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Tutkielmassa tarkastellaan hallintolain (434/2003) 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamista
Kansaneldkelaitoksen Perintdkeskuksen perinnén tidytdntoonpanon asiakasrajapinnassa. Perintidkes-
kus hoitaa keskitetysti opintolainojen, Kansaneldkelaitoksen mydntdmien etuuksien seké elatusapu-
velkojen perintdd. Perinndn tidytdntdonpanossa on havaittavissa usein tilanteita, joissa lainsdadanto
jattaa soveltajalleen harkintavaltaa. Harkinnan kdytto ei ole kuitenkaan aina johdonmukaista, mika
selvida Perintdkeskukselle tutkielman osana tehdystd kyselytutkimuksesta. Tutkimuksesta selvisi,
ettd toimihenkilon kiyttiméén harkintaan saattavat vaikuttaa toisinaan muutkin kuin perusoikeus-
jarjestelmin kannalta hyviksyttivit seikat. Yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisella perinnidn
tdytantoonpanossa voitaisiin néin rajata mielivaltaisten ratkaisujen tekemistd sekd edistdd asiakkai-
den yhdenvertaista kohtelua Perintdkeskuksessa.

Perinndn osalta keskitytdén selvittimadn, mitd julkisoikeudellinen perintd on. Julkisoikeudellinen
perintd asetetaan myo0s sosiaalioikeuden viitekehikkoon. Téstd seuraa pddtelma, ettd sosiaalioikeu-
dellisella kohtuusperiaatteella on merkityksellinen rooli perinnén tiytdntoonpanossa etenkin positii-
visen erityiskohtelun ndkokulmasta. Tutkielmassa systematisoidaan my6s yhdenvertaisuusperiaat-
teen normatiivista sisdltéd. Hallinto-oikeuden ndkokulmasta yhdenvertaisuusperiaate jactaan tasa-
puolisen kohtelun ja johdonmukaisen kdytdnnon vaatimuksiin sekd mielivallan kieltoon ja positiivi-
sen erityiskohtelun vaateeseen. Liséksi tarkastellaan yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamista Perin-
tdkeskuksessa. Tutkielmassa kiinnitetddn huomiota siithen, ettd yhdenvertaisuusndkdkulmasta perin-
nin tdytantdonpanotoimien tulee olla perusteltuja oikeusjirjestyksen kannalta hyviksyttdavin perus-
teluin. Taytdntdonpanotoimien perusteluvelvollisuus nostetaan esille etenkin asiakkaan oikeustur-
vandkokulmasta, koska perinndssé ei aina synny valituskelpoisia hallintopdiatoksid. Huomiota kiin-
nitetdin my0s yhdenvertaisuusperiaatteen asettamaan vaatimukseen perintdtoimien johdonmukai-
suudesta ja tasapuolisuudesta etenkin julkisen vallan kidyton nikokulmasta. My6s positiivisen eri-
tyiskohtelun merkitys perinndn tiytdntdonpanoon nostetaan esille etenkin sellaisten asiakkaiden
kohdalla, jotka eivit sosiaalisten ja ekonomisten syiden vuoksi kykene huolehtimaan velkaantumi-
sestaan.

Tutkielma on péddosin lainopillinen. Perintdkeskuksen perintidtoimintaan liittyvdt huomiot ovat kui-
tenkin empiirisid. Siksi tutkielma sisdltdd myos oikeussosiologisen osion, joka siséltdd Perintdkes-
kukselle kohdennetun kvalitatiivisen kyselytutkimuksen kysymyksineen ja vastauksineen. Empiiri-
sid 10ydoksid kdytetddn myds tdydentdméén lainopin teoreettista osuutta.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen liahtokohdat

“"Modernin oikeuden keskeisiin periaatteisiin ja samalla myés tirkeimpiin saavutuksiin
kuuluvat oikeusvarmuus, oikeudellisten ratkaisujen ennakoitavuus, sekd tihdn ldheisesti
liittyvd muodollinen yhdenvertaisuus ja oikeudenmukaisuus. Ndiden periaatteiden tdir-
keimpid takeita on puolestaan oikeuden systemaattisuus ja yhtendisyys.”

Kaarlo Tuori, Foucault'n oikeus, 2002 s. 159.

1.1.1 Ekskurssi Kansanelikelaitoksen perintitoimintaan

Kansaneldkelaitos (myoh. Kela) on itsendinen, eduskunnan alainen julkisoikeudellinen
laitos, joka vastaa Suomessa asuvien sosiaaliturvasta eri elimintilanteissa'. Kelan hoita-
maan sosiaaliturvaan kuuluvat lapsiperheiden tuet, sairausvakuutus, kuntoutus, tyottdmén
perusturva, asumistuki, opintotuki sekd vihimmaiselikkeet”. Kelan hallitus paitti vuonna
2011 organisaation uudesta strategiasta vuosille 2012—2015. Strategian toimeenpanoa oh-
jaa Kohti uutta Kelaa -ohjelma, jonka pddtavoitteena on asiakasldheisyyden vahvistaminen
kaikessa Kelan toiminnassa. Osana strategian toimeenpanoa Kela uudistaa myos palvelu-
verkkoaan. Palveluverkon uudistuksen mydta eri vakuutuspiirit tulevat 1dhivuosina vaiheit-
tain erikoistumaan valtakunnallisesti eri etuuksiin. Kyseisen muutoksen myotd myos Lin-
si-Suomen vakuutusalueelle on perustettu Perintiikeskus®, jolla on alayksikdt Rovaniemel-

14, Lappeenrannassa, Jyviskylissd, Tampereella, Helsingissé ja Lahdessa.*

Perintdkeskus aloitti toimintansa 1.1.2014 ja se vastaa keskitetysti sellaisten Kelan myon-
tdmien etuuksien perinnéstd, joiden suorittamisesta puuttuu oikeudellinen peruste. Liséksi

Perintidkeskus vastaa valtion takaamien opintolainojen perinnéstd sekd elatusapuvelan pe-

! Laki Kansanelikelaitoksesta (731/2001) 1 §. Kelan toimintakertomus 2012 s. 1.

? Kelan toimintakertomus 2012 s. 4.

* Perintikeskuksen kieliopillisesta kirjoitusasusta totean, ettd noudatan tekstissa julkisissa asiakirjoissa kdy-
tettya kirjoitusmuotoa, joissa Perintdkeskus kirjoitetaan isolla alkukirjaimella. Kieliopillisesti olisi perusteltua
kdyttaa myos pienta alkukirjainta, kuten julkishallinnon yksikdista yleensa kaytetaan (esim. maistraatti,
verotoimisto ym.). Nahdakseni Perintdakeskusta kdytetddn kuitenkin erisnimen asemassa, jolloin kyseinen
kirjoitusmuoto on perusteltua. Ks. myds. www.kela.fi/perintakeskus.

* Kelan toimintakertomus 2012 s. 6-7 ja 31.



rinndstd. Takaisinperittdvilld etuuksilla tarkoitetaan tdssd niitd sosiaalietuuksia, joiden
myOntdminen on lailla sdédetty Kelan toimeenpantavaksi. Jos jotain Kelan myontdméaa
etuutta on maksettu aiheetta tai maariltdin liian suurena, on Kelalla lakiin perustuva vel-
vollisuus perid ilman oikeudellista perustetta maksettu etuus takaisin’. Samoin Kelan vel-
vollisuudesta opintolainan ja elatusapuvelan perintdin sdiddetdédn lailla. Etuuksien ja ela-
tusapuvelan perinndn tdytintoonpanosta vastasivat ennen Perintdkeskuksen perustamista
vakuutuspiirien alla toimivat perintdyksikot sekd opintolainojen takaussaatavien perinnisté
Opintotukikeskuksen alla toimiva takausvastuuyksikké. Esimerkiksi vuoden 2012 lopussa
Kelan maksamia etuuksia oli takaisinperinndssa yhteensd 119,6 milj. euroa ja opintolaino-
jen takaussaatavia oli vastaavasti perinnissi yhteensd 163,7 milj. euroa®. Perintikeskuksen
perustamista, sekd perintdasioiden keskittdmistd sinne, on perusteltu niin taloudellisilla
syilld kuin tietopddoman ja asiantuntemuksen sdilymiselld. Yksi perustamisen pailinjauk-

sista on kuitenkin ollut asiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun parantaminen perintdasioissa.

1.1.2 Tutkimuskysymyksen asettelu ja tutkimuksen tavoitteet

Perintdkeskuksen toiminnalle asetettu tavoite perintdasiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun
parantamisesta on erittdin tirkeéd: yhdenvertaisuusperiaatteen merkitys tiettyyn hallintotoi-
minnan lohkoon, perintddn, on tunnistettu ja sitd halutaan edistdd. Perinndlld tarkoitetaan
tédssd niitd tdytdntoonpanotoimia, joilla velkoja pyrkii saamaan velallisen suorittamaan vel-
kansa. Nopealla katsauksella aihetta kisittelevddn oikeustieteelliseen tutkimukseen on kui-
tenkin havaittavissa, ettei julkisoikeudellisesta perinnisté ole kirjoitettu juuri nimeksikaan.
Aikaisempi tutkimus on muutoinkin keskittynyt lihinni takaisinperintdcn’ tai julkisoikeu-
delliseen perusteettoman edun palautuksen instituutioon. Itse perinnidn tdytdntdonpanoon
liittyvad tutkimusta ei ole kuitenkaan muutamaa sivua enempéi ja nekin sivut kuuluvat
osaksi edelld mainittuja tutkimuskohteita. Asetelma on sinéllddn nurinkurinen, koska jul-

kisoikeudellista perintdd koskeva erityislantasoinen sdéntely on yleistynyt viime vuosi-

> Ks. esimerkiksi tydttdmyysturvalaki (1290/2002) 11 luku 10 § 1 mom. tai opintotukilaki (65/1994) 27 §.

® Kelan toimintakertomus 2012 s. 14.

’ Takaisinperinti on kisitteellisesti perintaa laajempi kokonaisuus. Takaisinperinnilld tarkoitetaan tassa
tutkimuksessa instituutiota, jossa aiheetta tai liikaa maksettu etuus peritdan takaisin. Nain ollen perinta on
kasitteellisesti yksi takaisinperintaprosessin osa-alue.
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kymmenini, useita saddoksid vuosittain®Voitaneen siis perustellusti kysy4, millaisesta ins-

tituutiosta lopulta on kyse, kun puhutaan julkisoikeudellisesta perinnésti?

Mielenkiintoni tutkimuskohteeseen on herdnnyt myds siitd huomiosta kisin, ettd perintda
koskeva lainsdddantd jattdd soveltajalleen verrattain laajasti harkintavaltaa. Esimerkiksi
lain yleisestd asumistuesta (938/2014)° 31.2 §:n mukaan perinnisti voidaan luopua koko-
naan tai osittain, jos timé katsotaan kohtuulliseksi ja takaisinperintipaatoksen jilkeen pe-
rinndstd voidaan luopua kokonaan, jos perintié ei ole tarkoituksenmukaista jatkaa ja perin-
néstd atheutuu kohtuuttomia kustannuksia. Samoin opintotukilain (65/1994) 39.2 §:n pe-
rusteella takaussaatavalle voidaan myontdd maksuvapautus lainansaajan tyokyvyttomyy-
den perusteella, jos takaisinperintdin on pidettdvd kohtuuttomana lainansaajan taloudelli-
nen tilanne ja muut olosuhteet huomioon ottaen.'® Niin ollen voitaneen kysyi voidaanko
perinndssad kaytettdvassd harkinnassa edes pddtyd yhdenmukaiseen tulkintalinjaan? Toi-
saalta voiko yhdenvertaisuusperiaate olla juuri se hallinnon oikeusperiaate, joka mahdollis-
taa johdonmukaisen perintikéytdnnén muotoutumisen? Entd mikd on yhdenvertaisuuspe-
riaatteen ja tasapuolisen kohtelun vaatimuksen suhde viranomaisen harkintavallan kdyttoon
sellaisessa hallintoasiassa, jossa ei esimerkiksi synny valituskelpoista pddtostd ja miten
esimerkiksi positiivinen erityiskohtelu sekd johdonmukaisen kdytdnnon vaatimus nakyvét

tallaisessa toiminnassa?

Tutkimuksen tarkoitus on systematisoida yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen suhdetta
viranomaisen ja virkamiehen harkintavaltaan ja sen kdytt6on. Hallinnon lainalaisuuden
periaate, joka on méddritelty perustuslain (731/1999) 2 §:n 3 momentissa, muodostaa ldahto-
kohtaisen perustan viranomaisen harkintavallan kéytolle. Lainalaisuuden periaatetta taas
tdydentdvat hallintolain (434/2003) 6 §:n oikeusperiaatteet, kuten yhdenvertaisuusperiaate.
Seppo Laakson mukaan hallintopditoksen teon yhteydessd sovellettaviksi tulevat sddnndk-

set, rutiiniratkaisuja lukuun ottamatta, sisdltdvat tulkinta- ja/tai harkintamarginaalin. Vi-

® Esimerkiksi FINLEX-tietokantaan tehty haku hakusanalla takaisinperinta tuottaa 82 osumaa voimassa ole-
vasta sddntelysta. Vastaava tulos hakusanalla perinta on 39. Tosin osa osumista liittyy yksityisoikeudelliseen
sadntelyyn ja samoin osa osumista koskee voimassa olevien sadgdésten muutoksia.

? Vanha asumistukilaki (408/1975) on kumottu ja voimaan on tullut 1.1.2015 alkaen laki yleisestd asumis-
tuesta (938/2014). Perinnadn taytantoonpanon osalta uuteen lakiin ei ole tullut muita muutoksia, kuin enti-
nen asumistukilain 19 §, jossa maariteltiin takaisinperinndn perusteet, on muuttunut lain yleisesta asumis-
tuesta 31 §:si. Kyseisen takaisinperintapykalan sisaltd on kuitenkin pysynyt muuttumattomana. Uutuutena
lakiin on perinnan osalta tullut 32 §, joka sdantelee tuen takaisinperintda ruokakunnan jasenelta. 32 §:n
kirjaaminen lakiin on ndhdakseni hyva asia, koska Kela on jo aikaisemmin voinut peria lilkaa maksettua
yleistd asumistukea yhteisvastuulliselta ruokakunnan jaseneltd, jos tuen nostajalta sita ei ollut saatu peri-
tyksi. Nyt vakiintunut kaytanto on kirjattuna myds lakiin, mika selkeyttanee ko. perintéatilanteita jatkossa.
% Kurs. IN.



ranomaisella on télloin harkintavaltaa sddnnoksien soveltamisessa. Téllaisissa tilanteissa
laki muodostaa vain erddnlaisen tulkintakehyksen, jonka sisélld ratkaisun tulee pysyé, an-
tamatta tarkkarajaista vastausta. Tdlloin hallinnon oikeusperiaatteilla on eri vaihtoehtoja
rajaava ja rajoittava funktio. Lisdksi oikeusperiaatteet ohjaavat paatoksen aineellista maa-
rdytymistd ja niilld voi olla my0s vaikutusta menettelyd jirjestivien sddnnosten tulkin-

taan.'' Edelld esitetty voidaan kuvata myds alla olevan kaavion avulla.

ElU-oikeus

( YLEINEN YHDENVERTAISUUS (PL 6%) J

~

YHDENVERTAISUUSPERIAATE (HL 6 §)

[ Tasapuolinen kohtelu ] [ Pasitiivinen uTininnhtclu] [Jnhdmnnuk.‘l.im;n k.:iytiinli':] Miclivallan kielio

_o-=="" 77T THARKINTA """ -=-o__

. T MIELIVALTA

. [ PERINNAN TA\'TANTEJ@NPANG] K

( Etuuksien takaisinperinta ] [ Takausvastunperinti ] [ Elatusapuvelan perinta ] _r"l

MIELIVALTA el . et
TTm--o . __HARKINTA --"

Kuva 1. Yhdenvertaisuusperiaate harkintavallan rajoittajana takaisinperinndssi. (Kuva JN.)

Tunnistan tutkimuksessani kolme entiteettid. Ensimméiinen entiteetti muodostuu julkisoi-
keudellisen perinndn kokonaisuudesta. Taltd osin tutkimuksen tavoitteena on selvittia,
mistd osatekijoistd julkisoikeudellinen perintd muodostuu. Mikd on perusteettoman edun
palautusopin merkitys julkisoikeudelliseen perintddn? Voidaanko perinté sijoittaa sosiaali-
oikeuden piiriin? Onko julkisoikeudellinen perintd esimerkiksi julkisen vallan kayttoa?
Entd onko perintd julkisoikeuden kontekstissa lopulta hallintomenettelyd vai pelkéstddn
tosiasiallista hallintotoimintaa? Toinen entiteetti muodostuu hallinto-oikeudellisen yhden-
vertaisuusperiaatteen muotoamisesta. Mistd yhdenvertaisuusperiaate saa sisdltonsd? Mitka

ovat sen osatekijit? Miten yhdenvertaisuusperiaate vaikuttaa harkintavallan kaytt6on?

" Laakso ym. 2006 s. 313.



Kolmas entiteetti on Perintdkeskus, jonka kokonaisuudessa myds kaksi ensimmadistd enti-
teettid yhdistyvit. Tutkielman tavoitteena on tdltd osin selvittdd, toteutuuko asiakkaiden
yhdenvertainen kohtelu Perintédkeskuksessa? Mistd tekijoistd perinti muodostuu Perinté-
keskuksen kontekstissa? Entd, miten yhdenvertaisuusperiaatteen sisiltod tulkitaan Perinté-

keskuksessa ja miten periaatetta sovelletaan perintdin?

Entiteeteistd kaksi ensimmaiistd voidaan systematisoida lainopin keinoin. Kuitenkin kolmas
entiteetti, eli Perintdkeskuksen kokonaisuus, ei ole tutkittavissa lainopin avulla, koska Pe-
rintdkeskusta koskevat kysymykset ovat empiirisid. Siksi tutkimus sisdltdd myos oikeusso-
siologisella otteella muodostetun kyselytutkimusosion, jonka avulla on selvitetty yhdenver-
taisuusperiaatteen soveltamista Perintdkeskuksen perinndssid. Tutkimuskysymys muotoutuu

néin edelld esittdmieni entiteettien kautta ja se jakautuu kolmeen osaan:
1) Mita julkisoikeudellinen perintd on?

2) Miki on yhdenvertaisuusperiaatteen normatiivinen sisilto hallinto-oikeudellisen oikeus-

periaatteen ndkdkulmasta?

3) Miten yhdenvertaisuusperiaatetta tulisi soveltaa Kelan Perintdkeskuksen perinndssa?

1.1.3 Tutkimusalueen rajaus ja tutkimuksen rakenne

Tutkimusalue rajautuu pitkalti Perintdkeskuksen muodostaman entiteetin perusteella. Ndin
ollen olen keskittynyt perinndn osalta nimenomaan etuuksien perinndn tdytintéonpanoa,
opintolainan perintdéd ja elatusapuvelan perintdd koskevaan kokonaisuuteen. Julkisoikeu-
dellisen perinnén kontekstissa merkittdvin osa-alueen muodostaa myos esimerkiksi valti-
onavustuksien takaisinperintd tai kunnallisten avustuksien takaisinperinndn kokonaisuus.
Olen kuitenkin pdédtynyt rajaamaan kyseisen kokonaisuuden tarkastelun ulkopuolelle, kos-
ka Perintdkeskuksen toimivaltaan kuuluvat perintilajit muodostat jo itsessdin laajahkon
kokonaisuuden. Perintdkeskuksen toimivaltaan liittyen olen rajannut tarkastelun koske-
maan vapaaehtoisia perintékeinoja. Tarkastelun ulkopuolelle on ndin rajattu oikeudelliset

perintikeinot, kuten yksityisen velkajirjestely.'> Rajausta perustelen silld, ettd niin tut-

1 Vapaaehtoisia perintakeinoja ovat kaikki ne perintdkeinot, joilla velkoja pyrkii saamaan velallisen hoita-
maan velkansa, esimerkiksi maksusopimukset ja maksukehotuksien ldhettdminen ovat tallaisia. Oikeudelli-
set keinot ovat taas esimerkiksi yksityisen velkajarjestely ja konkurssi.
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kielmassa voidaan keskittyd syvemmin yhteen kokonaisuuteen eikd vain pinnallisesti use-

aan eri perinnin lohkoon.

Yhdenvertaisuusperiaatteen osalta olen rajannut tarkastelun nimenomaan hallintolain 6 §:n
oikeusperiaatteeseen ja sen sisillon systematisointiin. Hallinto-oikeudellinen yhdenvertai-
suusperiaate saa kuitenkin sisdltonsd perustuslaillisesta yhdenvertaisuudesta, joten siksi
olen selventdnyt lyhyesti my0s perustuslain yhdenvertaisuussidnnoksen sisdltod. Lyhyesti
olen my0s avannut yhdenvertaisuutta koskevaa sdintelykokonaisuutta, koska sen avulla

olen voinut asettaa hallinto-oikeudellisen yhdenvertaisuusperiaatteen kontekstiinsa.

Tutkimusaihettani koskevan vidhdisen aikaisemman tutkimuksen vuoksi olen pyrkinyt
muotoamaan yhdenvertaisuusperiaatteen vaikutuksia perintddn myos pitkélti esitdiden ja
oikeuskaytdnnon sekid laillisuusvalvojien kannanottojen kautta. Oikeustapauksien ja kan-
nanottojen osalta olen ottanut tutkielmaan mukaan sellaisia tapauksia, jotka koskettavan
suoraan perintdi tai joista on johdettavissa tietoa yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamises-
ta hallintomenettelyyn. Tutkimuskysymystd koskettavan sddntelyn osalta olen rajannut
tarkastelun kansalliseen sdéntelyyn, tosin yhdenvertaisuutta koskevassa osiossa olen sovel-

tuvilta osin ottanut mukaan myds Eurooppa-oikeudellisen normiston.

Perintdéd koskeva sddntely jittdd soveltajalleen tulkinnan varaa, jolloin perintdtétilanteessa
joudutaan punnitsemaan ratkaisua mahdollisesti usean eri suuntaan osoittavan intressin
valilla. Siksi perustan tutkielman myos dworkinilaiselle ajatukselle siitd, ettd oikeus koos-
tuu sddntdjen (rules) lisdksi oikeusperiaatteista (principles) ja oikeusperiaatteet taas sisél-
tdvat moraalisen latauksen. Dworkinin mukaan oikeusperiaatteet ohjaavat lain soveltajaa
(Dworkin tosin kdyttdd termid judge) yleisen oikeustajun kannalta hyviksyttdvimpéan
suuntaan tilanteissa, joissa pelkkd lainsddddnnon soveltaminen saattaisi ohjata ratkaisun
yleisen oikeustajun vastaiseen suuntaan.'’ Nin ollen tulen esittimiin, etti julkisoikeudel-
lisessa perinndsséd sdéntelyn salliessa velallisen kannalta kohtuuttoman ratkaisun, ovat oi-
keusperiaatteet, kuten yhdenvertaisuusperiaate tai kohtuusperiaate se instituutio, jonka tuli-

si ohjata perintétilanne yleisen oikeustajun kannalta hyviksyttyyn lopputulokseen.

Tutkielma jakautuu viiteen lukuun, joista luvut 2-4 ovat varsinaisia késittelylukuja. Luku 2

sisdltdd oikeussosiologisen osion, joka alkaa perusteluilla kyselytutkimuksen metodin ja

* Dworkin s. 22-31.



aineistonkeruumenetelmin valinnalle. 2 luku sisdltdd my0s kyselytutkimuksen esittelyn

sekd vastauksien analysoinnin ja tuloksien esittelyn johtopédétoksineen.

Luvussa 3 kartoitan julkisoikeudellisen perinnin sisdltod. Selvitdn aluksi perusteettoman
julkisoikeudellisen edun palautuksen instituution sisdltod ja asetan julkisoikeudellisen pe-
rintdvelvollisuuden sosiaalioikeuden kontekstiin. Esittelen myds Perintdkeskuksen toimi-
valtaan kuuluvat perintilajin ja systematisoin niitd koskevaa sddntelyd sekd pyrin esitté-
médn siintelystd johtuvat erot ja yhtdldisyyden perintédlajien vililli. Luvussa 3 esittelyn
my0s tarkemmin Perintdkeskuksen toimivaltaa perinnidn tiaytdntoonpanossa ja pyrin syste-
matisoimaan perintitapoja sekd luopumis- ja maksuvapautuskidytdntojd etenkin Kelan si-
sdisen ohjeistuksen valossa. Lopuksi selvenndn Kelan sisdisen ohjeistuksen normatiivista

asemaa sekd otan kantaa perinndssa kaytettdviain harkintavaltaan.

4 luvussa systematisoin yhdenvertaisuusperiaatteen sisdltod aloittaen yhdenvertaisuutta
koskevasta sdédntelystd. Selvennidn my0s perustuslain 6 §:n sisdltod, koska se luo koko pe-
rustan myoOs hallintolain yhdenvertaisuusperiaatteen sisdllolle. Selvennédn myo6s yhdenver-
taisuusperiaatteen sisdltod hallinnon oikeusperiaatteena seké esitdn kannanoton siitd, miksi
hyvilld hallinnolla ja hallinnon oikeusperiaatteilla on niin tirkeé rooli perinnédssé seki har-
kintavallan kdytossd. Lopuksi esitin my0s oikeusturva ja kohtuullisuus ndkokohtia perin-
tddn etenkin yhdenvertaisuuden ndkokulmasta seké selvitdn perintdtapoihin liittyvid luot-

tamuksensuoja- ja suhteellisuusseikkoja.

Lopuksi luvussa 5 tuon yhteen yhdenvertaisuusperiaatteen ja perinndn kokonaisuudet ja
esitdn, mitd velvoitteita yhdenvertaisuusperiaatteesta voi perintétilanteessa muodostua.

Otan myos kantaa Perintédkeskuksen yhdenvertaisuushaasteisiin.

1.2 Katsaus aikaisempaan tutkimukseen

Mielenkiintoni tutkimusaihetta kohtaan on herdnnyt osittain siitd huomiosta késin, ettei
julkisoikeudellisesta perinnistd ole aikaisempaa oikeustieteellistd tutkimusta ldhes nimek-
sikddan. Vastaavasti myoskddn yhdenvertaisuusperiaatteen suhdetta julkisoikeudelliseen
perintdédn ei ole liioin tutkittu. Vield suppeammaksi jdd se tutkimus, joka koskettaisi ni-
menomaan Kelan tdytdntoonpanemaa perintdd. Aihealueeltaan ldhimpdné olevat tutkimuk-

set ovat kirjoitettu 2000 luvun taitteessa ja koskettavat lihtokohtaisesti julkisoikeudellisen



perusteettoman edun palautuksen instituutiota. Mainittakoon Mikael Koillisen on vuonna
2000 julkaistu tutkielma Julkisoikeudellinen perusteettoman edun palautusvelvollisuus
sekd Marietta Keravuoren vuonna 2001 julkaistu lisensiaatintyd Perusteettoman edun pa-
lauttaminen julkisoikeudellisessa oikeussuhteessa. Molemmat teokset kisittelevit kattavas-
ti perusteettoman edun palautus—oppia julkisoikeuden kontekstissa, mutta siséltdvit vain
muutaman kappaleen verran itse perinnidn tdytdntdonpanoon keskittyvdd tutkimusta.
Kummastakaan teoksesta ei liioin 10ydy perinndn ja yhdenvertaisuusperiaatteen vilisen

suhteen pohdintaa.

Nostettakoon esille myds Kaarlo Tuorin sekd Toomas Kotkaksen teos Sosiaalioikeus, josta
viimeisin painos on julkaistu vuonna 2010. Teos kisittdd laajahkon esityksen my0s sosiaa-
lioikeudellisesta takaisinperinnéstd, jittden kuitenkin itse perinnin tdytantoonpanoa koske-
van tarkastelun muutaman sivun varaan. Kelan kontekstissa kisittadkseni ainut takaisinpe-
rintdd koskettava tutkimus on Heikki Launiemen tekeilld oleva lisensiaatintyo, joka keskit-
tyy etuuksien takaisinperintdd koskeviin luopumispédétdksiin ja niihin liittyvddn yhdenver-
taisuusproblematiikkaan'®. Kyseinen tutkimus koskettaa aihettani valillisesti, muttei sekdin
ota kisittddkseni liioin kantaa itse perinndn tiytdntoonpanon yhdenvertaisuusproblematiik-

kaan.

Vastaavasti yhdenvertaisuusperiaatetta koskettavaa hallinto-oikeustieteellistd tutkimusta
16ytyy kylld laajasti. Tosin kyseinen tutkimus ei kuitenkaan ota kantaa yhdenvertaisuuden
ja perinnin viliseen suhteeseen. Tutkimukseni kannalta oleellisimmiksi teoksiksi nostan
Olli Méenpéén kattavan hallinto-oikeudellisen tuotannon, etenkin teokset Hallinto ja oike-
us (2010), Hallintolaki ja hyvédn hallinnon takeet (2008) ja Oikeus hyvaddn hallintoon
(2008) sekd Seppo Laakson kirjoitukset teoksessa Y leishallinto-oikeus (2006), joiden avul-
la olen pitkilti systematisoinut hallinto-oikeudellisen yhdenvertaisuusperiaatteen sisillolli-

sid osa-alueita.

" Tutkimusta ei kisittaakseni kirjoitushetkelld ole vield julkaistu, mutta aihealuetta esittelevi artikkeli
”Maksan minka jaksan. Yhdenvertaisuuden toteutuminen Kelan takaisinperinnasta luopumista koskevassa
ratkaisukdytdanndssa” 10ytyy teoksesta Harkittua? Avauksia sosiaaliturvan harkintavallan tutkimukseen.
Toim. Kalliomaa-Puha, Laura; Kotkas, Toomas; Rajavaara, Marketta. Tampere 2014.
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1.3 Tutkimuksen metodiset lahtokohdat

1.3.1 Oikeusdogmaattinen metodi

Tutkimuksen metodi on pagosin lainopillinen eli oikeusdogmaattinen'®. Tutkimuksessa
selvitdn, mikd on voimassa olevan oikeuden sisdlto hallintolain 6 §:n yhdenvertaisuusperi-
aatteen sekd perinnédn tdytintoonpanon kontekstissa. Oikeudentilaa olen tulkinnut pitkélti
lainsddddnnon, lainvalmistelutdiden, oikeuskdytdnnon ja ylimpien lainvalvojien kannanot-
tojen kautta. Oikeuskirjallisuuden jdddessd hieman suppeaksi vidhiisen aikaisemman tut-
kimuksen vuoksi. Tutkielma sijoittuu pitkélti hallinto-oikeuden alaan, mutta sisdltdd myos

sosiaali- ja velvoiteoikeudellisia elementteja.

Lainopin tehtévini on myds voimassa olevan oikeuden jisentiminen eli systematisointi.'®
Tassd tutkimuksessa pyrin hahmottamaan yhdenvertaisuuteen liittyvaa késitejarjestelmia
sekd yhdenvertaisuusperiaatteen ja perinndn tdytintéonpanon keskindissuhdetta sekd yh-
denvertaisuusperiaatteen aktualisoitumista viranomaisen asiakasrajapinnassa eli Perinta-
keskuksen perintdtoiminnassa. Tarkoituksena on myds selventdd yhdenvertaisuusperiaat-

teen suhdetta Perintdkeskuksen perintilajeja koskevaan lainsddadantdon.

Pyrin my6s deduktiivisen pdittelyn keinoin loytdmédn niitd Perintdkeskuksen perintdd
koskevia lainalaisuuksia, jotka ovat hahmotettavissa lainopin avulla selvitettyjen premissi-
en perusteella. Vaikka tutkimuksen ensisijaisena tarkastelukohteena on Perintdkeskus, olen
kuitenkin pyrkinyt kirjoittamaan tutkimuksen myds niin, ett siitd on 10ydettdvissa yleistet-
tdvaa tietoa yhdenvertaisuusperiaatteen ja sosiaalioikeudellisen perinnédn tiimoilta. Lahden
kuitenkin porautumaan tutkimuskysymykseen ennemmin ongelmaldhtdisesti, kuin tiukasti
metodeihin nojautuen. Siksi nden tutkimuksen olennaisimpana tavoitteena tutkimuskysy-

mykseen vastaamisen, jossa metodit toimivat apuvélineend, eivét itse 1dhtokohtana.

1.3.2 Oikeussosiologinen metodi

Koska tutkimuksen tarkoituksena on myds selvittdd asiakkaiden yhdenvertaisuuden toteu-

tumista Perintdkeskuksen toiminnassa, joka on empiirisiin havaintoihin perustuva ilmio,

> Oikeusdogmatiikan sisalléstd ks. tarkemmin Aarnio 1978 s. 74—196. Husa ym. 2008 s. 20.
'® Aarnio 1978 s. 74-95. Husa ym. 2008 s. 20.



sisdltyy tutkimukseen myos oikeussosiologisella tutkimusotteella toteutettu osio (luku 2).
Lainoppi jda itsessddn riittdmattdméksi, kun halutaan analysoida jonkin oikeudellisen ilmi-
6n toteutumista organisaatiossa'’. Oikeussosiologinen tutkimusote soveltuu ominaisuuksil-
taan tdydentavaksi metodiksi, koska sen avulla voidaan analysoida esimerkiksi, milld taval-
la oikeusjérjestykseen kuuluvia sddntdja noudatetaan. Liséksi oikeussosiologia tarkastelee
lainopillisesti ymmarretyn oikeuden ja ympardivén yhteiskunnan vilisid suhteita ja vuoro-

vaikutusta oikeusjirjestyksen ulkopuolisesta nikokulmasta.'®

Oikeussosiologisen osion tarkoituksena on ollut selvittdd, miten asiakkaiden yhdenvertai-
sen kohtelun vaatimus ndkyy Perintdkeskuksen perinndn tdytdntdOnpanotoiminnassa ja
onko kyseenomaisessa toiminnassa mahdollisia epdkohtia, jotka vaarantavat yhdenvertai-
suuden toteutumisen. Kyselytutkimuksessa kiinnitin erityistd huomiota seuraaviin osateki-
jO1hin: haasteet tosiasiallisessa yhdenvertaisuudessa, erot perintdlajien vélilld ja sisdlla,
yhdenvertaisuusperiaatteen soveltaminen perinndssd sekd mitd toimia on tehty/tehddian
yhdenvertaisuuden edistdmiseksi. Oikeussosiologisen osion kyselytutkimus on toteutettu
Perintdkeskuksen avainhenkil6ille toukokuussa 2014 ja vastauksia saatiin yhteensd kah-

deksalta henkilolta.

Perustelen kyselytutkimuksen metodin ja aineistonkeruumenetelmidn valintaa ja kayttoa
vield tarkemmin luvun 2 alussa. Tutkimuksen oikeusdogmaattisella osiolla on ollut tdhin
osioon olennainen vaikutus, silld olen verrannut Perintdkeskuksen toimintaa oikeusdog-
maattisesta osiosta ilmenneisiin premisseihin. Néin ollen tutkimuksessa on muotoutunut
my0s tietynlainen sein-sollen asetelma, jossa oikeusdogmaattisen osion teoriatietoa ja oi-
keusjarjestyksen tilaa asiakkaiden yhdenvertaisuudesta on peilattu kyselytutkimuksen tu-

loksiin ja yhdenvertaisuuden tosiasialliseen toteutumiseen.

7 Ks. aiheesta esim. Kultalahti 2001 s. 136-139.
'8 Aarnio 1978 s. 74. Husa ym. 2008 s. 22.
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2 KYSELYTUTKIMUS PERINTAKESKUKSELLE

2.1 Metodin ja aineistonkeruumenetelmin valinta

2.1.1 Tulkinta metodina

Vaikka lainoppi on tdmin tutkimuksen pddmetodi, jid se itsessdédn riittdmattoméksi, kun
halutaan tarkastella yhdenvertaisuuden toteutumista yksittdisen organisaation tai yksikon
entiteetissd. Lainopin keinot eivit taivu olemisen (sein) tutkimiseen, koska se tutkii pitdmi-
sen (sollen) maailmaa'. Oikeussosiologia puolestaan tarjoaa mahdollisuuden “olemisen”
tutkimiseen. Oikeussosiologia ei ole kuitenkaan empiirisessd mielessd puhtaasti metodi. Se
on ennemminkin yksi oikeustieteiden suuntauksista, joka kdyttdd apunaan empiirisid meto-
deja esimerkiksi yhteiskuntatieteiden ja sosiaalitieteiden puolelta. Tutkimuksen osatavoit-
teena on selvittdd perintdtoiminnan ja yhdenvertaisuusperiaatteen sisallollistd ymmértadmis-
td yksittdisessd entiteetissd, Perintdkeskuksessa. Tdmdn vuoksi olen ottanut tutkimukseen
mukaan empiirisen osion, joka tdydentdd lainopin tarjoamaa teoriaa ja mahdollistaa sen

peilaamista kdytdnnon perintdtoimintaan.

Empiria mahdollistaa kvalitatiivisen (laadullisen) tai kvantitatiivisen (mddrdllisen) tutki-
musotteen ja aineistonkeruumenetelmien kiytén?. Valitsin tihdn tutkimukseen kvalitatii-
visen tutkimusotteen seuraavien perustelujen pohjalta: Kyselytutkimuksessa halusin selvit-
tdd perintdtoiminnan syy- ja seuraussuhteita ja hahmottaa yhdenvertaisuusperiaatteen vai-
kutuksia perintddn sekd hahmottaa mahdollisia uhkia tai haasteita yhdenvertaisuuden toteu-
tumiselle Perintidkeskuksen perinndn tdytdntoonpanossa. Lisdksi halusin kohdentaa kysely-
tutkimuksen nimenomaan rajatulle avainhenkildjoukolle suuren vastaajamassan sijaan.
Haastateltavan joukon rajaaminen pieneen ja valikoituun joukkoon on perusteltua siiné
mielessd, ettd vastauksiksi halusin syy- ja seuraussuhteiden pohdintaa sekd perusteltuja
arvioita yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisesta perinndssi. Tdma ei olisi ollut saavutet-
tavissa pelkkid kvantitatiivisia menetelmid kayttden. Lisdksi, jos kysely olisi toteutettu suu-
remmalle vastaajamassalle, saaduissa vastauksissa olisi voinut olla se riski, ettd vastauksis-

sa olisi toistettu vain organisaation sisdisen ohjeistuksen tulkintalinjoja. Tdm4 taas ei olisi

9 Kurs. IN.
2% |bid.
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ollut tutkimuskysymyksen kannalta mielekds lopputulos. Koska kvalitatiivinen tutkimus on
kiinnostunut muun muassa sddnndnmukaisuuksien hahmottamisesta ja tekstin tai toimin-
nan merkityksen ymmirtimisestd, oli se myds siksi metodisesti luonnollinen valinta.*'
Maiirittelen siis tdmén tutkimuksen viitekehikossa oikeussosiologian yldkésitteeksi, jonka
alle empiria ja lopulta kvalitatiivinen tutkimusote sijoittuvat. Alla oleva kaavio selventda

vield kvalitatiivisen tutkimustyypin sisdistd ryhmittelya.

[Tekstin tai toiminnan merkityksen ymmért:&minen]

[Teemojen Ibvtéminenj m

| AN

[Fencmenolngia] [Tapaustutknmus] HErmenEutiikka]

!

Kuvio 2. Merkityksen ymmartdmisen tutkimustyypit. (Hirsijarvi ym. 2009 s. 167.)

Tamén tutkimuksen tarkoitusperiin soveltuu parhaiten edelld olevan kuvion tulkinta, joka
voidaan jakaa vield tapaustutkimukseen ja hermeneutiikkaan.”* Tapaustutkimus on toiselta
nimeltddn case-tutkimus. Tapaustutkimuksen tarkoituksena on selvittdd hankitun tiedon
perusteella tiettyd toimintaa tai tapahtumaa suljetussa toimintaymparistdssa ja se voi kes-
kittyd esimerkiksi yksiloiden, ryhmien, laitosten tai yhteisdjen tutkimukseen. Tutkimuksen
tarkoituksena on tilloin mahdollisimman tarkan ja kokonaisvaltaisen kuvauksen saaminen
tutkimuskohteesta.” Hermeneutiikka puolestaan pyrkii tulkitsemaan, ymmértiméin ja
antamaan merkityksen tutkittavissa olevalle ilmidlle. Hermeneutiikasta puhuttaessa proses-
sia kuvaillaan yleensd hermeneuttisen kehin kautta, joka kuvastaa yksityiskohtien tarkaste-
lua kokonaisuuden osana ja toisaalta yksityiskohtien vaikutusta kokonaisuuteen. Toisin
sanoen kokonaisuus on hahmotettavissa yksityiskohtiensa kautta, mutta samalla yksityis-
kohdat muodostavat kokonaisuuden. Hermeneutiikka pyrkii tutkimaan tutkimuskohteen

ontologiaa (eli perusolemusta) sekd ymmirtiméin vallitsevaa tilannetta.>*

2 Hirsijarvi ym. 2009 s. 166—167.

22 Hirsijarvi ym. 2009 s. 167. Kurs. JN.
> Hirsijarvi ym. 2009 s. 166-167.

** Ibid.

12



Oikeustieteiden kontekstissa hermeneutiikka on myos yksi oikeudellisen argumentoinnin
muoto. Hermeneuttinen argumentointi (eli kielellis-tulkintaperusteinen) liittyy tilanteisiin,
joissa sdddostekstit sisdltdvat kielellisesti monimerkityksellisid tai avoimia ilmaisuja eli
esimerkiksi lakitekstin tarkoitussisdltd ei ole ymmaérrettidvissd pelkdn sanamuodon perus-
teella. Talloin kannanoton muodostamisen apuna kaytetdin sddaddstekstien lisdksi esimer-
kiksi lainvalmisteluaineistoa, prejudikaatteja sekd yleisid oppeja ja oikeusperiaatteita tul-
kinnallisen koherenssin saavuttamiseksi.” Kisittdskseni hermeneutiikka metodina seki
asken kuvailtu hermeneuttinen argumentointi ovat hyvin ldhelld toisiaan. Eivit ehké tiysin
synonyymisesti, mutta ainakin saman nopan kaksi sivua. Edelld esitettyyn viitaten totean,
etten nde tarpeelliseksi erottaa hermeneutiikkaa ja tapaustutkimusta sekd niiden antamaa
tulkinnallista mallia toisistaan vaan sovellan niitd enemménkin rinnakkain tulkinnan kei-
noina. Ndhdikseni yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisen tutkimiseen Perintédkeskukses-
sa voidaan siis soveltaa rinnakkain molempia tulkinnan muotoja. Kuljen tutkimukseni
kanssa Hirsijdrven viitoittamaa tietd: hén toteaa kvalitatiivisen tutkimuksen olevan ikdin
kuin véripaletti, josta tutkija valitsee oman tutkimuksensa kannalta tarpeelliset vérit ja se-

koittaa ne sitten omalla, ainutlaatuisella tavallaan.

2.1.2 Kysely aineistonkeruumenetelmiina

Edelld perustelen tulkinnan kayttéa tdman tutkimuksen metodina. Aineiston keruun suh-
teen olen paitynyt kdyttamédn kyselyd.’’ Kysely tunnetaan survey-tutkimuksen keskeiseni
menetelménd ja siind aineisto kerdtddn standardoidusti valikoidulta perusjoukolta. Talla
tarkoitetaan sitd, ettd samat strukturoidut kysymykset esitetddn samanlaisina koko joukolle.
Tamédn tutkimuksen kyselyssd kysymykset ovat osittain vapaita, eli osassa kysymyksista
annetaan vastaajalle mahdollisuus vastata vapaasti omin sanoin kysymykseen. Toisissa
kysymyksissd vastausvaihtoehdot ovat taas 1-5 vililld. Esittelen kysymykset tarkemmin

luvussa 2.2.

Kyselyn suhteen on ndhdikseni hyvé tunnistaa my0s sen riskit tai heikkoudet, jotta vasta-
uksia tulkittaessa pystytdén tekemddn mahdollisimman relevantteja johtopaitoksid. Kyse-

lyn yleisimmit riskit voidaan mééritelld seuraavasti: ensinndkin vastaajan suhtautumista

2% Nain esimerkiksi Tuori 2003 s. 90-102. Laakso 2012 s. 382—384.
?® Hirsijarvi ym. 2009 s. 165.
%7 Kurs. IN.
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kyselyyn on hankala ennakoida tai ymmartié jélkikdteen. Aina ei voida varmistua siitd,
vastaako vastaaja rehellisesti kysymyksiin. Vastaajalla voi olla myds jokin agenda vas-
tauksissaan. My0s vadrinymmarryksid on hankala kontrolloida. Vastaaja saattaa tulkita
kysymyksen eritavoin, mitd kirjoittaja on alun perin tarkoittanut. Liséksi vastaajan pereh-
tyneisyyttad kysyttyyn aihealueeseen voi olla hankala selvittdd. Viimeiseksi on aina olemas-
sa myds se vaara, ettd vastauksia ei saada lainkaan tai ne viivistyvit.”® Esitin em. haasteet
siind valossa, ettd ne on hyvi tunnistaa onnistuneen kyselyn aikaansaamiseksi. En kuiten-

kaan koe niitd uhaksi oman kyselyni onnistumisen suhteen.

2.2 Kyselytutkimus asiakkaiden yhdenvertaisuudesta Perintikeskuksen
taytintoonpanemassa perinnissa

2.2.1 Kyselytutkimuksen esittely

”Yhdenvertaisuusperiaatteen soveltaminen Kelan perinnédssd” -kysely toteutettiin l&hetta-
milld kyselylomake sdhkopostitse valikoidulle vastaajajoukolle, jota kutsun téssd perinndn
avainhenkiloiksi. Kysely sisdlsi kvalitatiivisia kysymyksid, jonka vuoksi vastaajiksi valit-
tiin henkil6itd, joiden toimenkuvaan kuuluu perintédprosessien ohjeistamista ja kehittdmista,
ja jotka ovat tietynlaisessa avainasemassa Perintdkeskuksessa. Kysely ldhetettiin yhdeksal-
le henkilblle ja vastauksia saatiin kahdeksan (n = 8). Vastaajia oli yksi tai kaksi henkiloa
jokaisesta Perintdkeskuksen alaisesta yksikostd, joten vastaajajoukon voidaan nihda kuvas-

tavan hyvin koko Perintdkeskuksen henkilostojakaumaa.

Kysely sisdlsi yhteensd 18 strukturoitua kysymystd, joista seitsemin ensimmadistd olivat
véittdmadkysymyksid, joihin vastattiin asteikolla “erittdin huonosti — erittdin hyvin” ja loput
yksitoista olivat kysymyksié, joissa oli vapaa vastauskenttd (katso liite 1). Kysymykset
liittyivdt yhdenvertaisuuden toteutumiseen perinnidssd sekd asiakkaiden yhdenvertaiseen
kohteluun. Kysymyksid oli muun muassa siitd, ovatko perinnén toimintatavat ja kdytdnnot
yhtendisid sekd kohtelevatko eri Perintdkeskuksen alaiset yksikot asiakkaita yhdenvertai-
sesti (alueellinen yhdenvertaisuus). Lisdksi selvitettiin, mitd hallintolain yhdenvertaisuus-
periaate (HL 6 §) vastaajalle tarkoitti ja kysyttiin, tukeeko Kelan sisdinen ohjeistus perin-

ndn yhdenvertaisuutta. Kyselyssd selvitettiin myds, mitkd olivat vastaajan mielestd suu-

*® Hirsijarvi ym. 2009 s. 193-196.
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rimpia riskejéd asiakkaiden epitasa-arvoiselle kohtelulle seké selvitettiin hyvén perintdtavan
toteutumista Perintdkeskuksessa. Vastaajilta kysyttiin myds kohtuusarvioinnin merkityk-

sestd perinndssd. Usea kysymys liittyi myos harkinnan kdyttoon perinnéssa.

Osa vastaajista ei halunnut, ettd heiddn kommenttejaan julkaistaan tutkimuksen yhteydes-
sd. Myohemmin esitetyt lainaukset ovat vain sellaisista vastauksista, joissa kyseinen lupa

oli annettu.

2.2.2 Kyselyn tulokset

Vastaajilta kysyttiin aluksi, kuinka kauan he olivat tehneet t6itd perinnin parissa. Kysy-
mykselld haluttiin selvittdd, millaisella kokemuspohjalla osallistujat kyselyyn vastasivat.
Keskiarvoksi vastaajien kesken muodostui 8,3 vuotta. Mediaani oli tasan 8, josta voidaan
paatella, etteivit keskiarvosta ylos tai alaspédin poikkeavat luvut vééristd litkaa tulosta. Ky-

selyyn oli siis saatu valikoiduksi melko kokenut vastaajajoukko.

Viittimidit

Seuraavaksi vastaajille esitettiin perinndn yhdenvertaisuuteen liittyvid véittdmid, joihin
heitd pyydettiin vastaamaan asteikon “erittdin huonosti — huonosti — kohtalaisesti — hyvin —
erittdin hyvin” mukaisesti. Asteikon “’kohtalaisesti” sijaan olisi ollut mahdollista kdyttaa
my0s “en osaa sanoa” vaihtoehtoa, mutta kysymysten sisélté huomioon ottaen se ei olisi
tuottanut haluttua lopputulosta. Esitdn vastaukset vdittimien osalta sekd taulukkona etti
kirjoitetussa muodossa®’. Ensimméinen viittimi kuului "asiakkaiden vélinen yhdenvertai-
suus toteutuu Perintdkeskuksen perinndssid”. Tdhdn vastattiin padsdéntoisesti “kohtalaises-
ti”, myos 37 % vastanneista vastasi "hyvin”. Vastauksista voitaneen piitelld, ettd ainakin
joitain epdkohtia asiakkaiden yhdenvertaisuudessa on havaittavissa. Tosin timi ei tieten-

kddn vastaa vield sithen, mitd ndma epakohdat ovat.

2% Kaikki taulukot JN.
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Erit. huon. Huonosti Kohtalais. Hywvin Erit. hyvin
Taulukko 1. Asiakkaiden vilinen yhdenvertaisuus Perintédkeskuksessa.

Seuraava viittdmi oli “eri perintdyksikot kohtelevat asiakkaita yhdenvertaisesti”. Téhdn
viittimadn vastaajat vastasivat tismalleen samoin, kuin ensimmaéiseenkin vdittiméén. Suu-
rin osa vastasi siis “kohtalaisesti” ja loput 37 % vastasi hyvin”. 1 ja 2 viittimien sama
vastaustulos vahvistaa késitystd siitd, ettd ainakin joitain haasteita ja epdkohtia yhdenver-

taisuuden toteutumisessa on havaittavissa.
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Erit. huon. Huonosti  Kohtalais. Hywvin Erit. hyvin
Taulukko 2. Perintiyksikot kohtelevat asiakkaita yhdenvertaisesti.

Kolmanteen viittimaan “eri perintédlajien vililld asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu toteu-
tuu” vastattiin hieman negatiivisemmin, kuin kahteen ensimméiseen. Vastaajista 25 % vas-
tasi ”hyvin” ja loput vastasivat “kohtalaisesti”. Téstd voitaneen paitelld ainakin se, ettd eri
perintélajien vilinen yhdenvertainen kohtelu ei toteudu niin hyvin kuin pitéisi. 5-7 véitta-
mistd selvidd myOs, missd perintdlajissa vastaajat kokivat eniten haasteita yhdenvertaisuu-

den toteutumisen suhteen.
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Taulukko 3. Yhdenvertaisuus toteutuu perintilajien valilla.

Seuraava viittdima oli "Perintdkeskuksen kdytdnnot ja toimintatavat perinndssd ovat yhte-
ndiset”. Tédhin puolet vastaajista vastasi “kohtalaisesti” ja puolet ”hyvin”. Vastaukset olivat
taltd osin hieman ylldttdvia verrattaessa niitd edellisten véittdmien vastauksiin, koska muu-
tama edellisiin vaittdmiin “kohtalaisesti” vastanneista vastasivatkin nyt ’hyvin”. Vastauk-
siin on saattanut vaikuttaa esimerkiksi se, ettd Kelassa on kédytossd yhteinen keskushallin-
non antaman ohjeistus perinndn menettelytavoille ja Perintdkeskukselle on mééritelty yh-
tendiset perinnidn prosessikaaviot, joita kaikkien yksikdiden tulisi noudattaa. Neljannen
viittiman vastaukset eivét kuitenkaan tiysin vastaa kolmen ensimmadisen vastauksia. Toi-
saalta tdstd voitaneen myds paitelld, ettd Perintdkeskuksen kdytdnnot ja toimintatavat koe-
taan yhtendisiksi, mutta jotkin muut seikat vaikuttavat asiakkaiden epitasa-arvoiseen koh-

teluun.
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Erit. huon. Huonosti  Kohtalais. Hyvin  Erit. hyvin
Taulukko 4. Perintdkeskuksen kiytdnnét ja menettelytavat ovat yhtendiset.

5-7 viittdmissd kysyttiin, toteutuuko asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu perintilajeittain,
eli elatusapuvelka-, etuus-, ja takausvastuuperintilajin sisdlld. Ndiden véittdmien osalta
63 % vastaajista oli sitd mieltd, ettd perintdlajeittain yhdenvertaisuus toteutuu “hyvin”.

13 % vastasi “erittdin hyvin” kaikkien kolmen perintilajin osalta. Loput vastanneista olivat
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sitd mieltd, ettd elatusapuvelka- ja takausvastuuperintilajin sisélld yhdenvertaisuus toteutuu
“hyvin”, mutta etuusperintilajin sisdlld vain “kohtalaisesti”. Tarkasteltaessa kaikkia edelld
esitettyja vadittdmid voidaan paitelld, asiakkaiden yhdenvertaisessa kohtelussa on haasteita

eri perintélajien vililld sekd my0s etuus-perintilajin sisilla.
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Taulukot 5.-7. Vasemmalta: Yhdenvertaisuus takausvastuu-perintélajissa, etuus-perintélajissa ja elatusapu-

a = Mow B oW @ s @

velka-perintilajissa.

Viittamien jilkeen vastaajille oli jitetty vield tilaa vapaamuotoiselle kommentoinnille esi-
tettyihin véittdmiin liittyen. Kommenteissa kiinnitettiin huomiota muun muassa siihen, etti
Perintidkeskus on toiminut omana erikoisyksikkonddn vasta vidhdn aikaa ja ndin myoskidin
yhteiset toimintatavat eivit ole vield ehtineet tdysin muotoutua. Yhdenvertaisen kohtelun
haasteeksi mainittiin muun muassa, ettd eri perintédlajeja koskevat eri sddanndkset. Lisdksi
nostettiin esiin, ettd Kelan keskushallinnosta sekd Perintdkeskuksen sisdlld annetut toimin-
taohjeet mahdollistavat itsessddn asiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun. Haasteita syntyy
siind vaiheessa, kun yksittdinen toimihenkilo ei noudata ohjetta tai tulkitsee sitd toisin, kuin
kollegansa. My0s yksittdisen toimihenkilon harkinnan kayttd nostettiin esille. Perinnidn
todettiin edellyttdvin harkinnan kdytt6d, jonka taas néhtiin lisddvén toimihenkilokohtaisia

eroja perintdasian késittelyssa.

Avoimet kysymykset

Hallintolain yhdenvertaisuusperiaatteen mddrittely

Avoimilla kysymyksilld haluttiin hahmottaa laajemmin vastaajien késitystd yhdenvertai-
suusperiaatteesta ja perinndstd. Vastaajia pyydettiin aluksi méérittelemdén, mitd hallinto-
lain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate pitdd siséllddn. Kysymykselld haluttiin selvittdd, kuinka
laajasti yhdenvertaisuusperiaatteen sisdlto tunnettiin Perintdkeskuksessa. Lahtokohtaisesti

voitaneen olettaa, ettd jokaisen viranomaistoimijan tulisi pystyd madrittelemdén hallinnon
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oikeusperiaatteet vihintddn padpiirteittdin, koska ne ohjaavat kaikkea hallintotoimintaa.
Kelassa on myds annettu sisdinen ohjeistus hallintolaista, joten tillad perusteella jokaisen
Kelassa tyoskentelevin tulisi pystyd méadrittelemién hallinnon oikeusperiaatteet ja niiden

merkitys Kelan toimintaan.>

Vastauksissa yhdenvertaisuusperiaate méadriteltiin kuitenkin péédsééntdisesti hieman sup-
peasisiltdisesti. Suurin osa vastaajista médritteli yhdenvertaisuusperiaatteen asiakkaiden
tasapuoliseksi kohteluksi. My0s viranomaisen puolueettomuus ja syrjimittomyys seké joh-
donmukainen kaytidnto asioiden késittelyssd mainittiin vastauksissa. Yhdessd vastauksessa
oli my0s hahmotettu yhdenvertaisuusperiaatteen ohjaava vaikutus harkintavallan kayttoon.
Tulen myohemmin osoittamaan, ettd hallintolain yhdenvertaisuusperiaate sisdltid vaati-
mukset tasapuolisesta kohtelusta viranomaistoiminnassa, johdonmukaisesta kdytdnnosta,
mielivallan kiellosta sekd positiivisesta erityiskohtelusta. Vastauksista nousi esille se, ettei
positiivista erityiskohtelua tunnisteta yhdenvertaisuusperiaatteen osana. Tdma yhdenvertai-
suusperiaatteen osa on kuitenkin ndhdékseni olennaisessa osassa perinndn suhteen. Jos
asiakkaita pyritddn kohtelemaan vain tasapuolisesti eikd heidén erityisominaisuuksiaan
oteta huomioon perintdtilanteessa, voidaan tahattomasti padtydkin syrjimdédn asiakasta ai-

nakin vililliselld tasolla. Palaan tdhidn teemaan vield myohempana.

Tavoitteena perintdasiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun parantaminen

Perintdkeskuksen perustamista koskevissa asiakirjoissa yhdeksi perustamisen tavoitteeksi
on valittu perintdasiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun parantaminen. Vastaajilta kysyttiin,
mitd kyseinen tavoite heille merkitsi. Vastauksista kdvi ilmi, ettd ennen Perintdkeskuksen
perustamista, jolloin jokainen perintdyksikko toimi erillisind ja alueellisesti hajanaisina
omina yksikkdinddn, yksikdiden viliset kdytdnnot ja perinndn menettelytavat poikkesivat
toisistaan. Perintdasiakkaat saattoivat siis saada erilaista kohtelua riippuen siitd, missd péin
Suomea asuivat. Toisin sanoen ainakaan alueellinen yhdenvertaisuus ei aina toteutunut.
Vastaajat uskoivat, ettd nyt Perintdkeskukseen keskitetyn perintdasioiden koordinoinnin
ansiosta kdytdnnot saadaan yhtendistettyd ja asiakkaat saavat yhdenvertaista kohtelua pe-

rintdyksikdstd ja asiaa kdsittelevéstd toimihenkildsté riippumatta.

Yhdenvertaisuusperiaatteen soveltaminen perinndssd
Vastaajilta kysyttiin, voidaanko Perintdkeskuksen toimeenpanemassa perinndssd soveltaa

yhdenvertaisuusperiaatetta. Vastaajia pyydettiin antamaan my0s esimerkkitilanteita, joissa

30 . . . . ..
Ks. Kelan ohje hallintolain soveltaminen etuusasioissa.
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he itse soveltaisivat yhdenvertaisuusperiaatetta. Kaikki vastanneista olivat sitd mieltd, ettad
yhdenvertaisuusperiaatetta voidaan ja tulee soveltaa perinndssd. Esimerkkitilanteiksi oli
ehdotettu osamaksusuunnitelman laatimista sekd ulosoton perumista ja rajausta. Lisdksi oli
nostettu esille perintédlajien sisdinen yhdenvertaisuus: “eri perintilajeja sddtelevét kuitenkin
eri sadnndkset ja perintédlajien kesken ei ole mahdollista noudattaa samanlaisia kiytantdja
kaikissa tilanteissa”. ”Jos kahdella eri asiakkaalla on samanlainen velkatilanne ja vastaava
tulotilanne, tulee takaisinperinnédn maksujérjestelyn olla molemmilla vastaava.” Lisdksi osa
vastaajista painotti, ettd perintddn tulee soveltaa yhdenvertaisuusperiaatetta, mutta asiak-
kaan taloudellisen ja sosiaalisen tilanteen puitteissa. Vastauksista ilmenee ndhdidkseni ai-
nakin, ettd vastaajat hahmottavat Kelasta asiakkaaseen pdin ndkyvin toiminnan johdonmu-

kaisuuden olevan olennainen osa yhdenvertaisuusperiaatetta.

Milloin yhdenvertaisuus ei toteudu perinndssd?

Vastaajilta kysyttiin, onko perinndssid havaittavissa tilanteita, jotka voisivat vaarantaa yh-
denvertaisuuden toteutumisen. Heitd pyydettiin antamaan myds esimerkkejd. Vastaajat
olivat padsdintoisesti sitd mieltd, ettd perinndssd on havaittavissa tilanteita, joissa yhden-
vertaisuus ei toteudu. Yksi vastaajista oli sitd mieltd, ettd yhdenvertaisuus toteutuu suu-
rimmassa osassa tapauksia. Esimerkeiksi annettiin muun muassa perintdasiakkaiden etni-
nen alkuperd tilanteissa, joissa asiakas ei itse ymmarrd perinnidn perusteita ja kokee perin-
nin epdoikeudenmukaisena. My0s tilanteet, jossa yhdelld asiakkaalla tai esimerkiksi ruo-
kakunnalla on monta perintdasiaa ja tilanteeseen on sovellettavissa monta ratkaisuvaih-
toehtoa, tuottivat haasteita yhdenvertaiselle kdytdnnolle. Nollatuloisten (esimerkiksi toi-
meentulotukea saavat asiakkaat) asiakkaiden osamaksusuunnitelmien teossa huomioitiin
olevan erilaisia kdytdntojd. Yhdenvertaisuudelle uhaksi koettiin myds tilanteet, joissa asia-
kas saattoi saada erilaisen vastauksen riippuen asiaa hoitavasta toimihenkilostd. Lisdksi
huomioitiin, ettd joskus asiakas saattaa vedota toimihenkilon tunteisiin, jolloin ratkaisu
asiaan tehddin ennemminkin tunnepohjalta, kuin ohjeistusta soveltamalla. ”Yhdenvertai-
suus ei toteudu, jos kasittelijoilld ei ole selvdi ja yhtendistd tietoisuutta tyon tarkoitukses-
ta.” Myos toimihenkilon harkintavalta nostettiin esiin. Samanlaisessa tilanteessa eri toimi-
henkil6t olivat padtyneet erilaisiin ratkaisuihin, koska heiddn harkintaansa olivat ohjanneet
eri seikat. Téatd voidaan pitdd yhdenvertaisuuden kannalta erittdin ongelmallisena, koska
my0s perinndssd kiytettdvdn harkinnan tulisi pohjautua viimekddessd perusoikeusjirjes-
telmédn kannalta hyvéksyttiviin tekijoihin. Médrittelen perinndssd kaytettdvdd harkintaa

vield omana jaksonaan.
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Hyvd perintitapa Perintdkeskuksessa

Hyvién perintdtavan tulisi toimia kansallisella tasolla yleisend ohjenuorana kaikessa perin-
tatoiminnassa. Vastaajilta kysyttiin, toteutuuko hyvé perintétapa Perintdkeskuksen toimin-
nassa. Vastaajien mukaan hyvé perintdtapa toteutuu péadsddntoisesti Perintdkeskuksessa.
Osa vastaajista oli sitd mieltd, ettd hyvéda perintdtapaa pyritddn noudattamaan, mutta jois-
sain tilanteissa se ei toteudu. Téllaisiksi tilanteiksi maériteltiin esimerkiksi liian pitkiksi
venyneet takaisinmaksuajat, jotka saattavat johtaa asiakkaiden lisdvelkaantumiseen. Hyvan
perintdtavan noudattamisesta annettiin esimerkkeind muun muassa takaisinperintdpaatok-
set, maksumuistutuskirjeet, tehokas perintd sekéd asiakkaan sosioekonomisen eldméntilan-

teen huomioiminen maksujérjestelyitd tehtdessa.

Perinndn kaytintojen johdonmukaisuus

Vastaajilta kysyttiin vield erikseen, toimitaanko Perintdkeskuksessa johdonmukaisesti.
Tassd vastaukset jakautuivat enemmaén verrattaessa kysymyksiin edelld. Noin puolet vas-
taajista oli sitd mieltd, ettd perinndssd toimitaan johdonmukaisesti. Kylld vastauksille oli
yhtendistd se, ettei niitd oltu perusteltu paddsddntdisesti ollenkaan. Tdstd voitaneen ehka
paitella, ettd vastaajalla on ollut jonkinlainen tuntuma asiasta. Tuntuma ei kuitenkaan ole-
tettavasti ole ollut niin varma, etti vastaajat olisivat pystyneet perustelemaan vastauksensa
esimerkein. Toinen puoli vastaajista oli sitd mieltd, ettd johdonmukaiseen toimintalinjaan
pyritddn ja se on tavoitetila, muttei se vield tdlld hetkelld toteudu tdysin. Suurimmaksi
syyksi epdjohdonmukaiselle toiminnalle todettiin se, ettd Perintdkeskus on ollut toiminnas-
sa vasta alle vuoden ja yhtendiset toimintalinjat eivdt ole vield ehtineet muotoutumaan.
Samaan asiaan liittyen osa vastaajista arveli vield vanhojen perintdyksikdiden kdytantdjen
toteutuvan tdmédnhetkisessé perintdtoiminnassa. Myos eri toimihenkiléiden valilld ndhtiin
olevan eroja. Téstd nostettiin esimerkiksi ulosottojen ohjeistuksen vastainen peruminen.
Etuusvastaava- ja pienryhmitoiminnan uskottiin kuitenkin jatkossa edistdvdn yhdenmu-
kaisten kdytidntdjen muotoutumista. Perinndn johdonmukaisuutta kuvattiin tavoitetilaksi,
johon Perintidkeskus pyrkii sekd omalla toiminnallaan, ettd yhteistydssd Kelan keskushal-

linnon kanssa.

Sisdinen ohjeistus yhdenvertaisuuden tukena

Kyselyssd haluttiin selvittdd myos sisdisen ohjeistuksen roolia yhdenvertaisuuden toteutta-
jana. Vastaajilta kysyttiin, tukeeko Kelan nykyinen sisdinen ohjeistus perinndstd asiakkai-
den yhdenvertaisuutta. Noin kaksi kolmasosaa vastaajista koki sisdisen ohjeistuksen tuke-

van padsdintdisesti asiakkaiden yhdenvertaisuutta. Ohjeistuksen siséllostéd ja laadusta tuli

21



hieman toisistaan eridvid kommentteja. Osa vastaajista oli sitd mieltd, ettd Kelan kes-
kushallinnosta tuleva ohjeistus on selkedi ja yksiselitteistd. Osa vastaajista taas koki, ettad
keskushallinnon ohjeistus voi olla suurpiirteistd, jonka vuoksi Perintidkeskuksessa joudu-
taan antamaan vield omia sisdisid eksakteja ohjeistuksia. Kelan keskushallinnon Eldke- ja
toimeentuloturvaosasto nostettiin vastauksissa ylimmaiksi organisaation sisdisten ohjeiden
laatijaksi perinndn osalta. Myds ennen Perintdkeskusta muotoutuneet kidytanndt koettiin
merkityksellisiksi: ”Yksikoilld on ollut historiansa aikana erilaisia tapoja hoitaa sisdisen
ohjeistuksen huomioon ottamista. Toisaalla on annettu omia ohjeita paljonkin ja saattaa
olla, ettd ndmi omat soveltamisohjeet ovat kdytdnnodssd jopa ohittaneet Kelan linjaukset.
Tapa toimia on ehka tullut ensisijaiseksi eikd Kelan linja.” Etuusvastaavatoiminnan uskot-

tiin edistdvan yhtendisen linjan 10ytdmistd Perintdkeskuksessa.

Kohtuusarviointi perinndssd

Yleisen kohtuusperiaatteen oikeusperiaatteellisesta asemasta ja merkityksestd on kayty
keskustelua oikeustieteiden piirissd. My0ds perintdd koskevissa sddnnoksissid on usein viit-
taus kohtuuteen/kohtuullistamiseen’'. Vastaajilta kysyttiin, kuinka suureksi he arvioivat
kohtuusarvioinnin merkityksen perinndssi ja mihin he perustavan maaritelman kohtuudesta
(esimerkiksi sisdinen ohjeistus, lainsddddntd ym.). Kohtuuden maédrittelyssd vastaukset
hajaantuivat paljon. Osa vastaajista mdaritteli kohtuuden olevan tdysin toimihenkilon sub-
jektiivinen, osittain tunteisiin perustuva, kisitys, joka ei pohjaudu ohjeistukseen tai sédénte-
lyyn. Osa vastaajista mdaritteli kohtuuden kisitteen tulevan sddntelystd ja sitd tdsmentdvas-

td sisdisestd ohjeistuksesta.

Osa vastaajista taas arvioi kohtuuden merkityksen melko suureksi perinnélle. Esimerkiksi
kohtuullisuuden maarittelyksi perinndn kannalta annettiin ulosoton suojaosuuden sovelta-
minen esimerkiksi osamaksusopimuksien suuruuteen. Kohtuuden néhtiin vaikuttavan myos
sithen, ettd asiakkaan taloudellisen tilanteen lisdksi perinndssd huomioidaan myds asiak-
kaan sosiaalinen tilanne (esimerkiksi tydttdmyys, huollettavien madird ym.). Kohtuusarvi-
oinnissa nidhtiin olevan my0s eroja eri perintdlajien vililld. Tédstd oli annettu esimerkkiné
elatusapuvelan perinnén tiukka séédntely verrattaessa opintolainojen takausvastuuperinnin
osittaiseen maksuvapautukseen ja sen osalta véljddn ja harkintaan mahdollistavaan koh-
tuuskisitykseen. Toisaalta kohtuus yhdistettiin my6s etuuksien takaisinperintdpddtoksiin

liittyvddn kohtuullistamiseen, jolloin tilannetta tulkittiin niin, ettei kohtuusarviointia voi

L Ks. esim. laki yleisests asumistuesta 31.2 §.
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soveltaa endd itse perintdén. Kohtuuden maarittelysséd ei vastaajien kesken ollut havaitta-
vissa konsensusta. Tdméa taas asettaa tutkimuksen kannalta paineita sille, ettd kohtuus-
késite tulee médritelld hyvin eksaktiksi, jotta tutkimuksen avulla voidaan tuottaa lisdarvoa
my0s Perintidkeskukselle. Toisaalta vastaukset asettavat myos tavoitteen Kelan sisdisen
ohjeistuksen tdsmentdmisestid. Tulen mydhemmin miirittelemédn kohtuutta oikeusperiaat-

teen ndkokulmasta.

Riskit epdtasa-arvoiselle kohtelulle

Vastaajia pyydettiin médrittelemaén niitd tekijoitd, jotka voidaan tunnistaa Perintdkeskuk-
sessa asiakkaiden epdtasa-arvoisen kohtelun riskitekijoiksi. Riskitekijoiksi méériteltiin
muun muassa, ettei toimihenkildé noudata siséistd ohjeistusta sekd vanhojen perintdyksikoi-
den soveltaman erilaiset kdytdnnot, joista ei ole péésty vield eroon. My0s asiakaspalveluti-
lanteessa tapahtuvat vddrinymmaérrykset sekd puutteellinen sisdinen ohjeistus koettiin ris-
keiksi. Toisaalta myos lilan yksityiskohtaisen ohjeistuksen koettiin vievdn huomio pééta-
voitteelta ja ohjeiden “sokeasta” noudattamisesta pelittiin tulevan itseisarvo. My®os se, ett-
eivit toimihenkilot omaksu etuusvastaava-toimintaa, vaan toimivat vanhojen kdytdntojen
mukaisesti, koettiin riskind. Liséksi toimihenkiléiden henkilokohtaiset nikemykset perin-
tdédn, sekd asiakkaiden vetoaminen toimihenkilon tunteisiin, jolloin sisdisestd ohjeistuksesta
poiketaan ndenndisesti asiakkaan eduksi, koettiin riskitekijoiksi perinnédlle ja asiakkaiden

yhdenvertaisuuden toteutumiselle.

Tulisiko asiakkaiden yhdenvertaista kohtelua parantaa?

Viimeiseksi vastaajilta kysyttiin, tulisiko asiakkaiden yhdenvertaista kohtelua parantaa
Perintdkeskuksessa. Kaikki vastaajat olivat sitd mieltd, ettd asiakkaiden yhdenvertaisuutta
tulisi parantaa. Osa vastaajista oli myos maddritellyt esimerkkejd ja keinoja, joilla tdma
mahdollistettaisiin. Sisdisen ohjeistuksen parantaminen sekd perinnin prosessien uudista-
minen ja sithen liittyvd tyoryhmétydskentely ja etuusvastaava-toiminta koettiin yhdenver-

taisuutta parantaviksi tekijoiksi.

Muita huomioita ja kommentteja

Vastaajille annettiin lopuksi mahdollisuus esittdéd vield omia kommentteja koskien yhden-
vertaisuutta ja perintdd. Tédssd kohtaa vastanneet kiinnittivit huomiota muun muassa siihen,
ettd asiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun toteutuminen perinndssd on iso ja haastava asia,
joka vie aikaa. Vastauksissa kiinnitettiin huomiota siithen, ettd perintdtyotd ei ole aina ar-

vostettu Kelassa, jonka vuoksi perintd on ollut tehotonta. Vasta vuonna 2009 elatusapuvel-
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kojen perinnén toimeenpanon siirtymisen kunnilta Kelaan, koettiin olevan ensimmaéinen
sysdys perinndn laadun parantumiselle. ”Perintd ei ole ollut lainkaan yhdenvertaista: osa
asiakkaista on vilttynyt maksamasta saatavia, koska perintdd ei ole hoidettu. Tdmé on
luonnollisesti pois kaikkien veronmaksajien yhteisistd varoista.” “’Asiakkaiden yhdenver-
taisen kohtelun parantaminen oli yksi tavoite Perintdkeskuksen perustamises-
sa... Toimenpiteet on jo aloitettu, mutta ty0 kestdd vield pitkd4n.” Vastaajat kokivat asiak-
kaiden yhdenvertaisen kohtelun olevan padméaard, jonka toteuttamiseksi sekd Perintidkes-

kuksen henkilosto, esimiehet ettd johto ovat valmiita tekeméin toité.

2.3 Yhteenveto

Kyselyn tavoitteena oli hahmottaa Perintdkeskuksen avainhenkildiden késityksid asiakkai-
den yhdenvertaisen kohtelun toteutumisesta perinndssd sekd saada vastaajat havaitsemaan
riskitekijoitd sekd toisaalta niitd seikkoja, jotka edistdvit asiakkaiden yhdenvertaisuutta.
Kyselyn suurimpana riskind oli sen kohdistaminen nimenomaan Perintdkeskukseen. Néin
vastaajat olisivat saattaneet antaa todellisuutta positiivisemman kuvan tilanteesta tai vas-
taavasti vastaajat eivit vilttdmattd tunnistaisi sisdisid toimintamalleja, jotka voisivat olla
riskejd yhdenvertaisuudelle. Néhddkseni kyseinen riski ei kuitenkaan toteutunut, vaan ai-
neistoksi saatiin relevantteja vastauksia, joissa oli osattu pohtia myds Perintdkeskuksen

sisdisen toiminnan syit ja seuraamuksia.

Vastauksista ilmeni, ettei asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu vield tdysin toteudu Perinta-
keskuksessa, vaikka se tavoitetilana onkin. Suurimmiksi riskitekijoiksi voidaan vastausten
perusteella nostaa sisdisen ohjeistuksen hajanaisuus sekd vanhat kdytdnnot, joista ei vield
tdysin ole péddsty eroon. My0s toimihenkildiden emotionaalinen harkinnan kéytto, tilanteis-
sa, joissa poiketaan sdintelystd tai sisdisestd ohjeistuksesta esimerkiksi sen vuoksi, ettéd
asiakas vetoaa toimihenkilon tunteisiin, koettiin riskitekijaksi. Harkinnan ja toimihenkildi-
den emotionaalisen pditoksenteon osalta samansuuntaisiin tuloksiin on pditynyt myos
Heikki Launiemi. Launiemen mukaan takaisinperinndn luopumispéétdksissa toimihenkilon

harkintaa ei ole aina ohjannut lainsdétdjén tarkoittama perustuslainmukainen yhdenvertai-

24



suus vaan ennemminkin toimihenkilén omaan arvomaailmaan pohjautuva kisitys esimer-

kiksi kohtuuden merkityksestd.*

Vastauksista ilmeni, ettéd eri perintdlajien vélilld sekd etuus-perintélajin sisilli oli havaitta-
vissa puutteita yhdenvertaisuuden toteutumisessa. Perintélajien vilistd poikkeamaa selittda
osittain niitd koskeva erilainen sééntely. Toisaalta voidaan ajatella, etté sellaisissa tilanteis-
sa, joissa sddnnokset jattdvit toimihenkildlle mahdollisuuden punnita ratkaisua eri vaihto-
ehtojen vililld, tulisi kyseistd harkintaa soveltaa samalla tavalla myos eri perintilajien vi-
lilld. Samoin eri sdédnndsten viliset erot eivét selitd eroavaisuuksia etuus-perintélajin sisél-
1a. Tdhdn syynd vastauksien puitteissa ndyttdisi olevan ensisijaisesti vanhojen yksikkojen

kdytannot ja tottumukset sekéd toimihenkilokohtaiset erot.

Vastauksissa oli myos hieman sisdista ristiriitaa. Talld tarkoitan, ettd vastauksissa saatettiin
ensin kertoa Perintdkeskuksen toimivan johdonmukaisesti ja yhdenvertaisuuden toteutuvan
hyvin, kun taas seuraavissa vastauksissa esitettiin joukko epédkohtia, jotka olivat riski asi-
akkaiden yhdenvertaisuudelle. Edelld kuvattu voi kertoa siitd, ettei yhdenvertaisuuden ko-
konaisuutta vélttdméttd hahmoteta tiysin tai siitd on ainakin erilaisia tulkintoja. Myo0s itse
yhdenvertaisuus-késitteen ja esimerkiksi hallintolain yhdenvertaisuusperiaatteen epéayhte-

ndistd tulkintalinjaa voidaan pité4 riskind.

Vastauksia arvioitaessa on kiinnitettdvd huomiota myds vastaajien koulutustaustoihin.
Hawkinsin mukaan koulutus voi muokata ratkaisevastikin toimihenkilon periaatteita seka
arvomaailmaa ja titd kautta vaikuttaa myds vastauksien sisdltoon.” Kelan henkilostotilin-
paitoksen mukaan koko henkilostdstd n. 45 % on suorittanut korkeakoulututkinnon ja
79 % on suorittanut vihintddn alimman korkea-asteen tutkinnon yleisimmin kaupallisen,
yhteiskuntatieteellisen tai terveys- ja sosiaalialan koulutusaloilta.’* Niin ollen ensiasteen
menettelystd Kelassa vastaa koulutustaustaltaan hyvin heterogeeninen joukko. Siksi myds-
kddn tdmin tutkimuksen ldhtdoletuksena ei voi olla, ettd jokaisella vastaajalla olisi puh-
taasti lainopillinen nikemys vastauksissaan. Ndin ollen ldhtdoletuksena ei voi olla my0s-
kddn se, ettd jokainen vastaajista osaisi esimerkiksi madritelld hallintolain 6 §:n sisdllon
juridisessa merkityksessddn tyhjentdvisti. Toisaalta voitaneen olettaa, ettd Perintdkeskuk-
sen perustamisasiakirjoissa ilmaistu yhdenvertaisuus olisi sisdllollisesti selvilld kaikille

Perintdkeskuksessa tydskenteleville. Téltd osin korostaisin Perintdkeskuksen vastuuta ka-

32 Ks. tarkemmin Launiemi 2014 s. 248-250.
* Hawkins 1992 s. 7.
** Kelan henkiléstotilinpaatds 2012.
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sitteen madrittelylle: asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu ei voi toteutua, jos itse yhdenver-

taisuudestakin on eridvid nikemyksid Perintdkeskuksen sisélla.
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3 PERINTAVELVOLLISUUDEN KONKRETISOITUMINEN PERIN-
NAN TAYTANTOONPANONA

3.1 Perintivelvollisuus sosiaalioikeuden kontekstissa

3.1.1 Perusteettoman julkisoikeudellisen edun palauttaminen

Kolmannen luvun tarkoituksena on systematisoida perintdd alkaen perusteettoman edun
palautuksen periaatteen sijoittamisesta julkisoikeudelliseen toimintaympiristoon péédtyen
lopulta Kelan Perintdkeskuksen toimeenpaneman perinnén erittelyyn. Aloitan kysymykses-
td, mitkd seikat johtavat perintdtilanteen syntymiseen? Ja voidaanko késilld oleva tilanne
maédritelld julkishallinnon oikeudeksi perid aiheeton suoritus vai onko kyse ensisijaisesti
julkishallinnon velvollisuudesta? Entd onko yksityiselld velvollisuus palauttaa perusteeton

etuus tai muu saatava? Aloitan vastauksien mairittelyn velvoiteoikeuden viitekehikosta.

Velvoiteoikeuden ndkdkulmasta voidaan puhua yleisestd perusteettoman edun palautus-
oikeusinstituutiosta (voidaan kéyttd4d myds nimitystd kondiktio), jonka juuret ulottuvat
roomalaiseen oikeuteen. Kyseessd on ldhtokohtaisesti tilanne, jossa varallisuudensiirrolta
puuttuu patevd oikeudellinen peruste ja tapahtunut tilanne pyritddn oikaisemaan. Yksityis-
oikeudellisessa oikeuskirjallisuudessa perusteettoman edun palautusvastuu on ldhtokohtai-
sesti katsottu syntyvan, kun kyseessd on syntynyt etu, joka on perusteeton ja edun seki sen
menettijille aiheutuneen tappion vililld on todennettavissa syy-yhteys.>> Erkki Aurejirven
mukaan kyseessd on “’taloudellinen etu, jonka saanto on perusteeton ja joka on kertynyt
toisen oikeussubjektin kustannuksella”.*® Velvoiteoikeuden puitteissa voidaan siis puhua

tavanomaisoikeudellisesta normista.

Perusteettoman edun palautusvastuun méérittelyssd on lihdettéva liikkeelle edun syntymis-
tilanteesta. Etu voi syntyd esimerkiksi uuden varallisuusarvon saamisesta tai vastaavasti
velkojen ja rasitusten kaventumisesta. Téllaisia tilanteita, joissa kondiktio tulee kyseeseen,
on lukemattomia. Edun perusteettomuus on taas 1dhtokohtaisesti médriteltdvd oikeusperus-
teen eli kausan kautta. Néin ollen etua on pidettévé perusteettomana, jos varallisuuden siir-
rolla ei ole kausaa. Kausan liséksi edun perusteettomuutta arvioitaessa on kéytettavi koko-

naisvaltaista harkintaa. Harkinnassa on otettava huomioon koko tapahtumaymparistd seké

** Aurejérvi & Hemmo 2007 s. 153-171. Norros 2012 s. 84. Kurs. JN.
*® Aurejérvi & Hemmo 2007 s. 171.
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perusteettoman edun vastaanottajan motiivit. Lisdksi on madriteltdva edun ja sitd vastaavan
menetyksen syy-yhteys. Syy-yhteys on ldhtokohtaisesti méériteltdvissd varallisuusarvon
siirtymiselld, joka on ajallisesti todennettavissa edunsaajan hydtymisen ja palautusta vaati-

van menetyksen valilld.*’

Kyseinen madrittely yleisestd (yksityisoikeudellisesta) perusteettoman edun palautusvas-
tuusta ei kuitenkaan ole suoraan sovellettavissa julkishallinnon ja yksityisen vélisen palau-
tusvastuun maérittelyyn. Oikeuskirjallisuudessa on kylldkin pohdittu kyseisen periaatteen
olemassaoloa myds julkisoikeuden alueella®®. Esimerkiksi Mikael Koillinen seki Marietta
Keravuori ovat késitelleet kattavasti julkisoikeudellisen perusteettoman edun palautusoppia
paityen kuitenkin lopulta siithen, ettd perusteet kyseisen oikeusinstituution olemassaololle
julkisoikeuden alalla ovat véhintdinkin hatarat™. Toisaalta Keravuori toteaa myds, ettd
nimenomaan julkisoikeuden alalla perusteettoman edun palauttamista koskevalla opilla
ndyttdisi olevan vahva tulkintaa ohjaava merkitys tilanteissa, joissa asian ratkaisemiseksi ei
ole ollut mahdollista osoittaa nimenomaista sovellettavaa sddnndsté tai vastaavasti sidnndos
on jéttinyt soveltajalleen laajan harkintavallan.* Tosin Keravuori korostaa myds, ettd on
epaselvdd, onko kondiktion asema julkisoikeudessa auktoritatiivinen vai institutionaali-

l’lel’l41 .

Selvii kuitenkin on, ettei mydskadn julkisoikeuden alalla ei ole yleislakia, jossa olisi maa-
ritelmd julkisoikeudellisesta perusteettoman edun palautusvelvollisuudesta. Kuten yksi-
tyisoikeudellisessakin, myos julkisoikeudellisessa oikeussuhteessa palautusvelvollisuus
perustuu padsddntdisesti erityislain tasoisiin sddnnoksiin, joiden sisdltd vaihtelee hallin-
nonaloittain. Liséksi arvioitaessa kondiktion suoraa soveltuvuutta julkisoikeudelliseen oi-
keussuhteeseen on ndhddkseni olennaista huomioida, ettd julkishallinto kayttdd julkista
valtaa® piittdessidn perusteettoman edun palauttamisesta. PL 2.3 §:n mukaan ’julkisen
vallan kdyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tar-

koin lakia.” Julkishallinnon toiminnan lakisidonnaisuuden voidaan niahda korostuvan tilan-

37 Aurejarvi & Hemmo 2007 s. 161-171. Norros 2012 s. 83-100.

38 Yksityisoikeudessa kondiktio ndyttdisi saaneen vakiintuneemman oikeusinstituution aseman, kuin julkis-
oikeuden piirissa. Kuitenkin myds Aurejarvi lopulta toteaa, ettd yleista palautusperiaatetta ei ole sdadetty
laissa, jonka vuoksi sen voimassaolo on lopulta paatelty erityislain tasoisten sdadosten seka oikeuskaytan-
non nojalla, jolloin kyseisen periaatteen yleisyytta voidaan pitda useiden poikkeuksien vuoksi kovin suhteel-
lisena. Aurejarvi & Hemmo 2007 s. 209.

** Koillinen 2000 s. 221-222. Keravuori 2001 s. 37.

%% Keravuori 2001 s. 19.

** Keravuori 2001 s. 37.

*? palaan julkisen vallan kiytén perusteeseen perinnissa vield tarkemmin jaksossa 3.3.1.
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teessa, jossa julkishallinto asettaa yksityiselle velvollisuuksia, kuten paittda perusteetto-
man edun palautuksesta. Ndin ollen voitaneen deduktiivisesti paétyd johtopaitokseen, ettei
julkisoikeudellinen perusteettoman edun palautus voi perustua pelkdstddn yleiseen oikeus-

instituutioon, jolla ei voida katsoa olevan vakiintunutta paikkaa julkisoikeuden alalla.*’

Toisena ndkokulmana perusteettoman edun palautusvelvollisuutta voidaan ldhestyd myos
yksityisen omaisuudensuojan kautta. Lienee perusteltua kysyé, voisiko PL 15 §:n sddnnos
siitd, ettd jokaisen omaisuus on turvattu, suojata myos yksityisen vilpittomaisti vastaanot-
tamaa etua, joka myohemmin pédtetddnkin perid takaisin? PL 15.2 § sisdltdd kvalifioidun
lakivarauksen siitd, ettd julkisen vallan yksityiseen kohdistuvista pakkolunastustoimenpi-
teistd on sdddettdva lailla. Vaikka PL 15 §:n lakivaraus koskee ldhtokohtaisesti vain yksi-
tyisen omaisuuden pakkolunastusta, on perustuslakivaliokunta (myoh. PeV) tulkinnut
muunkinlaisen viranomaisen taholta tapahtuvan yksityisen omaisuuteen puuttumisen edel-
Iyttavén laintasoista toimivaltanormia.** Myds oikeuskirjallisuudessa on tulkittu, etti jul-
kisoikeudellinen omaisuus on erddnnyttydédn omaisuudensuojan turvaama. Tulkinta koskee
kuitenkin lahinnd erdéntyneiti toimeentuloturvaetuuksia, kuten tydmarkkinatukea.* Omai-
suudensuojan on kuitenkin tarkoitus turvata yksityisen omaisuutta nimenomaan julkisen
vallan mielivaltaista oikeudenloukkausta vastaan.*® Samoin PeV on tulkinnut PL 81 §:n
saannostd julkisten verojen ja maksujen sddtdmisestd lailla. PeV on kdytdnndssidin koros-
tanut, ettd kaikkia valtiolle tulevia rahasuorituksia on arvioitava PL 81 §:n (tuolloin vield
hallitusmuodon 62 §) perusteella ellei kyseessd ole yksityisoikeudellinen suoritus tai ran-
gaistus.*’” Toisin sanoen PeV korostaa lailla sddtimisen merkitystd tilanteissa, joissa yksi-

tyiseltd peritddn rahasuorituksia valtiolle.

Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin tulkittu myds, ettei perusteeton etu ldahtokohtaisesti
nauti omaisuuden suojaa. Esimerkiksi Pekka Lédnsineva perustelee kantaa silld, ettd jul-
kishallinnon pdétoksiin perustuvia rahallisia avustuksia ja etuuksia, mukaan lukien sosiaa-
lietuudet, ei ldhtokohtaisesti pidetd yksilolle kuuluvana varallisuutena, jota PL 15 § turvai-
si. Eikd niistd sddtdmiseen ole yleisesti katsottu liittyvin omaisuudensuojaongelmia, jolloin
niiden (takaisin)perinndstid voidaan sddtdd tavallisen lain tasoisella normilla, ilman omai-

suudensuojasta johtuvia rajoituksia. Poikkeuksena toimeentuloturvaetuudet, joiden on kat-

3 Kurs. JN.

* Ks. esim. PeVL 31/1997 vp. s. 2. Sama tulkinta HE 309/1993 vp. s. 63.
** N&in esim. Jyranki 1978 s. 66. Tuori 2011 s. 620-624.

* Jyranki 1978 s. 66. Koillinen 2000 s. 76.

* peVL 31/1997 vp. s. 2. HE 309/1993 vp. s. 63.
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sottu ldhtokohtaisesti nauttivan omaisuudensuojaa niiden viimekétisen toimentulonturvaa-
misfunktion vuoksi.*® Asetettuun kysymykseen on siis vastattava kielteisesti: vastaanotettu
perusteeton etu ei nauti sellaista ehdotonta omaisuudensuojaa, johon ei voitaisi puuttua
laintasoisella yksiloidylld normilla. Puuttumisessa on kuitenkin huomioitava tilannekohtai-

nen harkinnan kéytto ja eikd puuttuminen saa olla kohtuutonta tai mielivaltaista.

Viimeiseni voitaneen kysyd, onko perusteettoman edun palautuksessa julkisoikeuden alal-
la kuitenkin lopulta kyse julkisen intressin toteuttamisesta? Jo Veli Merikoski korosti hal-
linnon tarkoituksenmukaisuuden vaatimusta. Talld Merikoski tarkoitti yleistd (kdyttayty-
mis)sddntdd, jonka mukaan hallintoviranomaisen on harkintaa kéyttdessaan pyrittdva lop-
putulokseen, joka palvelee parhaiten yleistd etua ja hallinnon tarkoitusperid.*’ Julkinen
intressi ei kuitenkaan sindllddn tarkoita suoraan yleisen edun toteutumista, vaan kyse voi
olla esimerkiksi yksittdisen hallintoviranomaisen tavoitteista ja pddmadaristd. Nykypdivand
julkisen intressin toteuttamista voidaan pitdd kuitenkin yhtend yleisesti hallintotoimintaa
ohjaavana tekijdnd. Puhutaan esimerkiksi intressiteoriasta, jonka mukaan (julkisoikeudel-
listen) oikeusnormien soveltamisen keskidsséd on julkisen intressin toteuttaminen.’® Tuori
on kuitenkin kritisoinut hallinnon julkisen intressin totuttamista ensisijaisena hallinnon
pddamaidrind ja nostaa esille ajatuksen siitd, ettd julkisen edun tulisi véistyd yksilon ja per-
heen moraalisten ja eettisten ndkokohtien tieltd. Kyseiset moraaliset ja eettiset ndkdkohdat
ovat Tuorin mukaan aina nostettavissa perusoikeusjirjestelmastd.’’ Kyseessd ei ole ndin
ollen yksityisen subjektiivinen moraalikdsitys vaan perusoikeusjérjestelmin kannalta hy-

vaksyttavit moraaliset seikat.

Edelld esitetystd voitaneen paitelld, ettd julkishallinnon toteuttaessa sille asetettua perinta-
velvoitetta, toteuttaa se myds samalla julkista intressii siitd, ettd perusteeton etu on palau-
tettava maksajalleen. Ndin ollen esimerkiksi Perintdkeskuksen toimeenpanemassa perin-
nédssd yhtend intressind on tehokas perintdtoiminta, jonka funktiona on palauttaa perustee-
ton etu maksajalleen. Perusteettoman edun palautus niyttdisi saavan siis myods julkisen
intressin toteuttajan roolin julkisoikeuden alalla. Néin ollen on myds huomioitava, ettad
julkisoikeudelliselle oikeussuhteelle on ominaista julkisen ja yksityisen vélinen taloudelli-
nen epitasapaino. Lisdksi valtasuhteet ovat ldhtokohtaisesti enemmén epétasapainossa ver-

rattuna kahden yksityisen véliseen oikeussuhteeseen. Siksi korostaisinkin Tuorin kantaa

*® Lansineva 2011 s. 489. Ks. myds PeVL 18/2006 vp.

* Merikoski 1958 s. 95. Merikoski 1964 s. 41. Ks. aiheesta myo6s Mdenpaa 2003 s. 22-24.
% Mi3enpas 2003 s. 54 ja 62.

*Tuori 1995 s. 135.
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siitd, ettd julkisen intressin liséksi julkishallinnon tulisi suojata perusoikeusjérjestelmén
kautta perusteltuja moraalisia ja eettisid nikokohtia.”> Hyvéni esimerkkini lapsen etu tai
yksityisen vahimmaiistoimeentulon turvaaminen. Myos kyselytutkimuksesta selvisi, ettad
Kansanelédkelaitoksen asiakkaat ovat useasti heikossa sosioekonomisessa asemassa eivitka
vélttdméttd aina jaksa tai kykene hoitamaan asioitaan julkishallinnon edellyttdmélla tavalla.
Néin ollen voidaan lopulta péétyd siihen, ettd julkisoikeudellisessa perusteettoman edun
palautuksessa on huomioitava perintdtoimien kohteena olevan yksilon edun suojaaminen
sekd vihimmaiistoimeentulon turvaaminen, jotka tiytyy kuitenkin olla perusteltavissa pe-

rusoikeusjirjestelmin kannalta hyviksyttavasti, julkisen intressin turvaamisen liséksi.

3.1.2 Julkisoikeudellinen perintivelvollisuus

Kuten edelld todettiin, julkisoikeudellinen perusteettoman edun palautus perustuu jouk-
koon erityislaintasoisia sddnndksid, joiden sisdltd vaihtelee hallinnonaloittain. En kuiten-
kaan vield vastannut kysymykseen, onko perintd ensisijaisesti julkishallinnon velvollisuus
vai oikeus? Totesin perusteettoman edun tunnusmerkiston koostuvan kolmesta osa-
alueesta. Ensin tulee todeta edun muodostuminen, kyseinen etu tulee todeta perusteetto-

maksi ja edun sekd sen menettijille aiheutuneen tappion vélilld tulee todeta syy-yhteys.

Perintdkeskuksen toimeenpanemien perintédlajien perinndn osalta voidaan tunnistaa samai-
nen tunnusmerkistd. Opintolainan perinnin osalta kyse on opintolainan nostaneen henkilon
velkataakan kaventumisesta. Opintolainan nostanut henkildé on ollut maksuvelvollinen
opintolainan myodnténeelle luottolaitokselle ja maksettaessa opintolainavelka valtion taka-

uksen perusteella luottolaitokselle, kapenee opintolainan nostaneen henkilon velkataakka.

Elatusapuvelan osalta voitaneen ajatella kyseessd olevan syntynyt etu, joka syntyy nimen-
omaan elatusapuvelallisen laiminlyonnin perusteella. Nédin ollen henkild, joka on ela-
tusapuvelvollinen, laiminlyd elatusapuvelvollisuutensa eli elatusavun maksun, jolloin héa-
nelle muodostuu etua siitd, ettei hin maksa sopimukseen tai tuomioon perustuvaa ela-
tusapumaksua. Edun perusteettomuuden muodostaa néin lakisddteisen maksun laiminlyon-

ti. Tosin elatusapuvelan perinnén osalta on tunnistettavissa myos toinen intressi eli lapsen

2 Tuori 1995 s. 135.
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edun turvaaminen. Siksi elatusapuvelan perintdéd ei nahdikseni voida pitdd puhtaasti vain

perusteettoman edun palautuksena.

Etuuksien perinnédn osalta olisi dkkiseltddn mahdollista vetid johtopéétds, ettd kyseessd on
vain sosiaalietuus, joka on sen maksutilanteen jilkeen todettu perusteettomaksi ja ndin ol-
len se on perittdvd perusteettomana takaisin. Liikaa tai aiheetta maksetun etuuden osalta
kysymys on kuitenkin moniulotteisempi. Jo siitdkin syysté, ettd julkisoikeudellisessa oike-
ussuhteessa pddasiana ei ole turvata edun maksaneen oikeudellista asemaa. Lisdksi jul-
kishallinnon, kuten Kelan, tehtdviksi on ldhtokohtaisesti sdddetty edun myontdminen, kun
sen hakija tayttid tietyt perusehdot. Niin ollen julkisoikeudellisessa suhteessa perusteetto-
man edun palautuksen funktiona on ensisijaisesti lainmukaisen tilan palauttaminen seké
etuutta koskevan lainsddddnnon taustalla oleva yhteiskuntatilanteen vaatimat tarkoituspe-

riit. >

Tilanteet, jotka johtavat sosiaalisen etuuden takaisinperintddn, voidaan jakaa kahteen ryh-
miin. Ensinnd takaisinperintddn voi johtaa se, ettd etuuden luonteeseen kuuluu myohem-
min tapahtuva takaisinperintd. Télloin jo etuuden myOonndstd péétettdessd padtokseen sisal-
tyy ehto takaisinperinnistd’. Kyseinen menettely on kuitenkin nykyéén lihinnd poikkeus
padsaantoon. Toiseksi takaisinperintddn voidaan ryhtyé, jos etuus on myénnetty tai makset-
tu aiheettomasti. Talloin takaisinperinndn funktiona on palauttaa tilanne lainmukaiseksi.
Toisin sanoen takaisinperintd johtuu télloin siitd, ettd laissa maéritellyt perusteet etuuden
myoOntdmiselle eivit tosiasiallisesti ole tdyttyneet ja takaisinperintd on se toiminto, joka
palauttaa tilanteen lain tarkoituksen mukaiseksi. Takaisinperintd ei siis ole koskaan ran-
gaistuksen omainen toimenpide, vaikka henkilo tai taho, jolta etuus pédtetdan perid takai-

sin, saattaa tilanteen sellaiseksi kokea.™

Esimerkiksi Kaarlo Tuori ja Toomas Kotkas ovat eritelleet tyypillisid piirteitd aiheettomas-
ti suoritettujen etuuksien takaisinperinnélle. Ensinnédkin takaisinperinnin sdintelystd voi-
daan erottaa sddnnds koskien etuuden myontéjin takaisinperintdvelvollisuutta tai etuuden
saajan takaisinmaksuvelvollisuutta®®. Toiseksi voidaan erottaa sdinnos etuuden myontijin
toimivallasta luopua takaisinperinnéstd, kun etuuden saajan tilanne tdyttdd tietyt laissa

maédritellyt ehdot. Kolmanneksi sdddetdin etuuden myontdjan toimivallasta kuitata aiheet-

>3 Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.
>* Ks. esim. Laki toimeentulotuesta (1412/1997) 20 §.
>® Tuori & Kotkas 2008 s. 387. Kurs. JN.
56
Kurs. JN.
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tomasti maksettavaa etuutta. Kuittausoikeus kohdistuu yleensd vastaavaan toistuvaisetuu-
teen, jota maksetaan takaisinmaksuvelvolliselle. Viimeisend voidaan vield erottaa sdannok-
set, jotka koskevat mahdollisuutta panna takaisinperintdd koskeva lainvoimainen pditds
taytdntdon kuten lainvoimainen tuomio.”’” Myds Kelan mydntimien etuuksien takaisinpe-
rintdvelvollisuutta koskeva sdédntely noudattaa edelld mainittua jaottelua. Téhin palaan

vield perintélajeittain jaksossa 3.2.

Edell4 esitetystd voidaan padtyd myds johtopaitokseen, ettd perintdd voidaan pitdé ainakin
oikeuskirjallisuuden valossa velvollisuutena. Velvollisuus-termin kdyttdd voidaan perustel-
la my0s silld, ettd etuuksia koskevissa sddnndksissé takaisinperintd on ilmaistu ldhtékohtai-
sesti ”on perittivd”.>® Jos titd tulkitaan sanamuodon mukaisesti, on perittivd” luo nimen-
omaisesti velvollisuuden perintdtoimiin ryhtymisestd. Etuuksia koskevissa laeissa on kui-
tenkin yleensd kyseistd normia seuraava toinen momentti, jossa todetaan, ettd takaisinpe-
rinndstd voidaan luopua kokonaan tai osittain, jos tietyt ehdot tdyttyvit. ”On perittdva”
lausetta voidaan siis pitdd padsddntond, josta voidaan kuitenkin poiketa olosuhteiden niin
salliessa. Esimerkiksi oikeuskdytdnndssd on tunnistettavissa tilanteita, joissa takaisinperin-
tavelvollisuus vidistyy muun muassa tuen nostajasta johtumattoman virheen vuoksi. Kuten
tapauksessa VakO 574:2013 takaisinperinndstd luovuttiin kokonaisuudessaan, koska tuen
saajan tyonantaja oli virheellisesti maksanut palkkaa ja téstd syystd johtuen tuen nostajan
vapaan tulon raja oli ylittynyt aiheuttaen tuen litkamaksun. Kyseessé oli tilanne, jossa va-
paan tulon raja oli ylittynyt tuen nostajasta johtumattomista syisté, joka taas johti siihen,

ettd perintdvelvollisuudesta voitiin poiketa.

3.1.3 Sosiaalioikeuden erityispiirteet ja perintiivelvollisuus

Koska tutkimukseni pureutuu organisaatiokooltaan yhden suurimman kansallisen sosiaali-
turvaa toimeenpanevan organisaation, Kelan, perintdtoimintaan, olen pédtynyt selvitté-
madn, mitd perintd tarkoittaa nimenomaan sosiaalioikeuden kontekstissa. Kuten edelld to-
dettiin, (takaisin)perintdd voidaan pitdéd julkishallinnon velvollisuutena. Perintétilanne ta-
pahtuu kuitenkin 1dht6kohtaisesti epitasapainoisessa julkisen ja yksityisen vélisessd oike-

ussuhteessa, jossa julkinen intressi kilpailee yksityisen perusoikeusjirjestelmista ilmenevi-

*” Tuori & Kotkas 2008 s. 390.
>% Ks. esim. Ks. esim. laki yleisest3 asumistuesta 31 §, tydttémyysturvalaki 11 luku 10 §, opintotukilaki 27 § ja
kansaneldkelaki 75 §.
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en moraalisten ja eettisten ndkokohtien turvaamisen kanssa. Perintd saattaa vaarantaa myos
yksityisen perustoimeentulon turvaa. Kuten myos kyselytutkimuksesta selvisi, vaikuttaa
asiakkaan taloudellinen ja sosiaalinen eldméntilanne viistaméttd perintétilanteeseen. Asi-
akkaalla saattaa olla taustalla pitkd tyottomyys, sairastamista, huollettavia useassa eri ta-
loudessa tai velkaantuneisuutta. Asiakkaan sosioekonomisella statuksella saattaa siis olla
merkittdvikin vaikutus perintdtilanteeseen ja esimerkiksi kéytettdviin perintdkeinoihin.
Sosiaalioikeus on muotoutunut sosiaalipoliittisten kysymysten kautta, joiden tarkoituksena
on ollut ratkaista yhteiskunnassa esiintyvid sosiaalisia haasteita ja ongelmakohtia®®. Voi-
daankin kysyd, turvaisiko sosiaalioikeuden viitekehikko Kelan Perintdkeskuksen konteks-
tissa asiakkaiden perusoikeusjirjestelmén kannalta perustellut moraaliset ja eettiset odo-

tukset sekd perintdtoiminnan yhdenvertaisuuden?

Sosiaaliotkeus maééritellddn oikeuskirjallisuudessa lihtokohtaisesti hallinto-oikeuden osa-
alueeksi. Kyseinen médrittely ei ole kuitenkaan yksioikoinen, koska sosiaalioikeudella
voidaan ndhdi olevan liittymdkohtia my6s esimerkiksi tydoikeuteen, vakuutusoikeuteen,
vahingonkorvausoikeuteen seki kansainviliseen oikeuteen ja valtiosadntooikeuteen®. So-
siaalioikeuden voidaan siis ndhdd soveltuvan hyvin laaja-alaisesti eri oikeudenalojen prob-
lematiikkaan. Toisaalta voitaneen vastaavasti ilmaista, ettd perinteisen oikeudenalajaotte-
lun alueella ja eri oikeudenalojen sisélld esiintyy sellaisia sosiaalisia haasteita tai ongelmia,
joihin tarvitaan sosiaalioikeuden yleisid oppeja ja periaatteita. Kdsitteend sosiaalioikeutta
voidaan maédritelld myos edelld esitettyd (laveaa) madrittelyéd tarkkarajaisemmaksi, jolloin
puhutaan sosiaaliturvaoikeudesta. Sosiaaliturvaoikeus sisdltdd sosiaalivakuutuksen, sosiaa-
liavustuksen ja sosiaalihuollon kokonaisuudet®. Tutkimuskysymyksen kannalta en nie
kuitenkaan tarvetta ldhted rajaamaan sosiaalioikeutta yhtéd tarkkarajaiseksi, joten pitdydyn

sen laveammassa méérittelyssa.

Yleisesti ottaen jokaista oikeudenalaa leimaavat niille ominaiset yleiset opit sekd oikeu-
denalan sisdlld muodostuneet oikeusperiaatteet, jotka poikkeavat myds muiden oikeuden-
alojen opeista ja periaatteista. Jokaista oikeudenalaa luonnehtivat myds niille ominaiset
oikeudelliset 1lmidt sekd sdéntelykohteet, joiden hahmottamiseksi ja systematisoinnin hel-

pottamiseksi tarvitaan oikeudellisia késitteitd. Sosiaalioikeus on kuitenkin verrattain nuori

> Huhtanen 1994 s. 12-14.
% Ks. jaottelun perusteista tarkemmin Tuori & Kotkas 2008 s. 4—6.
®1 Niin esim. Huhtanen 1994 s. 12-13. Arajarvi 2011s. 111-112.
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oikeudenala ja sen paikka tiysin itsendiseni oikeudenalana ei ole vield vakiintunut téysin®.
Oikeuskirjallisuudessa on esitetty erindisid rajaamismahdollisuuksia sosiaalioikeuden
hahmottamiseksi osana oikeusjdrjestystd. Téllaisina rajauksina on esitetty seuraavia: sosi-
aalioikeus voidaan maééritelld sen sddntelemien yhteiskunnallisten ilmididen perusteella.
Toiseksi sosiaalioikeuteen voidaan siséllyttdd se séédntely, jolla pyritddn edistiméén erindi-
sid sosiaalisia tavoitteita tai ndkokohtia. Kolmanneksi sosiaalioikeus voidaan méaérittad

sille tyypillisen sdéntelytavan kautta.®

Nakisin, ettd kaksi ensimmadistd ylld esitettyd maérittelyd kuvastavat sosiaalioikeutta laa-
jimmin. Kolmas, eli sosiaalioikeuden méiérittely sille ominaisen sddntelytavan kautta, jaa
tietylld tapaa suppeaksi ja tekniseksi vaihtoehdoksi. Perustaisinkin késityksen sosiaalioi-
keudesta siihen laajentavaan ajatukseen, ettd sosiaalioikeus kuvastaa lainsdétdjin tahtotilaa
tiettyjen yhteiskunnallisten ilmididen, kuten tyottomyyden, tyokyvyttdémyyden, sairauden
tai esimerkiksi yksilon velkaantumisen, suhteen. Néin voidaan tunnistaa myds ne sosiaali-
set tavoitteet, jotka ovat tietyn sdédntelyn taustalla. Késilld olevan tutkimuksen kontekstissa
perustan ajattelun sithen olettamaan, ettd sosiaalioikeuteen ja sen sdédntelyalaan voidaan
soveltaa hallinto-oikeudellisia yleisid periaatteita ja peruskdisitteitd, jolloin hallinto-
oikeuden oikeusperiaatteet ja kdytdnnot ikdén kuin tdydentdvit sosiaalioikeuden késitteis-
tod sekd periaatteita ja ovat sovellettavissa sosiaalioikeudellisessa padtoksenteossa ja hal-

lintotoiminnassa®*.

Sosiaalioikeuden alalla on myds tunnistettavissa juuri sille ominaisia erityispiirteitd. En-
sinndkin sosiaalioikeudellisia etuuksia koskeva sddntely on paddsadntoisesti teknistd ja vai-
keaselkoista®. Esimerkiksi Tuori on kuvannut sdéntelyn olevan vaikeaselkoista jopa juris-
tin, saatikka sitten etuuden hakijan nikdkulmasta®. Poikkeusta tihdn ei tee mydskddn
etuuksien takaisinperintdd ja kahta muuta perintélajia koskeva sdintely. Myos ehkd hieman
nurinkurisenkin lisdn kyseiseen sddntelyyn luo se, ettd etuuslainsddddntd sisdltdd myos
hyvin viljid sdédnnoksid esimerkiksi etuuden saannin perusteista samoin kuin takaisinperin-
néstd. Etuuslainsdidant6d voidaan siis kuvata hyvin tekniseksi sekd véljaksi, soveltajalleen
harkintavaltaa jéttdviksi. Samansuuntaisia tuloksia sain myds kyselytutkimuksesta. Perin-

tad koskeva sddntely koettiin usein véljéksi ja soveltajalleen harkintavaltaa jittavaksi. Ta-

%2 Nsin esim. Huhtanen s. 12—13. Tuori & Kotkas 2008 s. 4-6.

% Tuori & Kotkas 2008 s. 2. Ks. myds Arajarvi 2007 s. 486.

® Tuori & Kotkas 2008 s. 1-6.

® Esimerkiksi tyottomyysturvaa koskeva saantely on malliesimerkki tasta.
® Tuori & Kotkas 2008 s. 6.
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maé koettiin myds uhkana yhdenvertaisuuden toteutumiselle, koska viljda sdanndsti saatet-
tiin soveltaa toimihenkilostd riippuen erilailla. Toisaalta kyselystd kidvi myos ilmi, ettéd ni-
menomaan hallinnon sisdinen ohjeistus toimi harkintaa ohjaavana tekijina tilanteissa, jois-

sa sddntely jitti monta ratkaisuvaihtoehtoa soveltajalleen.

Sosiaalioikeudelle on myds ominaista, ettd sen sdéntelyalueella ensiasteen menettelystd
vastaavat yleensd muut kuin lakimiehet. Kyseinen padtoksenteko on luonteeltaan sellaista,
ettd se vaatii muutakin kuin puhtaasti juridista osaamista. Esimerkiksi sosiaali-, kdyttayty-
mis- ja lddketieteilld voi olla merkittdvampi asema késilld olevan tilanteen ratkaisussa, kuin
pelkilld laintulkinnalla. Kyseinen pédédtoksenteko on yleensd myos massaluonteista. Paatok-
senteon massaluonteisuus esimerkiksi toimeentulon turvaamiseksi tarkoitettujen etuuksien
myOnndssd aiheuttaa myOs sen, ettei paatdksid ole mahdollista perustella tai argumentoida
samalla tavoin ja yhtd kattavasti, kuin esimerkiksi tuomioistuimissa. Massaluontoisuus
kuvastuu myo0s siind, ettd viranomaistoimijat antavat sddnndsten soveltamisen yhtenéista-
misohjeita toimihenkildilleen. Esimerkiksi Kelan keskushallinnon (takaisin)perinnissi
antamat soveltamisohjeet ovat juuri téllaisia. Tosin esimerkiksi Tuori on todennut ohjeis-
tuksesta seuraavaa: "Niiden oikeusldhdeopillinen asema saattaa olla epaselvd, mutta silti ne
todellisuudessa ohjaavat ensi asteen pddtoksentekoa kenties merkittdvimminkin kuin lain-
saannokset.”’ Kyseisiin soveltamisohjeisiin liittyvdd problematiikkaa sekd yhdenvertai-

suusperiaatteen vaikutuksista niihin késitellddn tarkemmin jdljempana.

Liséksi sosiaalioikeuden erityispiirteend voidaan pitdd sitd, ettd sosiaalioikeudellista péa-
tostd koskevan ensiasteen valituksen késittelee lautakuntatyyppinen muutoksenhakuelin.
Muutoksenhakulautakunnan péatoksestd yleisin valitusreitti on vakuutusoikeuteen, jonka
péitoksestd voi tietyissd erityistapauksissa valittaa vield korkeimpaan oikeuteen saakka.®®
Kelan vastuulle kuuluvan toimeentuloturvan piirissi toimivat lautakunnat ovat®:

e  Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta: toimii ensimmaiisend muutoksenhakuasteena Kansaneld-

kelaitoksen hoitamissa toimeentuloturva-asioissa kuten kansanelédkelain (568/2007) ja sairausvakuu-
tuslain (1224/2004) sdéntelemissé etuuksissa.

e  Opintotuen muutoksenhakulautakunta: kisittelee ensimméaisend muutoksenhakuasteena valitukset
opintotukilaissa (65/1994) sdénneltyja etuuksia koskevista paatoksista.

o Tydttomyysturvan muutoksenhakulautakunta: késittelee ensimméisend asteena valitukset tyotto-
myysturvalain (1290/2002) mukaisia etuuksia koskevista paétoksista.

*” Tuori & Kotkas 2008 5.5-6.

*® Tuori & Kotkas 2008 5.360-361.

% Alla mainitut lautakuntien toimivaltaan kuuluvat sddnnékset ovat esimerkin omaisia, eivit tyhjentévésti
luetteloituja.
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Myos takaisinperinnén ja perinnin osalta sellaisissa tilanteissa, joissa tehdddn valituskel-
poinen hallintopiétds, ensiasteen muutoksenhakuelimend toimivat ylld mainitut lautakun-
nat aina tapaukseen sovellettavasta sadnndksesti riippuen’°. Muutoinkin ylli esitetyt sosi-
aalioikeuden erityispiirteet ovat havaittavissa myds perintétilanteissa. Kuten kyselytutki-
muksestakin selvisi, voi perinnélld olla merkittdvd vaikutus yksittdisen asiakkaan sosio-
ekonomiseen asemaan. Vastauksista nousi esille muun muassa nollatuloisten, elatusvelvol-
listen ja ylivelkaantuneiden asiakkaiden haasteellinen asema perinndssd. Nama ovat ni-
menomaan sosiaaliotkeuden viitekehikkoon sijoittuvia ongelmia. Liséksi Kelan Perinté-
keskuksen kontekstissa ne sddnnokset, jotka sddntelevit etuuden myontdmisen perusteita
sadntelevit myos niiden (takaisin)perintdd. Sosiaalioikeuden viitekehikon soveltaminen

perintddn ndyttiisi olevan siis perusteltua.

3.2 Perintilajit

Perintdkeskuksen kontekstissa voidaan erottaa kolme perintdkokonaisuutta. Niitd kokonai-
suuksia kutsutaan perintédlajeiksi. Esittelen seuraavaksi perintédlajeittain ne seikat, jotka
johtavat perintdvelvollisuuden muodostumiseen. Systematisoin myds perintdlajien yleiset
piirteet seké niitd koskevat sddnnokset. Lopuksi pyrin 10ytiméén perintilajeja koskevista
sadnnoksistd yhtenevéaisyyksid, jotka perustelevat sitd, miksi perintdkdytdnnon tulisi olla
johdonmukaista ja yhdenvertaista perintélajista riippumatta. Vastaavasti erittelen myos ne
sadnnosten véliset eroavaisuudet, jotka erityislain tasolla luovat erilaiset 1dhtokohdat eri
perintélajien perinndn tdytdntdoonpanolle. Luku on eittdmittd hieman tekninen, mutta toi-

saalta my0s elintdrked perinnén kokonaisuuden hahmottamisen kannalta.

3.2.1 Etuuksien takaisinperinta

Jos jotain sosiaalista etuutta, jonka myontdminen on laissa sdddetty Kelan vastuulle, on

maksettu madraltddn lilan suurena tai aiheettomasti, on Kelalla lakiin perustuva velvolli-

7% Esim. opintotukilain mukaista osittaista maksuvapautusta opintolainan korolle haettaessa valitetaan p3a-
toksestd opintotuenmuutoksenhakulautakuntaan.
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suus perid kyseinen litkasuoritus takaisin. Laissa Kansaneldkelaitoksesta on méiritelty, etté
Kelan “’sosiaaliturvaa koskevista tehtdvistd sdddetéén etuuksia koskevissa eri laeissa” (2§ 1
mom.). Kelan hoitamaan sosiaaliturvaan kuuluvat lapsiperheiden tuet, sairausvakuutus,
kuntoutus, tydttdméin perusturva, asumistuki, opintotuki sekd vihimmaiselikkeet’'. Jokai-
sesta sosiaalietuudesta on oma lakinsa (myoh. etuuslaki), joka miirittelee muun muassa
etuuden myontdmisen edellytykset sekd etuuden madrdn. Jokaisessa etuuslaissa on myos
erillinen luku tai pykéld, joka méiérittelee kriteerit etuuden takaisinperinnille sekd perinndn

tdytantoonpanolle.

Nykyisin etuuslakien takaisinperintésiannokset vastaavat toisiaan muutamaa poikkeusta’”
lukuun ottamatta”. Etuuslakien takaisinperintdsdéinndsten yhtendistiminen aloitettiin
vuonna 1997. Yhtendistamishankkeen taustalla oli tuolloin johdonmukaisen takaisinperin-
takdytdnnon saavuttaminen rijppumatta siitd, mitd etuutta perittiin takaisin.’* Etuuslakien
takaisinperintdsddnnokset noudattavat padsaantoisesti myos edelld esitettyd Tuorin ja Kot-
kasen jaottelua’”. Takaisinperintdd koskevan pykéldn ensimméinen momentti on lihtokoh-
taisesti muotoa: ” jos tdmdn lain mukaista etuutta on maksettu aiheetta tai madraltdan liian
suurena, litkaa maksettu etuus on perittdva takaisin” (esim. kansaneldkelain 75.1 §). Mo-
mentti asettaa soveltajalleen velvollisuuden ensin selvittdd, onko etuutta maksettu aiheetta
tai mddrdltddn liian suurena. Jos kriteeri tdyttyy, asettaa momentti velvollisuuden ta-

kaisinperinnlle.”®

Tité seuraa Tuorin ja Kotkaksen jaottelun mukainen luopumissdannds’’. Etuuden takaisin-
perinndstd voidaan luopua kokonaan tai osittain, jos lnuopuminen katsotaan kohtuulliseksi ja
etuuden aiheeton maksaminen ei ole aiheutunut etuuden saajan vilpillisesti menettelystd.”

Takaisinperinnéstd voidaan luopua myos silld perusteella, ettd aiheettomasti maksettu maé-

7! Kelan toimintakertomus 2012 s. 4.

72 Muun muassa laki yleisestad asumistuesta ja tyéttomyysturvalaki poikkeavat momenttitasolla muista
sdannoksista.

73 Ks. esim. laki yleisestd asumistuesta 31.1 §. tyottomyysturvalaki 11 luku 10.1 §, opintotukilaki 27.1 § ja
kansaneldkelaki 75.1 §. Kurs. JN.

7 Ks. HE 7/1997 vp.

7> Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.

78 Kurs. IN.

77 Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.

78 Tuen nostajan vilpitonta mielta ja takaisinperinnasta kokonaan luopumista edustaa oikeuskaytannon
osalta myos tapaus VakO 27:2012, jossa opintotuen takaisinperinnasta luovuttiin kokonaan tilanteessa,
jossa tuen nostajan tyénantaja oli konkurssin vuoksi maksanut palkan myohassa, josta oli aiheutunut va-
paan tulorajan ylitys ja opintotuen takaisinperinta. Tuen nostajalla ei ollut mahdollisuutta vaikuttuu palkan
maksun ajankohtaan ja oli opiskelut aloitettuaan nostanut opintotukea vilpittdmassa mieless3, joten ta-
kaisinperinnasta luovuttiin kokonaan.
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rd on ollut vdhdinen (esim. kansaneldkelaki 75.2 §). Vaikka velvollisuutta takaisinperin-
tddn voidaan niin pitdd padsdantond, luo kyseinen sddnnds mahdollisuuden takaisinperin-
néstd luopumiseen kriteerien tayttyessd. Hallituksen esityksessd erdiden toimeentuloturvaa
koskevien lakien takaisinperintdsddnnosten muuttamisesta todetaan, ettd vakiintuneen so-
veltamiskédytinnon mukaan Kela selvittdd takaisinperinndn kohtuullisuutta harkittaessa
asiakkaan kokonaistilanteen. Harkinnassa otetaan ndin huomioon asiakkaan sosioekonomi-
nen asema, esimerkiksi mahdollinen huoltovelvollisuus ja toimeentuloedellytykset. Lisdksi
harkinnassa huomioidaan se, onko asiakas menettinyt jonkin toisen taloudellisen etuuden
litkasuorituksen vuoksi. Luopumisessa etuuden vidhidisyyden perusteella huomioidaan, on-
ko asiakas saanut toistuvasti vdhdisid liikasuorituksia. Jos ndin on kdynyt, ei hallituksen
esityksen perusteella takaisinperinnistd saa luopua. Tosin hallituksen esitys jattdd avoi-
meksi sen, mikd on euromiirdisesti vdhdisen liikamaksun mééritelma. Liiemmin myos-
kddn toistuvuutta ei ole midritelty. Hallituksen esityksen puitteissa epéselviksi jdd siis,

onko kyseessi esimerkiksi kaksi vai kaksikymmenti kertaa.”

Edelld esitelty luopumisharkinta suoritetaan ennen takaisinperintdpédatdksen tekemistd, kun
litkasuorituksen syntyminen on havaittu. Luopuminen takaisinperintdpdidtoksen antamisen
jélkeen on ollut mahdollista vuoden 2004 jilkeen, jolloin etuuksien takaisinperintdd koske-
vaan sddntelyyn siséllytettiin lauseke: “’takaisinperinnistd voidaan luopua kokonaan ta-
kaisinperintdd koskevan pddtoksen antamisen jilkeen myos silloin, kun takaisinperintdé ei
etuuden saajan taloudellinen tilanne huomioon ottaen ole endi tarkoituksenmukaista jatkaa
tai kun perinnédn jatkamisesta aiheutuisi periméittd olevaan etuuden mairddn nédhden koh-
tuuttomat kustannukset” (ks. esim. asumistukilain 19.2 §). Hallituksen esityksessd on méa-
ritelty perusteet kyseiselle luopumismenettelylle. Perinndstd voidaan luopua tilanteissa,
joissa on todenndkdisté, ettei saatavaa saada perityksi takaisin perintdtoimenpiteitd jatka-
malla ja perinndn taustalla on jo useita tuloksettomia perintitoimenpiteitd. Lisdksi perin-
néstd voidaan luopua tilanteissa, joissa perintdtoimenpiteitd aitheutuu perittdviin rahamia-
rddn nihden kohtuuttomat kustannukset.** Asiantila on myds havaittavissa oikeuskaytin-
ndssd. Esimerkiksi tapauksessa VakO 6713:2009 asumistukea nostanut vaati perinnésta
luopumista takaisinperintdpdédtdksen antamisen jilkeen vedoten taloudellisiin ja sosiaalisiin

syihin. Perintdd paitettiin kuitenkin jatkaa, koska perinté oli ollut tuloksellista ja oli toden-

7® HE 158/2003 vp. s. 7-8; Talta osin sdantely ja esityot nayttaisivat jo lahtokohtaisesti jattdvan tarpeen
sisdisen ohjeistuksen tdsmentaville maaritelmille.
8 HE 158/2003 vp. s. 7-8.
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ndkdistd, ettd saatava saadaan perittyd takaisin ennen velan vanhenemista. Vakuutusoikeus

totesikin, ettei perinndn hitaus itsessién aiheuta perusteita perinnin lopettamiselle.

Verrattaessa perinnin tdytdntoonpanon aikana tehtdvdd luopumisharkintaa ja ennen ta-
kaisinperintdpadtoksen tekemistd tehtdvdd luopumisharkintaa, huomataan, ettd kyseisilla
toimenpiteilld on tiysin erilaiset funktiot ja tavoitteet. Takaisinperinnéstd luovuttaessa har-
kinnan kohteena on asiakkaan vilpittdémén mielen todentaminen ja sen tdyttyessd harkitaan,
onko asiakkaan sosioekonominen tilanne sellainen, ettd luopuminen on perusteltavissa.
Perintdatoimenpiteiden aikana tehtdvd luopumisharkinta tapahtuu pédsidintoisesti hallinnon
tehokkuuden nékokulmasta. Luopumalla toivottomista saatavista, voidaan keskittyd tulok-
sellisten saatavien perintddn ja niin sanotusti turhaan kirjanpidossa roikkuvista saatavista
padstddn eroon. Lainsddtdjin sanoma on ndiltd osin selvd. Luopumisharkinta asiakkaan
kokonaistilanteen valossa tulee suorittaa ennen takaisinperintdpddtoksen antamista. Perin-
tdprosessin aikana tehtdvd luopumisharkinta toteuttaa ensisijaisesti hallinnon tehokkuuden
ndkokulmaa. Siitdkin huolimatta, ettd asiakkaalla on oikeus hakea luopumista myos perin-

. . . 1
taprosessin aikana.®

Seuraavaksi etuuksien (takaisin)perintdd koskevissa sddnndksissd on lahtokohtaisesti kuit-
taussddnnds. Sama kaava toteutuu myds Tuorin ja Kotkasen esittimissi jaottelussa®.
Sdannds antaa velkojalle, eli Kelalle, oikeuden kuitata saatavaa myohemmin maksamas-
taan etuudesta (esim. kansaneldkelaki 75.3 §). Kuittaus voidaan kuitenkin ilman velallisen
suostumusta kohdistaa vain saman etuuslain mukaiseen tai sithen rinnastettavaan muuhun
etuuteen. Esimerkiksi kotihoidontuen perintdd voidaan ndin kuitata etuuden saajan lapsi-
lisdn maksuista ilman hidnen suostumusta. Kelan kiyttdessd (pakko)kuittausoikeuttaan tu-
lee kuitattavan summan maérittelyyn soveltaa kuitenkin ulosoton suojaosuuden maaritta-
miseen kdytettidvid laskukaavoja. Néin ollen kuitattava summa ei saa olla kohtuuton. Toisin
sanoen perinndn tehokkuuden maksimointi ei saa loukata velallisen vdhimmaistoimeentu-
lon oikeutta.* Niin ollen esimerkiksi tydttdmyysturvaetuuksien pakkokuittauksissa on
kiinnitettdva erityistd huomiota vihimmadistoimeentulon suojaan. Talld perusteella esimer-
kiksi pelkkdd tyomarkkinatukea saavan henkilon etuudesta ei hallituksen esityksen perus-
teella saa kuitata vaikka laki antaa siithen 1dhtokohtaisesti mahdollisuuden. Velallisen suos-

tumuksella kuittaus voidaan kuitenkin kohdistaa myos tdysin toisentyyppiseen etuuteen ja

8 HE 7/1997 vp. jakso 2.3. HE 158/2003 vp. s. 7-8.
82 Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.
8 HE 7/1997 vp. jakso 2.3.
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kuittauksen summa voi tilldin ylittid myds vdhimméistoimeentulon rajat™. Vastaavasti
ndhddkseni tdlloin myos velallisen sitd pyytiessi, tulee edelld mainituin perustein kuittauk-
sen summaa kohtuullistaa vihimmaéistoimeentulon rajoihin tai kuittaus poistaa etuudesta,
johon ei ole laillista kuittausoikeutta, jos kuittaus on joskus aikaisemmin velallisen pyyn-

ndstd ndin suoritettu.

Viimeisimpanid Tuorin ja Kotkaksen jaottelussa on esitetty sddnnokset, jotka koskevat
mahdollisuutta panna takaisinperintdd koskeva lainvoimainen paitds tdytintoon kuten
lainvoimainen tuomio® . Mybs kaikki etuuslait sisiltavit kyseisen siannoksen (esim. kan-
saneldkelaki 75.4 §). Kyseinen suora tdytantoonpanokelpoisuus tarkoittaa sitd, ettd etuuden
perintd voidaan siirtdd ulosottoviranomaisen taytdntoonpanoon, jos etuutta ei saada perittya
vapaaehtoisin keinoin velalliselta. Néin ollen lainvoimainen takaisinperintdpddtds antaa
itsessddn ulosottoperusteen, jolloin saatava voidaan panna ulosotossa tdytdntoon kuten
lainvoimainen tuomio.* Etuuksien perintéén sovelletaan viiden vuoden vanhenemisaikaa
(esim. kansaneldkelaki 76.2 §). Saatava vanhenee siis viidessd vuodessa lainvoimaisen
takaisinperintdpédatoksen antamispdivisté, ellei vanhentumista ole katkaistu. Vanhentumi-
sen katkaisuun sovelletaan velan vanhentumisesta annetun lain (728/2003) 10 §, jossa mia-
ritelldédn vapaamuotoiset katkaisutoimet ja 11 §, jossa méadritelldidn oikeudelliset katkaisu-
toimet. Lopullinen velan vanhentuminen tapahtuu viidentoista vuoden kuluttua ulosotto-

kaaren 2 luvun 24 §:n perusteella.

3.2.2 Opintolainan takausvastuuperinti

Opintotukilain (65/1994) 2 §:n mukaan opintotukena myonnetdén opintoraha, asumislisa
sekd opintolainan valtiontakaus. Opintolainan valtiontakaus myonnetdin opiskelijalle, joka
saa opintotukilain mukaista opintorahaa tai aikuiskoulutustukea (15 §). Valtiontakauksen
saanut opiskelija voi nostaa opintolainan haluamastaan luottolaitoksesta. Opintotukilain 15
a §m sisédltyy tarkemmat ehdot opintolainaerien nostamisesta. Valtiontakauksen saanut

opiskelija neuvottelee itse lainaehdoista®’ luottolaitoksen kanssa seki allekirjoittaa velka-

 HE 7/1997 vp. jakso 2.3. HE 158/2003 vp. s.7-8.

% Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.

% HE 158/2003 vp. s. 5.

¥ pois lukien opintotukilaissa madritellyt lainaehdot.
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kirjan. Valtiontakaus on voimassa enintdan 30 vuotta ensimmadisen lainaerén nostohetkesté

(34 9).

Jos opintolainansaaja laiminlyd koron tai lyhennysmaksun, on luottolaitoksella oikeus vaa-
tia laina kokonaisuudessaan takaisin maksettavaksi. Kela maksaa tillgin lainan valtionta-

kauksen perusteella luottolaitokselle opintotukilain 37 §:n perusteella:

Jos lainansaaja on laiminlyonyt koron tai lyhennysmaksun suorittamisen ja jos erdpdivastd on
kulunut vdhintddn kolme kuukautta, luottolaitoksella on oikeus vaatia laina heti kokonaisuu-
dessaan takaisin maksettavaksi. Laiminlyonnistd on kuitenkin ilmoitettava vahintdén kuukautta
aikaisemmin kansanelédkelaitokselle.

Jos lainansaaja on kuollut, luottolaitos voi esittdd maksuvaatimuksen kansaneldkelaitokselle.
Opintolaina katsotaan kokonaan erddntyneeksi, kun maksuvaatimus on esitetty.

Luottolaitos voi esittdd maksuvaatimuksensa myds silloin, kun tuomioistuin on vahvistanut yk-
sityishenkilon velkajérjestelystd annetussa laissa (57/1993) tarkoitetun maksuohjelman tai kan-
sanelikelaitos antanut suostumuksensa vapaachtoiseen sopimukseen velkajirjestelysti.*

Kun Kela on maksanut takaussaatavan® luottolaitokselle, aloittaa se perintitoimet opinto-
lainan nostaneelta henkil6ltd. Opintotukilaki ei siis sinédllddn sisélld Tuorin ja Kotkaksen
jaottelun mukaista perintid-/maksuvelvollisuussaannosti’. Mutta se sisltdd sddnnoksen
luottolaitoksen oikeudesta lainan irtisanomiseen, josta taas muodostuu perintdvelvollisuus
Kelalle. Perintd kohdistuu henkil6on, joka on allekirjoittanut velkakirjan. Opintotukilain
nojalla Kela voi kdyttdd maksujérjestelyjd tai myontdd maksuaikaa takaisinperinnissé, jos
sithen on lainansaajan maksukykyyn liittyva perusteltu syy tai jos maksujarjestelyilld saa-
daan estettyd maksamatta jiéneiden mddrien kertyminen (38 §).°! Jos Kela ei saa sovittua
maksujirjestelyitd velallisen kanssa tai velallinen esimerkiksi laiminlyd takaussaatavan
takaisin maksamisen, voidaan takaussaatava perid ilman tuomiota tai padtostd ulosoton
kautta (38 §). Takaussaatavan ulosottoperintdin sovelletaan jérjestystd, josta laissa verojen
ja maksujen tdytdntodnpanosta (706/2007) sdddetddn, pois lukien saamisen vanhentumista

koskevat sddanndkset. Opintotukilaki sisdltdd takausvastuuperinnin osalta siis Tuorin ja

8 Opintotukilain 37 § on ndhdakseni olennainen, koska se maarittelee kaikki ne syyt, joiden perusteella
luottolaitos voi vaatia lainan takaisinmaksua takaajalta.
8 valtion takauksen perusteella luottolaitokselle maksanuttua opintolainaa kutsutaan opintotukilaissa ta-
kaussaatavaksi.
%% Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.
91

Kurs. JN.
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Kotkaksen jaottelun mukaisen suoran ulosottokelpoisuussddnndksen, mutta se ei sisdlld

. . . .92
kuittaukseen oikeuttavaa sdannosta ~.

Takaussaatavalle on tietyissd tapauksissa mahdollista hakea myos maksuvapautusta. Ky-
seinen opintotukilain maksuvapautussddnnds on tulkittavissa Tuorin ja Kotkaksen jaottelun
mukaiseksi luopumissaannokseksi’. Ensinnikin maksuvapautus myonnetdéin opintotuki-
lain nojalla sekéd korolle ettd takaussaatavan piddomalle aina, kun lainansaaja on kuollut
(39.1 §). Maksuvapautus voidaan myontdd myds tyokyvyttdomyyden perusteella, jos ta-
kaisinperintd olisi velallisen taloudellinen ja muut olosuhteet huomioon ottaen kohtuutonta
(39.2 §). Osittainen maksuvapautus, eli korkohuojennus tai pddomasta osittain luopuminen,
voidaan myontéd, kun ”lainansaajan taloudellinen tilanne on heikentynyt pitkdan kestdneen
tyottomyyden, sairauden tai muun syyn vuoksi” niin, ettd takaisinperintdd kokonaan voi-
daan pitdd kohtuuttomana (39.3 §). Liséksi takaussaatavan pddoman sekd sen korkojen
perinndstd voidaan luopua kokonaan, kun takaisinperittivd madéard on vdhdinen ja perinnds-
td luopuminen on velallisen taloudellinen tilanne huomioon ottaen tarkoituksenmukaista tai
perintitoimista aiheutuu kohtuuttomia kustannuksia (39.4 §).”* Luopumista ja kohtuulli-

suuden merkitysté kidsittelen tarkemmin perinndn kohtuullisuustarkastelun yhteydessa.

Takaussaatavan vanhentumiseen sovelletaan opintotukilain 38 a §:44, jonka mukaan ta-
kaussaatava vanhenee viiden vuoden kuluttua takausvastuupéivistd’, ellei vanhentumista
katkaista. Vanhentumisen katkaisuun sovelletaan velan vanhentumisesta annetun lain
(728/2003) 10 §, jossa médritellddn vapaamuotoiset katkaisutoimet ja 11 §, jossa maaritel-
ldadn oikeudelliset katkaisutoimet. Vapaamuotoisia katkaisutoimia ovat esimerkiksi maksu-
jen jérjestelystd sopiminen tai toimi, jolla velkoja muistuttaa velallista velasta. Kéytannos-
sd kyseisid toimia voivat olla esimerkiksi maksusopimuksesta sopiminen velallisen kanssa
tai maksukehotuksen ldhettdminen velalliselle. Oikeudelliset katkaisutoimet ovat taas ta-
kaussaatavan suhteen ulosottoperintd sekd velkajdrjestely. Lopullinen takaussaatavan van-
heneminen tapahtuu 15 vuoden kuluttua siitd paivastd, kun velka on takaajana luottolaitok-
selle maksettu (ulosottokaari 2 luku 24 §). Myo0s takaussaatavan korkoprosentti muuttuu

siind vaiheessa, kun takaussaatava on maksettu luottolaitokselle, ja perintitoimet aloitetaan

%2 Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.
93 .
Ibid.
** Kurs. JN.
% Takausvastuupiivi on péivi, jona Kela on maksanut opintolainan luottolaitokselle.
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Kelassa. Takaussaatavasta perittdvd vuotuinen korko on voimassa olevan asetuksen perus-

teella seitsemidn prosenttia (Opintotukiasetus (260/1994) 26 §).

3.2.3 Elatusapuvelan perinti

Laissa lapsen elatuksesta (704/1975) madritellddn lapsen oikeus elatukseen ja elatusvas-
tuun perusteet. Laki sisdltdd liséksi elatusapua koskevat yleiset sddnnokset sekd mairittelee
elatusavun vahvistamisen sopimuksella tai tuomiolla. Lain 4 §:n perusteella lapselle voi-
daan vahvistaa suoritettavaksi elatusapua, jos vanhempi ei muulla tavoin huolehdi lapsen
elatuksesta taikka jos lapsi ei pysyvisti asu vanhempansa luona”. Elatusapuvelan perintda
sadntelee elatustukilaki (580/2008) silloin, kun elatustuki on maksettu lapsen elatuksesta

annetussa laissa tarkoitetun elatusavun laiminlyonnin perusteella” (1.1 §).

Organisatorisesti elatusapuvelan perinndstd vastaa Kelan Perintdkeskus. Elatusapuvelan
perinndn toimeenpano on kuitenkin kuulunut Kelan vastuulle vasta vuoden 2009 alusta,
jolloin toimeenpanovastuu siirrettiin kunnilta Kelaan. Kyseisen muutoksen taustalla oli
elatustukeen liittyvien kidytdntdjen yhdistiminen koko maassa. Ennen muutosta elatustuen
toimeenpanoon liittyvit kdytdnnot saattoivat vaihdella paljonkin kuntakohtaisesti, joka ei
taas taannut alueellisen yhdenvertaisuuden toteutumista. Uudistuksen yhtend tavoitteena
olikin “asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu asuinpaikasta riippumatta ja oikeuksien tasa-
puolinen turvaaminen”.”® Tavoite niyttiisi toteutuneen ainakin kyselytutkimuksen perus-
teella, koska tutkimuksesta ilmeni, ettd elatusapuvelan perintd koettiin Perintdkeskuksessa

kdytdnnoiltddn muita perintilajeja yhtendisemmaksi.

Maiirittelen ensiksi elatusapua koskevat késitteet. Médrittely perustuu elatustukilain 2
§:44n. Ensinnékin elatusavulla tarkoitetaan rahasuoritusta, jonka elatusvelvollinen on vel-
vollinen maksamaan lapsen elatuksista aiheutuviin kustannuksiin. Elatusavun rahaméaérai-
nen kokonaissumma sekd maksuvelvollisuus vahvistetaan sopimuksella tai tuomiolla, jotka
ovat vaihtoehtoiset asiakirjat. Sopimuksen vahvistaa kunnan sosiaalilautakunta, vastaavasti
tuomioistuin voi kanteesta vahvistaa elatusavun (laki lapsen elatuksesta 8 ja 9 §). Jos ela-
tusvelvollinen asuu ulkomailla, maksamisvelvollisuus voidaan vahvistaa sellaisella vie-
raassa valtiossa annetulla pédatokselle, sopimuksella tai muulla asiakirjalla, joka voitaisiin

panna tdytantdon Suomessa tai elatusapuvelvollisen asuinvaltiossa. Elatusvelvollisella tar-

% HE 49/2008 vp. s. 14.
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koitetaan lapsen vanhempaa, joka on edelld mainitun asiakirjan mukaan velvollinen mak-

samaan elatusapua lapselle.

Elatustuella tarkoitetaan lapsen ldhivanhemmalle, eli vanhemmalle, jonka luona lapsi asuu,
maksettavaa avustusta silloin kun elatusvelvollinen on laiminlyonyt elatusavun maksami-
sen tai elatusvelvollisen maksukyky on todettu puutteelliseksi. Oikeus elatustukeen voi
syntyd myds erdilld muilla perusteilla’’, mutta perinnin kontekstissa rajaan nimi perusteet
tarkastelun ulkopuolelle. Kun lapsen lihivanhempi hakee elatustukea Kelasta elatusavun
laiminlyonnin perusteella, siirtyy Kelalle oikeus perid maksamatta olevat elatusapuerét

viivistyskorkoineen®®

elatusapuvelvolliselta. Oikeus elatusavun perimiseen on voimassa
niin kauan kuin perittdvissi olevaa takautumissaatavaa on jaljelld.”” Niin ollen myds ela-
tustukilaki sisdltdd Tuorin ja Kotkaksen jaottelun mukaisen perintdvelvollisuussddnnok-

1
sen OO.

Elatusapuvelka koostuu takautumissaatavasta sekd sen ylittdvastd lapselle kuuluvasta
osuudesta sekd mahdollisista viivastyskoroista. Takautumissaatavalla tarkoitetaan ldhivan-
hemmalle maksettavan elatustuen maarid vastaavaa osaa elatusavusta. Takautumissaatavan
ylittdvdd osuutta elatusavusta kutsutaan lapsen saatavaksi. Takautumissaatava ja lapsen
saatava yhdessd muodostavat elatusapusaatavan. Havainnollistaen voidaan esittdd seuraa-
va laskukaava i(A+B)=C. A:n ollessa lapsen saatava, B:n ollessa takautumissaatava, C:n
ollessa elatusapusaatava ja i:n edustaessa mahdollista viivdstyskorkoa. Kdytinnossd Kelan
Perintdkeskus vastaa koko elatusapuvelan toimeenpanoon liittyvista tehtdvistd, mutta 14hi-
vanhemmalle elatusapu néyttaytyy elatustukena sekd mahdollisena lapsen saatavana. Vas-
taavasti elatusapuvelalliselta peritddn koko elatusavun osuus, mutta peritystd saatavasta
Kelalle jaa takautumissaatavan osuus ja loppu osuus saatavasta tilitetddn lapsen ldhivan-
hemmalle lapsen osuutena. Lisdksi, kun elatusavun periminen kuuluu Kelalle, voi ela-
tusapuvelvollinen tdyttd4d maksuvelvollisuutensa ainoastaan maksamalla laiminlyodyt mak-
suerdt Kelalle. Muut, esimerkiksi ldhivanhemmalle maksetut, maksusuoritukset eivét tal-

16in taytd elatusapuvelvollisen maksuvelvollisuutta (elatustukilaki 19.3 §).

%7 Ks. tarvittaessa elatustukilaki 6 §.

%8 Viivastyskorko lasketaan lain lapsen elatuksesta 16b §:n perusteella. Muutoin viivdstyskorkoon sovelle-
taan, mita korkolaissa (633/1982) saadetaan.

% Ks. elatustukilaki 19 §.

1% Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.
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Myos elatustukilaki noudattaa Tuorin ja Kotkaksen jaottelua suorasta ulosottokelpoisuu-
desta elatusapuvelan ollessa suoraan ulosottokelpoinen saatava'’'. Elatustukilain 20 §:n
nojalla Kelan on “viipymitta ryhdyttdvéd toimenpiteisiin elatusavun perimiseksi ulosotto-
toimin” tilanteissa, joissa elatusapuvelvollinen ei maksa kohtuullisessa ajassa erdéntyneité
elatusapuerid tai ei riittdvissd miérin ala maksaa elatusapua vapaaehtoisesti. Ulosottotoi-
menpiteisiin ei kuitenkaan tarvitse ryhtyi, jos on ilmeisté, ettd perinti jéisi tuloksettomaksi.
Jos elatusapuvelka on siirretty ulosoton perittdviksi edelld mainituin perustein ja kyse on
elatusapuvelvollisen palkan ulosmittauksesta, on ulosottoperintddn sovellettava ulosotto-
kaaren (705/2007) 4 luvun 57.3 §:44. Kyseisen sddnnoksen perusteella palkan ulosmittaus
sekd maksukielto'®” ovat voimassa, kunnes elatusapuvelallinen on suorittanut ulosottoon
elatusapuvelan erddntyneet erdt sekd niiden liséksi etukdteen seuraavan kuukauden ela-
tusapuerdn. Kyseisen menettelyn tarkoituksena on varmistaa, etti elatusapuvelallinen tekee
uskottavaksi, ettd hidn tulevaisuudessa kykenee tdyttdmiddn elatusvelvollisuutensa. Ela-
tusapuvelvollisuuden tédyttdessd kyseisen velvoitteen, palauttaa ulosottoviranomainen pe-

rinndn Kelan Perintdkeskukseen toimeenpanoa varten.

Takautumissaatavan osuus on myds mahdollista jattdd periméttd siltd osin kun elatusavun
maksamisen laiminlyonti johtuu elatusvelvollisen maksukyvyttomyydestd. Lapsen saata-
van osuudesta ei voida kuitenkaan myontdd maksuvapautta. Elatustukilain 21.2 § mééritte-
lee maksukyvyttomyyden seuraavasti: kun elatusavun maksamisen laiminlydnnin aikana
elatusapuvelvollisen tulot ovat olleet maksimissaan 1000 €/kk ja kyseinen huono taloudel-
linen tilanne on johtunut tydokyvyttomyydestd, tyottomyydestd tai muusta elatusapuvelvol-
lisesta riippumattomasta syystd, voidaan takautumissaatava jittda periméttd kyseiseltd ajal-
ta. Tuhannen euron tulorajaa korotetaan 250 eurolla jokaista elatusapuvelvollisen alaikdista
huollettavaa kohden, pois lukien elatusapuvelvollisuuden kohteena olevat huollettavat.'®?
Lisdksi saman pykéldn 3 momentti méérittelee ne tulot, joita ei oteta huomioon elatusapu-
velallisen kuukausituloja laskettaessa. Téllaisia tuloja ovat esimerkiksi toimeentulotuki tai
vammaisetuudet. Elatusapuvelankin osalta voidaan siis osoittaa Tuorin ja Kotkaksen jaot-

telun mukainen luopumissddnnds'®. Jaottelun mukaista kuittaussdannosti elatustukilaki ei

kuitenkaan tunne. Elatusapuvelkaa ei myodskéddn koske samanlaisia (jilkikéteisid) luopu-

101 ks, Tuori & Kotkas 2008 s. 389—390.

Maksukiellolla tarkoitetaan sitovaa maarays palkanmaksajalle siitd, kuinka paljon velallisen palkasta tulee
tilittaa ulosottoon.

103 Tuloraja maksuvapautukselle on vuoden 2015 indeksissd 1094,86 euroa ja korotusosa alaikaista huollet-
tavaa kohden 273,71 euroa.

1% Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389-390.
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missddnnoksid, kuten etuuksien perintd tai takausvastuuperintdd koskee. Elatusapuvelka
on kuitenkin perittidvissd vain viiden vuoden kuluessa sitd seuranneen vuoden alusta, jol-
loin elatusapuvelan perintd on aloitettu laiminlyonnin perusteella. Jos perintdd ei tehda

viiden vuoden méériajassa, on oikeus maksun saamiseen menetetty (elatustukilaki 22 §).

3.2.4 Lainsididéinndélliset erot ja yhtiliisyydet perintilajien vililla

Edelld on esitelty perintéilajeittain lainsddddnndn asettamat raamit. Kuten jo edelld olleista
teksteistd on havaittavissa, eroavat perintédlajeja koskevat sddnnokset tietyiltd osin sisallol-
tddn ja tavoitteiltaan toisistaan. Etuuksien kohdalla lainsdddianto asettaa takaisinperintdvel-
voitteen, oli sitten kyse viranomaisen virheestd tai etuuden nostajan vilpillisestd menette-
lystd'”. Opintolainan kohdalla kyse on aina velkojan ja opintolainan nostaneen vilisesti
velkasuhteesta. Elatusapuvelan osalta sdéntelyn péitavoitteena on turvata lapsen elatus'*.
Toisaalta perintdlajeja koskevat lait sisdltdvit my0s toisiaan vastaavia sddnnoksid, kuten

sadannokset suorasta tdytantoonpanokelpoisuudesta.

Néiden samanlaisten sddnnodsten osalta voitaneen olettaa myds perintdkdytdnnon olevan
samanlaista ja johdonmukaista perintdlajista riippumatta. Voitaneen siis ldhted liikkeelle
siitd olettamasta, ettd sddnnoksien luodessa samanlaiset velvoitteet eri perintdlajeille, on
my0s kdytdnnon oltava yhdenmukaista ja asiakkaita kohdeltava yhdenvertaisesti. Vastaa-
vasti normien luodessa erilaiset ldhtokohdan perintélajien vélilld, on erilainen kéytédntokin
ndin perusteltua. Selvdi lienee myds se, ettei kdytdntod tuolloinkaan voi olla syrjivaa. Erik-
seen jadvit vield tilanteet, joissa laki ei anna suoraan ratkaisua yksittdiseen tilanteeseen tai
lain kédsitteet ovat monitulkintaiset ja jattavét soveltajalleen harkintaa. Nailld perustein ja-
ottelen perintélajeja koskevan sdéntelyn seuraavasti: 1) sddnndkset, jotka ovat samanlaiset
kaikkien perintédlajien vélilld, 2) sddnnokset, jotka ovat erilaiset perintilajien vililld tai
koskevat vain tiettyd perintdlajia sekd 3) sddnnokset, jotka jattdvit soveltajalleen harkinta-
valtaa perintilajista riippumatta. FErittelen seuraavaksi 1. ja 2. kohtien sddnnoksid. Hyo-

dynnin erittelyssi myds Tuorin ja Kotkaksen jaottelua perintisdannoksista'®’,

195 HE 7/1997 vp. jakso 2.3. HE 158/2003 vp. s.7-8.

Ks. HE 49/2008 vp. s.14.
Ks. Tuori & Kotkas 2008 s. 389—-390.
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Ensinndkin kaikkia kolmea perintélajia koskevassa siéntelyssd on lauseke, joka méadrittelee
perintivelvollisuuden syntymisajankohdan'®®. Etuuksien perinnin osalta etuuslakeihin si-
sdltyvd sddnnds ”jos tdmén lain mukaista etuutta on maksettu aiheetta tai miéréltaan liian
suurena, litkaa maksettu etuus on perittdva takaisin” luo perintdvelvoitteen Kelalle (esim.
kansaneldkelaki 75.1 §). Opintolainan osalta opintotukilain 37 § méérittelee perusteet lai-
nan myonténeen luottolaitoksen oikeuteen vaatia lainan takaisinmaksua takaajalta eli Ke-

lalta. Vastaavasti 38 § mairittelee perusteet takaussaatavan takaisin perimiselle.

Kuitenkin verrattaessa opintolainan perintdd koskevaa lauseketta etuuksien takaisinperintda
koskevaan lausekkeeseen, voidaan etuuksien perintdd koskeva sddnnods nidhdid velvoitta-
vampana, koska opintotukilaki méérittdd luottolaitokselle oikeuden vaatia lainan takaisin-
maksua, muttei kuitenkaan velvoita sithen. Samoin takaussaatavan perimistd koskeva 38 §
antaa mahdollisuuden maksujanan myontdmiseen ja muiden maksujérjestelyjen kdyttdmi-
seen, mikdli menettely turvaa maksamatta jidneiden médarien kertymisen. Etuuslait eivét

sisdlld vastaavia lievennyksii.

Elatusapuvelan perinnédn osalta elatusapuvelvollisen laiminlyddesséd elatusavun maksami-
sen ja kun elatustuen maksamisesta on tehty pditos laiminlyonnin perusteella, syntyy Ke-
lalle oikeus takautumissaatavan osaan ja lapselle syntyy vastaavasti oikeus lapsen saata-
vaan. Elatustukilain 19 § méérittelee ndin velkojan oikeuden perinnidn kohteena olevaan
takautumissaatavaan ja lapsen oikeuden lapsen saatavaan. Esimerkiksi etuuslakeihin ver-
rattuna, joissa madritellddn velvollisuus perintddn, mairitteleekin elatustukilaki nyt oikeu-
den perittdvddn. Elatustukilain hengen mukaisesti kyseistd oikeutta voidaan kuitenkin pitda
velvoittavampana kuin etuuslakien tai opintotukilain opintolainan perinnédn vastaavia sdén-
noksid, koska kyseisen sdédnnodksen taustalla on lapsen elatuksen turvaaminen. Elatusavun

perinnélld on niin erilainen pddmaérd, kuin etuuksien ja opintolainan perinnalld.

Seuraavaksi voidaan nostaa esiin sdinnds Kelan toimivallasta luopua perinnisti'®. Lain-
sdddant6on on ainoastaan etuuksien perintilajin osalta sisdllytetty mahdollisuus luopumi-
seen perinndstd ennen takaisinperintdpaatoksen antamista. Lisdksi ainoastaan etuuksien
takaisinperinnin osalta perittidvéksi tulevaa summaa on mahdollista kohtuullistaa ennen
takaisinperintdpddtoksen antamista (esimerkiksi kansaneldkelaki 75.2 §). Opintolainan

osalta luopumisesta tai maksuvapautuksesta ei voida tehdd pddtostd ennen kuin laina on

198 uten myos Tuorin ja Kotkaksen jaottelussa esiintyva perintavelvollisuuslauseke (Tuori & Kotkas 2008 s.

390).
19 Tyori & Kotkas 2008 s. 390.
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kokonaisuudessaan maksettu takaajana luottolaitokselle (opintotukilaki 39 §). Samoin ela-
tusapuvelan osalta perimétta jittamisestd voidaan paéttd vain olemassa olevan velan suh-
teen ja siitdkin tiettyjen rajojen puitteissa (elatustukilaki 21 §). Kaikkia kolmea perintilajia
koskevassa lainsddddnndssd on tunnistettavissa kuitenkin véhintddan yksi sdénnds, joka
mahdollistaa perinndsti luopumisen, maksuvapautuksen tai periméitta jattdmisen itse perin-
tdprosessin aikana. Lakiteknisesti opintolainan perintdd ja etuuksien perintdd koskee sa-
mankaltainen luopumissidinnds, joka koskee tilanteita, joissa perintd on todettu tuloksetto-
maksi ja perinndstd luovutaan hallinnollisista (taloudellisista) syistd. Elatusavun osalta vas-

taavanlaista sdannosti ei ole.

Hallinnollista luopumista késittelevan sddnnoksen lisdksi opintotukilaki sisdltdd opintolai-
nan perinnidn osalta maksuvapautussddannoksen, jonka perusteella takausvastuuvelkaan
voidaan myontdd tdysi maksuvapautus tai vaihtoehtoisesti maksuvapautus opintolainan
koroista tai osasta opintolainan pddomaa (opintotukilaki 39§ 2-3 momentit). Lisdksi opin-
totukilakiin sisdltyy sddnnds, jonka perusteella maksuvapautus myonnetéén aina velallisen
kuoleman johdosta. (opintotukilaki 39.1 §). Vastaavasti elatustukilain 21 § sisdltdd sddn-
noksen takautumissaatavan periméttd jattdmisestd. Kyseessd ei ole kuitenkaan teknisesti
vastaavanlainen luopumissdénnos, kuin etuuslaeissa tai opintotukilaissa opintolainan osal-
ta. Elatusapuvelan osalta tehdddn péétos jattdd perimittd takautuvasti jo erdéntyneitd ela-
tusapuvelka kuukausia ja vain takautumissaatavan osalta. Lapsensaatavaa ei voida jattdi

perimatté.

Edelld esitellystd on huomattavissa, ettd etuuksien perinndssd lainsddadanto jattdd enemman
padtintdvaltaa luopumisen osalta aikaan ennen takaisinperintdpéddtoksen antamista, kuin
itse perintdprosessiin. Pdinvastaisesti opintolainan osalta luopuminen ja maksuvapautuk-
sesta padttdminen on sdddetty nimenomaan perintdprosessin osaksi. Samoin elatusapuvelan

perinnén osalta perimétti jattdmisestd pdattdminen on sidddetty perintdprosessin osaksi.

Seuraavaksi voidaan tunnistaa sdénnds, joka antaa toimivallan kuitata perinnéssid olevaa
saatavaa''’. Perintélajeista, vain etuuslait sisdltdvit kyseisen (pakko)kuittaussddnndksen
(esim. kansaneldkelaki 75.3 §). Opintolainan osalta ei ole olemassa sdédnnostd, joka oikeut-
taisi Kelan ilman velallisen suostumusta kuittaamaan takausvastuusaatavaa jostain velalli-
selle maksussa olevasta etuudesta. Mydskéén elatusapuvelan osalta lainsdddéinto ei sisdlld

valtuutusta kuittaamiseen. Tosin opintolainan osalta opintotukilain 38.2 §:n perusteella

19 ks. my®s Tuori & Kotkas 2008 s. 390.
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Kela voi kdyttdd “muita maksujérjestelyjd, jos sithen on lainansaajan maksukykyyn liittyva
perusteltu syy”. Eli kuittaus on mahdollinen, mutta vain velallisen suostumuksella. Elatus-

tukilaki ei 1dhtokohtaisesti ota kantaa maksujérjestelyihin.

Lisdksi voidaan nostaa esiin sddnnokset, joiden puitteissa saatava on sdddetty suoraan tiy-
tantoonpano-, eli ulosottokelpoiseksi'''. Kaikkia perintilajeja koskevat saannokset sisilti-
vét sddnndksen saatavan suorasta ulosottokelpoisuudesta. Etuuslaeissa ja opintolainan osal-
ta opintotukilaissa on sddannokset, joiden perusteella saatava saadaan ilman tuomiota ulos-
ottaa miten verojen ja maksujen perimisestd ulosottotoimin annetussa laissa (367/1961)
sdaddetddn. Samoin elatusapuvelan osalta elatustukilain 20 §:n nojalla Kelan on viipymaétta
ryhdyttdvéd toimenpiteisiin elatusavun perimiseksi ulosottotoimin, mikéli elatusapuvelalli-
nen ei suostu riittdvissd madrin maksamaan elatusapua vapaaehtoisesti tai ei riittdvassa
ajassa maksa erddntyneitd elatusapuerid. Lisdksi ulosottokaari sddntelee sitd, milloin ulos-
ottoviranomainen voi siirtdd elatusapuvelan takaisin Kelalle toimeenpanoa varten. FEla-
tusapuvelkaa koskeva ulosottosdéntely on siis ehdottomampi verrattaessa perintdlajeja kes-

kenaéan.

Lisédksi kaikkia perintdlajeja koskee erillinen sdédnnds velan vanhenemisesta. Etuuksien
sekd opintolainan osalta perinndssa saatava vanhentuu viiden vuoden kuluttua lainvoimai-
sen takaisinperintdpddtoksen antamisesta tai pankille maksupéivéstd opintolainan osalta.
Vanheneminen katkaistaan molempien perintdlajien osalta kuten velan vanhentumisesta
annetun lain (728/2003) 10 tai 11 §:sséd sdddetdén. Katkaisemisesta alkaa jilleen uusi vii-
den vuoden vanhenemisaika. Lopullisesti kyseiset saatavat vanhenevat 15 vuoden kuluttua
ulosottokaaren 2 luvun 24 §:n perusteella. Elatusapuvelan vanheneminen poikkeaa kahdes-
ta edelld mainitusta, silld takautumissaatava vanhentuu viidessd vuodessa. Jos takautumis-
saatavaa ei saada perittyd kyseisend aikana, on oikeus maksunsaamiseen menetetty elatus-

tukilain 22 §:n nojalla.

1 Ks. my®s Tuori & Kotkas 2008 s. 390.

50



3.3 Kelan Perintiakeskuksen toimivalta perinniin tiytintoonpanossa

3.3.1 Perinti hallintomenettelyni ja julkisen vallan kiyttoni

Madrittelen seuraavaksi perinndn luonnetta julkishallinnon hallintomenettelyn nékdkul-
masta. Hallintomenettely koostuu péédsdéntdisesti asian vireille tulosta viranomaisessa,
asian kisittelystd ja hallintopddtoksen antamisesta. Hallintomenettely on yksinkertaisim-
millaan kirjallista hallintopédatoksen tekoa ja sithen liittyvdd menettelyd. Julkishallinnossa
on kuitenkin paljon sellaista toimintaa, joka ei vastaa perinteistd hallintomenettelyn kuva-
usta. Téllaista hallintotoimintaa on esimerkiksi hyvinvointipalveluiden, koulutuksen ja
terveydenhuollon tuottaminen. Julkishallinnon toimintaa, jossa ei synny valituskelpoista

hallintopaitdstd, kutsutaan yleisesti tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi.''

Julkishallinnon harjoittama perintd ndyttdisi sijoittuvan kahden edelld mainitun kuvauksen
vilimaastoon, koska perinndssi ei aina synny valituskelpoista hallintopaitostd vaan se on
ennemminkin ohjeistamista, neuvottelua ja maksujérjestelyistd sopimista asiakkaan kanssa.
Tosin Perintdkeskuksen tdytintdonpanemassa perinndssa tehddidn jonkin verran myods vali-
tuskelpoisia hallintopddtoksid liittyen perinnédstd luopumiseen, opintolainan maksuvapau-
tuksiin ja elatusapuvelan perimittéd jattdmisiin. Lahtokohtaisesti perintd ndyttidisi muotou-

tuvan siis hallintomenettelyn ja tosiasiallisen hallintotoiminnan hybridiksi.

Perinndn luonne on méériteltdvissd kuitenkin myos toisesta ndkokulmasta. Kaikkia kolmea
Perintdkeskuksen toimivallan piiriin kuuluvaa perintédlajia koskee takaisinperintdnormi,
joka antaa viranomaiselle toimivallan panna péétos tdytantoon, kuten lainvoimainen tuo-
mio. Etuuksien perinnidn osalta etuuslait siséltivit sddnnoksen siitd, ettd lainvoimainen
takaisinperintépditos ja sitd koskeva erdéntynyt saatava ’saadaan panna tdytantoon, kuten

5113

lainvoimainen tuomio Samoin takausvastuusaatavan osalta opintotukilain 39 §:n pe-

rusteella ”saadaan ilman tuomiota tai pddatostd ulosottaa lainan saajalta siind jérjestyksessi
kuin verojen ja maksujen perimisestd ulosottotoimin annetussa laissa saadetdan”.'"* Myds
elatusapuvelan osalta elatustukilain 20 §:n mukaan edellytysten tiyttyessd “Kansaneldke-
laitoksen on viipymattd ryhdyttdvd toimenpiteisiin elatusavun perimiseksi ulosottotoimin”.

Perinnén kontekstissa muun muassa Mikael Koillinen on kuvannut tilanteita, joissa yksit-

12 M3enpas 2002 s. 34-35.

Ks. esim. laki yleisestd asumistuesta 31.5 §. tyottémyysturvalaki 11 luku 10.4 §.
Laissa verojen ja maksujen taytantdonpanosta (706/2007) 3 §:ssa saddetadn saatavan suorasta ulosotto-
kelpoisuudesta.
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tdinen toimivaltanormi antaa viranomaisella toimivallan panna p#itds tiytdntoon, kuten
lainvoimainen tuomio, hallintomenettelyksi''’. Niin ollen voidaan p#ityi siihen, ettd pe-

rintd on luonteeltaan lihtdkohtaisesti hallintomenettelya.

Hallintomenettelyyn liittyy my0s erottamattomasti julkisen vallan kéytto. Vaikka julkisen
vallan kdyttd on késitteend moniulotteinen ja tilannesidonnainen, on se hallinto-oikeudessa
ymmérretty kuitenkin suhteellisen muodollisesti. Julkisen vallan kdytté yhdistetdén hallin-
to-oikeuden kontekstissa yleensd kirjalliseen lainsoveltamispdétosten tekoon tai valitto-
médn yksityiseen kohdistuvaan vallankéyttooén (esim. poliisitoiminta).''® Toisin sanoen
hallintomenettelyyn. Julkisen vallan kdyttond on perinteisesti hallinto-oikeuden ndkdkul-
masta pidetty viranomaisen tai sithen rinnastettavan toimijan oikeusnormin soveltamista,
jolla puututaan yksityisen vapauspiiriin. Néin ollen perinnissé tapahtuvaa yksityisen talou-
delliseen tilanteeseen puuttumista voidaan pitdd julkisen vallan kédyttond. Julkisen vallan
kayttd korostuu nihdédkseni etenkin tilanteissa, joissa voidaan lainsddddnnon nojalla puut-
tua yksityisen etuuksiin ilman hénen suostumustaan. Hyvéna esimerkkind tdstd on lakiin

perustuva kuittausoikeus etuudesta ilman asiakkaan suostumusta.

Julkisen vallan kdyttoon liittyy my6s hallinnon lainalaisuuden periaate. Perustuslain 2.3
§:n mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Julkisen vallan kdyttiminen on
siis mahdollista vain sellaisen laintasoisen sdédnnoksen nojalla, jolla on méaaritelty toimival-
ta puuttua yksityisen oikeuksiin, velvollisuuksiin tai etuihin.''” Kyselytutkimuksesta kui-
tenkin selvisi, ettd perinndssé esiintyy usein tilanteita, joissa noudatettava menettely perus-
tuu vain hallinnon sisdiseen ohjeistukseen, koska lainsdéddanto ei sisdlld tilanteeseen sopi-
vaa sddnnostd. Edelld esitetty heréttdd kysymyksen siitd, missd méérin viranomaisella tulisi
olla oikeus kéyttdd harkintaa tilanteessa, joka on julkisen vallan kdyttod, mutta sddntely on
aukollista tai monitulkintaista? Né&hdékseni tillaisissa perintdtilanteissa hyvidn hallinnon
noudattaminen ja hallinnon oikeusperiaatteiden, kuten yhdenvertaisuusperiaatteen, sovel-
tamisen tarve korostuu. Hallinnon oikeusperiaatteiden soveltamisella voidaan ndin paikata
lainsddddannon jattdmid aukkoja ja julkisen vallan kdyttd on perusteltua oikeusperiaatteiden
ja perusoikeusjdrjestelmdn kautta. Silld edelld esitetyn perusteella julkisen vallan kaytto ei

voi perustua vain hallinnon sisdiseen ohjeistukseen.

5 Koillinen 2000 s. 191.

Mdenpdd 2003 s. 121.
Mdenpaa 2003 s. 122-123.
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3.3.2 Toimivalta takaisinperintipéaitoksen tiytintoonpanoon ja muuhun perintéin

Edelld paadyin siihen, ettéd perintd julkishallinnon kontekstissa on hallintomenettelyi, jossa
kéytetddn julkista valtaa. Ndin ollen toimivallan perintéén tulee perustua aina lain tasoiseen
sdadnnokseen. Kuten luvussa 3.2 esitin, asettaa lainsdddéanto 1dhtokohtaisesti perintdvelvoit-
teen Kelalle sen toimivaltaan kuuluvien perintdlajien perinnédssid. Lainsddddnndn tasolla
toimivalta on siis asetettu organisaatiolle, eli Kelalle. Kelan organisaatiorakenteessa toimi-
valta perinnin tdytdntodnpanoon on asetettu muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta Pe-
rintdkeskukselle. Poikkeuksilla tarkoitan esimerkiksi regressiperintii tai tiettyjd muita pe-
rintd-asioita, jotka kuuluvat Kelan vakuutuspiirien toimivallan piiriin. Rajaan kuitenkin

tarkasteluni tutkimuskysymyksen valossa Perintdkeskuksen toimivaltaan.

Etuuksien perinnén osalta saatava siirtyy Perintdkeskuksen vastuulle, kun asiassa on annet-
tu takaisinperintipddtds ja se on saanut lainvoiman. Opintolainan osalta saatava siirtyy
Perintdkeskuksen vastuulle, kun laina on maksettu luottolaitokselle valtion takauksen pe-
rusteella. Elatusapuvelkasaatava siirtyy Perintdkeskuksen vastuulle, kun Kela on antanut
padtoksen elatustuen maksamisesta elatusavun laiminlyonnin perusteella. Lisdksi kaikkien
perintdlajien osalta saatavan tulee olla erdéntynyt. Saatavan erddntymiselld tarkoitetaan
sitd, ettd velallinen ei ole maksanut saatavaa sovitulla tavalla''®. Saatavan erdintymisen
jalkeen Perintdkeskus vastaa kaikista saatavan perintdtoimenpiteistd, kuten maksukehotuk-
sien ldhettdmisestd, kuittaamisen kuulemisista sekd suostumuksien pyynndstd, maksusuun-
nitelmien teosta sekd ulosottohakemuksista. Kun saatava on siirtynyt Perintdkeskuksen
vastuulle, vain silld on toimivalta padttdd perintdtoimenpiteistd seké sopia velallisen kanssa
perintdaikataulusta ja perintitavoista.''” Niin ollen voidaan puhua perintitilanteen synty-
misestd, jonka ldhtokohtana on, ettd Kelan Perintdkeskus velkojana pyrkii perintikeinoja

kayttamilld suorituksen saamiseen velalliselta.'*°

18 Yuden perintatilanteen syntyessa saatavalla on ldhtokohtaisesti tietty kertamaksun erapéiva, jonka asia-

kas saa tietoonsa perintakirjeen tai takaisinperintapaitoksen mukana lahetettavassa laskussa. Jos asiakas ei
maksa saatavaa erdpaivadn mennessd, koko saatava erdantyy.
19 Kelan ohje takaisinperinnasti s. 41-43.

120 ks, yleisista velvoiteoikeudellisista perinnin edellytyksistd myos Aarnio & Vahvelainen 1994 s. 135-146.
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3.3.3 Perintatavat

Kelan sisdinen ohjeistus sisédltdd hyvin tarkkarajaisiakin ohjeita perintdtavoista ja maksu-
jarjestelyistd sopimisesta. Ohjeiden kokonaisvaltainen ldpikdynti ei ole kuitenkaan tdssi
kohtaa mahdollista eikd liioin lainopin nidkokulmasta mielekdstidkddn. Siksi olen paédtynyt
esittelemiin sisédistd ohjeistusta kyselytutkimuksessa esiin nousseiden perinnin yhdenver-
taisuutta koskevien haasteiden ja ndkokohtien kautta. Perinndlld tarkoitetaan tdssd niitd
(taytdntdOnpano)toimia, joilla velkoja, eli Kelan Perintdkeskus, pyrkii saamaan velallisen
suorittamaan maksusuorituksia joko vapaaehtoisesti tai laissa sdddettyja oikeuksiaan''
kayttamalld. Oikeudelliset keinot, kuten velkajérjestely, on rajattu tarkastelun ulkopuolelle.
Niitd perintdkeinoja kutsutaan perintidtavoiksi. Kuten jaksosta 3.2 oli huomattavissa, on
perintdd koskeva sddntely hyvin véljda ja soveltajalleen harkintavaltaa jattdvaa. Niin ollen

perustuvat perinndn kaytannot pitkilta Kelan sisdiseen ohjeistukseen.

Ohjeistuksen mukaan perintidtapoina erddntyneelle saatavalle voidaan kayttdd 1dhtokohtai-
sesti kertamaksua, osamaksua ja kuittausta sekd ulosottoa. Perintdtapojen etusijajirjestys
vaihtelee kuitenkin perintilajeittain. Etuuksien perinnin osalta tulee Kelan sisdisen ohjeis-
tuksen mukaan kayttdd jarjestystd: 1) Kertamaksu tai kertamaksu ja kuittaaminen samasta
tai rinnasteisesta etuudesta, 2) pelkké kuittaaminen samasta tai rinnasteisesta etuudesta, 3)
kuittaaminen muusta etuudesta asiakkaan suostumuksella, 4) osamaksusuunnitelma ja 5)

ulosotto.'??

Opintolainan perinnidn osalta perintdtapana on lihtokohtaisesti kertamaksu. Asiakas saa
opintolainaa koskevan perintékirjeen mukana kertamaksulaskun ja, jos hédn ei pysty velkaa
kerralla suorittamaan, voi hin neuvotella osamaksusopimuksesta Perintikeskuksen kanssa.
Niéin ollen, jos asiakas ei pysty suorittamaan saatavaa kertasuorituksena, tulee kyseeseen
maksujdrjestely osamaksusopimuksena. Myos kuittaus on perintdtapana mahdollinen, mut-
ta vain asiakkaan omasta ehdotuksesta. Lisdksi opintolainavelalle voidaan myontdd maéra-
aikainen lykk&ys, mikili asiakkaan taloudellinen tilanne sitd vaatii ja silld voidaan turvata
saamatta jadneet maksuerit tulevaisuudessa. Takausvastuuperintd on ndin ainut perintélaji,
jolle laintasoinen sddnnds antaa mahdollisuuden lykkédykseen (opintotukilaki 38.2 §).
Etuuslait tai elatustukilaki eivét sisdlld samansisdltoistd sdédnndstd. Myds ulosotto on mah-

dollinen perintdkeino opintolainan osalta. Opintolainan perinnin osalta perintitapojen en-

121 Kuten kuittausoikeus samasta tai rinnakkaisesta etuudesta.

122 Kelan ohje takaisinperinnasti s. 16.
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sisijaisuusjérjestys voidaan siis esittdd: 1) Kertamaksu, 2) osamaksusuunnitelma, 3) kuitta-

us asiakkaan pyynnosti, 4) lykkiys, 5) ulosotto.'

Elatusapuvelka on perintdlajina rajoitetuin maksujérjestelyiden suhteen. Elatusapuvelan
perintdd on myds sddnnelty laintasoisesti enemmaén kuin etuuksien ja opintolainan perintéé.
Myos elatusapuvelan osalta perintdkeinoina voidaan kéyttdd maksujdrjestelyja. Ensisijai-
sesti kyseeseen tulee kertamaksu, jolloin elatusapuvelallisen tulee maksaa ennen ela-
tusavun hakemista erdéntyneet elatusapuerdt. Tamén jilkeen elatusapuvelan osalta velalli-
sen tulee maksaa vahintddn kuukaudessa erddntyvéa elatusapueri ja erityisesti lapsen saata-
van osuus on ehdottoman maksuvelvollisuuden piirissa. Elatusapuvelallinen voi neuvotella
maksuista Perintdkeskuksen kanssa ja sopia osamaksusopimuksesta, jos hén ei pysty ker-
ralla suorittamaan erddntyneitd elatusapuerid. Myos kuittaus on ldhtokohtaisesti mahdolli-
nen, mutta vain asiakkaan pyynndstid'**. Etuuksiin ja opintolainan perintéén verrattuna ela-
tusapuvelan perinndssd kiytetddn enemmaédn ulosottoperintdd, joka on myos tarkkarajai-
semmin sddnneltyd, kuin muissa perintdlajeissa. Elatusapuvelan perinnidn osalta perintita-
pojen ensisijaisuusjdrjestys voidaan esittdd: 1) Kertamaksu, jossa suoritetaan kaikki ennen
elatustuen hakemista erddntyneet elatusapuerdt ja kuukausittain erddntyva elatusapuera 2)
osamaksusuunnitelma, joka kattaa vdhintddn kuukaudessa erddntyvén elatusapuerdn sekéa
kohtuullisen méddrdn mahdollista ristissd olevaa elatusapua 3) kuittaus asiakkaan pyynnos-
td, samoin ehdoin, kuin osamaksusuunnitelmassa 4) ulosotto viipymaétté, jos elatusapuve-

lallinen laiminly6 vapaachtoisen maksuvelvollisuuden tayttdmisen. '*°

Etuuksien perinnin osalta kuittaaminen maksujarjestelynd saa siis korostuneen roolin. T4i-
mai on kuitenkin perusteltua etuuslakien perusteella. Kuten aikaisemmin jo totesin, etuuksi-
en perintd ainoa perintélaji, jossa laintasolla on olemassa sdannds velkojan kuittausoikeu-
desta. Niin ollen Perintdkeskus, saatavan siirryttyd sen vastuulle, tutkii viran puolesta,
onko velallisella silld hetkelld maksussa etuuksia, joihin kuittaus voidaan lain nojalla koh-
distaa. Kuitattaessa samasta tai rinnasteisesta etuudesta, velallista kuullaan hallintolain 34
§:n mukaisesti.'*® Etuuksien perinnissé kuittaus voidaan kohdistaa my6s muuhun etuuteen
asiakkaan sitd pyytdessd. Samoin opintolainan perinnén osalta perintitapana voidaan kdyt-

tdd kuittausta, asiakkaan sitd pyytdessd. Kuittausta ei kuitenkaan opintolainaa koskevan

123 Kelan ohje takausvastuuperinnasta s. 2—37.

Poikkeuksena lapsikorotuksien kuittaukset sellaisista sosiaalietuuksista, joista maksetaan lapsikorotusta
lapsesta/lapsista, joista elatusapuvelka on muodostunut. Tallaiset lapsikorotukset kuitataan suoraan viran
puolesta elatusapuvelalle lain nojalla. Ks. esim. tyottomyysturvalaki 11 luku 9 a §.
125 . o s

Kelan ohje elatusavun perinnasta s. 12—-15.
Kelan ohje takaisinperinnastd s. 16—17.
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ohjeistuksen mukaan tule Kela-aloitteisesti ehdottaa eiké liioin suorittaa, koska téhén ei ole
vastaavanlaista lakisdateistd oikeutta, mitd etuuksien perinndn osalta. Samoin elatusapuve-
lan osalta kuittaus on mahdollinen velallisen sitd pyytdessd. Kyselytutkimuksesta ei nous-
sut suoranaisesti esille ongelmia kuittaukseen liittyen. Kuitenkin yhdenvertaisuuden nako-
kulmasta voidaan nostaa esille se ndkokohta, ettd kuitattavien summien tulisi ldhtékohtai-
sesti olla yhtildisid samanlaisissa asiakastilanteissa. Yhdenvertaisuusndkokulmasta olen-
naista on myds huomioida kuitattavan summan kohtuullisuus seké velallisen perustoimeen-
tulon turvaaminen. Niin ollen, vaikka Perintdkeskuksella olisikin lakiin perustuva kuit-
tausoikeus, ei kuitattava summa saa muodostua kohtuuttomaksi. Siksi esimerkiksi perus-

toimeentulon turvaamisen tavoitteen tulisi menné perinndn tehokkuuden tavoitteen edelle.

Mikéli etuuksien perinnédn osalta kuittaus ei ole mahdollinen, voi Perintdkeskus sopia osa-
maksusuunnitelmasta velallisen kanssa. Opintolainan osalta osamaksusuunnitelma on ylei-
sin kdytetty maksujirjestely. Myos elatusapuvelan osalta voidaan kadyttdd osamaksusuunni-
telmaa, kunhan perinndssé oleva elatusapuvelka ei kerked vanhentumaan perinnén aikana.
Osamaksusuunnitelmalla tarkoitetaan, ettd velallinen maksaa tiettyd kuukausierdd velalle
niin kauan, ettd se tulee maksetuksi loppuun. Sisdisen ohjeistuksen mukaan osamaksu-
suunnitelma tulee tehdd sellaiseksi, ettd velka saadaan perittyd mahdollisimman nopeasti
takaisin. Lisdksi elatusapuvelan osalta tulee huomioida, ettd saadaan perityksi vdhintdan
kuukaudessa erddntyvin elatusapuvelan méira.'”” Etuuksien tai opintolainan osalta osa-
maksusuunnitelmaa harkittaessa voidaan kayttdd ohjetaulukkoa, jonka perusteella esimer-
kiksi etuuksien osalta 100€ suuruinen velka tulee maksaa 3kk aikana loppuun. Tai kuukau-
sierdd voidaan verrata etuuksien perinndssd likkamaksun muodostumisaikaan. Eli esimer-
kiksi vuoden aikana syntynyt litkkamaksu tulee perid 12kk aikana takaisin. Perintdkeskus
voi kuitenkin asiakkaan pyynnon perusteella suostua muuhunkin (esimerkiksi ohjeistusta
pienempéidn kuukausierdén) maksuerddn méadrdajaksi, jos sithen on asiakkaan kokonaisti-

lanteen kannalta perusteltu syy.'**

Kyselytutkimuksessa nousi esille ongelmakohtia nimenomaan osamaksusuunnitelmien
johdonmukaisuuden seké perintdasiakkaiden epitasa-arvoisen kohtelun suhteen. Asiakkai-
ta saatettiin kohdella erilailla, vaikka heiddn kokonaistilanteensa saattoi olla samanlainen.

Kohteluun saattoivat vaikuttaa esimerkiksi asiakkaan oma suhtautuminen perintdén tai

27 Kelan ohje takaisinperinnasta s. 17. Kelan ohje takausvastuuperinnasta s. 7. Kelan ohje elatusavun perin-

nasta s. 13.
128 Kelan ohje takaisinperinnasti s. 17-18. Kelan ohje takausvastuuperinnisti s. 14.
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esimerkiksi vanhojen perintdyksikdiden kéyténtjen noudattaminen. Kyseiset epdkohdat
voisivat olla kuitenkin ratkaistavissa yhdenvertaisuusperiaatteen sisidllon omaksumisella
sekd sen kaikkien osa-alueiden soveltamisella perintdtyohon. Néin esimerkiksi yhdenmu-
kaisuusperiaatteen kokonaisvaltainen soveltaminen voisi parantaa perinnidn johdonmukai-
suutta ja esimerkiksi positiivinen erityiskohtelu voitaisiin huomioida kattavammin perin-

nassa.

Opintolainan osalta perintdtapavaihtoehdoksi tulee my0s lain puitteissa lykkéys. Opintotu-
kilain 38.2 §:n mukaan Kela voi "myontdd takaisinperinndssd maksuaikaa, jos sithen on
lainansaajan maksukykyyn liittyvd perusteltu syy taikka maksamatta jidneiden maiirien
kertyminen voidaan siten turvata”. Sisdisen ohjeistuksen mukaan lykkdys voidaan tehda
maksimissaan puoleksi vuodeksi, jonka jilkeen asiakkaan maksukyky arvioidaan uudel-
leen. Muiden perintilajien osalta ei ole laintasoista valtuutusta lykkdyksen myontdmiseen.
Etuuksien perinnén tilanteessa lykkaysta tulisi lahtokohtaisesti valttdd. Kaytdnnossa lykka-
yksid on kuitenkin myOnnetty tilanteissa, joissa asiakkaan maksukyky on selvésti heiken-
tynyt. Esimerkkind voidaan antaa asiakkaan asepalvelusaika. Elatusapuvelan osalta lykké-
ys ei ole mahdollinen, koska kuukaudessa perittdva saatava perustuu elatussopimukseen tai
—tuomioon ja lisiksi perinnin tarkoituksena on turvata lapsen elatus.'” Kyselytutkimuk-
sesta ei sindllddn noussut esiin haasteita lykkdyksen suhteen. Yhdenvertaisuusndkdkulmas-
ta oleellista on kuitenkin huomioida, ettd lykkdys on my6s yksi perinndn kohtuullistamis-
keino. Niin ollen lykkdykselld voidaan vaikuttaa asiakkaiden sen hetkiseen heikkoon ta-
loudelliseen tilanteeseen ja helpottaa asiakasta varautumaan maksuihin tulevaisuudessa.

Myoés lykkdyksen kannalta olennaista on johdonmukainen kaytanto.

Jos velallinen laiminlyd edelléd esitetyt maksujarjestelyt tai pysyy esimerkiksi passiivisena
kuittauksen tai lykkdyksen pédttymisen jilkeen, voi Perintdkeskus siirtdd perittdvin ulosot-
toperintdan'*’. Talloin Perintikeskus pysyy velkojana, mutta ulosottoviranomainen hoitaa
perinndn toimeenpanon. Ulosottoperintddn sovelletaan ulosottokaaren (705/2007) sdédnnok-
sid. Kuten jo aikaisemmin esitin, ovat kaikki perintélajit suoraan ulosottokelpoisia saatavia.
Yhdenvertaisuuden kannalta ongelmana ei kuitenkaan ole suora ulosottokelpoisuus vaan

etenkin ulosottojen perumista ja rajaamista koskevat kidytannot. Ulosottokaari ottaa kantaa

129 elan ohje takausvastuuperinnasta s. 28—36.

Ulosottoperintaa olisi mahdollista kasitella tata esitysta paljon kattavamminkin. Koska tutkimus koskee
nimenomaan Perintdkeskuksen toimintaa, olen pdatynyt rajaamaan ulosottoperintda koskevan tarkastelun
nimenomaan yhdenvertaisuusndkdkulmaan ja Perintakeskusta koskettaviin seikkoihin. Ks. kuitenkin tarvit-
taessa teos Niemi ym. 2009 etenkin sivut 24—39, jossa kasitelty kattavasti julkisoikeudellisten maksujen
ulosottoperintaa.
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vain elatusapuvelan ulosoton perumiseen. Ulosottokaaren 4 luvun 57.3 §:n perusteella
ulosmittaus on voimassa, kunnes elatusapuvelallinen on suorittanut ulosottoon elatusapu-
velan erddntyneet erdt sekd niiden liséksi etukdteen seuraavan kuukauden elatusapuerdn.
Naéin ollen myoskddn velkoja ei lahtdkohtaisesti voi perua ulosottoa ennen ulosottokaaren
velvoitteen tdyttymistd. Etuuksia tai opintolainaa ei kuitenkaan koske samansiséltoista
ulosottokaaren sddnnostd. Sisdisen ohjeistuksen perusteella Perintdkeskus ei padsdantdises-
ti peru aiheellisia ulosottoja. Poikkeussyind perumiselle on ohjeistuksen mukaan esimer-
kiksi virheellisesti ulosottoon (sdhkoisesti) siirtynyt saatava. Pddsddnnostd voidaan siis

poiketa yksittiistapauksissa perustellun harkinnan seurauksena. '

Yhdenvertaisuuden ndkokulmasta ongelmana on nimenomaan johdonmukaisesta kdytén-
nostd poikkeaminen ilman perusteluja. Kyselytutkimuksesta selvisi, ettd ulosottojen ohjeis-
tuksen vastainen peruminen saattoi johtua esimerkiksi velallisen henkiloon kohdistuvista
syistd. Perumisen saatettiin myos ajatella olevan auttava vaikutus velallisen taloudelliseen
tilanteeseen. Ulosottoperinnén ei voida kuitenkaan itsesséén olevan syy velallisen huonoon
taloudelliseen tilanteeseen. Ulosottoperinndssd on noudatettava esimerkiksi suojarajoja,
joiden tarkoituksena on turvata perustoimeentulon turva. Néin ollen se, ettd ulosottoperinta
on velalliselle ikdvd seuraus maksuvelvollisuuden laiminlydnnisté, ei voi olla peruste ulos-
oton perumiselle. Siksi johdonmukaiset, ohjeistusta noudattavat sekd oikeusjirjestykseen
perustuvilla perusteluilla tehdyt perumisen turvaisivat yhdenvertaisuuden toteutumisen

myO0s tissé asiassa.

3.3.4 Perinnisti luopuminen ja maksuvapautuksen antaminen viran puolesta

Kyselytutkimukseen vastanneet olivat l1dhtokohtaisesti sitd mieltd, ettd luopumiskdytdnnot
perinndn tiytdntdonpanon aikana tehtdvissd luopumisratkaisuissa olivat yhdenmukaiset.
Kuten jo aikaisemmin kévi ilmi, etuuksien perintdd sekd takausvastuuperintdd koskee
sddnnds hallinnollisesta luopumisesta perinndn taytdntdonpanon aikana. Totesin kyseessd
olevan tilanteen, jossa perinnidn kulut nousevat itse perittdvad midrdd suuremmiksi ja saa-
tavaa on kiytetty useita kertoja ulosottoperinndssi tuloksetta. Kyseisen luopumisen funk-
tiona on poistaa sellaiset saatavat saatavakannasta, joita ei useista yrityksistd huolimatta

saataisi koskaan perityksi. Kyseinen sddnnds on ainoa etuuksien perintdd koskeva luopu-

31 Kelan ohje takaisinperinnasti s. 30-31.
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missddnnds perintidprosessin aikana. Lisdksi se on ainoa luopumissdinnds, joka koskee

kahta perintilajia: etuuksien perintii ja takausvastuuperintd.'>

Muut luopumis- ja maksuvapautussidnnokset ovat perintilajikohtaisia. Ndin ollen myos
erilaiset kdytdnnot perintilajien vélilld ovat perusteltavissa. Nostan téssd kohtaa kuitenkin
esiin oikeuskirjallisuudessa esitetyn kannanoton saatavasta luopumisesta viranomaisen
aloitteesta. Esimerkiksi Kulla ja Koillinen ovat tulkinneet perinndstd luopumisen olevan
asianosaisen oikeus edellytysten tiyttyessi'>’. Koillinen on my®s sitd mieltd, ettd viran-
omaisen tulisi oma-aloitteisesti tutkia asianosaisen oikeus luopumiseen. Hén perustelee
kantaansa silld, ettd perinnén ollessa hallintomenettelyd, on viranomaisella 1dhtokohtaisesti
selvittimisvelvollisuus asiassa ja ndin ollen tulisi viranomaisen viran puolesta selvittda
myds asianosaisen oikeus perinnésti luopumiseen.'** Viittimain voidaan nihdikseni yh-
tyd. Hallintolain 31 §:n mukaan “viranomaisen on huolehdittava asian riittdvistd ja asian-
mukaisesta selvittdmisestd hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot sekd selvi-
tykset”. Néin ollen voidaan hallintolain nojalla ja oikeuskirjallisuuden puitteissa esittdd
kannanotto siitd, ettd myos Perintdkeskuksessa tulisi tutkia velallisen oikeus saatavasta
luopumiseen tai maksuvapautukseen aina, kun velallisen sosioekonominen tilanne antaa

sithen viitetta.

Néin on ollutkin kédytdntd edelld mainittujen hallinnollisten luopumisten kanssa. Kelan

sisdisen ohjeistuksen mukaan hallinnollisen luopumisen mahdollisuus tutkitaan muun pe-

rintdtydon ohessa ja toivottomista saatavista luovutaan tilanteen niin vaatiessa. Taas ela-

tusapuvelan perimattd jattdmisien osalta lainsddddntd ei mahdollista kyseistd viranomaisa-

loitteista menettelyd. Elatustukilain 21 §:n nojalla Kelan on “elatusvelvollisen hakemukses-

ta jatettdva takautumissaatava perimattd siltd osin kuin elatusavun maksamisen laiminlyon-
w0 135

ti on johtunut elatusvelvollisen maksukyvyttomyydestd”. ™" Elatustukilaki jattdd vastuun

velalliselle itselleen.

Opintolainan maksuvapautuksien osalta sddntely ei ota kantaa siihen, tulisiko velallisen
itse hakea maksuvapautusta vai tulisiko Kelan tutkia oikeus maksuvapautukseen aina viran
puolesta. Mybs hallituksen esityksissi kiytetdan sanamuotoa "Kela voi myontaa”'*® eivit-

ké esitykset liioin ota kantaa siithen, tulisiko velallisen itse vastata maksuvapautuksen ha-

132 ks. hallinnollisesta luopumisesta tarkemmin HE 214/2006 vp. ja HE 158/2003 vp.

Kulla 1999, s. 110. Koillinen 2000 s. 191-192.

Koillinen 2000 s. 191-192.

Kurs. JN.

Ks. esim. HE 226/1993 vp, HE 158/2003 vp seka HE 214/2006 vp.

133
134
135
136

59



kemisesta. Kéytdnnossd maksuvapautuksen on tutkittu viran puolesta velallisen kuoltua
(opintotukilain 39.1 §). Myos maksuvapautukset velallisen tyokyvyttomyyden perusteella
(39.2 §) on lahtokohtaisesti tutkittu viran puolesta, mikéli on vain ollut Kelan tiedossa, etté
velallinen on tyokyvyton. Osittaisen maksuvapautuksen (39.3 §) suhteen kdytinto on poi-
kennut edellisistd. Léhtokohtaisesti asiakkaalta on vaadittu vapaamuotoista kirjallista ha-
kemusta osittaisen maksuvapautuksen tutkimista varten. Maksuvapautus on kuitenkin saa-
tettu ratkaista viranomaisaloitteisesti, jos on ollut tdysin selvii, ettid asiakkaan taloudelli-
nen tilanne ja muut seikat oikeuttavat osittaiseen maksuvapautukseen. Edelld esitetyn pe-
rusteella en kuitenkaan née estetta sille, ettd Perintdkeskus tutkisi velallisen oikeuden mak-
suvapautukseen kaikissa opintotukilain 39 §:n tapauksissa. Tosin tdmid todenndkdisesti
lisdisi hallinnollisia kuluja, mutta yhdenvertaisuuden ndkokulmasta parantaisi velallisten

yhdenvertaista kohtelua kdytdnnon ollessa johdonmukaista.

Lisdksi perintdlajien vilistd yhdenvertaisuutta voitaisiin lisdtd myos silld, ettd velallista
neuvotaan aina maksuvapautuksen hakemisessa, kun hédnen tilanteensa nayttda siltd, ettd
maksuvapautuksen perusteet tiayttyvét. Nékisin tilanteen olevan ndin my6s elatusapuvelan
perimittd jattdmisen osalta. Hallintolain 8 §:n mukaan “viranomaisen on toimivaltansa
rajoissa annettava asiakkailleen tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvdd neu-
vontaa sekd vastattava asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin”. Vaikka elatustu-
kilaki jattadkin viimekatisen vastuun velalliselle itselleen, asettaa hallintolaki viranomai-
selle velvollisuuden neuvontaan. Néin ollen voidaan neuvonnalla edistdéd velallisten tietoi-
suutta maksuvapautuksen mahdollisuudesta, joka taas parantaa velallisten yhdenvertaista

kohtelua.

3.4 Perintii koskeva ohjeistuksen vaikutus toimihenkilon harkintaval-
taan

3.4.1 Sisiisen ohjeistuksen normatiivinen asema

Kyselytutkimuksen vastauksista ilmeni, ettd Kelan sisdinen ohjeistus ohjaa de facto perin-
tdd koskevaa kaytintod. Koska perintdd koskeva lainsddddnto jattda soveltajalleen verrat-
tain paljon harkintavaltaa, on siséiseen ohjeistukseen tukeutuminen perusteltuakin esimer-

kiksi tilanteissa, joissa toimihenkilon tulee valita usean ratkaisun vililtd. Ohjeistus voi nédin
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johdattaa tiettyd ratkaisua kohti, jolloin myds johdonmukainen kdytint6 paranee, kun usea
toimihenkilo pédtyy ohjeistuksen perusteella samanlaiseen ratkaisuun. Toisaalta kyselytut-
kimuksesta selvisi my0s, ettd usein asiakkaita ei kohdella yhdenvertaisesti juuri tilanteissa,
joissa toimihenkild ei noudata ohjeistusta. Ohjeistus saatettiin kokea myds liian tarkkara-
jaiseksi tai toisaalta liian véljéksi. Lainopin ndkdkulmasta on kuitenkin mielenkiintoista

selvittdd, miké on hallinnon sisdisen ohjeistuksen asema oikeusldhdeopin kannalta.

Esimerkiksi Tuori on todennut, ettd ohjeistuksien ”oikeuslahdeopillinen asema saattaa olla
epaselvd, mutta silti ne todellisuudessa ohjaavat ensi asteen paatoksentekoa kenties merkit-
tavimminkin kuin lainsaannokset.”®” Tiltd osin en tdysin voi yhtyd Tuorin kantaan. Oi-
keusldhteet voidaan jakaa perinteisen skandinaavisen jaon mukaisesti vahvasti ja heikosti
velvoittaviin sekd sallittuihin oikeusldhteisiin. Ndin ollen hallinnon sisdinen ohjeistus voi-
daan sijoittaa sallittujen oikeusldhteiden piiriin. Kyseisen normatiivisen oikeuslihdeopin
ohelle voidaan kuitenkin nostaa myos deskriptiivinen ndkdokulma. Deskriptiivinen oikeus-
lahdeoppi kuvaa oikeuslihteiden tosiasiallista soveltamista. '*® Kyselytutkimuksesta selvi-
si, ettd perinndn ensisijaisena oikeusldhteend kdytetdén ldhtokohtaisesti hallinnon sisdista
ohjeistusta. Deskriptiivisen oikeusldhdeopin ndkdkulmasta voidaan pédtya sithen johtopéa-

tokseen, ettd sisdinen ohjeistus toimii primddrilihteend harkintatilanteissa.

Sisdisen ohjeistuksen kannalta on syytd nostaa esiin my0s Eduskunnan oikeusasiamiehen
kannanotto OA 31.10.2006 (dnro 3001/4/04), jossa oli kyse siitd, onko Kela kohdellut
elikkeen saajan hoitotukea hakenutta henkilod yhdenvertaisesti muiden EU-kansalaisten
kanssa, kun se ei ollut myontdnyt etuutta silld perusteella, ettd hakija sai tyokyvyttomyys-
elikettd Suomen sijaan Ruotsista. Ohjeistuksen kannalta asiassa olennaista on se, etti asiaa
kisitellyt Kelan toimisto oli pddtoksenteossa soveltanut lainsddddnnon kannalta vanhentu-
nutta ohjeistusta. Lainsddddannon perusteelle ulkomainen elidke oli rinnastettavissa suoma-
laiseen eldkkeeseen kyseessd olevassa tapauksessa ja siksi etuus olisi tullut myontdd haki-
jalle. Asiasta paitoksen tehnyt Kelan toimisto ei ollut kuitenkaan tietoinen lainsdddannon
soveltamismahdollisuudesta, koska etuusohjeessa ei ollut mainintaa asiasta. Oikeusasia-
mies katsoi, ettd Kela oli laiminlyonyt toimistojensa ohjausvelvoitteen. Korostaisinkin
edelld esitetyn valossa sitd, ettd toimihenkildiden tulisi olla tietoisia myds kasilld olevaan
tilanteeseen sovellettavan lainsddddannon sisdllostd ja ohjeistuksen tulisi toimia ndin ensisi-

jaisesti muistin tukena ja johdonmukaisen kdytdnnon vahvistajana.

7 Tuori & Kotkas 2008 s. 5—6.

38 Tyori & Kotkas 2008 s. 111.
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Sisdisen ohjeistuksen primdérildhteenomainen soveltaminen on ongelmallista myds hallin-
totoiminnan justifioinnin ndkdkulmasta. Esimerkiksi valitustilanteessa perusteluna ei voi
kéyttad sitd, ettd ratkaisu perustuu vain sisdiseen ohjeistukseen. Toisaalta yhdenvertaisuu-
den ndkokulmasta sisdisen ohjeistuksen ensisijainen soveltaminen voi taata johdonmukai-
sen kdytdntolinjan perinndn asiakasrajapinnassa. Toisaalta ongelmaksi voi muotoutua til-
16in se, etti tilanteissa, joihin edes ohjeistus ei ota kantaa, voidaan paityé ratkaisuun, jota
ohjaa asiaa késittelevin henkilon moraalitaju sen sijaan, ettd ratkaisun ohjenuorana sovel-
lettaisiin esimerkiksi oikeusperiaatteita. Voitaneen siis lopulta paidtyd siithen, ettd vaikka
perintdtoiminnan ensisijaisena informaatioldhteend toimisikin sisdinen ohjeistus ja harkin-
tatilanteessa toimihenki pddtyisi tiettyyn ratkaisuun ohjeistuksen perusteella, on argumen-
taatio kuitenkin lopulta justifioitavissa vain lainsddddnnon kautta, jota oikeusperiaatteet

harkintaa vaativassa tilanteessa ohjaavat.

3.4.2 Hyvi perintitapa

Sisdisen ohjeistuksen lisdksi perintdd ohjaa myos instituutio nimeltd hyva perintdtapa”.
Hyvé perintdtapa on kirjattu lakiin saatavien perinndstd (513/1999) (mydh. perintdlaki).
Sen 4 §:n mukaan perinnissd “ei saa kdyttdd hyvin perintdtavan vastaista tai muutoin ve-
lallisen kannalta sopimatonta menettelyd”. Perintélaki on perinnén yleislaki, mutta se ei ole
suoraan sovellettavissa Perintdkeskuksen perintdtoimintaan, koska perintédlain 1.2 § sisdltda
toissijaisuussddnnoksen, jonka mukaan lakia ei kuitenkaan sovelleta perintddn, jos muualla
laissa sdddetddn toisin. Perintdkeskuksen perintédlajeja koskevat sddnndkset ovat erityislain

tasoisia sddnndksid, jolloin niitd tulee soveltaa perintddn perintilain sijasta.

Kuluttaja-asiamies on laatinut ohjeistuksen hyvéstd perintdtavasta kuluttajaperinnéssi. Oh-
jeistus koskee my0s kaikkea julkisyhteisdjen harjoittamaa perintitoimintaa ennen ulosotto-
vaihetta, ndin ollen myds Perintdkeskuksen toimintaa. Ohjeistus ei ole luonteeltaan pakot-
tava, mutta sitd noudattamalla velkojat voivat parantaa yhdenmukaisia perintdkadytantoja.
Julkisyhteisolld on korostunut vastuu velkojana, koska silld on usein muihin velkojiin nidh-
den paremmat mahdollisuudet arvioida velallisen tilannetta. Ohjeistuksen mukaan jul-

isyhteisOn periessd saatavaansa kansalaiselta on perinndssid toimittava “asiallisesti, tah-
kisyht t k laiselt t tt ” llisesti, tah
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dikkaasti ja otettava huomioon véhintddn samat vaatimukset, mitd elinkeinonharjoittajan

perinnéssizn”."

Avaan seuraavaksi hyvén perintitavan yleisid periaatteita julkishallinnon perintdtoimintaan
soveltuvilta osin. Ensinnékin perinndssé ei saa kdyttdd hyvdn perintitavan vastaista tai
muutoin velallisen kannalta sopimatonta menettelyd. Perinnésti tulee ilmoittaa velalliselle
vahintddn perintdkirjeelld, josta velalliselle selvidéd peruste perintdtoimille. Perintdd ei saa
velkojan toimesta pitkittdi tai viivyttda tarpeettomasti. Velkoja ei saa painostaa tai uhkailla
velallista eikd hinelle saa aiheutua tarpeetonta haittaa perinnéstd. Perintd ei saa vaarantaa
velallisen yksityisyyden suojaa. Velalliselle tulee antaa pyydettdessad tiedot perijdstd sekéd
perinndn vaiheesta ja esimerkiksi velan vanhenemisesta sekd vanhenemisen katkaisukei-
noista. Erddntyneestd saatavasta on ldhetettdvid vihintddn yksi maksumuistutus ennen ulos-
ottotoimenpiteitd. Lisdksi sovittaessa uudesta maksuajasta velalliselle ei tule 1dhettdd mak-
sukehotusta, joka pohjautuu alkuperdiseen maksuaikatauluun. Velkojan on suhtauduttava
vastuullisesti maksujérjestelyihin ja hankittava tarvittavat tiedot velallisen maksukyvyn
selvittimiseksi. Téllaisia tietoja voivat olla esimerkiksi velallisen varat ja velat, luottotie-
dot, kuukausittaiset menot ja tulojen maaré seké jatkuvuus. Tiivistetysti voidaan siis todeta,
ettd velallisen tulee vastata maksujensa viividstymisestd mutta velkojan tulee hoitaa perin-
tdd vastuullisesti velallisen kokonaistilanne huomioiden sekd mahdollisuuksien mukaan
pyrkid sopimaan perintdtavoista, kuten maksusuunnitelmasta, velallisen kanssa ennen pa-

kottavampia toimenpiteitd, kuten ulosottoa.'*’

Julkisyhteisolld voidaan ndhdé olevan erityisrooli perintdtoiminnan toteuttamisessa jo pel-
kdstddn siitd syystd, ettd julkisyhteiso kéyttdd julkista valtaa perinnidn tdytidntéonpanossa.
Vastuun merkitystd korostaa myds se, ettd julkisyhteisolla on perintdtoiminnassa kaytetta-
vissd suuremmat resurssit kuin yksityiselld toimijalla. Lisdksi julkisoikeudelliset saatavat,
kuten myds Kelan perintdé koskevat saatavat, ovat suoraan ulosottokelpoisia, joka korostaa

.. 141
peryan vastuuta toirminnassaan.

Kyselytutkimuksesta selvisi, ettd hyvdd perintdtapaa noudatetaan péddsdintdisesti myos
Perintdkeskuksen perinnédssd. Vaikka hyvd perintitapa ei olekaan oikeusldahdeopillisesti
velvoittava oikeuslidhde, voidaan sen soveltamisen myds Perintékeskuksen perintdin ajatel-

la lisddvan perinnén johdonmukaista kdytintdd. Voitaneen my0s ajatella, ettd hyvén perin-

139 Hyva perintatapa kuluttajaperinndssa 2/2014 s. 15.

Hyva perintatapa kuluttajaperinnassa 2/2014 s. 4-11.
Hyva perintatapa kuluttajaperinndssa 2/2014 s. 15.
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tatavan merkitys juuri Perintdkeskuksen perinnélle on korostunut sen organisatorisen pe-
rustamisen jilkeen. Perintdkeskus toimii ammattimaista perintdd harjoittavana yksikkona
Kelan sisélld. Néin ollen voitaneen olettaa, ettd perintd on myds laadukasta ja kaikki olen-
naiset perinnin standardit, kuten hyvén perintdtavan, tayttdvad. Talloin hyva perintdtapa

voidaan ndhdd my6s perinndn yhdenvertaisuuden turvaajana.

3.4.3 Harkintavalta perinnissia

Kuten aikaisemmin olen todennut, perintdd koskeva lainsdddanto jattdd soveltajalleen ver-
rattain laajasti harkintavaltaa. Samansuuntaisia vastauksia ilmeni myos Perintdkeskukselle
suunnatusta kyselytutkimuksesta. Harkinta on kuitenkin laaja késite. Siksi on mielenkiin-
toista selvittdd, mitd harkinnalla tarkoitetaan nimenomaan perinndn kontekstissa. Otan
kantaa my0s sithen, miksi perinteinen (oikeudellinen) harkintavallan jako laillisuus- ja
tarkoituksenmukaisuusharkintaan on jidnyt ajassa jdlkeen eikd sellaisenaan endi sovellu

sosiaalioikeudelliseen toimintaympéristoon ja perintadn.

Viranomaisen harkintavalta voidaan maiiritelld lainsdddannon jattdmaksi liikkumavaraksi,
jonka alueella viranomainen voi pddtyd monenlaisiin ratkaisuihin toimivaltansa rajoissa.
Juuri harkintavaltaan perustuu viranomaisen oikeus tulkita véljid ja monitulkintaisia oike-
ussdiantdjad. Kun viranomainen kayttdd harkintaa, se kartoittaa kaikki asiaan liittyvit vaih-
toehdot ja tekee punninnan eri vaihtoehtojen vélilla pédétyen tiettyyn (perusteltuun) ratkai-
suun.'* Harkintavalta on perinteisesti oikeustieteellisessd tutkimuksessa jaettu laillisuus-
ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Laillisuusharkinta edellyttda, ettd péddtoksenteossa
huomioidaan kaikki relevantit sddnnokset. Tarkoituksenmukaisuusharkinta puolestaan viit-
taa muuhun tosiseikkaistoon, jota kéytetdin harkinnan tukena. Kyseinen mairittely perus-
tuu Veli Merikosken teokseen Vapaa harkinta hallinnossa. Tosin Merikoski kéytti lailli-
suusharkinnan sijaan termid sidottu harkinta ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan sijaan
vapaa harkinta termid. Merikoski katsoi, ettd viranomaisen hallinnollinen paatdksenteko
perustui aina joko sidottuun tai vapaaseen harkintaan. Tosin jo Merikoski itsekin totesi,
ettei viranomaisen harkinta koskaan voinut olla tdysin vapaata, vaan sitd rajasivat ainakin

hallinto-oikeudelliset oikeusperiaatteet. 143

142 Koivisto 2014 s. 48.

3 Merikoski 1958 s. 275-279. Ks harkintavallan jaosta myés Konstari 1979 s. 2 ja 77-82.
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Perinndssé kaytettdvin harkintavallan méaérittely jai kuitenkin hieman ndennéiseksi ja sup-
peaksi, jos tyydymme vain toteamaan, etti kyse on joko laillisuus- tai tarkoituksenmukai-
suusharkinnasta. Kuten kyselytutkimuksenkin vastauksista kdvi ilmi, perinnédssi on otetta-
va huomioon lainsddddnnon (ja sisdisen ohjeistuksen) lisdksi asiakkaan sosioekonominen
asema, jolla voi olla viimekéddessd merkittdvd vaikutus perintdasian lopputulokseen. Esi-
merkiksi Kotkas on my0s todennut, ettd viimeaikaisessa hallinto-oikeudellisessa oikeuskir-
jallisuudessa erottelu laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan on menettanyt merki-
tystd. Syitd tdhdn ovat Kotkaksen mukaan hallintoasioiden muutoksenhakujérjestelmin
kehitykseen liittyvét seikat sekd ylipddtdadn hallinto-oikeudellisen normiston muuttumiseen

144

liittyvit seikat.” Mikd soveltuisi sitten vaihtoehdoksi perinteiselle harkintavallan jaolle

juuri perinnédn kontekstissa?

Muun muassa Benjamin Schindler on tutkinut hallinnollista harkintavaltaa ja kyseenalais-
taa tutkimuksessaan perinteisen Sveitsissd, Saksassa ja Itdvallassa vallinneen dikotomisen,
eli kahtiajakautuneen, harkintavaltaopin'®>. Sama kyseenalaistaminen voidaan kohdistaa
myds Suomalaiseen harkintavallan kahtiajakoon.'*® Schindler korostaa tutkimuksessaan,
ettd uuden harkintavaltaopin on huomioitava nykypéivén hallintotoiminnan monialaisuus

sekd padstdva eroon ylikorostuneesta tuomioistuinnikékulmasta'*’

. Uusi harkintavalta oppi
soveltuu ndin myos erinomaisesti perinndn kontekstiin. Perinnén asiakkailla on usein mo-
nitasoisia sosiaalisia ja taloudellisia ongelmia, joka asettaa myds vaatimuksen viranomais-
toiminnan joustavuudelle. Samoin perintdtoiminnassa tehtdvien valituskelpoisten péadatoksi-
en ensiasteen valituksen késittelevad lainkdyttdelin on sosiaaliturvan-, tyottomyysturvan- tai

opintotuenmuutoksenhakulautakunta eikéd perinteinen tuomioistuintasoinen organisaatio.

Schindler miirittelee uuden harkintavaltaopin koostuvan viidesté eri harkinnan kategorias-
ta, jotka ottavat huomioon riittdvastd hallinnon toimintandkdkulman. Harkinnan kategoriat
ovat yksittdistapauksellinen harkinta (Einzelfallermessen), sopeuttamisharkinta (Anpas-
sungsermessen), asiantuntijaharkinta (Sachverstindigermessen), poliittinen harkinta (Poli-
tisches Ermessen) ja litkkeenjohdollinen harkinta (Managementermessen). YXksittdistapa-
uksellinen harkinta tarkoittaa Schindlerin mukaan lainsddddanndllisen normiohjelman
muuntamista yksittdiseen tapaukseen sopivaksi. Sopeuttamisharkinnassa on kyse lainsda-

dénnodllisen normiohjelman joustavoittamisesta, eli hallintoviranomainen huomioi kiytan-

144 Kotkas 2011 s. 1130-1132.

Schindler 2010 s. 321-388.
Ks. tarkemmin esim. Maenp&a 2011 s. 134 ja 146. Suviranta 2006 s. 247. Tuori & Kotkas 2008 s. 252—-253.
Schindler 2010 s. 321-388.
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ndssddn lainsdddidnnon lisdksi toimintaympéristossddn tapahtuneet muutokset. Asiantunti-
jaharkinnassa sovelletaan lainsddddnnon liséksi tietyn alan, kuten lddketiede tai teknologia,
tuntemusta yksittdiseen tapaukseen. Poliittinen harkinta puolestaan ilmentdd tilannetta,
jossa hallintoviranomainen jatkaa omassa toiminnassaan lainséétijin normiohjelman po-
liittista toteuttamista. Liikkeenjohdollisessa harkinnassa on taas kyse siitd, etti lainsdéddan-

ndllinen normiohjelma pannaan hallinnossa tdytdntoon mahdollisimman (taloudellisesti)

tehokkaasti.'*®

Nihdidkseni edelld esitetyistd kuitenkin yksittdistapauksellinen harkinta (Einzelfallermes-
sen) soveltuu hallinnon perintitoimintaan erinomaisesti.'*’ Perustelen seuraavaksi, miksi
ndin on. Yksittdistapauksellisen harkinnan soveltaminen nousee esille sellaisissa tilanteis-
sa, joissa lainsdddanto ei sisdlld eksakteja termejd, vaan ennemminkin epamairiisid oike-
uskisitteitd, kuten “kohtuus”, “lapsen etu”, “erityiset olosuhteet” ym."® Yksittdisen sdin-
noksen kisitteet ovat siis tulkinnanvaraisia ja osittain tilannesidonnaisia. Perintdd koskeva
sadntely sisdltdd useita kuvaukseen soveltuvia sddnnoksid. Esimerkiksi asumistukilain 19.2
§:n mukaan perinnéstd voidaan luopua kokonaan tai osittain, jos tdmi katsotaan kohtuulli-
seksi ja takaisinperintdpéaatoksen jélkeen perinndstd voidaan luopua kokonaan, jos perintdd
ei ole tarkoituksenmukaista jatkaa ja perinnisti aiheutuu kohtuuttomia kustannuksia''.
Samoin opintotukilain 39.2 §:n perusteella takaussaatavalle voidaan myontda maksuvapau-

tus lainansaajan tydkyvyttomyyden perusteella, jos takaisinperintddn on pidettiva kohtuut-

tomana lainansaajan taloudellinen tilanne ja muut olosuhteet huomioon ottaen' 2,

Perintdéd koskevaan sdintelyyn on siis jitetty tulkinnan varaa. Tdtd voidaan kuitenkin pitda
lainsddtdjén tietoisena valintana jattdd lainsoveltajalle liikkumavaraa yksittdisessd tilan-
teessa. Perinteiden doktriinin valossa sovellettaessa edelld mainittuja asumistukilain tai
opintotukilain sddnnoksid, tulisi tilanteessa soveltaa seki laillisuus-, ettd tarkoituksenmu-
kaisuusharkintaa. N&in ollen perinnéstd luopumisesta padtettdessd, tulisi ensin ratkaista
laillisuusharkintaa kiyttden, onko perinndstd luopuminen kohtuullista tai tarkoituksenmu-
kaista. Em. termien (oikeudelliseen) méérittelyyn voitaisiin tilloin kdyttdd apuna esimer-
kiksi hallituksen esityksen méddrittelyd termeille. Tdmén jilkeen péétettiisiin tarkoituksen-

mukaisuusharkinnan puitteissa, luovutaanko perinndsté vai ei. Etenkin tosiasiallisessa hal-

148 Schindler 2010 s. 321-388.

Samaan paatynyt myos: Kotkas 2011 s. 1138-1139.
Schindler 2010 s. 321.

Kurs. JN.

Kurs. JN.
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lintotoiminnassa ndiden kahden harkintamuodon erottaminen toisistaan voi olla kuitenkin
haastavaa (ja toisaalta myOs tarpeetonta). Ratkaisuun pdddytddnkin ennemmin kokonais-
valtaisen punninnan kautta, kuin pilkkomalla harkinnan vaiheet useaan osaan. Esimerkiksi
Mienpai kuvailee laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan olevan saman janan kaksi
eri pistettd tai dédripaatd ja hallinnollista harkintaa kiyttdessa paatoksentekijd padtyy vain

yhteen pisteeseen janalla'>.

Schindler korostaakin, ettd sovitettaessa lainsdadédnndllistd normiohjelmaa yksittdistapauk-
seen, tulee hallintoviranomaisella olla kdytettdvissdin kaikki relevantti ja olennainen tieto
asian ratkaisemiseksi. Néin ollen Schindlerin mukaan yksittdistapauksessa ei ole niin mer-
kittdvad, onko kyse sidotusta vai vapaasta harkinnasta, vaan ennemminkin se, mink&laisia

154

menettelyllisid takeita harkinnan ja pditoksen oikeellisuuden takeiksi on luotu. ™" Voita-

neen siis puhua myos hallinnon ldpindkyvyydestd yksittdisessa padtoksenteossa.

Jos asetetaan edelld esitetty perintdtilanteen kontekstiin, huomataan, ettid siind tarvitaan
yksittdistapauksellista harkintaa. Perintétilanteessa asian lopputulokseen vaikuttavat useat
eri tekijdt, jotka tulee ottaa huomioon. Lisédksi perintdd koskeva sddntely sisdltdd tulkin-
nanvaraisia ilmauksia ja toisaalta on melko 10yhdé, eli kaikkiin perintétilanteisiin ei 10ydy
soveltuvaa sddnnostd. Siind missd perinteinen harkintavallan jako laillisuus- ja tarkoituk-
senmukaisuusharkintaan luo mustavalkoiset puitteet perintitoiminnassa tapahtuvalle har-
kinnalle, mahdollistaa yksittdistapauksellinen harkinta joustavan ja asiakkaan tilanteen

kokonaisvaltaisesti huomioivan toimintamallin.

>3 Mienpas 2011 s. 138.

> Schindler 2010, s. 322-325.
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4 MONIULOTTEINEN YHDENVERTAISUUS

4.1 Yhdenvertaisuutta koskeva lainsaidanto ja sopimukset

Kansallisessa oikeusjirjestyksessimme yhdenvertaisuusperiaate ankkuroituu perustuslain 6
§:n. Yhdenvertaisuusperiaatteen sekd ylipdédtdén ihmisten tasavertaisen kohtelun vaateen
taustalla on kuitenkin joukko kansallista sekéd kansainvélistd sddntelyd ja sopimuksia, joi-
den tarkoituksena on turvata jokaisen ihmisen yhdenvertaisuus'>’. Jotta voin tarkastella
yhdenvertaisuusperiaatetta hallinto-oikeudellisena oikeusperiaatteena, selvennidn ensin

yhdenvertaisuutta koskevaa normistoa, joka antaa yhdenvertaisuusperiaatteelle sisallon.

Yhdenvertaisuusperiaatetta voitaneen pitdd yhtend vanhimmista perus- ja ihmisoikeuksista.
Yhdenvertaisuutta on myds luonnehdittu ihmisoikeusideologian kannalta merkittdvimmak-

. . .1
si periaatteeksi.'*®

Yhdenvertaisuuden idea voidaan johtaa jo Antiikin Kreikasta (n. 600—
570 eKr.), jossa késitteelld isonomia viitattiin vapaiden miesten oikeuteen vedota ilman
klaanin tukea silloiseen tuomioistuimeen seké késitteelld isegoria viitattiin yhdenvertaisuu-
teen (eli ldhinna puhevallan kéytto6n) julkisissa kokouksissa'’. Luonnollisesti kisitys An-
tiikin Kreikan yhdenvertaisuudessa on nykyiseen yhdenvertaisuusperiaatteeseen verrattuna
lahinnd muodollinen tai kieliopillinen. Haluan kuitenkin edelld esitetylld viitata siihen, ettei
ajatus yhdenvertaisuudesta ole vain nyky-yhteiskunnan tuotos. Yhdenvertaisuus on kisit-
teend verrattain todella vanha, vain tulkinta sen sisdllostd on aikojen saatossa muuttunut
aina yhteiskuntatilanteen edustamien arvojen mukana. Viittdisinkin, ettd sama pitee myos
nykypdivdan. Yhdenvertaisuudella on myos nyky-yhteiskunnissa erilaisia ilmenemismuo-
toja'*®.

Kansallisessa oikeusjirjestyksessimme yhdenvertaisuuden juuret ulottuvat Suomen Halli-

tusmuotoon (94/1919), joka turvasi Suomen kansalaisten yhdenvertaisuuden lain edessé.

5% Kurs. IN.

Ojanen & Scheinin 2011>1ll Yksittdiset perusoikeudet>2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto>Johdanto.
Tarkiainen 1959 s. 362.

Hyvana esimerkkina tasta PeV:n tuore lausunto koskien hallituksen esitystd yhdenvertaisuuslaiksi (HE
19/2014 vp), jossa se otti askeleen eteenpain aikaisemmin noudattamastaan kannasta liittyen siihen, ettei
PL 6 §:sta "voi johtua tiukkoja rajoja lainsaatajan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen
vaatimaan sdantelyyn”. Palaan aiheeseen hieman jaljempana.
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Kuitenkin konkreettisia velvoitteita yhdenvertaisuuden seki tasa-arvon turvaamiseksi ja
syrjinnin estimiseksi siddettiin ensimmiisti kertaa vasta 1900-luvun loppupuoliskolla.'>®
Perusoikeutena yhdenvertaisuus on saanut nykyisen muotonsa vasta 1995 perusoikeusuu-
distuksessa ja hallinnon oikeusperiaatteeksi yhdenvertaisuus kirjattiin vasta 2004 voimaan

tulleeseen hallintolakiin.

Perusoikeutena yhdenvertaisuusperiaate on kodifioitu perustuslain 6 §:n, joka sisdltdd use-
ampia elementtejd yhdenvertaisuutta koskien. Ensinnédkin sen ensimméiinen momentti si-
saltdad yleisen yhdenvertaisuusperiaatteen: ”lhmiset ovat yhdenvertaisia lain edessi.” Oi-
keuskirjallisuudessa my0ds hallintolain yhdenvertaisuusperiaatetta on kuvattu téllaiseksi
yleiseksi yhdenvertaisuusperiaatteeksi, joka etenkin hallinnollisen toiminnan kontekstissa
sisdltdd kaksi eri osiota. Toinen periaatteen osio muodostuu vaatimuksesta tasapuoliseen
kohteluun ja toinen vaatimuksesta johdonmukaiseen kiytantoon.'®® Lisaksi perustuslain 6 §
2 momentti sisdltdd syrjinndn kiellon: ”Ketddn ei saa ilman hyvéksyttdvad perustetta aset-
taa eri asemaan sukupuolen, idn, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen,
terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkiloon liittyvén syyn perusteella.” Perustuslain
6 § sisdltdd myods 3 momentin (lapsien tasa-arvoinen kohtelu) ja 4 momentin (sukupuolten
vélinen tasa-arvo). Keskityn tutkimuskysymyksen valossa kuitenkin kahden ensimmaiisen

momentin sisiltoon. ¢!

Kansallisella tasolla periaatetta yhdenvertaisuudesta tismentdvit ja konkretisoivat verrat-
tain monet yleis- ja erityislain tasoiset sdddokset. Laki naisten ja miesten vélisestd tasa-
arvosta (609/1986) (mydh. tasa-arvolaki) ja yhdenvertaisuuslaki (1325/2014) ovat sovel-
tamisalueeltaan laajimmat yhdenvertaisuutta, tasa-arvoa ja syrjintdkieltoja tdsmentdvét
lait'%?. Tasa-arvolain tarkoituksena on estid sukupuoleen kohdistuvaa syrjintia sekd edisté
miesten ja naisten vélistd tasa-arvoa ja parantaa naisten asemaa tyoeldmassi (1 §). Tasa-
arvolailla on pantu kansallisesti toimeen silloisen Euroopan yhteison direktiivit, joita on
yhteensi kuusi. Nithin kuuluvat muun muassa yleinen tasa-arvodirektiivi (neuvoston direk-
tiivi  (76/207/ETY), sosiaaliturvaa koskeva tasa-arvodirektiivi (neuvoston direktiivi
79/7/ETY) sekd samanpalkkaisuusdirektiivi (neuvoston direktiivi 75/1 17/ETY)'®. Vaikka

lain keskeisend tavoitteena on parantaa naisten asemaa etenkin tydeldmassé, on lakia tulkit-

3% Ahtela ym. 2006 s. 15.

Laakso ym. 2006 s. 317. Ks. my6s Aer 2000 s. 237-246.
Kurs. JN.

Ahtela ym. 2006 s. 17.

Ks. direktiiveista tarkemmin HE 195/2004 vp.
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tava kuitenkin sukupuolineutraalisti eli laki koskee yhtdlailla miehiin kohdistuvaa syrjin-
tad. Tasa-arvolaki on soveltamisalaltaan yleinen ja se kieltdd syrjinnédn kaikkialla elamén-
aloilla ja kaikessa yhteiskunnallisessa toiminnassa, ellei toimintaa ole nimenomaisesti jé-
tetty lain soveltamisalan ulkopuolelle.'®* Lain soveltamisalueen ulkopuolelle ji4 uskonnol-
listen yhdyskuntien uskonnonharjoittamiseen liittyvd toiminta, perheenjdsenten vilisiin tai
muihin yksityiseldmén piiriin kuuluviin suhteisiin sekd eduskunnan ja tasavallan presiden-
tin toimintaan laki tulee sovellettavaksi vain tietyiltd osin (2 §). Viranomaistoiminnan kan-
nalta olennainen tasa-arvolain sdinnds on sen 4 §, jonka 1 momentin mukaan ” Viran-
omaisten tulee kaikessa toiminnassaan edistdd naisten ja miesten vélistd tasa-arvoa tavoit-
teellisesti ja suunnitelmallisesti sekd luoda ja vakiinnuttaa sellaiset hallinto- ja toimintata-
vat, joilla varmistetaan naisten ja miesten tasa-arvon edistiminen asioiden valmistelussa ja
paatoksenteossa.” Tasa-arvolaki sisdltdd kolmenlaisia sdédnnoksii: tasa-arvon edistdmiseksi
tarkoitettuja, syrjintdkieltoja ja niitd tdydentdvid sddnnoksid seki lain valvontaa ja seuraa-
muksia sisiltivid sdannoksii'®’. Tasa-arvolakia on myds muutettu yhdenvertaisuuslakia
koskevassa uudistuksessa. Muutoksessa tasa-arvolain sukupuoleen perustuvan syrjinndn
kieltoja on laajennettu koskemaan sukupuoli-identiteettiin ja sukupuolen ilmaisuun liitty-

vi4 syrjintdd. Muutos on tullut voimaan 1.1.2015."%

Alkuperdinen yhdenvertaisuuslaki tuli voimaan vuonna 2004 ja silld implementoitiin silloi-
sen Euroopan yhteison yleinen syrjintddirektiivi (neuvoston direktiivi 2000/43/EY), jonka
tarkoituksena on kieltdd syrjintd muun muassa rodun ja etnisen alkuperin perusteella seké
tyosyrjintadirektiivi (neuvoston direktiivi 2000/78/EY), jonka tarkoituksena on kieltdd syr-
jintd vakaumuksen, vammaisuuden, sukupuolisen suuntautumisen sekd idn perusteella.'®’
Oikeusministeriossd on kuitenkin ollut jo useita vuosia valmisteilla yhdenvertaisuuslain-
sadddnnon uudistaminen ja uusi yhdenvertaisuuslaki (1325/2014) astui voimaan 1.1.2015.
Uudistuksen tarkoituksena on ollut vahvistaa yhdenvertaisuuden suojaa sekd selkeyttdd
yhdenvertaisuuslainsdddént6d. Uuden yhdenvertaisuuslain tarkoituksena on yhd edistdd
yhdenvertaisuutta ja ehkdistd syrjintdd sekd tehostaa syrjinndn kohteeksi joutuneen oikeus-
turvaa (1§). Lain soveltamisala on kuitenkin laajentunut koskemaan kaikkea julkista ja
yksityistd toimintaa pois lukien uskonnonharjoitus sekd toiminta, joka kuuluu yksityis- ja

perhe-eldmaén piiriin (2§).

184 Ahtela ym. 2006 s. 26.

Ahtela ym. 2006 s. 24.
Ks. muutoksista laajemmin HE 19/2014 vp s. 108-124.
Ahtela ym. 2006 s.27-29. Laakso ym. 2006 s. 316.
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Avaan seuraavaksi lyhyesti yhdenvertaisuuslakiin tulleita muutoksia sekd nostan esille
lakimuutokseen liittyvéin PeV:n lausunnon pédédkohtia. Yhdenvertaisuuslain soveltamisalan
laajentamisen lisdksi keskeisend muutoksena voidaan nostaa esiin yhdenvertaisuuden edis-
tdmisvelvoitteen laajentaminen koskemaan viranomaisten lisdksi koulutuksen jérjestéjid ja
oppilaitoksia sekéd tyonantajia. Edelld mainituilla myds jatkossa velvollisuus laatia yhden-
vertaisuussuunnitelma, kuten téhdnkin mennesséd kaikki viranomaistoimijat ovat laati-
neet.'® Lisiksi syrjintdsuojaa on laajennettu ja yhtendistetty sekd valvontaviranomaiseksi
on perustettu yhdenvertaisuusvaltuutettu entisen vihemmistdvaltuutetun sijaan. Uuden
yhdenvertaisuuslain tarkoituksena on nimenomaan vahvistaa yhdenvertaisuuden suojaa ja
kieltdd kaikkinainen syrjintd, kuten vélillinen ja viliton syrjintd, hiirintd, kohtuullisten

mukautusten epdiminen vammaisilta henkildiltd sekd ohjeen tai kiiskyn syrjid jotakuta.'®

Yhdenvertaisuuslain muutosta koskevassa lausunnossa PeV korosti, ettd laajan sovelta-
misalansa vuoksi uutta yhdenvertaisuuslakia tullaan soveltamaan monenlaisissa arkisissa
tilanteissa ilman juridista osaamista, jolloin laissa kéytetyt ilmaukset ja termit on méairitel-
tiva tarkasti. Valiokunta kiinnitti lausunnossaan selvésti huomiota sithen, ettd yhdenvertai-
suuslailla voitaisiin tosiasiallisesti kieltdd kaikkinainen syrjintd. Esimerkiksi aluksi halli-
tuksen esityksessd yhdenvertaisuuslain 10 § oli muotoiltu seuraavasti: ”Erilainen kohtelu ei
ole syrjintdd, jos kohtelu perustuu lakiin tai silld muutoin on hyvéksyttiva tavoite ja keinot
tavoitteen saavuttamiseksi ovat oikeasuhtaisia.” Téstd PeV totesi, ettei yhdenvertaisuutta
perusoikeutena voida rajoittaa vain lailla sddtdmalla tai etenkdédn pelkéstdén silld perusteel-
la, ettd erilaiselle kohtelulle olisi muutoin hyviksyttdavé tavoite. Sdédnnostd (10 §) muokat-
tiin ja se on voimaantulleessa laissa muotoa: ’Syrjintd on vilitontd, jos jotakuta kohdellaan
henkiloon liittyvdn syyn perusteella epdsuotuisammin kuin jotakuta muuta on kohdeltu,
kohdellaan tai kohdeltaisiin vertailukelpoisessa tilanteessa.” PeV kiinnitti lisdksi erityisti
huomiota sithen, ettd PL 6.2 §:n syrjintdkieltosddnnds sitoo myds lainsdétdjaa. Valiokunta
korosti my0s, ettd perustuslain yhdenvertaisuussddnnoksid on sovellettava samanaikaisesti
alemmantasoisten normien kanssa. Liséksi alkujaan hallituksen esityksen mukaisesti yh-
denvertaisuuslaki olisi ollut vain toissijaisesti sovellettava, jos muussa laissa sdddetdan
yhdenvertaisuuslaista poikkeavasti (3 §). Téltd osin PeV korosti, ettd toissijaisuus heiken-
tdisi olennaisesti yhdenvertaisuuslain oikeudellista merkitystd laaja-alaisena yhdenvertai-

suuden turvaajana. Néin ollen toissijaisuussdadnnds poistettiin ja 1.1.2015 voimaantulleesta

1%8 Tydnantajien osalta sadnnos koskee yli 30 henkila tydllistavia organisaatioita (HE 19/2014 vp s. 36).

189 s. muutoksista laajemmin HE 19/2014 vp s. 36—39 seki HE 111/2014 vp.
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yhdenvertaisuuslaista voidaan poiketa vain tasa-arvolain, rikoslain (39/1889) seki kulutta-

jasuojalain (38/1978) poikkeavien sdénndsten nojalla.'”

Tasa-arvolain ja yhdenvertaisuuslain lisdksi kansallisesta lainsdddédnnostd 10ytyy useita
muita sdiddoksid, joiden tarkoituksena on turvata yhdenvertaisuuden toteutuminen. Esimer-
kiksi tyosopimuslaki (55/2001), valtion virkamieslaki (750/1994) ja laki kunnallisesta vi-
ranhaltijasta (304/2003) sisdltdvit syrjintdkieltoja koskien tyo- tai virkasuhdetta seki toihin
otto ja virkaan nimittdmistilanteita. Listan ei ole tdssd tyhjentdvd, vaan ldhinnd esimerkin
omainen. Lisdksi ty0syrjintd ja syrjintd elinkeinotoiminnassa, ammatin harjoittamisessa,
yleisdnpalvelussa, virkatoiminnassa ja muussa julkisessa tehtdvissé seké julkista tilaisuutta
tai yleistd kokousta jérjestettdessd on kriminalisoitu rikoslaissa (39/1889) (my6hemmin
RL). Ty6syrjintdd koskeva sdéntely siséltyy RL:n 47 luvun 3 §:n sekd kiskonnantapainen
tyOsyrjintd samaisen luvun 3 a §:n. RL:n 11 luvun 11 §:ssd taas sdédnnellddn muun syrjin-
nén (eli syrjintd elinkeinotoiminnassa, ammatin harjoittamisessa, yleisonpalvelussa, virka-
toiminnassa ja muussa julkisessa tehtdvissd sekd julkista tilaisuutta tai yleistd kokousta

jarjestettdessd) kriminalisoinnista.

Eurooppa-oikeuden osalta yhdenvertaisuusperiaate sisdltyy Euroopan ihmisoikeussopi-
mukseen (SopS 86/1998). Euroopan ihmisoikeussopimus (myohemmin EIS) sisdltdd en-
sinndkin yleisen yhdenvertaisuusperiaatteen (EIS 14 artikla). Téta yleistd yhdenvertaisuus-
periaatetta tdydentdvit kahdennentoista lisdpdytdkirjan 1(1) artikla, jonka perusteella ke-
tdén ei saa syrjid EIS:ssd vahvistettujen oikeuksien ja vapauksien alalla. Tétd kaikkinaisen
syrjinndn kieltoa tdydentdd vield kahdennentoista lisdpoytdkirja 1(2) artikla, joka kieltda
syrjinndn viranomaistoiminnassa. Yhdenvertaisuusperiaatteen voidaan nihdd kuuluvan
my0s johtavien Eurooppa-oikeudellisten periaatteiden joukkoon. Sisdllollisesti Eurooppa-
oikeudellinen yleinen yhdenvertaisuusperiaate ja syrjinndnkielto vastaavat kansallista yh-
denvertaisuusperiaatettamme ja my0s Euroopan hyvén hallintotavan sdénndstd korostaa

ko. periaatteen merkitystd.!”"

Tdmd ilmenee muun muassa siind, ettd virkamiehen (EU:n
toimielimissd) odotetaan kunnioittavan ratkaisutoiminnassaan yhdenvertaisen kohtelun
periaatetta sekd tekevinsd padtokset objektiivisesti ja ketddn syrjiméttd. Euroopan hyvén
hallintotavan sdénndstolléd tarkoitetaan tidssd Euroopan parlamentin vuonna 2001 hyvéksy-

méd sdidnndstod, joka sisdltdd hyvdd hallintotapaa koskevat sddnnot, joita tulee soveltaa

79 pevL 31/2014 vp.

7% Ks. Laakso ym. 2006 s. 316.
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kaikissa EU:n toimielimissd'’>. Lisdksi Euroopan unionin perusoikeuskirjan (2000/C
364/01) 20 artikla sisdltdd yleisen yhdenvertaisuusperiaatteen, jonka mukaan kaikki ihmi-
set ovat yhdenvertaisia lain edessd. 21 artiklan 1 kohta siséltdd kaikkinaisen syrjinnén kiel-
lon ja artiklan 2 kohta kieltdé syrjinnén kansalaisuuden perusteella. Kansainviliselld tasolla
my0s esimerkiksi YK:n KP-sopimuksen 26 artikla siséltdd laaja-alaisen ihmisoikeuden,
joka siséltdd oikeuden yhdenvertaiseen kohteluun sekéd syrjinnén kiellon. Rajaan kuitenkin
tutkimuskysymyksen valossa yhdenvertaisuuden ihmisoikeusulottuvuuden tarkastelun ul-

kopuolelle.

4.2 Yhdenvertaisuus perusoikeutena

4.2.1 Yleinen yhdenvertaisuus

Yleisen yhdenvertaisuussddnnoksen (PL 6.1 §) voidaan katsota ilmaisevan sekéd vaatimuk-
sen oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta etti vaatimuksen tosiasiallisesta tasa-arvosta' .
Yleiseen yhdenvertaisuussddnndkseen on katsottu kuuluvan vaatimus samanlaisesta kohte-
lusta samanlaisissa tapauksissa sekd vaatimuksen mielivallan kiellosta. Oikeuskirjallisuu-

dessa kyseistd siannostd luonnehditaan myds yleiseksi oikeudenmukaisuusperiaatteeksi.' ™

Yhdenvertaisuuden sisdllollisestd merkityksestd puhuttaessa, on syytd erottaa kaksi kdsitet-
td toisistaan. Ensinndkin muodollisella yhdenvertaisuudella (kutsutaan myos oikeudellisek-
si yhdenvertaisuudeksi) tarkoitetaan samanlaisten tapausten kohtelemista samalla tavoin.
Esimerkiksi thmisen ihonvéri tai uskonnollinen vakaumus ei saa vaikuttaa samanlaisessa
(oikeudellisessa) asiassa péddtoksentekoon. Muodollinen yhdenvertaisuus antaa kuitenkin
yhdenvertaisuuden siséllostd hieman suppean ja ehkd ndenndisenkin kuvan. Siksi fosiasial-
linen yhdenvertaisuus (kutsutaan myos aineelliseksi yhdenvertaisuudeksi) kuvaa yhdenver-
taisuutta paremmin nykypdivan kontekstissa. Tosiasiallinen yhdenvertaisuus pyrkii pois-

tamaan yhteiskunnassa ilmenevéi eriarvoisuutta ja nikee yhdenvertaisuuden edistimisen

Kyseinen sdanndsto on Euroopan oikeusasiamiehen toteuttama ohjeistus, joka ei ole asiakirjana velvoit-
tava. S33nnosto saa kuitenkin sisalténsa Euroopan unionin perusoikeuskirjan 41 artiklasta, jossa maaritel-
|1dan jokaisen oikeus hyvaan hallintoon. Ks. Euroopan hyvan hallintotavan saannosto s. 6.

73 HE 309/1993 vp, s 42.

Ks esim. Ojanen & Scheinin 2011>lll Yksittdiset perusoikeudet>2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kiel-
to>Yleinen yhdenvertaisuussadannés. Myos Laakso 2012 s. 132—-137.
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vaateen muodollista yhdenvertaisuutta laajempana velvoitteena. Mainittu eriarvoisuus voi
johtua paitsi lainsdéddnndstd my0s julkisen vallan toimista ja niiden lisdksi my0s yksityi-
sisti toimijoista.'”” Perinnin kontekstissa 16ytyy ainakin yksi oikeustapaus (VakO
5209:2001), jossa vakuutusoikeus on ottanut kantaa PL 6 §:n soveltamisesta takaisinperin-
tddn. Tapauksessa opintotuen nostajan palkkatulot olivat ylittineet vapaan tulon rajan.
Opintotuen nostaja vetosi siihen, ettd opiskelijat on asetettu toimeentulotukea saavia seki
tydvoimapoliittisia etuuksia saavia huonompaan asemaan ilman PL 6 §:n kannalta hyvak-
syttdvad syytd. Perusteena viitteelleen tuen nostajalla oli se seikka, ettei opiskelija saanut
viahentdd verotuksessa asunnon ylldpitomenoja ja elantomenoja verotuksessa, jotka laskisi-
vat opiskelijan verotuksellisen ansiotulon mddrdd. VakO kuitenkin totesi ratkaisussaan,
ettei tuen nostanutta oltu PL 6 §:n valossa asetettu muita opiskelijoita epdedullisempaan
asemaan. Koska opintotukea ei pidetd PL 19.2 §:n mukaisena perustoimeentuloturvajérjes-
telménd, ei opiskelija ollut ndin PL 6 §:n mukaan tulkittuna erilaisessa asemassa perustoi-

meentuloturvaa saavien kanssa.

Onko yhdenvertaisuuden edistimisen suhteen sitten huomattavissa jotain eroja esimerkiksi
lainsddtédjén ja -soveltajan vililli? Perinteisesti on katsottu, ettd muodollinen ja tosiasialli-
nen yhdenvertaisuus vaikuttavat eri tavoin lain soveltamis- ja sddtdmistilanteisiin. PL 6.1

2

§:44 on tulkittu ldhtokohtaisesti sanamuodonmukaisesti, jolloin ”...yhdenvertaisia lain
edessd” on tulkittu tarkoittavan nimenomaisesti lain soveltajaan kohdistuvaa velvoitetta.
Toisin sanoen tuomarin tai virkamiehen lakia soveltaessa on rajoitettava harkintaansa niin,
ettd se pysyy yhdenvertaisuuden asettamissa rajoissa.’’® Lain soveltajan paitoksentekoon
eivét saa siis vaikuttaa muut erot, kuin mité laista ilmenee ja mitkd ovat perusoikeusjarjes-

telmin kannalta hyviksyttivia'”.

Sitd vastoin lainsddtdjille ndyttéisi jadvdan enemmaén litkkumavaraa tosiasiallisen yhdenver-
taisuuden edistdmisessd '°. Perustuslakivaliokunta on kdytdnndssddn korostanut, ettd lain-

sddtdjan harkinnalle ei muodostu tiukkoja rajoja yhdenvertaisuusperiaatteen johdosta. Kui-

173 Ojanen & Scheinin 2011>lll Yksittdiset perusoikeudet>2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto>Yleinen

yhdenvertaisuussdannos. Laakso 2012 s. 126-132. Kurs. JN.

176 Ojanen & Scheinin 2011>lll Yksittdiset perusoikeudet>2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto>Yleinen
yhdenvertaisuussdannos.

77 Tosin viranomaisen harkintavaltaa yhdenvertaisuuden kontekstissa rajoittaa myds hallintolain
(434/2003) 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate. Hallinto-oikeudelliseen yhdenvertaisuusperiaatteeseen voidaan
katsoa sisaltyvan tasapuolisen kohtelun vaatimus, positiivinen erityiskohtelu, johdonmukaisen kaytannon
vaatimus sekd mielivallan kielto.

178 Kyseinen tulkinta voidaan tehd4, kun PL 6 §:n kokonaisuutta sovelletaan yhdessa PL 1 §:n ja muiden
perustuslain perusoikeussddnndsten kanssa. Nain ainakin Ojanen & Scheinin 2011>lll Yksittdiset perusoi-
keudet>2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnén kielto>Yleinen yhdenvertaisuussaannaos.
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tenkin esimerkiksi Tuomas Ojanen on todennut, ettd lainsditdjin perusoikeuksien suojaa-
misen velvollisuus on muuttunut etenevissd miirin nimenomaan aineellisen perusoikeus-
suojan turvaamisen suuntaan.'® Perinteisesti PeV on kuitenkin korostanut, etti lainsaatijin
tulisi pystyd rajaamaan harkintaansa aina kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimuksien
mukaisesti. Olennaiseksi katsotaan se seikka, onko lainsdétijan tilannekohtainen erottelu
perusteltavissa perusoikeusjdrjestelmdn kannalta hyvéksyttdavélld tavalla. Toisin sanoen
lainsditdjin ei tarvitse rajoittaa harkintaansa yhdenvertaisuusperiaatteesta ilmenevin har-
kintamarginaalin sisdéin, vaan voi poiketa siitd, jos yhteiskuntakehitys sitd vaatii ja poikke-
us on perus- ja ihmisoikeusnikokulmasta hyviksyttavaa. ™ Esimerkiksi tilanteissa, joissa
lainsddtdjd reagoi yhteiskunnassa esiintyvdin eriarvoisuuteen ja tekee perus- ja thmisoike-
usjdrjestelmidn kannalta hyviksyttavid erityisjdrjestelyitd heikommassa asemassa olevien
vdestoryhmien aseman parantamiseksi, ei muodollisen yhdenvertaisuuden voida katsoa

tulleen loukatuksi'®'.

PeV on kuitenkin ndyttinyt muuttaneen pitkdan ylldpitdmaansd kantaa hiljattain. PeV on
aikaisemmin useaan otteeseen todennut, ettei PL 6 §:std “’voi johtua tiukkoja rajoja lainsaé-
tdjan harkinnalle pyrittdessd kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sédéntelyyn”.
Nyt se kuitenkin yhdenvertaisuuslakia koskevassa lausunnossaan (PeVL 31/2014 vp), ettei
yhdenvertaisuutta perusoikeutena voida rajata vain lailla sddtdmalld. PeV korosti myos
yhdenvertaisuuslain merkitystd yhdenvertaisuutta koskevan perusoikeussuojan kehittdjana.
Néin ollen my6s PeV ndyttdd muuttaneen suhtautumistaan lainsdatéjille jadvasti laajasta
litkkkumavarasta nimenomaan yhdenvertaisuuden edistdmistd ja kehittdmistd korostavaksi

vaateeksi. Nahtdvéksi jdi, muuttaako PeV:n lausunto perinteisté linjaa pysyvésti.

4.2.2 Syrjinnan kielto

Perustuslain 6.2 § sisdltdd laaja-alaisen syrjinnédn kiellon. Kyseinen sdédnnds maérittelee ne
perusteet, joiden perusteella on kiellettyd asettaa yksildo muihin nidhden eriarvoiseen asema
an ilman hyviksyttdvad perustetta. Tosin PL 6.2 §:n siséltdmén listan lisdksi oikeastaan

kaikki eri asemaan asettamista koskevat seikat kuuluvat syrjintékiellon piiriin, koska sddn-

7% 0janen 2001 s. 80-81.

HE 309/1993 vp, s. 43—44 ja PeVL 37/1997 vp, s. 2/Il.
Ojanen & Scheinin 2011>lll Yksittdiset perusoikeudet>2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto>Syrjinnan
kielto.
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noksen viimeinen lause kuuluu: “’tai muun henkil6on liittyvin syyn perusteella”. Kaikki
erottelu ei kuitenkaan merkitse syrjintdd vaan erottelun hyviksyttavyyttd tai ei-
hyvéksyttdvyyttd voidaan arvioida teon luonteen perusteesta (eli teon syystd) ja asteesta

(eli teon vaikutuksista).'*

Syrjinnén kiellolla ei ole kuitenkaan tarkoitus poistaa kaikkea erottelua yksildiden vililla,
vaikka erottelu perustuisikin PL 6.2 §:ssd mainittuihin syihin. Lisdksi sdédnndksen ei ole
tarkoitus estdd tosiasiallisen yhdenvertaisuuden turvaamiseksi tarkoitettuja toimia, kuten
positiivista erityiskohtelua.'® Esimerkiksi Ojanen ja Scheinin korostavat myos sitd, ettd
myos erilaisten yksiloiden kohtelua samalla tavoin, eli yksiloiden tasapdistiminen, on
myds syrjinnin muoto'®*. Syrjinnin kiellon ei siis ole tarkoitus poistaa yksildiden vilisii
hyvéksyttivid eroja ja erotteluja sekd aiheuttaa sité, ettd yksiloitd kohdeltaisiin niin kutsu-
tusti harmaana massana vain syrjinndn pelossa. Néyttéisikin siltd, ettd raja hyviksyttdvin

ja ei-hyviksyttavin erottelun vililld on hyvin hiilyvé ja tapauskohtainen.

Syrjintd voidaan jakaa myos vélilliseen ja vilittomaan syrjintddn. Ndhdikseni kyseiset ka-
sitteet soveltuvat yhtélailla lain sdatdmis- ettd soveltamistilanteisiin. Vdlittomdlld syrjinndil-
ld tarkoitetaan muodollisesti erottelua tai erilaista kohtelua jonkin ei-hyvéksyttdvin syyn
perusteella. Vilittomédssa syrjinnédssd yksilod kohdellaan epdedullisemmin kuin vastaavassa
tilanteessa jotain toista yksilod kohdellaan tai vastaavasti toista yksilod on kohdeltu tai voi-
taisiin kohdella'®. Ei siis tarvita edes toteutunutta vertailukelpoista tilannetta vaan olosuh-
teet ovat sellaiset ettd teoriassa toista yksilod voitaisiin kohdella toisin. Vélittdmédn syrjin-
nin kohdalla ei ole merkitystd edes silld, onko teon ollut tarkoitus olla syrjivd, jos tekoa
voidaan pitdd objektiivisesti arvioituna syrjivina.'*® Vilillinen syrjinti voi taas ilmetd né-
enndisesti samanlaisena kohteluna, mutta se johtaakin tosiasiassa yksildiden erilaisuuden

vuoksi syrjiviin vaikutuksiin.””" Toiminta voi siis ndyttdd neutraalilta, mutta sen vaikutuk-

82 HE 309/1993 vp, s. 44.

HE 309/1993 vp, s. 44. Ndin my6s Ojanen & Scheinin 2011>I1l Yksittaiset perusoikeudet>2. Yhdenvertai-
suus ja syrjinnan kielto>Syrjinnan kielto.

184 Ojanen & Scheinin 2011>lll Yksittdiset perusoikeudet>2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto>Syrjinnan
kielto.

185 Ks. esim. PeVL 21/1994 vp, jossa katsottiin, ettd erilaiset laskentaperusteet &idin ja isdn vanhempainra-
han suuruudesta johti ei-hyvaksyttdavaan erotteluun.

'8 Hyviana esimerkkina apulaisoikeuskanslerin ratkaisu AOK 23.9.2009 (OKV/150/1/2008) , jossa kunta oli

halunnut parantaa oman kuntansa nuorten tyollistymistd asettamalla tyollistamistuen mydntamisen ehdok-

183

si, ettd palkattava nuori asuu kunnassa. AOK kuitenkin katsoi, etta sellainen henkil6on liittyva syy, joka ei
liity tyon tekemiseen on kielletty valintakriteeri ja kunta oli ndin syrjinyt muilla paikkakunnilla asuvia tyén-
hakijoita.

¥7 Kurs. JN.
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set asettavat yksilot muihin nihden eriarvoiseen asemaan'. Vilillinen syrjintd ilmenee
tilanteissa, jotka vaatisivat erityisid toimenpiteitd yhdenvertaisuuden turvaamiseksi ja ndin

loukkaa tosiasiallista yhdenvertaisuutta.'®

4.3 Yhdenvertaisuusperiaatteen rooli hallintotoiminnassa

4.3.1 Hyvin hallinnon merkitys yhdenvertaisuuden nikokulmasta

Perustuslain tasoinen sddnnos yksityisen oikeudesta hyvédédn hallintoon sisdltyy PL 21 §:n,
jonka 2 momentin mukaan “késittelyn julkisuus seké oikeus tulla kuulluksi, saada perustel-
tu pditos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hy-
vin hallinnon takeet turvataan lailla”. Laajassa merkityksessd hyvélld hallinnolla tarkoite-
taan sitd, miten viranomaisen tulisi menetelld ja jarjestdd toimintaansa niin, ettd se palvelee
mahdollisimman hyvin yksityisen oikeutta hyvdin hallintoon sekéd luo hyvit edellytykset
laadukkaalle viranomaistoiminnalle.'”® Perustuslain ohella hyvéd hallintoa méirittelevit
erindiset sddnnokset, kuten hallintolaki, julkisuuslaki seké sosiaali- ja terveyshuollon pal-

veluja madrittelevit asiakaslait.'”!

Hyvén hallinnon perusteet on méiritelty tarkemmin hallintolain 2 luvun 6-10 §:ssd. Hallin-
tolain mukaan hyvén hallinnon perusteiksi luetaan hallinnon oikeusperiaatteet, palvelupe-
riaate ja palvelun asianmukaisuus, neuvonta, hyvédn kielenkdytdon vaatimus sekd viran-
omaisten yhteistyd. Hallituksen esityksessd hallintolain 2 luvun hyvin hallinnon perusteet
on jaettu oikeusperiaatteisiin ja toiminnallisiin laatutekijoihin. Oikeusperiaatteilla tarkoite-

taan nimenomaisesti hallintolain 2 luvun 6§:ssd maéériteltyjd yhdenvertaisuusperiaatetta,

188 Ks. esim. PeVL 19/1997 vp, jossa katsottiin, ettd alueellisesti rajattu kokeilulainsaadant6 saattaisi muo-

dostua kielletyksi syrjinnaksi, jos se ei perustuisi johonkin yhteiskunnallisesti painavaan tarpeeseen.

189 Ojanen & Scheinin 2011>lll Yksittdiset perusoikeudet>2. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto>Syrjinnan
kielto.

1% yhdenvertaisuusnikékulmasta PL 21 §:n soveltamiseen liittyen voidaan nostaa esille apulaisoikeuskans-

lerin ratkaisu AOK 15.9.2011 (OKV/1314/1/2009), jossa oli kyse siita, onko Valvira ylittdnyt HL 6 §:n nojalla
harkintavaltansa, kun se oli kuullut lausuntoaan varten vain yhta asiantuntijaldakaria eika ollut perustellut
lausuntoaan riittavissa maarin. AOK katsoi ratkaisussaan, ettd hallintoasiassa perustelujen riittavyydella ja
avoimuudella on keskeinen merkitys oikeusturvan toteutumisen ja hyvan hallinnon kannalta. AOK kuitenkin
totesi, ettei suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteen rajaamaa harkintavaltaa ollut ylitetty tapauksessa
vaikkakin riittavat perustelut olisivat edellyttdneet selvitysta siitd, miten Valvira oli paatynyt lopulliseen
tulkintalinjaansa.

1 M3enpas 2011 s. 9. Poysti 2010 s. 144-145.
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objektiviteettiperiaatetta, suhteellisuusperiaatetta, tarkoitussidonnaisuuden periaatetta sekd
luottamuksensuojan periaatetta. Toiminnallisia laatutekijoitd ovat taas loput hallintolain 2

luvun 7-10 §:ssd nimetyt perusteet.'”?

Néiden hyvin hallinnon perusteiden tarkoituksena on luoda laadulliset vihimmaéisvaati-
mukset viranomaistoiminnalle ja ne tdydentdvit hallintoasiassa noudatettavia menettelylli-
sid sdannoksia'”®. Hallituksen esityksen mukaan hyvin hallinnon perusteisiin ei voitu ottaa
mukaan sddnnoksid kaikista hyvadn hallintoon liittyvistd osakysymyksistd, vaan hallinto-
lain 2 luvun tarkoituksena on mairitelld nimenomaan viranomaisen toiminnassa noudatet-
tava lihtStaso'”*. Viranomainen voi kuitenkin toiminnassaan antaa tapauskohtaisen harkin-

nan perusteella parempaa palvelua, kuin hallintolaki vihimmilldin edellyttaa.'*®

Hyvén hallinnon noudattaminen korostuu etenkin yhdenvertaisuusnidkokulmasta, kuten on
ndhtivissd Eduskunnan oikeusasiamiehen kannanotosta OA4 25.11.2011 (dnro 1461/4/10).
Kyseessd oli poliisihallinnon menettely, jossa se oli antanut ndkdvammaisille asiakirjoja
tavallisessa paperimuodossa. Oikeusasiamies korosti kannanotossaan, ettd perusoikeutena
turvatun yhdenvertaisuuden toteutuminen hallintomenettelyssd edellyttdd viranomaisen
oma-aloitteista myotdvaikutusta, jotta yhdenvertaisuus toteutuisi tosiasiallisesti myods né-
kovammaisten kohdalla. Oikeusasiamies kiinnitti huomiota myds siithen, ettd hyva hallinto
on my0s osa palveluperiaatteeseen kuuluvaa asiakasldhtoisyyttd. Siksi etenkin positiivista
erityiskohtelua tarvitsevien asiakkaiden osalta viranomaisen on kiinnitettdva erityistd huo-
miota sithen, ettd asiakkaalla on tosiasialliset mahdollisuudet selviytyd itse asiansa hoita-
misesta. Lisdksi oikeusasiamies totesi, ettd edelld mainitut seikat huomioon ottaen “viran-
omaisen on jdrjestettdvd kiytdnnon asiakastyonsd siten, ettd téllaisten erityistilanteiden

havaitsemiseen ja yksilolliseen hoitamiseen on tarvittavat valmiudet”.'”°

Edelld esitetyn perusteella perinndn ollessa hallintotoimintaa ja julkisen vallan kéyttod,
tulee my0s perinndssd noudattaa hyvédd hallintoa sekd hallinnon oikeusperiaatteita ja toi-
minnallisia laatutekijoitd. Hyvin hallinnon noudattamisen rooli korostuu etenkin siind mie-
lessd, ettd perinndssd puututaan yksityisen taloudelliseen asemaan. Siksi erityisesti yksityi-

sen oikeusturvandkokulmasta Perintdkeskuksen on myos pyrittdvéd turvaamaan hyvén hal-

192 | aakso ym. 2006 s. 313—315.

N&in Niemivuo ym. 2010 s. 199. HE 72/2002 vp s. 33 ja 54.
HE 72/2002 vp s. 33.
OA 25.11.2011 (dnro 1461/4/10) s. 4.

Lainaus OA 25.11.2011 (dnro 1461/4/10) s. 5.

193
194
195

196
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linnon toteutuminen kaikessa perintdtoiminnassa. Lisdksi nostaisin esiin sen nidkdkulman,
ettd hallintolakiin kirjatut hyvin hallinnon perusteet médrittelevit vain viranomaisen toi-
minnassa noudatettavan ldhtotason. Néin ollen mikéén ei estd Perintidkeskusta toteuttamaan
hyvéé hallintoa laajemmassa mittakaavassa. Yhdenvertaisuusperiaatteen ja etenkin positii-
visen erityiskohtelun nidkdkulmasta tdhdn tulisi myos pyrkid ainakin edelld esitetyn oikeus-
asiamiehen kannanoton perusteella. Perintdkeskus voi néin turvata hyvéa hallintoa nimen-

omaan korostamalla yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumista perinnissa.

4.3.2 Oikeusperiaatteiden rooli hallintotoiminnassa ja harkinnan kaytossi

Hallinnon oikeusperiaatteet ovat vakiintuneet hiljalleen kansalliseen oikeusjérjestykseem-
me ja ne nihddin nykypédivinid koskevan hallinnollista toimintaa kokonaisvaltaisesti'’.
Hallinnon lainalaisuuden periaate, joka on maédritelty perustuslain 2 §:n 3 momentissa,
muodostaa ldhtokohtaisen perustan viranomaisen harkintavallan kédytolle. Lainalaisuuden

periaatetta taas tiydentdvit hallintolain 6 §:n oikeusperiaatteet.'”®

Hallintopaitoksen teon yhteydessd sovellettaviksi tulevat sdédnnokset, rutiiniratkaisuja lu-
kuun ottamatta, sisdltdvit tulkinta- ja/tai harkintamarginaalin. Kuten aikaisemmin on kdy-
nyt ilmi, my6s perintdd koskeva sddntely siséltdd kyseen omaisia harkintamarginaalisdén-
noksid. Ndin ollen my0s perintdd koskeva sdintely muodostaa vain erddnlaisen tulkintake-
hyksen, jonka sisilld ratkaisun tulee pysyd, antamatta tarkkarajaista vastausta. Télloin hal-
linnon oikeusperiaatteilla, kuten yhdenvertaisuusperiaatteella, on eri vaihtoehtoja rajaava ja
rajoittava funktio. Oikeusperiaatteilla on katsottu olevan painoarvoa kaikessa viranomais-
toiminnassa hallinnollisesta padtoksenteosta tosiasialliseen hallintotoimintaan. Tosin oike-
usperiaatteiden soveltamisaste riippunee viranomaisen toiminnan luonteesta. '*’Oikeuspe-
riaatteet ohjaavat myos padtoksen aineellista madrdytymistd ja niilld voi olla vaikutusta

200 1 jsiksi Matti Niemivuon mukaan hallin-

menettelyd jirjestdvien sdénndsten tulkintaan.
non oikeusperiaatteilla on ohjaava vaikutus oikeussdintdjen soveltamiseen ja tulkintaan
sellaisissakin tilanteissa, joissa viranomaisen padtosvalta on tismillisesti sdénneltyd®®’.

Kuten esimerkiksi tapauksessa VakO 247:2008 vakuutusoikeus katsoi, ettd opintotukilakia

%7 Niemivuo ym. 2010's. 120-121.

Laakso ym. 2006 s. 313.
Niemivuo ym. 2010 s. 121.
Laakso ym. 2006 s. 313.
Niemivuo ym. 2010s. 121.

198
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201
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tulisi tulkita niin, etté eri korkeakouluissa samaa tutkintoa opiskelevat ovat korkeakoulusta
riippumatta yhdenvertaisessa asemassa. Edellisen perusteella oikeusperiaatteilla, kuten
yhdenvertaisuusperiaatteella, on ndin tosiasiallisesti merkittdva vaikutus siihen, millaiseen

lopputulokseen perintdd koskevassa harkinnassa paadytaan.

Hallinnon oikeusperiaatteiden noudattamatta jattdminen voi johtaa viranomaisiin kohdistu-
viin negatiivisiin seuraamuksiin. Hallinnon oikeusperiaatteiden asianmukainen huomioon-

202 Mikili viranomainen ei hallin-

ottaminen kuuluu osaksi hyvén hallinnon noudattamista
totoiminnassaan noudata hallinnon oikeusperiaatteita, syyllistyy se harkintavallan véérin-
kayttoon®”. Paatoksentekotilanteessa, jossa kyseisid periaatteita on syrjdytetty tai rikottu,
voi syntynyt pdétos olla kumottavissa tai se voi muodostaa paatoksen virheellisyysperus-

204
teen*.

Oikeusperiaatteiden rikkominen voi olla myds osoitus harkintavallan viarinkaytdsta tai sen
ylittimisesti tai alittamisesta®®’. T4lloin harkintavallan ylitys tarkoittaa paitoksentekotilan-
teessa tietyn kehyksen ulkopuolelle menoa, jonka sisilla tai puitteissa paatoksenteon tulisi
tapahtua. Harkintavallan alituksella taas tarkoitetaan tilannetta, jossa padtoksenteko vaatisi
nimenomaisesti tapauskohtaista harkintaa, mutta pditos tehddin titd harkintaa tekemaitta,
esimerkiksi viranomaisen sisdisen standardoinnin seurauksena. Tosin Laakson mukaan
harkintavallan alitus péddtoksen virheellisyysperusteena ei ole kansallisessa oikeuskdytin-
ndssd vield tdysin vakiintunut. Harkintavallan véarinkaytto taas liitetdédn tarkoitussidonnai-

206

suudenperiaatteen rikkomiseen.” Kyseisten periaatteiden vastaiseen toimintaan voidaan

kiinnittdd huomiota erityisesti muutoksenhaun yhteydessd myos itsendisend valitusperus-

207
teena

. Kuitenkin esimerkiksi Ida Koivisto on todennut, ettd oikeusperiaatteiden sovelta-
minen harkintatilanteessa saattaa joskus tehdd virnaomaisen ratkaisutoiminnasta vaikeam-
min ennustettavaa. Huomiotaan Koivisto perustelee silld, ettd ratkaisutoiminnassa (viran-
omaiselle) ei useinkaan ole tiysin selvdd, millaiseen toimintaan kiytdnndssd oikeusperiaate

. 208
velvoittaa.

292 M3enpas 2011 s. 9.

293 Niemivuo ym. 2010 s. 120.

20% L aakso ym. 2006 s. 314.

Kuten tapauksessa KHO 2013:194 korkein hallinto-oikeus katsoi, etta kayttdessdadn sadnnoksen antamaa
harkintavaltaa, verohallinnon olisi tullut ottaa huomioon myés harkintavaltaa rajoittavat hallinto-
oikeudelliset periaatteet, kuten tarkoitussidonnaisuudenperiaate ja tasapuolisen kohtelun vaatimus.

206 | aakso ym. 2006 s. 314. Ks. myds Koivisto 2014 s. 49-50.

Maenpaa 2003 s. 204.

Koivisto 2014 s. 50.

205
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208
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Néhdikseni kyselytutkimuksesta ilmenneiden esimerkkien valossa, myos perintétilanteissa
esiintyy ainakin harkintavallan ylitys ja alitustilanteita. Esimerkiksi tilanteet, joissa saata-
van ulosotto on peruttu ohjeiden vastaisesti ilman perusteluja, ovat tilanteita, joissa harkin-
tavallan ylitys on havaittavissa. Toisaalta harkintavallan alitus on ndhtdvissi tilanteissa,
joissa oikeusperiaatteita tai perintdd koskevia sddnnoksid soveltamalla voitaisiin padsti
asiakkaalle myOnteisempéén ratkaisuun. Esimerkkind tilanne, jossa havaitaan elatusapu-
velvollisen taloudellisen tilanteen oikeuttavan elatustukilain mukaiseen perinndsti luopu-
miseen, mutta velallista ei ohjeisteta hakemaan maksuvapautusta. Ndhdékseni harkintaval-

lan vadrinkdyttotilanteita ei ilmennyt kyselytutkimuksen vastauksista.

Liséksi huomion arvoista on, ettd hallinnon oikeusperiaatteen vastaiseen menettelyyn voi-
daan kiinnittdd huomiota itsendisend valitusperusteena muutoksenhaun yhteydessa. Mikali
sits yksityinen kokee esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaatteen tulleen rikotuksi hintd kos-
kevassa hallinto-toiminnassa, voi hdn kéyttdd oikeusperiaatteen vastaista menettelyd itse-
ndisend valitusperusteena. Oikeusperiaatteiden noudattamisen voidaan katsoa kuuluvan
yleisiin virkavelvollisuuksiin niin hallintopdatoksen teossa kuin muussakin viranomaistoi-
minnassa. Tietyissd marginaalisissa tapauksissa oikeusperiaatteen vastaisesta menettelysta

voi siis seurata myds virkavastuun toteuttaminen.**

Edelld esitetystd voidaan pééstd johtopditokseen siitd, ettd hallinnon oikeusperiaatteilla on
tosiasiallista merkitystd myos perinndssd. Etenkin, kun otetaan huomioon myods se to-
siseikka, ettd passiivinen oikeusperiaatteiden soveltamatta jattdminen on myos harkintaval-
lan vadrinkayttod. Kysymykseksi jdd, mitkd ovat nimenomaan yhdenvertaisuusperiaatteen

velvoitteet perinnélle hallinto-oikeudellisen oikeusperiaatteen nikdkulmasta?

4.4 Yhdenvertaisuusperiaate hallinnon oikeusperiaatteena

4.4.1 Tasapuolisen kohtelun vaatimus viranomaistoiminnassa

Kyselytutkimuksen perusteella Perintdkeskuksessa yhdenvertaisuusperiaate tulkittiin 1dh-
tokohtaisesti juuri perintdasiakkaiden tasapuolisen kohtelun velvoitteena. Avaan seuraa-

vaksi tasapuolisen kohtelun vaatimuksen oikeudellista sisdltod sekd systematisoin tilantei-

29 M3enpas 2008b s. 77.
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ta, joissa kyseistd yhdenvertaisuusperiaatteen osa-aluetta tulisi soveltaa. Tasapuolisen koh-
telun vaatimuksen ydinsisdltd voidaan kiteyttdd siten, ettd viranomaistoiminnassa tulee
lahtokohtaisesti kohdella toisiinsa verrattavissa olevia, eli samanlaisia, tapauksia samalla
tavalla ja toisaalta erilaisissa tilanteissa tulee menetelld niiden eroavuudet huomioon otta-
en’'’. Hallituksen esityksen perusteella vaatimus tasapuolisesta kohtelusta tulee tulkita
nimenomaisesti hallintotoiminnan menettelylliseksi velvoitteeksi, jolla pyritdén turvaa-
maan hallinnossa asioiville yhdenvertaiset mahdollisuudet asioidensa hoitamiseen ja oi-

keuksiensa valvomiseen”'!

. Tasapuolisen kohtelun vaatimuksen voidaan nihda ndin edel-
lyttdvéan tietynlaista eriytettyd arviointia, jossa huomioidaan riittdvésti kunkin asian erityis-

piirteetzlz.

Tasapuolisen kohtelun vaatimusta ei tule kuitenkaan tulkita absoluuttisena ja tiysin pysy-
viand ehtona viranomaistoiminnalle, vaan periaatteen sisdltéd voidaan tulkita tietyssd maa-
rin joustavasti. Toisin sanoen, mikali kiytdnndssd poiketaan tasapuolisesta kohtelusta, tu-
lee sen olla objektiivisesti perusteltua ja oikeutettua. Yhdenvertaisuus ei siten merkitse
vain muodollista velvoitetta siitd, ettd lakia on sovellettava jokaisessa keskendén samanlai-
sessa tapauksessa tismalleen samalla tavalla. Tdllainen suppea tulkinta onkin perusteltua
lahinnd vain rutiiniratkaisuissa, joissa kasitellddn tiettyjd massahallinnon luontoisia, keske-
nddn samanlaisia tapauksia. Téllaisia tilanteita lukuun ottamatta hallinnon ratkaisutoimin-

nassa ei yleensd esiinny kahta identtisti tapausta.”'

Tasapuolisen kohtelun vaatimuksen voidaan nédhdd korostuvan etenkin tilanteissa, joita ei
koske suoraa laintasoista sddntelyd ja/tai sddntely jattdd viranomaiselle harkintavaltaa asian
ratkaisussa. Tasapuoliseen kohteluun tulee siis kiinnittdd huomiota etenkin silloin, kun
viranomainen kayttdd yksityisen toimintamahdollisuuksiin tai oikeusasemaan kohdistuvaa
harkintaa. Hallituksen esityksesséd korostetaan, ettd etenkin téllaisissa tilanteissa tulee huo-
lehtia siitd, ettd hallinnossa asioiville turvataan yhtéldiset mahdollisuudet paésta selvyyteen

lakiin perustuvista velvollisuuksistaan ja oikeuksistaan.*'*

Yhdenvertaisuusperiaatteen soveltaminen ja tasapuolisen kohtelun vaatimus saattavat edel-
lyttdd tapauskategorioiden muodostamista sekd kategorioiden vilistd vertailua. Esimerkiksi

Seppo Laakson mukaan pelkkd muodollinen yhdenvertaisuus ei itsessdin tuo lisékriteeri

219 | aakso ym. 2006 s. 317.

HE 72/2002 vp s. 54.
Maenpaa 2008a s. 68.
Laakso ym. 2006 s. 317.
HE 72/2002 vp s. 54.
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sddnndsten soveltamiseen vaan edellyttdd ldhinnd sitd, ettd asiaan soveltuvaa sddnndsti on
sovellettava objektiivisesti. Yhdenvertaisuusperiaatteen laajempi tulkinta taas mahdollistaa
sen, ettd yhdenvertaisuuden toteutumista voidaan arvioida tapauskategorioittain. Tastd
Laakso kayttdd esimerkkind opiskelijavalintaa. Yliopistolain (558/2009) 36 § 2 momentin
mukaan “hakijoihin on sovellettava yhdenmukaisia valintaperusteita. Hakijat voidaan eri-
laisen koulutustaustan vuoksi jakaa valinnoissa erillisiin ryhmiin. Télloin yhdenmukaisia
valintaperusteita on sovellettava samaan ryhmdan kuuluviin hakijoihin.” Kyseinen pykalé
jattaa yliopistolle harkintavaltaa erilaisten hakijaryhmien (esimerkiksi koulutustaustaan
perustuvalla jaolla) vilille, mutta yksittdisen ryhmin sisélli oleviin tulee soveltaa saman-
laisia valintaperusteita.”’> Tapauskategorioihin jako eri hallinnon asiakkaiden vililld edel-
lyttdd kuitenkin sité, ettei kyseessd ole yksilon subjektiivinen oikeus. Esimerkiksi, kun tie-
tylld ryhmaélld on subjektiivinen oikeus tiettyyn etuuteen, tulee etuus myontié tasapuolises-

ti niille kaikille, jotka tiyttivit etuuden saamisen ehdot.”'°

Taysin tasapuolinen kohtelu ei ole kuitenkaan aina tosiasiallisesti mahdollista esimerkiksi
silloin, kun kyseessd on niukkojen ja rajallisten resurssien jakaminen. Julkishallinnon toi-
mintaa leimaa monesti niukkojen resurssien ongelma ja esimerkiksi hoitopaikkoja tai eri-
laisia lupia ei vélttamatta kaytdnndssd voida taata yhdenvertaisesti jokaiselle. Talloin tasa-
puolisen kohtelun vaatimus edellyttdd sitéd, ettd paatoksenteko tapahtuu yleisesti hyvéksyt-
tyjen sekd ennalta médrittyjen ja tasapuolisesti sovellettavien perusteiden pohjalta®’’. Hal-
linnon asiakkaat voidaan asettaa etusijajirjestykseen, kunhan tdhén on asialliset perusteet
eikd niitd sovelleta syrjivdsti. Ndin niukkoja voimavaroja voidaan priorisoida sellaisille,
jotka niitd eniten tarvitsevat. My0Os oikeuskdytdnnostd 16ytyy useita tapauksia, joissa on
otettu kantaa tasapuolisuuden merkitykseen niukkojen etujen ja palvelujen priorisoinnis-

a’'®. Kuten tapauskategorioidenkin suhteen ei myoskddn titd menettelyd voida soveltaa

219

S

lakisditeisistd, eli subjektiivisista, oikeuksista ja etuuksista padttdmiseen.

21> Mahdollisuus tapauskategorioihin jakoon on nahtavissa myos oikeuskdytannossa. Esimerkiksi tapaukses-

sa KHO 2012:99 korkein hallinto-oikeus katsoi, etteivat oppilaitoksen ennalta asettamat valintaperustekate-
goriat olleet ristiriidassa yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen kanssa.

218 | aakso ym. 2006 s. 318.

27 Kuten tapauksessa KHO 2009:100, jossa ennalta asetetulla maaraajalla hakemuksien palauttamiselle oli
turvattu HL 6 §:n mukainen hakijoiden yhdenvertainen kohtelu.

218 Ks. esim. KHO 2006:55, jonka mukaan viranomaisen sisdisen ohjeistuksen soveltaminen padttksenteossa
ei saa ohjata paatoksentekoa sen harkintavallan ulkopuolelle, jonka tarkoituksena on ottaa huomioon haki-
joiden yksildlliset tarpeet ja hakijoiden yhdenvertainen kohtelu kunnan vammaispalveluissa. KHO 2002:43,
jossa kunnan asiakkaalla oli oikeus fysioterapiapalveluihin terveydentilansa nojalla, vaikkei hdan kuulunut-
kaan tiettyyn ikdryhmaan. KHO 2002:61, jossa kaupunki oli ottanut riittdvissd maarin hakijan yksilolliset
tarpeet huomioon, vaikka maararahojen puitteissa olikin asetettu etusijajarjestys kuntoutuksen apuvalinei-
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4.4.2 Positiivinen erityiskohtelu hallinnossa

Yhtend yhdenvertaisuusperiaatteen ainesosana voidaan pitdd positiivista erityiskohtelua.
Kyselytutkimuksesta kdvi kuitenkin ilmi, ettei juuri tétd osa-aluetta tunnistettu yhdenver-
taisuusperiaatteen osaksi. Positiivinen erityiskohtelu on kuitenkin olennainen osa yhden-
vertaisuusperiaatetta, koska sitd soveltamalla voidaan vélttyd ndenndiseltd syrjinniltd, silla
yhdenvertaisuusperiaate ja syrjinndn kielto mahdollistavat tietyissd tapauksissa myos eri-
laisen kohtelun. Tietyissd olosuhteissa ithmisten tosiasiallinen samanarvoisuus voi olla niin
heikosti toteutunut, ettd julkisen vallan on puututtava toimillaan tdhdn asiantilaan taatak-
seen yksilon tai yksittdisten ryhmien yhdenvertaisen kohtelun. Téllainen toiminta ei siis ole
negatiivisessa mielessd ithmisten eriarvoista kohtelua vaan nimenomaisesti yksilollisten

. o . . . . . e es . .22
sekd ryhmierojen huomioimista tasapuoliseen kohteluun pédsemiseksi.**’

Hallintolain esitdissd todetaan, ettd hallintolain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate ei estd posi-
tiivista erityiskohtelua tilanteissa, joissa se on tarpeen tosiasiallisen tasa-arvon turvaami-
seksi. Téllaisiksi toimiksi méadritellddn tietyn ryhmin (esimerkiksi lapset, naiset, vihem-
mistot ym.) asemaa ja olosuhteita parantavat toimet. Hallituksen esityksessd olennaisena
pidetddn sitd, onko erottelu perusteltavissa hyvéksyttdvilld tavalla nimenomaisesti perus-

oikeusjirjestelmén kannalta.**'

Myos Perustuslakivaliokunta on kannanotoissaan todennut,
ettd jonkin ryhmén asemaa ja olosuhteita voidaan parantaa erityiskohtelulla, jonka pAadméaa-
rdnd on turvata tosiasiallista tasa-arvoa seké ehkdistd ja lievittdd syrjinndsta johtuvia haitto-
ja. PeVL on korostanut kuitenkin sitéd, ettd erityiskohtelun tulee olla tavoitteisiin ndhden
oikeasuhtaista ja toiminnan tulee olla tilapaistd. Erityiskohtelu tulee siis lopettaa, kun tosi-

asiallisen tasa-arvon tila on saavutettu.

Positiivinen erityiskohtelu voi tulla kysymykseen myos hallinnollisen menettelyn kohdalla,
silloin kun sithen on 16ydettévissd hyviksyttdva oikeuttamisperuste. Oikeuskirjallisuudessa

kaytetddn tillaisesta tilanteesta esimerkkind yleistd pddsddnt6d, jonka mukaan vireille tule-

den saannille. Vrt. kuitenkin HAO 10/0466/1, jossa opiskelijan lukihairio ei velvoittanut erityiskohteluun,
koska koulun valintaperusteena kaytettiin tutkintotodistusta.

2% Mienpas 2011 s. 69.

Eriksson 1996 (Lakimies 5-6/1996) s. 862—863.

HE 72/2002 vp. s.54.

Ks. PeVL 40/2002 vp s. 2 ja PeVL 10/2003 vp s. 3.
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vat hakemusasiat on kisiteltdvd saapumisjérjestyksessd. Talloin esimerkiksi lapsen kansa-

laisuushakemus voidaan ottaa kisittelyyn ensiksi positiivisen erityiskohtelun perusteella.*

4.4.3 Johdonmukaisen kiytinnon vaatimus

Yhdenvertaisuusperiaate edellyttdd myos viranomaisen paidtoksenteon johdonmukaisuutta.
Tdméd yhdenvertaisuusperiaatteen osa-alue sai myos korostuneen merkityksen kyselytutki-
muksen vastauksissa. Vastaajat kokivat johdonmukaisen perintdkdytdnnén turvaavan asi-
akkaiden yhdenvertaisuutta ja nimesivit sisdisen ohjeistuksen seké etuusvastaavatoiminnan
tekijoiksi, jotka edistdvit johdonmukaisuutta Perintdkeskuksen toiminnassa. Oikeuskirjalli-
suudessa johdonmukaisen kiytdnnon vaatimuksella tarkoitetaan ldhtokohtaisesti sitéd, ettd
viranomaisen on noudatettava johdonmukaista ratkaisulinjaa samanlaisissa asioissa. Sama

224 Hallituksen esi-

patee myOs ylipddtddn viranomaisen menettelyn johdonmukaisuuteen.
tyksessd todetaan, ettd viranomaisen ratkaisutoiminnan tulisi olla johdonmukaista etenkin
harkinnan kannalta. Télloin harkinnan kohteena olevaa tosiseikkaistoa tulee arvioida sa-
moin perustein samanlaisissa tapauksissa. Lisdksi sddnnonmukaisesta kdytdnnostd poik-

keamisen tulee perustus asian erityislaatuun.

Vaatimus johdonmukaisesta kidytdnndstd on yhteydessd viranomaisen ratkaisujen ennakoi-
tavuuteen, joka taas on yhteydessd my0s oikeusvarmuuden periaatteeseen. Johdonmukai-
sen kdytdnnon vaatimus ei kuitenkaan rajoitu pelkdstddn yksittdisen viranomaisen sisdiseen
tulkintalinjaan, vaan kyseinen periaate edellyttdd myds eri viranomaisten soveltavan lakia
samanlaisissa tapauksissa samalla tavoin.”?® Tdmén kaltainen menettely turvataan yleensi
siten, ettd keskushallintoviranomainen, esimerkiksi ministerid, antaa ohjeistuksen tietyn
lain soveltamisesta. Keskushallintoviranomainen voi tehdd ndin laissa sdddetyn tehtdvinsa
alalla ilman ohjeistusta koskevan lain erityistd valtuutustakin.”>’ Ohjeistus tulee kuitenkin

erottaa tissd asetuksenantovaltuudesta, josta tulee olla laintasoinen oikeutus. Myds oikeus-

223 L aakso ym. 2006 s. 321-322.

2% Mienpa3 2008a s. 69—70.
223 HE 72/2002 vp s.54.

226 L aakso ym. 2006 s. 322—-323. Asiantila ilmenee myds Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen kannanotossa
AOA 5.11.2009 (dnro 795/4/08), jossa apulaisoikeusasiamies kiinnitti huomiota poliisipiirien erilaiseen me-
nettelyyn ajokorttilupa-asiassa. AOA korosti, ettd epayhtendinen menettely ei ole yhdenvertaisuuden ja
tasapuolisen kohtelun vaatimuksen nakékulmasta tyydyttava tilanne ja kiinnitti huomiota PL 6 §:n seka HL 6
§:n merkitykseen viranomaisen menettelytavoissa ja kaytannossa.

227 Ks. esim. PeVL 6/2003 vp. HE 30/2003 vp s. 4.
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kéytdnnosséd keskushallintoviranomaisen velvollisuudeksi on katsottu ohjausvallan kaytta-
minen hallinnonalallaan yhdenmukaisen soveltamiskdytinnon saavuttamiseksi®>®. Myos
Kelan keskushallinnon ohjeistuksia Perintdkeskukselle voidaan pitdd téllaisina ohjeistuksi-

na.

Johdonmukaisen kdytdnnon vaatimuksen voidaan nihdi olevan yhteydessd myds asianmu-
kaiseen kisittelyyn ja hyvéin palveluun hallinnossa.””” Perustuslain 21 §:ssi sdddetisn
yksilon oikeusturvasta ja mairitellaan hallintotoiminnan perustavat laatukriteerit. Kyseisen
pykéldn toisen momentin mukaan “hyvén hallinnon takeet turvataan lailla”. Hallintolaki
konkretisoi perustuslain 21 §:n laatukriteereitd julkisten palvelujen toteuttamisessa seké
hallinnollisessa padtoksenteossa. Olli Méenpidi erittelee yhdeksi laatukriteeriksi menette-
lyllisen yhdenvertaisuuden asian késittelyssd. Viranomainen ei saa kdytdnnossddn muodos-
taa menettelyllistd etusijaa yhdelle asiakkaalle tai asianosaiselle. Kyseinen vaatimus ndyt-
tdytyy etenkin tilanteissa, joissa on monta asianosaista tai esimerkiksi samaa etua tai oike-
utta on hakenut useampi henkild. Viranomaisen tulee tdlloin menetelld yhdenvertaisesti
kaikkien asiakkaiden tai asianosaisten kesken niin, ettei yksi osapuoli pddse hydtymadn
toisen kustannuksella. Etenkin asian valmistelun tulisi olla tasapuolista ja esimerkiksi kuu-
lemiset seké tiedottamiset tulee hoitaa yhdenmukaisesti kaikkien osapuolten kesken. Yli-

paitddn yksittdistd tapausta tulee selvittid johdonmukaisten perusteiden mukaisesti.**°

Johdonmukaisen kdytdnnon vaatimus ei estd kuitenkaan viranomaista muuttamasta tulkin-
talinjaansa. Sdanndnmukaisesta kdytannostd poikkeamisen tulee kuitenkin perustua tapa-
uksen erityislaatuun. Hallituksen esityksessd tillaisista erityislaatuisista tapauksista anne-
taan esimerkkind lainsddddnnén muuttuminen, muutokset tuomioistuinkdytdnnossd seka
muutokset kansainvilisessd oikeuskehityksessd.”' Hallintolain 45 § 3 momentin mukaan
pditds tulee perustella my0Os sellaisissa tilanteissa, joissa “pddtds merkitsee olennaista
muutosta vakiintuneeseen kdytdntdon”. Ratkaisulinjan muuttaminen vaatii siis perusteltua
syytd. Lisdksi uutta omaksuttua kdytintod tdytyy vastaavasti alkaa noudattamaan myos

johdonmukaisesti.>*?

228 s, esim. AOK 10.5.2000 D 1217/1/98.

Maenpaa 2008a s. 125.
Maenpaa 2008a s. 126.
HE 72/2002 vp s.54.

Laakso ym. 2006 s. 323.
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4.4.4 Mielivallan Kielto

Yhdenvertaisuusperiaatteeseen sisiltyy myds mielivallan kielto. Laakso méadrittelee mieli-
vallan siten, ettd mielivallassa on kyse aineellisen kohtuullisuuden sekd oikeudenmukai-
suuden sivuuttamisesta tiydellisesti”®. Esimerkkind voitaneen antaa tilanne, jossa virka-
mies tekee hallintopdédtoksen esimerkiksi poliittisen suuntautuneisuutensa perusteella eiké
lakiin perustuvin ehdoin. Tosin edelld mainittuja oikeudenmukaisuutta tai kohtuutta lienee
tdysin mahdotonta madritelld tyhjentdvidsti vaan kyseiset arvot ilmenevit aina tilan-
nesidonnaisesti. Kyselytutkimuksesta kadvi ilmi, ettd ainakin viranomaisen puolueettomuus
tunnistettiin osaksi yhdenvertaisuusperiaatetta. Lisdksi sisdinen ohjeistus koettiin perintda
ohjaavaksi tekijdksi harkintatilanteessa, eli harkintaakaan ei tehty mielivaltaisesti. Vasta-
uksista kdvi kuitenkin ilmi, ettd perintdtilanteessa saatettiin pdétya tiettyihin ratkaisuihin,
joita perusteltiin esimerkiksi halulla auttaa tai muilla toimihenkilon moraalisilla késityksil-
14. Vaikka kyseisen toiminnan tarkoitus olisikin asiakkaan auttaminen, on se silti oikeudel-
lisesti 1dhelld mielivaltaista toimintaa, koska toimintaa ei voida silloin perustella oikeusjar-

jestyksen kautta.

Mielivallan kielto on my0s yhteydessd johdonmukaisen kdytdnnon vaatimukseen sekd ob-
jektiiviseen perusteluvelvollisuuteen. Epdyhtendinen kaytintd tai pddtoksenteko viittaa
yleensd sithen, ettd paitoksenteko on tapahtunut muiden kuin asiallisten perusteiden valos-
sa®**. Objektiiviseen perusteluvelvollisuuteen ilmenee taas siind, miten erilainen kohtelu tai
kdytintd on perusteltavissa. Toisin sanoen tietynlainen erottelu sekd erilainen kohtelu voi

olla hyviksyttivad, kunhan se pystytddn perustelemaan objektiivisesti.”*

Viranomaisen kuten myos yksittdisen virkamiehen mielivaltaista toimintaa on pidettdva
syrjivind menettelynd. Niin ajatellen my0s syrjintdkiellot ovat olemassa mielivaltaisen
menettelyn estimiseksi. Voitaneen siis ajatella, ettd esimerkiksi perustuslain 6 § 2 momen-
tin syrjintdkielto on asetettu mielivallan rajoittimeksi ja olennaista kyseisen sddnndksen
soveltamisessa on, ettd erottelua ei voida tehdé ilman hyvéksyttavaa syytd. Toisaalta kési-

tys hyviaksyttdvistd perusteesta erottelulle on myds muuttuvainen ajan ja yhteiskunnan

233 Laakso ym. 2006 s. 318.

Maenpaa 2008a s. 69.
Laakso ym. 2006 s. 318.
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muutoksien myo6td. Ndin myds ennen hyvéksyttaviksi syyksi tulkittu seikka voidaan myo-

hemmin katsoa lainvastaiseksi.>*®

4.4 Yhdenvertaisuusvelvoitteita Perintikeskuksen perintiain

4.4.1 Oikeusturvavaateita veronpalautusulosottoon

Kela on kéyttdnyt perinnén tehostuskeinona veronpalautusulosottoa vuodesta 2007 alkaen.
Veronpalautusulosotolla tarkoitetaan menettelyd, jossa Kela pyytdd ulosottoviranomaista
ulosmittaamaan asiakkaan veronpalautukset ja kohdentaa ne ulosmittauksen jilkeen Kelas-
sa perinndssi olevaan saatavaan.”’ Veronpalautusulosotto koskee lihtokohtaisesti kaikkia
kolmea perintilajia, tosin opintolainojen osalta veronpalautusulosottoa on sovellettu vain
saataviin, joita velallinen ei ole vapaaehtoisesti maksanut. Ongelmia on ilmennyt 1&ht6koh-
taisesti litkkaa maksettujen etuuksien veronpalautusulosotossa, jonka kiytéint6ja on muutet-
tu useita kertoja muun muassa siitd syystd, ettd Eduskunnan apulaisoikeusasiamies (myoh.
AOA) on kanteluiden johdosta puuttunut menettelyyn koskien niin Kelaa kuin ulosottovi-
ranomaista. Vaikka ldhtokohtaisesti kaikki kolme perintilajia ovat suoraan ulosottokelpoi-
sia saatavia, ei veronpalautusulosottomenettelyn tulisi olla kohtuuton tai tulla esimerkiksi
ylldtyksend velalliselle. Yhdenvertaisuusndkdkohdista késin katsottuna veronpalau-
tusulosoton tulisi olla vahintddnkin johdonmukaista ja sen tulisi turvata velallisten yhden-
vertaisuus. Edelld esitetyistd 1dhtokohdista kdsin on mielenkiintoista nostaa veronpalau-

tusulosottomenettely myos lainopillisen tarkastelun kohteeksi.

Merkittdvimpid veronpalautusulosottoon liittyvid oikeusturvapuutteita ovat AOA:n kan-
nanottojen perusteella olleet veronpalautusulosotosta tiedottaminen sekéd velallisen kuule-
minen ennen veronpalautusulosottoa. AOA sai vuonna 2011 yhteensd 30 kantelua liittyen
veronpalautusten ulosottoon tilanteissa, joissa velallisilla oli voimassaoleva osamaksuso-
pimus, jota velallinen oli myds noudattanut. Kela oli tuolloin muuttanut litkkaa maksettujen
etuuksien perinndn menettelyd niin, ettd veronpalautusulosottoon siirrettiin kaikki etuuksi-
en perintdd koskevat saatavat, joita oli vield perinnédssd veronpalautuksien maksun aikaan.

Menettelyn muutoksen pohjalla oli tarkoitus tehostaa litkkaa maksettujen etuuksien perin-

2% Niemivuo ym. 2010 's. 127.

7 Ks esim. Edilex>Uutinen>Nin Kela perii velkoja veronpalautuksista vuonna 2012. Julkaistu 11.9.2012.
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ta4.”" Tuolloin kantelijat kokivat epioikeudenmukaiseksi sen, ettd maksusopimuksen nou-
dattamisesta huolimatta Kela siirsi saatavat ulosottoon veronpalautusulosottoa varten siité
velallisille erikseen ilmoittamatta. Kela perusteli menettelyn muuttumista silld, ettd osa-
maksusopimuksien loppupuolelle oli huhtikuusta 2011 alkaen lisétty teksti “osamaksu-
suunnitelman tekeminen ei estd mahdollisten veronpalautusten ulosmittausta”. Uusi veron-
palautusulosmittausmenettely koski myos sellaisia velallisia, jotka olivat jo pitkdén noudat-
taneet osamaksusopimusta ja joiden veronpalautuksia ei aikaisemmin ollut ulosmitattu.
Kuitenkin velalliset, jotka saivat veronpalautuksia, mutta jotka eivit olleet ehtineet saa-

maan lisitekstilld varustettua osamaksusopimusta, jitettiin menettelyn ulkopuolelle.”*

AOA Kkiinnitti ratkaisussaan erityistd huomiota PL 21 §:n oikeusturvavaatimuksiin seka
hyvin hallinnon noudattamiseen ja etenkin HL 8 §:n neuvontavelvoitteeseen sekd HL 7 §:n
hallinnon palveluperiaatteeseen. Lisdksi AOA kiinnitti huomiota sithen, ettei osamaksuso-
pimuksien loppuun sijoitettu ilmoitus mahdollisesta veronpalautusulosotosta “ole ollut
omiaan varmistamaan tiedon perillemenoa”. AOA ei mydskddn pitdnyt kyseistd tekstid
tarpeeksi riittdvin selkednd ja tarkkarajaisena. AOA huomautti myos, ettd veronpalautus-
menettelyn muuttumisesta olisi tullut tiedottaa ja tiedon saannin varmistamiseen olisi tullut
kiinnittdd paremmin huomiota, koska kyseessd oli muutos vanhaan menettelyyn.”** AOA
pyysi Kelan kehittimdan osamaksusopimuksien veronpalautusulosottoa koskevaa tekstia
informatiivisemmaksi ja selkeimmaéksi sekd kiinnitti erityistd huomiota hyvédn hallinnon

noudattamiseen veronpalautusulosottoa koskevassa menettelyssd”*'.

Samana vuonna AOA kiinnitti huomiota kahdeksan kantelun johdosta myos ulosottoviran-
omaisen toimintaan ja korosti, ettd ulosottotoiminnan massaluontoisuudesta huolimatta
eivit runsaat tapaukset voi olla este perusoikeuksien (etenkin oikeusturvan) toteuttamiselle.
Tuolloin velallisten oikeusturva oli vaarantunut nimenomaan siksi, ettei ulosottoviran-
omainen ollut ldhettdnyt veronpalautusulosoton massaluontoisuussyistd velallisille ulos-
oton vireilletuloilmoitusta tai maksukehotusta, jotka olisi ulosottokaaren 3 luvun 33 §:n

nojalla pitényt lahettdd.>*

238 Ks. esim. Edilex>Uutinen>Kela muistuttaa: Veronpalautuksia voidaan ulosmitata osana takaisinperintaa

9.11.2011.
3% AOA (Dnro 4435/2/11) s.1-5.
2% AOA (Dnro 4435/2/11) s. 5.
1 AOA (Dnro 4435/2/11) s. 6.
%2 NOA (Dnro 4139/4/11) s. 1-6.
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Empiirisend havaintona voitaneen nostaa esille, ettd sittemmin vuonna 2013 Kela ilmoitti
uudelleen ulosmittaavansa veronpalautukset litkkamaksettujen etuuksien perintdd koskevista
osamaksusopimuksista, joita oli noudatettu. Perusteena oli jélleen perinndn tehostaminen.
Tuolloin Kela sai kuitenkin niin paljon negatiivista palautetta, etenkin opiskelijajarjestoilta,
ettd se ilmoitti myohemmin luopuvansa menettelysté ja ulosmittaavansa litkaa maksettujen
etuuksien osalta vain sellaiset velat, joiden maksuja ei ollut vapaachtoisesti hoidettu.**
Havainto herittdd kysymyksen siité, tulisiko veronpalautusulosotosta sddnnella tarkkarajai-
semmin, koska kdytdnnon jatkuva muuttaminen ei ole omiaan takaamaan velallisten oike-
usturvaa saatikka yhdenvertaisuusperiaatteesta ilmenevid johdonmukaisen kaytdnnon vaa-

timusta.

Y1ld esitetyisti AOA:n ratkaisuista on nostettavissa esille myds muutamia yhdenvertai-
suusperiaatteen kannalta olennaisia nikdkohtia, vaikkei AOA sinéllddn korostakaan niitd
ratkaisuissaan. Ensinnékin ratkaisuista on huomattavissa, ettei julkista intressid voi nostaa
hyvén hallinnon noudattamisen edelle. Kuten aikaisemmin olen todennut, perintd edustaa
julkisen intressin toteuttamista, koska aiheetta maksetut julkiset varat halutaan perid takai-
sin tehokkaasti. Edelld esitetyissd ratkaisuissa julkista intressid edustaa toisaalta Kelan
osalta perinndn tehostamisen tavoite sekd toisaalta ulosottoviranomaisen osalta massaluon-
toisen ulosottotoiminnan nopeuttaminen jattdmalld ldhettdmaittd vaaditut vireilletuloilmoi-
tukset sekd maksukehotukset. AOA:n ratkaisuista voidaan kuitenkin tehdd se havainto,
ettei julkisen intressin toteuttaminen oikeuttanut hyvin hallinnon ja velallisten oikeustur-

van laiminly6ntiin.

Yhdenvertaisuusndkokulmasta on myos olennaista huomata, ettd johdonmukaisen kéytéan-
nén muuttamiseen ei riittdnyt vain yhden lauseen lisddminen osamaksusopimuksen lop-
puun vaan kdytinnon muuttamisesta olisi pitidnyt tiedottaa paremmin ja tiedon perille-
menosta olisi pitdnyt varmistua. Kuten edelld olen todennut, vaatii sddnndnmukaisesta vi-
ranomaiskdytdnnostd poikkeaminen erityisid syitd osakseen. Niin ollen johdonmukaisen
kiytdnnon turvatessa myos oikeusvarmuutta, olisi tapauksissa pitdnyt varmistua siitd, ettd
kaikki velalliset ovat tietoisia muutoksesta ja ettd kaikkia velallisia kohdellaan muutoksen
jalkeen yhdenvertaisesti. Nythdn johdonmukaisen perintdkdytdnnon muutos johti myos

sithen, ettd riippuen velallisen osamaksusopimuksen kestosta, hdnen veronpalautuksia ei

243 . . . . .. . . . ..
Ks. aiheesta esim. Edilex>Uutinen>Kela voi jatkossa ulosmitata veronpalautuksen vaikka asiakas olisi

noudattanut takaisinperinnassa tehtyd osamaksusuunnitelmaa 30.1.2013. www.kela.fi>Tietoa Kelas-
ta>Ajankohtaista>Kela peruu veronpalautusten ulosoton velkaansa lyhentéaneiltd 2.10.2013.
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vuonna 2011 ulosotettu, jos hén oli saanut osamaksusopimuksen ennen huhtikuuta 2011.
Veronpalautusulosottoon joutuminen oli siis ldhtdkohtaisesti sattumanvaraista, riippuen
siitd, oliko velallinen sopinut osamaksuista esimerkiksi maaliskuussa tai vastaavasti touko-

kuussa. Perintdkdytdnnon muutos oli siis asettanut velalliset myds eriarvoiseen asemaan.

4.4.2 Luottamuksensuoja- ja suhteellisuusperiaate perinnin yhdenvertaisuuden edis-
tajina

Edella esitetty veronpalautusulosottomenettely heréttdd kysymyksen myos siitd, voitaisiin-
ko perintddn soveltaa hallintolain 6 §:n luottamuksensuoja- ja suhteellisuusperiaatetta?
Lahtokohtaisesti kysymykseen voitaisiin vastata kylld, koska HL 6 §:n oikeusperiaatteet
ovat sovellettavissa kaikkeen hallintotoimintaan. Nidin ollen kysymys tulisi ennemminkin
asettaa, onko perinndssd havaittavissa tilanteita, joissa suhteellisuus- ja luottamuksen-
suojandkodkohdat tarvitsisivat erityistd tarkastelua? Luottamuksensuojaperiaate velvoittaa
viranomaisen suojaamaan toiminnassaan “oikeusjirjestyksen perusteella oikeutettuja odo-
tuksia”. Yksityisen tulee siis voida luottaa siithen, ettd viranomaisen tekeméd hallintopééatos
on pysyvi ja siihen, ettd viranomainen toimii virheettomasti sekd oikeellisesti. Tdméa mer-
kitsee ennen kaikkea sitd, ettd yksityiselld on tietty suoja julkista valtaa ja sen odottamat-
tomia muutoksia vastaan.** Suhteellisuusperiaatteella tarkoitetaan vastaavasti, ettd viran-
omaisen toimien on oltava “oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddméédradan ndhden”. Kaytin-
nossd suhteellisuusperiaate edellyttdd viranomaista mitoittamaan toimintansa sellaiselle
alimmalle tasolle, jolla haluttu vaikutus saadaan aikaiseksi. Suhteellisuusperiaatteen on
tulkittu vaikuttavan etenkin tilanteisiin, joissa viranomainen joutuu harkitsemaan yksityi-

. . [ . . . e1o11e 245
seen kohdistuvien negatiivisten oikeudellisten seuraamuksien valilla.

Luottamuksensuojaperiaatteella on oikeuskdytdnndssd katsottu olevan vaikutusta ainakin
viranomaisen virheellisestd pddtoksestd johtuvan takaisinperinndn kohtuullistamiseen.
Esimerkiksi tapauksessa KHO 2009:45 viranomaisen virheen vuoksi vadrin perustein
myonnetty ja maksettua tuen takaisinperintdd kohtuullistettiin niin, ettei takaisinperittavélle
madrille peritty korkoa ennen takaisinperintdpditoksessd mainittua erdpdivad. Korkein
hallinto-oikeus kuitenkin katsoi, etteivdt alkuperdiset tukien maksavista koskevat paatokset

muodostaneet niin vahvaa luottamuksensuojaa, ettd tukia ei voitaisi perid lainkaan takaisin.

%% HE 72/2002 vp. s. 55-56.

%> HE 72/2002 vp. s. 55.
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Vastaavasti tapauksessa VakO 6511:2011 Kelan asumistuen takaisinperintdd koskeva me-
nettely oli ollut lakiin perustumatonta, jolloin vakuutusoikeus katsoi kohtuulliseksi luopua
takaisinperinnédstd kokonaan. Niin ollen oikeuskdytdnnon valossa ainakin viranomaisen

virheellinen menettely luo edellytykset luottamuksensuojan syntymiselle.

Luottamuksensuojaperiaatteella ndyttdisi siis olevan kytkoksid viranomaisen hallintopaa-
toksen virheellisyyden korjaamiseen. Perinndssd ei kuitenkaan vélttimattd synny valitus-
kelpoista hallintopdétostd vaan siind kdytetddn esimerkiksi maksusopimuksia, kuittausil-
moituksia ja maksumuistutuksia, jotka tosin ovat kirjallisia, mutteivét kuitenkaan valitus-
kelpoisia. Voiko luottamuksensuoja realisoitua siis perintdtilanteessa, jossa ei ole tosiasial-
lisesti syntynyt hallintopddtostd, mutta asiakas kokee silti esimerkiksi perintdkdytdnnon
virheellisend? Luottamuksensuojaperiaatteella on joissain tapauksissa katsottu olevan mer-
kitystd ainakin viranomaisen antaman aineellisen neuvonnan seké vakiintuneen tulkintalin-
jan kanssa. Aineellinen neuvonta voi koskea esimerkiksi tilannetta, joissa hallinnossa asi-
oiva haluaa neuvoja viranomaisen vakiintuneista tulkintalinjoista tai viranomaisen noudat-
tamista kiytinndistd hinelle samankaltaisessa hallintoasiassa.*® Aineellinen neuvonta ku-
vastaa myoOs pitkdlti perinndssd annettavaa neuvontaa. Luottamuksensuojan on katsottu
realisoituvan 1dhtokohtaisesti tilanteissa, joissa yksityinen on toiminut vilpittdméassd mie-
lesséd ja noudattanut viranomaisen vakiintunutta tulkintalinjaa.”*” Luottamuksensuojan pe-
riaate ndyttdisikin antavan nimenomaan suojaa viranomaisen toiminnan odottamattomia
muutoksia vastaan®*®. Niin ollen voitaneen deduktiivisesti johtaa ajatus, ettd myds perinté-
kdytdnnon yhtékkiselld muuttumisella voisi olla merkitystd asiakkaan luottamuksensuojan
kannalta. Samoin luottamuksensuoja ndyttdisi ilmentdvin myds yhdenvertaisuuden joh-
donmukaisen kdytinnon vaatimusta antamalla suojaa viranomaisen odottamattomia muu-
toksia vastaan. Luottamuksensuojalla voi olla sijaa siis myds perinnidn kontekstissa ainakin

maksujdrjestelyjen odottamattomia muutoksia kohtaan.

Vastaavasti suhteellisuusperiaatteen osalta asettamaani kysymykseen on vastattava 14hto-
kohtaisesti kielteisesti. Vaikka suhteellisuusperiaate koskettaakin hallintotoiminnan kaik-
kia lohkoja, on sen ensisijaisesti katsottu realisoituvan etenkin hallinnollisten uhkien aset-

tamisen sekd pakko- ja voimakeinojen kayttotilanteiden kanssa seki silld on katsottu ole-

2% Mienpas 2003 s. 270-272.

Ks. esim. KHO 2003:21, jonka mukaan asia oli ratkaistava puolisoiden eduksi, koska he olivat toimineet
vilpittdmassa mielessa saamiensa ohjeiden ja viranomaisen vakiintuneen kaytannén mukaan. Ks. myos
Kuusikko 2010 's. 76. Laakso ym. 2006 s. 347. HE 72/2002 vp s. 56.

*%% Laakso ym. 2006 s. 348.
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van sijaa myds tahdosta riippumattomaan hoitoon sijoittamisen alueella. Suhteellisuusperi-
aate ndyttéisi olevan ensisijaisesti kytkdksissd nimenomaan yksityiseen kohdistuvien pa-
kottaviin negatiivisiin seuraamuksiin. Perintdd ei voida kuitenkaan rinnastaa kyseiseen
toimintaan. Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin katsottu, ettd suhteellisuusperiaatteen oi-
keasuhtaisuuden tai oikein mitoittamisen vaateella on yhtymikohtia nimenomaan koh-
tuusajatteluun. Toisin sanoen viranomaisen toimia voidaan pitééd kohtuullisina silloin, kun
ne ovat oikeassa suhteessa asetettuun paimaarian.**’ Niin ollen voitaneen kysyi, olisiko

kohtuusperiaatteella merkitysta perintdtilanteeseen suhteellisuusperiaatteen sijaan?

Lopulta voidaan péétya sithen, ettd perinndssa tulisi turvata nimenomaan oikeusjdrjestyk-
sen perusteella oikeutetut odotukset. Perinnén kontekstissa ongelmaksi muodostuu se, ettid
perintdd on sddnnelty niin 10yhésti. Néin ollen saattaa olla haastavaa osoittaa, mitkd odo-
tukset tulisi turvata oikeusjarjestyksen perusteella. Esimerkiksi, jos lihtokohta on se, ettd
Kelalla on lakiin perustuva perintdvelvollisuus ja saatava on vaarassa vanhentua muutaman
vuoden sisélld. Vanhentuminen voidaan estdd silld, ettd kuittausta tai osamaksusopimuksen
kuukausisummaa korotetaan, vaikka summa on ollut sama viimeiset kymmenen vuotta,
nidyttdisi perintdvelvollisuus menevén velallisen luottamuksensuojan ohi. Kuitenkin luot-
tamuksensuojalla voi olla sijaa perinndén odottamattomia muutoksia kohtaan. Vastaavasti
suhteellisuusperiaate voisi ilmentyé perinndn kontekstissa ldhtokohtaisesti kohtuusajattelun

kautta.

4.4.3 Sosiaalioikeudellinen kohtuusperiaate perinnissi

Hallinto-oikeudelliset oikeusperiaatteet on kodifioitu hallintolain 6 §:n, jonka mukaan ylei-
set hallinnon oikeusperiaatteet ovat yhdenvertaisuus-, tarkoitussidonnaisuuden, objektivi-
teetti-, suhteellisuus- ja luottamuksensuojaperiaate. Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin
keskusteltu my0s yleisen kohtuusperiaatteen olemassaolosta etenkin sosiaalioikeuden alal-

la. Vaikka kyseisen periaatteen velvoittavuudesta on esitetty erilaisia tulkintoja®’, ovat

249 Laakso ym. 2006 s. 331-336. Maenpas 2011 s. 75-75.

Esimerkiksi Laakso on paatynyt tulkintaan, ettd kohtuusperiaate on ainakin heikosti velvoittava yleinen
oikeusperiaate (Laakso 1990 s. 217-230). Kotkas taas esittas, ettd useassa tilanteessa kohtuusperiaatteen
sijaan voidaan soveltaa esim. luottamuksensuoja- tai suhteellisuusperiaatetta tai PL 19.1 §:33 (Kotkas Laki-
mies 5/2009 s. 761-778). Hautaméki taas esittaa kohtuusperiaatteen olevan johdettavissa suhteellisuus- ja
tarkoitussidonnaisuudenperiaatteista (Hautamaki 2004 s. 166). Ks. aiheesta myods Tahti 1995s. 230-231.
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kirjoittajat lopulta padtyneet yhtenevédédn tulkintaan siitd, etti kohtuusperiaate ilmenee ja

. . ... . .. . e o251
sen soveltamiselle on tarvetta etenkin sosiaalioikeudellisen (takaisin)perinnén piirissa™ .

Kyselytutkimuksesta selvisi, ettei kohtuus-kisitettd osattu mééritelld yhdenmukaisesti
Perintidkeskuksen sisilld. Kohtuus saatettiin tulkita toimihenkilon moraalikésitykseen kuu-
luvaksi seikaksi tai se saatettiin liittdd vain takaisinperintdpaitoksen kohtuullistamisharkin-
taan. Kohtuus oikeudellisena kisitteend sekd kohtuusperiaate ovat kuitenkin mairiteltavis-
sd systematisoinnin keinoin. Perustan miirittelyni Toomas Kotkaksen pohdintaan sosiaali-
oikeudellisen kohtuusperiaatteen olemassaolosta. Kotkas jakaa sosiaalioikeudelliset koh-
tuullistamissddnndkset kahteen ryhmaan: siddntely- ja sovittelukohtuussdannoksiin. Sdinte-
lykohtuussddnnoksilla Kotkas tarkoittaa sddnnoksid, jotka jattdvat sddnnon tarkemman
sisdllon médrittelyn sitd toimeenpanevalle organisaatiolle. Lisdksi sddntelykohtuussddn-
noksien soveltamisessa ei ole kyse yksittdistapauksellisesta harkinnasta vaan sddnnosti
sovelletaan kaikkiin ehdot tiyttdviin samalla lailla. Esimerkkind voidaan antaa sosiaali-
huoltolain 710/1982) 29 b.2 §, jonka perusteella palvelusetelin arvon tulee olla kohtuulli-

252
nen.

Sovittelukohtuussddnnoksilla Kotkas tarkoittaa taas sidnnoksid, jotka oikeuttavat niitd so-
veltavan viranomaisen poikkeamaan selkeédstd péadsdédnnostd yksittdistapauksellisen koh-
tuusharkinnan perusteella. Esimerkiksi kaikki etuuslakien luopumissddnndkset (esim. tyot-
tomyysturvalain 11 luvun 10.2 § tai asumistukilain 19.2 §) ovat téllaisia sovittelukohtuus-
sadnnoksid. Etuuslakien sdédnndkset luovat ensin pddsddnndn, jonka perusteella aiheeton
etuus tulee perid takaisin. Kyseisestd padsdanndstd voidaan kuitenkin poiketa nimenomai-
sesti sovittelukohtuussddnndksen nojalla.”>® Samanlainen sovittelukohtuullistamissddnnds
16ytyy my6s maksuvapautuslain (529/1980) 1 §:std, jonka mukaan valtionkonttori voi
myOntdd maksuvapautuksen, jos maksun tai korvauksen periminen on ilmeisen kohtuuton-

254
ta.

Perinndn kontekstissa kohtuullistamisen sisdltd on maéériteltdvissd etuuslakien yhtendisté-
mistd koskevan hallituksen esityksen perusteella. Nimenomaan perinnén tdytdntddnpanon

osalta hallituksen esityksessd korostettiin, ettd perinndssd on huolehdittava siité, ettd velal-

21 N3in esim. Kotkas 2009 s. 762-764.

Kurs. JN.
Kotkas s. 765—-765.
Kurs. JN.
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liselle jaa kdyttoon perustoimeentuloa varten tarvittava vélttiméton tulo.”> Lisdksi halli-
tuksen esityksessd todetaan, ettd kohtuusharkinnassa on huomioitava etuuden saajan koko-
naistilanne eli asiakkaan taloudellisen tilanteen lisdksi hidnen sosiaalinen tilanteensa seka
muut asiaan vaikuttavat seikat, esimerkiksi huollettavien masrd.**® Niin ollen kohtuusperi-
aatteen soveltaminen ei ole kytkoksissd vain luopumispéétoksiin vaan sitd tulisi soveltaa
lapi perintdprosessin. Esimerkiksi myds osamaksusopimuksien kuukausierdn midrdd tai

kuittauksen summaa harkittaessa.

Kotkas nostaa kohtuullistamisméérittelyssdédn esille myos opintotukilain 39 §:n 1 ja 2 mo-
mentit opintolainan maksuvapautuksesta. Kotkas korostaa maksuvapautussddnnosten pe-
rustelujen osalta esiin lainansaajan tyokyvyttdomyyden, sairauden, taloudellisen tilanteen
sekd muut olosuhteet, jotka vaikuttavat perinndn kohtuullisuusharkintaan. Néin ollen koh-
tuullisuusharkinta voidaan taloudellisen kohtuuttomuuden lisdksi perustaa muihin seikkoi-
hin, kuten sairauteen ja tyokyvyttomyyteen sek6 muihin tekijoihin, joilla on vaikutusta
velallisen kokonaistilanteeseen.”’ Kohtuusajattelu nayttiisikin olevan kytkoksissd nimen-
omaan yksittdistapaukselliseen harkintaan, jossa on punnittava, mitkd kohtuuden vaati-
mukset ovat sovellettavissa juuri késilld olevaan tilanteeseen. Niin ollen, jos verrataan
kohtuusharkintaa yleiseen harkintavallankéyttGtilanteeseen, painottuvat kohtuusarvioinnis-
sa yksittdistapaukselliset olosuhteet, kuten sairaus tai tyottomyys. Vastaavasti yleisessi

harkintavallankéytttilanteessa kysymykseen tulee samanlaisen kohtelun vaatimus.**®

Nakisin kuitenkin, ettd nimenomaan yhdenvertaisuuden nikokulmasta kohtuusarvioinnilla
on erityinen merkitys perintddn. Jos hallintotoimen kohtuullisuutta arvioidaan vain mieli-
valtaisesti, ilman kohtuullisuuden merkityksen méérittelyéd, on riskind syyllistyminen epai-
tasa-arvoiseen kohteluun. Mielivaltaisuuden ei tarvitse olla edes erityisen rdikedd. Kulla
erittelee mielivaltaisen toiminnan tyypillisiksi piirteiksi epdjohdonmukaisuuden, subjektii-
visuuden, perustelemattomuuden sekid yksittdistapauksellisuuden. Mielivaltaisena voidaan

pitda siis (hallinto)toimintaa, joka perustuu kussakin tapauksessa enimmékseen subjektiivi-

233 perustoimeentulonturvaamisen vaade ja sen yhdistdminen kohtuullistamiseen on ndhtavissa myos oike-
uskaytdnnossd, kuten tapauksessa KHO:1979-A-11-96, jossa liikaa maksetun asumistuen perimista pidettiin
kohtuuttomana, kun otettiin huomioon asumistuen saajan taloudellinen tilanne. Asumistuki oli siksi jatetta-
va perimatta. Vrt. kuitenkin VakO 772:2012, jossa liikaa tyottémyysturvaa nostanut vetosi valituksessaan
kohtuussyihin, kuten taloudelliseen ja sosiaaliseen asemaansa mutta vakuutusoikeus painotti paatokses-
sadn sitd, ettd tuen nostaja oli pitkalla aikavalilld laiminlyonyt ilmoitusvelvollisuutensa. Tuki paatettiin peria
kokonaisuudessaan takaisin niiltd osin, kun sen ei ollut vanhentunut.

% HE 7/1997 vp s.7.

Kotkas s. 767-768.

Ks. kohtuusharkinnan ja yleisen harkinnan suhteesta myos Aer 2000 s. 253.
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siin mielenjohteisiin, jotka ovat tapauskohtaisesti vaihtelevia eivitké etukdteen vahvistettu-
ja.*” Nahdikseni kyseisid ominaisuuksia voidaan pitdd myos yhdenvertaisuusperiaatteen
vaatimuksien vastakohtina. Ndin ollen yhdenvertaisuusperiaatteen vaatimukset linkittyvat

myo0s kohtuuden méarittelyyn.

Johtopditoksend voidaan todeta, ettd kohtuusharkinta voidaan perustaa velallisen heikon
taloudellisen tilanteen lisdksi sosiaalisiin ndkdkohtiin. Kohtuusharkintaa voidaan pitéé lo-
pulta yleisen oikeudenmukaisuuden ilmentyménd, mitd myds yhdenvertaisuusperiaate il-
mentdd. Selvdd kuitenkin on, ettei kohtuusharkintaa voi perustaa vain toimihenkilén oman
moraalitajun varaan, vaan se tdytyy olla perusteltavissa oikeusjérjestyksen ja viimekéadessa

perusoikeusjérjestelmin kautta.

2% Kulla Lakimies 6-7/1998: Asianmukaisen kisittelyn vaatimus hallintomenettelyssi s. 1146.

96



5 JOHTOPAATOKSET

Tamén tutkielman tarkoituksena oli selvittdd, toteutuuko yhdenvertaisuus Perintdkeskuksen
perinndn téytdntoonpanossa etenkin asiakasrajapinnan ndkokulmasta sekd systematisoida,
mitd oikeudellisia vaatimuksia yhdenvertaisuusperiaatteesta aiheutuu julkisoikeudelliselle
perinnélle. Kelan Perintdkeskukselle tehdysti kyselytutkimuksesta selvisi, etti asiakkaiden
yhdenvertaisuus on merkittivé tavoite, muttei se vield tiysin toteudu Perintdkeskuksessa.
Kyselytutkimuksesta oli ndhtdvissd, etteivdt perintdlajien viliset kdytdnnot ole aina joh-
donmukaisia ja etenkin etuuksien perinndssi koettiin olevan myos perintilajin sisdisid epé-
kohtia asiakkaiden yhdenvertaisuuden toteutumisessa. Kyselytutkimuksen perusteella suu-
rimmat syyt perintilajien vélisille eroille olivat perintilajeja koskevat eri sddnndkset, joi-
den koettiin 1dhtokohtaisesti luovan erilaiset perusteet perintilajeille. My6s vanhojen perin-
tdyksikdiden toimintalinjat, joista ei vield ollut tiysin péésty eroon sekd toimihenkilokoh-
taiset erilaiset kdytdnnot koettiin haasteiksi asiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun toteutu-
miselle. Lainopin ndkokulmasta nostin esiin sen, ettd perintdlajien viliset erot ovatkin oi-
keutettuja tilanteissa, joissa lainsdddintd asettaa perintélajit erilaiseen asemaan. Totesin
kuitenkin, ettd my0ds perintdlajien viliset kdytdnnot tulisivat olla samanlaiset perintélajista

riippumatta silloin, kun eri sidnnokset sisdltdvit samansisdltoisid perintdnormeja

Matkan varrella osoitin, ettd yhdenvertaisuusperiaatteella on sijaa etenkin perinnissi kay-
tettdvdn harkinnan ohjaajana. Esitin julkisoikeudellisen perinndn olevan ldhtokohtaisesti
viranomaisen velvollisuus, joka teoreettisesti pohjautuu perusteettoman julkisoikeudellisen
edun palautus-oppiin ja joka konkretisoituu viimekidessd perinnédn taytdntdonpanona. To-
tesin kuitenkin, ettei perusteettoman julkisoikeudellisen edun palautus ole instituutiona
tdysin vakiintunut julkisoikeuden alalla ainakaan oikeuskirjallisuuden perusteella. En itse-
kddn kokenut tarpeelliseksi esittdd kyseistd instituutiota absoluuttiseksi totuudeksi vaan
otin tiedon annettuna. Perintdvelvollisuuden osalta nostin esiin, ettd etenkin Kelan perinndn
kontekstissa perintdvelvollisuus tulisi asettaa sosiaalioikeuden viitekehikkoon. Kyselytut-
kimuksesta selvisi, ettd Kelan perintdasiakkaat ovat usein sosiaalisista ja ekonomisista
syistd keskivertokansalaista huonommassa asemassa. Kelan perinndssd haasteena on se,
ettd perinnén tulisi olla tehokasta mutta toisaalta perintdasiakkaat voivat olla taloudellisesti
huonossa asemassa tai muutoin tarvita ldhtokohtaisesti enemmén avustusta ja neuvontaa

asioidensa hoitamiseen, etti liian tehokas perintd voi muodostua kohtuuttomaksi asiakkaan
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kokonaistilanteen kannalta. Siksi esimerkiksi kohtuusndkdkohdilla voi olla suurikin merki-
tys perinndn taytdntdonpanotoimia harkittaessa. Néin ollen perintdvelvollisuudesta voitai-
siin poiketa esimerkiksi luopumissddnndsten nojalla tai perinnin tiytdntdonpanotoimia

voitaisiin kohtuullistaa kokonaisharkinnan perusteella.

Nostin my0s esille sen, ettd perinndn tdytdntoonpanotoimien aikana tehtdvét perinnista
luopumis- ja maksuvapautuspaitokset ovat myOs sosiaalioikeudellisen kohtuusperiaatteen
nikokulmasta perinndn kohtuullistamiskeinoja. Talloin perinndn kohtuullistamisharkinta
muodostuu asiakkaan kokonaistilanteen pohjalta ja ekonomisten seikkojen lisdksi koko-
naisharkintaan voivat vaikuttaa myos esimerkiksi sosiaaliset, terveydelliset ja muut syyt,
kuten esimerkiksi huollettavien méara. Kuitenkin kohtuullisuusharkinnan perusteiden tulisi
olla my0s perusoikeusjérjestelmin kannalta hyvéksyttdavid. Néin ollen, vaikka kohtuushar-
kinnan perusteet eivit olisi puhtaasti oikeudellisia, esimerkiksi asiakkaan pitkdaikaisen
sairauden vaikutus hénen taloudelliseen tilanteeseen, tulee perustelujen olla oikeusjérjes-
tyksen kautta hyviksyttavid. Perusteena ei voi ndin olla pelkkd mielivaltainen, esimerkiksi
asiakkaan henkiloon kohdistuva, peruste. Perusteltu perinndn kohtuusharkinta voi siis ndin
edistdd asiakkaiden yhdenvertaista kohtelua etenkin positiivisen erityiskohtelun ndkdkul-
masta. Ndin lahtokohtaisesti huonommassa sosioekonomisessa asemassa olevat perintdasi-
akkaat voidaan saattaa samalle ldhtoviivalle paremmassa asemassa olevien asiakkaiden
kanssa. Lahtokohtana tulisi kuitenkin aina olla yksittdistapauksellinen harkinta, jossa vaih-

toehtoja punnitaan yhdenvertaisuusperiaatteen rajaamassa viitekehikossa.

Maédrittelin my0s perinndn tiytdntdonpanotoiminnan luonnetta hallintotoiminnan niko-
kulmasta. Totesin, ettd perinnén ollessa hallintomenettelyé ja julkisen vallan kayttoa, tulisi
perintdd tdytdntoonpanevalla viranomaisella, eli Kelalla, olla 1dhtokohtainen selvitysvel-
vollisuus perintdasian ratkaisussa. Empiirisend huomiona nostin esiin, ettd asiakkaiden
yhdenvertaisen kohtelun ndkdkulmasta etenkin opintolainan osittaisesta maksuvapautuk-
sesta pddtettiessd, tulisi maksuvapautusharkinta tehdéd aina Kelan aloitteesta. Nyt kdytdnto
on ollut hieman hajanaista ja joissain tapauksissa asiakkaan oikeus osittaiseen maksuva-
pautukseen on tutkittu Kela aloitteisesti ja toisissa tapauksissa asiakas on joutunut hake-
maan maksuvapautusta kirjallisella hakemuksella. Kéytdantd ei ndin ollen ole omiaan ta-
kaamaan asiakkaiden yhdenvertaista kohtelua. Kiinnitin myds huomiota siihen, ettd perin-
ndstd luopuminen tai maksuvapautus on asiakkaan oikeus, jos perusteet luopumiseen ovat

olemassa. Témaén totesin olevan vakiintunut tulkinta oikeuskirjallisuudessa, ja jota voidaan
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perustella silld, ettd perinnin ollessa viranomaisen velvollisuus on ndin luopuminen deduk-

tiivisesti padteltynd asiakkaan oikeus.

Perinnén yhdenvertaisuuskysymyksiksi muodostuivat matkan varrella etenkin perinnéssi
kéytettdvan harkinnan johdonmukaisuus sekéd harkinnan perusteluiden oikeuttaminen pe-
rusoikeusjirjestelmén kautta. Vaikka perinnén tiytdntdonpanoa koskeva sdintely osoittau-
tuikin véljéksi ja soveltajalleen harkintavaltaa jattévéksi, koettiin kyselytutkimuksen vasta-
uksien perusteella hallinnon sisdisten ohjeiden sekd etuusvastaavatoiminnan tuovan joh-
donmukaisuutta harkinnan kdyttoon. Kiinnitin kuitenkin huomiota siihen, ettd vaikka de-
skriptiivisen oikeusldhdeopin ndkokulmasta hallinnon sisédiset ohjeet olisivatkin paitoksen-
teon ensisijaisia ldhteitd, sijoittuvat ne perinteiden skandinaavisen oikeuslihdeopin niko-
kulmasta vain sallittujen oikeusldhteiden piiriin. T&llin sisdisen ohjeistuksen priméaa-
riasema voi olla ongelmallista etenkin hallintotoiminnan justifioinnin ndkdkulmasta. Nos-
tin myos oikeustapauksen kautta esiin sen, ettd sisdisen ohjeistuksen ollessa voimassa ole-
vaan lainsdaddntoon ndhden vanhentunutta, voidaan sisdistd ohjeistusta noudattamalla paa-
tyd jopa virheelliseen lopputulokseen. Siksi ndkisinkin, ettd jokaisen perintdd hoitavan toi-
mihenkilon tulisi olla perilldi myds lainsddddanndn sisdllostd ja lainsdddidntdod koskevista
muutoksista. Perinndssd kdytettdvdn harkinnan suhteen totesin my®os, ettd yksittdistapauk-
sellinen harkinta voisi tuoda perintdén joustavan ja asiakkaan kokonaistilanteen huomioi-
van toimintamallin, joka edistdisi my0s yhdenvertaisuuden toteutumista eri asiakasryhmien

vililla.

Nostin esille myds veronpalautusulosottoon liittyvid oikeusturvavaatimuksia. Kela kayttaa
perinndn tehostamiskeinona veronpalautusulosottoa, mutta kyseinen menettely on poikinut
myo0s useita kanteluita Eduskunnan oikeusasiamiehelle, koska veronpalautusulosottome-
nettelyyn joutuneet ovat kokeneet oikeuksiaan loukatuksi. Yhdenvertaisuusndkdkulmasta
esitin veronpalautusulosottoon liittyvin 1dhtokohtaisesti nikdkohdan, ettei julkinen intressi
(eli tehokas perintd) voi nousta asiakkaan oikeusturvandkokohtien sekd hyvan hallinnon
kannalta oikeutettujen odotuksien edelle. Tastd esimerkkind voidaan mainita Kelan huono
tiedottaminen veronpalautusulosottoperinnistd sekd epdjohdonmukainen kdyténtd saatavi-
en ulosottoon siirtdmisessd, joka on joinain vuosina johtanut asiakkaiden epétasa-arvoiseen

kohteluun.
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Perintdkeskukselle suunnatusta kyselytutkimuksesta ei noussut esille hilyttédvid yhdenver-
taisuusrikkomuksia. Tosin positiivista erityiskohtelua ei osattu hahmottaa yhdenvertai-
suusperiaatteen osaksi. My0Os kohtuus-kisite madriteltiin 1dhtokohtaisesti toimihenkilon
subjektiiviseksi padtelméksi. Tutkielmassa myohemmin osoitin, ettd kohtuus on maiiritel-
tdvissd myos oikeusjirjestyksen kautta sosiaalioikeudellisen kohtuusperiaatteen muodossa.
Esitin, ettd yhdenvertaisuusperiaatteesta muotoutuu useita oikeudellisia vaatimuksia perin-
ndn tdytdntoonpanolla. Ensinnikin yhdenvertaisuusperiaate velvoittaa johdonmukaiseen
perintdkdytantoon, jossa ylliattdvat muutokset on perusteltava oikeusjirjestyksen kannalta
hyvéksyttiavin seikoin. Etenkin sosioekonomisesti huonommassa asemassa olevien perinta-
asiakkaiden suhteen positiivinen erityiskohtelu voi joissain tapauksissa olla tdysin perustel-
tua. Lisdksi yhdenvertaisuusperiaate velvoittaa kohtelemaan perintdasiakkaita tasapuolises-
ti. Tama ei kuitenkaan tarkoita asiakkaiden tasapdistimistd, vaan perinndn toimia harkitta-
essa kaikki asiaan vaikuttavat seikat tulisi ottaa kokonaisvaltaisesti huomioon. Siksi myos
erilaisten perintdasioiden kohtelu erilailla on tdysin yhdenvertaisuusperiaatteen kautta pe-
rusteltavissa. Yhdenvertaisuusperiaate kieltdid myos mielivaltaisen paddtoksenteon. Néin
ollen, vaikka perinnissd onkin tilanteita, joissa voidaan kéyttd4 laajaa harkintavaltaa, tulisi
harkinnan olla aina oikeusjérjestyksen seké etenkin perusoikeusjarjestelmén kautta perutel-
tavissa sekd oikeusperiaatteiden, kuten yhdenvertaisuusperiaatteen, rajaamaa. Edelld esite-
tyn perusteella soveltamalla hallintolain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatetta kokonaisvaltai-
sesti perinndn tidytantddnpanossa voitaisiin siirtyd muodollisesta asiakkaiden tasavertaises-

ta kohtelusta kohti tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteutumista.

Lopuksi voitaneen todeta, ettd julkisoikeudellisesta perinnédn tdytdntoonpanosta 1oytyy yl-
lattdvan vahin oikeustieteellistd tutkimusta ottaen huomioon esimerkiksi sen seikan, ettd
julkisoikeudelliset saatavat ovat ldhtokohtaisesti suoraan ulosottokelpoisia. Tdmi on seik-
ka, joka herdttdd mielestdni kysymyksid liittyen sekd asiakkaan oikeusturvaan ettd jul-
kishallinnon vastuuseen velkojan roolissa. Namé kysymykset eivdt ole kuitenkaan syysté
tai toisesta herittineet lilemmin keskustelua julkisoikeuden piirissd. Myoskddn yhdenver-
taisuusperiaatteen merkitystd perinnin tdytdntdonpanossa ei ole liioin tutkittu. Néin ollen

tutkielmani aihepiirissa olisi potentiaalia myds jatkotutkimusta ajatellen.
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LIITE 1 Kyselylomake

TAMPEREEN
Wl YLIOPISTO

JOHTAMISERORKEAROUELS Kyselytutkimus: Yhdenvertaisuus Kelan perinnéssi

Tutkimuksen suonttaa: Johanna Miemeld

Yleisia tietoja:
Wastaaja:

Toimenkuva Kelassa:

Kuinka kauan olet
tybskennellyt pernnndn panssa

Saako vastauksesi julkaista nimettdmadnd Pro gradun julkaisun yhieydessd?

Kylld Ei

Erittdin
huonosti Huonosti Kaohtalaisesti Hywvin Erittdin hyvin

1. Asiakkaidenvilinen yhdernveraisuus toteutuu
Perintidkeskuksen perinndssa;

L] L] Ll ] ]
[ [ [ ] ]

2. Eri perintéyksikit kohtelevat asiakkaita
yhdenvertaisesti:

3. Eri perintélajienvilild asiakkaiden
yhdervertainen kohtelu toteutuu:

4 Perintdkeskuksen kdytinnit ja toimintatavat
perinnédssd ovat yhtendis et:

5. Asiakkaidenyhdervertainen kohtelu totewtuu
elatusapuvelka-penntélajin sisalld:

§. Asiakkaiden yhdervertainen kohtelu toteutuu
etuuksien-perintilajin sisalld;

O O O

7. Asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu toteutuu
takausvastuu-perintilajin sisdlld:

O O O O
O O O O
O O O O
O O O O

[

Woit halutessasi lisdtd edellisiinvastauksiin (kohdat 1-7) kommentteja:

101



8. Kerro lyhyesti, mitd yhdervertaisuus peraate (hallintolaki(434/2003) & §) sinulle tarkoittaa?

9. Perintédkeskuksen perustamista koskevissa asiakirjoissa mainitaanuseaan otteeseen yhdeksi Perintdkeskuksen perustamisen
tavoitteeksi asiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun parantamingen. Mitd kyseinenlause mielestisi merkitsee?

10. Voidaanko Perintik eskuksen pernnissi mielgstési soveltaa yhdenv eftaisuus periaatetta? Ja minkélaisissa perntétilanteissa
soveltaisitits e yhdenvertaisuusperiaatetta?

11. Onko perinndssa mielestdsi havaittavissa tilanteita, joissa asiakkaiden yhdenvertaisuus ei toteudu? Voit antaa esimerkkeja:

12. Toteutuwuko hyvi perintdtapa Perintikeskuksentoiminnassa? Esimerkkejd:

13. Toimiik o Perintdkeskuks en henkildstd johdonmukaisesti perinnissd? (Esimerkiksi maksus opimuksien teko, ulosoton peruminen,
asiakkaiden neuvominentai muuta vastaavaa.)

14, Tukeeko nykyinen Kelan sisdinen ohjeistus perinndstd asiakkaiden yhdenveraisuutta?

15. Kuinka suureksi arvioisit kohtuusarvioinnin merkityksen p erusperinnissia? (Esimerkiksi"perintdd ei voida pitdd kohtuuttomana
asiakkaan tulojen perusteella™) Ja onko kohtuuden kdsite rilppuvainentoimihenkil dn kdsityksestéd vai perustuuko se siséiseen
ohjeistukseen, lakiintai muuhunvastaavaan?

18. Miké/Mitkd ovat suurimpia riskejd sille, ettd asiakkatta kohdeltaisiin epdtasa-amvois esti Perintdkeskuksessa?
17. Tulisiko asiakkaiden yhderveraista kohtelua parantaa Perintdk eskuksentoiminnassa?

18. Muita huomioita ja kemmentteja pernnéstd ja yhderwv efaisundesta?

Kiitokset vastauksista ja mukavaa keviin jatkoa! Q@
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