuusvalvojien antamista ratkaisuista. Tasapainon 16ytdminen olisi siis

tarkedd oikeudenmukaisten ratkaisujen ja asiakkaiden oikeusturvan varmistamiseksi.

Yhdenvertaisuuden ja yksil6llisen harkinnan vélisiin punnintaongelmiin ei ole mahdollista 16ytda yk-
siselitteistd vastausta, joka soveltuisi kaikkien eri ldhtokohdista tulevien asiakkaiden moninaisiin ti-

lanteisiin. Sellaisen médrittelemiseen pyrkiminen ei ole edes jirkevid, koska perustoimeentulotuen

7Ks. esim. AOA 27.1.2022, dnro EOAK/1198/2021, AOK 31.1.2019, dnro OKV/11/1/2018 ja AOA 27.3.2018, dnro
EOAK/6468/2017.

8 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OK'V/26/70/2020, s. 17.

9 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. alkusanat.

10 Ks. Huhtanen 1994, s. 69.



pitdd soveltua joustavasti erilaisiin tilanteisiin ja tuen tarve pitid arvioida jokaisen hakijan kokonais-
tilanteen perusteella yksilollisesti. Siksi tutkimukseni tarkoituksena on lisété tietoisuutta tésti rajan-
veto-ongelmasta seki niisté seikoista, jotka vaikuttavat sopivimman tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehdon
valintaan. Toivonkin, ettd tutkimukseni myoti Kela suhtautuu kyseiseen ongelmaan entisti vakavam-
min sekd etuuskésittelijit ymmartdvit paremmin punnintaan vaikuttavat tekijét ratkaisutoiminnassa.
Tutkimukseni helpottaa myos omaa tydskentelydni etuuskasittelijand, kun kdyttdmaini harkinta perus-
tuu enemmdn tietoisiin valintoihin ja kiinnitdn tarkemmin huomiota ajatusprosessiini vaikuttaviin si-
nintaperusteisiin liittyy, jotta ne olisivat helpommin havaittavissa ja ennakoitavissa ratkaisutoimin-

nassa.

Niiden tavoitteiden perusteella tutkimukseni pddtutkimuskysymyksend on, miten yhdenvertaisuutta
ja yksilollistd harkintaa punnitaan keskenddn Kelan perustoimeentulotukiratkaisuissa. Sen selvitta-
miseksi pyrin vastaamaan kysymyksiin, miten vaatimukset yhdenvertaisuudesta ja yksilollisesté har-
kinnasta vaikuttavat perustoimeentulotukipiitoksiin sekd millaiset seikat vaikuttavat kdytdnnossa
ndiden vaatimusten véliseen punnintaan. Liséksi pyrin tutkimaan sitd, miten asiakkaiden oikeustur-

vasta huolehditaan harkintaa vaativissa perustoimeentulotukipaatoksissa.

1.3 Tutkimuksen toteutus ja sisdlto

Perustoimeentulotuki on sosiaaliturvaan kuuluva viimesijainen etuus, mutta sitd koskevat paitokset
ovat yhti lailla hallintopiitoksid.!! Lisiksi perustoimeentulotuessa huomioitava yhdenvertaisuuspe-
riaate ja syrjintékielto ovat keskeisimpid valtiosddntdoikeuteen kuuluvia perusoikeuksia. Siksi tutki-
mukseni yhdistdd sosiaali-, hallinto- ja valtiosddntdoikeutta sekd hyddyntdd ndiden oikeudenalojen
yleisid oppeja eli keskeisiéd periaatteita ja tulkintakdytéintdja. Valtiosdéntdoikeuden osalta késittelen
etenkin oikeusvaltioperiaatetta (PL 2.3 §), lailla sddtdmisen vaatimusta (PL 80 §) seké perus- ja ih-
misoikeuksien turvaamisvelvollisuutta (PL 22 §). Sosiaalioikeuden periaatteista keskityn erityisesti
hakijalle myonteisen tulkinnan ja johdonmukaisen kdytdnnon vaatimukseen. Hallinto-oikeuteen kuu-
luvista hyvin hallinnon vaatimuksista kiinnitin erityistd huomiota muun muassa kasittelyn asianmu-
kaisuuteen (HL 7 §), asian selvittdmisvelvollisuuteen (HL 31 §) ja perustelemisvelvollisuuteen (HL
45 §). Liséksi hallinnon oikeusperiaatteet ohjaavat Kelassa toimeentuloturvaa koskevaa péaéatoksente-

koa.'?

' Hallintopditos tarkoittaa hallintoasiassa viranomaisen tekemii ratkaisua, jolla péitetddn usein jonkun edusta, oikeu-
desta tai velvollisuudesta, ks. Maenpdd 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 4. Julkihallinnon tehtivét ja toimintamuodot.
Viranomaisen toimintamuodot. Hallintopaatokset.

12 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 3.



Oikeustieteellisessd tutkimuksessa on tutkittu paljon viranomaisharkintaa eli miten lainsdddéanté mah-
dollistaa ja rajoittaa harkinnan kéytt64 viranomaisissa. Sosiaaliturvaan liittyvii harkintavaltaa on kui-
tenkin tutkittu Suomessa melko vihin, vaikka sosiaaliturvaan liittyvilld paatoksilla on suuri merkitys
usein haavoittuvassa asemassa oleville asiakkaille.'® Liséksi sosiaaliturvaa koskeva tutkimus laahaa
usein jéljessi ja sisiltdi osittain vanhentunutta tietoa, silld sosiaalilainsdidéntd muuttuu jatkuvasti.'*
Aiempi tutkimus perustoimeentulotukiratkaisuiden edellyttimastd yksilollisestd harkinnasta ja yh-
denvertaisuusperiaatteen noudattamisesta on padsédntdisesti ajalta ennen perustoimeentulotuen siir-
toa Kelan vastuulle, miké tekee tutkimuksestani entisté tarpeellisemman. Toisaalta sen vuoksi ldhde-
aineistooni kuuluu paljon vanhempaa tutkimusaineistoa, kuten Raija Huhtasen véitoskirja Toimeen-
tulotuen myontdaminen: julkisoikeudellinen tutkimus hallinto- ja hallintolainkdyttéviranomaisten so-
veltamiskdytinnostd (1994) sekd Pentti Arajarven véitoskirja Toimeentuloturvan oikeellisuus: toi-
meentuloturvaa koskevan lainsddddnnén suhde perustuslakiin, erityisesti perusoikeuksiin, ihmisoi-
keuksiin ja yhteiséoikeuteen (2002). Tuoreempaan ldhdeaineistoon kuuluu esimerkiksi Laura Kallio-
maa-Puhan, Yrjo Mattilan ja Eeva Nykésen toimittama teos Sosiaaliset oikeudet: néikékulmia perus-
taan ja toteutumiseen (2017), joka kdy l4pi Suomen toimeentuloturvajirjestelméén vaikuttavat sosi-
aaliset perus- ja ihmisoikeudet sekd Kelan tutkimusosaston kustantama ja Laura Kalliomaa-Puhan,
Toomas Kotkaksen ja Marketta Rajavaaran toimittama tutkimus Harkittua? Avauksia sosiaaliturvan
harkintavallan tutkimukseen (2014), joka tarkastelee etuustydssd kaytettdvad harkintavaltaa ja sen

rajoja nimenomaan Kelan toiminnassa.

Tutkimukseni metodi on enimmékseen lainopillinen, silld keskityn selvittdméddn yhdenvertaisuuden
ja yksilollisen harkinnan véliseen punnintaan vaikuttavia seikkoja lahtokohtaisesti oikeudellisen ai-
neiston avulla. Aikarajoitteiden ja tutkielman laajuuden vuoksi en esimerkiksi arvioi etuuskasitteli-
joiden tosiasiallista harkintavallan kiyttdd yksittiisissd perustoimeentulotukiratkaisuissa.'> Sen si-
jaan pyrin médrittelemdén vaatimusten vilistd rajanvetoa ja sithen vaikuttavia seikkoja tulkitsemalla
oikeussddnnoksid, oikeusperiaatteita ja muita oikeusldhteitd sekd analysoimalla oikeuskéytantoa.
Niiden vaatimusten vilistd punnintaa kasittelevdd oikeuskdytantod on melko védhin saatavilla, joten

olen turvautunut tutkimuksessani kaikkiin tuomioistuinten ja ylimpien laillisuusvalvojien

13 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. alkusanat, 11, 205.

14 Ks. Pietildinen 2002, s. 3.

15 Konkreettisten perustoimeentulotukiratkaisujen ja niissi kéytetyn harkintavallan tarkempi tutkiminen antaisi mahdol-
lisesti tisméllisempéd tietoa yhdenvertaisuuden ja yksildllisen harkinnan véliseen punnintaan vaikuttavista tekijoisti. Se
kuitenkin vaatisi huomattavan suuren méairén ratkaisujen lapikdymistd, mika ei ole timén tutkimuksen laajuuden ja ai-
karajoitteiden vuoksi mahdollista. Esimerkiksi Huhtanen on viitoskirjassaan Toimeentulotuen myontdminen: julkisoi-
keudellinen tutkimus hallinto- ja hallintolainkdyttoviranomaisten soveltamiskdytinnostd (1994) kdynyt lépi useita satoja
toimeentulotukiratkaisuja saadakseen riittdvin kattavan aineiston johtopditosten tekemiseen. Itselléni ei ole tarpeeksi
resursseja néin laajaa aineistoa varten, joten tutkimukseni keskittyy muuhun julkisesti saatavilla olevaan oikeuskdytin-
toon.



relevantteihin ratkaisuihin. Oikeudellisen aineiston ohella tukeudun tutkimuksessa Kelan ratkaisu-
tyoté varten laadittuihin etuuskohtaisiin etuusohjeisiin, jotka antavat oikeusnormeja tarkempia sovel-
tamisohjeita yksittiistd ratkaisua varten.'® Liséiksi analysoin yhteiskunnan ja Kelan asettamien vaati-
musten, padtoksen ratkaisijan henkil6llisten ominaisuuksien sekd asiakkaan osallistumisen vaikutuk-
sia perustoimeentulotuen punnintaratkaisuihin. Kéytin siis tutkimuksessani avuksi my0ds oikeusso-
siologista ldhestymistapaa, koska kiinnitdn huomiota viranomaiskdytanndssi hyvaksyttyihin tulkin-
toihin ja argumentteihin. Metodinani on paikoitellen myds empiirinen tutkimus, koska hyddynnin
muiden tutkijoiden laatimia kyselytutkimuksia omien analyysieni pohjana sekd olen haastattelut va-

paamuotoisesti muutamia etuuskasitelijoitd tutkimustani varten.

Tutkimukseni ldhtee liikkeelle yleisestd katsauksesta sosiaaliturvan hallintotoimintaan ja siihen liit-
tyvéddn harkintavaltaan sekd Kelan rooliin osana viranomaiskoneistoa. Sen jdlkeen tutkin perustoi-
meentulotuen asemaa viimesijaisena etuutena ja osana ihmisten vihimmaéisturvaa sekd miten yksilol-
linen harkinta ilmenee perustoimeentulotuen kisittelyssd. Kédyn my0s tarkemmin 14pi yhdenvertai-
suusperiaatteen ja syrjintdkiellon asettamia vaatimuksia perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnalle.
Niiden selvitysten jélkeen keskityn kdyméaan 14dpi yhdenvertaisuuden ja yksildllisen harkinnan véli-
seen punnintaan vaikuttavia tekijoitd. Lopuksi tarkastelen punnintaratkaisun oikeellisuuden tarkeytta
yksilon oikeusturvan kannalta sekd ennakollisia ja jalkikéteisid keinoja huolehtia siité, ettd punnin-

nassa paddytddn lainmukaiseen, oikeudenmukaiseen ja asianmukaiseen lopputulokseen.

2 HALLINTOTOIMINTA SOSIAALITURVASSA

2.1 Kela osana julkishallintoa

Julkishallinto huolehtii perinteisesti hallinnollisesta sdéntelysti, julkisten palvelujen tuottamisesta ja
sosiaalietuuksien jakamisesta. Kansallinen julkishallinto voidaan jakaa valtionhallintoon, kunnallis-
hallintoon, hyvinvointialueisiin ja vélilliseen julkishallintoon. Valtiot ja hyvinvointialueet virkamie-
hineen vastaavat ensisijaisesti sosiaaliturvaan liittyvéasti hallintotoiminnasta, johon kuuluu muun mu-
assa lainsddadannon soveltamista yksittdistapauksiin ja hallinnon asiakkaan oikeuksista ja velvolli-
suuksista paittimisti.!” Ndiden toimijoiden keskeinen rooli julkisen vallan kdyttimisessi perustuu

virkamieshallintoperiaatteeseen. '8

16 Aikarajoitteiden ja lupien puuttumisen vuoksi en pystynyt hyddyntimiin julkisten etuusohjeiden ohella muuta Kelan
sisdistd ohjeistusta ja koulutusmateriaalia, joka on tarkoitettu vain etuuskasittelijoiden kéayttoon.

17 Ks. Mienpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 4. Julkishallinnon tehtévit ja toimintamuodot. Hallinnon tehtévien
ryhmittelya.

18 Ks. Arajdrvi 2002, s. 398.



Virkamieshallintoperiaate ilmenee perustuslain 124 §:std. Sen mukaan julkisten hallintotehtidvien hoi-
taminen kuuluu lahtdkohtaisesti viranomaisille, koska julkisen vallankdyton katsotaan vaativan eri-
tyisid oikeudellisia takeita, kuten virkamiesten erityinen asiantuntemus ja koulutus sekd toimiminen
erityiselld virkavastuulla. Hallintotehtidvien keskittdmiselld pyritddn turvaamaan perusoikeuksien to-
teutumista seki padtoksenteon lainmukaisuutta, yhtendisyytti ja objektiivisuutta.!® Perustuslain 124
§:n mukaan hallintotehtivii voidaan antaa myds muille kuin viranomaisille tietyilld edellytyksilld.?°
Vililliselld julkishallinnolla voi siten olla oikeus julkisen vallan kdyttdmiseen ja hallintotehtévien
hoitamiseen kyseisen sidinndksen perusteella.?! Merkittivi julkisen vallan kiyttd kuuluu kuitenkin

aina viranomaisen vastuulle (PL 124 §).

Vililliseen julkishallintoon luokitellaan muun muassa julkisoikeudellisia laitoksia, kuten Kela.?? Kela
on merkittdvin ja taloudellisesti suurin vélillisen julkishallinnon toimija, jonka vastuulle kuuluu jul-
kisten hallintotehtivien hoitamista.?? Kelan vastuulla on erityisesti toimentuloturvan toteuttaminen ja
sitd koskeva piitoksenteko.?* Kela luokitellaan osaksi vilillisti julkishallintoa, vaikka se tiyttii val-
tionhallinnon toimielimen tunnusmerkit.?> Kelan asemaa julkishallinnon osana korostaa esimerkiksi
sen toiminnan kuuluminen yleisen laillisuusvalvonnan piiriin (PL 108-109 §).2° Joka tapauksessa
perustuslain 124 § oikeuttaa Kelan kédyttaméén julkista valtaa ratkaisutoiminnassaan, kuten muitakin
julkishallintoon kuuluvia toimielimid. Kelan toimivalta antaa yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia
koskevia paatoksid sekd kéyttdd harkintaa yhdenvertaisuuden ja yksildllisen harkinnan vélisessé ra-

janvedossa perustuu perustuslaintasoiseen sddnnokseen.

19 Ks. HE 1/1998 vp, s. 64, 179 ja Mienpid 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 1. Julkishallinnon valtiosidéntdiset pe-
rusteet. Julkishallinnon erityispiirteitd. Virkamieshallinto.

20 Ensinnikin sdinnds vaatii, ettd hallintotehtivin antaminen viranomaiskoneiston ulkopuolelle perustuu lakiin ja
toiseksi sen on oltava tarpeen tehtdvén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tarkoituksenmukaisuutta arvioitaessa huo-
miota pitdisi kiinnittdd muun muassa hallinnon tehokkuuteen ja tavoitteisiin sekd yksilon tarpeisiin. Kolmantena vaati-
muksena on, ettd siirtdminen ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Sen
osalta on arvioitava julkisia hallintotehtdvié suorittavien henkiléiden koulutusta ja asiantuntemusta seka siirron vaiku-
tuksia esimerkiksi yhdenvertaisuuteen (PL 6 §). Ks. tarkemmin julkisen hallintotehtdvén siirtdmisen edellytyksistd HE
1/1998 vp, s. 179.

21 Ks. Arajirvi 2002, s. 391, 398.

22 Kelan asemasta itsendisend julkisoikeudellisena laitoksena on sdddetty Kansanelikelaitoksesta annetun lain 1 §:ssi.
Ks. tarkemmin vililliseen julkishallintoon kuuluvista toimijoista Méenpéda 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 5. Viran-
omaiset ja hallintokoneisto. Hallintotehtévien hoitaminen julkishallinnon ulkopuolella. Vilillinen julkishallinto.

23 Ks. Arajdrvi 2002, s. 391, 398.

24 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 4.

25 Ks. Arajérvi 2002, s. 394. Ks. tarkemmin Kelan roolista viranomaiskoneistossa PeVL 55/2002 vp, s. 2-3 ja PeVL
15/2012 vp, s. 2.

26 Ks. Mdenpdd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 5. Viranomaiset ja hallintokoneisto. Hallintotehtévien hoitaminen
julkishallinnon ulkopuolella. Vilillinen julkishallinto.



2.2 Julkisen vallan kdyttiminen Kelassa

Julkisen vallan kdyttdminen tarkoittaa yksilon edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta méérdadmista.
Hallintotoiminnassa termilld tarkoitetaan esimerkiksi yksityisen oikeusasemaan vélittomasti vaikut-
tavien hallintopaitosten tekemisté, kuten sosiaalietuudesta paéttimistd. Voidaan siis todeta, ettd Ke-
lan ratkaisutoiminta sisélti olennaisesti julkisen vallan kiyttdd.?” Siksi Kelan toimintaan sovelletaan
julkisen vallan kiyttod ohjaavia ja rajoittavia sizinnoksia.?® Tillaisia hallintotoiminnan oikeudellisia

rajoja méirittelevid normeja ovat esimerkiksi lainalaisuusperiaate ja lakisidonnaisuuden vaatimus.?’

Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Toisin sanoen
kaikenlainen yksiloiden oikeusasemaan puuttuminen hallintopédétoksilld edellyttdd nimenomaisesti
sithen laissa médriteltyd toimivaltasiinnosti.’® Lainalaisuusperiaate vaatii toimivallan perustaksi
eduskunnan sddtdmaa lakia, silld sen mukaan julkinen valta ei voi perustua lakia alemmanasteiseen
sdéintelyyn eikd hallinnollisiin normeihin, kuten soveltamis- tai menettelyohjeisiin.’! Etuuspéitoksien
tekeminen on siten sallittua vain, jos siithen 10ytyy nimenomainen eduskunnan antama toimivalta-
sdaannos. Kela voi siis kayttdd julkista valtaa vain lainsdddénndssa sille méériteltyjen tehtivien toteut-

tamiseksi.

Lainalaisuusperiaatteen ohella perustuslain 2 §:n 3 momentti siséltdd vaatimuksen hallinnon laki-
sidonnaisuudesta. Sen mukaan kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Sdén-
nds vaatii viranomaisia ja muita julkista hallintotehtévié hoitavia noudattamaan sitd koskevia asian-
mukaisesti annettuja oikeussadannoksia ja koko oikeusjérjestystd sekd toimimaan laissa mééritellyissi
rajoissa.>? Viranomaistoimintaan kohdistettu velvollisuus noudattaa lakia koskee koko oikeusjirjes-
tystd.*> Lakisidonnaisuuden velvoittavuus on laaja, koska se koskee koko julkishallintoa ja sen hen-
kilostod. Lakisidonnaisuuden soveltamisala on laajempi kuin lainalaisuusperiaatteen, koska julkisen
vallan kéytto voi perustua vain eduskunnan sddtdmaan lakiin, mutta julkisessa toiminnassa on nou-
datettava myds muuta voimassa olevaa oikeutta, johon kuuluvat esimerkiksi vakiintuneet oikeuspe-

riaatteet. Kun lakisidonnaisuus vaatii hallintoviranomaisia noudattamaan lakia, se vastaavasti

27 Ks. HE 1/1998 vp, s. 74, Mienpdi 2021, s. 78 ja Méenpid 2019, 1I Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan ar-
vot ja periaatteet. Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus. Hallinnon lainalaisuusperiaate.

28 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 3.

2 Ks. Mienpii 2019, s. 1T Yleinen hallinto-oikeus. 4. Julkishallinnon tehtivit ja toimintamuodot. Hallinnon tehtivien
ryhmittelya.

30 Ks. Mienpii 2021, s. 76 ja Médenpid 2019, s. I Hallinto-oikeus oikeudenalana. 3. Julkishallinnon muutosvaiheita.
Oikeusvaltion hallinto. Hallinnon lainalaisuus.

3! Eduskunnan s#itimén lain ohella julkisen vallan kiyton perustaksi kelpaavat kansainviliset sopimukset ja suoraan
sovellettava EU-oikeus, kuten EU:n asetukset (ks. SEUT 288). Ks. Méaenpida 2019. II Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallin-
totoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus. Hallinnon lainalaisuusperiaate.

32 Ks. Midenpdi 2021, s. 80-81 ja Maenpiid 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet.
Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus. Hallinnon lakisidonnaisuus.

33 Ks. HE 309/1993 vp, s. 26



mahdollistaa yksityisille oikeuden vedota lakiin suhteessa julkisiin toimijoihin ja vaatia toteuttamaan
laissa médritellyt edut ja oikeudet. Tdimén oikeuden toteuttamista turvataan etenkin oikeussuojakei-

noilla.** Kelan pitii siis kaikessa toiminnassaan noudattaa voimassa olevaa oikeusjirjestysti.

Lainalaisuusperiaate ja lakisidonnaisuuden vaatimus muodostavat yhdessi oikeusvaltioperiaatteen.*
Sen tarkoituksena on turvata sité, ettd hallintoviranomainen ei ylitd toimivaltaansa hallintopaatoksia
tehdessiin eikd perusta paitoksid sellaisiin perusteisiin, jotka eivit ole lainmukaisia.>® Lisiksi silld
pyritdin turvaamaan yksityisen oikeuksia viranomaisen liialliselta vallankiytoltd.>” Tdmi perustuu
sithen, ettd julkisen vallan kdyttijdné viranomaisella on hallintotoiminnassa vahvempi asema verrat-
tuna hallinnon asiakkaaseen, silld pdédtoksenteko hallintotoiminnassa on melko yksipuolista, kun vi-
ranomainen paittad lain médrittelemissi rajoissa itsendisesti lainsoveltamisratkaisun sisillon. Kysei-
silld periaatteilla pyritddn varmistamaan julkisen vallan kdyton lainmukaisuus ja ennakoitavuus sekd
asiakkaan oikeusturva hallintotoiminnassa.>® Niin ehkdistdsin mielivaltaisia hallintopaitoksia seki
turvataan hallinnon asiakkaiden yhtildinen kohtelu. Periaate siis huolehtii siité, ettd Kela kayttaa rat-

kaisutoiminnassaan julkista valtaa lainmukaisissa puitteissa.

Oikeusvaltioperiaatteen ohella julkisen vallan kéyttod ohjataan hallintotoimintaa sitovalla virkavas-
tuulla.’ Perustuslain 118 §:n 3 momentin mukaan julkista hallintotehtivii hoitanut henkild voi jou-
tua virkavastuuseen oikeudenloukkauksen, lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyénnin vuoksi. Toi-
sin sanoen virkavastuu toteutuu, jos julkisen vallan kdyttdjd toimii tehtévissddn lain tai virkavelvolli-
suuksiensa vastaisesti taikka laiminlyd tehtividin.** Rikosoikeudellinen virkavastuu koskee virka-
miesten ohella muita julkista valtaa kédyttavia henkiloitd (RL 40:12 §). Lisdksi julkisen vallan kdyton
yhteydessd aiheutunut vahinko voi johtaa vahingonkorvausvastuuseen (VahL 3:2 §). Kelan etuus-
késittelijat kayttavat julkista valtaa paéttidessién asiakkaiden sosiaalietuuksista, joten he toimivat tél-

laisissa tehtdvissd virkavastuulla,! vaikka Kelan henkildstoon ei sovelleta suoraan valtion

3 Ks. Mienpid 2021, s. 80-81 ja Mienpdi 2019 s. IT Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet.
Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus. Hallinnon lakisidonnaisuus.

35 Oikeusvaltioperiaatteen merkitystd korostetaan kansainviliselld tasolla muun muassa EU:n perusoikeuskirjan johdan-
nossa sekd Euroopan neuvoston vuonna 2007 kokoamassa hyvin hallinnon perussddannossa. Ne edellyttivat, ettd harkin-
tavaltaa ei kdytetd mielivaltaisesti ja viranomaisen toimivalta perustuu lakiin. Ks. tarkemmin oikeusvaltioperiaatteen
kansainvilisesti tasosta Maenpéd 2019, s. I Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Euroop-
palaiset hallinto-oikeuden periaatteet. Oikeusperiaatteet Euroopan neuvoston oikeudessa.

36 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 41.

37 Ks. Mienpii 2019, s. I Hallinto-oikeus oikeudenalana. 1. Hallinto-oikeuden ala ja tehtéivit. Hallinto-oikeuden tehta-
vit.

38 Ks. Midenpdi 2021, s. 73 ja Maenpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 4. Julkishallinnon tehtévét ja toimintamuo-
dot. Hallinnon tehtdvien ryhmittelya.

3 Ks. Midenpdi 2019, s. 1l Yleinen hallinto-oikeus. 4. Julkishallinnon tehtivit ja toimintamuodot. Hallinnon tehtivien
ryhmittelya.

40 Ks. Mienpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 9. Viranomaisen vastuu ja virkavastuu. Virkavastuu.

41 Ks. Kela: Eettiset ohjeet 1.3.2022 lukien, s. 3.



varmistamaan ratkaisutoiminnan lainmukaisuuden noudattamisen.

2.3 Sosiaalietuudet ja harkinta sosiaaliturvajirjestelméssa

Hallinnon lakisidonnaisuuden vaatimuksesta huolimatta lainsdddéntd maiérittelee vain hallintotoimin-
nan puitteet varsinkin sosiaaliturvan alalla.*® Sosiaaliturvalla pyritdin helpottamaan yksildiden ja per-
heiden toimeentulo-ongelmia kaikissa eldméntilanteissa, joissa he eivit pysty itse toimeentulostaan
huolehtimaan.* Oikeus sosiaaliturvaan perustuu kansainvaliselld tasolla muun muassa TSS-sopimuk-
sen 9 artiklaan ja EU:n perusoikeuskirjan 34 artiklaan. Suomen sosiaaliturvajérjestelméé pidetdin
pohjoismaalaisena, silld se perustuu sosiaalietuuksien universaalisuudelle, verovaroilla rahoittami-
selle ja sosiaaliturvamenojen suurelle osuudelle bruttokansantuotteesta.*> Suomessa sosiaaliturvan
toimeenpanosta huolehtii erityisesti Kela. Sosiaaliturva koostuu sosiaali- ja terveyspalveluista sekd

rahaméiaraisistd toimeentuloetuuksista.*t

Toimeentulotuloetuudet jactaan perinteisesti sosiaalivakuutukseen ja sosiaaliavustukseen.*’ Sosiaali-
vakuutus turvaa toimeentuloa erityisesti tietyissd sosiaalisissa riskitilanteissa, kuten sairauden, tyot-
tomyyden, vanhemmuuden ja vanhuuden aikana (PL 19.2 §). Sosiaaliavustukset puolestaan pyrkivét
tasaamaan yksildiden ja perheiden vilisii tuloeroja seké elinkustannusten epitasaista jakautumista.*®
Niihin kuuluvat esimerkiksi tasakorvausperiaatteelle®® perustuva lapsilisi ja tarveperiaatetta®® sovel-

tava perustoimeentulotuki.®!

Sosiaaliturva ja sosiaalietuuksien my&ntiminen ovat osa hallintotoimintaa.>* Yhteiskunnan rajalliset

resurssit edellyttdvdt rajoitusten asettamista etuuksien saamiselle. Siksi sosiaalietuuksien

42 Ks. Mattila 2004, s. 36.

43 Ks. Maenpii 2019, s. I Hallinto-oikeus oikeudenalana. 1. Hallinto-oikeuden ala ja tehtdvit. Hallinto-oikeuden tehti-
vit.

4 Ks. Airio ym. 2017, s. 12 ja Kela: Suomen sosiaaliturva.

4 Ks. Arajirvi 2002, s. 27. Anttosen mukaan universalismin vuoksi sosiaalipoliittinen jirjestelmi koskee yhti lailla
kaikkia kansalaisia sekd antaa kaikille kansalaisille yhtildisen oikeuden etuun tai palveluun, ks. Anttonen — Sipild 2009,
s. 162-163. Vrt. Arajéarvi 2002, s. 32. joka toteaa, ettd universalismin perusta on siind, ettd etuuksia myonnetdén kansa-
laisuudesta riippumatta kaikille tietyn valtion alueella asuville tai oleskeleville henkiléille eli etuuden saamista ei ole
sidottu kansalaisuuteen. Ks. myos Hellsten — Helne 2004, s. 192.

46 Ks. Kela: Suomen sosiaaliturva.

47 Tdmi kahtiajako on osittain jo haihtunut, ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 16.

4 Ks. Airio ym. 2017, s. 13 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 9, 18, 25.

4 Tasakorvausperiaatteen mukaan etuus maksetaan samansuuruisena kaikille siihen oikeutetuille, ks. esim. Kotkas —
Tuori 2016, s. 19.

30 Tarveperiaatteen mukaan etuuden saaminen ja/tai sen suuruus riippuu yksildllisesti tarvearvioinnista, ks. esim. Kot-
kas — Tuori 2016, s. 19.

31 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 26.

2 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 137.
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myontiminen edellyttii etukiiteen médriteltyjen yksityiskohtaisten saamisedellytysten tiyttimisti.>?
Néamai etuuksien myontdmisperusteet 10ytyvit etuuslaeista, mikd perustoimeentulotuen osalta tarkoit-
taa lakia toimeentulotuesta. Toimeentulotukilain 6 §:n mukaan oikeus toimeentulotukeen médriytyy
huomioitavien menojen sekd hakijan ja hdnen perheensé kaytettdvissi olevien tulojen ja varojen ero-
tuksen perusteella. Tuen saaminen ei siis edellytd tdydellistd varattomuutta, vaan tue saamiseksi riit-

tid, ettd kilytettivissi olevilla varoilla ei ole mahdollista hankkia kohtuullista toimeentuloa.>*

Sosiaaliturvassa on harvoin kyse vain lakien rutiininomaisesta noudattamisesta, vaan se sisiltdd usein
harkintaa etuuksien, oikeuksien ja velvollisuuksien tarkemmasta médrittelemisestd.> Kieliopillisesti
harkinta viittaa eri mahdollisuuksien perusteelliseen ajatteluun, pohtimiseen tai punnintaan, jossa lo-
pulta pasdytiin johonkin piitelmiin.*® Harkintaa voidaan kuvata myds osuvien ja strategisten valin-
tojen tekemiseksi, kun etsitéin ratkaisua kiytinnén ongelmiin.’’ Harkintavalta puolestaan tarkoittaa
ratkaisutilanteissa mahdollisuutta tehdi valintoja eri vaihtoehtojen vililld.’® Kelassa harkintavaltaa
liittyy erityisesti kiperiin tapauksiin, jotka koskevat yleensd tulojen huomioimista ja avoliiton totea-

mista.> Perustoimeentulotuen yhteydessi ilmenevii harkintaa kisitell4éin tarkemmin luvussa 3.3.

3 YKSILOLLINEN HARKINTA PERUSTOIMEENTULOTUESSA

3.1 Oikeus vilttiméttomaian toimeentuloon

Sosiaalietuudet toteuttavat kdytdnnon hallintotoiminnassa sosiaalisia oikeuksia. Ne ovat julkista val-
taa velvoittavia oikeuksia, joilla pyritddn edistimdin muun muassa yhteiskunnan oikeudenmukai-
suutta.®® Lisiksi sosiaaliset oikeudet tavoittelevat vihimméiselintason turvaamista yksiloille seké té-
min tason alle putoamisen estimisti.®! Sosiaalisia oikeuksia turvaa esimerkiksi perustuslain 19 §:n 1
momentti, joka takaa oikeuden vilttiméttomédn toimeentuloon ja huolenpitoon jokaiselle, joka ei

kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttdméia turvaa.

33 Ks. Mienpid 2019, s. 11 Yleinen hallinto-oikeus. 4. Julkishallinnon tehtiivit ja toimintamuodot. Viranomaisen toimin-
tamuodot. Julkinen valta ja sen kéyttdminen.

3 Ks. HE 102/1981 vp, s. 21.

53 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 139-140.

56 Ks. Kotus: Nykysuomen sanakirja Osa 1: A-I, s. 371.

57 Ks. Murdach 2009, s. 183.

58 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 140.

% Kelan etuuskisittelijoille teetetyn tutkimuksen mukaan 86 % vastaajista koki kiperiksi tapauksiksi alle 15 % kaikista
tapauksista. Tutkimus on teetetty Kelan kisittelijoille ennen perustoimeentulotuen siirtymistd Kelaan, joten kiperien
tapauksien osuus voi hyvin olla nykyisin suurempi. Ks. tarkemmin tutkimuksesta Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 210—
211.

0 Ks. Hallberg ym. 2011, s. III Yksittiiset perusoikeudet. 15. Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §). Sosiaalisten oikeuksien
oikeusperusta. Sosiaalisten oikeuksien luonnehdinta.

61 Ks. Hellsten — Helne 2004 s. 192.
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Oikeus vilttiméittdmiin toimeentuloon on subjektiivinen oikeus.®? Subjektiivinen oikeus tarkoittaa
sitd, ettd valttimattoman toimeentulon tarpeessa oleva henkild voi vaatia oikeuden toteuttamista suo-
raan perustuslain sddnndksen nojalla eikd oikeuden saaminen ole riippuvainen perustuslakia tdyden-
tavistd alemman tasoisista sddnnoksistd. Lisdksi muiden perusoikeuksien tapaan oikeuden sovelta-
misalaan kuuluvat kaikki valtion oikeudenkayttopiirissd olevat henkilot esimerkiksi kansalaisuudesta
riippumatta.®® Siinndksen soveltamisalan laajuus ilmentii siis universaalisuusperiaatetta.®* Viltti-
méttomastd toimeentulosta paétettdessé on siis kiinnitettdva erityistd huomiota siithen, ettd lahtokoh-

taisesti jokaisella on oikeus kyseiseen oikeuteen.

Kyseisestd perustuslainsédénnoksestd ilmenee se, ettd yhteiskunnan ldhtokohtana on yksilén oma ak-
titvisuus toimeentulonsa hankkimisessa. Oikeuden toteutuminen nimittéin edellyttéd, ettd henkild ei
kykene hankkimaan toimeentuloaan omalla toiminnallaan, muista sosiaaliturvaetuuksista tai toiselta
henkildlti, kuten puolisolta tai vanhemmilta.®® Siinnds on luonteeltaan toissijainen, koska siti sovel-
letaan vain, jos henkild ei itse kykene hankkimaan ihmisarvoisen elimin edellyttimii turvaa.®® Oi-
keutta vilttimattomain toimeentuloon tutkittaessa on siis arvioitava sitd, onko henkilolla tosiasialli-

sia mahdollisuuksia huolehtia toimeentulostaan jollakin ensisijaisemmalla tavalla.

Perusoikeussddnnoksen sanamuodon mukaan vélttimattomélld toimeentulolla tarkoitetaan sellaista
tulotasoa, jolla turvataan ihmisarvoisen eldmén vaatimukset. Ihmisarvoisen eliméan tarkempaan méaa-

ritelméfin vaikuttavat muun muassa historialliset ja kulttuuriset tekijit.’

Sadnnoksen tulkinnan yh-
teydessi voidaan puhua eldimén vihimmiisedellytyksien eli eksistenssiminimin turvaamisesta.®® Silld
tarkoitetaan suppeasti tulkittuna elimén biologisen jatkuvuuden kannalta merkittdvid vihimmaiste-
kijoité, kuten vilttimitonti ravintoa, vaatetusta ja asuntoa.®” Eksistenssiminimill4 on liheinen yhteys
perustuslain 7.1 §:d#n, joka turvaa oikeutta elimiin.”® Siksi oikeus vilttimittdmiin toimeentuloon

oli alun perin tarkoitus sijoittaa kyseisen sdinndksen yhteyteen perusoikeusuudistuksessa.’!

02 Ks. HE 309/1993 vp, s. 70, Arajirvi 2002, s. 81 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 145-146.

63 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 261, 352.

4 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 48 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 88. Vilttimitonti toimeentuloa koskeva sdinndksen univer-
saalisuus ilmenee kdytdnnossé siten, ettd jokainen yksilo voi olla tuen saajana ja jokaisen saamisedellytykset tayttdvan
henkil6n tulisi saada sddnndksen mukaista turvaa, ks. Arajarvi 2002, s. 220.

5 Ks. HE 309/1993 vp, s. 67, 69.

% Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 31.

7 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 266.

% Ks. HE 309/1993 vp, s. 19.

% Samaan tulkintaan on piidytty myds TSS-sopimuksen 11(1) artiklassa, joka turvaa jokaiselle tyydyttiviin elintason,
johon kuuluu riittdva ravinto, vaatetus ja sopiva asunto, ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 265

70 Ks. HE 309/1993 vp, s. 19, 46.

"1 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 10. Vuonna 1995 voimaan tulleen perusoikeusuudistuksen keskeisimpini tavoitteina oli
vahvistaa yksilon perustavanlaatuisia oikeuksia, lisdté tosisiallista tasa-arvoa yhteiskunnassa seké saattaa Suomea sito-
vat ihmisoikeusvelvoitteet osaksi perusoikeussdantelyd. Uudistuksella pyrittiin my0s méérittelemiin yhteiskunnan



12

Vilttdimatontd toimeentuloa varten on lopulta laadittu erillinen sddnnds, mikd puoltaa laajempaa tul-
kintaa kuin pelkkd eksistenssiminimi. Lisdksi sddnnoksen sanamuodossa edellytetdéin turvattavaksi
ihmisarvoisen elamin eika pelkastddn biologisen olemassaolon edellytykset. Vilttiméatonta toimeen-
tuloa turvaavan oikeuden tdsméllisen sisdllon méadritteleminen varsinkin rahaméérdisend on erittdin
haasteellista.”” Sosiaaliturvan toimeenpanossa pitiisi siis aina arvioida ihmisarvon elimén vaatimus-

ten toteutumista yksittdistapauksissa kunkin tapauksen erityispiirteiden perusteella.

Ihmisarvoisen eldmén edellytyksien tdsmaéllinen sisélto ei siis kdy suoraan ilmi oikeussddnnoksesti
tai sen lainvalmisteluaineistosta. Sosiaaliturvan vahimmaistasoa ei ole méadritelty mydskddn kansain-
viliselld tasolla, vaikka oikeutta vilttimattomain toimeentuloon turvataan ihmisoikeussopimuk-
silla.”® Esimerkiksi viimesijaista turvaa koskevan ESP 13(1) artiklan mukaan jisenvaltioiden on var-
mistettava riittdvdn avun tarjoaminen jokaiselle, jolla ei ole riittdvid tuloja tai varoja ja joka ei pysty
hankkimaan niitd omin avuin tai muista lahteistd. Lisdksi TSS-sopimuksen 11(1) artikla turvaa jokai-
selle tyydyttavén elintason. Sosiaaliturvan véhimmaéistason tdsméillistd méérittelyd ei ole pidetty kan-
sainvilisesti jarkevdnd sopimusvaltioiden vaihtelevien taloudellisten ja sosiaalisten olosuhteiden
vuoksi.” Tarkemmalle médrittelylld olisi kuitenkin tarvetta, koska Euroopan sosiaalisten oikeuksien
komitea on katsonut Suomen rikkoneen sopimusmédrdystd toimeentulotuen riittdiméattomén tason
vuoksi.” Tarkemman méiritelmin puuttuminen johtuu todennikdisesti siiti, ettd siinndkselld on ha-
luttu jattdd harkintavaltaa lainsoveltajille, jotta sddnndstd pystytddn soveltamaan useisiin erilaisiin

elamantilanteisiin.

Sosiaaliturvan riittdvin véljalla sddntelylld on haluttu mahdollistaa viranomaiselle harkinta- ja arvi-
ointivaltaa, jotta hallinto on joustavampaa ja tilannesidonnaisempaan.’® Tlli tavalla oikeutta viltti-
méttdmédn toimeentuloon pystytddn mahdollisesti soveltamaan useampiin erilaisiin tilanteisiin. Li-
saksi perusoikeusuudistuksen valmistelun yhteydessd on nimenomaisesti todettu, ettd valttimattomén

toimeentulon saamisen edellytykset on tarkoitettu selvitettaviksi tapauskohtaisella tarvearvioinnilla,

perustavanlaatuiset arvot ja sddnndkset, jotka rajoittavat julkisen vallan kéyttdd yksilon oikeuksien hyvéksi. Ks. tarkem-
min perusoikeusuudistuksen tavoitteista HE 309/1993 vp, s. 15 ja PeVM 25/1994 vp, s. 2-3. Uudistuksen sdédnndkset
siirrettiin osittain sellaisenaan vuonna 2000 voimaan tulleeseen perustuslakiin, ks. HE 1/1998 vp, s. 5, 64.

2 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 265 ja Arajirvi 2011, s. 51.

73 Perusoikeusuudistusta koskeva perustuslakivaliokunnan mietintd toteaa, ettd oikeus vilttimattdméin toimeentuloon
vastaa kansainvilisid ihmisoikeusvelvoitteita, ks. HE 309/1993 vp, s. 69. Ks. myos HE 217/1997 vp, s. 16.

74 TSS-oikeuksien komitea on viitannut lausunnossaan ILO:n yleissopimuksen nro 102:ssa lueteltuihin vihimmadistur-
ks. CESCR: General Comment No. 19, s. 4-7.

75 Ks. Finnish Society of Social Rights v. Finland, No. 88/2012, tuomio 11.2.2015. Ks. myds Airio ym. 2017, s. 71.

76 Ks. Midenpdi 2019, s. I Hallinto-oikeus oikeudenalana. 1. Hallinto-oikeuden ala ja tehtévit. Hallinto-oikeuden tehté-
vit.
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joka edellyttiia yksildllisten olosuhteiden huomioimista.”” Siksi yksildllisen harkinnan vaatimus pe-

rustoimeentulotukipdétdsten yhteydesséd voidaan katsoa pohjautuvan perustuslain 19.1 §:4én.

Oikeus valttiméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon turvaa ihmisarvon loukkaamattomuutta, joka
mainitaan perustuslain 1 §:n 2 momentissa yhteni yhteiskunnan perusarvona.’® Ihmisarvon kunnioit-
tamisella on myds kansainvélinen tuki, silld sitd pidetddn EU:n perusoikeuskirjan johdannossa yh-
teiskunnan perustana sekd Euroopan unionin perustavanlaatuisena arvona (SEU 2 art.). Ihmisarvon
turvaamisella on siis vahva oikeusperusta, johon myds perustuslain 19.1 § kuuluu.” Tdmai osoittaa
valttamatontd toimeentuloa koskevan sddnndksen tirkeyden, silld sen toteuttamisessa ei ole kyse vain
yksittdisen perustavanlaatuisen oikeuden turvaamisesta, vaan kyseinen oikeus edistdd myds muiden

perusoikeuksien toteutumista.

3.2 Perustoimeentulotuki valttimattomén toimeentulon turvaajana ja viimesijaisena etuutena
Perustuslain 19.1 §:n mukainen oikeus ihmisarvoisen eldmiin edellyttdd kaytinnossd alemmanas-
teista siéintelyd muun muassa tukimuodoista ja niiden saamisedellytyksisti.®® Perustuslakivaliokunta,
apulaisoikeuskansleri ja oikeuskirjallisuus ovat vakiintuneesti katsoneet, ettd kyseistd oikeutta toteu-
tetaan kiytinnon tasolla toimeentulotuella.?! Saman toteamuksen on esittéinyt apulaisoikeusasiamies
ratkaisussaan (AOA 20.4.2001, dnro 296/4/99).%? Toimeentulotuen tarkoitus perustuslain mukaisen
valttdiméttdmaén toimeentulon turvaamiseen kdy ilmi suoraan toimeentulotukilain 1 §:n 1 momentista,
jossa todetaan, ettd toimeentulotuen avulla turvataan ihmisarvoisen eldméan kannalta vdhintdan vélt-
taméton toimeentulo. Toimeentulotuella on siis merkittdva rooli thmisarvoisen eldmén vaatiman vélt-

taimattoméan toimeentulon turvaamisessa.

Toimeentulotuen ja perustuslain 19.1 §:n mukaisen perusoikeuden ldheisestd yhteydestd huolimatta
toimeentulotuella ei tarkoiteta tdysin samaa asiaa kuin vélttiméattomalld toimeentulolla. Kyseinen so-
siaalietuus toimii vain yhtend keinona perusoikeuden toteuttamiselle. Tima ajatus perustuu sithen,
ettd toimeentulotuen lakkauttaminen tai sen méarén vdahentdminen ei poista julkishallinnon velvolli-

suutta turvata yksilolle vilttimiton toimeentulo.®® Tillaisissa tilanteissa julkisen vallan on turvattava

77 Ks. HE 309/1993 vp, s. 69—70. Ks. myds Kotkas — Tuori 2016, s. 270.

8 Ks. Arajdrvi 2011, s. 19 ja Arajirvi 2002, s. 43.

7 Ks. HE 309/1993 vp, s. 42.

80 Ks. HE 309/1993 vp, s. 69-70 ja PeVM 25/1994 vp, s. 10.

81 Ks. PeVL 31/1997 vp, s. 2. Ks. myds PeVL 20/1998 vp, s. 2, AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 12 ja Saari
2011, s. 74. Toimeentulotuki toimii my0s sosiaaliavustusta koskevan ESP 13(1) artiklan kansallisena toteuttajana, ks.
Kotkas — Tuori 2016, s. 229.

82 Ratkaisun mukaan ihmisarvoisen elimin edellyttimin vilttiméittomin toimeentulon turvaaminen voi edellyttii toi-
meentulotuen myontamisti, ks. EOA K 14/2002 vp, s. 163, 171-173.

83 Ks. PeVL 31/1997 vp, s. 2 ja Arajdrvi 2011, s. 245.
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kyseinen perusoikeus jollakin muulla tavalla perustuslain 22 §:n asettaman perus- ja ihmisoikeuksien

turvaamisvelvoitteen vuoksi.

Toimeentulotukea ei voi rinnastaa vélttimattoméén toimeentuloon senkiin vuoksi, ettd sen perusosa
on laajempi kuin perusoikeussdinnos edellyttéisi. Perustoimeentulotuen nykyinen taso on korkeampi
kuin perustuslain 19.1 §:n mukainen vélttdméton toimeentulo vaatii. Toimeentulotuen tarkoituksena
ei ole vain turvata ihmisarvoisen eldmén edellyttdmaa vihimmaistasoa, vaan sosiaalisesti hyviksyt-
tavi elintaso.®* Tillaisella turvan tasolla pyritdin edistimiin yksildiden ja perheiden itseniisti sel-

viytymisti seki tarjoamaan heille mahdollisuus osallistua yhteiskunnan toimintaan.®

Toimeentulotuki tdydentdd perustuslain 19.2 §:n mukaista perustoimeentuloturvaa silloin, kun tdma
perusturva on riittdméton turvaamaan sosiaalisesti hyviksyttdvad elintasoa. Siksi toimeentulotukea
pidetiiin luonteeltaan viimesijaisena sosiaaliturvaetuutena.®® Toimeentulotuki suojaa siis etenkin so-
siaaliturvan viliinputoajia eli niiti, joita muut etuudet eivit pysty auttamaan riittivilli tasolla.’” Toi-
meentulotuen viimesijaisuus ilmenee kdytinnossd esimerkiksi siitd, ettd tydttomyysturvaetuuksien
saajista noin neljisosa sai my®os toimeentulotukea.®® Lisiksi vuonna 2011 toimeentulotuen saajista 97
% sai jotakin muuta etuutta toimeentulotuen ohella.® Toimeentulotuen viimesijainen luonne ilmenee
my0s suoraan toimeentulotukilain 1 §:n 1 momentin sanamuodosta. Sitd tukee toimeentulotukilain 2
§:n 2 momentti, jossa asetetaan yksildille velvollisuus huolehtia ensisijaisesti itse kykynsda mukaan

itsestddn sekd omasta, aviopuolisonsa ja lastensa elatuksesta.

Toimeentulotuen viimesijaisen ja valttdméatontd toimeentuloa turvaavan luonteen vuoksi kyseinen
etuus on kaikille Suomen oikeudenkiyttdpiirissi oleville kuuluva subjektiivinen oikeus.”® Se ilmenee
toimeentulotuen 2.1 §:std, jossa todetaan jokaisella tuen tarpeessa olevalla olevan oikeus saada toi-
meentulotukea, jos hén ei voi saada toimeentuloa sddnndksessd mainitulla muulla tavalla. Toimeen-
tulotuen subjektiivisuutta on konkretisoitu apulaisoikeusasiamiehen antamassa ratkaisussa (AOA
26.2.1999, dnro 1398/4/98), jossa todettiin, ettd ulkomaalaisella opiskelijalla on yhtédldinen oikeus
toimeentulotukeen kuin muilla hakijoilla.”! Lisiksi oikeusasiamiehen ratkaisun (EOA 22.5.2002,

dnro 1643/4/00) mukaan ulkomaalaisen toimeentulotukea ei saa hylidtd pelkéstddn oleskeluluvan

8 Ks. PeVL 31/1997 vp, s. 3 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 266.

8 Ks. HE 217/1997 vp, s. 17.

8 Ks. PeVL 31/1997 vp, s. 2, 4.

87 Ks. Soininvaara 2021, s. 203.

88 Ks. PeVL 34/1996 vp, s. 3.

8 Ks. HE 358/2014 vp, s. 13. Lukema on kasvanut vuosien aikana, silld vuoden 1997 hallituksen esityksessi vastaava
lukema oli noin 80 % toimeentulotuen saajista, ks. HE 217/1997 vp, s. 7.

9 Kotkas — Tuori 2016, s. 310.

1 Ks. tiivistelma ratkaisusta EOA K 12/2000 vp, s. 221-222.
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puuttumisen vuoksi.”? Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisun (AOA 27.6.1995, dnro 2028/2/94) mukaan
joitakin ryhmii ei saa asettaa tuen ulkopuolelle eiké tuen saamiselle ole sallittua asettaa erityisid eh-
toja.”* Jokaisella tuen mydntimisedellytykset tiyttivilld henkildlld on oikeus toimeentulotukeen.®*
Subjektiiviselle oikeudelle ja universaalisuusperiaatteelle tyypillisesti jokainen kuuluu etuusjarjestel-

mdn piiriin, joten ldhtokohtaisesti jokaisella on mahdollisuus hakea perustoimeentulotukea.

3.3 Harkintavalta ja tarvearviointi perustoimeentulotuessa

Etuuden saamisedellytysten tdyttymisen arvioinnissa viranomaisella on yleensd ainakin jollakin ta-
solla harkintavaltaa.®> Harkinnalla voidaan tarkoittaa ratkaisun tekemisti sellaisilla perusteilla, jotka
eivdt suoranaisesti ilmene kirjoitetusta laista. Lainsdddénto ja oikeussdénnokset asettavat vain rajat
tai kehykset harkinnan kiyttdmiselle eli harkintamarginaalin.®® Toimeentulotukea koskeva lains#i-
dintd on avointa ja viljid, joten se jéttii ratkaisijalle laajan harkintavallan tuen tarpeen tutkimiselle.”’
Tarveharkinta tarkoittaa yleensd pohdintaa sosiaalietuuden tarpeesta yksilolle eli siitd, kuka etuutta
tarvitsee.”® Tuen tarpeen tutkiminen edellyttéii tapauskohtaista harkintaa eli yksittiisen tapauksen eri-
tyispiirteiden huomioimista.” Yksilollistd tarvearviointia kiytetiifin perustoimeentulotuen mydnti-
mistd koskevien sddnndsten tdsmentdmiseen, koska toimeentulotukilaki on véljé ja se asettaa vain
tietyt reunaehdot tuen myontimiselle.'” Perustoimeentulotuen tarve on siis arvioitava tapauskohtai-
sesti, vaikka etuus perustuu suurimmaksi osaksi toimeentulotukilain 6 §:n mukaiseen laskukaavaan

tulojen ja menojen erotuksesta.

Harkintavallan laajuus perustoimeentulotuessa ilmenee oikeusasiamiehen antamasta ratkaisusta
(EOA, dnro 743/4/00). Tapauksessa henkilon toimeentulotukihakemus oli hylitty, koska hén ei ollut
ryhtynyt tarvittaviin toimenpiteisiin lakkauttaakseen yritystoimintansa, joka esti hdntd saamasta en-
sisijaista etuutta eli tydmarkkinatukea. Oikeusasiamiehen mukaan ratkaisu oli tehty harkintavallan
puitteissa, mutta asiassa olisi voitu pddtyd myds toisenlaiseen tulkintaratkaisuun, jossa tuki olisi

myonnetty tdysimiiriisend tai toimeentulotukilain 10 §:n mukaan alennettuna.'®! Ratkaisu osoittaa

92 Ks. tiivistelmai ratkaisusta EOA K 10/2003 vp, s. 129.

93 Ks. tiivistelmi ratkaisusta Finlex: Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisurekisteri, s. 338.

% Ks. HE 217/1997 vp, s. 17 ja Laitinen — Pohjola 2010, s. 115. Ks. myos Méenpii 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus.
6. Hallinto-oikeudelliset suhteet ja viranomaisen toimivalta. Yksityisen oikeudet suhteessa viranomaiseen. Subjektiivi-
set oikeudet.

9 Ks. Mienpii 2019, s. 1T Yleinen hallinto-oikeus. 6. Hallinto-oikeudelliset suhteet ja viranomaisen toimivalta. Yksityi-
sen oikeudet suhteessa viranomaiseen. Harkinnanvaraiset oikeudet ja edut.

% Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 231 ja Laakso 1990, s. 133.

97 Ks. Huhtanen 1994, s. 11.

%8 Ks. Hellsten — Helne 2004, s. 158.

9 Ks. Huhtanen 1994, s. 61 ja Laakso 1990, s. 133.

100 K5, Kotkas — Tuori 2016, s. 263 ja Huhtanen 1994, s. 54. Saman on todennut my®s apulaisoikeusasiamies, ks. EOA
K 14/2002 vp, s. 182. Ks. my0s apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu AOA 24.9.2021, dnro EOAK/58/2021, s. 10.

101 Ks. tiivistelma ratkaisusta EOA K 10/2003 vp, s. 44.
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sen, miten laaja harkintavalta toimeentulotuesta paattivilld etuuskésittelijoilld on paatoksenteon yh-

teydessd ja miten ratkaisun tulee perustua hakijan olosuhteiden tapauskohtaiseen arviointiin.

Toimeentulotuen luonne viimesijaisena etuutena edellyttda arvioimaan yksilokohtaisesti tuen valtté-
mittdmyytti ottamalla huomioon yksilén ja perheen erityiset tarpeet.'?? Tilld tavalla toimeentulotuki
pystyy tarjoamaan yksildille toimeentulon turvaa muuttuvissa ja ennalta arvaamattomissa tilan-
teissa.!® Toimeentulotuen asiakkaiden vililli on suuria elintaso- ja eldminlaatueroja, minké vuoksi
tuen mydntimisperusteilta vaaditaan joustavuutta.'® Tuen hakijoiden moninaisuutta kuvaa hyvin se,
ettd esimerkiksi vuoden 2021 aikana perustoimeentulotukea sai 6,8 % viestostd, joka tarkoittaa yli
370 000 henkildi.!% Perustoimeentulotuen asiakkaat muodostavat siis monimuotoisen ryhméin, johon
kuuluu lyhyt- ja pitkdaikaisasiakkaita, jotka voivat olla esimerkiksi opiskelijoita, tyossdkiyviad, per-
heiti ja elikeliisid.!% Perustoimeentulotuen haasteena on saada etuus soveltumaan asiakkaiden hy-
vin erilaisiin tarpeisiin ja eldméntilanteisiin. Siksi on tirkeéd, ettd perustoimeentulotukea myonnetté-
essd noudatetaan tapauskohtaista tarvearviointia ja huomioidaan harkinnassa asiakkaiden yksilolliset

olosuhteet.

Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa (AOA 26.2.1999, dnro 1398/4/98) ja oikeusasiamiehen ratkai-
sussa (EOA 22.5.2002, dnro 1643/4/00) korostetaan, ettd toimeentulotuen tarve on aina arvioitava
yksiléllisesti.!’” Tapauskohtaisen harkinnan merkitysti korostetaan myds apulaisoikeusasiamiehen
ratkaisussa (AOA 27.1.2022, dnro EOAK/1198/2021), jossa todetaan, ettd asumismenojen kohtuul-
listamista on arvioitava jokaisessa tapauksessa erikseen tuen hakijan yksilollisten olosuhteiden ja tar-
peiden mukaan. Kyseisessd tapauksessa apulaisoikeusasiamies on todennut, ettd Kelan paatoksente-
ossa ei ole otettu asianmukaisesti huomioon kaikkia yksilollisid olosuhteita, kuten taloudellista haa-
voittuvuutta ja yksinhuoltaja-asemaa.'”® Kelaa on huomautettu yksiléllisen harkinnan puutteesta
myds useissa muissa oikeusasiamiehen antamissa ratkaisuissa.'’ Kelan ratkaisutoiminnassa ei siis
kiinniteta riittdvasti huomiota asiakkaan kokonaistilanteen hahmottamiseen, vaan ratkaisuja tehddan

litan kaavamaisesti yksilollisen harkinnan kustannuksella.

102 Ks. HE 358/2014 vp, s. 7.

103 Ks. Huhtanen 1994, s. 54.

104 K. Kotkas — Tuori 2016, s. 131 ja Saari 2015, s. 123.

105 Ks. Kela: Kelan vuosi- ja toimintakertomus 2021, s. 32.

106 Ks. Saari 2015, s. 123. Toimeentulotuen tarpeen taustalla vaikuttaa yleisimmin ty6ttdmyys, asumismenojen suuruus,
perheen kriisitilanteet seké yllattava terveydenhuoltomenojen lisddntyminen, ks. HE 217/1997 vp, s. 7.

107 Ks. tiivistelmi ratkaisusta (1398/4/98) EOA K 12/2000 vp, s. 221 ja tiivistelmi ratkaisusta (1643/4/00) EOA K
10/2003 vp, s. 129.

108 Ks. AOA 27.1.2022, dnro EOAK/1198/2021, s. 7.

109 Ks. esim. AOA 24.9.2021, dnro EOAK/58/2021, EOA 19.12.2018, dnro 5562/2017 ja AOA 30.11.2018, dnro
EOAK/12/2018.
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Perustoimeentulotuen yhteydessd harkintavalta ilmenee eri ratkaisuvaihtoehtojen vilisend punnin-
tana. Keskeisimmat pohdinnat liittyvét inhimillisiin tarpeisiin, kuten kuinka paljon kuluja tuen haki-
jalle voidaan hyvéksyd asumiseen tai terveyteen liittyvien perustarpeiden tyydyttdmisestd, jotta hin
ei kiirsisi toimeentulon puutteesta.''® Tyypillisesti arvioidaan siti, huomioidaanko asiakkaan esittima
meno perustoimeentulotukilaskelmassa. Harkintaa voidaan kayttdd asiakkaan eduksi tai jattda lain-
sdddinnon antama liikkumavara tiysin kdyttimétti.!!! Eri ratkaisuvaihtoehtoja punnittaessa viran-
omainen joutuu ratkaisemaan, millainen painoarvo annetaan tuen yhtendisyytté ja vastaavasti sen yk-
sildllisyyttd tukeville periaatteille.!!? Erityisend pohdintaa vaativana ongelmana voidaan pitii rajan-
vetoa yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vililld. Perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnan
yhteydessa harkintavaltaa siis kdytetddn 16ytdiméén sopiva tasapaino nididen vaatimusten vilille pun-
nitsemalla, mikd mahdollisista ratkaisuvaihtoehdoista toteuttaisi mahdollisimman tdysimaaraisesti
kummankin vaatimuksen seki painotetaanko enemmaén yhdenvertaisuuden vai yksilollisen harkinnan

toteuttamista etuushakemusta ratkaistaessa.

4 YHDENVERTAISUUS PERUSTOIMEENTULOTUESSA

4.1 Muodollinen yhdenvertaisuus perustoimeentulotuessa

Tasa-arvo, yhdenvertaisuus ja syrjintiikielto muodostavat koko oikeusjirjestyksen taustatekijit.!'* Ne
ulottavat vaikutuksensa lihes kaikkiin perus- ja ihmisoikeuksiin seki kaikkeen hallintotoimintaan.''*
Yhdenvertaisuusvaatimus ilmenee esimerkiksi perus- ja ihmisoikeuksien luonteesta kaikille kuulu-
vina oikeuksina.!'® Perustuslain 19.1 §:n mukainen oikeus viimesijaiseen toimeentulon turvaan on
tallainen universaali oikeus, joten sen toimeenpanossa edellytetddn yhdenvertaisuuden huomioi-
mista.!'® Oikeuden universaalisuus edellyttii turvaamaan vilttimittomin toimeentulon kaikille riip-
pumatta heidén sosiaalisesta, kulttuurisesta tai uskonnollisesta taustasta taikka kyvyisti tai edellytyk-
sistd.!!” Lisiksi sdinnds turvaa ihmisarvon loukkaamattomuutta, joka puolestaan perustuu tasa-ar-
voon ja kaikkien ihmisten yhdenvertaiseen asemaan.!''® Turvaamalla oikeus vilttimittdmiin toi-

meentuloon toteutetaan siis samalla thmisten yhdenvertaisuutta. Toisaalta kiddntien voidaan todeta,

110 K5, Huhtanen 1994, s. 62.

' Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 8.

112 Ks. Huhtanen 1994, s. 62.

13 K. Saari — Yeung 2007, s. 48 ja Arajéirvi 2002, s. 332.
114 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 20.

5 Ks. HE 309/1993 vp, s. 17.

116 K. Arajirvi ym. 2017, s. 48.

7 Ks. HE 137/1999 vp, s. 19 ja Blomgren ym. 2012, s. 41.
18 Ks. HE 309/1993 vp, s. 42.
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ettd yhdenvertaisuusvaatimus velvoittaa julkista valtaa huolehtimaan kaikkien mahdollisuudesta vii-

mesijaiseen toimeentulon turvaan.

Yhdenvertaisuusvaatimus perustuu perustuslain 6 §:n 1 momenttiin, jonka mukaan ihmiset ovat yh-
denvertaisia lain edessd. Sddnnoksen turvaamaan yhdenvertaisuutta voidaan pitdd yhtend keskeisim-
pini ihmisten samanarvoisuutta ilmentévini oikeusperiaatteena.'!” Perusoikeusuudistuksen peruste-
luiden mukaan yhdenvertaisuussdédnnokselld pyritddn turvaamaan seké perinteistd oikeudellista yh-
denvertaisuutta etti tosiasiallista tasa-arvoa yhteiskunnassa.'?° Perustuslakivaliokunnan mukaan pe-
rustuslain 6 §:n 1 momentin ilmausta on tulkittava laajasti siten, ettd se kattaa lainsditdjan ja tuo-
mioistuinten ohella kaiken viranomaistoiminnan.'?! Tdmin voidaan katsoa perustuvan siihen, etti
hallintoviranomaisilla on perustuslaillinen velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
nen (PL 22 §). Néin ollen yhdenvertaisuusvaatimusta on noudatettava Kelan perustoimeentulotuen

ratkaisutoiminnassa.

Yhdenvertaisuus on yksi vanhimmista oikeudenmukaisuuden takeista.'?? Tité ilmentii sen laaja kan-
sainvélinen tuki, silld kaikkien ihmisten oikeudellinen yhdenvertaisuus turvataan muun muassa YK:n
ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen (1948) 1 artiklassa, KP-sopimuksen 26 artiklassa ja
EU:n perusoikeuskirjan 20 artiklassa.'?* Samansisiltdinen normi 16ytyy my®ds liikkumisvapausase-
tuksen 7 artiklasta, litkkumis- ja oleskeluoikeutta koskevan direktiivin 24 artiklasta seké sosiaali-
turva-asetuksen 4 artiklasta.!** Kansallisesti perustuslain ohella yhdenvertaisuutta turvataan tasa-ar-

volailla ja yhdenvertaisuuslailla.'*®

Yhdenvertaisuusvaatimus koostuu vakiintuneesti tasapuolisesta kohtelusta ja johdonmukaisesta kay-
tannostd. Kelan menettelyohjeiden mukaan johdonmukainen kaytintd edellyttdd, ettd lakia sovelle-
taan systemaattisesti ja eri tapausten vilille ei tehda sellaisia eroja, jotka eivit perustu lakiin tai joithin

laki ei oikeuta. Tasapuolisen kohtelun vaatimus ilmenee suoraan hallintolain 6 §:n hallinnon

9 Ks. HE 137/1999 vp, s. 19. Ks. myds Kotkas — Tuori 2016, s. 184-185.

120 Ks. HE 309/1993 vp, s. 17.

121 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 7. Ks. myds Mienpii 2021, s. 92, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 231 ja Laakso 1990, s.
207.

122 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 205.

123 K. Saari — Yeung 2007, s. 48 ja Arajérvi 2002, s. 43.

124 Sosiaaliturva-asetuksen asiallinen soveltamisala on méiritelty 3 artiklassa. Sen 5 kohdan mukaan asetusta ei sovel-
leta sosiaalihuoltoon. EU-tuomioistuimen kdytdnnon perusteella sosiaalihuoltoon katsotaan kuuluvaksi myos viime-
sijaista toimeentuloturvaa takaava toimeentulotuki. Perustoimeentulotuki ei siis kuulu sosiaaliturva-asetuksen sovelta-
misalaan. Ks. tarkemmin esim. HE 358/2014 vp, s. 12 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 370.

125 Yhdenvertaisuuslain tehtéviini on edistdd yhdenvertaisuutta (1 §) julkisessa ja yksityisessi toiminnassa (2.1 §).
Vuonna 2007 yhdenvertaisuuslain toimivuutta koskevassa tutkimuksessa todettiin, ettd laki on tirked tyokalu laillisuus-
valvojille ja loukkauksen kohteeksi joutuneille yksiloille, mutta yhdenvertaisuuden edistdmisti ei ole vield omaksuttu
vakiintuneesti viranomaisten toimintatavaksi, ks. Airaksinen ym. 2008.

125 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 7.
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oikeusperiaatteita kuvaavan sddanndksen sanamuodosta, joka vaatii kohtelemaan tasapuolisesti hallin-
nossa asioivia. Siksi Kelan menettelyohjeet edellyttivit, etti asiakkaille turvataan yhtéldiset mahdol-

lisuudet asioidensa hoitamiseen ja oikeuksiensa valvomiseen. !¢

Perustuslain valmisteluaineistossa todetaan, ettd tasapuolisen kohtelun vaatimus kieltdd yksildiden
asettamisen ilman yleisesti hyvéksyttyéd perustetta toisiaan edullisempaan tai epidedullisempaan ase-
maan.'?” Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on todennut erdifissi ratkaisussaan, etti periaatteesta on
mahdollisuus poiketa vain objektiivisella tai kohtuullisella perusteella.'?® Tuen hakijoiden yhdenver-
taisuutta ja tasapuolista kohtelua on katsottu loukatuksi esimerkiksi ratkaisussa (AOK 31.3.2011,
dnro OKV/589/1/2009), jossa toimeentulotukiasiakkuuden pituus oli vaikuttanut veronpalautusten

huomioimiseen tulona.

Perustuslakivaliokunnan yhtendisen tulkinnan mukaan kaikkia yksil6itd on kohdeltava samalla ta-
valla samanlaisissa tilanteissa ja vastaavasti eri tavoin erilaisissa tilanteissa.'?’ Lainsoveltamisen yh-
teydessi periaate edellyttid soveltamaan lakia samalla tavalla samanlaisissa tapauksissa.'*’ Kiytéin-
non hallintotoiminnassa annettujen ratkaisujen on oltava toisiaan vastaavissa tapauksissa lopputulok-
seltaan samansisiltoisid.!’! Vaatimus edellyttiii siis esimerkiksi ratkaisemaan yksittdisen perustoi-
meentulotukihakemuksen samalla tavalla kuin vastaavassa tilanteessa olevien muiden hakijoiden ha-

kemukset.

Yhtendisessd ja tasapuolisessa kohtelussa onkin haasteena se, minké tosiseikkojen perusteella tapaus-
ten yhtildisyytti tai erilaisuutta arvioidaan.'*? Tdmin vertailun tekeminen edellyttiii kunkin asian
erityispiirteiden huomioimista. Tapauksen samankaltaisuuden tai erilaisuuden arvioinnissa saa kiyt-
tad vain objektiivisia kriteereiti, joten esimerkiksi mielivaltaiset tai syrjivit perusteet eivit ole sallit-
tuja.!*? Yleisesti on todettu, ettii arviossa ei tarvitse huomioida kaikkia tapauksen tekijiti, vaan rele-

vanttien seikkojen huomioiminen riittdd. Tapausten samankaltaisuuden tai erilaisuuden arvioiminen

126 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 6.

127 Ks. HE 309/1993 vp, s. 42, Mienpéi 2021, s. 174 ja Médenpii 2019, s. 111 Hallintomenettely ja hyvin hallinnon pe-
rusteet. 6. Hallintoasian kisittely hallintomenettelyssd. Hallintomenettelyn laatuvaatimukset. Késittelyn tasapuolisuus ja
asioiden késitteleminen yhdessa.

128 Ks. Relating to certain aspects of the laws on the use of languages in education in Belgium v. Belgium, No. 1474/62,
1677/62, 1691/62, 1769/63, 1994/63, 2126/64, tuomio 23.7.1968, 10 kohta.

129 Ks. HE 137/1999 vp, s. 43. Ks. esim. PeVL 3/1988 vp, s. 1-2 ja PeVL 1/1986 vp, s. 3. Vastaava periaate ilmenee
myo6s Euroopan neuvoston hyvén hallinnon perussdénnostd, joka edellyttdd kohtelemaan yksilditd samanlaisissa tilan-
teissa samalla tavalla ja vastaavasti erilaiselle kohtelulle on oltava objektiivinen peruste, ks. Maenpad 2019, s. I Ylei-
nen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Eurooppalaiset hallinto-oikeuden periaatteet. Oikeusperi-
aatteet Euroopan neuvoston oikeudessa.

130 K. Anttila ym. 2019, s. 9 ja Hallberg ym. 2011, s. III Yksittiiset perusoikeudet. 2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnin
kielto (PL 6 §). Yleinen yhdenvertaisuussddnnds (1 momentti).

31 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 228.

132 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 181 ja Laakso 1990, s. 209.

133 Ks. Méenpii 2021, s. 95-96.
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on helpompaa, jos eri tekijét erottuvat selvisti toisistaan. Tapausten perustana olevat yksityiskohdat
eivit ole koskaan tdydellisesti identtisid paitsi mahdollisesti joissakin massaluonteisissa rutiiniratkai-
suissa, joten yhdenvertaisuusperiaatteen soveltaminen edellyttdd aina tapausten keskindisté vertailua
ja ratkaisijalla on aina jonkinasteinen liikkumavara.!'** Kelan etuuskisittelijilld on siten harkintaval-
taa siind, miten se arvioi kisiteltivind olevan tapauksen tosiseikkojen samankaltaisuutta tai erilai-

suutta verrattuna muiden tapausten tunnuspiirteisiin.

4.2 Tosiasiallinen yhdenvertaisuus perustoimeentulotuessa

Tasapuolisen kohtelun ja johdonmukaisen kdytdnnon vaatimus toteuttavat muodollista yhdenvertai-
suutta.!3 Siitd on sallittua poiketa hyviksyttivisti syysti, joka voi olla esimerkiksi tosiasiallisen oi-
keudenmukaisuuden lisdZiminen yhteiskunnassa.!*® Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteuttaminen
vaatii viranomaista edistdméén aktiivisesti yhteiskunnan eriarvoisuuden poistamista esimerkiksi pa-
rantamalla heikommassa asemassa olevien hakijoiden asemaa.'*” Tuen hakijoita on siis sallittua koh-
della eri tavoin yhteiskunnallisen intressin vuoksi, kuten tosiasiallisen tasa-arvon edistdmiseksi.'*®
Perustuslakivaliokunta on yhdenmukaisesti todennut, ettd heikommassa asemassa olevien tosiasialli-
sen yhdenvertaisuuden parantaminen on hyvéksyttyd muodollisen yhdenvertaisuuden kustannuk-
sella.!3? Perustoimeentulotuessa timi ilmenee esimerkiksi siitd, ettd kuntien vilisid elinkustannus-
eroja on pyritty tasaamaan madritteleméllé jokaiselle kunnalle huomioitavien asumismenojen enim-
miismaird. 40 Lisiksi erilaisten perheiden elinkustannuserojen vuoksi perusosan suuruus vaihtelee
perhekoon mukaan (TotuL 9.1 §). Lainsditdjin ohella yksittdinen etuuskésittelijd voi kohentaa pe-
rustoimeentulotukiasiakkaan tilannetta valitsemalla eri tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehdoista parhaiten

tosiasiallista yhdenvertaisuutta toteuttavan ratkaisun.

134 K. Laakso 1990, s. 209.

135 K. Kotkas — Tuori 2016, s. 181, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 218 ja Hallberg ym. 2011, s. III Yksittiiset perusoi-
keudet. 2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnin kielto (PL 6 §). Yleinen yhdenvertaisuussdannds (1 momentti).

136 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 230 ja Arajdrvi 2011, s. 20.

137 Ks. Hallberg ym. 2011, s. I Yksittdiset perusoikeudet. 2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnén kielto (PL 6 §). Yleinen yh-
denvertaisuussddnnos (1 momentti). Kdytdnnodssa suurin osa tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistdmisestd kuuluu lain-
sdatdjan vastuulle, koska yksittdisen etuuskasittelijan on haasteellista vaikuttaa rakenteellisten tekijoiden aiheuttamaan
eriarvoisuuteen ilman lainsditdjan myotivaikutusta. Ks. esim. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 218-219.

138 Ks. HE 137/1999 vp, s. 43. Ks. myds PeVL 3/1988 vp, s. 1-2 JA PeVL 1/1986 vp, s. 3.

139 Ks. esim. PeVL 1/1986 vp, s. 3, jossa todetaan, etti naisten ja miesten tasa-arvon toteutuminen edellyttid kiytéin-
ndssd heikommassa asemassa olevan sukupuolen suosimista eika sitd pidetd yhdenvertaisuuden vastaisena. Valiokunta
viittaa sen aikaisemmin antamaan lausuntoon (PeVL 1/1975 vp), jonka mukaan tiettyjen vdestéryhmien toimeentu-
loedellytysten parantaminen heille tarkoitetuilla eduilla tai oikeuksilla ei ole ristiriidassa yhdenvertaisuuden kanssa,
koska se lisdé yhteiskunnallista tasa-arvoa. Ks. myods PeVL 73/2002 vp, s. 2, jossa valiokunta totesi, ettd kyseessd on
vakiintunut kéytanto, ettd muodollisesta yhdenvertaisuudesta poikkeaminen on sallittua esimerkiksi tosiasiallisen yh-
denvertaisuuden edistdmiseksi. Ks. myds Kotkas — Tuori 2016, s. 240.

140 Perustoimeentulotuessa hyviksyttivien asumismenojen kuntakohtaiset rajat vuodelle 2023 18ytyviit Kela sivuilta, ks.
Kela: Asumismenot perustoimeentulotuessa.
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Muodollisen yhdenvertaisuuden painottaminen johtaa herkisti harkintavallan kaventumiseen.'*! Sen
liséksi se saattaa vdhentdd yksilollisten olosuhteiden huomioimista perustoimeentulotukiratkaisujen
yhteydessa. Téllaista ratkaisusuuntaa on pyrittdva valttdméan ennalta ehkdisevilld toimilla, koska ta-
pauskohtaisella harkinnalla ja yksilollisten tarpeiden huomioon ottamisella on tiarked merkitys tosi-
asiallisen yhdenvertaisuuden toteutumisessa. Pelkkd muodollisen yhdenvertaisuuden toteutuminen ei
riitd nyky-yhteiskunnassa.'*> Muodollisen yhdenvertaisuuden noudattamisen vastakohtana voidaan
pitdd pelkéstdén tarvearviointiin ja yksilollisiin olosuhteisiin perustuvaa ratkaisua. Ndmai vastakkaiset
vaatimukset yhdenvertaisuudesta ja yksilollisestd harkinnasta on otettava huomioon, kun tutkitaan
oikeutta valttiméatontd toimeentuloa turvaavaan perustoimeentulotukeen, vaikka sopivan rajanvedon

tekeminen niiden vilille ei usein ole yksiselitteistd ja helppoa.

Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteuttaminen erityiskohtelulla ilmenee esimerkiksi korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisusta (KHO 26.9.2002 T 2320). Siind tuomioistuin katsoi raskaana olevan
henkilon erityisaseman vuoksi, ettd hidnen vaatekustannuksiaan ei voida katsoa tdysin perusosalla ka-
tettaviksi menoiksi. Samanlaisessa erityisasemassa korkein hallinto-oikeus on pitdnyt romaninaista,
jolla oli ratkaisussa (KHO 2000:26) oikeus tuen lisdosaan romanihameen hankintamenojen suuruu-
den vuoksi. Erityisasemaa on puoltanut apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa (AOA 27.1.2022, dnro
EOAK/1198/2021) myo6s yksinhuoltaja-asema ja taloudellinen haavoittuvuus. Kyseisessa ratkaisussa
apulaisoikeusasiamies on painottanut sitd, ettd asumismenojen kohtuullistamista on arvioitava jokai-
sessa tapauksessa erikseen hakijan yksildllisten olosuhteiden ja tarpeiden mukaan, mutta samalla on
huomioitava asiakkaiden yhdenvertaisuus eli asiakkaan tilannetta on punnittava suhteessa muihin toi-
meentulotukiasiakkaisiin.'*® Nimi ratkaisut osoittavat, etti etuuskisitteliji voi ratkaisutoiminnassa
kayttdd harkintavaltaansa tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistimiseen. Kaytdnnossa ratkaisijan on
siis annettava enemmaén painoarvoa punninnassa tuen hakijan yksilollisille olosuhteille eikd kohdella

kaikkia hakijoita suoraviivaisesti samalla tavalla.

Tosiasiallista yhdenvertaisuutta turvataan valtavirtaistamisperiaatteella, joka edellyttdd paatoksente-
ossa huomioimaan ennakolta péitoksen vaikutukset eri yhteiskuntaryhmille.'** Periaate niikyy Kelan

toiminnassa asiakkaiden luokitteluna tiettyihin ihmisryhmiin, jotta erityiskohtelua ja -tukea

141 Ks. HE 309/1993 vp, s. 42, Anttila ym. 2019, s. 9, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 12 ja Hallberg ym. 2011, s. IIT Yk-
sittdiset perusoikeudet. 2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnin kielto (PL 6 §). Yleinen yhdenvertaisuussdédnnos (1 momentti).
142 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 12, 20.

143 Ks. AOA 27.1.2022, dnro EOAK/1198/2021, s. 7.

144 Valtavirtaistaminen perustuu YK:n naisten syrjintisopimuksen seurantakokoukseen (Beijing Platform for Action
1995), minka jilkeen se omaksuttiin myds EU-periaatteeksi vuonna 1996. Ks. tarkemmin Kalliomaa-Puha ym. 2014, s.
28. Suomessa ratkaisujen vaikutuksia erilaisten ihmisten asemaan on seurattu ennakoivasti esim. Valtava-kehittdmisoh-
jelmalla ajalla 2008-2014. Ks. tarkemmin TEM 2015, s. 3.
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tarvitsevat asiakkaat tunnistettaisiin paremmin.'*> Tosiasiallisen tasa-arvon varmistamiseksi erityis-
tarpeessa olevien asiakkaiden mahdollisuuksia itsendiseen asiointiin on vahvistettava erityisilld toi-
milla. Téllaisella positiivisella erityiskohtelulla tarkoitetaan tietyn ryhmén aseman tai olosuhteiden
parantamista esimerkiksi yksilolliselld neuvonnalla tai henkilokohtaisemmalla palvelulla. Kelan me-
nettelyohje mainitsee esimerkinomaisesti vanhuksien, sairaiden, vammaisten ja kieltd osaamattomien
ulkomaalaisten olevan tillaisessa erityisasemassa.'#® Niin pystytiin helpommin ennakoimaan, miten
tietynsiséltoiset perustoimeentulotukiratkaisut yleisesti ottaen vaikuttavat kyseisen ihmisryhmén ti-
lanteeseen. Uskoisin, etti tdllainen tapa auttaa etuuskasittelijoitd antamaan sopivampia perustoimeen-
tulotukipddtoksid yksilotasolla ja kdyttdmadn harkintavaltaa asiakkaiden tosiasiallisen yhdenvertai-

suuden edistdmiseksi.

4.3 Syrjintdkielto perustoimeentulotuessa

Yleistd yhdenvertaisuussdédnndstd on tdydennetty syrjintikiellolla, joka ilmenee perustuslain 6 §:n 2
momentista.'*’ Siinndksen mukaan ketii#in ei saa asettaa ilman hyviksyttivii perustetta eri asemaan
sukupuolen, idn, alkuperén, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammai-
suuden tai muun henkilé6n liittyviin syyn perusteella.!*® Luettelo osoittaa esimerkinomaisesti, mil-
laisia perusteita pidetdén syrjintdkiellon ydinalueena. Luetteloa ei ole tarkoitettu tyhjentivéksi, koska
kaikkia mahdollisia syrjintitilanteita ei pystyti ennakoimaan.!'*’ Syrjintéisuoja kattaa sellaiset ominai-
suudet, jotka ovat usein synnynndisii tai sellaisia, joihin ei pysty itse vaikuttamaan tai muuttamaan
ilman, etti se loukkaisi ihmisarvoa.'® Syrjintikielto sitoo myds Kelan toimintaa.!>! Perustoimeentu-
lotuen epddminen tai tuen hakijan tarpeiden sivuuttaminen ei saa perustua téllaiseen syrjivdin perus-

teeseen, kuten sukupuoleen, etnisyyteen tai uskontoon.

Syrjintékiellon merkittdvéd asema ilmenee siitd, ettd kielto siséltyy useisiin kansainvélisiin sopimuk-
siin. Esimerkiksi KP-sopimuksen 2 artikla, TSS-sopimuksen 2 artikla, EIS:n 14 artikla ja ESP:n E
artikla turvaavat sopimuksessa mainituista oikeuksista nauttimisen ilman henkil6llisiin ominaisuuk-
siin tai asemaan perustuvaa syrjintdd. Ndméd ihmisoikeusmaardykset kieltdvét syrjinndn vain suh-

teessa sopimuksessa turvattuihin oikeuksiin. Poikkeuksena on KP-sopimuksen 26 artikla, joka turvaa

145 Oman kokemukseni mukaan asiakkaiden luokittelua on kokeiltu ainakin eteldisessd vakuutuspiirissi. Ks. tarkemmin
vakuutuspiirijaosta Kela: Vakuutuspiirit.

146 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 7.

147 Ks. HE 309/1993 vp, s. 43.

148 Bri syrjintdperusteita koskee erilainen oikeudellinen sdintely, jolla suojataan eniten etnisten syiden vuoksi syrjittyjd
ja vahiten seksuaalisuutensa vuoksi syrjinnin kohteeksi joutuvia. Ks. tarkemmin eri syrjintdperusteiden oikeusperus-
tasta Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 22.

149 Ks. HE 309/1993 vp, s. 17, 43 ja HE 137/1999 vp, s. 19.

130 K. Anttila 2014, s. 267.

151 K. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 6. Timi pohjautuu perustuslain 22 §:én,
joka edellyttdd viranomaista turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen.
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syrjinnén kieltoa kaikilla eldménalueilla sekd EIS:n 12. lisdpoytikirja, joka sisdltda yleisen syrjinté-
kiellon.!*? Vastaavat syrjintikieltosdinnokset 16ytyvit myds SEUT 18 artiklasta ja EU:n perusoikeus-
kirjan 21 artiklasta. Lisdksi Suomi on ratifioinut useita syrjinnén vastaisia erityissopimuksia, kuten
kaikkinaisen rotusyrjinndn poistamista koskeva kansainvilinen yleissopimus, kaikkinaisen naisten
syrjinndn poistamista koskeva yleissopimus ja ILO:n samapalkkaisuussopimus. Perustuslaillisella

syrjintikiellolla on siis vahva kansainvélinen tuki.

Syrjintdkielto koskee seké vélitontd ettd valillistd syrjintdd. Yhdenvertaisuuslain 10 §:n mukaan vé-
littémalld syrjinnédlla tarkoitetaan henkilon kohtelemista jonkin henkil66n liittyvdan syyn perusteella
epasuotuisammin kuin jotakuta muuta kohdellaan tai kohdeltaisiin samankaltaisessa tilanteessa. Yh-
denvertaisuuslain 13 §:n mukaan on kyse viélillisestd syrjinnésti, jos ndenndisesti yhdenvertainen
kohtelu johtaa kdytdnnossé jonkin henkildon liittyvan perusteen vuoksi muita epidedullisempaan ase-
maan. Menettely vaikuttaa siis neutraalilta, mutta tosiasiallisesti se asettaa yksilét muihin nédhden eri

asemaan jollakin kielletylld perusteella. Vilillinen syrjinti loukkaa tosiasiallista yhdenvertaisuutta.'>

Syrjinnén kieltojen tavoitteena ei ole poistaa ihmisten vilisid hyviksyttdvid eroja ja erotteluja, joten
erilaisissa tilanteissa olevien yksildiden kohteleminen samalla tavoin on yht lailla syrjintii.'>* Tamai
on vahvistettu EIT:n ratkaisussa, jossa se totesi erilaisessa asemassa olevien henkildiden samanlaisen
kohtelun loukkaavan EIS:n 14 artiklaa, jos kohtelulle ei ole hyviksyttivid perusteita.!> Kyseinen
ratkaisu ja yhdenvertaisuuslain 13 § mainitsevat nimenomaisesti poikkeuksen, jonka mukaan erilaista
kohtelua ei pidetd syrjivédnd silloin, jos silld on hyviksyttiavé tavoite ja sen saavuttamiseksi kéytetyt
keinot ovat asianmukaisia ja tarpeellisia. Vastaava saannds 10ytyy myos tasa-arvolain 7 §:std ja ESP:n
E artiklasta, jossa todetaan, ettd erilainen kohtelu ei ole kiellettyd, jos se on objektiivisesti ja kohtuul-
lisesti arvioiden perusteltua. Toiminta luokitellaan syrjiviksi, jos menettelyd voidaan objektiivisesti

arvioiden pitid syrjiviini, joten syrjinti ei edellyti tahallisuutta.'

Yhdenvertaisuuslain 9 §:n mukaan syrjintdkiellon tarkoituksena ei ole estii tosiasiallista yhdenver-
taisuutta turvaavaa positiivista erityiskohtelua. Se ei siten estd suosimasta heikommassa asemassa tai

vihemmistdssd olevia, kuten naisia, lapsia tai etnisid vihemmistdji.!>’ Yhdenvertaisuus- ja tasa-

152 Ks. Anttila ym. 2019, s. 4.

133 Ks. Hallberg ym. 2011, s. 11l Yksittdiset perusoikeudet. 2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnin kielto (PL 6 §). Syrjinnin
kielto (2 momentti). Vilillinen ja vélitdn syrjintd.

134 K. Anttila ym. 2019, s. 16 ja Hallberg ym. 2011, s. III Yksittdiset perusoikeudet. 2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnin
kielto (PL 6 §). Syrjinnén kielto (2 momentti). Syrjinnan késite.

155 Ks. Thilimmenos v. Greece, No. 34369/97, tuomio 6.4.2000, etenkin 44 kohta.

156 Ks. Hallberg ym. 2011, s. III Yksittdiset perusoikeudet. 2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnén kielto (PL 6 §). Syrjinndn
kielto (2 momentti). Vilillinen ja viliton syrjinta.

157 Ks. HE 309/1993 vp, s. 44, Mienpii 2021, s. 94 ja Méenpii 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoimin-
nan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaatteet. Yhdenvertaisuusperiaate.
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arvolautakunnan kaytdnndssa positiivisena erityiskohteluna on esimerkiksi pidetty sitd, ettd Kela on
hyviksynyt muunkin kuin sen vaatimusten mukaisen tulkin kdyttdmisen erityisolosuhteiden perus-
teella ja vastaavasti tillaisen tulkin kiiyttimisen kieltiminen on todettu syrjinniiksi.'*® Ratkaisuista
ilmenee, ettd ilman yksilollistd kasittelyd kaikille samanlaisesta kohtelusta ja ldhtokohtaisesti neut-
raaleista ratkaisuperusteista muodostuu vélillisesti syrjivé kdytdnto, koska ne eivét sovellu hakijoiden
moninaisiin tilanteisiin.'> Tuen hakijoiden erityisolosuhteiden huomioimatta jittiminen johtaa asi-
akkaita syrjivdén kohteluun ja pahimmassa tapauksessa kokonaan heiddn tarvitsemansa tuen hylk&a-
miseen. Kyseinen ongelma ilmenee Kelan toimeenpanemassa perustoimeentulotuessa, koska sen
myontamiskdytantd perustuu pitkélti kaavamaiseen tulojen ja menojen laskelmaan eiké hakijan yksi-
16llisille olosuhteille anneta niiden vaatimaa painoarvoa.'®® Perustoimeentulotuen ratkaisutoimin-
nassa ei siis voi tukeutua suoraviivaisiin ja kankeisiin menettelyihin, koska muutoin toimintaa pide-
tddn herkdsti vilillisesti syrjivdni. Toimeentulotuki tasapainottelee siis muodollisen yhdenvertaisuu-

den noudattamisen ja tosiasiallista yhdenvertaisuutta turvaavan yksil6llisen harkinnan vililla.

Menettelyn syrjivyyttd arvioitaessa kiinnitetdfn perinteisesti huomiota siihen, ajautuuko yksilé hen-
kilollisten ominaisuuksiensa vuoksi heikompaan asemaan kuin muut vertailukelpoisessa tilanteessa
olevat. Téllainen heikompi asema pitdd pyrkid poistamaan. Tosiasiallista yhdenvertaisuutta edisté-
vien toimien pitdisi kuitenkin perustua sellaisiin menetelmiin, joiden avulla ongelmat tunnistetaan
seki kehitetddn ja sovelletaan sopivia toimenpiteitd jo varhaisessa vaiheessa ennen kuin vertailuti-
lanne on kisilld. Téllaisiin verrokkitapauksiin tukeutuminen ei siis ole tosiasiallisesti tarkoituksen-
mukaista, koska ne saattavat jopa haitata sosiaaliturvan tavoitteiden toteutumista. Lisdksi pelkkdd
huono-osaisuutta ei voida suoraan tulkita syrjinnéksi, vaan syrjinnén toteaminen edellyttda heikom-
man aseman ja syrjintdperusteen vilistd yhteyttd. Taloudellisesti tai sosiaalisesti heikentynyt asema
voi toki liittyd syrjintéperusteisiin.'®' Siksi syrjintiikielto edellyttii, ettéi harkintavaltaa kiytettiessi
el huomioida sellaisia tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehtoja, jotka perustuvat syrjiviin perusteisiin, kuten
hakijan iké#n, asuinpaikkaan tai uskontoon.'®? Perustoimeentulotuen ratkaisutydssi yksilollisen har-
kinnan ja yhdenvertaisuuden vélisen rajanvedon maéérittelemisessd on siis arvioitava, millaisia vaiku-
tuksia eri punnintavaihtoehdoilla on tuen hakijoiden yhdenvertaisuuden toteutumiselle, jotta pysty-

tadn vélttdmédn syrjivid punnintavaihtoehtoja.

158 Ks. YVTItk 11.6.2018, dnro 246/2017 ja 390/2018 (asiat kisiteltiin yhdessi). Ks. myos Anttila ym. 2019, s. 198.
159 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 34.

160 Ks. esim. ratkaisut AOK 31.1.2019, dnro OKV/11/1/2018, AOK 8.12.2020, dnro OK'V/1560/10/2020 ja AOK
15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020.

161 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 20, 24, 31, 37.

162 Ks. Mienpii 2021, s. 93. Ks. asuinpaikasta syrjintiperusteena PeVL 11/2002 vp, s. 2 ja PeVL 26/2001 vp. Ks. us-
konnosta syrjintédperusteena PeVL 57/2001 vp, s. 1-2.
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5 YHDENVERTAISUUDEN JA YKSILOLLISEN HARKINNAN VALI-
SEEN PUNNINTAAN VAIKUTTAVAT TEKIJAT

5.1 Laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinta perustoimeentulotuessa

Viranomaisharkinta jaetaan perinteisesti laillisuusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan.
Laillisuusharkinnassa sovelletaan ainoastaan oikeusnormeja, joiden avulla pdddytdén yhteen ainoaan
lainmukaiseen ratkaisuun. Tarkoituksenmukaisuusharkinta mahdollistaa valinnan tekemisen useiden
lainmukaisten ratkaisuvaihtoehtojen vélilld, koska lainsdddanto asettaa vain rajat harkinnan kaytté-
miselle.'®® Tdysin vapaata harkinta ei kuitenkaan ole, koska esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeu-
den ratkaisun (KHO 2014:103) mukaan laajaakin harkintavaltaa kaytettdessd padtdksenteon on pe-

rustuttava objektiivisesti hyvéksyttaviin perusteisiin.

Erityisesti Merikoski on todennut, ettd laki tai muu velvoittava oikeusohje riittdd osoittamaan, miten
asia on ratkaistava.'®* Nykyisin ajatellaan, ettei yhden ainoan lainmukaisen ratkaisun 1ytdminen ole
mahdollista.!®® Hallintotoiminnassa on kiynnissi jatkuva pyrkimys 16yt sopiva tasapaino laillisuus-
ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan vilille.'®® Selke# kahtiajako ei kuulu moderniin hallintoon, vaan
paitoksentekijin harkintavallan laajuus ja vapaus vaihtelee tapauksittain enemménkin liukuvalla as-
teikolla.!é” Vastaavalla tavalla perustoimeentulotukiratkaisuissa etsitifin sopivaa rajanvetoa yhden-
vertaisuudelle ja yksilolliselle harkinnalle. N4itd vastakkaisia vaatimuksia punnittaessa ei ole tarkoi-
tuksenmukaista etsid yhtd ainoaa oikeaa ratkaisua, vaan valita kuhunkin tapaukseen sen erityispiirtei-

den perusteella sopivin punnintaratkaisu.

Lainsddadantoon pohjautuvaa harkintaa on kdytettdva aina, kun péaitetddn subjektiivisina oikeuksina
turvatuista etuuksista.'®® Siksi perustoimeentulotuen saamisedellytykset on médritelty laissa, jotta
etuuskasittelijd ei voi vapaasti padttad, myontdako se tukea vai ei. Perustoimeentulotuen myontami-

nen perustuu siis ldhtdkohtaisesti laillisuusharkintaan, vaikka toimeentulotuki on tarveharkintainen

163 Ks. Mienpii 2021, s. 313, Mienpii 2019, s. I1I Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 8. Pditosvallan
kéytto ja hallintopdétds. Viranomaisen harkintavalta padtoksenteossa. Oikeusharkinta ja tarkoituksenmukaisuusharkinta,
Kotkas — Tuori 2016, s. 137, Husa — Pohjolainen 2014, s. 231 ja Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 233.

164 Ks. Aer 2005, s. 33-34. Ks. tarkemmin Merikosken argumentoinnista yhden ainoan oikean ratkaisun periaatteen
puolesta Aer 2005, s. 42-43.

165 Ks. Méenpdi 2021, s. 313 ja Méenpii 2019, s. I11 Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 8. Piitdsvallan
kaytto ja hallintopdétds. Viranomaisen harkintavalta padtoksenteossa. Oikeusharkinta ja tarkoituksenmukaisuusharkinta.
Ks. myds Aer 2005, s. 11, 66 ja Aarnio — Heinonen 1972, s. 451.

166 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 138 ja Aer 2005, s. 35.

167 Ks. Mienpii 2021, s. 314, Mienpii 2019, s. I1I Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 8. Piitosvallan
kaytto ja hallintopdatds. Viranomaisen harkintavalta pdéatoksenteossa. Viranomaisen harkintavallan laajuus modernissa
hallinnossa ja Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 47.

168 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 296. Voidaan puhua myds normirationaalisesta piitoksentekomallista, joka pohjautuu
oikeusvaltioideologiaan. Ks. tarkemmin modernin hallintotoiminnan paidtoksentekomalleista Laakso 1990, s. 39 ja Huh-
tanen 1994, s. 63-65.
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etuus.'® Timi kily ilmi apulaisoikeusasiamiehen ratkaisusta (AOA, dnro 1804/4/99)!7° ja korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaisusta (KHO 2000:26), joissa todetaan, ettd menon tarpeellisuuden ja
huomioitavan mééran arviointi on laillisuuskysymys eikd kunnan vapaasti harkittavissa. Perustoi-
meentulotuen padtoksentekoa ohjaavat oikeusnormit ovat kuitenkin viljié ja joustavia, minka vuoksi

tuen tarpeen arvioiminen ei ole mahdollista ilman jonkinasteisen harkinnan kéyttdmista.

5.2 Oikeusldhteet perustoimeentulotuessa

5.2.1 Oikeuslédhteiden hierarkia

Yleiset opit muodostetaan tulkitsemalla ja systematisoimalla kunkin oikeudenalan normeja. Nédin on
muodostettu esimerkiksi yleiset oikeusperiaatteet, jotka ovat yhdistelma moraaliperiaatteita, eettisia
arvoja ja poliittisia tavoitteita. Niitd tarvitaan 16ytdmién tulkinta aukkotapauksissa, joissa kirjoitettu
oikeussddnnos ei anna selkedd suoraa vastausta, vaan mahdollistaa useampia eri ratkaisuvaihtoehtoja.
Yleisten oikeusperiaatteiden lisdksi yleisiin oppeihin kuuluvat olennaisesti peruskisitteet ja oikeu-
delliset teoriat eli yleiset ratkaisumallit, jotka on kehitetty oikeudenalan tyypillisiin oikeudellisiin on-
gelmiin. Sosiaalioikeutta on pidetty aikoinaan hallinto-oikeuden erityisalana, joten silld on edelleen
laheiset yhteydet hallinto-oikeuteen. Siksi hallinto-oikeuden yleiset opit, etenkin hyvén hallinnon ta-
keet, vaikuttavat merkittdvisti toimeentuloturvaetuuksien piitoksentekoon.!”! Sosiaalioikeudella on
nykyisin itsendisend oikeudenalana omat yleiset oppinsa, jotka vaikuttavat perustoimeentulotukiha-

kemuksien kisittelyyn.'”

Oikeusldhdeoppi muodostuu oikeusyhteison hyviksymistd oikeusldhteistd sekd niiden vilisistd pai-
notuksista ja keskindisesti tirkeysjérjestyksesti.!”> Mienpii jakaa oikeuslihteet oikeudellisesti sito-
viin, vahvasti ohjaaviin ja sallittuihin oikeusldhteisiin. Oikeudellisesti sitovista ldhteistd poikkeami-
nen voi johtaa pddtoksen kumoamiseen ja virkavastuun toteuttamiseen, koska hallintoviranomaisilla
on oikeudellinen velvollisuus niiden noudattamiseen. Niihin kuuluvat EU-oikeus, kansallinen lain-
saddanto, lailla turvatut oikeusperiaatteet sekd EU:n ja EIT:n oikeuskdyténtd. Vahvasti ohjaavista
ldhteistd poikkeaminen on mahdollista, jos poikkeamiselle on erityinen perusteltu syy. Téllaisia ovat
esimerkiksi kotimainen oikeuskdytintd sekd lainsdétdjdn tarkoitusta ilmentdvd lainvalmisteluai-

neisto. Sallittuja oikeusldhteitd voi kayttdd muiden oikeusldhteiden tukena ja tdydentdjand, mutta

169 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 46. Lainsdidinndn mahdollistamalla harkintavallalla on hallintotoiminnassa tiet-
tyja tavoitteita. Ks. tarkemmin néisté tavoitteista Kotkas 2011.

170 Ks. tiivistelmi ratkaisusta EOA K 14/2002 vp, s. 57

17! 1is#ksi hallintolain 2 §:n 2 momentin mukaan hallintolakia sovelletaan eri viranomaisten ohella itsendisiin julkisoi-
keudellisiin laitoksiin, joten hallintolaki soveltuu Kelan etuuskisittelyyn. Siksi esimerkiksi hallinnon oikeusperiaatteet
ohjaavat Kelan toimintaa. Ks. esim. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 3.

172 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 1-2, 4-5.

173 Ks. Huhtanen 1994, s. 260.
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niiden soveltamiseen ei ole velvollisuutta eiké niitd voi yksindédn kayttad padtoksen perusteena. Niihin
sisilltyy esimerkiksi oikeustieteellinen tutkimus.!’* Tdmi jaottelu on otettava huomioon perustoi-
meentulotuen ratkaisutoiminnassa, kun arvioidaan, millainen painoarvo erilaisille seikoille annetaan

yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélisessa punninnassa.

Oikeuslédhdeopissa korostetaan perinteisesti lainsddaddnnon merkitystd, koska oikeussdénndsten eri-
tyisasema ilmenee suoraan perustuslain oikeusvaltioperiaatteesta (PL 2.3 §).!”° Oikeussddnnosten eh-
dottomuus ilmenee ristiriitatilanteissa siten, ettd jompikumpi syrjiyttid toisen.!’® N4iti tilanteita var-
ten on olemassa erityiset oikeusnormien hierarkiaa kuvaavat periaatteet. Kun ylemmain asteinen
normi syrjayttdd alemman, sitd kutsutaan lex superior -periaatteeksi. Lex posterior -periaatteen mu-
kaan samantasoisissa siinndksissd mydhemmin annettu syrjiyttidi aikaisemman.!”” Lex specialis —
periaatteen mukaan erityislainsdddanto syrjayttid yleissddnnoksen. Esimerkiksi hallintolaki on yleis-
laki suhteessa erityislain asemassa olevaan etuuslakiin, kuten toimeentulotukilakiin. Siksi toimeentu-
lotukilaissa voi olla hallintolaista poikkeavia menettelysdannoksié, jotka oikeuttavat hallintolain ris-
tiriitaisen sdinndksen sivuuttamisen ratkaisutoiminnassa (HL 5.1 §).!”® Korkeimman hallinto-oikeu-
den ratkaisu (KHO 2015:65) vahvistaa, ettid etuuslakeja sovelletaan ristiriitatilanteissa hallintolain
sijasta, mutta muissa tilanteissa hallintolaki toimii etuuslakeja tiydentdvana sddnnoksend. Oikeusnor-
mien ristiriitatilanteet ovat perustoimeentulotuen osalta harvassa, koska kyseinen etuus perustuu vél-
jiin sdinnoksiin, joten ristiriidat pystytiin tarvittaessa poistamaan usein tulkinnan avulla.!” Jos pe-
rustoimeentulotuen ratkaisutoiminnassa tulee kuitenkin ristiriitaisia tilanteita, niiden ratkomiseen

voidaan kdyttdd apuna oikeusnormien hierarkiaa koskevia sddnnoksié.

Lailla on kuitenkin vdhdinen merkitys toimeentulotuen kannalta, koska sitd koskevat sdannokset ovat
viéljésti muotoiltuja ja sallivat usein monia eri tulkintavaihtoehtoja. Siksi lainsdddannosti ei ole juu-
rikaan konkreettista hyotyd kdytdnnon ratkaisutoiminnassa yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkin-
nan vilisen tasapainon 16ytdmisessé. Téllaisessa tulkinnanvaraisessa tilanteessa turvaudutaan muihin
oikeuslihteisiin, kuten lainsdtijin tarkoitukseen, oikeuskiyténtdon ja oikeuskirjallisuuteen.'®® Mui-

hin oikeudenaloihin verrattuna sosiaalioikeudessa oikeuskdytintd ei ole yhtd merkityksellinen

174 Ks. Mienpii 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 2. Hallintotoiminnan oikeudelliset perusteet. Hallintotoiminnan
oikeuslédhteet. Oikeuslihteiden sitovuus viranomaisten toiminnassa.

175 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 140, 143 ja Huhtanen 1994, s. 262.

176 rt. oikeusperiaatteiden viliseen kollisioon, jossa molemmat periaatteet voivat soveltua yhti aikaa kisiteltdviin ta-
paukseen, mutta niiden painotus voi olla erilainen. Ks. esim. Arajarvi 2002, s. 77.

177 Ks. Miéenpid 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 2. Hallintotoiminnan oikeudelliset perusteet. Oikeusnormien véliset
suhteet ja oikeusnormien hierarkia hallintotoiminnassa. Samantasoisten oikeusnormien vilinen suhde.

178 K. esim. Airio ym. 2017, s. 80 ja Arajirvi 2011, s. 82.

179 Ks. Huhtanen 1994, s. 273.

180 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 140 ja Huhtanen 1994, s. 262, 269.
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oikeuslihde, silli etuuspiitdsten muutoksenhakuprosessi harvoin etenee ylimpiin tuomioistuimiin.'3!
Néiden oikeusldhteiden sitovuus ja velvoittavuus riippuu ratkaistavana olevasta asiasta, joten kussa-
kin tapauksessa on erikseen arvioitava, millainen painoarvo eri lihteille annetaan.'®?> Yhdenvertaisuu-
den ja yksilollisen harkinnan vélisessd punninnassa on siis arvioitava jokaisessa tapauksessa erikseen,

miten eri ldhteet vaikuttavat sopivan tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehdon valintaan.

Hallinto- ja sosiaalioikeudellisessa pédédtoksenteossa keskeiseen asemaan nousevat oikeusldhteiden
ohella virallisldhteet. Virallisldhteitd ovat esimerkiksi lakien ja asetusten siséltdd tismentdvét viran-
omaisten madraykset ja ohjeet. Lisdksi aikaisemmalla hallintokdytdnnolla voi olla merkitystd oikeus-
lahteend. Kelan antamien soveltamisohjeiden oikeusldhdeopillinen asema on epdselvé, mutta silti ne
ohjaavat ensi asteen paitoksentekoa todennékoisesti merkittivimmin kuin lainsdédantd. Oikeussain-
nokset luovat siis vain puitteet padtdksenteolle, joka tukeutuu kiytdnndssd muihin kuin oikeudellisiin
seikkoihin.!®® Perustoimeentulotuen osalta se tarkoittaa, etti lainsdidintd asettaa rajat, joiden sisélld
on mahdollista valita harkinnalla sopivin punnintaratkaisu. Sallitut ratkaisuperusteet voivat siis olla

muitakin kuin oikeudellisia ja perinteisen oikeusldhdeopin mukaisia l1&hteita.

5.2.2  Perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen

Lainsddddannén painottamista harkintavallan perustana puoltavat valtiosddntooikeudelliset periaat-
teet, kuten oikeusvaltioperiaate (PL 2.3 §) seki perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen (PL 22 §).!34
Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
Sdiannds korostaa perus- ja ihmisoikeuksien keskeisti asemaa oikeusjirjestyksessi. s> Lainvalmiste-
luaineiston mukaan julkisen vallan kasitteen sisdlto vaihtelee. Keskeisimmin silld tarkoitetaan valti-
oiden ja kuntien toimielimid, mutta myds vélillisen julkishallinnon toimijoita silloin, kun niille on
asianmukaisesti annettu julkiseen valtaan liittyvii tehtivii.'®® Siksi kyseinen turvaamisvelvoite sitoo

vililliseen julkishallintoon kuuluvaa Kelaa.'®

Néiden sddnnosten perusteella perustuslaki ja muu lainsédddéntd méadrittelevit hallintoviranomaisen

harkintavallan kayttod ja laajuutta, koska harkinnan on perustuttava lakiin sekd viranomaisen on

181 Oikeuskéytéinnon vihiisyys voi osittain johtua siitd, ettd etuuspditoksistd oli aiemmin valituskielto korkeimpaan hal-

linto-oikeuteen, ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 141.

182 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 144 ja Huhtanen 1994, s. 313.

183 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 7, 137, 143—144.

184 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 145 ja Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 40.

185 Ks. Hallberg ym. 2011, s. I Johdanto. 1. Perusoikeusjirjestelmi. Perusoikeuksien tarkoitus. Perusarvojen vahvistami-
nen.

186 K. tarkemmin julkisen vallan késitteestd PeVM 25/1994 vp, s. 3.

187 Ks. esim. Kotkas — Tuori 2016, s. 255, Arajirvi 2002, s. 36-37 ja Hallberg ym. 2011, s. III Yksittiiset perusoikeudet.
15. Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §). Sosiaalisten perusoikeuksien oikeusvaikutukset. Sosiaalisten oikeuksien velvoittama
julkinen valta.
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turvattava perus- ja ihmisoikeudet.'®® Perusoikeussdinnokset sitovat julkisoikeudellisia laitoksia, ku-
ten Kelaa.'®® Oikeusvaltioperiaatteen vuoksi perustoimeentulotukip#itdsten tekeminen ja niissi har-
kinnan kéyttdminen tulisi perustua lain toimivaltasdannokseen (lainalaisuus) sekd yhdenvertaisuus-
periaatteen ja yksilollisen harkinnan vilinen punninta tulisi perustaa ainoastaan laista ilmeneviin pe-
rusteisiin (lakisidonnaisuus). Siksi pddtoksenteossa on pidettidva huoli, ettei yhdenvertaisuuden ja yk-
silollisen harkinnan vilisessd punninnassa paadyti lain asettamien rajojen ulkopuolelle, mikd kéytan-
nossd edellyttdd rajaamaan valittavissa olevat tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehdot lainmukaisiin vaihto-

ehtoihin.

Perustuslain ohella Kelan antamiin etuuspéétoksiin vaikuttaa yleinen hallinto-oikeudellinen lainsaa-
danto, kuten hallintolaki, koska hallintolain 2 §:n 2 momentin mukaan lakia sovelletaan eri viran-
omaisten ohella itseniisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin, kuten Kelaan.!”® Lisiksi Kelan etuuskisit-
telyd ohjataan sosiaalioikeudellisella erityislainsddddnndlld eli etuuslaeilla. Etuuksia koskevat oi-
keusnormit ovat vaikeaselkoisia jopa oikeudellisen koulutuksen saaneille seké viljid etuuden saamis-
edellytysten suhteen.!”! Siksi harkintaa sisiltyy juuri etuuden saamisedellytysten tiyttimiseen.!*?> Yh-
denvertaisuuden ja yksildllisen harkinnan vélinen punninta liittyy siis etenkin perustoimeentulotuen

saamisedellytysten arviointiin.

Sosiaaliset oikeudet perustuvat kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin ja perustuslakiin.!®® Kaikki
perus- ja ihmisoikeudet ovat lahtokohtaisesti yhtd térkeitd eikd niitd voida asettaa etusijajdrjestyk-
seen.!?* Perustuslaissa ja kansainvilisissi ihmisoikeuksissa taataan seki yhdenvertaisuus etti oikeus
valttamattomain toimeentuloon. Néiden oikeuksien samanarvoinen sadntely kansallisella ja kansain-
viliselld tasolla aitheuttaa haasteita perustoimeentulotukiratkaisuissa, koska perustuslain 22 §:n mu-
kaisen turvaamisvelvoitteen vuoksi molempien oikeuksien pitdisi toteutua mahdollisimman tiysi-
médrdisesti, kun punnintaa yhdenvertaisuusvaatimuksen ja yksildllisen harkinnan viélilld tehdéan.
Punninnassa on tirkedd huomioida se, millaiset vaikutukset eri tulkintavaihtoehdoilla on tuen hakijan
tilanteeseen. Jos jokin valittavana olevista ratkaisuvaihtoehdoista johtaisi tuen hylkdamiseen ja hen-
kilolld ei ole muuta taloudellista toimeentuloa, kyseinen vaihtoehto pitéisi sivuuttaa tiysin, jotta pe-

rustoimeentulotuki turvaisi perusoikeuden vélttdméttomééan toimeentuloon.

188 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 74.

189 Ks. HE 309/1993 vp, s. 26, 35 ja PeVM 25/1994 vp, s. 3.

190 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 3.

91 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 7.

92 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 74.

193 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 5. Sosiaalisista oikeuksista on alettu puhua ihmisoikeuksien kehittimisen kolmannessa
vaiheessa. Kotimaisessa siéntelyssé sosiaaliset oikeudet siséllytettiin perustuslakiin 1990-luvun perusoikeusuudistuksen
yhteydessé, ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 84, 123, 214.

194 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 11.
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Yhdenvertaisuusvaatimukselle 16ytyy vahva perusta perustuslaista (PL 6 §) ja hallintolaista (HL 6 §).
Yksilollisen harkinnan vaatimuksesta ei ole vastaavaa suoraa sdédnndstd. Téastd voitaisiin vetda johto-
péétos, ettd oikeusnormien hierarkian perusteella punninnassa pitdisi painottaa enemmén yhdenver-
taisuutta kuin tapauskohtaista arviointia. Vaikka yksilollistd harkintaa ei ole turvattu vastaavalla ta-
solla, kidytdnnossd ithmisarvoisen eldmén edellyttimén valttdmattomin toimeentulon turvaaminen
edellyttdd usein yksilon ja perheen erityisolosuhteiden huomioimista. Siksi ndhdékseni yhdenvertai-
suusvaatimus ja yksilollinen harkinta ovat 1dhtokohtaisesti samantasoisia vaatimuksia, jolloin asiak-

kaan yksil6llinen tilanne vaikuttaa tarkemman painotuksen valitsemiseen.

5.2.3 Lainsdddannon tdsméllisyys ja selkeys

Osa sosiaaliturvaa koskevista sddnnoksistd on yksiselitteisid, jolloin ne johtavat rutiiniratkaisuihin.
Toisinaan sdédnnds puuttuu kokonaan tai se on moniselitteinen, jolloin lain soveltaminen vaatii tul-
kintaa ja punnintaa. Sosiaaliturvalainsdidinndssi suuri osa on tillaisia viljid sddnnoksid.!*> Etuus-
késittelijan harkintavallan laajuus yksilollisen harkinnan ja yhdenvertaisuuden vélisessd punninnassa
riippuu pitkalti lainsddddannon yksityiskohtaisuudesta: mitd viljemmaéstd sddnnoksestd on kyse, sitd
enemmin se antaa tilaa tapauskohtaiselle harkinnalle.!”® Toimeentulotukea koskeva lainsdadantd si-
sdltdd epatdsmallisid sddnnoksid, jotta se sdilyttdisi joustavuutensa ja kdyttokelpoisuutensa erilaisiin
tilanteisiin.!”” Kelan etuuskésittelijit kokevat, etti heilli ei ole kilytettivissiin riittivisti harkintaval-
taa, koska sovellettavat oikeusnormit eivat mahdollista yksittdisen hakijan elaméntilanteen huomioon
ottamista.'’® Tdmi kuulostaa huolestuttavalta perustoimeentulotukipiitdsten kannalta, koska ne ni-

menomaan edellyttévit tuen hakijoiden erityisolosuhteiden ja -tarpeiden huomioimista.

Kelan etuuskasittelijét eivat kuitenkaan koe harkintavallan puuttumista ongelmalliseksi, silld he eivit
edes kaipaa lisdd harkintavaltaa.'” Sen sijaan etuuskisittelijit toivovat entisti selkeimpii ohjeita,
koska he pitdvit yksilollistd harkintaa uhkana hakijoiden yhdenvertaiselle kohtelulle ja paatoksid on
helpompi perustella viittaamalla olemassa oleviin normeihin ja vakiintuneisiin tulkintalinjoihin.?

Kasittelijoiden toivetta puoltaa se, ettd tarkat ja yksityiskohtaiset sddnnokset asiakkaiden oikeuksista

195 Ks. Aarnio 2011, s. 60. Toimeentulotukea koskevan sééintelyn viljyys perustuu jo vuoden 1852 kdyhiinhoitoasetuk-
seen, joka on pyrkinyt mahdollistamaan laajan harkintavallan paittaa siitéd, ketkd ovat avustuksen tarpeessa. Ks. tarkem-
min toimeentulotuen taustasta ja kehityksestd Huhtanen 1994, s. 86108 ja Louhelainen 1988, s. 23.

19 Vilja sddntely on tyypillisempéd yksilo- ja perhekohtaista tarvearviointia edellyttiville etuuksille verrattuna perustoi-
meentulon turvaan kuuluviin etuuksiin. Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 299.

197 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 213.

198 Kyseisessi kyselyssi tutkittiin Kelan etuuskisittelijoiden kiyttdmii harkintavaltaa ennen perustoimeentulotuen siir-
tdmistd Kelan vastuulle, joten tutkimustulos voisi nykyisin olla erilainen. Kyselyyn vastanneista etuuskisittelijoistd noin
puolet piti harkintavaltaa riittimattoméana. Ks. tarkemmin kyselyn tuloksista Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 216-217.

199 Titd mieltd on noin kaksi kolmasosaa kyselyyn vastanneista etuuskisittelijdistd. Ks. tarkemmin kyselyn tuloksista
Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 221.

200 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 218.
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saattavat lisdtd heiddn luottamustaan jérjestelmda kohtaan sekd vihentévit korruption ja mielivallan
kiyton mahdollisuutta.?’! Tdsmillinen sdinnds vihentii yksildllisen harkinnan tarvetta, miki on to-
dettu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO 2020:75), jossa arvioitiin lapsen tapaamiskus-
tannusten korvaamista ldhivanhemmalle riippumatta yksil6llisesté tilanteesta tukeutumalla pelkas-
tddn lain sanamuotoon. Sddntelyn lisddmistd voitaisiin siis kayttdd yhtend keinona vélttdd yhdenver-
taisuuden ja yksil6llisen harkinnan viliset punnintaongelmat, kun sdédnndkset kertoisivat tisméllisesti

etuuden myontimisedellytykset ja niiden tiyttimiseksi vaadittavat kriteerit.20?

Hyvin yksityiskohtaiset ohjeet auttavat padatoksenteossa, mutta ne my0s jaykistavit sitd kaventamalla
harkintavaltaa.?’® Jos paitoksenteossa ei kyeti huomioimaan yksildiden erityispiirteiti ja tarpeita, ris-
kini on, etti tosiasiallinen yhdenvertaisuus vaarantuu.?** Si4ntelyn tiukentaminen voi pakottaa ihmi-
set sopeuttamaan tarpeensa voimassa oleviin méérdyksiin, jolloin heiddn saamansa tuki ei tiysin vas-
taa heidin tosiasiallisia tarpeitaan. Lisdksi monimutkainen sdéntely heikentdd herkésti kansalaisten
uskoa sosiaaliturvajirjestelmin toimivuuteen.?> Siintelyn lisiiminen ei siis ole ongelmatonta, silli
se rajoittaa mahdollisuutta yksilolliseen harkintaan eika valttimatta kykenisi tarjoamaan taloudellista
tukea yhtd joustavasti. Se vaarantaisi perustoimeentulotuen luonteen vélttdméttomén toimeentulon
turvaajana, koska ilman harkintavaltaa ja yksildllisten tarpeiden huomioimista kyseistd etuutta on
haasteellista sovittaa hakijoiden moninaisiin tilanteisiin. Harkintavallan rajoittaminen tdsmallisem-
malld sdédntelylld voi siis johtaa tosiasiallisesti oikeudenloukkauksiin, vaikka hakijoiden muodollinen

yhdenvertaisuus toteutuisikin.

Lainsddadannon tismentdmisen puolesta puhuu etuuskésittelijoiden ohella valtiontalouden tarkastus-
virasto. Sen antamassa vuosikertomuksessa vuodelta 2008 todetaan, ettd lainsdddédnnolti on edelly-
tettdva riittdvad selkeyttd ja tdsmadllisyyttd yhdenvertaisuuden toteuttamiseksi. Liséksi siind painote-
taan, etti harkintavallan yhteydessi on korostettava yhdenvertaisuuden merkitysti yhteiskunnassa.?%
Viraston nikemyksen mukaan perustoimeentulotukipddtoksissd on annettava enemmaén painoarvoa
yhdenvertaisuusvaatimuksen noudattamiselle kuin yksilollisen harkinnan toteuttamiselle. Kyseisen

kannanoton vuoksi ei ole yllittavia, ettd Kelan etuuskésittelijoiden harkintavaltaan on muodostunut

201 Ks. Saari — Yeung 2007, s. 149.

202 Toimeentulotukea vastaavan viimesijaisen etuuden siéntelyn tismentéimistd on pidetty keinona mydntimiskiytinnon
selkeyttdmiseksi Norjassa ja Tanskassa. Vastaavasti Ruotsissa painotetaan enemmaén tuen yksilokohtaisuutta ja jousta-
vuutta. Ks. tarkemmin Ruotsin, Norjan ja Tanskan viimesijaisesta toimeentuloturvasta Huhtanen 1994, s. 30.

203 Ks. Huhtanen 1994, s. 268.

204 Ks. Blomberg ym. 2016, s. 302.

205 Ks. Saari — Yeung 2007, s. 149.

206 Ks. VTV K 15/2009 vp, s. 6 ja Laitinen — Pohjola 2010, s. 116.
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kdytintd, jossa yhdenvertaisuutta tavoitellaan yksilollisen harkinnan kustannuksella. Téllainen toi-

mintatapa johtaa kuitenkin herkésti tosiasiallisen yhdenvertaisuuden loukkaamiseen.

Yhtend keinona perustoimeentulotukiasiakkaiden tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistdmiseksi
voisi olla sdéintelyn vihentdminen. Etenkin etuuden myontdmisperusteiden lieventdminen saa kanna-
tusta kansalaisilta. Suomalaiset eiviét siis koe, ettd taloudellisia tukia myonnettéisiin liian kepein pe-
rustein, vaan enneminkin ongelmana nihdiin etuuksien alikiytt.?” Toimeentulotukea koskevan
sdaantelyn vihentdminen lisdisi Kelan harkintavaltaa perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnassa, miké
todenndkdisesti parantaisi tuen sovellettavuutta useampiin tilanteisiin. Toki sddntelyn lieventiminen
korostaisi entisestddn sen tirkeyttd, ettd yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilille 16ydet-
taisiin sopiva tasapaino kussakin tapauksessa. Tdmén rajanvedon médrittelemiseen ja punnintaan vai-
kuttaviin seikkoihin tulisi siis kiinnittdd erityistd huomiota, mikéli nykyistd sddntelyd lahdettdisiin

purkamaan.

Lainsdddannon tdsméllisyyden ohella perustoimeentulotukea koskevalle péitoksenteolle luo haas-
teita sen monimutkaisuus. Korkeimman hallinto-oikeuden tutkimuksen mukaan sosiaaliturvaa kos-
keva lainsdddantd on monimutkaista ja tulkinnanvaraista, minka on todettu aiheuttavan ongelmia sita
soveltaville hallinto- ja muutoksenhakuviranomaisille.’”® Saman on todennut myds eduskunnan oi-
keusasiamies, joka on toistuvasti huomauttanut toimeentuloturvalainsdddannén monimutkaisuudesta.
Sen vuoksi sddnnokset eivit valttamattd avaudu maallikoille tdysin ongelmitta, vaan sdénndsten so-
veltaminen edellyttdd erityisasiantuntemusta. Etuuslainsdddanto kuitenkin toteuttaa sosiaalisia perus-
oikeuksia, mika asettaa sddnnoksille erityisid selkeysvaatimuksia. Etuuslainsdddédnnon tulisi olla sel-
ked ja ymmarrettivd kokonaisuus, jotta lain siséllon selvittdminen olisi mahdollista etuuskasittelijoi-

den ohella myds asiakkaille.?%

Asiakkaille lain siséllon selvittdminen on erityisen haastava tehtivéa, koska heiddn voimavaransa ovat
jo muutenkin rajalliset ja heilli on harvemmin kiytdsséin oikeudellista apua.?'® Sdinndsten ymmir-
rettdvyys on tirkedd yksiloiden taloudellisen toimeentulon turvaamisessa. Liian monimutkainen ja
vaikeaselkoinen lainsdddanto saattaa estdd asiakasta tiedostamasta oikeuttaan etuuksiin tai oikeustur-
vakeinoihin, mika vaarantaa heidén oikeusturvansa ja mahdollistaa sosiaalietuusjirjestelmén viliin-
putoamisen. Siksi etuuslainsiidintd vaatisi selkeyttimistd.?!! Lainsdidinnon selkeyttiminen helpot-

taisi asiakkaiden ohella my0s lakeja soveltavia etuuskdsittelijoitd, kun heidédn olisi helpompi tulkita

207 K. Airio 2013, s. 46.

208 Ks. tarkemmin tutkimustuloksista KHO 2009. Ks. myds Arajéirvi ym. 2017, s. 182.
209 Ks. Airio ym. 2017, s. 75. Ks. esim. EOA K 14/2002 vp, s. 22-25.

210 K. Arajirvi ym. 2017, s. 182.

I Ks. Myllymiki ym. 1997, s. 304.
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lainsddddnnon asettamia rajoja punninnan kiytoélle. Muutoin oikeussddnndkset voivat jadda muiden
helpommin ymmarrettivien 1dhteiden varjoon. Tdma ei ole suotavaa, koska relevantit oikeussdannok-
set pitdd aina huomioida perustoimeentulotuen paitoksenteossa ja tiedostaa niiden rooli harkintaval-

lan rajoina, kun punnitaan yhdenvertaisuuden ja yksil6llisen harkinnan vélistd rajanvetoa.

5.2.4 Perustuslain ja EU-oikeuden etusija seki perus- ja ihmisoikeusmyonteinen tulkinta

Kansainvilisten sddnnosten merkityksen korostaminen aiheutti perustuslain sddtdmisen yhteydessi
tarvetta korostaa perusoikeussdédnnoksid suhteessa muihin kansallisiin sddnnoksiin. Sitd varten luotiin
perustuslain 106 §, joka méérittelee perustuslain etusijan muihin lakeihin verrattuna.?'? Kiytinnossi
sdannds vaatii tuomioistuinta antamaan etusijan perustuslain sddnnokselle, jos muun sddnndksen so-
veltaminen johtaisi ilmeiseen ristiriitaan perustuslain kanssa.?'* Sééinnds ilmenti# oikeusnormien hie-
rarkiasta tuttua sdént6d ylemmén normin etusijasta suhteessa alemmantasoiseen normiin (lex superior
derogat legi inferiori). Sdénnds velvoittaa ldhtokohtaisesti pelkdstdén tuomioistuimia, mutta se ei tie-
tenkddn esti hallintoviranomaisia soveltamasta kyseistd sddnnosta paatoksenteossaan. Hallintoviran-

omaisilla on siihen jopa velvollisuus silloin, kun ne soveltavat lainsdddénto4.%'*

Perustuslain 107 § velvoittaa suoraan sanamuodon mukaan myos viranomaisia. Sddnndksen mukaan
perustuslain tai muun lain kanssa ristiriidassa olevaa asetusta tai muuta lakia alemmanasteista saan-
ndsté ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai viranomaisessa. Sdanndstd on kisitelty apulaisoikeusasia-
miehen varamiehen antamassa paitoksessd (AOAVM 13.6.1996, dnro 787/4/96), jonka mukaan ase-
tuksen tasoisella normilla tai sitd tulkitsemalla ei voida asettaa lisédehtoja sosiaalietuuden saamiselle,
johon asiakkaalla on lain mukaan oikeus.?!® Perustuslain etusija on siis otettava huomioon perustoi-
meentulotukea koskevassa pddtoksenteossa seké sopivan tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehdon valinnassa

punnintaratkaisussa.

Perustuslain etusijan ohella EU-oikeudella on etusija suhteessa kansalliseen lainsddadénto6n EU:n tuo-
mioistuimen oikeuskiytinndn perusteella.?!® Kiytinnossi se tarkoittaa, ettd lainsoveltamisen ristirii-
tatilanteissa kansallinen sdinnds viistyy ja noudatetaan EU-oikeutta sen kansallisesta voimaansaat-
tamistasosta riippumatta.?!” Lisiksi kansallisten viranomaisten on sovellettava kansallista lainsiidéin-

tod EU-oikeuden periaatteiden mukaisesti ja noudatettava toiminnassaan EU-oikeutta, kun ne

212 Ks. HE 1/1998 vp, s. 53.

213 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 148.

214 K. Mienpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 2. Hallintotoiminnan oikeudelliset perusteet. Oikeusnormien viliset
suhteet ja oikeusnormien hierarkia hallintotoiminnassa. Perustuslain ja EU-oikeuden etusija.

215 Ks. EOA K 7/1997 vp, s. 131.

216 K. esim. ratkaisut ECLI:EU:C:1963:1 asiassa C-26/62 Van Gen en Loos v. Netherlands, ECLI:EU:C:1964:66 asi-
assa C-6/64 Costa v. ENEL ja ECLI:EU:C:1978:49 asiassa C-106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Sim-
menthal SpA. Ks. my6s Kotkas — Tuori 2016, s. 153 ja Arajarvi 2002, s. 125.

217 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 153-154.
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soveltavat EU-oikeudellista siintelyd.?!® EU-oikeuden ja muun kansainvilisen sidintelyn velvoitta-
vuus hallintotoiminnassa on todettu perustuslakivaliokunnan mietinndssa ja sosiaalivaliokunnan lau-
sunnossa.?!? Perustoimeentulotukea koskevassa piitoksenteossa on siis valittava eri ratkaisu- ja tul-
kintavaihtoehdoista EU-oikeutta parhaiten toteuttava vaihtoehto tai viime kddessé jéttia ristiriitainen

kansallinen sdaannos kokonaan soveltamatta.

Perustuslain ja kansainvélisten ihmisoikeusméddrdysten tirkeyttd korostetaan ensisijaisesti perus- ja
ithmisoikeusmyonteisella tulkintatavalla. Tulkintaperiaatteen oikeusperusta on perustuslain 22 §:n pe-
rus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteessa.??’ Hallintoviranomaisten on tulkittava oikeussiin-
noksid perustuslain ja ihmisoikeusméaardysten mukaisesti siten, ettd etuuspaiatés noudattaa niiden si-
sallollisid vaatimuksia.??! Lisiksi se edellyttii valitsemaan kaikista mahdollisista eri tulkintavaihto-
ehdoista sen, joka parhaiten toteuttaa perus- ja ihmisoikeuksien tarkoitusta ja vastaavasti jattiméain
soveltamatta ne vaihtoehdot, jotka johtaisivat ristiriitaan perus- ja ihmisoikeuksien kanssa.??* Vilja-
sen mukaan periaate velvoittaa huomioimaan myds Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu-
kiytinnon sopivaa tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehtoa valittaessa.??* Tillaisen tulkinnan noudattaminen
voi myds edellyttdd sen ratkaisuvaihtoehdon valitsemista, joka rajoittaa védhiten perus- ja ihmisoi-
keuksia. Kéytdnnon punnintaratkaisuissa hallintoviranomaisen on yksittdisessd tapauksessa 16ydet-
tava sellainen tulkinta, joka turvaa mahdollisimman hyvin kaikkien tilanteeseen soveltuvien perus- ja
ihmisoikeuksien ydinalueet.”** Perustoimeentulotuen osalta se tarkoittaa siti, ettd etuuskisittelijin on
16ydettdvé erikseen jokaisessa yksittdistapauksessa sopiva tasapaino etenkin vélttdméttomadn toi-

meentuloon oikeuttavan perusoikeuden ja yhdenvertaisuutta turvaavan perusoikeuden vilille.

Perusoikeusmyonteinen laintulkinta ilmenee Kelan ratkaisutoiminnalle asetetuista menettelyohjeista,
joissa todetaan, ettd tulkintavaihtoehdoista on valittava perustuslain tarkoitusta parhaiten toteuttava

vaihtoehto. Kdytdnnossd se voi tarkoittaa esimeriksi pddtoksen perustelemista tilanteissa, joissa

218 K. Midenpdd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 1. Julkishallinnon valtiosdéntdiset perusteet. Oikeus hyvién hallin-
toon. Perusoikeus hyvéén hallintoon EU-oikeudessa. Ks. myos Maenpéa 2019, s. I Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallinto-
toiminnan arvot ja periaatteet. Eurooppalaiset hallinto-oikeuden periaatteet. Oikeusperiaatteet unionin oikeudessa.

219 Ks. PeVM 3/1988 vp, s. 2 ja StVL 14/1990 vp, s. 2.

220 Ks. PeVL 2/1990 vp, s. 3.

221 Ks. Mienpidd 2021, s. 316 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 148.

222 Ks. PeVM 25/1994 vp, 5.4, PeVL 2/1990 vp, 5.3, Midenpid 2021, s. 316, Mienpéd 2019, s. I1I Hallintomenettely ja
hyvén hallinnon perusteet. 8. Pddtosvallan kayttd ja hallintopdétds. Viranomaisen harkintavalta padtoksenteossa. Viran-
omaisen harkintavaltaa ohjaavat tekijit ja Hallberg ym. 2011, s. III Yksittdiset perusoikeudet. 18. Perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus (PL 22 §). Perusoikeuksien toteutumisen turvaaminen. Perusoikeusmyodnteinen
tulkinta.

223 Ks. Viljanen 2006, s. 472.

224 Ks. Mienpid 2019, s. 111 Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 8. Pddtdsvallan kidyttd ja hallintopiitos.
Viranomaisen harkintavalta padtoksenteossa. Viranomaisen harkintavaltaa ohjaavat tekijét ja Airio ym. 2017, s. 83. Ks.
my06s Méenpdd 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 2. Hallintotoiminnan oikeudelliset perusteet. Oikeusnormien viéliset
suhteet ja oikeusnormien hierarkia hallintotoiminnassa. Perustuslain ja EU-oikeuden mukainen lain soveltaminen.
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perusteluvelvollisuus on episelvi.?? Oikeusasiamiehen kertomuksessa vuodelta 2001 ja 2002 tode-
taan, ettd oikeusasiamiehen ratkaisuissa perus- ja ihmisoikeusmyonteinen tulkinta koskee hallintotoi-
mintaa. Toimeentulotukilain mahdollistamista tulkintavaihtoehdoista on valittava se, joka parhaiten
edistéd perus- ja ihmisoikeuksien tarkoituksen toteutumista.??® Apulaisoikeusasiamies on todennut
antamassaan ratkaisussa (AOA 26.2.1999, dnro 1398/4/98), ettd perusoikeusmyonteistd linjaa on
noudatettava toimeentulotukiratkaisuissa.??” Yhdenvertaisuuden ja yksiléllisen harkinnan vilisen ta-
sapainon loytdminen vaatii valitsemaan eri tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehdoista mahdollisimman hyvin
perus- ja ihmisoikeuksia, etenkin yhdenvertaisuutta ja valttimétonta toimeentuloa, toteuttava vaihto-

ehto.

5.2.5 Perusoikeuksien rajoittaminen

Perusoikeudet on turvattava ldhtokohtaisesti mahdollisimman laajoina. Niitd ei kuitenkaan voida pi-
tdd silld tavalla ehdottomina, ettd niiden rajoittaminen ei olisi misséddn tilanteissa tai laajuudessa sal-
littua. Perusoikeuksien perustavanlaatuisuuden vuoksi rajoitukset on kuitenkin pidettivd mahdolli-
simman vihiisini.??® Viranomaisilla on mahdollisuus poiketa perustuslaista yksittiisissi tilanteissa
rajoitusedellytysten mukaisesti.?*’ Rajoitus ei saa olla ristiriidassa Suomea sitovien kansainvilisten
ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.>** Kansainviliselli tasolla rajoitusmahdollisuuksista séifidetiin
muun muassa TSS-sopimuksen 4 ja 5 artiklassa sekd ESP:n G artiklassa. Esimerkiksi G artiklan mu-
kaan eri oikeuksien tai tirkeiden yhteiskunnallisten intressien ristiriita voi oikeuttaa rajoittamaan so-

pimuksen oikeuksia.?*!

Korkein hallinto-oikeus on todennut ratkaisussaan (KHO 2018:86), ettd kaikkien rajoitusedellytyk-
sien tdyttyessd perusoikeutta on mahdollista rajoittaa. Naihin rajoitusedellytyksiin kuuluvat muun
muassa lailla sdatdmisen vaatimus, tdsméllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus, hyviksyttavyysvaati-
mus ja suhteellisuusvaatimus. Rajoituksen on siis perustuttava lain tasoiseen normiin, joka on riitti-
vin tismillinen ja tarkkarajainen.?*? Tdma rajoitusedellytys johtuu perustuslain 80 §:n 1 momentista,

jonka mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on sdidettivi lailla.>*® Liséksi

225 Ks. Kelan menettelyohjeet: Hallintolain soveltaminen, s. 2.

226 Ks. EOA K 14/2002 vp, s. 164 ja EOA K 10/2003, s. 123. Ks. myds Anttila ym. 2019, s. 9.

227 Ks. EOA K 12/2000 vp, s. 221.

228 Ks. HE 309/1993 vp, s. 29.

229 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 183.

B0 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 5 ja Arajirvi 2002, s. 2.

B Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 57. Ihmisoikeussopimuksiin liitetddn usein oikeuden rajoittamisen sijasta heikennyskielto-
vaikutus, jonka mukaan lainsaétéja ei saa heikentdd sosiaalisten oikeuksien kokonaisuuden toteuttamisessa jo saavutet-
tua tasoa. Ks. tarkemmin heikennyskieltovaikutuksesta esim. Kotkas — Tuori 2016, s. 231 ja Arajdrvi 2002, s. 108.

22 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 5 ja Anttila ym. 2019, s. 9.

233 Hallberg ym. 2011, s. III Yksittdiset perusoikeudet. 15. Sosiaalisten oikeudet (PL 19 §). Sosiaalisten perusoikeuksien
oikeusvaikutukset. Lailla sddtdmisen vaatimus.
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rajoituksille on oltava riittdvan painavat ja yleisesti hyviaksyttiavét perusteet. Rajoitusperusteiden mu-
kaan viranomaiset eivit saa kdyttdd toimivaltaansa niin, ettd silld puututtaisiin perusoikeuden ydin-
alueeseen. Suhteellisuusvaatimus edellyttdd, ettd viranomainen puuttuu perusoikeuteen vain siiné laa-
juudessa kuin se on vilttimittomasti tarpeen.?** Rajoituksen oikeasuhtaisuus perustuu perusoikeus-
myonteiseen laintulkintaan. Rajoitus saa koskea vain sitd, mikéd on lain perusteella yksittdistapauk-
sessa hyviksyttivin tarkoituksen saavuttamiseksi vilttimitontd.>>> Vaikka rajoituksella ei siis puu-

tuttaisi oikeuden ydinsisdltoon, liian laaja puuttuminen voi olla silti kiellettya.

Perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnassa on siis pidettidva huoli siité, ettd perus- ja ihmisoikeutena
turvattua oikeutta yhdenvertaisuuteen ja valttiméttomaan toimeentuloon ei rajoiteta enempdd kuin
rajoitusedellytykset mahdollistavat. Yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélisen rajanvedon
punninnassa on kdytinndssi valittava sellainen tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehto, joka toteuttaa taus-
talla vaikuttavat perusoikeudet mahdollisimman tdysimédrdisesti. Perustoimeentulotuen ratkaisutoi-
minnassa perusoikeuksien rajoittamisedellytykset tulevat kdytdnnossa arvioitavaksi esimerkiksi pe-

rusosan alentamista ja asumismenojen kohtuullistamista koskevan harkinnan yhteydessi.**

Toimeentulotukilain 10 §:n 1 momentissa on mairitelty mahdollisuus alentaa perustoimeentulotuen
perusosan suuruutta enintdin 20 prosenttia, jos hakija on ilman perusteltua syyta kieltdytynyt tarjo-
tusta tyOstd tai tydovoimapoliittisesta toimenpiteestd taikka laiminlyonnillddn aiheuttanut sen, ettei
tyota tai toimenpidettd ole voitu tarjota hdnelle. Sddnnoksen 3 momentti mahdollistaa perusosan alen-
tamisen enintdén 40 prosentilla, jos hakija menettelee toistuvasti edelld mainitulla tavalla. Naissi ti-
lanteissa on katsottu perustelluksi, ettd yhteiskunta ei tarjoa tdysiméérdistd toimeentulotukea. Perus-
toimeentulotuki turvaa perustuslain 19.1 §:n mukaista oikeutta vélttimittomééin toimeentuloon, joten
sadnnds saattaa loukata kyseistd perusoikeutta. Sddnndksen valmistelun yhteydessd on kuitenkin to-
dettu, ettd sddnnos ei ole ristiriidassa kyseisen perusoikeuden kanssa, koska toimeentulotuen taso
ylittid vihimmaismaiiriisen elintason.?” Perusosan alentaminen ei siis lihtokohtaisesti rajoita perus-

oikeuden toteutumista.

Yleisend ehtona télle jarjestelylle on, ettd se ei vaaranna ihmisarvoisen elaméin edellyttimaa oikeutta

valttimattomadn toimeentuloon eikd alentamista voida pitdd kohtuuttomana (TotuL 10.4 §).

24 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 5 ja Mienpdi 2019, s. 11 Yleinen hallinto-oikeus. 1. Julkishallinnon valtiosdéntdiset perus-
teet. Perus- ja ihmisoikeudet hallintotoiminnassa. Perusoikeuksien toteuttaminen ja turvaaminen viranomaisen tehté-
vénd.

235 Ks. Anttila ym. 2019, s. 9. Ks. my6s KKO 2014:89.

236 Ks. tarkemmin perusosan alentamisen ja asumismenojen kohtuullistamisen harkinnasta Kela: Toimeentulotuen
etuusohje, kohta 1.1.5 ja kohta 1.5.1.4.

7 Ks. PeVL 31/1997 vp, s. 3—4. Ks. tarkemmin perusosan alentamista koskevan siéntelyn valmistelusta Kalliomaa-
Puha ym. 2014, s. 99-100.
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Lainvalmisteluaineiston mukaan perusosaa ei saa alentaa niin paljon, ettd sen seurauksena tuen saa-
jalle ei kyetd enid takaamaan perusoikeuden edellyttimii toimeentuloa.??® Tamai edellytys kiy ilmi
my0s eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisusta (EOA 31.1.2006, dnro 682/4/04), jossa oi-
keusasiamies piti kunnan sosiaaliviranomaisten paatoksia lainvastaisina, koska kantelijan hakemus
oli hylatty ilman, ettd kisittelyn yhteydessd oli arvioitu, oliko tuen hakijan ihmisarvoisen eldmin
edellyttdmai vélttimiton toimeentulo turvattu. Samaa pohdintaa on kdyty myds korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisussa (KHO 6.3.2000 T 452), jossa perusosan toistuva alentaminen katsottiin hyvik-
sytyksi, koska asiakas ei ollut noudattanut kehotuksista huolimatta velvoitetta ilmoittautua tyotto-
maksi tyonhakijaksi ja perusosan alentamista ei pidetty kohtuuttomana eika sen katsottu vaarantavan

thmisarvoisen eldmin kannalta valttimatonta toimeentuloa.

Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan toimeentulotuen perusosan alentamisen edellytyksid on tul-
kittava suppeasti, koska toimeentulotuki turvaa perustuslaintasoista oikeutta valttamattomaan toi-
meentuloon.?*” Perusosan alentamiseen suhtautuu varauksella myds perustuslakivaliokunta, silli pe-
rustoimeentulotuessa on kyse viimesijaisesta toimeentulon turvasta ja toisen etuuden, kuten tyotto-
myysturvan menettiminen, ei saisi suoraan johtaa toisen tavoitteiltaan hyvin erilaisen etuuden alen-
tamiseen.?*” Olennainen kajoaminen perustoimeentulon turvaan tulkitaan kielletyksi puuttumiseksi
perusoikeuden ydinsisdltoon. Perustoimeentulotuen tason heikentdminen ei siis lahtdkohtaisesti ole
sallittua, paitsi perustellusta syysti. perustoimeentulotuki turvaa yksilon menoja kattavammin kuin
thmisarvo tai vélttimaton toimeentulo vaatisi. Toimeentulotuen turvaama sosiaalisesti hyviaksyttava
elintaso on siis kiytinndssi kattavampi kuin perustuslaissa taattu vihimmaisturvan taso.?*! Siksi pe-
rustoimeentulotuen suuruutta voidaan alentaa, kunhan yksilon ithmisarvoisen eldmén edellytykset
tayttyvit. Hyviksyttaviksi perusteeksi perusosan alentamiselle perustuslakivaliokunta on katsonut,
ettd erityisesti nuorten aktivoiminen tydeldmaién ja yhteiskuntaan on hyvéksyttivi tavoite perustus-

lain 18.2 §:n nojalla.>*?

Toimeentulotukilain 2 §:n 2 momentissa on mainittu suoraan, ettd jokaisella on velvollisuus kykynsa
mukaan huolehtia itsestddn sekd omasta, aviopuolison ja lapsen toimeentulosta. Yksil6lld on siis en-
sisijainen velvollisuus huolehtia omasta toimeentulostaan, joten toimeentulotuen perusosan alenta-
minen on hyviksyttyi, jos titd velvoitetta ei noudateta. Perusoikeuksien toteuttaminen ei siis ole pel-

kistdédn julkisen vallan vastuulla. Esimerkiksi perustuslain 18 §:n 1 momentin mukainen toimeentulo

28 Ks. PeVL 31/1997 vp, s. 4

239 Ks. EOA K 7/2007 vp, s. 141.

240 Ks. PeVL 34/2010 vp, s. 2. Ks. myds Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 98.
241 Ks. Arajirvi 2002, s. 251,257 ja PeVL 31/1997 vp, s. 3, 5.

242 Ks. PeVL 34/2010 vp, s. 2. Ks. myés Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 98.
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edellyttdd myds yksilén omaa panosta.?* Lisiksi on huomioitava se, etti toimeentulotuki on tarkoi-
tettu lyhytaikaiseksi etuudeksi tilapdisiin toimeentulo-ongelmiin.>** Perusosan alentamisella voidaan
pyrkid motivoimaan asiakasta tyollistyméan tai hakeutumaan kuntoutukseen sen sijaan, ettd han jdisi
pysyvimmin toimeentulotuen asiakkaaksi.>** Yksilll4 on siis ensisijainen vastuu huolehtia toimeen-
tulostaan, mikd mahdollistaa perustoimeentulotuen perusosan alentamisen oman toimeentulon lai-

minlydnnin vuoksi.

Suomi on saanut useita huomautuksia perusturvan riittiméttdmasti tasosta.?*® Sen perusteella perus-
osan alentamiseen pitdd suhtautua varauksella. Lisdksi sosiaalityontekijét kokevat erityisesti nuoriin
kohdistuvan toimeentulotuen leikkaamisen asiakkaiden rankaisemisena jo muutenkin vaikeassa elé-
mintilanteessa.?*’ Siksi perusosan alentamiseen ryhtyminen pitii arvioida aina tapauskohtaisesti ot-
tamalla huomioon tuen hakijan ja hinen perheensi yksilolliset tarpeet ja kokonaistilanne,>*® joten
sithen siséltyy laaja tapauskohtainen harkintavalta. Yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vé-

lisen tasapainon 16ytdminen koskee my0s perusosan alentamista koskevaa harkintaan.

Yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélisen tasapainon 10ytdmisessd on haasteita perusosan
alentamista koskevan harkinnan yhteydessd. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO
2006:71) opiskelijalla ei ollut toista tutkintoa suorittavana enéd oikeutta opintotukeen eikd padtoimi-
sena opiskelijana tyottomyysturvaetuuksiin. Opiskelijan perusosaa oli alennettu, koska hénelld ei ol-
lut oikeutta ensisijaisiin etuuksiin oman toimintansa vuoksi. Korkein hallinto-oikeus kumosi paétok-
sen, koska siind ei ollut arvioitu perusosan alentamisen kohtuullisuutta. Liséksi korkein hallinto-oi-
keus totesi perusteluissaan, ettd hakemusta ratkaistaessa ei ole huomioitu riittdvésti hakijan yksilolli-
sid olosuhteita, kuten hakijan omia toimia tyon hankkimiseksi ja hakijan tarkoitusta parantaa ty6llis-
tymismahdollisuuksiaan toisen tutkinnon suorittamisella. Yksilollisten olosuhteiden huomioimatta

jattdminen voi siis pahimmassa tapauksessa johtaa toimeentulotukioikeuden menetykseen.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO 2001:35) arvioitiin yhdenvertaisuuden ja yksilol-
lisen harkinnan vélisti rajanvetoa perustoimeentulotukipédatoksessé, kun opiskelijan oikeus opintotu-
keen oli katkennut. Arvioitavana oli, voidaanko tuki evéti 1dhtokohtaisesti kaikilta opiskelijoilta sen

perusteella, ettd opintotuki on heidén ensisijainen toimeentulojirjestelménsd vai voidaanko

243 Ks. HE 309/1993 vp, s. 72 ja Arajirvi 2002, s. 39.

244 Ks. HE 217/1997 vp, s. 21.

245 Ks. Arajirvi 2002, s. 274.

246 Ks. esim. Finnish Society of Social Rights v. Finland, No. 88/2012, tuomio 11.2.2015. Ks. tarkemmin aiheesta Alho
ym. 2021, s. 34 ja Arajarvi ym. 2017, s. 54.

247 Ks. Alho ym. 2021, s. 36 ja Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 106.

248 Ks. StVM 41/2010 vp, s. 3, Kela: Toimeentulotuen etuusohje, s. 10, Mattila 2017, s. 305 ja Kalliomaa-Puha ym.
2014, s. 98. Ks. myds EOA K 7/2007 vp, s. 141.
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opiskelijalle myontid oikeus toimeentulotukeen tapauskohtaisesti ja vain alentaa perusosan méaéraa
ensisijaisen toimeentulonldhteen laiminlyonnin vuoksi. Ratkaisussa todettiin, ettd opiskelijat voivat
yhtd lailla joutua tuen tarpeeseen, joten heité pitéisi kohdella yhtdldisesti muiden toimeentulotukiha-
kijoiden kanssa. Siksi ratkaisussa paddyttiin lopputulokseen, ettd tukea ei voida tdysin evitd sellai-
selta henkiloltd, joka on laiminlyonyt omasta elatuksestaan huolehtimisen toimeentulotukilaissa 2.1

§:ssd mainitulla ensisijaisella tavalla, vaan tilloin on mahdollista vain alentaa tuen perusosaa.

Samanlaiseen tulkintaan on paitynyt oikeusasiamies antamassaan ratkaisussa (EOA 31.1.2006, dnro
682/4/04), jossa todettiin, ettd tydvoimapoliittisesta toimenpiteest kieltdytymisestd voi seurata vain
perusosan alentaminen toimeentulotukilain 10 §:n mukaisesti eikd koko tuen hylkddminen. Vastaa-
vanlainen tulkinta on tehty myds apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa (AOA 23.3.1993, dnro
558/4/91 ja 1739/4/91), jossa oikeus toimeentulotukeen oli evitty elatusvelvollisuuden laiminlydnnin
vuoksi. Koko tuen epddminen ei ole kuitenkaan sallittua pelkéstdin sen perusteella, ettd tuen hakija

ei ole huolehtinut ensisijaisesti itse omasta toimeentulostaan.?*’

Hyvinvointivaltiossa julkisella vallalla on merkittévi vastuu yksildiden hyvinvoinnin®*° toteuttajana
ja turvaajana myds niissd tilanteissa, joissa yksild on itse aiheuttanut oman hyvinvointinsa vihene-
misen esimerkiksi kieltdytymadlld tyonteosta. Néissi tilanteissa julkishallinnon on tasapainoteltava
yksilon oman vastuun sekd perus- ja ihmisoikeutena turvatun vélttiméttdmén toimeentulon ja huo-
lenpidon vaatimuksen vililla.>! Julkishallinnon on siis pidettivi huolta myds sellaista yksildiden
vélttimattomastd toimeentulosta, jotka eivdt pyri aktiivisesti osallistumaan yhteiskunnan toimivuu-
teen tai ovat omalla toiminnallaan menetténeet ensisijaisemman keinon toimeentulonsa turvaamiseen.
Etuuskisittelijan harkintavalta on sitd kapeampi mitd perustavanlaatuisemmasta oikeudesta on
kyse.?>? Oikeus vilttimittdmiin toimeentuloon ja yhdenvertaisuuteen on turvattu perusoikeustasolla,
joten yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilisessd punninnassa on aina paadyttiva sellaiseen

vathtoehtoon, joka toteuttaa mahdollisimman tdysiméaardisesti kyseiset perusoikeudet.

5.2.6 Oikeus- ja tulkintaperiaatteet
Modernissa julkishallinnossa lainsdddantoon siséltyy yhd useammin joustavia, puiteluonteisia tai
muulla tavoin vain harkintavallan paipiirteiti méarittivid normeja.?>® Tilloin viranomainen voi toi-

mivaltansa rajoissa valita useita eri toiminta- tai ratkaisuvaihtoehtoja. Sopivan vaihtoehdon valintaa

24 K. tiivistelmi ratkaisuista EOA K 7/1994 vp, s. 94.

230 Hyvinvointi on laaja kisite, jolla voidaan tarkoittaa esimerkiksi sosiaaliturvaa, ks. Arajirvi 2007, s. 485.

21 Ks. Saari 2011, s. 74.

252 Ks. Viljanen 2001, s. 288.

233 Ks. Mienpidd 2019, s. I Hallinto-oikeus oikeudenalana. 2. Hallinto-oikeustiede. Hallinto-oikeuden yleisten oppien
muutos.
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sekd erilaisten intressien yhteensovittamista tai priorisointia rajataan ja ohjataan oikeusperiaat-
teilla.2>* Oikeusperiaatteiden sivuuttaminen tulkitaan yleensi oikeuskiytinndssi harkintavallan vii-
rinkiytoksi, mikid mahdollistaa hallintop#itoksen kumoamisen.>>> Perustoimeentulotukiratkaisussa
on siis hyddynnettidva asianmukaisesti oikeusperiaatteita, kun etsitdén sopivaa tasapainoa yhdenver-
taisuuden ja yksilollisen harkinnan vilille. Periaatteet vaikuttavat ndiden kahden vaatimuksen valilla

tehtdvidn punnintaan.

Oikeusperiaatteet eivit toimi sellaisenaan oikeuksien ja velvollisuuksien perustana perustuslain 80
§:n vuoksi, paitsi jos periaate ilmenee suoraan lainsdddédnnostd. Lainsddddantdaseman puuttumisesta
huolimatta periaatteilla on tarked tulkinnallinen vaikutus oikeusnormien sisdllon tdsmentdmisessa.
Oikeusperiaatteet ovat lainsdddéntod joustavampia ja soveltamisalaltaan laajempia. Periaatteet eivit
ole selvirajaisia ja niiden paillekkdinen soveltaminen on mahdollista. Ristiriitatilanteessa ei siis suo-
raan syrjdytetd jotakin periaatetta, vaan valitaan harkinnalla, mité periaatetta painotetaan enemmén.
Sopivan painotuseron 16ytdminen edellyttdd tapauksen tosiseikastoon perehtymisté ja sen yksilollis-
ten piirteiden huomioimista, joten punninta on tehtéivi jokaisessa tapauksessa erikseen.?* Tarkoituk-
sena on optimoida oikeusperiaatteiden soveltaminen siten, ettd kaikkia asiaan vaikuttavia periaatteita
sovelletaan mahdollisimman laajasti.?*’ Vastaavanlaista punnintaa tehdiiin perustoimeentulotuen rat-
kaisutoiminnassa, kun yksittdisessd tapauksessa etsitddn sopivaa tasapainoa yhdenvertaisuusvaati-

muksen ja yksilollisen harkinnan vilille.

Kaikessa hallintotoiminnassa on huomioitava yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet, joista osa on
nostettu lainalaisuuden vuoksi lainsiidinndn tasolle hallintolain 6 §:4n.>*® Hallintolain oikeusperi-
aatteet ovat siten oikeudellisesti sitovia, joten Kelan on huomioitava ne ratkaisutoiminnassaan.?’
Niiden ohella on kiinnitettdvd huomiota muun muassa hallinnon palveluperiaatteeseen (HL 7 §), vir-
kamiesoikeudelliset periaatteisiin sekd oikeusvarmuuteen ja oikeusvoimaan.?®® EU-oikeuteen sisil-
tyvit oikeusperiaatteet ohjaavat unionin oikeusjéarjestyksen ohella kansallista julkisen vallan kayttoa,

kun hallintoviranomaiset soveltavat unionin oikeutta. Ne soveltuvat myds vélillisen julkishallinnon

254 K. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 6, Mienpid 2021, s. 91 ja Méenpii 2019,
s. II Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaatteet. Oikeusperiaatteiden
perusteet.

255 Ks. Mienpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Oikeusperiaatteiden perusteet.

2% Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 180 ja Méenpdd 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja peri-
aatteet. Hallinnon oikeusperiaatteet. Oikeusperiaatteiden perusteet.

257 Ks. Arajirvi 2002, s. 79.

238 Ks. Aerschot 2003, s. 623. Yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet ovat muotoutuneet oikeuskiytdnndssi ja vakiin-
tuneet osaksi oikeusjdrjestystd oikeuskirjallisuuden avulla, ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 183.

299 Ks. PeVL 73/2018 vp, s. 3—4 ja Kulla 2020, s. 181. Ks. tarkemmin periaatteiden luonteesta Laakso 1990, s. 253-254.
260 Ks. Médenpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Oikeusperiaatteiden perusteet.
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toimintaan silloin, kun ne hoitavat EU-oikeudellisesti relevantteja julkisia hallintotehtivii.?*! Kelan
taytyy siis mahdollisesti huomioida ratkaisutoiminnassaan myds relevantit EU-oikeudelliset periaat-

teet.

Luottamuksensuojan tarkoituksena on turvata viranomaistoiminnan ennakoitavuutta sekd lainvoi-
maisten piitdsten pysyvyyttd.?®? Luottamuksensuoja antaakin yksityisille mahdollisuuden luottaa
hallintopéétdsten pysyvyyteen ja rajoittaa hallintopdatosten muuttamista heille epdedulliseen suun-
taan.?%®> Esimerkiksi tulkinta avoliitosta tai erillifin asumisesta pitii ratkaista kaikissa relevanteissa
etuuksissa samalla tavalla.?®* Luottamuksensuojan muodostuminen edellyttii paitokseltd lainmukai-
suutta ja hallinnon asiakkaalta vilpitonti mieltd.?®> Virheellinen p#tos tai muu virheellinen menettely

ei kuitenkaan ansaitse luottamuksensuojaa, vaan lainvastaisiin ratkaisuihin on sallittua puuttua.?®

Hallituksen esityksessé todetaan, ettd asiakkaan luottamusta ei suojata silloin, jos odotukset perustu-
vat viranomaisen esittimiin kisityksiin tai lupauksiin.?®’” Mienp#i on puolestaan todennut, etti viran-
omaisen antamat kehotukset, neuvot tai lupaukset perustavat usein oikeutettuja odotuksia paiatoksen
sisillostd.?® Mienpdin nikemystd puoltaa esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu
(KHO 2003:21), jossa asianosaisten luottamusta suojattiin, kun he olivat toimineet vilpittdmassi mie-
lessd viranomaisen antamien ohjeiden mukaan. Toisaalta toisessa korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisussa (KHO 2014-T-2926) todettiin, ettd viranomaisella on oikeus muuttaa ratkaisukdytdntddian
toisenlaiseksi kuin sen antamat neuvot antaisivat olettaa, joten asiakkaiden luottamusta neuvojen mu-
kaiseen lopputulokseen ei aina suojata. Luottamuksen suojan muodostuminen harkitaan viime ki-
dessi tapauskohtaisesti punnitsemalla yksityisen luottamusta julkiseen etuun.?®® Siksi Kelan antamien
neuvojen sisdllostd riippumatta perustoimeentulotuen yksilollisen harkinnan ja yhdenvertaisuuden

vilisessd punninnassa voidaan ndhdékseni paétyd millaiseen lopputulokseen tahansa.

261 K. Méenpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Eurooppalaiset hallinto-
oikeuden periaatteet. Oikeusperiaatteet unionin oikeudessa.

262 Ks. Arajirvi 2002, s. 333.

263 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 182. Ks. esim. ECLI:EU:C:2002:435 asiassa C-62/00 Marks & Spencer v. Commission-
ers of Customs & Excise, 44—47 kohdat.

264 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 7.

265 Ks. Miéenpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Luottamuksensuojaperiaate.

266 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 7. Esimerkiksi takaisinperintéipaatoksissi
joudutaan arvioimaan luottamuksensuojan turvaamaa viranomaispéaédtoksenteon pysyvyyttd ja virheellisen padtoksen
korjaamisen kohtuullisuutta. Ks. tarkemmin tdstd pohdinnasta Koillinen 2012, s. 468—470.

267 Ks. HE 72/2002 vp, s. 61.

268 Ks. Midenpii 2021, s. 109.

269 Ks. HE 72/2002 vp, s. 61.
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Luottamusta viranomaisten toimintaan lisdtddn tarkoitussidonnaisuuden ja objektiviteettiperiaat-
teella.?’® Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen vuoksi viranomainen ei saa kiyttii toimivaltaansa
muuhun tarkoitukseen kuin sithen, mitd varten se on perustettu. Objektiviteettiperiaatteen mukaan
ratkaisussa saa kiyttid vain objektiivisesti eli asiallisesti perusteltavissa olevia perusteita.?’! Periaate
perustuu tasa-arvoon ja nikemykseen siiti, ettd puolueellisuus on vastoin oikeudenmukaisuutta.?’?
Puolueettomuudella tarkoitetaan kaytdnnossa ratkaisijan omien ominaisuuksien ja ndkemyksen si-
vuuttamista, jotta oman edun tavoittelu ei vaikuttaisi hinen ajatteluunsa.?’® Ratkaisusta tulee mieli-
valtainen, jos hallintoviranomainen antaa oman subjektiivisen ndkemyksensé vaikuttaa annettavaan
ratkaisuun eiki ratkaisu perustu yleisesti vahvistettuihin perusteisiin.?’* Asiaankuulumattomien ja
puolueellisten ndkemysten vaikutus ratkaistavaan asiaan pyritddn estiméén ennakolta Kelan toimin-
nassa esimerkiksi hallintolain esteellisyyssdédnnoksilld (27-30 §) ja virkarikossdédnnoksilla (RL 40
luku).?” Korkein hallinto-oikeus on todennut, etti kiiytinndn ratkaisutoiminnassa periaate vaatii pe-
rehtyméén tuen hakijan tilanteeseen kokonaisvaltaisesti, jotta ratkaisun voidaan katsoa perustuvan
objektiivisesti arvioiden hyviksyttiviin seikkoihin.?’® Perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnassa pe-
riaate edellyttda ratkaisijaa pysymédin objektiivisena, kun punnintaa yhdenvertaisuuden ja yksilolli-
sen harkinnan valilla tehddédn. Lisdksi periaate madrittelee, millaisiin perusteisiin punninnassa on sal-

littua ja vastaavasti kiellettyé tukeutua.

Suhteellisuusperiaate edellyttdd, ettd annettava ratkaisu on oikeassa suhteessa silld tavoiteltuun paa-
médrddn ndhden. Arvioinnissa on otettava huomioon hallinnolliset tarpeet, mutta myds hallinnon asi-
akkaan edut ja oikeudet. Siksi ratkaisuvaihtoehdoista on valittava véhiten asiakkaan etuja rajoittava
tai oikeuksiin puuttuva vaihtoehto. Suhteellisuusperiaatteeseen sisiltyy olennaisesti kohtuusharkinta,
silli periaate edellyttii hallintopéitokselti kohtuullisuutta.?”” Kohtuuharkinta ilmenee erityisesti

etuuksien takaisinperintdpditoksissi.>’® Lisiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO

270 Ks. Kulla 2020, s. 181, Mienpéi 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 1. Julkishallinnon valtiosdintdiset perusteet.
Julkishallinnon erityispiirteitd. Julkinen luottamus ja julkinen luotettavuus. Luottamuksen lisdidmisen ohella periaate
auttaa kohtelemaan tuen hakijoita yhtdldisemmin ja estimaén eriarvoisuutta, ks. esim. Hallberg ym. 2011, s. III Yksit-
tdiset perusoikeudet. 2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto (PL 6 §). Johdanto.

271 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 182.

272 Ks. Ahola-Launonen ym. 2018, s. 191 ja Mill 2000, s. 70.

273 Ks. Ahola-Launonen ym. 2018, s. 191.

274 Ks. Kulla 2020, s. 181 ja Kulla 2018, s. 111.

275 Ks. Kulla 2020, s. 181-182 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 182, 414. Eteldisestd vakuutuspiiristd saamani kokemuksen
mukaan Kelan etuuskésittelijit arvioivat itse omaa esteellisyyttdan hakemusten ratkaisemisessa. Liséksi késitykseni mu-
kaan esteellisyyssddnndkset eivit estd Kelan etuuskésittelijoitd kasittelemésti uudelleen saman henkilon uutta hake-
musta taikka ratkaisun jdlkeen toimitettua oikaisuvaatimusta tai valitusta.

276 Ks. esim. ratkaisut KHO 2016:156 ja KHO 2011:112.

277 Suhteellisuusperiaatteen sisiltiméd kohtuullisuusvaatimusta on arvioitu esim. ECLI:EU:C:2011:798 asiassa C-
145/10 Painer v. Standard Verlags GmbH.

278 K. Méenpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Suhteellisuusperiaate ja Kotkas — Tuori 2016, s. 183.
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7.11.2001 T 2754) toimeentulotukipditosta pidettiin kohtuuttomana, koska tuen saajalle ei ollut va-
rattu riittdvésti aikaa varautua erilaiseen tulojen huomiointitapaan. Yhdenvertaisuuden ja yksilollisen
harkinnan vilisessd punninnassa on siis 10ydettavé sellainen tasapaino, joka toteuttaa sopivimmin eri

tahojen intressit ja tavoitteet.

Sosiaalihuollon periaatekomitea on mietinndssdan (KM 1971: A 25) esittanyt, ettd epdselvissd ja tul-
kinnanvaraisissa ratkaisutilanteissa pitéisi valita ensisijaisesti etuuden hakijan kannalta myd&nteisin
vaihtoehto, koska sosiaaliturvajérjestelmin tavoitteena on toimia yksilon ja perheiden edun mukai-
sesti.?”’ Siksi sosiaalihuollon asiakaslain 4 § edellyttii, etti viranomaisen on pédtoksenteossa otettava
huomioon asiakkaan etu ja yksildlliset tarpeet. Sosiaalihuollon asiakaslaki ei padsaintdisesti sido Ke-
lan etuustoimintaa.’® Vastaavaa siéinnosti sisilly edes etuuslakeihin, vaikka yhti lailla sosiaalihuol-
lon asiakkaat kuin Kelan asiakkaat tarvitsevat henkilokohtaisten olosuhteiden huomioimista tosiasi-
allisen yhdenvertaisuuden toteutumista varten. Asiakkaalle edullisimman ratkaisuvaihtoehdon valit-
seminen sisiltyy kuitenkin Kelan menettelyohjeisiin.?®! Perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnassa
pitdisi siis valita tuen hakijan kannalta edullisin tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehto, kun punnitaan yh-
denvertaisuutta ja yksilollistd harkintaa. Tédstd maininnasta huolimatta epdilen, ettd tulkintaperiaat-
teen mainitseminen vain menettelyohjeiden tasolla riittdisi turvaamaan asiakkaan oikeuksien toteutu-
misen. Menettelyohjeet eivét kuitenkaan muodosta oikeudellista velvollisuutta kyseisen tulkintaperi-
aatteen noudattamiseen, joten etuuskasittelijd voi periaatteessa padtyd myos tuen hakijalle haitalli-
sempaa vaihtoehtoa. Koen tdmén vaarantavan asiakkaan oikeusturvaa ja asettavan eri viranomaisten
asiakkaat eriarvoiseen asemaan, joten suosittelisin ulottamaan sosiaalihuollon asiakaslain 4 §:n vel-
voittamaan my0s Kelan etuuskaésittelijoitd tai vihintdédn sisdllyttiméédn vastaava sdédnnos etuuslakei-

hin.

Hakijalle myonteisen tulkinnan periaatteen ensisijaisuutta puoltaa pienemmaén pahan periaate, jonka
mukaan on moraalisesti perustellumpaa myontia yksilolle etuutta liian paljon kuin liian vihén ja oi-
keudenmukaisempaa myontéa sitd liilan monelle kuin liian harvalle. Harkintavaltaa tulee siis kéyttaa
ennemmin asiakkaiden eduksi kuin haitaksi.?®? Yksilon tai perheen edun korostaminen ratkaisuvaih-
toehtojen punninnassa johtuu myos siitd, etti sosiaaliturvan asiakkaat ovat usein heikossa ja haavoit-
tuvaisessa asemassa.’®® Hakijan kannalta mydnteisimpéin vaihtoehtoon piityminen on erittiin tér-

kedd silloin, kun toinen tulkintatapa johtaisi kielteiseen etuuspdatokseen ja sen vuoksi kokonaan

279 ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 196.

280 Kaikki sosiaaliavustukset (my6s Kelan mydntimit) elatustukea lukuun ottamatta on péitetty jitti lain soveltamis-
alan ulkopuolelle, ks. HE 137/1999 vp, s. 19.

281 K. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta, s. 2.

282 Ks. Ahola-Launonen ym. 2018, s. 170.

283 Ks. Aerschot 2003, s. 630.
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etuusjérjestelmien ulkopuolelle putoamiseen.?®* Tillainen riski liittyy usein perustoimeentulotukirat-
kaisuihin, joka on viimesijaisena etuutena monen hakijan viimeinen mahdollisuus saada tukea ela-
tukseensa. Siksi perustoimeentulotukiratkaisuissa kiytettdvissd harkinnassa on noudatettava erityi-

selld tarkkuudella hakijan kannalta mydnteisen ratkaisun periaatetta.

Onneksi erddssé kyselytutkimuksessa on todettu, ettd hakijalle myonteisen tulkinnan periaate on hy-
vin sisdistetty Kelan toiminnassa. Kyselyyn vastanneista etuuskasittelijoistd 1dhes kaksi kolmasosaa
kertoi ratkaisevansa episelvit tapaukset hakijalle myonteisesti ja vain kaksi prosenttia paétyy haki-
jalle kielteiseen ratkaisuun. Tutkimuksessa annetuissa avoimissa vastauksissa korostuu se, ettéd peri-
aatteeseen turvaudutaan silloin, kun valittavana on useampi laillinen ratkaisuvaihtoehto. Jos laki ei
mahdollista asiakkaalle edullisempaa ratkaisua, sellaista ratkaisuvaihtoehtoa ei voida valita. Késitte-
lijét kuitenkin kokevat tarvitsevansa apua punnintaan tillaisissa tilanteissa kollegoiltaan.?> TAma tut-
kimustulos viittaisi siihen, ettd kdsittelijoilld ei ole tarpeeksi osaamista tai rohkeutta yhdenvertaisuu-
den ja yksildllisen harkinnan véliseen punnintaan. Todenndkoisesti sen vuoksi késittelija turvautuu
ennemmin yksinkertaisempaan, muodollista yhdenvertaisuutta edistdvién vaihtoehtoon ja vastaavasti
jattdd huomioimatta hakijan erityisolosuhteet ja kdyttdméttd kokonaistilanteen edellyttdmin yksilol-
lisen harkinnan. Kela voisi siis lisdtd tukea harkinnan kiyttdmiseen, jotta kisittelijit uskaltautuisivat

itsendisemmin punnitsemaan sopivaa rajanvetoa yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilille.

5.2.7 Sosiaaliturvan tavoitteet

Yhteiskunnan perustavanlaatuiset arvot on méadritelty perustuslain 1 §:ssd, jotka sitovat kaikkea jul-
kisen vallan kiyttod.?¢ Hallintotoiminnassa toteutetaan kullekin hallinnonalalle tyypillisimpii arvoja
ja tavoitteita. Sosiaaliturvassa se tarkoittaa sosiaalipoliittisten tavoitteiden toteuttamista.?®’ Sosiaali-
politiikan yksi keskeisimmistd tavoitteista on kohtuullisen toimeentulon turvaaminen koko vies-
tolle.?®® Perinteisesti sosiaalipolitiikalla on ollut tehtivini myos tasa-arvon ja sosiaalisen oikeuden-
mukaisuuden takaaminen, joka perustuu tarpeeseen kohentaa huono-osaisten asemaa yhteiskun-
nassa.’® Konkreettisissa sosiaalisten oikeuksien punnintatilanteissa voitaisiin pyrkii sellaiseen tul-
kinta- tai ratkaisuvaihtoehtoon, joka hillitsee mahdollisimman hyvin yhteiskunnan eriarvoisuuden

kasvua ja jopa kaventaa sitd.?° Niiden tavoitteiden toteuttaminen ja kehittiminen on viranomaisten

284 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 211.

285 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 213-214. Samalla linjalla ovat myds haastattelemani eteldisen vakuutuspiirin
etuuskasittelijét, ks. Haastattelu 1.2.2023.

286 Ks. Arajirvi 2011, s. 18.

287 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 137. Hallintotoiminnan perusarvot ilmenevit esim. julkisen hallinnon strategiasta, ks.
VM: Julkisen hallinnon strategia. Ks. tarkemmin strategian yhteydestd hallintotoimintaan Méenpéi 2021, s. 75.

288 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 8, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 12 ja Arajérvi 2002, s. 42.

289 K. tarkemmin eri sosiaalipoliittisista nikokulmista Kotkas — Tuori 2016, s. 11-12.

20 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 35. Ks. yhteiskunnan tavoitteesta pienentéi hyvinvointieroja Rautiainen 2013, s. 272-273.
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ja muiden sosiaalioikeudellisten toimijoiden, kuten Kelan, vastuulla.?®! Sosiaalioikeudellisten ongel-
mien késittely on aina kytkoksissé yhteiskunnassa vallitseviin rakenteisiin ja oikeudellisiin kdytén-
teisiin. Oikeutta ei voida soveltaa tiysin objektiivisesti ja irrallaan kaikista ympéroivistd yhteiskun-
takésityksistd.?*? Ratkaisutoiminnassa pitiisi tiedostaa, etti sosiaalipolitiikalla on merkitysti yhden-

vertaisuuden ja yksilollisen harkinnan véliseen punnintaan.

Perustoimeentulotukiratkaisujen yhteydessd on huomioitava lainsddtdjén tavoitteet, koska hallinto-
lain 6 §:n sisdltdma tarkoitussidonnaisuuden periaate edellyttid, ettd viranomainen kayttda toimival-
taansa vain lain mukaan hyvéksyttiviin tarkoituksiin. Periaate kieltdd viranomaista kdyttamastéd har-
kintavaltaa siten, ettd padtds perustuisi asiaankuulumattomiin seikkoihin taikka sisdltdisi lakiin pe-
rustumattomia tai asiaan liittymiittdmii ehtoja.>>® Tdmi ilmenee korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisusta (KHO 2013:194), jonka mukaan viranomaisen harkintavaltaa on kiytettdva lainsdatdjan tar-
koituksen toteuttamiseksi, ellei tistd poikkeamiselle ole objektiivisesti perusteltavissa olevia syiti.?**
Lainsiitijin tarkoitus ilmenee yleensi lainvalmisteluaineistosta, kuten hallituksen esityksesti, komi-
teamietinndisti ja lausunnoista.?’ Lains4itijin tarkoituksen 16ytiminen toimeentulotuessa on haas-
teellista, silld sitd koskevat esityot ovat moniselitteisid ja sisdisesti ristiriitaisia. Siksi sosiaaliturvan

tavoitteet on konkretisoitu Kelan sisiisilli ohjeilla.?*®

Jos viranomainen on kdyttdnyt toimivaltaansa lainmukaisen tavoitteen toteuttamiseen harkintaval-
tansa rajoissa, hallintopddtostd voidaan pitdd tarkoitussidonnaisuusperiaatteen mukaisena. Jos taas
harkintaa on kdytetty muuhun tarkoitukseen kuin lain mukaan kuuluisi, puhutaan harkintavallan vaa-
rinkdytdstd, mikd voi johtaa pAdtoksen kumoamiseen.?”” Tillaisissa harkintaa vaativissa tilanteissa
edellytetiéin siinnoksen tavoitteiden mahdollisimman tehokasta toteuttamista.?’® Vastaavasti yhden-
vertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vililld vastakkain voi olla useampia eri tavoitteita ja intressejé,

mutta periaate edellyttdd punnitsemaan niiden vilistd tasapainoa asiaan kuuluvin perustein ja

1 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 10—11.

22 Ks. Miki-Petiji-Leinonen ym. 2022, s. 66.

293 Ks. Mienpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Tarkoitussidonnaisuuden periaate.

24 Ks. Méenpidd 2021, s. 101.

2% Ks. Miéenpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 2. Hallintotoiminnan oikeudelliset perusteet. Muita oikeusléhteiti
hallintotoiminnassa. Lainvalmisteluasiakirjat.

2% Ks. Huhtanen 1994, s. 276. Lainsiitijin tarkoitus on menettinyt oikeuslihdeopillisen asemansa sisiisille sovelta-
misohjeille, koska niiden soveltaminen on tehokkaampaa, kun sdédnndt ovat yksinkertaisempia, konkreettisempia ja hel-
pommin saatavilla, ks. Huhtanen 1994, s. 277.

27 Ks. Mienpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Tarkoitussidonnaisuuden periaate.

28 Ks. Méenpidd 2021, s. 83.
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perusteellisesti. Liséksi punnintaa tehtidessd on kiinnitettdva huomiota, ettd valittu ratkaisuvaihtoehto

pysyy annetun toimivallan rajoissa ja toteuttaa siten lainséétdjan tarkoitusta.

Julkishallinto pyrkii perinteisesti toteuttamaan julkista tai yleistd etua, jolla tarkoitetaan usein hallin-
toviranomaisen taloudellista intressid.??® Siksi sosiaaliturvan tiytintddnpanossa korostetaan herkisti
pragmaattisia tavoitteita, kuten talouskasvua ja tehokasta tydvoimapolitiikkaa. Sen seurauksena sosi-
aalipolitiikassa on 2000-luvulla ollut kehityssuuntauksena korostaa yksilon vastuuta omasta hyvin-
voinnistaan ja toimeentulostaan. Siksi etuuden saamisedellytykset vaativat usein yksiloltd tiettyja
tyonhakua, kouluttautumista tai kuntoutumista koskevien velvoitteiden tiyttdmistd. Niiden noudatta-
matta jéttiminen voi johtaa etuuden miirin alentamiseen tai sen maksamisen keskeyttimiseen.>%
Perustoimeentulotuessa yksiloitid aktivoidaan esimerkiksi hakeutumaan tydomarkkinoiden kiaytetté-
viksi tai etsimédén itselleen kohtuuhintaisempaa asuntoa, sillda muutoin seurauksena voi olla perusosan
alentaminen tai asumismenojen huomioiminen kohtuullisen suuruisina.’®! Perinteisen hyvinvointi-
valtion sijasta puhutaan nykyisin jopa “sosiaalisesta investointivaltiosta”, jossa etuuden myontami-
nen ndhdiin sijoituksena yksildihin, jotta heilld olisi mahdollisuus siirtyd tydmarkkinoille kasvatta-
maan valtion kilpailukykyi.3%? Perustoimeentulotuessa on siis pohdittava siti, missi méirin etuusrat-
kaisulla pyritdén aktivoimaan yksil64 tai perhettd huolehtimaan omasta toimeentulostaan. Téllainen
ajattelu pienentdd yksiloiden tarpeeseen perustuvan harkinnan merkitysté, jolloin yhdenvertaisuuden
ja yksilollisen harkinnan vélisessé rajanvedossa paadytdan puoltamaan todenndkoisesti enemmaén yh-

denvertaisuutta toteuttavia ratkaisuvaihtoehtoja.

Yleinen etu ei voi yksindin olla hallintotoiminnan tavoitteena, vaan siind on otettava huomioon myos
yksityisen intressit.**> Pragmaattisten tavoitteiden ohella sosiaaliturvassa onkin toteutettava eettisii
ja moraalisia tavoitteita, kuten solidaarisuutta ja oikeudenmukaisuutta. Léhtokohtaisesti yksilod kos-
kevissa pditoksissd etusija annetaan eettisille ja moraalisille ndkokohdille, silld ne perustuvat usein
thmisoikeussopimuksiin ja perusoikeussdédnnoksiin. Lisdksi sosiaalioikeudellisen padsdannéon mu-
kaan julkinen etu véistyy, jos se on vastakkain yksilon ja perheen asemaan vaikuttavien eettisten ja
moraalisten ndkdkohtien kanssa. Jokaisessa péadtoksentekotilanteessa on kuitenkin arvioitava erik-

seen, millainen painoarvo eri tavoitteille annetaan.*** Julkisten ja yksityisten intressien punninta ja

29 Ks. Mienpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 1. Julkihallinnon valtiosiéntdiset perusteet. Julkishallinnon erityis-
piirteitd. Yleisen edun toteuttaminen.

300 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 131, 189.

301 K. Kela: Toimeentulotuen etuusohje, kohta 1.1.5 ja kohta 1.5.1.4.

302 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 132. Ks. tarkemmin aiheesta Sipild 2011.

303 K. Mienpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 1. Julkihallinnon valtiosdéntoiset perusteet. Julkishallinnon erityis-
piirteitd. Yleisen edun toteuttaminen.

304 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 190-191.
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niiden tasapainottaminen korostuvat usein joustavien oikeusnormien soveltamisen yhteydessi.?% Ta-
sapainon loytdmiseen on jopa oikeudellinen velvollisuus hallintoasioiden oikeudenkéynnisti annetun
lain 37 §:n 3 momentin perusteella, joka edellyttdd viranomaista huomioimaan tasapuolisesti yleiset
ja yksityiset edut. Siksi tdllaista julkisen ja yksityisen edun vilistd pohdintaa on kiytdva myos yhden-

vertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélisessd punninnassa.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun (KHO 2016:178) perustelujen mukaan harkinnanvaraisissa
tapauksissa vastakkain olevia intressejd pitdd arvioida, painottaa ja vertailla keskenddn. Téll4 tavalla
voidaan 16ytdd sopiva tasapaino ristikkdisten tavoitteiden vilille. Tdhédn arviointiin vaikuttaa useita
eri tekijoitd, jotka voivat olla oikeudellisia, hallinnollisia, taloudellisia ja ammattieettisid. Huhtanen
ei pidd toimeentulotuen hylkd4dmista sallittuna pelkéstiédn yleisten, taloudellisten tai sosiaalipoliittis-
ten tavoitteiden perusteella. Lisdksi hinen mukaansa ratkaisun pitiisi perustua ldhtokohtaisesti vain
hakemishetkelli vallitseviin olosuhteisiin.>*® Huhtasen tulkinta on looginen, silli yksiléllisen harkin-
nan vaatimus edellyttdd arvioimaan jokaisen tuen hakijan tilannetta yksilollisesti sen hetkisten olo-
suhteiden perusteella. Lisdksi yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélisessd punninnassa ei
ndhdikseni voida ainakaan merkittavélla tavalla tukeutua yleisiin tavoitteisiin, kun kyse on yksityisen

oikeuksiin tai etuun vaikuttavasta paatoksesta.

Toimeentulotuen ratkaisutoiminnassa harkinnan tukena on ainakin aikaisemmin kéaytetty yleistdvaa
tavoiteharkintaa, joka edellyttdd arvioimaan, millainen vaikutus annettavalla ratkaisulla on muihin
samankaltaisiin tapauksiin. Toimeentulotukea ei esimerkiksi mydnneti siind tapauksessa, jos myon-
taminen velvoittaisi hallintoviranomaista antamaan tukea myds muille samanlaisessa tilanteessa ole-
ville, mika aiheuttaisi haitallisia seurauksia. Tdma kaytinté ilmenee Hadmeen l4d4ninoikeuden ratkai-
susta (Hdmeen LO 9.9.1987 T 832/1), jossa opiskelijan oikeus toimeentulotukeen hylittiin, koska hin
oli opintojen alettua irtisanoutunut tydpaikastaan eikd kyseinen oppilaitos oikeuttanut opintotukeen.
Sosiaalilautakunta perusteli hylkdavii paitosta silla, ettd sosiaalihuoltolain tarkoituksena ei voi olla
opiskelijoiden kannustaminen tydpaikasta luopumiseen opiskelun vuoksi tai opiskelun aloittaminen
sellaisessa oppilaitoksessa, joka ei mahdollista opintotuen saamista. Lddninoikeus pysytti pdatok-
sen.>"” Tistd johdettuna voitaisiin tulkita, ettd yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilisen
tasapainon 16ytdmisesséd voidaan pohtia sitd, millainen vaikutus ratkaisulla on muihin vastaavanlaisiin
tapauksiin ja ovatko ndmi vaikutukset toimeentulotukea koskevan lainsddddnnon tarkoituksen mu-

kaisia. Ratkaisukdytéintoon aiheutuvien vaikutusten ohella ratkaisuvaihtoehtoa valittaessa voidaan

305 Ks. Mienpid 2019, s. 11 Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon lainalaisuus ja
lakisidonnaisuus. Hallinnon lakisidonnaisuus.

306 Ks. Huhtanen 1994, s. 317.

307 Ks. Huhtanen 1994, s. 316.
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arvioida, millaisen julkisuuskuvan kyseinen ratkaisu muodostaa hallintoviranomaisesta. Ndméa ovat
kuitenkin aina toissijaisia arviointiperusteita suhteessa yksilon etuun, silld asiakkaan omien intressien
ja tarpeiden pitdisi olla ensisijainen ratkaisuperuste, koska kyse on yksilon taloudelliseen toimeentu-

loon ja oikeusasemaan vaikuttavasta padtoksesta.

5.2.8 Vakiintunut kiytanto

Sosiaalilainsdddidnnolle on ominaista, ettd lainséétdja on avannut oikeussdédnnoksissd vain oikeuden-
alan tarkeimpid tavoitteita ja odotuksia, mutta konkreettisiin tilanteisiin ne tarjoavat vain epiméaérai-
sid vastauksia. Siksi oikeusnormien sisdltod vahvistavasta soveltamiskdytdnnostd on muodostunut
merkittavi oikeuslihde ratkaisutoiminnassa.>’® Lihtokohtaisesti voidaan todeta, ettd mitd vakiintu-
neempi tulkinta tietylld sddnnokselld on, sitd suurempi painoarvo kyseiselld tulkintatavalla on myo-
hemmissé ratkaisuissa. Etenkin viljien sddnndsten soveltamisessa aletaan yleensd noudattaa tiettya
tulkintalinjaa ratkaisukdytdnnon yhtendisyyden varmistamiseksi. Ratkaisuperusteiden vakiinnuttami-
nen myods yksinkertaistaa ja nopeuttaa padtoksentekoa sekd yhdenmukaistaa tuen hakijoiden kohte-
lua. Péitosten perusteleminen on myos helpompaa, kun ratkaisuissa voidaan vedota tdsmallisiin oh-
jeisiin tai aikaisempiin tulkintoihin.’®” Kelan etuuskisittelijpiden vastuulla on siis varmistaa ratkai-
sukdytdnnon yhtendisyys sekd ohjata sitd lainsditdjin tarkoittamaan suuntaan antamillaan ratkai-

suilla.

Ratkaisulinjaa pidetdéin tyypillisesti vakiintuneena muutamien vuosien kestdvin johdonmukaisen
kiyton jilkeen.’!'® Vakiintuneella soveltamiskidytinndlld tarkoitetaan samanlaisten tulkintalinjojen
noudattamista ratkaisusta toiseen, mika alkaa vaikuttaa myohemmissd pdédtoksissé tehtdvddn tulkin-
taan. Sellaisen muodostuminen on tyypillistd, kun lainsdddénto ei tarjoa tdsmallisid normeja ja rat-
kaistavana on runsaasti samantyyppisié tapauksia.>!! Tdma on tyypillisti perustoimeentulotuessa, jo-
ten vakiintunut kdytintd ohjaa merkittdvésti sen ratkaisukdyténtod seka siihen sisdltyvdd punnintaa

yhdenvertaisuuden ja yksildllisen harkinnan vélisestd rajanvedosta.

Vakiintuneen kédytdnndn noudattaminen on seurausta yhdenvertaisuusperiaatteen sisdltiméstd joh-
donmukaisen kiytdnnon vaatimuksesta, joka edellyttdd hallintotoiminnan sitoutumista vakiintunei-
siin kiiytinteisiin pidemmalli aikavililld.’!> Johdonmukaisuusvaatimus ei kuitenkaan oikeuta kaava-

maiseen piitoksentekoon, vaan jokaista tapausta on arvioitava sen erityispiirteiden mukaisesti.?!?

308 Ks. Huhtanen 1994, s. 66, 284 ja Laakso 1990, s. 107.

309 Ks. Huhtanen 1994, s. 67, 284, 323.

310 K. Laakso 1990, s. 96.

311 Ks. Huhtanen 1994, s. 237.

312 K. Laakso 1990, s. 103 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 182.

313 Ks. Mienpdd 2021, s. 98 ja Méenpid 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet.
Hallinnon oikeusperiaatteet. Yhdenvertaisuusperiaate.
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Tasté tavoitteesta huolimatta vakiintuneiden ratkaisulinjojen korostaminen on véhentinyt yksittdista-
pauksen erityispiirteiden huomioimista paitoksenteossa eika niitd edes aina selvitetd perusteellisesti.
Sen seurauksena paitoksenteko kadottaa joustavuuden ja yksilollisyyden, vaikka muodollinen yh-
denvertaisuus parantuisikin.>'* Perustoimeentulotukiratkaisuissa noudatetaan vaatimuksen mukai-
sesti aiempaa tulkintakdytantod my0s tulevien hakemusten ratkaisemisessa. Tdma saattaa johtaa sii-
hen, ettd yksilollisid olosuhteita huomioidaan ratkaisuissa ainoastaan niiden yhteisten tunnuspiirtei-
den 16ytdmiseen, joiden perusteella sopiva ratkaisulinja valitaan. Uhkana téssd on, ettd yksilolliset
olosuhteet huomioidaan vain muodollisen yhdenvertaisuuden toteuttamiseksi eiké niilld ole tosiasi-

allista itsendistd vaikutusta ratkaisun sisaltoon.

Tietynasteinen yhtendinen kiytantd on valttimatontd toimeentulotuen hakijoiden yhdenvertaisuuden
ja oikeusturvan toteutumiselle. Tulkintalinjojen vakiintumattomuus nimittdin aiheuttaa ristiriitaisia
paitoksid samantyylisissi tapauksissa.’!® Perustoimeentulotuen ratkaisukiytinndn vakiinnuttaminen
on siis tirkedd, jotta ratkaisut pysyvit riittdvan yhdenmukaisina verrannollisissa tapauksissa. Apu-
laisoikeusasiamies on todennut ratkaisun (AOA 14.6.2018, dnro EOAK/5423/2017) yhteydessai, ettd
tuomioistuinkdytinto toimeentulotuessa huomioitavien tulojen jaksottamisessa ja vyOryttimisessd ei
ole yhtendistd. Yksittdistapauksissa pitdd siis erikseen arvioida yksildlliselld tarveharkinnalla, miten
tulojen ja varojen jaksotus toteutetaan kohtuullisuusnikoékulma huomioiden.?!® Vakiintuneen kiytéin-

non puute aiheuttaa ennakoimattomuutta perustoimeentulotukipaitoksiin.

Vakiintuneesta ratkaisulinjasta poikkeava ratkaisu rikkoo 1dhtokohtaisesti tuen hakijoiden yhdenver-
taista kohtelua.’'” Siksi vakiintuneesta kiytinndsti on mahdollista poiketa vain, jos poikkeamiselle
on hyvéksyttdavi peruste eikd poikkeaminen johda lainvastaiseen paitokseen. Muutoin poikkeamista
pidetiin virkavirheeni tai péitoksen kumoamisen perusteena.’'® Uusi ratkaisulinja voi muodostua
esimerkiksi, kun lainsdddédntoa tulkitaan uudelleen, asiaan liittyva oikeuskdytédntd muuttuu, saadaan
uutta selvitysté tai olosuhteet muuttuvat. Uuden ratkaisulinjan muodostuessa johdonmukaisuusvaati-
mus edellyttdi, ettdl titd uutta linjaa on alettava noudattaa muutoksesta lukien johdonmukaisesti.>!”

Erédssd lddninoikeuden ratkaisussa (Himeen LO 18.2.1987 T 18/I) on nimenomaisesti todettu, ettd

tuen hakijan yksilollinen tilanne vaatii kyseisessd tapauksessa omaksutusta vakiintuneesta

314 Ks. Huhtanen 1994, s. 237.

315 Ks. Huhtanen 1994, s. 231, 286.

316 Ks. AOA 14.6.2018, dnro EOAK/5423/2017, 5.2

317 Ks. Arajirvi 2011, s. 83.

318 Ks. Mienpdd 2021, s. 98 ja Méenpid 2019, s. 11 Yleinen hallinto-oikeus. 2. Hallintotoiminnan oikeudelliset perus-
teet. Oikeuskdytédnto hallintotoiminnan oikeuslédhteend. Kansallinen oikeuskaytinto. Ks. myds korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisut KHO 2018:122 ja KHO 2020:133.

319 K. Mienpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Yhdenvertaisuusperiaate, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 231 ja Laakso 1990, s. 212.
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tulkintalinjasta poikkeamista.*?® Yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilisessd punninnassa
voidaan siis poiketa aikaisempien ratkaisun muodostamasta vakiintuneesta ratkaisulinjasta, jos tuen
hakijan yksilollinen tilanne sitd vaatii. Ratkaisun yhteydessd on siis kiinnitettava riittdvésti huomioita

asiakkaan kokonaistilanteeseen, jotta ratkaisulinjasta poikkeamista voidaan arvioida.

Poikkeaminen on mahdollistettu sen vuoksi, ettd soveltamiskdytinto kangistuu, jos aikaisempien rat-
kaisujen annetaan vaikuttaa liiaksi annettavien ratkaisujen sisdltoon ilman kyseisten tapausten riitta-
vdd samankaltaisuutta. Lopullisen paditoksenteon pitdd viime kéddessd olla hallintoviranomaisen paa-
tettdvissa tapauskohtaisella harkinnalla, mutta vakiintuneen kiytdnnon avulla voidaan osoittaa ratkai-
sijalle, mitkd ovat harkinnassa huomioon otettavia olennaisia seikkoja ja millainen painoarvo yksi-
161lisille seikoille tulisi antaa.>?! Perustoimeentulotukeen liittyvissd harkinnassa on siis aina kiinni-
tettdvd huomiota kunkin tapauksen erityispiirteisiin ja annettava ratkaisu ndiden olosuhteiden pohjalta
vertailemalla niitd muihin samantyyppisiin tapauksiin ja niissd annettuihin ratkaisuihin. Poikkeami-
nen vallitsevasta kdytdnnOstd on toisinaan tarpeellista, jotta yksildllisid olosuhteita voidaan huomi-

oida ja tosiasiallinen yhdenvertaisuus turvata.

Vakiintuneen kidytinnon noudattaminen liittyy luottamuksensuojaperiaatteeseen, koska tuen hakijalla
voi olla oikeus luottaa siihen, etté ratkaisu noudattaa aikaisemmin muodostunutta tulkintalinjaa. Luot-
tamuksensuoja ei kuitenkaan rajoita ratkaisukdytinnén muuttamista, jos se tapahtuu lain rajoissa.’*
Hallinnon asiakkailla ei yleensd ole oikeutta odottaa tiettyd aineellista ratkaisua, jos hallintoviran-
omaisella on asiassa harkintavaltaa. Harkintavalta on kuitenkin aina sidottu oikeusjarjestyksen méaa-
rittelemiin rajoihin, joten jollakin asteella asiakas voi odottaa tietynsisiltdistd ratkaisua.>*® Luotta-
muksensuoja toimii siis perustoimeentulotuen pditoksenteossa hyvin samankaltaisesti kuin yhden-

vertaisuusperiaatteeseen sisédltyvd johdonmukaisen kohtelun vaatimus.

Soveltamiskdytdnnon tutkiminen ja analysoiminen paljastaa hyodyllistd tietoa sen vakiintuneisuu-
desta ja paitoksentekoa ohjaavista argumenteista, mika auttaa tulevien tulkintojen tekemisessa ja har-
kinnan kéyttimisessi.>** Vakiintunutta soveltamiskiytintdd tutkimalla voidaan siis 16yti4 vallitseva
tulkintatapa eri oikeussddnnosten siséllolle. Nahdédkseni perustoimeentulotuen ratkaisukdytintod pi-

tdisi analysoida huomattavasti enemmain, koska sitd kautta I0ydetdén nditd vakiintuneita tulkinta- ja

320 Ks. myds Huhtanen 1994, s. 199.

321 Ks. Huhtanen 1994, s. 285-286.

322 Ks. Mienpdd 2021, s. 112 ja Méenpéd 2019, s. I1 Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet.
Hallinnon oikeusperiaatteet. Luottamuksensuojaperiaate. Ks. esim. ratkaisu KHO 2017:95, jossa luottamuksensuojan
estdmaittd kunnalla oli oikeus muuttaa vakiintunutta kiayténto4, koska toiminta kuului harkintavallan piiriin. Ks. myos
ratkaisu KHO 2016:91, jossa painava yleinen etu esti luottamuksen suojaamisen pitkddn jatkuneesta kdytannostd huoli-
matta.

323 K. Koillinen 2012, s. 508.

324 Ks. Huhtanen 1994, s. 67.
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ratkaisulinjoja. Lisdksi tarkempi tarkastelu auttaa arvioimaan annettujen ratkaisujen oikeudenmukai-

suutta ja tarvittaessa ryhtymiin aiemman linjan muuttamiseen.

5.2.9 Kelan sisdinen ohjeistus

Lainsdadéanto ei pysty kattamaan kaikkea mahdollista sosiaaliturvan sdintelyé, koska sen kohteena
ovat monimutkaiset yhteiskunnalliset ongelmat ja muuttuvat tilanteet. Ongelmien siéntely ja hallinta
ovat kiytdnnossa siirtyneet lain soveltamisen tasolle eli viranomaistoimintaan, vaikka lainalaisuus-
periaate on edelleen toimeenpanovallan perusta.’?> Siksi Kelalle on annettu Kansanelikelaitoksesta
annetun lain 20 §:ssd oikeus antaa etuuksien kasittelemistd koskevia ohjeita, jotka varmistavat yh-
denmukaisen ratkaisukiytinndn.>?® Tdmin siZinnoksen nojalla Kela on laatinut sen toimeenpanemille
etuuksille etuusohjeet, joissa médritelladn kdytdnnossa lainsdddiantdd tarkemmat saamisedellytykset
ja vastaavasti perusteet tuen lakkauttamiselle, hylkdidmiselle tai sen méddrin alentamiselle. Perustoi-
meentulotuella on myds oma etuusohjeensa, koska Kelasiirron yhteydessd Kelalle annettiin toimi-
valta etuuden siséllollisten ja menettelyllisten harkintaa vaativien elementtien méairittelyyn ja itsendi-
seen soveltamiseen.?” Perustoimeentulotuen osalta on kuitenkin huomioitava, etti subjektiivisena
oikeutena sen soveltamisohjeilla ei voida asettaa laista poikkeavia saamisedellytyksii taikka rajoittaa
sen lakiin perustuvaa sisltod tai lain edellyttimii tasoa.’?® Etuusohje toimii Kelan etuuskisittelijoi-
den apuna ratkaisutoiminnassa, joten se on ensisijaisesti tarkoitettu sisdiseen kayttoon, mutta se on

my®os julkisesti kaikkien saatavilla Kelan sivuilla.’?

Yhteniiselli ja tarkkarajaisella etuusohjeella tavoitellaan tuen hakijoiden yhdenvertaista kohtelua.>*°
Etuusohjetta ei kuitenkaan voi laatia liian kattavaksi ja tdsmaélliseksi, koska muutoin sen soveltaminen
olisi ty0Oldstd ja aikaa vievad sekd se menettiisi joustavuutensa. Etuusohjeessa tyypillisesti tasapaino-
tellaan yleisyyden ja yksityiskohtaisuuden vililld. Puutteelliset etuusohjeet aiheuttavat haasteita
etuuskasittelijoille, koska he joutuvat kdyttdméén harkintavaltaa silloin, kun etuusohjeet eivdt anna
suoraa vastausta. Kelan etuuskaésittelijit toivovat nimenomaan harkintavaltaansa kaventavia ja pda-
toksid yhdenmukaistavia ohjeistuksia, jotta ratkaisutoiminta olisi sujuvampaa.®*! Kuntien sosiaali-

tyontekijat puolestaan kokevat, ettd tulkintaa vaativia ratkaisuja rajataan liikaa tismallisilld

325 Ks. Mienpidi 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 1. Julkishallinnon valtiosidéntdiset perusteet. Julkishallinto ja toi-
meenpanovallan kayttd. Lainsdddéntdvalta ja toimeenpanovalta.

326 Ohjeena pidetiin yleiskielisti lausumaa, neuvoa tai kehotusta, jolla opastetaan johonkin menettelyyn tai toimintaan.
Ks. tarkemmin ohjeen késitteestd HE 174/1999 vp, s. 32.

327 Ks. HE 358/2014 vp, s. 30.

328 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 166—167.

329 Kela: Toimeentulotuen etuusohje, s. 1. Etuuskisittelijdiden kiyttimiit etuusohjeet 16ytyviit julkisesti Kelan sivuilta,
ks. https://www.kela.fi/kelan-etuusohjeet.
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ohjeistuksilla, vaikka harkinnan pitiisi perustua aina kunkin tapauksen yksiléllisiin piirteisiin.**? Ke-
lan ja kuntien (nykyisen hyvinvointialueen) henkildston véliset erot johtuvat todenndkdisesti siité,
ettd Kelan etuuskisittelijdt ovat tottuneet rutiiniluonteisimpiin etuuksiin kuin kuntien (nykyisten hy-
vinvointialueiden) sosiaalityontekijit. Kokemukseni mukaan Kelan etuuskésittelijoitd puuttuu usein
uskallus harkinnan kdyttdmiseen. Lisdksi runsas ja lisdéntyvé sisdinen ohjeistus ruokkii sitd mieliku-
vaa, ettei ratkaisua pysty tekemdin ilman selkedi ohjetta. Ei ole siis ihme, ettd etuusohjeeseen tukeu-
dutaan vahvasti, kun punnitaan yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélisti rajanvetoa perus-

toimeentulotukiratkaisuissa.

Kelan antamat etuusohjeet ohjaavat ensiasteen padtoksentekoa todennédkdisesti merkittivimmin kuin
lainséadénto, vaikka soveltamisohjeiden oikeusldhdeopillinen asema on epéselvd. Soveltamisohjei-
den keskeinen rooli johtuu viljistd ja tulkinnanvaraisista oikeusnormeista. Kelalla ei kuitenkaan ole
lahtokohtaisesti oikeutta antaa oikeudellisesti velvoittavia normeja, jotka vaikuttaisivat yksilollisten
etuuspéitdsten sisiltoon.>>* Apulaisoikeusasiamies on todennut ratkaisussaan (AOA 5.12.1997, dnro
2629/4/95), ettd Kelan antamat ohjeet eivét voi rajoittaa yksilon oikeutta oikeussdénndsten turvaamiin
etuuksiin eivitki ne sido ratkaisijoita tai muutoksenhakuelimii.>** Silti niilld ohjeilla on tosiasialli-
sesti merkittdvd ohjausvaikutus etuushakemusten kisittelyyn, silld monet etuuskésittelijat pitdvat
niitd tirkeimpéni oikeuslihteend.**> Etuusohjeet sisiltiviit nimittiin usein oikeussdinnoksii konk-
reettisempia ohjeita, joten niiden soveltaminen ja ymmaértdminen on helpompaa kiytdnnon ratkaisu-

toiminnassa.>>°

Etuusohjeiden asema suhteessa lainsdddédntoon on huolestuttava perustuslain nikdkulmasta. Esimer-
kiksi perustuslain 2 §:n 3 momentin mukainen oikeusvaltioperiaate edellyttdd julkisen vallan kdyton
perustumista lakiin ja perustuslain 80 §:n 1 momentti vaatii sddtamédn yksilon oikeuksista ja velvol-
lisuuksista lailla. Lailla sddtdmisen vaatimusta korostetaan perustuslain lainvalmisteluaineistossa,
jossa todetaan, ettd toimielimen yleisistd perusteista on sdddettiva lailla, kun niiden toimintaan liittyy
yksilon oikeusasemaan vaikuttavaa julkista vallan kiyttod.**” Ndiden sddnnosten vuoksi etenkin toi-
meentulotukea koskevaa ohjeistusta on pyritty tuomaan lain tasolle, koska kyseinen etuus perustuu
yksilon perusoikeuteen vilttimittomisti toimeentulosta.**® Niisti sdinnoksisti ilmenevin lailla sii-

tdmisen vaatimuksen vuoksi perustoimeentulotuen perusteista pitdisi sdatdd pelkéstddn lailla eika

332 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 111 ja Hannikainen-Ingman ym. 2012b, s. 33.

333 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 7, 169, 176 ja Arajérvi 2011, s. 85.

334 K. tiivistelmi ratkaisusta EOA K 10/1998 vp, s. 176-177. Ks. myos Kotkas — Tuori 2016, s. 177.

335 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 176, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 223, Aerschot 2003, s. 620 ja Huhtanen 1994, s. 295.
336 Samalla linjalla ovat myos haastattelemani eteldisen vakuutuspiirin etuuskdsittelijit, ks. Haastattelu 1.2.2023.

37 Ks. HE 1/1998 vp, s. 174 ja PeVM 10/1998 vp, s. 34.

338 Ks. PeVL 31/1997 vp, s. 3. Ks. tarkemmin lailla sditéimisen vaatimuksesta Arajérvi 2002, s. 368-369.
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etuusohjeella saisi olla ratkaisevaa asemaa pédédtoksenteossa. Lisdksi yhdenvertaisuuden ja yksilolli-
sen harkinnan vélisessd punninnassa ei saisi tukeutua etuusohjeisiin, koska valitulla tulkinta- tai rat-
kaisuvaihtoehdolla vaikutetaan olennaisesti asiakkaan oikeuksiin. Kdytdnnossd tdmi ei ole kuiten-
kaan mahdollista, silld vilja lainsdddanto kaipaa tuekseen yksityiskohtaisempaa ohjeistusta yhtildi-

sen ratkaisukdytdnnon varmistamiseksi.

Perustoimeentulotuen soveltamisohjeita hyodyntdessd on loydettdva sopiva tasapaino yhdenvertai-
suuden ja yksilollisen harkinnan viélille. Ohjeiden tismaéllinen noudattaminen nimittdin turvaa haki-
joiden yhdenvertaista kohtelua ja yhtendistd ratkaisukdytdnt6d eli muodollista yhdenvertaisuutta,
mutta liian tarkka soveltaminen puolestaan rajoittaa tapauskohtaisten olosuhteiden huomioimista ja
vaarantaa tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteutumisen. Yksilollistd harkintaa tuen tarpeesta ei voi
tdysin sivuuttaa, koska toimeentulotukilain 2 §:n 1 momentti edellyttdd toimeentulotukihakemusten
késittelyltd tapauskohtaista tarvearviointia. Oikeusasiamiehen ratkaisukdytdnndssé on todettu vakiin-
tuneesti, ettd yleisilld soveltamisohjeilla ei esimerkiksi voi sulkea joitakin ryhmié, kuten opiskelijoita,
toimeentulotuen piiristd tai madréta, ettd tietyntyyppiset perusosaan kuulumattomat menot eivéat kos-
kaan oikeuta tukeen.’*° Perustoimeentulotukiratkaisujen yhteydessi ei siis tule valita sellaista tul-
kinta- tai ratkaisuvaihtoehtoa, joka rikkoo yhdenvertaisuutta tai vaatimusta tapauskohtaisesta harkin-

nasta, kun punnintaa vastakkaisten vaatimusten vélilld tehddén.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO 2018:136) on todettu, ettd etuuden myontdmispe-
rusteita on mahdollista tarkentaa esimerkiksi tuen hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun turvaamiseksi.
Ratkaisussa kuitenkin korostetaan, etti tarkentavien kriteerien soveltaminen ei saa perusteettomasti
asettaa ketddn eri asemaan eiké hakija saa jadda vaille lain edellyttiméa vihimmaisturvan tasoa. Rat-
kaisusta on ndhddkseni tulkittavissa, ettd perustoimeentulotukiratkaisuja voidaan perustaa lainsda-
déantoa tdydentdviin Kelan etuusohjeisiin, kunhan niilld ei vaaranneta hakijoiden yhdenvertaista koh-
telua eikd perusoikeutta vilttiméttomadn toimeentuloon. Siksi etuusohjeita on sallittua hyddyntiaa

osana yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélistd punnintaa.

Korkein hallinto-oikeus on todennut ratkaisussaan (KHO 2006:55), ettd se ei ldhtokohtaisesti pida
lainvastaisena soveltamisohjeiden kayttamistd padtoksentekoperusteena. Tuomioistuin kuitenkin
huomautti, ettd tillaisilla ohjeilla ei saa suunnata viranomaisen péétoksentekoa harkintavallan ulko-

puolelle, koska harkintavaltaa rajaavat muun muassa hakijan yksilollinen tarve ja hakijoiden

339 Ks. esim. EOA 20.12.1988, dnro 1005/4/88. Tiivistelmi ratkaisusta 16ytyy EOA K 9/1989 vp, s. 91-94, AOA
23.3.1993, dnro 558/4/91 ja 1739/4/91. Tiivistelmét ratkaisuista 16ytyviat EOA K 7/1994 vp, s. 93-94, AOA 28.2.2012,
dnro 4171/4/11; AOA 27.6.1995, dnro 1058/4/95. Tiivistelma ratkaisusta 16ytyy EOA K 9/1996 vp, s. 116—-118. Ks.
my6s EOA K 9/1996 vp, s. 116 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 167.
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yhdenvertainen kohtelu. Ratkaisu ilmentéa sitd periaatetta, ettd sisdiselld ohjeistuksella ei voida méa-
rité sitovalla tavalla yksittdistapauksessa annettavan hallintopaitoksen sisallosti. Toki yleisid tulkin-
tasuosituksia ja -ohjeita on sallittua antaa toiminnan ohjaamiseksi, mutta lopullisen ratkaisun tekemi-
nen kuuluu hallintoviranomaisen riippumattomaan péétintivaltaan.®*’ Siksi oikeusasiamies on toden-
nut ratkaisussaan (EOA 27.4.1989, dnro 458/4/88), ettd ratkaisukdytintdd yhdenmukaistavista sovel-
tamisohjeista on sallittua poiketa, jos yksiléllinen tilanne sitd vaatii.>*! Etuusohjeiden liian tarkka
noudattaminen saattaa nimittéin estéé tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteutumista, kuten apulaisoi-
keusasiamiehen ratkaisussa (AOA 27.6.1995, dnro 2028/2/94).34? Kela ei siten voi velvoittaa etuus-
kisittelijoitd tekemadn tietynsisdltoistd ratkaisua pelkéstddn sisdisten méérdysten perusteella, jos lain-
saddantd mahdollistaa litkkkumavaran. Perustoimeentulotuen etuusohjeesta voidaan tapauskohtaisesti
poiketa, vaikka se edellyttidisi tiettyd ratkaisuvaihtoehtoa yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan

vilisessd punninnassa.

Vaikka sisdisten soveltamisohjeiden noudattamiseen ei velvoiteta ja niistd on mahdollista poiketa,
Huhtasen tutkimuksesta kavi ilmi, ettd ratkaisijat tulkitsevat ohjeita hyvin kirjaimellisesti ja kaava-
maisesti. Tdmé toimintatapa perustuu todennédkoisesti siithen, ettd ohjeiden soveltamisella halutaan
selkeyttdd ratkaisuprosessia ja nopeuttaa suuren hakemusméarin késittelyd. Ohjeita painottava rat-
kaisukiytintd 16ytyy myds Ruotsin ja Norjan hallintokiytinnosti.>** Soveltamisohjeiden laajan nou-
dattamisen vuoksi pédidtoksentekoon liittyva harkintavalta on huomattavasti kaventunut siitd, mil-
laiseksi lainsdddéntd on sen mahdollistanut. Huhtanen totesi, ettd tapauskohtainen arviointi on vihen-
tynyt toimeentulotukiratkaisuissa.*** Yksiléllisen harkinnan puute vaivaa edelleen perustoimeentulo-
tukiratkaisuja, koska tapauskohtaisia olosuhteita ei huomioida riittivisti.**> Ohjeistukset ovat kuiten-
kin tilannesidonnaisia, joten niiden painotuksen pitéisi vaihdella kunkin tapauksen erityispiirteiden
ja sovellettavien normien mukaan.**® Yhdenvertaisuuden ja yksiléllisen harkinnan vilisessi punnin-
nassa pitdisi siis huomioida aina tapauskohtaisesti, miten laajasti etuusohjetta sovelletaan. Yksilolli-

sen harkinnan ja yhdenvertaisuuden vilisessd rajanvedossa on tdhdn asti korostettu liiaksi

340 Ks. Méenpidd 2021, s. 104, Mienpii 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 5. Viranomaiset ja hallintokoneisto. Hallin-
tokoneiston organisaatio ja virnaomaisten véliset suhteet. Viranomaisen toimivaltarajat ja niiden luonne ja Kotkas —
Tuori 2016, s. 159-160.

341 Ks. tiivistelma ratkaisusta EOA K 12/1990 vp, s. 95. Ks. myds Kotkas — Tuori 2016, s. 177.

342 Ks. tiivistelmi ratkaisusta Finlex: Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisurekisteri, s. 338. Ks. myos HE 217/1997
vp, s. 9.

343 Ks. Huhtanen 1994, s. 297-298. Ruotsissa sosiaaliavustuksen myontimistid koskevassa tutkimuksessa todettiin, etti
paatoksenteossa hallinnolliset soveltamisohjeet ovat lainsdddéntoa tarkedmmaissa roolissa, ks. Huhtanen 1994, s. 269.
344 Ks. Huhtanen 1994, s. 299.

35 Ks. Alho ym. 2021, s. 36-37.

346 Ks. Laakso 1990, s. 69.
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yhdenvertaisuutta, joten painottamalla vihemmaén etuusohjeen merkitystd ratkaisun lopputuloksessa
voitaisiin saavuttaa tasapainoisempia ratkaisuja nididen kahden vastakkaisen vaatimuksen nakokul-

masta.

Modernissa hallinnossa pyriti4n vihentimiin byrokratiaa seké hallinnon sisiistd ohjausta.**” Sama
tavoite ilmenee myos Kelan siséllé, silld etuusohjeuudistuksilla pyritddn paddsemddn eroon useista
Kelan sisiisesti annetuista ohjeista siirtimalld olennainen tieto julkisiin etuusohjeisiin.**® Tlld pyri-
tddn parantamaan hallinnon ldpindkyvyytté ja asiakkaiden oikeusturvaa, kun tuen hakijoilla on mah-
dollisuus selvittdd, mihin he ovat oikeutettuja ja millaisia seikkoja harkinnassa huomioidaan. Iso osa
punnintaan vaikuttavasta tiedosta on kuitenkin edelleen hiljaista tietoa, jonka sovellettavaksi tulemi-
nen yksittdisessi tapauksessa riippuu siitd, kuka asiaa késittelee. Kattavista etuusohjeista huolimatta
kokemukseni mukaan punninta yhdenvertaisuuden ja yksil6llisen harkinnan vililld on jokseenkin sat-

tumanvaraista eiké laheskééin aina ennakoitavissa.

5.3 Perustoimeentulotuen siirtdminen Kelaan

Perustoimeentulotuen myodntdminen ja maksaminen siirrettiin Kelan vastuulle vuoden 2017 alusta.
Siirrolla tavoiteltiin yhdenvertaisuuden lisdéntymisti ja ratkaisukdytdnnon yhdenmukaistamista koko
maassa.>* Titi olivat toivoneet myds perustoimeentulotuen asiakkaat.>>° Kela tarjoaa tihin sopivat
puitteet, koska Kelalla on tapana antaa kaikille vakuutuspiireille yhtendiset tulkinta- ja menettelyoh-
jeet etuuspiitoksentekoa varten.*! Valtakunnallisena toimijana Kelalla on yhtendiset tuen myonti-
misen Kriteerit ja toimintaperiaatteet koko maassa.’**> Yhdenvertaisuuden turvaamisen ohella uudis-
tuksen tarkoituksena oli tehostaa hallintotoimintaa ja helpottaa asiakkaiden asiointia keskittdmalla
sosiaaliturvaetuuden mydntdminen valtakunnalliselle toimijalle, jolla on usein jo perustoimeentulo-
tukea varten tarvittavia tietoja muiden etuusjérjestelmien kautta.*>® Lisiiksi Kelassa hakemuksia pys-

tytddn siirtdmddn toisen vakuutuspiirin alueella tehtdvédksi, mikd auttaa alueellisten ruuhkien

347 Ks. Miéenpidi 2019, s. I Hallinto-oikeus oikeudenalana. 3. Julkishallinnon muutosvaiheita. Modernin hallinnon piir-
teitd. Hallinnon kehittdmistavoitteet.

348 Olen mukana yleisen asumistuen etuusohjeen uudistamisessa, jossa tavoitteena on muokata etuusohjeistuksesta ki-
sittelijoitd ja asiakkaita paremmin palveleva.

349 Ks. HE 358/2014 vp, s. 1, 4, 15 ja Myllymiki ym. 1997, s. 264.

330 Ks. Blomgren ym. 2016, s. 4.

31 Ks. HE 358/2014 vp, s. 21.

352 Blomgren ym. 2012, s. 7. Tosin vakuutuspiirikohtaiset erot ovat mahdollisia, mutta pidsiéntdisesti ohjeistus on sa-
manlainen koko maassa.

333 Ks. HE 358/2014 vp, s. 16. Toiminnan tehostamisen taustalla vaikutti tavoite siitd, ettd kunnan sosiaalitydntekijéiden
resurssit siirretddn sinne, missé niité eniten tarvitaan eli sosiaalityohon ja tdysin harkinnanvaraisten etuuksien myonta-
miseen, ks. Myllymaki ym. 1997, s. 260.
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tasaamisessa.>>* Tydtilanteen tasapainottamisen ohella hakemuksien siirtimisti vakuutuspiirien vi-

lilli tehdéiin yhtendisen soveltamis- ja tulkintakdytinndn saavuttamiseksi.>

Kelasiirrolla pyritdédn varmistamaan kaikkien toimeentulotuen hakijoiden keskindinen mahdollisim-
man yhdenvertainen asema, miké toteutuu kéyttdmalla tarvearviointia yhtendisin perustein ja kadytén-
ndin riippumatta hakijan asuin- tai oleskelupaikkakunnasta.*® Siirron yhteydessi muistutettiin Kelaa
siitd, ettd perustoimeentulotuen myontdmiseen liittyy edelleen tarveharkintaa, vaikka se kuuluu by-
rokraattisemmin toimivalle Kelalle.*>” Yhdenvertaisuuden jatkuva korostaminen siitron taustalla an-
taa kuitenkin herkésti virheellisen kuvan yhdenvertaisuusvaatimuksen erityisasemasta suhteessa yk-
silolliseen harkintaan. Yhdenvertaisuuden korostaminen Kelasiirron yhteydessd on voinut vaikuttaa
perustoimeentulotukea késitteleviin ratkaisijoihin siten, ettd he painottavat ennemmin muodollista
yhdenvertaisuutta edistdvii tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehtoja kuin keskittyvét tapauskohtaisiin olosuh-
teisiin ja asiakkaan kokonaistilanteen selvittdmiseen. Varsinkin, kun otetaan huomioon, ettd suurim-
malla osalla perustoimeentulotukea Kelasiirron jalkeen kisitelleistd etuuskasittelijoista ei ollut min-
kddnlaista aiempaa kokemusta perustoimeentulotuen késittelystd eikéd heille jirjestetyssd laajassa

koulutuksessa ollut konkreettisia ratkaisuja ratkaistavana.>®

[lman kdytdnnon kokemusta ja sellaisen
oppimista on ymmarrettavia, ettd Kelan rutiiniluonteisiin etuuksiin tottuneilla etuuskésittelij6illa on

haasteita siséistdd yksilollisen harkinnan merkitysta.

Ainakin Kelasiirron yhdenvertaisuustavoitteessa on onnistuttu, sillé valtiontalouden tarkastusviraston
tutkimuksen mukaan perustoimeentulotuen siirtiminen Kelan vastuulle ja sen seurauksena tehdyt uu-
distukset ovat parantaneet annettujen ratkaisujen yhtendisyytta ja tuen hakijoiden yhdenvertaisuutta.
Tarkastuskertomuksessa on kuitenkin huomautettu, ettd yhdenvertaisuuden lisdéntyessa yksilllinen
tarveharkinta on puolestaan vihentynyt ja vaikeutunut.’>® Tdmi on aiheuttanut THL:n tutkimusten
mukaan sen, ettd kuntien (nykyisin hyvinvointialueiden) sosiaalityontekijit kayttdvit suuren osan
ajastaan perustoimeentulotukiasioiden selvittelyyn, koska Kelan perustoimeentulotukipditokset eivit
ole asiakkaille ymmarrettivid eikd asiakkailla ole resursseja tutkia padtosten oikeellisuutta ja vaatia
péitdsten korjaamista.’®® Kelasiirto on lisinnyt perustoimeentulotuen perusosan alentamista, koska

siitd on tehty rutiininomaisempaa ja tuen hakijan yksilollinen tilanne on jétetty huomioimatta.>®!

354 Ks. HE 358/2014 vp, s. 23.

3% Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 210.

336 Ks. HE 358/2014 vp, s. 16.

357 K. Blomgren ym. 2016, s. 48.

38 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OK'V/26/70/2020, s. 8.

39 Ks. VTV 2020, s. 15, 21 ja Poysti 2020, s. 355.

360 Ks. esim. Hiilamo ym. 2021, s. 1, Blomgren — Saikkonen 2020, s. 2, Blomgren — Saikkonen 2018a, s. 1-2, 6 ja
Blomgren — Saikkonen 2018b, s. 2.

361 Ks. Alho ym. 2021, s. 36 ja Jokela ym. 7.2.2019.
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Tama ilmenee my0Os apulaisoikeusasiamiechen antamasta ratkaisusta (AOA 11.9.2019, dnro
EOAK/461/2018), jonka mukaan perustoimeentulotukipditoksestd puuttuivat hakijan yksilollisen ti-
lanteen huomioon ottavat perustelut.®? Kelassa toki ei ole samanlaista mahdollisuutta henkildkohtai-
seen tapaamiseen kuin kunnan (nykyisin hyvinvointialueen) sosiaalitoimessa, joten asiakkaan koko-
naistilanteen hahmottaminen ja huomioiminen on haastavampaa byrokraattisessa ja kirjallista késit-

telyé painottavassa Kelassa.*%

Kelasiirto on selkedsti vaikuttanut perustoimeentulotuen ratkaisutoimintaan, vaikka siirron tarkoituk-
sena ei ollut muuttaa toimeentulotuen luonnetta, saamisedellytyksii tai tasoa.*** Kelasiirrolla on ollut
tarked rooli perustoimeentulotuen ratkaisukdytidnnon yhdenmukaistamisessa, mika toteuttaa perusoi-
keutenakin turvattua yhdenvertaisuusvaatimusta. Siirron jilkeen ilmenneiden puutteiden perusteella
vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd yhdenvertaisuuden tavoittelussa on menty liian pitkélle tapauskohtaisen
harkinnan kustannuksella, jolloin tuki ei enédé palvele asiakkaiden yksildllisii tarpeita. Tdmé on huo-
lestuttava ilmid, silld perustoimeentulotuki on valttimétontd toimeentuloa turvaava etuus, jonka
myOntdminen vaatii tarveharkintaa ja asiakkaan yksilolliseen tilanteeseen perehtymistd. Paétdsten
yhteydessi ei siis ole tarkoituksena valita noudatetaanko ratkaisussa muodollista yhdenvertaisuutta
vai yksilollistd harkintaa, vaan 10yt44 sopiva tasapaino ndiden kahden vaatimuksen vilille, jotta kum-

pikin niistd toteutuisi mahdollisimman tdysiméaaréisesti.

5.4 Kelan asettamat suoritustavoitteet ja valtiontalous

Kelan etuuskasittelijoitd koskevassa tutkimuksessa kasittelijat kokevat, ettei heilld ole aina riittdvésti
aikaa yksittdisen hakemuksen kiisittelyyn ja asiakkaan kokonaistilanteen selvittimiseen.>®> Titi tut-
kimustulosta tukee Kelan henkildstolle teetetty sisdinen kysely, jossa Kelan koko henkildstostd 49 %
koki vuonna 2020, etti heilld on liian vihiin aikaa tydn tekemiseen kunnolla.*®® Ajan puute johtuu
todenndkdisesti siitd, ettd etuuksien ratkaisutoiminnalle on asetettu tavoiteajat, joiden sisilla ratkaisu
pitdisi antaa. Esimerkiksi toimeentulotukilain 14a §:n 1 momentin mukaan perustoimeentulotukiha-
kemus pitdisi 1dhtokohtaisesti ratkaista viimeistddn seitseméntend arkipdivénd hakemuksen saapumi-
sesta. Kisittelijoiden kokemuksen mukaan tillaiset tavoiteajat eivdt mahdollista riittdvdd perehty-
mistd asiakkaan tilanteeseen. Tavoiteaikojen aiheuttaman kiireen vuoksi kisittelijat kokevat, ettd
heillé ei ole kéytettidvissddn tarpeeksi aikaa tapauksiin ja he kuvaavat hakemusten kisittelyéd “’liuku-

hihnatyoksi”. Vastauksista kdy ilmi, ettd etuuskisittelijit toivovat enemmin aikaa harkinnan

362 Ks. AOA 11.9.2019, dnro EOAK/461/2018, s. 5.

363 Kirjallisen hakumenettelyn huonoja puolia on tuotu esille esim. Ylen uutisessa, ks. Yle 9.1.2012.
364 Ks. HE 358/2014 vp, s. 1 jas. 15.

365 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 224,

3% K. Kela: Henkilstotilinpditos 2020, s. 3.
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kiyttimiselle etuushakemusten kisittelyssi.*®” Kiire ei kuitenkaan saisi missidin nimessi vaikuttaa
annettaviin ratkaisuihin, koska perustoimeentulotuki on viimesijainen taloudellinen etuus, joka pyrkii
parantamaan nimenomaan kaikkein heikoimmassa asemassa olevien ihmisten asemaa.**® Tutkimus-
tulokset ovat huolestuttavia, silld perustoimeentulotuki turvaa vélttimétontd toimeentuloa ja perustuu
tarveharkintaan. Siksi sen myontdmisen pitdisi perustua nimenomaan asiakkaan yksilollisen tilanteen

selvittamiseen, miké edellyttda riittdvin ajan kdyttdmistd yksittdistapaukseen.

Kelan toimihenkil6t ry kokee, ettd Kelan henkildstoresurssit ovat liian niukat etuuskésittelyssd, mika
lisad yksittdisten késittelijoiden painetta suoriutua lakisddteisessd kasittelyajassa hakemusten kasitte-
lystd. Henkilostoresurssien vahiisyys yhdistettynd lakisdéteiseen késittelyaikaan johtaa herkésti pai-
neistettuun tyoskentelyyn, joka puolestaan vaikuttaa padtoksenteon laatuun. Kela on myds itse myon-
tinyt, ettd kisittelyaikojen priorisointi saattaa heikentdd annettujen paitosten laatua. Kiireinen tyoil-
mapiiri johtaa myos helpommin virheisiin ja puutteisiin esimerkiksi asian riittdvissa selvittimisessa.
Kiireinen ja paineinen tydtilanne voi johtaa myds paétosten tapauskohtaisen arvioinnin vdhenemiseen
ja perustelujen niukkenemiseen, vaikka etenkin perustoimeentulotukiratkaisu nimenomaan vaatisi
niitd.** Ei siis ole mikii#in ihme, etti etuuskisittelijit kokevat suorituspaineita tydssiin ja ne alkavat
vaikuttaa annettuihin ratkaisuihin siten, ettd asiakkaan kokonaistilanteeseen perehtymiseen ei kiyteté
riittdvasti aikaa. Sen seurauksena punninta yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélilld jaa

helposti ohueksi.

Runsaan hakemusmiirdn vuoksi viranomaiset pyrkivit usein vain maérillisesti mitattaviin tulok-
siin.*”® Esimerkiksi kunnan sosiaalitydntekijoiden kokemuksen mukaan heiti on johdettu liikaa tilas-
toilla ja maarallisilld suoritustavoitteilla, jotka eivit tosiasiallisesti kerro sosiaalityon laadusta tai on-
nistumisista.’”! Valtiontalouden tarkastusviraston perustoimeentulotuen siirtimisti Kelaan koskevan
tarkastuskertomuksen mukaan yli 60 % tukea kasittelevistd ratkaisuasiantuntijoista kokee, ettd yksit-
taisen hakemuksen kisitteleminen annetussa tavoiteajassa (20—-30 min) on vaikeaa tai melko vaikeaa.
Kela korostaa, ettd se ei ole asettanut ratkaisijoille valtakunnallisesti yhtendistd maaritavoitetta, mutta
tarkastuskertomuksen mukaan keviilld 2019 suurimmalla osalla etuuskésittelijoistd oli tavoitteena

ratkaista 15 hakemusta péivissi.>’? Vastaava suoritustavoite ilmenee myds Kelan toimihenkilét ry:n

367 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 217-218.

368 Ks. Huhtanen 1994, s. 326.

369 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 11, 22-23.

370 Ks. Aer 2005, s. 28.

371 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 111 ja Hannikainen-Ingman ym. 2012b, s. 42.

372 Ks. VTV 2020, s. 26-27. Oman kokemukseni mukaan myds Eteldisen vakuutuspiirin asumistukikdsittelijille on
kerrottu keskiméariiseksi ratkaisutavoitteeksi 15 hakemusta paivassi. Ks. myos Yle 15.2.2021, jossa MOT:n haastatte-
lema perustoimeentulotukikésittelija kertoi, ettd ainakin Kelasiirron jilkeen ratkaisutavoite oli 15 ratkaisua paivéssa,
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oikeuskanslerinvirastolle toimittamasta lausunnosta. Yhdistys on kuitenkin selvittinyt tydajan rapor-
toinnin avulla, ettd tosiasiallisesti kasittelijd pystyy kasittelemédén keskiméérin 89 ratkaisua pii-
vissi.’”® Ratkaisuméritavoite on siis varsin korkea verrattuna todelliseen ja realistiseen tydsuorituk-

seen.

Tutkimuksista ilmenee selvésti, ettd ratkaisijat kokevat painetta tyonsa tehokkuudesta, miké toden-
nakoisesti heijastuu heidin ratkaisutoimintansa laadukkuuteen. Liiallinen méaarallisten tavoitteiden ja
tehokkuuden painottaminen saattaa aiheuttaa ongelmia harkintaa vaativissa perustoimeentulotukirat-
kaisuissa, koska etuuskdsittelijdt painottavat todenndkoisesti enemmén muodollista yhdenvertai-
suutta tukevia tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehtoja kuin yksilollistd harkintaa, jotta heille jad enemmén
aikaa useampien hakemusten kisittelyyn. Suoritustavoitteet voivat siis vaarantaa yhdenvertaisuuden
ja yksilollisen harkinnan vélisen punninnan toteutumisen. Siksi késittelijdiden kiireen tunteen vihen-
tdmiseen on kiinnitettdva erityistd huomiota, jotta heiddn ajankdyttddén saadaan suunnattua takaisin

asiakkaan kokonaistilanteen selvittimiseen.

Kelassa etuushakemusten késittelyyn kdytettyd tydaikaa seurataan kuukausittain, mika voi luoda kéa-
sittelijdille kuvan, ettd ratkaisujen mééri4 arvostetaan enemmin kuin niiden laatua.’”* Méiirillisten
tavoitteiden sijasta pitéisi kuitenkin kiinnittdd huomiota ennemmin laadullisiin tavoitteisiin, kuten
asiakkaiden oikeusturvaan ja sen takeisiin.*”> Onneksi Kelan toimihenkildt ry toteaa, etti ratkaisu-
médrid ei korosteta nykyisin yhté paljon kuin aiemmin, mutta se ei estd sitd, ettd ne vaikuttavat silti
ratkaisutoiminnan taustalla.’”® Késittelijit ovat aiemman suorituskeskeisen kiytinndn aikana tottu-
neet mittaamaan tyotddn madréllisilld tavoitteilla, joten ndma tavoitteet varjostavat edelleen jollakin
tasolla heidédn ratkaisutoimintaansa ja saattavat luoda perusteetonta kiireentuntua. Turhan kiireen ja
paineen kitkemiseksi painottaisin médritietoisesti késittelijoille laadullisten tavoitteiden merkitysti,
jotta heidit saadaan ratkaisutoiminnassa kadyttdméén aikaa tapaukseen perehtymiseen ja sitd kautta

tasapainoiseen yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan viliseen punnintaan.

Laadullisten tekijoiden ja yksilollisen tilanteen selvittimisen painottaminen istuu heikosti sosiaalitur-
van padatoksenteossa vallitsevaan julkisjohtamisen malliin. Se pyrkii lisddméén rutiineja ja tyon kaa-
vamaisuutta turvatakseen yksildiden yhdenvertaisen kohtelun. Mallin noudattamisen vuoksi tyo

muuttuu entistd rutiininomaisemmaksi, mikd kaventaa yksil6llisen harkinnan mahdollisuutta

vaikka Kelan toimeentuloturvaetuuksien ratkaisukeskuksen paillikko Sari Kenttd on kiistdnyt madrallisten ratkaisuta-
voitteiden olemassaolon.

373 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OK'V/26/70/2020, s. 22.

374 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 217.

375 Ks. Aer 2005, s. 28.

376 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 11.
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etuuskisittelyssi.’”” Talld hetkelli ainakin vaikuttaa silti, ettd kyseistd mallia on sovellettu perustoi-
meentulotuen késittelyyn, koska harkintamahdollisuuksia vieroksutaan ja valitaan ennemmin yhden-

vertaisuutta painottavia tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehtoja punnintatilanteissa.

Nykyinen julkisjohtamisen malli tukee hallintotoiminnan tehokkuutta, jota taytyy ylldpitd4 niukoista
resursseista huolimatta.>’® Julkisen vallan kiyttdd ja hallintotoimintaa arvioidaan nykyisin pifasial-
lisesti kustannus—hyoty—suhteen kautta eli sen aiheuttamien kustannusten ja tuottamien hydtyjen mu-
kaan.?”® Esimerkiksi kustannussyisti toimeentuloturvaa kohdennetaan yhteiskunnassa eniten siti tar-
vitseviin.*®® Tillainen kustannustehokas ajattelutapa on talouden hoidon kannalta jirkevid, mutta
saattaa liiaksi painostaa etuuskésittelijoitd pyrkimiin mahdollisimman tehokkaaseen tydskentelyyn.
Riskind on, ettd aikaa ei kayteti riittdvasti yksilollisiin olosuhteisiin perehtymiseen, vaan valtion ta-
loustilanteen annetaan vaikuttaa ratkaisun siséltoon, jolloin padtoksenteko suoraviivaistuu ja kangis-

tuu tapauskohtaisen harkinnan vihentyessa.

Valtion taloustilanne ei 1dhtokohtaisesti saisi vaikuttaa subjektiivisina oikeuksina turvattujen etuuk-
sien, kuten toimeentulotuen, mydntimiskiytintdon.*8! Tami johtuu julkisyhteisélle asetetusta vaati-
muksesta, joka edellyttdd sitd toteuttamaan velvollisuudet talousarviosta tai médrdrahapéaétoksista
riippumatta (PL 88 §).*%? Kiytinndssi on kuitenkin vaikea kontrolloida, mihin seikkoihin hallintovi-
ranomainen kiinnittdd huomiota ratkaisutoiminnassaan. Siksi on mahdollista, ettd valtion talousti-
lanne ohjaa yksil6llisten olosuhteiden ohella etuuskasittelijdn ratkaisutoimintaa vihintdén alitajuntai-
sesti.’®? Talousarvio ja tulostavoitteet ohjaavat kilytinnossi viljien siiinndsten tulkintaa ja hallinto-
viranomaisten péitoksentekoa, mutta niilli ei ole oikeudellista sitovuutta.’®* Taloustilanteella ei siis
pitdisi olla merkitystd yhdenvertaisuuden ja yksil6llisen harkinnan vilisessd punninnassa, mutta kéy-

tannossd se vaikuttaa punnintaa tekevén kasittelijan padtokseen.

5.5 Oikeudenmukaisuuskésitys
Oikeudenmukaisuus toimii toimeentuloturvaetuuksien taustalla perusarvona, koska perustuslain 1 §:n

2 momentin mukaan Suomen valtiosddannon tarkoituksena on edistdd oikeudenmukaisuutta

377 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 187.

378 Ks. Jokinen — Juhila 2008, s. 56.

379 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 77.

380 Ks. Louhelainen 1988, s. 23.

381 Ks. Huhtanen 1994, s. 44.

382 K. Mienpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 6. Hallinto-oikeudelliset suhteet ja viranomaisen toimivalta. Yksi-
tyisen oikeudet suhteessa viranomaiseen. Subjektiiviset oikeudet.

383 Ks. Huhtanen 1994, s. 46.

384 Ks. Mienpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 2. Hallintotoiminnan oikeudelliset perusteet. Virallisldhteet hallin-
totoiminnassa. Virallisldhteiden merkitys.



61

yhteiskunnassa.*®® Oikeudenmukaisuudella viitataan yhdenvertaisuuden toteuttamiseen seki talou-
dellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin. Oikeudenmukaisuuden tavoitteleminen edellyttdaa
julkista valtaa huolehtimaan néiden oikeuksien tosiasiallisesta toteutumisesta. Liséksi oikeudenmu-
kaisuus maédérittelee, millaiset erot ovat sallittuja yksildiden vililld samanlaisissa ja erilaisissa tilan-
teissa.’®® Oikeudenmukaisuuskisitys siis vaatii, etti Kela toteuttaa perustoimeentulotukiratkaisuil-
laan yhdenvertaisuutta ja oikeutta vélttdméttoméan toimeentuloon mahdollisimman tiysimééraisesti.
Kéytdnnon ratkaisutoiminnassa eri tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehdoista valitaan siis se, joka toteuttaa

parhaiten hyvéksyttavilld perusteilla ajatusta oikeudenmukaisuudesta.

Oikeudenmukaisuuden mééritelma vaikuttaa sithen, mité pidetéén oikeudenmukaisimpana vaihtoeh-
tona. Médritelma riippuu puolestaan pitkilti ratkaisijasta ja vaihtelee tapauksittain.*®” Oikeudenmu-
kaisuus liittyy aina jotenkin moraalikésityksiin. Esimerkiksi moraalisesti hyviksyttdva ratkaisu vaatii
harkinnan perustumista asianmukaisiin seikkoihin. Téllaisella rationaalisella harkinnalla pyritdin
paitoksenteossa mielivallan vélttdmiseen, jotta annettu ratkaisu on asiakkaiden silmissd hyvéksyt-
tavi.’®® Sosiaalietuuksien osalta oikeudenmukaisuuden toteutumista pitéisi Metterin mukaan arvioida
kansalaisten odotusten kautta eli asiakasnidkokulmasta. Kelan etuuskésittelijdt toimivat kuitenkin
my®os lainsoveltajina, joiden pitiisi toteuttaa ensisijaisesti lainséétijén eli eduskunnan tahtoa.*® Se,
mitd oikeudenmukaisuudella tarkoitetaan tai millaisen lopputuloksen se ratkaisulta vaatii, tdytyy siis
arvioida jokaisessa tapauksessa erikseen ottamalla huomioon eri ndkokulmia. Yhdenvertaisuuden ja
yksildllisen harkinnan ohella perustoimeentulotukiratkaisuissa on punnittava, arvioidaanko eri tul-
kinta- ja ratkaisuvaihtoehtojen oikeudenmukaisuutta esimerkiksi asiakkaan tarpeiden kannalta vai
laajemmin sosiaalipoliittisten tavoitteiden ndkdkulmasta tai yleisen yhteiskunnallisen keskustelun va-
lossa. Jos oikeudenmukaisuudelle ei ole selkedd annettua mééritelmaa, jokaisella késittelijalla on var-
masti omiin arvoihin ja moraaliin pohjautuva késitys oikeudenmukaisuudesta, jonka perusteella pun-
ninta vaihtoehtojen vililld tehdddn. Oikeudenmukaisuus pitdisi siis pyrkid maddritteleméén, jotta

kaikki kasittelijat arvioisivat vaihtoehtojen oikeudenmukaisuutta samalla tavalla.

Perustoimeentulotuen kisittelijdt voivat kdyttdd apuna erilaisia oikeudenmukaisuuskasityksié, kun he

punnitsevat yhdenvertaisuutta ja vastaavasti yksildllistd harkintaa tukevia seikkoja.***

385 Ks. esim. Arajérvi 2002, s. 139.

386 Ks. Hallberg ym. 2011, s. III Yksittiiset perusoikeudet. 1. Suomen valtiosddnnon perusperiaatteet (PL 1 §). Perustus-
lain 1 §:n 2 momentti perusoikeuksien tausta-arvojen ilmauksena. Oikeudenmukaisuuden edistiminen yhteiskunnassa ja
Saari — Yeung 2007, s. 47, 51.

387 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 233 ja Metteri 2004, s. 41.

388 Ks. Aarnio 2011. s. 48, 63.

39 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 233-234 ja Metteri 2004, s. 41.

3% Ks. Huhtanen 1994, s. 62—63.
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Oikeudenmukaisuuden toteutumisen arvioiminen léhtee liikkeelle siité, ettd eri ratkaisuvaihtoehtoja
arvioidaan ja niistd pyritdan valitsemaan se, joka parhaiten vastaa tavoiteltua oikeudenmukaisuuska-
sitystid.>*! Oikeudenmukaisuuden arvioiminen vaatii siis aina vertailukohdan. Emme esimerkiksi voi
kysyéd pelkdstddn “onko jérjestely oikeudenmukainen” vaan ”onko ehdotettu jarjestely oikeudenmu-
kaisempi vai epdoikeudenmukaisempi kuin nykyinen kiytints”.%*? Ratkaisutoiminnassa on siis pun-
nittava eri tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehtoja toisiinsa ndhden, jotta niistd 16ydetddn oikeudenmukaisin
vaihtoehto. Vain vertailun avulla voidaan varmistua siitd, ettd valittu tulkintatapa tai ratkaisu on oi-

keudenmukaisin.

Ratkaisutoiminnassa muodollinen oikeudenmukaisuus turvataan myontdmélld perustoimeentulotu-
kea kaikille, jotka kuuluvat tiettyyn ennalta méériteltyyn joukkoon tiettyjen ominaisuuksien, kuten
varallisuuden tason, perusteella.>*® Individuaalinen oikeudenmukaisuus puolestaan edellyttiii viljien
sdannodsten kaavamaisen soveltamisen sijasta huomion kiinnittdmistd kyseessd olevan tapauksen eri-
tyispiirteisiin.*** Arvioinnissa tulisi kiinnittdi huomiota muun muassa yksilon ominaisuuksiin liitty-
viin tarpeisiin, statukseen, kuten ikddn, sukupuoleen tai etniseen alkuperdin taikka vaihtoehtojen te-
hokkuuteen ja seurauksiin. [Iman objektiivisesti médriteltyja kriteereitd oikeudenmukaisuuden tavoit-
teleminen voi johtaa epdasiallisten perusteiden huomioimiseen, kuten eniten myotiatuntoa herdttdvien
hakijoiden suosimiseen.*> Oikeudenmukaisuuden pitiisi siis arvioida mahdollisimman objektiivisten
perusteiden avulla ja suhtautumalla tuen hakijoihin mahdollisimman neutraalisti heidén sosiaalisesta

asemastaan riippumatta.®

Empatiaa ja sympatiaa tarvitaan oitkeudenmukaisten ratkaisujen tekemiseen, silld nimé ominaisuudet
mahdollistavat epdoikeudenmukaisuuden tunnistamisen ja toisen hyvinvoinnin huomioimisen valin-
toja tehtiiessi.>”” Etuuden suuruus voi siis olla yksildiden kesken erilainen, kunhan etuuden méri
perustuu yhdenvertaisesti sovellettuihin perusteisiin ja yksiloitd kohdellaan prosessissa tasa-arvoi-
sesti. Yhdenvertaisuuden noudattaminen ei siis valttamattd edellyté tasajakoa, vaikka se onkin oikeu-
denmukaisen jaon ldhtokohta. Tasajaosta on sallittua poiketa perustellusta syystd, kuten yksilon tar-
peen vuoksi.**® Perustoimeentulotukihakemusten yhteydessi on siis sovellettava kaikkien hakijoiden

kohdalla yhtdldisid saamisperusteita, mutta tuen méérén ei tarvitse olla kaikille samansuuruinen, jotta

¥ Ks. Saari 2011, s. 53.

392 Ks. Saari — Yeung 2007, s. 43.

393 Ks. Saari — Yeung 2007, s. 53.

3% Ks. Huhtanen 1994, s. 63.

395 Ks. Saari 2011, s. 53.

396 Ks. Saari — Yeung 2007, s. 14.

37 Ks. Saari 2011, s. 54.

3% Ks. Ahola-Launonen ym. 2018, s. 190.
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ratkaisuja voidaan silti pitdd oikeudenmukaisina. Lisédksi ratkaisijan edellytetdén sivuuttavan omat
etunsa esimerkiksi kdyttdmélld aikaa myds haastavampiin ratkaisuihin suoritustavoitteiden kustan-

nuksella, jotta padtdksenteko pysyy oikeudenmukaisena.

Oikeudenmukaisuuden ohella voidaan arvioida ratkaisun lopputuloksen kohtuullisuutta. Se vaatii yk-
sittdisen asiakkaan kokonaistilanteen huomioimista erityispiirteineen, minkéd vuoksi se toteuttaa oi-
keudenmukaisuutta yksittdistapauksessa.*>*® Ratkaisua tehtiessi on siis otettava huomioon muun mu-
assa yksilon henkildlliset ominaisuudet ja eliméntilanne,*° joten se painottaa yksildllisen harkinnan
merkitystd. Kohtuuttomuutta on arvioitu esimerkiksi hallinto-oikeuden ratkaisussa (Hameenlinnan
HAO 8.10.2021 H893/2021). Siind tuomioistuin ei pitdnyt kohtuuttomana sité, ettd perustoimeentu-
lotukipéétoksessd huomioitiin tydttomyysetuus tuloksi poikkeuksellisesti 21,5 péivian kertoimella,
koska asiakasta oli aikaisemmissa péitoksissi informoitu kertoimen kiyttoonotosta.*! Itse olisin pii-
tynyt tilanteessa samoille linjoille eridvin mielipiteen jattdneen tuomarin kanssa, joka piti Kelan pia-
tostd kohtuuttomana, koska kertoimen kayttoonottoa puoltavasta tilanteesta oli kulunut huomattavan
pitka aika. Ratkaisu kuitenkin antaa viitteitd siitd, ettd paatoksen riittdvalla perustelemisella ratkaisua

voidaan pitdd kohtuullisena ja oikeudenmukaisena.

Pelkidstddn lainmukainen ratkaisu ei siis vield riitd tdyttdiméén oikeudenmukaisen paitdksen kritee-
reitd, vaan ratkaisun on myds vastattava asiakkaan tarpeita ja odotuksia. Tuen tarpeella voidaan tar-
koittaa taloudellista tarvetta, jolloin tulot jadvit kohtuulliseksi katsotun tulorajan alle eivdtkd riitd
kattamaan huomioitavia menoja. Tarpeella voidaan viitata myds yleisempéin oikeudenmukaisuuspe-
riaatteeseen, joka edellyttdd, ettd jokaisella on riittdvdat mahdollisuudet kehittid itseddn ihmisend ja
yhteisdn jaseneni.**? Yksilollistd harkintaa ei siis pidd mieltdd pelkéstéin taloudelliseksi arvioinniksi,
vaan perustoimeentulotukioikeutta tutkittaessa pitdd huomioida my®os eri ratkaisuvaihtoehtojen vai-

kutus yksilon itsensd kehittimismahdollisuuksiin ja kokonaisvaltaisesti asiakkaan tilanteeseen.

399 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 232-233, Kotkas 2009, s. 770771 ja Saari — Yeung 2007, s. 54.

400 Kohtuullisuus ei kelpaa etuuden myontéimisperusteeksi. Kohtuullistamista sovelletaan yleisimmin perusteettomien
etuuksien takaisinperinnéstd luopumiseen, ks. Saari — Yeung 2007, s. 55. Takaisinperintépéatdsten yhteydessd on huo-
mioitava myds muun muassa virheen laatu, etuuden saajan mahdollisuudet virheen havaitsemiseen seké etuudensaajan
myotavaikutus virheen syntymiseen, ks. tarkemmin HE 7/1997 vp, s. 7, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 233-237 ja Kot-
kas 2009, s. 773.

401 Kohtuuttomana lopputuloksena on puolestaan pidetty ldéininoikeuksien ratkaisukdytinnossi sitd, ettd toimeentulo-
tuen madrdé on vihennetty, koska hakijan elintaso on kohtuullistettu muiden kuntalaisten elintasoon ndhden sopivalle
tasolle ilman perusteltua syytd, ks. esim. Keski-Suomen LO 1.11.1984 T 1481. Ks. myds osittain samoin Keski-Suomen
LO 4.7.1985 T 767, Keski-Suomen LO 17.10.1985 T 1240, Keski-Suomen LO 13.11.1985 T 1416, Himeen LO
15.5.1987 T 460/1, Himeen LO 25.5.1987 T 495/1. Ks. myds Huhtanen 1994, s. 169.

402 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 64 ja Louhelainen 1988, s. 23.
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Oikeudenmukaisuusvaatimus edellyttdd yksilotason ohella arvioimaan sovellettavien ratkaisuvaihto-
ehtojen vaikutuksia yhteiskunnan ja muiden yksildiden kannalta.**® T#ll4 tavoin pystytdin lisiiméain
reiluutta ja oikeudenmukaisuutta yksildiden vililli.*** Punninnassa pitiisi siis ottaa huomioon yhteis-
kunnallinen ndkdkulma seki se, millainen vaikutus lopullisella ratkaisulla olisi muiden tuen hakijoi-
den etuushakemusten késittelyyn. Punninnassa ei voi keskittyé vain yksilotason huomioimiseen, vaan
valitun tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehdon vaikutuksia on arvioitava laajemmin. Itse ajattelen, ettd oi-
keudenmukaisuus kytkeytyy yleiseen hyvéksyttdvyyteen eli vaihtoehdoista valitaan se, jonka voidaan
ajatella olevan hyviksyttavimpi yhteiskunnan silmissé. Yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan
vilisessd punninnassa on siis kiinnitettdva huomiota eri tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehtojen oikeuden-

mukaisuuteen niin yksilon, muiden hakijoiden ja koko yhteiskunnan nikokulmasta.

5.6 Kisittelijan henkil6lliset ominaisuudet

5.6.1 Kasittelijan koulutustausta ja asiantuntemus

Etuuskasittelijoiden koulutustausta vaikuttaa heidén arvoihinsa ja periaatteisiinsa, miké heijastuu esi-
merkiksi perustoimeentulotukihakemusten kisittelyyn.**> Sosiaaliturvan ratkaisutoiminnasta vastaa-
vat perinteisesti muiden ammattikuntien edustajat kuin juristit.**® Sosiaalialan ammattihenkilén eet-
tiset ohjeet vaativat henkildstoltd hyviksyttivii koulutusta.**” Hyvinvointialueiden sosiaalitydnteki-
j0illéd on sosiaalialan korkea-asteen koulutusvaatimus, koska tyotehtivét siséltavit laajaa harkintaval-
taa. Rutiininomaisempia etuusratkaisuja tekevilld Kelan etuuskésittelijoilld on puolestaan hyvin kir-
java koulutustausta eiki selkeitd pitevyysvaatimuksia.**® Kelan tyontekijoilli on yleisimmin kaupal-
linen tai yhteiskunnallinen koulutus (56 % henkil6stostd) taikka terveys- tai sosiaalialan koulutus (21
% henkildstostd). Y1i 60 % henkilostdsti on korkeasti koulutettuja.*”® Perustoimeentulotuen kisitte-
lijoistd 13,8 %:lla on ylempi korkeakoulututkinto, 40,7 %:lla alempi korkeakoulututkinto ja 26,4

%:1la on keskiasteen tutkinto.*!® Kelan etuuskisittelijoilld on siis suhteellisen matala koulutustaso.

Oikeusldhteiden soveltaminen edellyttdd, ettd hallintoviranomaiset olisivat tietoisia oikeusnormien

vilisistd hierarkkisista eroista, etusijajirjestyksestd sekd niiden vilittomistd ja vélillisistd

403 Ks. Saari — Yeung 2007, s. 52.

404 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 274. Ks. myos Arajérvi ym. 2017, s. 35. Ks. tarkemmin yhteiskunnan tavoitteesta
pienentdd hyvinvointieroja Rautiainen 2013, s. 272-273.

405 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 207 ja Huhtanen 1994, s. 252

406 Ks. Miéenpid 2019, s. I Hallinto-oikeus oikeudenalana. 3. Julkishallinnon muutosvaiheita. Hyvinvointivaltion hal-
linto. Hallinnon kasvu, Kotkas — Tuori 2016, s. 194 ja Huhtanen 1994, s. 262.

407 Ks. Talentia 2022, s. 3.

408 Ks. Blomberg ym. 2016, s. 302 ja Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 146, 184.

409 Ks. Kela: Henkilostotilinpiitds 2020, s. 25.

410 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 9.
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oikeusvaikutuksista.*!! Oikeudellisen koulutuksen puuttuminen saattaa aiheuttaa ongelmia ratkaisu-
toiminnassa, koska ilman juridista koulutusta oikeudellisia seikkoja saatetaan helposti pitdd vahapa-
toisind tai merkityksettomind. Esimerkiksi Norjassa tehdysséd tutkimuksessa todettiin, etti sosiaali-
tyontekijéat harvoin kokivat oikeudellisia ongelmia, mika ilmeisesti johtuu siitd, ettd heillé ei ole val-
miuksia tunnistaa kyseisii ongelmia.*'> Kelan etuuskisittelijoille teetetyssd tutkimuksessa ilmeni,
ettd he turvautuvat ratkaisutydssién ensisijaisesti etuusohjeisiin, toissijaisesti kollegoihin ja vasta sen
jilkeen lainsdadintoon.*!? Niiden tutkimusten perusteella voidaan arvella, etti juridisen koulutuksen
saaneilla ja ilman sitd perustoimeentulotukiratkaisuja tekevilla etuuskasittelijoilld on todenndkdisesti
erilainen suhtautuminen yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan viliseen punnintaan. Kelan pi-
tad siis varmistaa, ettd sen henkildstolld on riittdvan kattava késitys etuutta koskevasta lainsdadan-
nosti sekd ymmarrys oikeusnormien merkityksesté ja niiden vilisistd suhteista. Ndin pystytidin var-
mistamaan, ettd yhdenvertaisuuden ja yksil6llisen harkinnan vélisessd punninnassa otetaan huomioon

kaikki asiaan vaikuttavat sddnndkset, jotta lopullinen harkintaratkaisu on lainmukainen.

Kelan henkildston monipuolinen koulutustausta johtuu siitd, ettd Kelan toimeenpanemia sosiaalitur-
vaetuuksia ei voi opiskella suoraan oppilaitoksissa. Etuuskisittelijin ammatillinen osaaminen on
mahdollista hankkia vain tydkokemuksen, tyonohjauksen ja lisdkoulutuksien kautta. Etuuskésittelijét
tarvitsevat jatkuvasti tdydentdvad koulutusta lainsdddannon muuttuessa, joten heiddn tyonsi vaatii
jatkuvaa oppimista ja pysymiin ajan tasalla vallitsevista normeista.*!* Osaamisen jatkuvaa paivitti-
misti ja kehittimisti edellytetiin myos sosiaalialan ammattihenkilon eettisissd ohjeissa.*!> Todenni-
koisesti sen vuoksi yhd useampi Kelan tyontekijda kokee tyon sisdltdvin liian paljon omaksuttavaa
tietoa.*!¢ Kelan etuuskisittelijoilld on oltava my®s tietoa eri yhteiskuntaryhmien vilisisti eturistirii-
doista, jotta erilaisten asiakkaiden oikeudet pystytiin turvaamaan paremmin.*!” Etuuskisittelijit on
siis koulutettava siten, ettd heilld on tarvittava osaaminen tunnistaa ne heikommassa asemassa olevat
thmisryhmdt, jotka tarvitsevat enemmaén yksilollistd tukea. Ndin varmistetaan, ettd yhdenvertaisuu-
den ja yksilollisen harkinnan vélinen punninta perustuu riittivaan ymmarrykseen hakijan kokonaisti-

lanteesta ja sen suhteutumisesta muiden hakijoiden tilanteisiin.

411 Ks. Méenpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 2. Hallintotoiminnan oikeudelliset perusteet. Hallintotoiminnan
oikeusldhteet. Oikeusldhteet viranomaisten toiminnassa.

412 Ks. Huhtanen 1994, s. 252.

413 Kyselyyn vastanneista kisittelijoistd 89 % hyddynsi Kelan etuusohjetta péivittiin tai vihintéin viikoittain. Kollegoi-
den tukeen luottaa 67 % vastaajista viikoittain. Lainsdddantoon puolestaan turvautuu 84 % harvemmin kuin viikoittain.
Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 209.

414 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 189, 207 ja Dellgran — Hojer 2005, s. 43.

415 Ks. Talentia 2022, s. 3.

416 Ks. Kela: Henkilostotilinpaitos 2020, s. 30 ja Kela: Kelan vuosi- ja toimintakertomus 2021, s. 48.

417 Ks. Ahokas ym. 2005, s. 286.
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Koulutuksen avulla pystytddn varmistamaan tyontekijéiden ammattipatevyys, mikd puolestaan pa-
rantaa harkintaa vaativien ratkaisujen laatua, ennustettavuutta ja luotettavuutta.*'® Sosiaalitydntekijét
mieltivit harkinnan auttamisen ja tukemisen vilineeksi.*'® Kelan etuuskisittelijoilld olevan harkin-
tavallan ongelmana on se, ettd harkintaa ei uskalleta tai osata kéyttd4. Lehtimaja toteaakin, ettd ih-
misoikeuksista huolehtiminen vaatii rohkeutta etsid oikeudenmukaista ratkaisua kaavamaisen menet-
telyn sijasta.*?* Perustoimeentulotukiratkaisuissa rohkeuden puute ilmenee nihdikseni siiti, etti pun-
ninnassa painotetaan yhdenvertaisuutta yksilollisen harkinnan kustannuksella. Tdma saattaa johtua
siitd, ettd Kelan etuuskasittelijoilld ei ole riittdvasti kokemusta perustoimeentulotuen ratkaisutoimin-
nasta. Tyokokemuksen pituus saattaa nimittdin vaikuttaa tyontekijan suhtautumiseen harkintavaltaa
kohtaan.**! Tydkokemuksen pidentyessi yleensi osaaminen kehittyy, jolloin yhi harvemmin kohtaa
sellaisia tapauksia, joihin ei olisi aiemmin torménnyt. Sen seurauksena harkintavaltaa uskaltaudutaan
todennékoisesti kdyttdmain rohkeammin. Perustoimeentulotuen pitdisi perustua tapauskohtaiseen ar-
viointiin, joten ratkaisijan osaaminen ja rohkeus vaikuttavat suoraan siithen, kuinka hyvin yksil6lliset

olosuhteet tulevat huomioiduksi annetussa ratkaisussa.

Harkintavallan kdyttiminen vaarantuu riittdvén osaamisen puuttuessa. Vuoden 2019 sosiaalibaromet-
rissa kunnan sosiaalityontekijoistd 70 % piti Kelan henkiloston sosiaalialan asiantuntemusta riitté-
mittdmini.*?? Vastaavasti vuoden 2021 sosiaalibarometrin mukaan Kelan etuuskisittelijoisti vain
noin puolet pitii omaa etuusosaamistaan riittiviini perustoimeentulotukiratkaisujen antamiseen.**
Tédmai johtuu todennékdisesti siitd, ettd Kelan tarjoama sisdinen koulutus ei mahdollista riittdvé osaa-
mista ratkaisutoiminnassa. Etuuskdsittelijit ovat nimittdin tyytyméttomid saamansa perehdytyksen ja
koulutuksen kattavuuteen ja kestoon.*?* On huolestuttavaa, etti jopa puolet ratkaisijoista kokee, etti
heill4 ei ole riittdvaa osaamista sellaisen etuuden kisittelemiseen, jolla on huomattavan suuri merkitys
tuen hakijoille viimesijaisena etuutena. Kelan pitiisi siis lisdtd henkiloston koulutusta, jotta perustoi-
meentulotukipditosten oikeellisuus turvataan seki tietimys yhdenvertaisuuden ja yksildllisen harkin-

nan vélisessd punninnassa huomioitavista seikoista parantuisi.

Yhdysvaltalaisen tutkimuksen mukaan sosiaalityontekijoiden mielipiteet vaihtelevat tidysin heidén

koulutustaustansa mukaan. Sosiaalialan korkeakoulututkinnon suorittaneet syyllistivdt vihemmaén

418 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 144,

419 Ks. Huhtanen 1994, s. 252. Ks. tarkemmin sosiaalitydn ammatti-ideologiasta Sipild 1989, s. 60—63 ja Mintysaari
1991, s. 136-171.

420 Ks. Lehtimaja 1999, s. 899. Ks. my6s Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 222, 232.

41 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 189.

42 Ks. Eronen ym. 2019, s. 98, 101-102.

423 Ks. Eronen ym. 2021, s. 97.

44 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 1.
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k&yhii kuin vihdisemmin koulutuksen saaneet sosiaalitydntekijit.*** Korkea-asteen koulutuksen voi-
daan sanoa vihentiviin perustoimeentulotukiasiakkaiden syyllistimistd.*?° Lisiiksi sen on todettu tut-
kimuksissa lisdanneen ymmarrystd huono-osaisuuteen vaikuttavista taustaseikoista ja rakenteellisista
syistd sekd empatiaa tillaisessa asemassa olevia kohtaan.*?” Matalasti koulutetut suhtautuvat siis kriit-
tisemmin toimeentulotuen asiakkaisiin kuin korkeasti koulutetut. Tutkimustulos saattaa johtua siita,
ettd matalasti koulutetut ovat perinteisesti tasa-arvon kannalla vain silloin, kun siitd on heille itselleen
henkilokohtaista tai taloudellista hyotyd. Toisaalta matala koulutus liittyy usein heikompaan talou-
delliseen tilanteeseen, joten tillaisen koulutuksen saaneella etuuskasittelijélla on suurempi todenné-
koisyys péityi itse toimeentulotuen asiakkaaksi.*?® Siksi tutkimustulos on hieman yllittivi, koska
matalasti koulutettujen luulisi voivan samaistua paremmin toimeentulotuen tarpeessa oleviin ja siten
suhtautuvan myonteisemmin heidén auttamiseensa. Sisdiseen koulutukseen panostaminen lieventiisi
mahdollisesti myds koulutustaustan aitheuttamia eroja padtdksentekoon, kun kaikkien kisittelijoiden
ajatusmaailmaa yhdenmukaistetaan yhtendiselld koulutuksella. Téll6in ratkaisut olisivat todennékoi-

sesti yhdenmukaisempia ja niissi ei huomioitaisi epdasiallisia perusteita.

Aiemmassa tutkimuksessa on ilmennyt, ettd kunnan (nykyisen hyvinvointialueen) sosiaalityonteki-
joiden ja Kelan etuuskésittelijoiden vililld on asenne-eroja, joiden uskotaan johtuvan nimenomaan
ammattiryhmien vélisistd koulutuseroista. Asenne-erot sosiaalityontekijoiden ja Kelan kisittelijoiden
vililld saattavat johtua myos siitd, ettd Kelan kisittelijit eivét valttdmattd ole tottuneet kohtaamaan
arkipdivéisesti huono-osaisuutta samalla tavalla kuin kaikkein heikoimmassa- ja haavoittuvimmassa-
asemassa olevia auttavat sosiaalitydntelijit.*** Kelasiirron yhteydessi Kelaan kuitenkin siirtyi useita
toimeentulotukea késitelleitd kunnan tyontekijoité, joten Kelaan saatiin sitd kautta asiantuntevaa so-
siaalialan osaamista. Vuonna 2019 annetun selvityksen perusteella Kelassa tyoskenteli 350 sosiaa-
lialan koulutuksen saanutta henkil6d, kun yhteensd perustoimeentulotuen piirissd tyoskenteli 1165
etuuskisittelijid vuonna 2020.**° Niiden sosiaalialan koulutuksen saaneiden tyontekijoiden osaa-
mista harkintavallan kdyttimisestd voitaisiin hyodyntdd muiden perustoimeentulotukikésittelijoiden
kouluttamiseksi. Sillé tavalla etuuskasittelijat voidaan saada punnitsemaan yhdenmukaisemmin yh-

denvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vaatimusten vélistd rajanvetoa.

45 Ks. Blomberg ym. 2010, s. 592.
426 Ks. Blomberg ym. 2020, s. 253.
427 Ks. Blomberg ym. 2016, s. 305.
428 K. Blomberg ym. 2020, s. 250.
429 K. Blomberg ym. 2016, s. 304,
$0Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 9.
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5.6.2 Kasittelijdn henkilokohtaiset arvot, ajatukset ja kasitykset

Toimeentulotukiratkaisuihin vaikuttaa objektiivisten tekijoiden ohella merkittavésti arvot ja arvos-
tukset. Huhtanen pitdd arvomaailmaa jopa merkittivampéni ratkaisuun vaikuttavana tekijand kuin
erityisasiantuntemukseen perustuvaa tietoa.**! Arvot luovat perustan lainsoveltamiselle.**?> Moraali
liittyy vahvasti oikeuden soveltamiseen, koska oikeussdédnnot eivét aina takaa oikeudenmukaista rat-
kaisua.**? Etuuskisittelijille arvot kertovat, millainen ratkaisu on tavoiteltavaa, ja moraali puolestaan
siitd, mikd on oikein. Pddtoksenteon ohjaamisen ja seurannan kannalta on tdrked tutkia, millaisia ar-
vovalintoja ratkaisutoiminnassa tehd#n ja millaisia moraalisia perusteita pidetiin pitevind.*** Etuus-
kisittelijan arvot ja moraali vaikuttavat siis sithen, millaisia seikkoja painotetaan yhdenvertaisuuden
ja yksilollisen harkinnan vilisessd punninnassa. Arvot ja moraali vaikuttavat usein alitajuntaisesti,
joten kisittelijd ei vélttimatta itse tiedosta, miten ne ilmenevét hinen antamissaan ratkaisuissa. Siksi
on erittdin tirkedd tutkia ratkaisijoiden ajatusmalleja ja muita vastaavia tiedostamattomia ratkaisuun

vaikuttavia tekijoita.

Etenkin tarveharkintaisia etuuksia kisittelevien tyontekijoiden mielipiteitid on tarkedd tutkia, koska
he kayttavit merkittdvad harkintavaltaa ratkaisutoiminnassa. Tutkimuksen tirkeys korostuu varsinkin
viimesijaisena etuutena mydnnettéivin toimeentulotuen yhteydessi.**® Eriissi harkintavaltaa koske-
vassa tutkimuksessa on todettu, ettd liian laaja harkintavalta voi johtaa siihen, ettd tulkinta- tai ratkai-
sulinjan valitseminen riippuisi tdysin siitd, kuka hakemuksen on ratkaissut ja miten asiakas on esitta-
nyt asiansa hakemuksessaan.**® Kisittelijéin nikokulmasta harkintavaltaan suhtaudutaan joko toivot-
tuna vapautena tai ulkopuolelta tulevana rajoittavana tekijini.**” Osa etuuskisittelijoistd kokee, etti
toiset kisittelijat myontavét etuutta helpommin kuin toiset tiukkaa linjaa noudattavat kisittelijat. Tal-
lainen kdytintd vaarantaa yhdenvertaisuuden sekd saattaa lisdtd yhteydenottojen ja valitusten méé-
rid. 3 Vastaavia kokemuksia on myds haastattelemieni eteldisen vakuutuspiirin etuuskisittelijoill,
silld he ovat havainneet laajoja ajatusmallien eroja etuuskisittelijdiden vililli.*** Oman kokemukseni
mukaan etuuskasittelijat soveltavat ja tulkitsevat oikeusnormeja ja sisdisid ohjeistuksia hyvin eri ta-
voin, mikd vaikuttaa suoraan sithen, millaiseen punnintaratkaisuun yhdenvertaisuuden ja yksilollisen

harkinnan vélillda pdddytdan. Laaja harkintavalta yhdistettynd etuuskdsittelijoiden ajatusmallien

41 Ks. Huhtanen 1994, s. 317.

432 Ks. Arajirvi 2011, s. 18. Arvot ovat yleisid pddmairid, jotka ohjaavat ihmisten toimintaa ja vaikuttavat heidéin nike-
mykseensd yhteiskunnasta, ks. Ahokas ym. 2005, s. 7.

433 Ks. Koivisto 2010, s. 79.

434 Ks. Ahokas ym. 2005, s. 7.

45 Ks. Blomberg ym. 2016, s. 302.

436 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 218.

47 Ks. Blomberg ym. 2012, s. 405.

438 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 221.

439 Ks. Haastattelu 1.2.2023
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eroavaisuuksiin voi herkésti johtaa tuen hakijoiden eriarvoiseen asemaan. Siksi késittelijoiden arvo-

jen ohjaamiseen on tirked panostaa.

Kelassa ratkaistaan vuosittain yli 16 miljoonaa etuusasiaa.**° Kelassa tydskentelee vuosittain noin
4 000 etuuskisittelijid, jotka ratkaisevat asiakkaiden etuushakemuksia.**! Miti suurempi joukko ha-
kemuksia kisittelee, sitd suurempi todennidkdisyys on myds sille, ettd késittelijoiden eroavuudet ja
henkil6lliset ominaisuudet vaikuttavat perustoimeentulotukiratkaisuihin siten, ettd sddnnoksié ja oh-
jeita tulkitaan eri tavoin. Siksi ajatusmallien yhdenmukaistamiseen on suositeltavaa panostaa, jotta

punnintaratkaisuja tehtdisiin yhdenmukaisemmin perustein.

Ratkaisuasemassa olevien hallintoviranomaisten ajatusmalleja pyritdédn ohjaamaan eri ammattiryh-
mille laadituilla erityisilld moraalisilla ja eettisilld normisddnndstoilld. Niitd voidaan pitdd sosiaalioi-
keuden lainsiidintoi tdydentivini ohjeistuksina, joiden oikeudellinen sitovuus kyseenalainen.*** Ke-
lan henkilostdlle annetut eettiset ohjeet on huomioitava kaikessa Kelan toiminnassa. Ohjeiden tarkoi-
tuksena on muun muassa turvata hyvin hallinnon toteutuminen. Ohjeissa korostetaan esimerkiksi
yhdenvertaisuuden noudattamista, eturistiriitatilanteiden valttdmistd ja virkavastuun ulottumista
myds Kelan toimihenkildihin.*** Haastattelemani Kelan etuuskisittelijét eivit olleet tietoisia Kelan
sisiisisti eettisisti ohjeista ja niiden sisillosti.*** Kelan eettiset ohjeet eivit toimi kisittelijdiden aja-
tusmaailman ohjaamisessa, koska niitd ei ole tuotu riittdvélld tavalla ratkaisijoiden tietoon. Kelan
pitdisi ehdottomasti eettisten ohjeiden lapikdyminen perehdytys seki lisdkoulutusmateriaaleihin, jotta
kaikki kisittelijat saataisiin soveltamaan ja tulkitsemaan mahdollisimman yhtéldisesti oikeussaannok-

sid ja etuusohjetta sekd kohtelemaan asiakkaita tasapuolisesti.

Ohjeistuksen ohella vallitseva yhteiskunnallinen keskustelu muovaa ratkaisuasiantuntijan eettisid ja
moraalisia kisityksii.*** Etenkin yhteiskunnan muutokset vuosikymmenten aikana ovat muovanneet
eri sukupolvien vilisid kdsitys- ja mielipide-eroja. Esimerkiksi 1990-luvun laman aikana tyonsé aloit-
taneille on luotu hyvin erilainen késitys yhteiskunnasta ja tydskentelytavoista kuin laman jilkeen
aloittaneille.**¢ Yhteiskuntakisitykseen liittyy my®s puoluekanta, joka tutkimusten mukaan vaikuttaa
kisittelijan ratkaisutoimintaan. Puoluekantansa oikeistoon mieltivét tyontekijat syyllistivét useam-

min asiakkaita itsedén heiddn huono-osaisuudestaan ja suhtautuvat kriittisemmin toimeentulotuen

440 Ks. Kela: Kelan vuosi- ja toimintakertomus 2021, s. 40.
41 Ks. Kela: Henkilostotilinpiitos 2020, s. 40.

442 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 8.

43 Ks. Kela: Eettiset ohjeet 1.3.2022 lukien.

444 Ks. Haastattelu 1.2.2023.

445 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 194,

46 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 189.
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myontimiseen kuin vasemmistoon itsensi luokittelevat tyontekijit.*’ Lisdksi etuuskisittelijin mah-
dollisuus samaistua tuen hakijaan vaikuttaa annettavaan ratkaisuun, sillé naisvaltaisena alana sosiaa-
lityontekijit antavat useimmiten enemman aikaa naispuolisille asiakkaille ja pitdvat heidédn ongelmi-
aan vakavampina kuin miesten.**® Tutkimustulos koskee vain sosiaalitydntekijoitd, mutta uskoisin
saman ilmion koskevan my0s Kelaa, jossa vain noin 18 % vakituisesta henkildstostd oli miehia
vuonna 2020.**° Sukupuolisen solidaarisuuden nikdkulmasta on siis selvid, ettd naisten suosiminen

on todenndkdistd myds Kelassa.

Sosiaalialan ammattihenkildille laadittujen eettisten ohjeiden mukaan ratkaisijan omat arvot ja eli-
minvalinnat eivit saisi vaikuttaa asiakkaan oikeuksista paittimiseen.*° Kelan toimihenkildiden hen-
kilokohtaiset nikemykset, kokemukset ja késitykset eivit siis saisi vaikuttaa annettavien ratkaisujen
sisdltoon tai yhdenvertaisuuden ja yksildllisen harkinnan viliseen punnintaan. Kéytdnndssd on kui-
tenkin hyvin vaikeaa ulkoistaa ratkaisijan arvot ja kisitykset ratkaisutoiminnassa, joten jollakin ta-
solla kisittelijoiden ajatusmallien erot padsevit vaikuttamaan annettaviin perustoimeentulotukirat-
kaisuihin. Ratkaisijoiden erilaisuuden vuoksi jokainen heisté tulkitsee punninnassa huomioon otetta-

via seikkoja eri tavoin, miké johtaa sisdllollisesti erilaisiin ratkaisuihin ja tulkintoihin.

Yhteiskuntaluokilla tarkoitetaan perinteisesti ammattien eroille perustuvia yhteiskunnallisia ryhmit-
tymid. Pelkdstddn ammattiryhmien véliset erot eivit selitd erilaisia yhteiskuntaluokkia, vaan sithen
vaikuttavat muutkin seikat, kuten perhesuhteet. Kasvuympaéristd vaikuttaa tutkimusten mukaan mer-
kittdvésti aikuisidn sosioekonomiseen asemaan. Talloin puhutaan sosiaalisesta periytyvyydesti, jossa
yksil6 padtyy samaan yhteiskunnalliseen asemaan vanhempiensa kanssa. Toinen vaihtoehto on sosi-
aalinen liikkuvuus, joka tarkoittaa yksilon paitymisti eri luokka-asemaan kuin vanhempansa.*>! Tut-
kimuksissa on kuitenkin huomattu, ettd vanhempien luokka-asema, moraalikisitykset ja arvoperusta
saattavat edelleen vaikuttaa ratkaisijan ajatusmaailmaan, vaikka hén olisi itse aikuisena tdysin eri
asemassa kuin vanhempansa.*? Sosiaalisen aseman muuttuminen aikuisiélli ei siis vaikuta yht# vah-
vasti kuin kasvatuksen kautta saadut kdsitykset. Etuuskésittelijdn tausta on siis jo muovannut hinen

ajatusmaailmansa tietynlaiseksi, vaikka sosiaalinen asema muuttuisikin.

#7 Ks. Blomberg ym. 2016, s. 305.

448 Ks. Mintysaari 1991, s. 143.

49 K. Kela: Henkilostotilinpiitos 2020, s. 10.

40 Ks. Talentia 2022, s. 26-27 ja Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 287.

#1Ks. Erola 2010, s. 27, 44, 51, 63.

$2Ks. Airio 2013, s. 28. Ks. tarkemmin luokkarakenteesta Erola 2010, s. 2744 ja luokka-aseman periytymisesti, s.
51-67.
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Yhteiskuntaluokkien tunnistamisen avulla pystytddn ymmartimain paremmin, miten yksilot toimivat
ja tekevit valintoja yhteiskunnassa.*>® Eriiissi tutkimuksessa yhteiskuntaluokkien vilisten ristiriito-
jen huomaaminen sai suhtautumaan suopeammin ihmisoikeuksien ja muiden perustavanlaatuisten oi-
keuksien toteuttamiseen.** Liséksi harkintavallan kiyttimiseen suhtautuvat mydnteisimmin ne ki-
sittelijét, jotka ndkevét koyhyyden seurauksena yhteiskunnan epdoikeudenmukaisuudesta ja raken-
teellisista ongelmista.*>> Yhteiskunnan rakenteellisten ongelmien tiedostamisella ja tunnistamisella
voi siis olla suora yhteys késittelijan antamiin perustoimeentulotukiratkaisuihin. Siksi kisittelijoiden
olisi tarked tiedostaa oma yhteiskuntaluokkansa, jotta he voisivat ymmartia, miten se vaikuttaa hei-
dén antamiinsa ratkaisuihin. Ndissi tilanteissa on vaikutusta silld, ndkeekd etuuskasittelija yksittdisen
hakijan taustalla vaikuttavan rakenteellisen ongelman vai syyllistddko hén asiakasta omien ongel-
miensa aiheuttamisesta. Talld késityserolla on myds ratkaiseva merkitys yhdenvertaisuuden ja yksi-

161lisen harkinnan vilisessd punninnassa.

Kisittelijoiden nikemys tukea ansaitsevista tai tarvitsevista henkildistd vaihtelee.**® Sen voidaan kat-
soa perustuvan jo koyhédinhoidon aikana vallinneeseen jakoon aktiivisista ja passiivisista kansalai-
sista. Saman jaottelun voidaan katsoa pitevin edelleen.**” Lisiksi ratkaisutoiminnassa on tyypillisti
luokitella osa asiakkaista leimaavasti vaikeiksi tapauksiksi, miké vaikuttaa ratkaisijan mielikuvaan
asiakkaasta. Talloin kisittelijd saattaa herkésti mieltdd aktiiviset ihanneasiakkaat apua ansaitseviksi
ja vastaavasti eviti tuki vastahakoisilta ja suunnitelmia noudattamattomilta vaikeilta” asiakkailta.**
Asiakkaan aktiivisuus tai passiivisuus ei kuitenkaan saisi vaikuttaa hinen sosiaalisten oikeuksiensa
toteuttamiseen, silld eldménhallinnan ongelmista kérsivalld tai toimintavalmiuksiltaan poikkeavalla
henkil6lld on yhtéldinen thmisarvo kuin muilla asiakkailla. Liséksi sosiaalisilla oikeuksilla pyritdén
nimenomaan rakenteellisen syrjinnin poistamiseen.**® Tdmi on huolestuttava piirre perustoimeentu-

lotuen ratkaisutoiminnassa, jossa jokaista tuen hakijaa pitdisi kohdella yhtdldisesti ja 1dhestyd heidén

yksil6llisten tarpeidensa kautta eikd painoarvoa saisi antaa ithannehakijan muottiin sopivuudelle.

Kasittelijoiden erot asiakkaisiin suhtautumisessa voivat perustua heiddn saamaansa kasvatukseen.
Esimerkiksi tyovdenluokkaiset vanhemmat kasvattavat lapsiaan yleensd enemmin kurilla, kun taas

ylemmissi luokissa painotetaan itsendisyytti ja omien kykyjen kehittimistd.*®® Nimi erilaiset

43 Ks. Erola 2010, s. 44.

454 Ks. Ahokas ym. 2005, s. 287 ja Clémence ym. 1999, s. 19.

45 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 196. Suomessa painotetaan enemmiin kisitysti itsenidisesti harkintavaltaa kiytti-
vistd sosiaalityontekijistd, toisin kuin Ruotsissa, ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 197.

456 Ks. Ahokas ym. 2005, s. 286.

47 Ks. Laitinen — Pohjola 2010, s. 22-23 ja Saari — Yeung 2007, s. 82.

48 K. Jokinen — Juhila 2008, s. 59.

459 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 26.

460 Ks. Erola 2010, s. 63.
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kasvatusmenetelmaét saattavat vaikuttaa etuuskésittelijdiden mielikuviin heiddn asiakkaistaan ja asi-
akkailta vaadituista toimenpiteistd. Esimerkiksi aktiiviset asiakkaat saatetaan néhdd toimeentulotukea
ansaitsevina asiakkaina toisin kuin passiivisena pysyttelevit tai velvoitteitaan laiminlydvét asiakkaat.
Toiset késittelijit saattavat vaatia enemmaén asiakkailta, kun taas toiset velvoittavat asiakkaita vihem-
man. Siksi my0s yhdenvertaisuuden ja yksil6llisen harkinnan vilisessd punninnassa osa kasittelijoista

voi taustansa vuoksi paédtyd noudattamaan tiukempaa linjaa kuin toiset kollegat.

5.6.3 Kasittelijin motivaatio ja auttamishalu

Hallintoviranomaisten tydmotivaation arvellaan vaikuttavan harkinnan kayttoon. Asiakasmadarien li-
sadntyminen tuo painetta suoriutua harkinnan kayttdmisestd mahdollisimman tehokkaasti, mik& puo-
lestaan saattaa johtaa harkinnan laadun heikentymiseen. Harkinnan kayttoon pystytdén jollakin ta-
valla motivoimaan ty6hon liittyvilld kannustimilla, kuten palkkauksella tai muilla tyosuhteen eh-
doilla. Tulospalkkausta ei ole kuitenkaan pidetty toimivana keinona harkinnan laadun turvaamisen
kannalta. Pelkdstdén harkinnan laatuun keskittyvid kannustimia on haastava yhdistdd etuuskisitte-
lyyn. Toisaalta etuuskaisittelijoind toimivien tyOntekijoiden voidaan olettaa olevan l&htokohtaisesti
kiinnostuneita tyon sisdllostd, joten heiddn motivaatiotaan pystytddn todennikoisesti ylldpitdmian
mahdollistamalla esimerkiksi tydtehtidvien autonomia, kokemus hyvisté tyosté seké tyotehtivissa ke-
hittyminen ja mahdollisesti uralla eteneminen. Téllaisia seikkoja pidetdén motivoivampina kuin pel-
kistiin vilittdmii taloudellisia kannustimia.*®! Ajatus pohjautuu siihen, etti hieman yli puolet suo-
malaisista kokee auttamisen heidiin velvollisuudekseen.*é? Oletettavasti auttamishalu painottuu eri-
tyisesti sellaisiin henkil6ihin, jotka hakeutuvat sosiaalityon tehtéviin. Siksi perustoimeentulotuen ké-
sittelijoiden voidaan ldhtokohtaisesti olettaa olevan motivoituneita tuen hakijoiden auttamiseen, miké
heijastuu positiivisesti heidén kdyttdménsa harkinnan laatuun, kun he punnitsevat sopivaa tasapainoa

yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélilla.

Avunantajan samaistuminen avunsaajaan on todettu tutkimuksessa vaikuttavan annettavan avun laa-
juuteen.*®3 Altruismin mukaan muiden ihmisten auttaminen on sidoksissa siihen, miten liheisiksi
apua tarvitsevat henkilot koetaan. Esimerkiksi auttamismotivaatio on suurimmillaan silloin, kun
avuntarvitsijana on itselle ldheinen ihminen, kuten perheenjésen, ystiva tai sukulainen. Vastaavasti
valmius avun antamiseen pienenee etdisyyden mukaan, joten oman maan, maanosan tai koko maail-
man auttamishalu on huomattavasti pienempi. Liséksi suomalaisten auttamishalu kasvaa, jos apua

tarvitsevalla itsellddn on olemattomat tai vdhéiset mahdollisuudet oman tilanteensa parantamiseen ja

461 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 149.
462 K. Saari — Yeung 2007, s. 124.
463 Ks. Blomberg ym. 2020, s. 248.
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jos avun tarve ei johdu henkilén omista valinnoista tai kdyttdytymisestd. Siksi auttamisen halu koh-
distuu useammin lapsiin ja vanhuksiin kuin tyokykyisiin, jotka ovat enemman itse vastuussa omasta
tilanteestaan. Padtoksenteossa pelkkad tarvearviointi ei siis ole ratkaisevaa, vaan tosiasiallisesti paa-
toksiin vaikuttavat my®ds ratkaisijoiden auttamishalukkuus.*®* Lisiksi asiakkaan iki saattaa vaikuttaa
samaistumiseen, silld ainakin ruotsalaiset sosiaalityontekijdt suhtautuvat myonteisimmin itsensi
kanssa samanikiisiin asiakkaisiin.*®® Ik# vaikuttaa my®ds ohjeiden soveltamistapaan, silli vanhemmat
ja kokeneemmat sosiaalityontekijat noudattavat tarkemmin oikeusnormeja toimeentulotuen ratkaisu-
toiminnassa kuin nuoremmat ja kokemattomammat kollegat.**® Siksi erityisesti kokemattomampien
kisittelijoiden ratkaisutyd on térkedd sitoa asiallisiin perusteisiin jo heti perehdytysvaiheessa, koska

muutoin se aiheuttaa perusteetonta vaihtelua perustoimeentulotuen ratkaisukdytantoon.

Tutkimuksista selvidi, ettd ratkaisua tehtdessd ja harkintaa kéytettdessa ei ole siis yhdentekevéa, kuka
tukea on hakenut ja millainen asiakas on kyseessd. Tastd tutkimustuloksesta voidaan paéitella, ettd
perustoimeentulotukiratkaisun eri ratkaisu- ja tulkintavaihtoehtojen vilinen punninta johtaa todenni-
koéisemmin asiakkaalle edullisimpaan lopputulokseen, jos tuen hakija koetaan ldheiseksi tai apua tar-
vitsevaksi. Tutkimustulokset ovat huolestuttavia, silld ratkaisutoiminnan pitdisi olla puolueetonta ja
riippumatonta seki toteuttaa asiakkaiden yhdenvertaisuutta. Auttamismotivaation puute saattaa pa-
himmassa tapauksessa johtaa joidenkin asiakasryhmien rajautumiseen tuen ulkopuolelle. Ratkaisijan

omien motiivien ja auttamishalukkuuden ei siis saisi antaa vaikuttaa punnintaan.

Epéasiallisten punnintaperusteiden rajaaminen paitoksenteon ulkopuolelle on tirkedd myos sen kan-
nalta, ettd asiakkaat kokevat etuusprosessin oikeudenmukaiseksi. Yksittdisid asiakkaita ei pelkéstdian
kiinnosta se, saavatko he haetun etuuden, vaan myds se, onko padtoksenteossa noudatettu menettely
reilu ja onko tuen hakijaa kohdeltu yhtildisesti muiden kanssa. Toimeentulotuen asiakkaat ovat il-
maisseet selkedsti, ettd edes mydnteinen paitds ei ole yhtd merkityksellinen tuen hakijalle kuin oi-
keudenmukainen prosessi.*®” Siksi perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnassa on kiinnitettivi eri-
tyistd huomiota sithen, millaiset ratkaisijoiden henkil6lliset ominaisuudet vaikuttavat punnintaratkai-

suun ja miten padtoksenteosta saadaan objektiivisempaa.

5.7 Asiakkaan osallistuminen késittelyyn
Lainmukaisen ja siséllollisesti oikean ratkaisun antaminen edellyttdd ennen kaikkea riittdvid ja paik-

kansapitidvdd informaatiota, jotta voidaan varmistua asiaan soveltuvasta lainsdddanndstd sekd lain

464 Ks. Saari — Yeung 2007, s. 127-128, 133.
465 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 189.

466 Ks. Gustafsson ym. 1993, s. 203.

467 Ks. Hellsten — Helne 2004, s. 250, 256.
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soveltamisessa huomioitavista seikoista ja siind noudatettavasta menettelysti. Ratkaisujen sisallolli-
nen lainmukaisuus vaatii siis luotettavaa ja mahdollisimman objektiivista tietoa.*é® Yksil6llisen har-
kinnan toteuttaminen edellyttdi riittdvén yksityiskohtaisia tietoja hakijan eldméntilanteesta, jotta yk-
sildllinen tilanne voidaan ottaa huomioon.**® Tuen hakijan yksilollisten olosuhteiden huomioon otta-
minen ja kokonaisuuden tutkiminen edellyttdd tarvittavaa tietoa asiakkaan tilanteesta. Yhdenvertai-
suuden ja yksilollisen harkinnan vélinen punninta edellyttdi riittivad informaatiota késiteltdvana ole-
vasta tapauksesta, jotta harkintaa voidaan kéyttdd asianmukaisesti ja lopullinen ratkaisu on lainmu-

kainen.

Tarvittavien tietojen hankkiminen ja asian kisittely on ldhtokohtaisesti viranomaisjohtoista, silld hal-
lintolain 31 §:n 1 momentin selvittdmisvelvollisuuden mukaan viranomaisen on huolehdittava asian
riittdvistd ja asianmukaisesta selvittdmisestd hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarvittavat tiedot ja
selvitykset.’® Vastaava velvoite ilmenee myds Kelan menettelyohjeista.*’! Viranomaisen selvitti-
misvelvollisuus perustuu hallinto-oikeuden vakiintuneeseen virallisperiaatteeseen, jonka mukaan vi-
ranomaisella on padasiallinen vastuu selvittdd asiaan vaikuttavat tosiseikat. Selvittimisvelvollisuus
koskee sellaisia tietoja ja selvityksid, joilla voi olla vaikutusta asian ratkaisemiseen. Selvitysten laa-
juus ja tarve pitdd aina arvioida tapauskohtaisesti. Viranomainen voi laatia selvitystd itse tai hankkia
sitd pyytdmalla asianosaista, toista viranomaista tai muuta luotettavaa tahoa antamaan tarvittavaa sel-
vitystd.*’? Viranomaisen pitii siis huolehtia siité, etti yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan

vilistd asianmukaista punnintaa varten on kéytettidvissé tarvittavat tiedot.

Viranomaispainotteisesta asian selvittdmisestd huolimatta tuen hakijalle on asetettu hallintolain 31
§:n 2 momentissa velvoite esittidd selvitystd vaatimuksensa perusteista sekd muutoin myd6tévaikuttaa
vireille panemansa asian selvittimiseen. Tétéd velvollisuutta tdydennetdén toimeentulotukilain 17 §:n
1 momentissa, joka edellyttdd tuen hakijaa, hanen perheenjisentdén ja elatusvelvollista seki tarvitta-
essa heiddn laillista edustajaansa antamaan perustoimeentulotuen myontamiseksi kaikki tiedossaan
olevat toimeentulotukeen vaikuttavat vilttiméttomét tiedot sekd 2 momentin mukaan ilmoitettava

vilittdmadsti tiedoissa tapahtuneista muutoksista. Kelan menettelyohjeiden mukaan tdlld tarkoitetaan

468 K. Méenpid 2019, s. 111 Hallintomenettely ja hyviin hallinnon perusteet. 7. Asian selvittiminen ja selvittimiskeinot.
Selvittdmisvelvollisuus ja selvittdmisvastuun jakautuminen. Hallintoasian selvittdmisen tavoitteet ja sisalto.

469 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 220.

470 Ks. Mienpii 2019, s. III Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 7. Asian selvittiminen ja selvittimiskeinot.
Selvittdmisvelvollisuus ja selvittimisvastuun jakautuminen. Hallintoasian selvittimisen tavoitteet ja sisélto.

471 K. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 41.

472 Ks. HE 72/2002 vp, s. 92-93 ja Mienpid 2019, s. I1I Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 7. Asian selvit-
tdminen ja selvittdmiskeinot. Selvittimisvelvollisuus ja selvittimisvastuun jakautuminen. Hallintoasian selvittimisen
tavoitteet ja sisdlto.
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kiytinndssi hakemuslomakkeen ja siind vaadittujen tietojen ja liitteiden toimittamista.*’® Hallinnon
asiakkaalta edellytetdén siis aktiivisuutta etenkin asiakkaan oikeutta tai etua koskevan asian kisitte-
lyssd.*’* Asianosaisen ja viranomaisen vilisen selvitysvastuun jakautuminen on ratkaistava yksittiis-
tapauksessa arvioimalla, minka intressin toteuttamista selvitys eniten edistidi. Velvoittavien paatdsten
yhteydessa intressi on ldhtokohtaisesti viranomaisella ja edunsuovissa péaatoksissé selvitysvastuu on
tyypillisesti asiakkaalla.*’> Vastuu selvityksen hankkimisesta ja esittimisesti kuuluu siis ldhtdkohtai-
sesti sille, jonka tavoitteiden ja etujen toteuttamiseksi asia on vireilld.*’® Hallinnon asiakkaat hakevat
toimeentulotukihakemuksella taloudellista etua itselleen, joten heidén odotetaan osallistuvan hake-

muksen kisittelyyn toimittamalla tarvittavia tietoja.

Naiden velvoitteiden vuoksi tuen hakijan on liitettdva etuushakemukseensa viranomaisen méérittele-
mit tarpeelliset selvitykset. Selvitystd on tarpeen esittdd vain tuen hakijan vaatimusta perustelevista
seikoista. Tuen hakijoiden ei tarvitse olla tietoisia sovellettavista oikeusnormeista tai niiden tulkin-
nasta, silli niiden selvittiminen kuuluu viranomaisen vastuulle. Pyydetyn selvityksen toimittamatta
jattiminen saattaa johtaa hakemuksen hylkiimiseen.*’” Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisussa (KHO 2017:103) hakijan toimeentulotukioikeuden hylkd&dminen katsottiin sallituksi,
koska asiakas ei ollut tdyttinyt velvollisuuttaan toimittaa viranomaiselle asian késittelyd varten luo-
tettavaa selvitysté taloudellisesta tilanteestaan. Samanlaiseen lopputulokseen on paiddytty myds apu-
laisoikeusasiamiehen ratkaisussa (AOA 5.6.2001, dnro 1056/4/00), jossa hakemuksen hylkdiminen
oli perusteltua, koska tuen hakija ei ollut noudattanut velvollisuuttaan toimittaa vélttiméttomii tietoja
eikd siten viranomaisella ollut tuen mydntimiseksi tarvittavia tietoja.*’® Asiakkaan mydtivaikutus
asiansa selvittimiseen vaikuttaa my0s luottamuksensuojan muodostumiseen, silld asiakkaan perus-
teltuja odotuksia ei suojata, jos asiakas ei ole toimittanut asian ratkaisua varten riittdvia ja totuuden-
mukaisia selvityksid.*’® Siksi puutteelliseen selvitykseen perustuva piitds voidaan jopa poistaa ja

ratkaista asia uudelleen suoraan hallintolain 50 §:n mukaisesti.

Viranomaisen on autettava asiakasta hanen selvittdmisvelvollisuutensa tdyttdmisessa esimerkiksi ker-
tomalla, mité lisdselvitystd asiassa pitdd esittdd taikka pyytdmalld tismentdméén tai selkeyttimain jo

toimitettua selvitystd. Jos asiakas laiminlyd oman selvitysvelvollisuutensa, EU-oikeuden mukainen

473 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 41.

474 Ks. Arajirvi 2002, s. 333.

475 Ks. HE 72/2002 vp, s. 93.

476 Ks. Mienpii 2019, s. I1I Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 7. Asian selvittiminen ja selvittimiskeinot.
Selvittdmisvelvollisuus ja selvittimisvastuun jakautuminen. Selvittdmisvastuun jakautuminen.

477 Ks. Kotkas — Tuori 2016, s. 395, 398.

478 K. tiivistelmd ratkaisusta EOA K 14/2002, s. 175-176. Vastaavaan ratkaisuun on paédytty myos korkeimman hal-
linto-oikeuden ratkaisuissa KHO 2014:136 ja KHO 21.11.2000 T 3001.

479 Ks. Mattila 2004, s. 79.
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tehokkuusvaatimus ja yksildiden oikeusturva edellyttidvit viranomaisen viime kiddessd huolehtivan
asian selvittimisestd.**® Etuuskisittelijin oletetaan siis myds oma-aloitteisesti pyrkivin selvittimiin
asiakkaan kokonaistilanne ja siihen sopiva ratkaisu.*8! Asiakkaan on kuitenkin mydtivaikuttamisvel-
vollisuutensa vuoksi véhintddn pyrittdva yhteistyohon hallintoviranomaisen kanssa, jotta asian rat-
kaisemiseksi olisi kiiytettdvissd mahdollisimman kattavat ja totuudenmukaiset tiedot.*s? Riippuu siis
pitkélti tuen hakijan asiointivalmiuksista, kuinka paljon etuuskésittelijdltd vaaditaan tukea asiakkaan
selvittamisvelvollisuuden tayttimiseksi. Lahtokohtaisesti tuen hakijan pitéisi esittdd riittdvit perus-
teet vaatimukselleen ja tarvittavat tiedot tilanteestaan, jotta etuuskésittelija voi 10ytdd sopivan tasa-
painon yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilille. Viime kédessa etuuskasittelijan tulee huo-

lehtia, ettd punnintaa varten on hankittu tarvittavat selvitykset.

Asiakas voi omalla myd&tavaikutuksellaan ja toimittamillaan selvityksilld vaikuttaa siithen, millaisen
kuvan hédn antaa omasta motivaatiostaan tuen saamiselle. Harkintavaltaa koskevassa tutkimuksessa
etuuskasittelijit kertovat huomioivansa ratkaisuissaan asiakkaan motivaation muiden asiakkaan yk-
silélliseen tilanteeseen liittyvien seikkojen ohella.*3® Hakijan passiivisuus voi vaikuttaa negatiivisesti
etuuskdsittelijin mielikuvaan tuen hakijasta, miki saattaa johtaa tarvearvioinnissa tuen méérén pie-
nentymiseen tai kokonaan tuen hylkiimiseen.*** Hakijan aktiivisuudella puolestaan voi antaa posi-
tiivisen mielikuvan késittelijdlle, mikd voi johtaa todenndkdisemmin mydnteiseen lopputulokseen.
Esimerkiksi vihdsanainen hakemus voi johtaa tiysin eri lopputulokseen kuin eldméntilannettaan kat-
tavasti avaavan asiakkaan hakemus, vaikka molemmissa tilanteissa elaméantilanne olisi samanlainen.
Asiakas voi siis itse vaikuttaa sithen, miten késittelijad harkintavaltaa kadyttd4 antamalla mahdollisim-

man tasmallisti tietoa omasta tilanteestaan.

Etuuskasittelijoiden mukaan ratkaisutoiminnassa pystytdédn eniten vaikuttamaan sellaisten asiakkai-
den toimeentuloon, jotka ovat itse tietoisia tilanteestaan ja omista oikeuksistaan. Heiddn kokemuk-
sensa mukaan ratkaisuissa padddytddn todenndkdisemmin asiakkaalle edulliseen lopputulokseen, jos
asiakas ymmartaa kertoa mahdollisimman paljon tilanteestaan ja perustella vaatimustaan. Ongelmana
on kuitenkin se, ettd asiakkailla on usein puutteelliset tiedot siitd, mitka tekijat vaikuttavat etuusrat-
kaisuun. Liséksi suurin osa ratkaisutydstd tehddan Kelassa kirjallisesti, joten kisittelijan tiedot asiak-
kaan tilanteesta ovat usein pelkdstdédn hakemuksella esitetyn informaation varassa. Kdésittelijit ovat

huomanneet, ettd asiakkaalle soitetuissa puheluissa selvidd usein sellaista ratkaisuun vaikuttavaa

40 Ks. HE 72/2002 vp, s. 93.

481 Ks. Mattila 2004, s. 96.

42 Ks. HE 72/2002 vp, s. 94.

483 K. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 219.
484 K. Kotkas — Tuori 2016, s. 398
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tietoa, jota ei ole hakemuksesta ilmennyt, joten kirjallisessa kisittelyssd on vaarana, ettd asiakkaan
yksilollinen tilanne ei tule kisittelijén tietoon.*s> Asiakkaan tosiasialliset ja merkitykselliset olosuh-
teet eivit siis valttdmattd koskaan ilmene ratkaisijalle, mikili etuusasian ratkaisu ei vaadi asiakkaalta
lisdselvitysten toimittamista tai asiakkaaseen ei muuten olla yhteyksissd. Lisdksi sosiaaliturvan asi-
akkaat kokevat itse, ettd toimeentulotukipddtosten sisdlto riippuu pitkélti siitd, kuka hakemusta kasit-
telee ja miten asiakas on osannut muotoilla tarpeensa hakemukselle.*3® Asiakkaan tietimys etuusjir-
jestelmisti on siis ratkaisevassa roolissa tarvittavien tietojen toimittamisen kannalta.*®’ Siksi asiak-
kailla on oltava riittdvisti tietoa etuusjarjestelméstd ja perustoimeentulotuen kannalta merkitykselli-
sistd seikoista, jotta yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélinen punninta perustuu asianmu-

kaisiin tietoihin.

6 OIKEUSTURVAN TOTEUTUMISEN HUOMIOIMINEN PUNNIN-
NASSA

6.1 Harkintavallan vaarinkaytto

Oikeutta valttiméttomain toimeentulotukeen ei voi tutkia muista perusoikeuksista irrallaan olevana
etuutena, vaan sen asianmukaista toteuttamista varten viranomaisen on noudatettava myos muita pe-
rus- ja ihmisoikeuksia, kuten oikeusturvavaatimusta (PL 21 §). Oikeusturvatakeilla on tirked merki-
tys sosiaaliturvan toimeenpanossa, silld tuen hakijoilla on usein haasteelliset eliméntilanteet seké
puutteelliset taloudelliset ja sosiaaliset voimavarat, miki vaikeuttaa sosiaalisiin oikeuksiin padsemista
janiiden toteuttamisen valvomista. Lisdksi hakijalla ja asiaa késittelevilld viranomaisella on epétasa-
arvoinen suhde.*®® Epitasa-arvoa korostaa viranomaisen laaja liikkumavara/harkintavalta julkisen
vallan kaytossd sekd tuen hakijan taloudellisesti ja sosiaalisesti turvaton asema, joka korostaa hénen
riippuvuuttaan julkisen vallan péitoksenteon sisillosti/ harkinnan lopputuloksesta.*® Suomalaiset
luottavat yleisesti ottaen sosiaalipalvelujen toimivuuteen.*”° Se kertoo siiti, etti sosiaaliturvan toi-
meenpano on onnistunutta. Oikeusturvan toteutumiseen on kuitenkin kiinnitettdva jatkuvasti huo-
miota, kun punnitaan eri tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehtoja yhdenvertaisuuden ja yksil6llisen harkinnan

valilla.

45 Ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 220.

486 K. Blomgren ym. 2016, s. 48.

487 Asiakkaiden riittivi tietimys etuusjirjestelmén toiminnasta ja etuusprosessista on todettu esim. vakuutusléikarijér-
jestelméa kehittdneen tyoryhmén muistiossa, ks. STM 2014, s. 13. Ks. my0s Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 151

488 K. Arajirvi ym. 2017, s. 16 ja Kotkas — Tuori 2016, s. 146, 379.

48 Ks. Huhtanen 1994, s. 172.

40 Ks. esim. Muuri 2008 s. 6 JA Kallio 2010, s. 90. Luottamuksen muodostumisessa on ratkaisevassa asemassa sosiaa-
liturvainstituution toimivuus eika niinkdin yksittdisen hallintoviranomaisen toimet, ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014, s.
138-139.
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Oikeusturvan ldhtokohtana on perinteisesti ollut lainalaisuusperiaate eli lakien noudattaminen ja kai-
ken vallankiytdn sitominen lakiin.*”' Tulkinnanvaraisen lainsdidinndn vuoksi lainalaisuus ei riiti
toteuttamaan oikeusturvaa, vaan nykyisin kiinnitetdfin enemménkin huomiota mielivallan kieltoon ja
harkintavallan viirinkdyttoon.*? Harkintavallan viirinkayttd tarkoittaa tilannetta, jossa viranomai-
nen ylittdd tai alittaa sille asetetun harkintavallan rajat. Harkintavallan ylittdminen tarkoittaa esimer-
kiksi, ettd etuuspadtds poikkeaa oikeussddnnoisti tai lain tarkoituksesta taikka etuuskdsittelijd nou-
dattaa vinoutunutta ratkaisukdytént6a tai laiminlyo lisdselvityksid. Harkintavallan alikdytto perustuu
sithen, ettd viranomaiselle annettu harkintavalta on tarkoitettu kiytettaviksi kokonaisuudessaan. Ali-
kayttd voi ilmetd kdytdnndssa esimerkiksi relevanttien tosiseikkojen huomioimatta jattdimisen taikka
liian kaavamaisena kisittelynd.**® Harkintavallan viirinkiyttd vaarantaa siis tuen hakijoiden oikeuk-
sien toteutumisen. Siksi harkintavallan asianmukaiseen kdyttimiseen on panostettava perustoimeen-
tulotukihakemusten késittelyssd, jotta yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilisessd punnin-

nassa turvataan asiakkaan oikeudet.

6.2 Ennakollinen oikeusturva ja hyvén hallinnon vaatimukset

Ennakollisen oikeusturvan toteuttaminen edellyttdd hallintoviranomaiselta mahdollisimman asian-
mukaista piitoksentekoa ja aineellisesti oikean ratkaisun antamista.*** Kiytinnossi asiakkaiden oi-
keusturvaa suojataan ennakolta hyvin hallinnon takeilla.**> Niihin kuuluvat esimerkiksi perustuslain

49 ja puolueettomasta viranomaistoi-

21 §:n mukaan vaatimus viivytyksettomasti, asianmukaisesta
minnasta sekd kasittelyn julkisuus, kuulemisvelvoite, perustelemisvelvollisuus ja muutoksenhaku-
mahdollisuus. Perustuslain mukaisia vaatimuksia tdydennetdédn hallintolain 2 luvussa. Ndiden edelly-
tysten noudattamisella ratkaisutoiminnassa voidaan pienentdd virheen tai oikeudenloukkauksen to-
dennikdisyyttd.*”’ Siksi kyseisten vaatimusten sivuuttaminen ei ole sallittua edes massaluonteisessa

piitoksenteossa.*”® Kelan ratkaisutoiminnalta edellytetéin siis mahdollisimman palvelumy®onteisti ja

Pl Ks. Myllymiki ym. 1997, s. 276.

492 K. Hallberg ym. 2011, s. III Yksittiiset perusoikeudet. 17. Oikeusturva (PL 21 §). Oikeusturva perusoikeutena. Oi-
keusturvan méarittelya.

493 Ks. Méenpii 2021, s. 316-318 ja Mienpii 2019, s. III Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 8. P4itdsval-
lan kéytto ja hallintopddtds. Viranomaisen harkintavalta padtoksenteossa. Harkintavallan vdérinkaytto.

494 Ks. Halila 2006, s. 10.

495 Hyvin hallinnon takeita voidaan pité erdéinlaisena menettelyminiming, jota viranomaisten on vihintéin noudatet-
tava hallintotoiminnassaan, ks. Arajarvi 2002, s. 330. EU:n perusoikeuskirjan hyvén hallinnon periaatteen kaytdnnon
soveltamista varten Euroopan oikeusasiamies on laatinut vuonna 2001 hyvén hallintotavan sddnndston. S44nnosto vel-
voittaa unionin toimielimié ja laitoksia seké niiden hallintoa ja virkamiehid. Ks. tarkemmin oikeusasiamiehen roolista
hyvién hallintotavan sddnndston luomisessa Nieminen 2006, s. 184.

49 Asianmukaisena kisittelyni pidetdéin vihintiéin hallintolain ja muun menettelylainsdidinnon vaatimusten tiytti-
misté, ks. Arajérvi 2002, s. 328 ja Kulla 1998, s. 59. Lainvalmisteluaineiston mukaan késittelyn asianmukaisuus tarkoit-
taa erityisesti hallintolain 7 §:n mukaisen palveluperiaatteen noudattamista, ks. HE 309/1993 vp, s. 74.

47 Ks. Mienpii 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettely hallintotoiminnassa. Suo-
jaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva.

498 Ks. Poysti 2020, s. 352.
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asianmukaista késittelyd, joka vaatii kunkin asian erityispiirteiden ja asiakkaiden erilaisten tarpeiden
huomioimista.*”” Hyvin hallinnon takeet painottavat siis yksilollisen harkinnan merkitysti ratkaisu-
toiminnassa, joten perustoimeentulotuen punnintaa vaativissa ratkaisuissa on kiinnitettdvé erityista
huomiota yksildllisiin olosuhteisiin, jotta tuen hakijan oikeusturva on turvattuna. Kéaytdnnossi hal-
lintoviranomaisten arvot ja toimintatavat vaikuttavat kuitenkin siithen, miten tarkasti hyvaa hallintoa
ratkaisutoiminnassa toteutetaan. Hyvén hallinnon toteutuminen on riippuvainen hallinnon ja sen
tydntekijdiden sitoutumisesta sen vaatimusten noudattamiseen.’”® Kelan etuuskisittelijoiden arvot ja
kisitykset vaikuttavat siis sithen, miten he ottavat hyvén hallinnon vaatimukset huomioon toiminnas-

saan ja harkinnan kéytdssd punnintaratkaisuja tehtdessa.

Asiakkaan oikeusturvaa toteuttava yksilollinen harkinta vaatii riittdvisti tietoa asiakkaan tilanteesta.
Siksi viranomaiselle on séidetty selvittimisvelvollisuus (HL 31 §).°°! Kyseisen velvoitteen soveltu-
minen Kelan toimintaan ilmenee apulaisoikeusasiamiehen ratkaisusta (AOA 27.1.2022, dnro
EOAK/1198/2021), jossa todetaan, ettd Kelan on viranomaisena selvitettavé kisiteltdvané olevat asiat
perusteellisesti. Kyseisessé tapauksessa apulaisoikeusasiamies on huomauttanut, ettd asumismenojen
kohtuullistamista koskevassa paditoksenteossa ei ole otettu asianmukaisesti huomioon kaikkia yksi-
161lisid olosuhteita, kuten taloudellista haavoittuvuutta ja yksinhuoltaja-asemaa.>*> Kela on laimin-
lyonyt selvittdmisvelvollisuuttaan my0s apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa (AOA 30.11.2018,
dnro EOAK/12/2018), koska késittelija ei ollut pyytinyt asiakkaalta tarvittavaa lisdselvitystd. Apu-
laisoikeusasiamies huomauttaa, ettd Kelan on tarvittaessa pyydettivd oma-aloitteisesti asiakkaalta
selvitysti, jotta hakemus voidaan kisitelld riittdvin huolellisesti.’*> Kelaa on huomautettu riittimét-
tOmasté asian selvittdmisestd, asiakkaan kokonaistilanteen huomiotta jattdmisestd ja yksilollisen har-
kinnan puutteesta myds useissa muissa ratkaisuissa.”** Asiakkaan oikeusturvan toteutuminen perus-
toimeentulotuen punnintaratkaisussa riippuu siis pitkélti siitd, miten kattavasti etuuskasittelijé toteut-

taa velvollisuuttaan selvittda asiaa riittavasti.

Viranomaisen selvittdmisvelvollisuuden ohella asiakkaan oikeusturvasta huolehditaan neuvontavel-
vollisuudella.’®® Hallintolain 8 §:n 1 momentissa viranomainen velvoitetaan toimivaltansa rajoissa

antamaan asiakkailleen tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvdd neuvontaa sekd

499 Ks. Méenpdd 2021, s. 171 ja Mienpéd 2011, s. 62.

S0 Ks. Poysti 2010, s. 143 ja Méenpidd 2008, s. 472.

S0 Ks. Mienpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Hallinnon palveluperiaate ja Kotkas — Tuori 2016, s. 380.

502 Ks. AOA 27.1.2022, dnro EOAK/1198/2021, s. 7.

5083 Ks. AOA 30.11.2018, dnro EOAK/12/2018, s. 3.

504 Ks. esim. EOA 24.9.2021, dnro 58/2021 ja EOA 19.12.2018, dnro 5562/2017 ja EOA 30.11.2018, dnro
EOAK/12/2018.

305 Ks. Mattila 2004, s. 16.
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vastaamaan asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin. Kelassa neuvontavelvollisuus vaatii
antamaan asiakkaille riittévisti tietoa etuuksista, etuuden hakemisesta ja muista kisittelyvaiheista.>%
Velvoitteen tarkoituksena on turvata erilaisista 1htokohdista tuleville hallinnon asiakkaille yhtildiset
mahdollisuudet asiansa hoitamiseen.>®’ Erityistd neuvontaa voivat vaatia esimerkiksi puutteellinen
kielitaito, erilainen kulttuuritausta, vammaisuus tai vanhuus.>*® Neuvonnalla voidaan siis tasata asi-
akkaiden asiointivalmiuksissa olevia eroja.’® Lisiksi neuvonta edistiii etenkin heikommassa ase-
massa olevien asiakkaiden tosiasiallista yhdenvertaisuutta.’'® Neuvonnalla huolehditaan siis asiak-
kaiden tasapuolisesta kohtelusta.’!! Neuvonnassa on my®ds riskind asiakkaiden yhdenvertaisuuden
vaarantuminen silloin, jos yksittdistd asiakasta neuvotaan ratkaisun sisdllostd enemmén kuin muita
asiakkaita.’'2 Kelan neuvontavelvollisuus ei esimerkiksi ulotu optimaalisimman toimintatavan selvit-
tdmiseen asiakkaan puolesta.’’® Oikeusasiamies on katsonut ratkaisussaan (EOA 30.5.2001, dnro
1691/4/98) taktisten ja asianajollisten neuvojen antamisen kielletyksi.’'* Asiakkaiden henkiléllisten
ominaisuuksien ja heidén tilanteidensa erilaisuuden vuoksi sallitun ja kielletyn neuvonnan raja on
arvioitava jokaisessa tapauksessa erikseen. Tdssd punninnassa on otettava huomioon asiakkaan tosi-
sialliset mahdollisuudet hoitaa asiaansa.’'> Yksittdisessi tilanteessa on siis arvioitava tapauskohtai-
sesti, tarvitseeko asiakas erityistd neuvontaa tosiasiallisen yhdenvertaisuuden parantamiseksi. Yhden-

vertaisuuden ja yksilollisen harkinnan viélistd rajanvetoa joudutaan siis punnitsemaan jo neuvontaa

annettaessa.

Asianmukainen kisittely edellyttdd paatoksen antamista viranomaisen toimivaltaan kuuluvissa asi-
oissa, jotka on asianmukaisesti pantu vireille.’'® Ratkaisuvelvollisuuden ohella hallinnon asiakkaan
oikeusturvaa suojataan hallintolain 44 §:n 1 momentin 3 kohdalla, joka vaatii ilmoittamaan kirjalli-
sessa hallintopdidtoksessa selvisti, mihin asianosainen on oikeutettu tai velvoitettu taikka miten asia

on muutoin ratkaistu seka paatoksen perustelut. Oikeusasiamiehen ratkaisukadytdnndssa korostetaan,

306 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 8. Kela on laiminlynyt neuvontavelvolli-
suuttaan esimerkiksi ratkaisussa OKA 16.11.2006, dnro 594/1/06 jossa Kela ei ollut ottanut asiakkaaseen yhteyttd hanen
toimittamastaan tulkinnanvaraisesta hakemuksesta huolimatta ja ratkaisussa AOK 25.11.2021, dnro 3001/10/2020, kun
se ei ollut vastannut asiakkaan/kantelijan perustoimeentulotukea koskeviin tiedusteluihin.

307 Ks. Mattila 2004, s. 27.

08 K. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 12.

599 Ks. Méenpidd 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet. Hallinnon oikeusperiaat-
teet. Hallinnon palveluperiaate.

310 K. Aerschot 2003, s. 622.

ST Ks. HE 72/2002 vp, s. 63, Méenpii 2021, s. 218 ja Mattila 2004, s. 16.

312 Ks. Mattila 2004, s. 25.

313 Ks. Mienpid 2019, s. 111 Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 6. Hallintoasian kisittely hallintomenette-
lyssd. Viranomaisen neuvontavelvollisuus. Neuvonnan kohde ja sisélto.

514 Ks. EOA 30.5.2001, dnro 1691/4/98, s. 4

515 Ks. OM 2003, s. 26 ja Mattila 2004, s. 26, 58.

316 Ks. Mienpid 2021, s. 312 ja Mienpii 2019, s. I1I Hallintomenettely ja hyvin hallinnon perusteet. 8. Piitosvallan
kaytto ja hallintopaétos. Hallinnollisen padtdksenteon perusteet. Oikeus saada pédtos ja viranomaisen ratkaisupakko.
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ettd toimeentulotukea koskevissa paitoksissé tulee ottaa kantaa kaikkiin hakemuksessa esitettyihin
vaatimuksiin ja perusteltava piitos.’!” Piitoksen perustelemiseen velvoitetaan vieli erikseen perus-
tuslain 21 §:ssd ja hallintolain 45 §:n 1 momentissa, joka edellyttéd ilmoittamaan sovelletut sidnndk-
set sekd ne seikat ja selvitykset, jotka ovat vaikuttaneet ratkaisuun. Perustelemisvelvollisuuden tér-
keyttd  korostetaan  esimerkiksi ~ Euroopan  yhteisdjen  tuomioistuimen  ratkaisussa
(ECLLI:EU:C:1991:438 asiassa C-269/90 Technische Universitit Miinchen v Hauptzollamt Miinchen-
Mitte). Perustelujen avulla voidaan arvioida helpommin paitoksen lainmukaisuutta seké siind kayte-
tyn harkintavallan asianmukaisuutta.’'® Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO 2018:72)
todetaan, ettd padtds on perusteltava siten, ettd siitd ilmenee padtoksentekoon vaikuttaneet tekijat.
Voidaan siis todeta, ettd perusteluvelvollisuuden vuoksi perustoimeentulotukipaatoksistd on kaytiava

ilmi, milld perusteilla yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélinen punninta on tehty.

Asianmukaisilla perusteluilla on suuri merkitys etuuden hakijalle etenkin hinen oikeusturvansa kan-
nalta. Perusteluilla voidaan nimittdin osoittaa hakijalle, etti ratkaisu on tehty puolueettomasti, asian-
mukaisesti ja oikein. Asianmukaisten perustelujen avulla hakija ymmairtdd paremmin pédétoksen si-
sdllon ja sithen vaikuttaneet tekijdt sekd pystyy arvioimaan helpommin muutoksenhaun tarvetta. Tél-
laiset perustelut lisddvit luottamusta viranomaiseen ja sen padtoksenteon oikeellisuuteen. Lisdksi riit-
tavét perustelut auttavat mahdollisia muutoksenhakuelimid hahmottamaan paremmin hakijan tilan-
teen.’!” Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisun (AOA 26.9.2001, dnro 2399/4/99) mukaan riittivilli pe-
rusteluilla pystytdin myos vdhentiméddn aiheettomien muutoksenhakujen méadrdd. Esimerkiksi
vuonna 2021 Helsingin hallinto-oikeuksien ratkaisuista 70 % ei muutettu mitenk&én ja ainoastaan 30
% johti muutokseen tai paitoksen palauttamiseen.”?® Pditosten riittivin informatiivisella perustele-
misella voitaisiin todenndkdisesti vilttdd osa ndista turhista valituksista, kun asiakkaat ymmartéisivit
selvemmin paitoksen perusteet.?! Turhia valituksia voitaisiin siis mahdollisesti vihentii avaamalla
tarkemmin péatoksen perusteluihin, miten tiettyyn tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehtoon on paidytty yh-
denvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélisessd punninnassa. Télloin asiakkaiden on helpompi

arvioida péitdsten oikeellisuutta ja jélkikédteisiin oikeusturvakeinoihin turvautumista.

S17Ks. EOA K 10/2003, s. 124.

518 K. esim. korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu (KHO 17.10.2000 T 2605), jossa perusteluja pidettiin puutteelli-
sina, koska niissé oli mainittu vain ratkaisuun sovellettu sdinnos sekéd korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu (KHO
2014:103), jossa todettiin, ettd laajasta harkintavallasta huolimatta viranomaisella on velvollisuus esittdd objektiivisesti
hyviaksyttidva peruste ratkaisulleen. Ks. myos Méaenpdd 2021, s. 327 ja Méenpad 2019, s. III Hallintomenettely ja hyvéin
hallinnon perusteet. 8. Pditosvallan kaytto ja hallintopdétds. Hallintopddtoksen perustelut. Perustelujen tehtdvét.

319 K. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 48, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 149,
STM 2014, s. 33 ja HE 72/2002 vp, s. 107-108. Ks. myos AOA 24.9.2021, dnro EOAK/58/2021, s. 8 ja
ECLI:EU:C:1987:442 asiassa C-222/86 Unectef v. Heylens ym., 15 kohta.

520 Ks. Helsingin HAO 2021, s. 25.

21 Ks. Arajirvi ym. 2017, s. 16.
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Perusteluiden riittdvyyttd on arvioitava esitdiden mukaan tapauskohtaisesti asianosaisen oikeusturvan
ja tiedontarpeen mukaan.>?? Yleisesti ottaen voidaan todeta, ettd miti monimutkaisemmasta asiasta
on kyse, siti huolellisemmin piitds on perusteltava.’?®> Huhtanen on todennut tutkimuksessaan, etti
myonteiset toimeentulotukipiitokset eivit vaadi laajoja perusteluita.’>* Niukkojen perusteluiden ris-
kind kuitenkin on, ettd asiakas luulee, ettei kaikkea hénen esittimdidnsa selvitystd ole huomioitu asian
ratkaisussa. Téllaiset perustelut saattavat aiheuttaa turhaa hdmmennysté ja epétietoisuutta ratkaisun
lopputulokseen vaikuttaneista seikoista.’>> Siksi oikeusasiamiehen ratkaisukiytintd tukee laajaa pe-
rustelemisvelvollisuutta myds mydnteisissi ratkaisuissa.>?® Lisdksi vakuuttavasti perusteltu ratkaisu
on usein helpompi hyviksyi kuin niukasti perusteltu ratkaisu.>?’ Itse kannatan laajaa perustelemis-
velvollisuutta, koska nidhdikseni punnintaratkaisun tarkat perustelut tuovat vain positiivisia vaiku-
tuksia asiakkaan oikeusturvalle riippumatta lopputuloksen myonteisyydestd. Perusteluilla on tarkeé
rooli etenkin perustoimeentulotukiratkaisuissa, koska tuen hakijoiden asema on usein taloudellisesti
ja sosiaalisesti turvaton sekd viranomaisesta riippuvainen, joten heilld ei ole kykyé tai valmiuksia

valvoa omien oikeuksiensa toteutumista ilman kattavia perusteluita.

Piitosten perusteluilta vaaditaan ymmérrettivyytti.>?® Tdmi vaatimus johtuu siiti, ettd asiakkaiden
pitdd pystyd arvioimaan heitd koskevien paitosten lainmukaisuutta. Siksi apulaisoikeuskansleri on
todennut ratkaisussaan (AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020), ettd perustoimeentulotukipdatok-
sissd on kiinnitettivi huomiota yksildlliseen perustelemiseen.>?” Perustelujen ymmarrettivyys ja laa-
juus saattavat kérsid ajan puutteesta tai siitd, ettd toimeentulotukipdédtoksen tekija ei tiedosta riittdvisti
laativansa padtostd nimenomaan asiakkaalle. Tuomioistuinratkaisujen puutteellisissa perusteluissa on
nimittdin huomattu, ettd tuomari kirjoittaa ratkaisuja ennemmin paitoksen tiaytintdonpanevalle ta-
holle kuin ratkaisun kohteena olevalle asianosaiselle, jolle ratkaisulla on suurempi merkitys.>*? Kelan
ratkaisutoiminnassa on mahdollista, ettd ratkaisun perustelut kirjoitetaan toisia etuuskasittelijoitd var-
ten eikd niistd muotoilla asiakasystavéllisid. Yhdenvertaisuuden ja yksildllisen harkinnan vélisen
punninnan jidlkeen pditokseen pitdisi dokumentoida harkintaan vaikuttaneet seikat asiakkaalle ym-

marrettdvilld tavalla eikd pelkistddn etuuskisittelijoiden kayttamailla kielelld heiddn ndkokulmastaan.

22 Ks. HE 72/2002 vp, s. 109.

323 Ks. Mattila 2004, s. 91.

524 Ks. Huhtanen 1994, s. 239.

325 Ks. esim. EOA 8.10.2002, dnro 2184/4/01.

326 Ks. EOA K 14/2002 vp, s. 164.

327 Ks. Aarnio 2011, s. 64.

328 Ks. Arajirvi 2002, s. 331 ja Joutsamo 2000, s. 87-88.

329 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OK'V/26/70/2020, s. 26.

530 K. Huhtanen 1994, s. 251, Kemppinen 1992, s. 84-85 ja Mintysaari 1991, s. 246-248.
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Perustelemisvelvollisuudella on tiarked merkitys harkintavallan kdyttdmiselle, koska kattavien perus-
telujen vaatiminen edellyttéid kisittelijdd arvioimaan huolellisesti valittavaa ratkaisuvaihtoehtoa.>’!
Lisdksi perustelemisvelvollisuus patistaa kasittelijad selvittdméddn kokonaistilanteen huolellisesti ja
tekemaiin sen pohjalta johdonmukaisen ja harkitun pdétoksen. Asianmukaisesti perusteltu paatos lisda
myds luottamusta Kelan toimintaa kohtaan.’*? Kun etuuskisitteliji pohtii yhdenvertaisuuden ja yksi-
16llisen harkinnan mahdollistamia tulkinta- ja ratkaisuvaihtoehtoja, punninta perustuu todennékdi-
semmin asianmukaisiin seikkoihin silloin, kun hinen edellytetddan perustelevan valintansa. Peruste-
luvelvollisuuden avulla voidaan siis valttyd puutteelliselta harkinnalta perustoimeentulotuen punnin-

taa vaativissa ratkaisuissa.

6.3 Jilkikéteiset oikeusturvakeinot

Jélkikateiseen oikeusturvaan kuuluu Kelan sisdinen valvonta, jossa kiinnitetddn huomiota etuuskasit-
telyn oikeellisuuteen ja yhdenmukaisuuteen sekii ratkaisutydn ja prosessien sujuvuuteen.>>® Siini
tarkkaillaan siis yleisesti toiminnan lain- ja asianmukaisuutta, mutta ei voida puuttua yksittdisiin hal-
lintopéitdksiin.>** Valvontatehtivii varten on perustettu erityisii seurantavilineiti.>* Kelassa etuus-
prosessien laadun varmistamiseen kéytetiin sisdistd Pora-valvontaa, jonka mukaan vuonna 2019 toi-
meentulotukipddtoksistd 11,3 % oli virheellisid. Suurimmat epakohdat padtoksissé liittyvat muun mu-
assa péitdsten perustelemiseen ja ymmirrettivyyteen.>>® Valvonnassa saatujen tulosten avulla voi-
daan esimerkiksi tarkentaa ohjeistuksia, lisdtd koulutusta ja kohdentaa valvontaa jatkossa epikoh-
tiin.>3” Kelan sisdinen valvonta on erityisen tirkefissi roolissa oikeusturvan toteutumisen kannalta,
koska toimeentulotuella on keskeinen rooli perusoikeuksien toteutumisessa ja monet toimeentulotuen
asiakkaat ovat haavoittuvassa tai jopa erityisen haavoittuvassa asemassa.>>® Tillaisella valvonnalla
on mahdollista selvittdd jalkikateen, miten kasittelijat ovat kédyttdneet harkintaa yhdenvertaisuuden ja
yksildllisen harkinnan vélisessd punninnassa. Sisdiseen valvontaan kannattaa siis panostaa, koska se
antaa tirkedd tietoa paiatosten laadukkuudesta ja hyodyllisti tietoa tulevien koulutuksien suunnittelua

varten.

Hyvin hallinnon vaatimuksilla pyritdén siihen, ettd hallinnon asiakkaalle ei muodostu tarvetta tur-

vautua jélkikédteisiin oikeusturvakeinoihin. Sosiaalisten oikeuksien ei voida katsoa toteutuvan

331 Ks. STM 2014, s. 33-34.

532 Ks. Kela: Hallintolain soveltaminen ja asiointi toisen puolesta Kelassa, s. 48.

533 Ks. HE 358/2014 vp, s. 21.

334 Ks. Mienpid 2021, s. 119 ja Mienpii 2019, s. II Yleinen hallinto-oikeus. 7. Hallintotoiminnan valvonta. Hallintoko-
neiston sisdinen valvonta. Virka-astevalvonta.

535 Ks. HE 358/2014 vp, s. 21.

336 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 4.

537 Ks. HE 358/2014 vp, s. 21.

538 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 25.
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asianmukaisesti silloin, jos asiakas joutuu vaatimaan oikeuden toteuttamista tuomioistuin- tai viran-
omaisprosessissa.”>? Hyvin hallinnon takeiden tosisiallinen turvaaminen edellytti kuitenkin jilkika-
teistd oikeusturvajirjestelmid.>*® Tdma vaatimus perustuu esimerkiksi perustuslain 21 §:n 1 moment-
tiin, EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklaan ja EIS:n 6(1) artiklaan.’*! Toimeentulotukilain 24 § mah-
dollistaa muutoksen hakemisen perustoimeentulotukipéétdksiin hallintolain mukaisella oikaisuvaati-
muksella. Oikaisuvaatimukset ratkaistaan Kelan oikaisuvaatimuskeskuksessa.>*? Kela pystyy suoraan
tassd vaiheessa korjaamaan valituksen kohteena olevan péétoksen itseoikaisuna ilman sen ldhetta-
mistd muutoksenhakuelimelle.’* Itseoikaisumahdollisuus tehostaa oikeusturvajérjestelmas.’** Asi-
akkaalla on oikeus hakea muutosta valittamalla oikaisuvaatimuksen perusteella annetusta paitoksesta
hallinto-oikeuteen ja tarvittaessa valitusluvalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen (Totul 24 §). Oi-
kaisu- ja valitusprosessi ovat tehokkaimpia jélkikéteisid oikeusturvakeinoja, koska ne mahdollistavat
hallintoviranomaisen piitdksen muuttamisen tai kumoamisen.>** Siksi valitus on keskeisin oikeus-
suojakeino hallintoasioissa.>*® Tyytymittomiit asiakkaat voivat myds kannella toimeentulotukiasiois-
taan ylimmille laillisuusvalvojille eli eduskunnan oikeusasiamiehelle tai oikeuskanslerille. Ylimmat
laillisuusvalvojat valvovat myds etukiteen ja oma-aloitteisesti sosiaalisten oikeuksien ja hyvén hal-
linnon vaatimusten toteutumista.>*’ Kantelu ei kuitenkaan voi koskaan johtaa lainvastaisen péitoksen

korjaamiseen.’*®

Jélkikateisten oikeusturvakeinojen ongelmana on niiden hitaus, silld esimerkiksi hallinto-oikeuksissa
sosiaaliasioita koskevien valitusten kisittelyssd kestid keskiméirin 4,7 kuukautta.>* Muutoksenha-
kujdrjestelmd ei tarjoa itseoikaisumahdollisuuden ohella muuta ripedd puuttumiskeinoa paitoksen
epiakohtiin tai menettelyllisiin virheisiin. Siksi jilkikédteiset oikeusturvakeinot tarjoavat 1ahinnd muo-
dollista oikeusturvaa, koska niiden tosiasiallinen vaikutus j4i asiakkaan niikdkulmasta vihiiseksi.>>°

Muutoksenhakujérjestelmén hitauden vuoksi oikeuksiin pddsemiseksi voi olla jopa jirkevampid ja

5% Ks. Arajdrvi ym. 2017, s. 16, 36.

40 Ks. Mienpii 2021, s. 22.

541 Buroopan ihmisoikeustuomioistuin on laajentanut siéinndksen soveltamisalaa julkisoikeudellisiin asioihin, kuten so-
siaalietuuksiin, ks. HE 309/1993 vp, s. 73, Gullans ym. 2018, s. 571-572, Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 231 ja Maenp&i
2007, s. 58.

32 Ks. Mattila 2017, s. 307.

343 Ks. HE 7/1997 vp, s. 5-6 ja Myllymiki ym. 1997, s. 281.

34 Ks. Halila 2006, s. 43.

545 Ks. Miéenpid 2019, s. Il Yleinen hallinto-oikeus. 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettely hallintotoiminnassa. Suo-
jaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva.

346 Ks. Poysti 2020, s. 358. Ks. myos HE 29/2018 vp, s. 91.

347 Ks. EOA K 14/2001 vp, s. 66-80 ja Arajirvi ym. 2017, s. 17. Ks. aiheesta myds Arajirvi 2002, s. 334.

38 Ks. Mienpiid 2019, s. 11 Yleinen hallinto-oikeus. 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettely hallintotoiminnassa. Suo-
jaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva.

39 Ks. KHO 2018, s. 10.

330 Ks. tarkemmin jélkikiteisten oikeusturvakeinojen tehottomuuden pohdinnasta Liukkonen 2010, s. 54-55. Ks. myds
Arajéarvi ym. 2017, s. 178.
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helpompaa toimittaa vain uusi hakemus valituksen sijasta. Téllaisissa tilanteissa etenkin toimintaky-
vyltddn heikoimmat ja haavoittuvaisimmat asiakkaat ovat vaarassa uupua tai pudota jarjestelmén auk-
koihin, kun heillé ei ole kykyi tai jaksamista taistella oikeuksiensa puolesta.’>! Etuuden haku- tai
valitusprosessista selviytyminen riippuu pitkdlti asiakkaan ymmarryksestd etuusjérjestelmaistd eli
mité lainsdddanto heiltd edellyttdd, mihin heilld voi olla oikeus ja mikd on olennaista. Tdma kuitenkin
vaarantaa ihmisten yhdenvertaisuuden, silld oikeuksiin pddseminen ei saisi riippua siitd, kuka osaa
tai jaksaa parhaiten niiti vaatia.>>? On huolestuttavaa, etti mikili ennakolliset oikeusturvakeinot eivit
onnistu turvaamaan asiakkaan sosiaalisia oikeuksia ja punnintaratkaisu perustuu epdasiallisiin seik-
koihin, asiakkaalla ei ole tehokasta jélkikédteistd oikeussuojakeinoa oikeuksiensa vaatimiseen. Siksi
on erityisen tirkedd kiinnittia riittivasti huomiota perustoimeentulotukipdédtoksen oikeellisuuteen ja

asianmukaisuuteen jo ratkaisuvaiheessa.

7 JOHTOPAATOKSET

Perustoimeentulotuki toteuttaa perustuslaissa turvattua oikeutta ihmisarvoisen eldmén edellyttdmiin
valttdiméattomain toimeentuloon (PL 19 §). Tuen viimesijaisen luonteen ja asiakaskunnan haavoittu-
van aseman vuoksi toimeentulotukea koskevan paédtoksenteon on oltava laadukasta ja yksilokohtaista.
Tapauskohtainen harkinta perustuu perustoimeentulotuen luonteeseen tarveharkintaan perustuvana
etuutena, koska tuen hakijan yksil6llinen kokonaistilanne on selvitettiva, jotta tuen tarve pystytiin
arvioimaan. Lisdksi perusoikeusuudistuksen lainvalmisteluaineistossa todetaan nimenomaisesti, ettd
valttimattomén toimeentulon saamisen edellytykset on tarkoitettu selvitettdviksi tapauskohtaisella

tarvearvioinnilla, joka edellyttii yksilollisten olosuhteiden huomioimista.>>3

Yksilollisen harkinnan vastakohtana pidetdén perustuslain 6 §:n mukaista yhdenvertaisuusperiaatetta
ja syrjintékieltoa. Ne edellyttdvit perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnassa yhtildista ja johdonmu-
kaista késittelyd. Padtoksien voidaan myds sanoa olevan oikeudenmukaisempia silloin, kun paitosten
siséllon vililld ei ole suurta vaihtelua, vaan jokainen ratkaisu tehddén tietyn kaavan mukaan sekd
kaikkia tuen hakijoita ja heidédn hakemuksiaan kohdellaan samalla tavalla. Toisaalta yhdenvertaisuu-
den painottaminen kééntyy itseddn vastaan silloin, kun tosiasiallinen oikeudenmukaisuus edellyttéisi
yksittdisen asiakkaan kohdalla poikkeamista vakiintuneesta ratkaisulinjasta. Jos néitd tapauskohtaista
arviointia vaativia tilanteita ei tunnisteta tai ne sivuutetaan, ratkaisusta voi kaytdnndssi tulla tuen
hakijaa syrjivd. Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden turvaamiseksi vaaditaan siis sopivassa suhteessa

yksil6llisen tilanteen ja hakijan erityisolosuhteiden huomioimista. Télld tavalla tasapainotetaan

551 Ks. Arajdrvi ym. 2017, s. 179. Ks. myds Koulu 2014, s. 39-40 ja Liukkonen 2010, s. 58.
352 Ks. Arajarvi ym. 2017, s. 180, 213 ja Hinninen ym. 2013, s. 257-260.
333 Ks. HE 309/1993 vp, s. 69-70.
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erilaisista ldhtokohdista tulevien asiakkaiden asiointivalmiuksia ja véltetddn vilillisesti syrjivid pe-

rustoimeentulotukiratkaisuja.

Perustoimeentulotuen ratkaisutoiminnan yhteydessa harkintavaltaa on kdytettdva, jotta 16ydettaisiin
sopiva tasapaino yksil6llisen harkinnan ja yhdenvertaisuuden vaatimusten vélille. Niita vastakkaisia
vaatimuksia punnittaessa ei ole tarkoituksenmukaista etsid yhtd ainoaa oikeaa ratkaisua, vaan valita
kuhunkin tapaukseen sen erityispiirteiden perusteella sopivin punnintaratkaisu. Tasapainon 16ytami-
nen vaatii siis kdytdnnossd punnitsemaan, mikd mahdollisista ratkaisuvaihtoehdoista toteuttaisi mah-
dollisimman tdysimadrdisesti kummankin vaatimuksen sekd painotetaanko enemmaéin yhdenvertai-
suuden vai yksilollisen harkinnan toteuttamista etuushakemusta ratkaistaessa. Tamé vaatimuksien
vilinen punninta perustuu perustuslain 22 §:n mukaiseen perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoit-

teeseen.

Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistaimiseksi punninnassa tulisi antaa enemman painoarvoa yksi-
161lisille olosuhteille ja asiakkaan kokonaistilanteen selvittdmiselle. Positiiviseen erityiskohteluun pi-
tdisi myds panostaa, jotta heikommassa asemassa olevien hakijoiden olosuhteita pystytdan paranta-
maan seké antamaan heille sopivampia perustoimeentulotukipaitoksid. Kaytdnnossd perustoimeen-
tulotuen ratkaisutoiminnassa korostetaan enemmaén yhdenvertaisuutta kuin yksilollistd harkintaa, jo-
ten ei ole yllattavaa, ettd punnintaratkaisuissa painotetaan yhtéldistd kohtelua tapauskohtaisen harkin-

nan sijasta.

Ylimpien laillisuusvalvojien ja tuomioistuinten ratkaisukdytannostd sekd sosiaalihuollossa tydsken-
televien kokemuksista ilmenee, ettd yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilisen rajanvedon
16ytdminen on ollut haasteellista jo useiden vuosien ajan. Silti sopivan tulkinta- tai ratkaisuvaihtoeh-
don valitseminen aiheuttaa edelleen ongelmia. Toki on muistettava, etta tutkimuksessa on tuotu esille
vain sellaisia tapauksia, joissa on jotain virheellistd, vaikka suurimmassa osassa perustoimeentulo-
tuenratkaisuista ei ole mitiin epéselvii tai korjattavaa.>>* Myonteiset tapaukset ovat siis tutkimuk-
sessa jadneet kielteisten tapausten varjoon, joten ei pidd unohtaa, ettd Kelassa tehdddn paljon perus-

toimeentulotukiratkaisuja, joista suuri osa on tdysin lainmukaisia rutiiniratkaisuja.

Pelkkien ylimpien oikeusasteiden ratkaisukdyténtoon tutustuminen tarjoaa suppean kuvan ratkaisu-
toiminnasta, joten jatkotutkimuksissa pitdisi ehdottomasti tutkia tarkemmin Kelan etuuskésittelijoi-

den antamia perustoimeentulotukiratkaisuja ja niissd kéytettyd harkintavaltaa. Ne antaisivat

334 Kela tekee vuosittain n. 1,7-1,9 miljoonaa perustoimeentulotukipéitosti, joista vain harvaan haetaan oikaisua ja vali-
tetaan hallinto-oikeuksiin. Esimerkiksi vuonna 2019 oikaisuvaatimuskeskus on kasitellyt noin 21 500 oikaisuvaatimusta
ja hallinto-oikeus on antanut 524 perustoimeentulotukea koskevaa paitosti. Ks. tarkemmin AOK 15.1.2021, dnro
OKV/26/70/2020, s. 15.
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todenndkdisesti tismillisempid vastauksia siitd, millaiset seikat vaikuttavat punnintaratkaisuihin ja
millaisella painotuksella. Nykyisen aineiston perusteella vaikuttaa siltd, ettd Kelan sisédiset etuusoh-
jeet toimivat tirkeimpand 1dhteend sopivan tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehdon valinnassa. Niiden ohella
vakiintuneiden tulkinta- ja ratkaisulinjojen noudattaminen on tyypillistd perustoimeentulotukiratkai-
suissa. Etenkin oikeusldhteiden vilisilld hierarkiasdénnoilld, kuten perustuslain etusijalla seké perus-
ja ihmisoikeusmy®onteiselld tulkinnalla, on keskeinen merkitys siithen, millainen painotus eri lahteilld

on yksittdistd yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilistd punnintaratkaisua tehtéessa.

Oikeussddnnosten tdsmallisyys ja selkeys vaikuttavat harkintavallan laajuuteen punnintaratkaisuissa.
Lisdksi oikeus- ja tulkintaperiaatteet ohjaavat kdytdnnon ratkaisutoiminnassa sopivan tulkinta- tai
ratkaisuvaihtoehdon valinnassa. Punnintaongelmia pystyttéisiin mahdollisesti valttiméan, mikéli pe-
rustoimeentulotukea koskeva lainsdddanto olisi Kelan késittelijdiden toiveiden ja valtiontalouden tar-
kastusviraston ehdotuksen mukaisesti tisméllisempdd. Virasto nimittiin painottaa yhdenvertaisuuden
merkitystd suhteessa yksilolliseen harkintaan. Koen esimerkiksi tdrkedksi ulottaa sosiaalihuollon
asiakaslain 4 §:n mukaisen periaatteen hakijan kannalta edullisimman punnintavaihtoehdon valin-

nasta koskemaan myds Kelan toimintaa tai vahintdin sisillyttimédn vastaava sddnnds etuuslakeihin.

Toisaalta sdédntelyn lisdidminen jaykistdisi padtoksentekoa ja kaventaisi harkintavaltaa, jolloin yksi-
161lisid erityispiirteitd ei vélttdmattd pystyttdisi huomioimaan yhté kattavasti. Se saattaisi vaarantaa
tosiasiallisen yhdenvertaisuuden, joten ei ole tarkoituksenmukaista lisdtd sddntelyd. Sosiaalietuuksien
alikdyton vuoksi voisi ennemminkin olla perusteltua vihentda perustoimeentulotukea koskevaa sdan-
telyd, jotta tuen tarve voitaisiin arvioida vield tapauskohtaisemmin. Etuuskasittelij6illd on kuitenkin
jo nyt vaikeuksia sopivan tasapainon 10ytdmisessd yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan va-
lille, joten sdédntelyn lieventiminen korostaisi entisestddn harkinnan kadytdssd vaadittavan osaamisen

ja rohkeuden kehittdmisen merkitysta.

Ulkoapdin vaikuttavien tekijoiden ohella ratkaisutoimintaan vaikuttavat myds erilaiset oikeudenmu-
kaisuuskdsitykset, etuuskésittelijin koulutustausta ja arvomaailma seké tuen hakijan oma mydtévai-
kutus asian ratkaisemiseen. Etuuskdsittelijan henkil6llisten ominaisuuksien vaikutusta nimenomaan
perustoimeentulotukiratkaisuihin olisi mielenkiintoista tutkia vield tarkemmin. Téll4 hetkelld vaikut-
taa selviltd, ettd kasittelijoiden koulutustausta vaikuttaa osaamiseen ja uskallukseen kéyttdd harkin-
tavaltaa paatoksenteossa. Yksilollisen harkinnan lisddminen perustoimeentulotukipdatoksissd edel-
lyttéa siis koulutuksen ja ohjauksen monipuolistumista, jotta jokainen etuuskaisittelijd saa tarvittavan
rohkeuden ja osaamisen sen kédyttdmiseen sekd tunnistaa yksilollistd harkintaa vaativat tilanteet. Yh-
tendiselld ohjeistuksella voidaan myos lieventdd késittelijoiden arvoissa ja kasityksissd olevia eroja

sekd yhdenmukaistaa ratkaisukdytdntdd, jotta kyseiset epdasialliset perusteet eivit vaikuttaisi
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punnintaratkaisuihin. Nditd punnintaongelmia ei ainakaan helpota se, etti lainsdddantd on asettanut
ratkaisuaikatavoitteita ja Kela painostaa etuuskisittelijoitd ratkaisuméddrétavoitteilla. Talloin etuus-
késittelijit turvautuvat helpommin yksinkertaisimpaan tulkinta- tai ratkaisuvaihtoehtoon perehty-

mattd tarkemmin asiakkaan kokonaistilanteeseen yksilllisen paatoksen tekemiseksi.

Yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vélisten punnintaratkaisujen mahdollisen epdoikeuden-
mukaisuuden vélttamiseksi ratkaisutoiminnassa huolehditaan tuen hakijan oikeusturvasta ennakolta
kiinnittdmalla huomiota harkintavallan vaarinkdytt6on sekd hyvén hallinnon takeiden toteuttamiseen.
Mikaili ndiden vaatimusten noudattamisessa epdonnistutaan, asiakkaalla on kaytettdvissd myos jélki-
kéteisid oikeussuojakeinoja. Niiden ongelmana on, ettd ainoastaan Kelan itseoikaisumahdollisuus tar-
joaa nopean puuttumiskeinon virheelliseen ratkaisuun, silld tuomioistuinten muutoksenhakuprosessi

on erittdin hidas.

Ylimmat laillisuusvalvojat ja Kelan sisdinen valvonta tarkkailevat punnintaratkaisujen oikeellisuutta,
mutta ne eivit pysty kumoamaan annettuja paitoksid. Ratkaisujen virheettomyyttd valvotaan ensisi-
jaisesti pelkdstddn Kelan sisdisesti, joten tdysin ldpindkyvé ja riippumaton valvontaelin siis puuttuu.
Apulaisoikeuskansleri on ratkaisussaan (AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020) ehdottanut, etta pe-
rustoimeentulotukipdétdsten laadun arviointia varten perustettaisiin vahvemmin Kelan ulkopuolinen
ja riippumaton toimija, koska ylimmét laillisuusvalvojat hoitavat valvontatehtdvid vain toissijai-
sesti.>> Nykyinen jirjestely ei vaikuta ulkoapiin tarkasteltuna puolueettomalta ja objektiiviselta. Tl-
laista jdrjestelyd ei ole kuitenkaan pidetty ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta ongelmallisena,
koska ihmisoikeussopimusten vaatimuksiin riittdd yksi riippumaton ja puolueeton tuomiois-
tuinaste.>*¢ Puolueettoman valvonnan tehostamisella voitaisiin parantaa Kelan tietoisuutta sen ratkai-
sutoiminnan puutteista, jotta niithin pystyttisiin reagoimaan mahdollisimman tehokkaasti. Etenkin
perustoimeentulotuessa voisi olla jirkevad perustaa muukin Kelan toimintaa valvova elin, koska tuen
hakijoilla on usein rajalliset taloudelliset ja sosiaaliset voimavarat huolehtia itse oikeuksiensa toteu-

tumisesta.

Punnintaratkaisujen ongelmallisuus pystyttdisiin poistamaan todennédkoisesti tdysin, mikéli viime-
sijaisen toimeentuloturvan sijasta sdddettdisiin perustulosta. Perustulo voitaisiin toteuttaa maksamalla
kaikille tyoikéisille suoraan ilman ehtoja tietty méiérd rahaa, joka korvaisi kokonaan viimesijaisen
toimeentulotuen ja osan muista taloudellista toimeentuloa tukevista etuuksista. Perustulo voidaan to-

teuttaa myds verojdrjestelmén kautta negatiivisella tuloverolla, joka tarkoittaa, ettd tietyn tulotason

335 Ks. AOK 15.1.2021, dnro OKV/26/70/2020, s. 27.
336 Ks. Pietildinen 2002, s. 57.



89

alle jasville ihmisille annetaan tuloista riippuva tulonsiirto.>>’ Nill4 keinoilla paistiisiin todennikoi-
sesti kokonaan eroon sopivan rajanvedon 10ytdmisestd yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan
vilille. Toki kyseisissi malleissa on omat ongelmansa,>*® mutta ainakin ne poistaisivat perustoimeen-
tulotukeen liittyvdn harkinnan kdyttdmisen haasteet. Ainakin sosiaaliturvakomitea nikee kannatta-
vana selvittid yhden perusturvaetuuden muodostamista seuraavana sosiaaliturvauudistuksena.>’
Néiden vaihtoehtojen tutkimiseksi kannattaisi ehdottomasti tehdé jatkotutkimuksia, koska perustoi-
meentulotukipaitoksissd yhdenvertaisuuden ja yksilollisen harkinnan vilisten punnintaratkaisujen te-

kemisessd on edelleen ongelmia, vaikka niiden olemassaolo on tiedostettu jo vuosia sitten.

37 Ks. Airio ym. 2017, s. 15.
338 K. tarkemmin sosiaaliturvauudistuksen eri mallien ongelmista esim. STM 10.1.2023.
359 Ks. tarkemmin ehdotuksista sosiaaliturvauudistuksen seuraaviksi vaiheiksi STM 31.1.2023.



