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Pro gradu -tutkielmani aiheena on yhdenvertaisuuden toteutuminen sosiaalisessa luototuksessa.
Tutkin yhdenvertaisuusperiaatteen vaikutusta sosiaalisesta luototuksesta annettuun lakiin, sen ohella
sosiaalisen luototuksen jérjestimiseen kunnissa ja edelleen kansalaisten yhdenvertaisuuden toteu-
tumiseen sosiaalisessa luototuksessa. Teoreettisesti oleellista tutkimuksessani on yhdenvertaisuus-
periaatteen ja kunnallisen itsehallinnon keskiniinen kollisio. Olen tutkinut téiti kollisiota oikeudelli-
sen punninnan ja oikeuslihdeopin nikokulmista.

Tutkimukseni on pddasiassa oikeusdogmaattinen. Oikeussosiologisen ndkokulman tutkielmaani tuo
empiirinen tutkimukseni sosiaalisen luototuksen jdrjestdmisestd Suomen kunnissa. Teoreettisen
tutkimukseni ensisijaisena ldahdeaineistona olen kayttanyt aiheeseen liittyvéai kansallista lainsdadén-
tod, lainvalmisteluaineistoa sekd oikeuskirjallisuutta. Keskeisessd asemassa tutkimustydssédni ovat
sosiaalisesta luototuksesta annetun lain esityot, Raimo Siltalan Oikeustieteen tieteenteoria — teos
sekd sosiaali- ja terveysministerion julkaisema Opas sosiaalisen luototuksen jirjestdjille.

Empiirinen tutkimukseni on kvantitatiivinen kokonaistutkimus. Tutkimukseni tarkoituksena on sel-
vittdd, kuinka yleistd sosiaalisen luototuksen jirjestaminen on Suomen kunnissa. Sosiaalisen luoto-

tuksen toteuttamisen tutkiminen kuntatasolla osoittaa, onko perusteltua epiilli eri kuntien asukkai-

den yhdenvertaisuuden toteutumista. Kohderyhménini muodostuu kaikista Suomen kunnista Ahve-
nanmaan maakunnan kuntia lukuun ottamatta. Tutkimusmenetelméni olen kdyttinyt www-kyselya.
Olen hyddyntidnyt tutkimustydssdani myos Kuntatiedon keskuksen ja Suomen kuntien kotisivuja.

Yhdenvertaisuusperiaatteen, kunnallisen itsehallinnon ja sosiaalisesta luototuksesta annetun lain
kollisio on ristiriitainen ja vaikeasti ymmarrettdva kokonaisuus. Yhdenvertaisuusperiaate ja kunnal-
linen itsehallinto nauttivat molemmat perustuslaillista suojaa. Yhdenvertaisuusperiaate velvoittaa
kohtelemaan ihmisid yhdenvertaisesti. Kunnilla on oikeus itsendisesti pééttii talousarviostaan ja
edelleen muiden kuin erityistoimialaansa kuuluvien tehtivien jarjestimisesti. Sosiaalinen luototus
kuuluu kunnissa vapaaehtoisesti jarjestettdviin palveluihin.

Kunnallisella itsehallinnolla on huomattavia vaikutuksia sosiaalisesta luototuksesta annettuun lakiin
ja sen ohella sosiaalisen luototuksen jérjestimiseen. Sosiaalinen luototus ei yleensid kuulu tai kuuluu
harvoin Suomen kunnissa sosiaalihuollon palvelutarjontaan. Niin ollen on perusteltua todeta, ettd
eri kuntien asukkaat ovat eriarvoisessa asemassa tissd suhteessa. Perustuslakivaliokunta on sosiaali-
sesta luototuksesta annettua lakia valmisteltaessa todennut, ettei sosiaalisen luototuksen jirjestami-
nen vain osassa Suomen kuntia ole kansalaisten yhdenvertaisuutta loukkaavaa. Kunnilla on yhden-
vertaisuusperiaatteen estamaittd oikeus padttdd sosiaalisen luototuksen jarjestimisestd alueellaan.
Yhdenvertaisuusperiaatteella ei nédin ollen ole huomattavaa vaikutusta sosiaalisesta luototuksesta
annettuun lakiin ja edelleen sosiaalisen luototuksen jarjestimiseen.



Sisillysluettelo

Lihdeluettelo
Oikeustapausluettelo
Lyhenneluettelo
L JORAANTO <.ttt et ettt e bttt e s bt e et esbb e e bt e s hb e e bt e sabeeneenaaeens 1
1.1. Johdatus tutkimuSAINEESEEN .......ccuveiruiiriieiieiiicie ettt st e 1
1.2. Tutkimusongelma ja tutkimuksen rajaukSert ..........ccveeruieeiiieeriiieeiee e 2
1.2.1. Oikeusdogmaattinen tULKIMUS. .......ccocueteriiiiriieiiie ettt ettt et e s e e 2
1.2.2. EMPUTINEN tULKINMUS.....oeiiiiiiiiiieeiieeeieeecie e et e esieeesveeesiaeeeeaeeseseeesaeesssaeesssneessseeessseesnnnes 5
1.3. Tutkimusmetodi seki [Ahdemateriaali ..........coooueeeiiiiiiiiiiiiiiiieeceee e 6
1.3.1. Oikeusdogmaattinen tULKIMUS. .........ccuvteriuieeriiieeiieeerreeerteeerteeeereeetaeeeareesaeeesssreesnsneennnes 6
1.3.1.1. TutKIMUSIMELOAL ....eeeiieeiiiiiiieieereeeee ettt sttt s 6
1.3.1.2. LARAEAINEISTO ..ottt ettt ettt e e e st et e saaeenneeeee 8
1.3.2. EMPIUTINEN tULKIMUS . ...coiiiiiiiiiieiiieeiiees ettt ettt e st e st e e et eesbee e sabeeesabeeenas 10
1.3.2.1. TutKimMUSIMELOA «...eeuiieiiiieiieeieeit ettt ettt ettt et e st eebeesaeeens 10
1.3.2.2. TUtKIMUSAINEISTO ...eeuuveeiiieiieeieeniie ettt ettt ettt e b e s ne e b e saneeneesaneeneesaneeas 10
1.4, TUKIMUSPIOSESST 1uvveeeurreeeireeeitieeeiteeetteesteeesteeessaeessseeensseeessseeessseesssseesnsseessseessseessseesnsees 11
1.4.1. Oikeusdogmaattinen tULKIMUS. .......ccccuiteriiiiiiiieriie ettt ettt st eesabee e 11
1.4.2. EMPUTINEN tULKIMUS.....eeiiiiiiiiiieiiieeeiieecieeesiteesieeesaeeesiaeeessaeeessaeeseaeeesseesssneesssnesssseenns 12
1.5. Katsaus aikaisempaan tutkKimuKSEEeN........ccueiiiiiiiiiiiiiiieiiieeeiiee ettt 14
1.5.1. Sosiaalisen luototuksen KuntakOKeilu ...........cooeeiiieiiiiiiiiiiiniiicceeceeeeceeeee 14
1.5.2. Johtopatoksid KuntakOKeilusta............oovuiiiiiiiiiiiiiiiciecceeeeeee e 16
2. S0SI1AAIINEN TUOLOTUS ....ouutiiuiiiiiiieiie ettt ettt ettt e sbt e et e s b e et e e sabeenbeesabeeeeas 18
2.1. Kisite ja lainsAAdAnNOIINEN PEIUSTA .....eeivuveiiiiiieiiiieeiieeeite ettt ettt e 18
2.2. Sosiaalisen luototuksen toteuttaminen KAYtANNOSSE ........cveevvuveeriieeeriieeniieerieeereeeieeeeneeenns 18
2.2.1. MyOntamiSmENELElY .........ooviiiiiiiiiiie ittt st 18
2.2.2. Luoton takaisinmaksu ja erdannyttaminen........cc.eeerveerrureeniireeriieeenreeeseeeesaeeeseeesneeennnes 21
2.3. Yksityishenkilon velkajirjestely ja sosiaalinen luototus vaihtoehtoisina
taloudenhallintak@INOINa ......ccc.eeiiiiiiiiie ettt et e 22
2.3.1. SOVEIAMISALAL ......eeiiiiiiiiiceitetee et een 22
2.3.2. MyOntamiSen €dellYEYKSEE .......cccviiriiiiiiieeiiie ettt eeaeeeaae e s e e eaae e 22
2.3.3. Menetelmien VaiRtOGRTOISUUS ........eeiiiiiriiiiiiiiieriie ettt ettt e 24
2.4. Sosiaalisen luototuksen suhde toimeentulotuKeen .............cocueeveiiiieiniinieiiienieeeeseceeee 25
2.4.1. Sosiaalinen luototus osana sosiaalihuoltoa ............covuiiiiiiiiiiiiiiiiieieeeee 25
2.4.2. ToimeentulotuKijarjesStelma ..........coocviiiiiieeiiie et 26
2.4.3. Toimeentulotuki laissa sosiaalisesta luototuksesta ja sen valmisteluaineistossa............. 27
2.5. Hallinnon oikeusturvajérjestelmé sosiaaliseen luototukseen soveltuvilta osin...........cc.......... 29
2.5.1. Muutoksenhaun lainsdiddannollinen perusta ja toteuttaminen kaytinnossi............ee...e... 29
2.5.2. Muutoksenhaku lainvalmisteluain@iStosSa........cocueeerueeeriiieniieeiiieeiieeeeceeiee et 31
3. YhdenVertaiSUUSPETIAALE .........eerureeriieeiiieeeieeeeiteeesiteesstteessaeessseeessseeessseeessseesnsseeessseessssesssseeensees 33
3.1. Yhdenvertaisuus 1ainSAAdANNOSSE ........eeriurieiiiiieiiiieiiieeeee ettt 33
3.1.1. Yhdenvertaisuus peruSOIKEULENA. .......ceevvieeiiieeiieeeiieeeieeesiee et e erreeeereeeereeesaeeesneenans 33
3.1.2. Yleinen yhdenVertaiSUUS ........ccovueeirrieiniiieeiiee et ettt ettt e et e eiteesbteesbteesabee e 33
3.1.3. Syrjintikielto ja positiivinen erityiSKONteIU ..........cccvveriiiieriiiieiiieeieeiee e 34
3.1.4. Lasten tasa-arvoisuus ja sukupuolten vAlinen tasa-arvo .........cccceeeeveeevveerieeennieeenineeenne 37
3.2. Yhdenvertaisuus hallintOmenettelYSSa.........ccoueeeriieriiieeiieeeiieeeieeeeieeesveeeereeeareesseeesbeeenes 37
3.2.1. Hallintomenettelyn lainsd4dAnnollinen perusta .........covveeerieeeriieiiiiennieeeieeseeeeiee e 37
3.2.2. Yhdenvertaisuusperiaate yleisend hallinto-oikeudellisena periaatteena.......................... 38
3.2.3. Tasapuolisen KOhtelun VAQtimUS .........ccccueeiiuiiiiiiieiniieeiieeiee et 39

3.2.4. Johdonmukaisen KAytANNON VAQIMUS ........ccveeerureeeriieeniiieenieeesieeenreeesereesnsneessneessseeesnnes 47



3.2.5. Yhdenvertaisuuskysymyksesti talous- ja velkaneuvonnassa ...........cccceeeeveeveenvenneennenns 49

4. Kunnallinen itsehallinto ja sosiaalinen IUOtOTUS. ..........eeviiiiriiiiiiiieiieeie e 51
4.1. Kunnallinen itsehallintOPETiaate ..........ccueeeriieeiieeeiieeeiieecieeeeieeesreeereeeeaeeeaaeeeaaeesnaeeessneees 51
4.2. Kunnallisen itsehallinnon suhde yhdenvertaisuuteen ............ooceeeveeernieeniieeniieenieenieeeeeenn 53
4.3, PUNNINtAtIIANTEESTA ...couueieiiiiiiiiiiieeteee ettt ettt eeas 54

4.3.1. Oikeudellisen punninnan naKOKUIMASLA ..........eeviiiiiiiiiiiiiiiiiieieeee e 54
4.3.1.1. Oikeussdannot ja oikeusperiaatteet oikeudellisessa punninnassa..........coeeveeeevveerneennns 54
4.3.1.2. Perusoikeuskeskeinen 1aintulKintaoppi.........coocueeeriiiiniiiiniiiiiieeieeccecee e 58
4.3.1.3. Oikeusperiaatteiden punnintamalli ..........ccccveeeeiiieriiieniieeriee e 61
4.3.1.4. PORAINTAA. ...c..eeiiiiiiiiieeiee ettt sttt st eaees 62
4.3.2. Oikeusldhdeopin NAKOKUIMASLA ......ccc.veeeriiieeiiieeiieecieeeeieeesteeetee e eireeeaeeeeaeeesaneee e 63
4.3.2.1. Suomalaisesta O1KeUSIANAEOPISA ......cevvveeriiiiiiiieite et 63
4.3.2.2. Oikeusldhdeopin mallintamisen OSAtEKIJAL..........eevvureeriireeriiieeriieeieeeireeeeeeeieeeeiee e 65
4.3.2.3. Oikeudellisten ratkaisuperusteiden mMerkitys ...........cceccueeeriieerieernieeniieeniieenieeeeieeenns 66
4.3.2.4. PONAINTAA. ...c..eeiiiiiiiiiieeeet ettt ettt et aeas 66
4.4, Toimenpide-ENAOtUKSIA. .....c..iiiiiiieiiiie ittt ettt et e s e e es 67

5. Yhdenvertaisuuskysymys sosiaalisessa [UOtOtUKSESSA......cccuvierurieiiiiieniieeiie e e 70

5.1. Yhdenvertaisuuden toteutuminen lainvalmisteluain@istoissa .........covveeevuveerriveernieeeniiieenieeenns 70
5.1.1. Lainvalmisteluaineiston merkityKSESta ........c.ceerveiriiieriieeiiieeriee e eeee e 70
5.1.2. HallTtUKSEN @SILYS ..eeruviieiiiiiriiieiniiie ettt ettt et ettt ettt e et e e atee s bt eesabeeesabeeesanes 70
5.1.3. Perustuslakivaliokunnan lausunton............cooueiiieniiiiienieieeeicecesee et 72
5.1.4. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mMietintod .............ceevueeeriiieeniiieerieeeiee e s 73
S 1.5, PORAINTAQ. ...ttt ettt ettt e ea 74

5.2. Yhdenvertaisuusperiaatteen vaikutukset sosiaalisen luototuksen jdrjestimiseen................... 74
5.2.1. Yhdenvertaisuus lainsdatdjad sitovana periaatteena ...........ccveerevveerveeerveeesveessnneessnneennnes 74
5.2.2. Lainsdatdjad punnintatilant@essa.......cueeirueeeriiieiriieiiiieeeiie ettt 76
5.2.3. Positiivisen erityiskohtelun vaikutukset sosiaalisen luototuksen jéarjestimiseen............. 77

5.3. Sosiaalisen luototuksen jéarjestiminen Suomen Kunnissa .........coccueeevveeenieennieeniieeniieenieeens 77

6. KOKOAVIA PAALEIMIZ. .. .eeeiiiieiiieeiieeeiieeeieeeeiee ettt e et e et e e ete e e s teeessbeeesseeesseesnsneesnsneesnseeennseens 81



Lahdeluettelo

Kirjallisuus:

Bruun, Niklas — Koskinen, Pirkko K: Tasa-arvolaki. 2. uudistettu painos. Helsinki 1997.

Ervasti, Kaijus: Empiirinen oikeustutkimus. Teoksessa Lindfors, Heidi (toim.):
Empiirinen tutkimus oikeustieteessd, oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustie-
donantoja 64, s. 9. Helsinki 2004.

Hannus, Arno — Hallberg, Pekka: Kuntalaki. Juva 1997.

Harjula, Heikki — Prdttald, Kari: Kuntalaki — Tausta ja tulkinnat. Helsinki 2001.

Heikkild, Tarja: Tilastollinen tutkimus. 5. uudistettu painos. Helsinki 2004.

Heuru, Kauko — Mennola, Erkki — Ryyndnen, Aimo: Kunnallinen itsehallinto - kunnallisoikeuden
perusteet. Helsinki 2001.

Livari, Juhani - Piirainen, Keijo — Siltaniemi, Aki: Sosiaalinen luototus — toteutus ja ratkaisut.
Saarijarvi 2000.

Tivari, Juhani — Piirainen, Keijo — Siltaniemi, Aki: Sosiaalinen luototus — vaikuttavuus- ja koko-
naisarviointi. Helsinki 2002.

Jyrinki, Antero: Uusi perustuslakimme. Jyviskyld 2000.

Korkea-aho, Emilia: Empiirisen oikeustutkimuksen kéytdnto. Teoksessa Lindfors, Heidi (toim.):
Empiirinen tutkimus oikeustieteessd, oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustie-
donantoja 64, s. 83 - 85. Helsinki 2004.

Koulu, Risto: Johdatus insolvenssioikeuden perusteisiin. Helsinki 2004.

Laakso, Seppo: Oikeudellisesta sddntelysti ja padtoksenteosta erityisesti julkisokeuden alalla. Hel-
sinki 1990.

Lindfors, Heidi: Empiirinen tieto insolvenssioikeudessa. Teoksessa Lindfors, Heidi (toim.): Empii-
rinen tutkimus oikeustieteessd, oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonan-
toja 64, s. 80. Helsinki 2004.

Ojanen, Tuomas: Perusoikeudet ja ihmisoikeudet Suomessa. Helsinki 2003.

Saraviita, Ilkka: Suomalainen perusoikeusjarjestelma. Jyvaskyla 2005.

Scheinin, Martin: Yhdenvertaisuus ja syrjinnén kielto. Teoksessa Pekka Hallberg - Heikki Karapuu

- Martin Scheinin - Kaarlo Tuori - Veli-Pekka Viljanen: Perusoikeudet, oikeuden pe-
rusteokset, s. 234 — 240. Juva 1999.



Siltala, Raimo: Oikeustieteen tieteenteoria. Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja A-sarja
N:o 234. Vammala 2003.

Sosiaalinen luototus: Opas luototuksen jirjestdjille. Sosiaali- ja terveysministerion oppaita 2003:6.
Helsinki 2003.

Tuori, Kaarlo: Sosiaaliset oikeudet. Teoksessa Pekka Hallberg - Heikki Karapuu - Martin Scheinin
- Kaarlo Tuori - Veli-Pekka Viljanen: Perusoikeudet, oikeuden perusteokset, s. 605.
Juva 1999.

Tuori, Kaarlo: Sosiaalioikeus. 3. uudistettu painos. Porvoo 2004.

Ylhdiinen, Marjo: Oikeussosiologia lainopin tutkimuksessa. Teoksessa Lindfors, Heidi (toim.):
Empiirinen tutkimus oikeustieteessd, oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustie-
donantoja 64, s. 41 - 42. Helsinki 2004.

Artikkelit:

Espoo alkanee tarjota vihivaraisille asukkailleen sosiaalista luottoa. 2006. Helsingin Sanomat

19.8.2006, Kaupunki, A13.

Internet -lihteet:

Ahvenanmaan WWW — sivu. Saatavissa 2.9.2006:
http://www.aland.ax./alandfi/kommunerna.htm.

Helsingin kaupungin WWW — sivu. Saatavissa 20.11.2006:
http://www.hel.fi/wps/portal/Sosiaalivirasto/Artikkeli?WCM _GLOBAL CONTEXT=/fi/Sosiaalivir
asto/Palvelut+A-%C3%96/Velkaneuvonta/p _sosiaalinen luotto.

Héameenlinnan kaupungin WWW — sivu. Saatavissa 20.11.2006:
http://www.hameenlinna.fi/perusturvajaterveydenhuolto/index.php?id=277.

Kuntatiedon keskuksen WWW — sivu. Saatavissa 27.9.2006:
http://www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1:29:102942.

Kuntatiedon keskuksen WWW — sivu. Saatavissa 17.2.2005:
http://www .kunnat.net/k_htmlimport.asp?path=1;29:374:62204.

Vantaan kaupungin WWW — sivu. Saatavissa 20.11.2006:
http://www.vantaa.fi/i_listasivu.asp?path=1;220;8786.



Lainvalmisteluaineistot:

Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi 192/1994 vp.

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi sosiaalisesta luototuksesta, laiksi sosiaalihuoltolain muutta-
misesta seki laiksi sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttami-
sesta 142/2002 vp.

Hallituksen esitys Eduskunnalle perustuslakien perusoikeussidinnosten muuttamisesta 309/1993 vp.
Perustuslakivaliokunnan mietint6 43/2003 vp Hallituksen esitys laiksi sosiaalisesta luototuksesta,
laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta seké laiksi sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista
annetun lain 3 §:n muuttamisesta.

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintd 36/2002 vp Hallituksen esitys laiksi sosiaalisesta luototuk-

sesta, laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta seki laiksi sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oi-
keuksista annetun lain 3 §:n muuttamisesta.

Sdhkopostiviestit:

Ahola, Elsa: Sahkopostikirje tekijille 7.8.2006. Tekijdn hallussa.
Alasalmi, Aila: Sdhkopostikirje tekijélle 14.8.2006. Tekijdn hallussa.
Honkanen, Merja: Sihkopostikirje tekijélle 31.8.2006. Tekijan hallussa.
Iivari, Juhani: Sdhkopostikirje tekijdlle 10.10.2005. Tekijén hallussa.
Kaipainen, Eijja: Sdhkopostikirje tekijélle 2.3.2006. Tekijin hallussa.
Kakkonen, Raija: Sdhkopostikirje tekijdlle 31.8.2006. Tekijin hallissa.
Korhonen, Merja: Sdahkopostikirje tekijille 28.2.2005. Tekijidn hallussa.
Kotiranta, Leena: Sdhkopostikirje tekijille 21.8.2006. Tekijédn hallussa.
Laakso, Lotta: Sdhkopostikirje tekijélle 24.10.2005. Tekijidn hallussa.
Lindfors, Kalevi: Sdhkopostikirje tekijdlle 3.3.2006. Tekijdn hallussa.
Nise, Stefan: Sdhkopostikirje tekijélle 24.11.2005. Tekijidn hallussa.
Oikarinen, Elvi: Sdhkopostikirje tekijdlle 10.10.2005. Tekijan hallussa.
Palolahti, Mari: Sdhkopostikirje tekijille 13.10.2005. Tekijin hallussa.

Ponkénen, Tarja: Sdhkopostikirje tekijélle 21.8.2006. Tekijdn hallussa.



Reinvall, Ulla: Sdahkopostikirje tekijdlle 11.10.2005. Tekijan hallussa.
Vahvaselki, Sirpa: Sdhkopostikirje tekijille 11.9.2006. Tekijan hallussa.

Vesanen, Elina: Sdhkopostikirje tekijille 1.3.2005. Tekijdn hallussa.

Oikeustapausluettelo

Korkein hallinto-oikeus
KHO 2003 A 3
KHO 2004:46



Lyhenneluettelo
Eoae = Eduskunnan oikeusasiamies

HE 192/1994 = Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi

HE 142 /2002 vp = Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi sosiaalisesta luototuksesta, laiksi sosiaa-
lihuoltolain muuttamisesta seké laiksi sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun
lain 3 §:n muuttamisesta 142/2002 vp.

KHO = Korkein hallinto-oikeus

Pe VL 43 /2002 vp = Perustuslakivaliokunnan mietint6 43/2003 vp Hallituksen esitys laiksi sosiaa-
lisesta luototuksesta, laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta seké laiksi sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttamisesta.

St VM 36 /2002 vp = Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinté 36/2002 vp Hallituksen esitys laiksi
sosiaalisesta luototuksesta, laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta seké laiksi sosiaalihuollon asiak-

kaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttamisesta.

Vp = Valtiopdivit



1. Johdanto

1.1. Johdatus tutkimusaiheeseen

Hallituksen esityksessd Eduskunnalle laiksi sosiaalisesta luototuksesta arvioidaan yhteiskuntamme
nykytilaa talouden ndkokulmasta seuraavasti. ” Suomalainen yhteiskunta on muuttunut yhéa etene-
vissd madrin luottoyhteiskunnaksi, jossa kotitaloudet rahoittavat osan asumisensa ja kulutuksensa
kustannuksista erilaisilla luotoilla. Pienituloisten ja vihidvaraisten talous on haavoittuva, ja velka-
kierteitd syntyy helposti heidin turvautuessaan kulutusluottoihin ja luotollisiin pankkitileihin. Ta-
louden hallitsemattomuuteen liittyy usein myos sosiaalisia ja terveydellisid ongelmia. Lainsdadin-
nossd on varauduttu toimeentulotukivaikeuksista ja velkaantumisesta aiheutuvien haittojen korjaa-
miseen. Perustuslain 19 §:ssi sdddetiin jokaiselle oikeus sosiaaliturvaan. Tdmé perusoikeus miirit-
tdd jokaiselle, joka ei kykene hankkimaan ithmisarvoisen elimén edellyttimii turvaa, oikeuden vilt-
tamattomidn toimeentuloon ja huolenpitoon. Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimentulon tur-
vaan. Julkisen vallan on turvattava riittavit sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettdvi védeston terve-
yttd seki tuettava perheen ja muiden lasten huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen
hyvinvointi ja yksilollinen kasvu. Lisdksi julkisen vallan tehtdvind on edistdd jokaisen oikeutta

asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jirjestimisti .

Sosiaalisella luototuksella tarkoitetaan sosiaalihuoltojérjestelmddmme kuuluvaa menettelyé, jonka
tarkoituksena on ehkdistd yksityisten ihmisten ylivelkaantumista. Oikeuskirjallisuudessa puhutaan
myos sosiaalisesta luotonannosta. Kdytdn termeji rinnatusten tutkielmassani. Rahaméirdinen suori-

tus, joka luoton myontdmisen yhteydesséd luovutetaan luotonsaajalle, on sosiaalinen luotto.

Sosiaalista luototusta sddntelee laki sosiaalisesta luototuksesta (1133/2002). Sosiaalinen luototus on
osa sosiaalihuoltojéarjestelmidimme. Sosiaalisesta luototuksesta annetun lain mukaan sosiaalisella
luototuksella tarkoitetaan menettelyd, jonka tarkoituksena on ehkéistd yksityisten ihmisten ylivel-
kaantumista sekd edistdd heidédn itsendistd selviytymistiddn (1 §). Sosiaalisia luottoja myonnetiéin
henkildille, jotka ovat syrjdytyneet yleisen luotonsaannin piiristd, mutta ovat kuitenkin kykeneviisid
maksamaan sosiaalisen luottonsa takaisin luotonantajalle (4 §). Kunnilla on itsehallintonsa nojalla
oikeus paittdd sosiaalisen luotonannon jirjestamisestd alueellaan. Lisédksi kunnilla on oikeus paattda

mahdollisen sosiaalisen luotonannon jirjestamisen laajuudesta. (2 §)

! Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi sosiaalisesta luototuksesta, laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta seki laiksi
sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttamisesta 142/2002 vp., s. 2.



Suomessa sosiaalisesta luototuksesta vastaavat joko kuntien talous- ja velkaneuvonnan yksikot tai
sosiaalitoimet. Alun perin sosiaalisten luottojen myontdminen ja kisitteleminen kuului padasiassa
kuntien sosiaalihuollon tehtdviin. Yhd useammissa kunnissa sosiaalista luototusta on alettu jarjestdd
yhteistydssi talous- ja velkaneuvonnan yksikéiden kanssa. Osassa kuntia talous- ja velkaneuvonnan
yksikot hoitavat sosiaalisen luototuksen jérjestimisen kdytdnnossid kokonaan, vaikka hallinnollises-

ta puolesta vastaavatkin yha sosiaalitoimet.

Perinteisesti Suomessa on pyritty yksityishenkilon velkajérjestelyn avulla auttamaan yksityishenki-
16itd taloudellisissa vaikeuksissa ja ongelmissa. Laki sosiaalisesta luototuksesta mahdollisti sosiaa-
lisen luotonannon hyddyntdmisen kuntien velkaneuvonnassa perinteisten insolvenssimenettelyiden
rinnalla. Insolvenssimenettelyilld tarkoitetaan kokonaisuudessaan ulosottomenettelyd, konkurssi-
menettelyd sekd moderneja insolvenssimenettelyjd; yrityssaneerausta ja yksityishenkilon velkajér-
jestelyﬁz. Lihinnd ulosottomenettely ja yksityishenkilon velkajérjestely toimivat rinnakkaisina me-
nettelyini sosiaaliselle luotonannolle. Sosiaalinen luototus kytkeytyykin velkaantuneiden hakijoiden
osalta yksityishenkilon velkajirjestelyd (yksityishenkilon velkajirjestelystd annettu laki 57/1993) ja
ulosottoa (ulosottolaki 37/1895) koskevaan lainsiidinton®. Ulosottoa ja yksityishenkilon velkajér-

jestelyd on oikeuskirjallisuudessa luonnehdittu sosiaaliseksi insolvenssioikeudeksi®.

1.2. Tutkimusongelma ja tutkimuksen rajaukset

1.2.1. Oikeusdogmaattinen tutkimus

Oikeusdogmaattinen tutkimukseni edustaa lainsddadidnnolliseltd perustaltaan valtiosdidntdoikeutta,
hallinto-oikeutta, kunnallisoikeutta ja sosiaalioikeutta. Tarkoituksenani on pohtia yhdenvertaisuus-
periaatteen vaikutusta sosiaalisesta luototuksesta annetun lakiin, sen ohella sosiaalisen luototuksen
jarjestimiseen kunnissa ja kansalaisten yhdenvertaisuuden toteutumiseen. Teoreettisesti oleellista
tutkimuksessani on yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallinnon suhde. Tarkastelen tut-
kimuksessani kunnallisen itsehallinnon ja yhdenvertaisuusperiaatteen vilistd kollisiota oikeudelli-
sen punninnan ja oikeusldhdeopista annetun ohjeistuksen nikokulmasta. Tavoitteenani on lisidksi
selvittdd, mitd yhdenvertaisuusperiaatteella ymmarretiin tarkasteltaessa sosiaalisen luotonannon
jarjestdmistd kunnissa. Tutkin kunnallisen itsehallinnon mahdollisia vaikutuksia lakiin sosiaalisesta

luototuksesta.

2 Koulu 2004 s. 11.
’ HE 142/2002 vp., s. 3.
4 Koulu 2004 s. 26.



Keskeisen nikokulman aiheeseen muodostaa yhdenvertaisuusperiaatteen mahdolliset vaikutukset
sosiaalisesta luototuksesta annettuun lakiin. Pohdin miten yhdenvertaisuusperiaate on mahdollisesti
rajoittanut lainsédatdjan toimintamahdollisuuksia sen séddtdessd lakia sosiaalisesta luototuksesta. Ar-
vioin lakia sosiaalisesta luototuksesta yhdenvertaisuusperiaatteen nakokulmasta. Tarkastelen sosiaa-
lisesta luotonannosta annetun lain seké sosiaaliseen luotonantoon kdytinnossi vilittomaésti vaikut-
tavien lakien sisdltod. Lain sosiaalisesta luototuksesta pyrin esitteleméddan mahdollisimman perus-
teellisesti normistoineen ja lainvalmisteluaineistoineen. Tdma on vélttiméatonta sosiaalisen luoton
kisitteen ja toteuttamisen selittimiseksi sekd sosiaalisen luototuksen jédrjestamiseen liittyvidn yhden-

vertaisuuskysymyksen ymmartdmiseksi.

Yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallinnon keskindinen suhde on lépi tutkielmani var-
sin keskeisessd asemassa. Pohdin kunnallisen itsehallinnon ja kansalaisten yhdenvertaisuuden toteu-
tumisen mahdollista ristiriitaisuutta. Kunnallisen itsehallintoperiaatteen nojalla kunnilla on oikeus
paittaa sosiaalisen luototuksen jirjestdmisestd tai jarjestamaittd jattdmisestd. Kunnallisen itsehallin-
non normiperusta on perustuslaissa (731/1999) seki kuntalaissa (395/1995). Yhdenvertaisuusperi-
aatteen lainsdddinnollinen perusta on perustuslaissa. Hallintolaissa (434/2003) on oma yhdenvertai-
suussddntelynsid. Yhdenvertaisuuden merkitystd hallintomenettelyssi tarkastelenkin suhteellisen

laajasti, koska sosiaalisten luottojen myontaminen kdytdnnossd on hallintomenettelya.

Pohtiessani erilaisia vaihtoehtoja sosiaalisen luototuksen jirjestdmiselle yhdenvertaisuuden toteu-
tumisen nidkokulmasta harkitsin Kansanelédkelaitoksen toimintamalliin perehtymisté. Olisi mielen-
kiintoista selvittdd sosiaalisen luototuksen myontamismenettelyn soveltuvuutta Kansaneldkelaitok-
sen harjoittamaan toimintaan. Pdddyin kuitenkin rajaamaan timin mahdollisuuden selvittamisen
tutkielmani ulkopuolelle, koska mielestini se on liian laaja kokonaisuus tutkittavaksi varsinaisen

aiheeni ohessa.

Lainsdaddntomme yhdenvertaisuussididntelyn normiperustan voidaan oikeutetusti sanoa olevan pe-
rustuslain 6 §:ssd. Kokonaisuuden hallinnan helpottamiseksi esittelen yhdenvertaisuuspykilidn ko-
konaisuudessaan, vaikka pykildn kolmas ja neljds momentti eivit suoranaisesti liitykdin aiheeseeni.
Perustuslain yleistd yhdenvertaisuussdinnosté tdydentdd syrjintdkielto. Syrjinti tiettyjen erottelupe-
rusteiden perusteella on kielletty ilman hyvéksyttavid syytid. Positiivinen erityiskohtelu mahdollis-

taa kuitenkin poikkeamisen tédstd sdannoksestd. Positiivisen erityiskohtelun mahdollisia vaikutuksia



sosiaalisen luotonannon jérjestimiseen on mielesténi tarkoituksenmukaista pohtia yhdenvertaisuus-

kysymykseen liittyen.

Lisdksi muutamissa erityislaeissa on omat yhdenvertaisuuspykilédnsa. Esittelen tutkielmassani yh-
denvertaisuuslain (21/2004) 1dhinni positiivisen erityiskohtelun ndkdkulmasta. Yhdenvertaisuusla-
kia ei sovelleta sosiaaliseen luototukseen. Katson kuitenkin tarpeelliseksi esitelld positiivisen eri-
tyiskohtelun normatiivisen perustan. Rajaan tutkielmani ulkopuolelle naisten ja miesten vilisesti
tasa-arvosta annetun lain eli tasa-arvolain (609/1986) yhdenvertaisuussédintelyn. Tyydyn pelkistdin
viittaamaan lakiin ja esitteleméédn keskeisen syrjintédén liittyvén sdédntelyn perustuslain yhdenvertai-
suuspykdlin esittelemisen yhteydessd. Tasa-arvolain tarkoituksena on estdd sukupuoleen perustuva
syrjintd ja edistdd naisten ja miesten vélistd tasa-arvoa sekd tissé tarkoituksessa parantaa naisten
asemaa erityisesti tyoeldmassa (1 §). Yhdenvertaisuuden toteutumista sosiaalisessa luototuksessa ei
ole tarkoituksenmukaista pohtia tistd nikokulmasta. Viittaan aiheeseen tutkielmassani, koska halu-
an perustellusti osoittaa lukijalle, ettd olen huomioinut tasa-arvolain yhdenvertaisuussiéntelyn mah-

dolliset vaikutukset.

Valitsin tutkielmaani korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut, jotka olivat luontevasti kytkettivissa
tutkielmani aiheeseen. Tarkastelen ratkaisuja oikeuskirjallisuudesta tuttujen tasapuolisen kohtelun
vaatimuksen seké johdonmukaisen kdytannon vaatimuksen ndkokulmasta. Toisen ratkaisuista esit-
telen laajasti ratkaisun siséllostd ja luonteesta johtuen. Padtoksen perusteena on huomattava méaara
voimassaolevaa erityislainsdddantod. Lisédksi ratkaisu on kohtuullisen laaja sivumaariltdin. Koko-
naisuuden hahmottaminen olisi mahdotonta ilman yksityiskohtaista tarkastelua. Samaisessa tapauk-
sessa alempien oikeusasteiden paatokseen tyytymiton valittaja vetosi myos positiivisen erityiskoh-
telun sddnnoksiin. Korkein hallinto-oikeus ei kuitenkaan tarkastellut valituksen kohteena olevaa
asiaa positiivisen erityiskohtelun nikokulmasta. Niin ollen en tutkielmassani palaa positiivisen
erisyiskohtelun sddnnoksiin tissd yhteydessi. Toisessa esittelemédssidni korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisussa on mahdollista rajata kansalaisten yhdenvertaisuuteen liittyvd kysymys eril-
leen muusta ratkaisusta. Mielestini ei ole tarkoituksenmukaista esitelld koko ratkaisua tutkielmani
yhteydessid. Olen poiminut ratkaisusta asianomaisten kannanotot yhdenvertaisuuskysymykseen seki

lainvalvojien ratkaisut perusteluineen.



1.2.2. Empiirinen tutkimus

Oikeussosiologisen ndkokulman tutkielmaani tuo empiirinen tutkimukseni sosiaalisen luototuksen
jarjestimisestd Suomen kunnissa. Olen hyodyntidnyt empiirisestd tutkimuksesta saamaani tietoa
tarkastellessani yhdenvertaisuuskysymysté sosiaalisessa luototuksessa. Empiirisen tutkimuksen
tavoitteena on vastauksen saaminen tutkimusongelmasta johdettuihin kysymyksiin®. Empiirinen
tutkimus voidaan luokitella oikeustieteelliseksi siitd syystd, ettd sen kohteena ovat juridiset instituu-

tiot, saannokset tai muut oikeustieteen alaan kuuluvat ilmiot®.

Empiiristd oikeustutkimusta on harjoitettu runsaasti ldnsimaissa etenkin 1960-luvulta ldhtien. Suo-
messa oikeuden empiirinen tutkimus on kuitenkin ollut hyvin vihiistd. Oikeussosiologiaa pidetdin
usein oikeustieteen aputieteend, jonka tehtdvini on tuottaa tietoa lakien vaikutuksista lakimiesten
ammattikunnan ja lainséétdjin kayttoon. Oikeussosiologisen empiirisen tutkimuksen tuottamaa tie-
toa voidaan ja saadaan kiyttii oikeudellisen tulkinnan, systematisoinnin ja punninnan apuna.” Em-
piiriselld oikeustutkimuksella ei ole yhtd selkedd teoreettista pohjaa, vaan sen piirissa on monenlai-
sia suuntauksia. Empiiristéd tutkimusta on hyodynnetty oikeustieteessa useilla oikeudenaloilla, sitd
on tehty esimerkiksi oikeussosiologisista, oikeustaloustieteellisisti ja oikeushistoriallisista 1dhto-
kohdista. Osa oikeustieteellisistid tutkimuksista kidy vuoropuhelua oikeusdogmaattisen tutkimuksen

kanssa.®

Oikeusaineistoja kiyttidva tutkimus pyrkii ymmirtimiin oikeusjirjestelmén toteutumista kiytan-
nossd ja tuomaan tdmin havainnon julkig. Oman empiirisen tutkimukseni tarkoituksena on tutkia
yhdenvertaisuuden toteutumista sosiaalisessa luototuksessa kuntatasolla Suomen kunnissa. Tavoit-
teenani on selvittdd, missd laajuudessa kunnissa on hyddynnetty sosiaalista luototusta asukkaiden
velkaongelmien ratkaisemisessa. Toisin sanoen pyrin selvittimééin, monessako Suomen kunnassa
sosiaalinen luototus kuuluu sosiaalihuollon palvelutarjontaan. Olen pyrkinyt tutkielmassani tarkas-
telemaan empiiristd tutkimusaineistoani rinnakkain aiheeseen liittyvin muun ldhdeaineiston kanssa.
Rajaan tutkimukseni ulkopuolelle sosiaalisen luototuksen jarjestimisen muulta osin. Mielestini ei

ole tarkoituksenmukaista syventii tai laajentaa empiiristd tutkimustani, koska sen tarkoituksena on

5 Heikkild 2004 s. 13.

® Lindfors 2004 s. 80.

" Ylhdinen 2004 s. 41 - 42.
¥ Kaijus 2004 s. 9.

® Korkea-aho 2004 s. 85.



ainoastaan selvittdd, monessako kunnassa sosiaalisia luottoja myonnetdén. Rajaan kohderyhmini
koskemaan vain mannersuomen kuntia. Jatidn kohderyhméni ulkopuolelle Ahvenanmaan maakun-
nan 16 kuntaa, koska maakunnalla on itsendinen lainsdadantovalta asioissa, jotka koskevat sosiaali-

huoltoa (Ahvenanmaan itsehallintolaki 1144/1991 18 § kohta 13).

Valmiin tilastotiedon puuttuessa mielestdni on hyodyllisté tutkia aihetta empiirisin menetelmin.
Yhdenvertaisuuden toteutumisen tarkastelemisellehan ei olisi lainkaan perusteita, mikali kaikissa
kunnissa myoOnnettdisiin sosiaalisia luottoja. Sosiaalisen luotonannon toteuttamisen tutkiminen kun-
tatasolla osoittaa, onko perusteita epdilld eri kuntien asukkaiden yhdenvertaisuuden toteutumista.
Yhdenvertaisuuden toteutumista arvioidessani pidin ldhtokohtana sitd, ettd sosiaalisen luotonannon

jarjestiminen vain osassa kuntia asettaa eri kuntien asukkaat tosiasiallisesti eriarvoiseen asemaan.

1.3. Tutkimusmetodi seka lahdemateriaali
1.3.1. Oikeusdogmaattinen tutkimus

1.3.1.1. Tutkimusmetodi

Oikeusdogmaattisessa tutkimuksessani tarkastellaan yhdenvertaisuuden toteutumista sosiaalisessa
luototuksessa eri nakokulmista. Oikeusdogmaattisen tutkimuksen tarkoituksena on tulkita ja syste-
matisoida voimassa olevaa lainsiadintdd'?. Oikeuskirjallisuudessa puhutaan myds lainopista. Lain-
opilla tarkoitetaan tutkimusta, jossa hyviksikiytetidin lakeja valmisteluaineistoineen sekd korkeim-
man oikeuden ratkaisuja''. Lainoppi on yhteiskunnan institutionaaliseen perustaan sidoksissa oleva
tutkimusala, jonka tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus. Voimassa olevalla oikeudella tar-
koitetaan muodollisesti velvoittavien oikeussddntdjen sekd institutionaalista tukea ja yhteisollistd
hyviksyntdi nauttivien oikeusperiaatteiden ja muiden oikeudellisten ratkaisustandardien kokonai-
suutta, jotka vallitseva tuomarinideologia eli tuomioistuinten ja muiden lainsoveltajien kollektiivi-
sesti hyviksymien oikeusldhdeopin ja oikeudellisen argumentaatioteorian sitoumusten kokonaisuus
késittdd. Lainopin tiedonintressini on tuottaa perusteltuja oikeudellisia tulkinta-, systematisointi- ja
punnintalauseita voimassa olevan oikeuden sisillosti institutionaalisen oikeusldhdeopin késittimien
ratkaisuperusteiden ja oikeudellisen argumentaatioteorian hyviksymien paittelymallien osoittamal-

la tavalla.'?

10 Ervasti 2004 s. 10.
' Korkea-aho 2004 s. 83.
12 Siltala 2003 s. 891.



Lainopin tutkimusmenetelméné on ensinnikin muodollisin perustein voimassa olevien oikeussidin-
tojen tulkinta ja systematisointi. Toiseksi lainopin tutkimusmetodina on institutionaalista tukea ja
yhteisollistd hyviksyntdd nauttivien oikeusperiaatteiden ja muiden oikeudellisten ratkaisustandardi-

en punninta ja keskiniinen tasapainottaminen.'?

Lainopin metodi késittdd kolme eri osa-aluetta. Se on médriteltdvi erikseen oikeussdéntdjen tulkin-
nan, oikeussddntojen ja vihintddn heikosti systeemisesti jisentyneiden oikeusperiaatteiden ja preju-
dikaattinormien systematisoinnin seki oikeusperiaatteiden ja muiden vastaavien oikeudellisten rat-

kaisustandardien punninnan osalta.

Lainopin tulkinnallinen eli voimassa olevien oikeussdintdjen tulkintaa ohjaava metodi on niiden
oikeudellisten argumentaatiosidintdjen kokonaisuus, joiden avulla on mahdollista toteuttaa ajallises-
ti kertautuvaa ja tutkimuksellista varianssia tuottava siirtymé oikeudellisen tyyppitapauksen fakta-
premisseistd ja vallitsevan tai kriittisen oikeusldhdeopin rajaamista normipremisseistd maarittyyn

oikeudellisten tulkintalauseiden joukkoon, ja kdintden.

Suomen oikeuden institutionaaliseen ja yhteisolliseen arvoperustaan rakenteistuneiden oikeusperi-
aatteiden ja muiden ratkaisustandardien punninta voi olla aidosti tilannekohtaista oikeudellista har-
kintaa, missd asiaan vaikuttavien oikeusperiaatteiden ja vastaavien muiden oikeudellisten ratkaisu-
standardien ilmentimaét yhteiskunnalliset arvo- ja tavoiteperusteet suhteutetaan toisiinsa kisilld ole-
van oikeustapauksen ainutkertaisessa merkityskontekstissa, jos on kyse tdysin vapaasta punnintati-
lanteesta. Toiseksi Suomen oikeuden institutionaaliseen ja yhteisolliseen arvoperustaan rakenteistu-
neiden oikeusperiaatteiden ja muiden ratkaisustandardien punninta voi olla vihintddn heikosti etusi-
jaistettua oikeudellista harkintaa. Siind asiaan vaikuttavien oikeusperiaatteiden ja vastaavien muiden
oikeudellisten ratkaisustandardien ilmentdmit yhteiskunnalliset arvo- ja tavoiteperusteet suhteute-
taan toisiinsa késilld olevan oikeustapauksen ainutkertaisessa merkityskontekstissa sovellettavan
tulkintamatriisiin asettamien vihintdén heikosti systeemisten etusijaperusteiden tarkoittamalla taval-
la."

Oikeudellinen systematisointi tarkoittaa voimassa olevan oikeuden siddntdjen, vihintdan heikosti
systeemisesti jasentyneiden oikeusperiaatteiden ja muiden oikeudellisten ratkaisustandardien, sys-
teemisti jasennysti vailla olevien oikeusperiaatteiden ja muiden ratkaisustandardien sekéd prejudi-

kaattinormien keskindisten suhteiden miirittamistd vakioidun oikeudellisen kiintopisteen avulla.

13 Siltala 2003 s. 891.
“Emt. 889 - 890.



Tilloin on ratkaistavissa ensinnékin se, mikd on médritysséd oikeudellisessa tulkintatilanteessa nou-
datettava pddsiinto ja miki siihen tehty poikkeus. Toiseksi voidaan selvittdd, mikd on oikeudenalan
johtava periaate ja miké tavallisesti véistyva periaate. Kolmanneksi on mahdollista ratkaista, mika
on prejudikaattiperustaisen oikeuden systeemisesti vallitseva prejudikaattinormi ja mitké sithen

nihden viistyvid prejudikaattinormeja.lS

1.3.1.2. Lahdeaineisto

Olen kéyttanyt tutkielmani ldhdeaineistona oikeuskirjallisuutta, lainsddadantod, oikeuskéaytdantod ja
lainvalmisteluaineistoa. Oikeuskirjallisuutta hyodyntdmalld olen pyrkinyt tdydentdméén ja ymmir-
tamédn lainsdddannon sisdltod etenkin yhdenvertaisuussdédntelyssé ja kunnalliseen itsehallintoperi-
aatteeseen liittyen. Lihdeaineiston valitsemisessa olen kdyttidnyt ensisijaisena kriteerini 1dhteen
ajantasaisuutta. Oikeuskirjallisuudesta olen valinnut ldhteikseni pddasiassa perusteoksia valtiosddn-
tooikeuden ja sosiaalioikeuden alalta sekd kuntalainsdddannosta. Erityislainsdddantod kisittelevid
teoksia olen hyodyntdnyt muun muassa insolvenssioikeudellisissa kysymyksissd sekd syrjinnan

késitteeseen liittyen.

Yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallinnon keskindisté kollisiota olen tarkastellut Rai-
mo Siltalan Oikeustieteen tieteenteoria — teoksen avulla. Olen hyddyntinyt teosta myds tutkielmani
metodologissa kysymyksissd. Sosiaalinen luototus on jo sindnsi varsin tuore ilmi0, joten aiheesta
saatavilla oleva oikeuskirjallisuus on niukkaa mutta tuoretta. Sosiaalisen luototuksen kuntakokei-
luun perustuvat teokset Sosiaalinen luototus, toteutus ja ratkaisut sekéa Sosiaalinen luototus, vaikut-
tavuus- ja kokonaisarviointi ovat keskeisessd asemassa. Sosiaali- ja terveysministerion Opas sosi-
aalisen luototuksen jdrjestdjdlle on toiminut keskeisend ldhteend tutkiessani sosiaalisen luototuksen

jarjestimisen kaytantoa.

Varsinaista sosiaalista luototusta koskevaa lainsdddintdd on suhteellisen vihin. Laki sosiaalisesta
luototuksesta késittdd todella lyhyet ja ytimekkiit sddnnokset aiheesta. Sosiaalinen luotonanto kuu-
luu myos sosiaalihuoltolain (710/1982) sisdltoon. Sosiaalinen luototus mainitaan siind muutamassa
varsin keskeisessd pykéldssd. Sosiaalihuoltolain 13 §:44 on muutettu lisddmalla siihen sosiaalista
luototusta koskeva kohta'®. Laissa sosiaalihuoltolain muuttamisesta (1134/2002) ja laissa sosiaali-
huollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttamisesta (1135/2002) viitataan

sosiaaliseen luototukseen. Kuntalaki on keskeisessd asemassa tarkasteltaessa kuntien itsehallintoa ja

> Siltala 2003 s. 890.
' Sosiaali- ja terveysministerion oppaita 2003/6 s. 10.



sen nojalla itselleen ottamiaan tehtdvid. Suomen perustuslakia olen kéyttdnyt lahteend yhdenvertai-
suusperiaatteeseen, kunnalliseen itsehallintoperiaatteeseen ja perusoikeuksiin liittyvissd asianyhte-
yksissd. Hallintolaki ja hallintolainkiyttolaki (589/1996) sisdltavit sddnnoksid mm. hallintomenette-
lyyn, hallinnon oikeusturvajérjestelmiin sekd yhdenvertaisuuteen liittyen. Positiiviseen erityiskoh-

teluun liittyvit sddnnokset ovat yhdenvertaisuuslaissa.

Sosiaalisesta luototuksesta annetun lain esitoistd olen kédyttdnyt ldhteenéni hallituksen esitysti
Eduskunnalle sosiaalisesta luototuksesta'’, perustuslakivaliokunnan mietintod'® seki sosiaali- ja
terveysvaliokunnan mietintdd' kyseisen lain sddtdmiseksi. Lainvalmisteluaineistot auttavat ymmér-
tdmédn, mitd sosiaalisesta luototuksesta annetun lain niukoilla lainsddddnnollisilld normeilla halu-
taan sanoa. Laki sosiaalisesta luotonannosta kahdellatoista suhteellisen lyhyelld pykilélldin ei to-
dellakaan tyhjentdvésti vastaa kysymykseen sosiaalisen luototuksen jarjestimisesti, kisitteestd ja
toteuttamisesta. Lain tulkinnassa lainvalmisteluaineistot toimivat varsin tarkoituksenmukaisina 1dh-
teind. Voidaan sanoa, ettd ilman lainvalmisteluaineistoa lakia sosiaalisesta luotonannosta on ldhes
mahdotonta tulkita yksiselitteisesti kaikkien sddnnosten osalta. Tarkasteltaessa sosiaalisen luototuk-
sen suhdetta toimeentulotukeen lain esity6t luovat syvyyttd nakokulmiin. Lainvalmisteluaineistoja

olen hyddyntidnyt myds yhdenvertaisuuskysymystéd pohtiessani.

Tutkielmani ndkokulmasta tarkasteltuna lainvalvojien kannanottoja on varsin niukasti. Oikeuskiy-
tannostimme ei 10ytynyt tapauksia sosiaalisesta luotonannosta. Tdmé johtuu mité ilmeisimmin ai-
nakin osaksi sosiaalista luotonantoa koskevan lainsdididnnon sekd koko jarjestelmin tuoreudesta.
Yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamista on pohdittu oikeuskidytinnossdmme jonkin verran. Olen
poiminut tdhdn tutkimukseeni kaksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua yhdenvertaisuusky-

symykseen liittyen.

Eduskunnan oikeusasiamies ei ole antanut lausuntoa sosiaaliseen luototukseen liittyen. Esittelen
tutkielmassani eduskunnan apulaisoikeusasiamies Jidskeliisen lausunnon®, jossa hiin on ottanut

kantaa yhdenvertaisuuskysymykseen talous- ja velkaneuvonnassa. Lausunnon perusteella voidaan

' HE 142/2002 vp.

"perustuslakivaliokunnan mietintd 43/2003 vp Hallituksen esitys laiksi sosiaalisesta luototuksesta, laiksi sosiaalihuolto-
lain muuttamisesta seki laiksi sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttamisesta.

1% Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintd 36/2002 vp Hallituksen esitys laiksi sosiaalisesta luototuksesta, laiksi sosiaa-
lihuoltolain muuttamisesta seki laiksi sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttami-
sesta.

0 Eoae 848/2004 Piiitos talous- ja velkaneuvonnan jirjestimisti koskevassa asiassa.



kartoittaa oikeusasiamiesinstanssin kantaa yleisesti yhdenvertaisuuskysymykseen.

1.3.2. Empiirinen tutkimus

1.3.2.1. Tutkimusmetodi

Empiirisen tutkimuksen tutkimusote voi olla joko kvalitatiivinen eli laadullinen tai kvantitatiivinen
eli médrillinen. Kvantitatiivisen tutkimuksen avulla voidaan selvittdd lukumiiriin ja prosent-
tiosuuksiin liittyvid kysymyksid. Kvantitatiivinen tutkimus edellyttdd riittdvin suurta ja edustavaa
otosta. Kvantitatiivisen tutkimuksen tyypillisid aineistonkeruumenetelmia ovat lomakekyselyt,
www-kyselyt, strukturoidut haastattelut, systemaattinen havainnointi ja kokeelliset tutkimukset.
Tutkimusongelma ja tutkimuksen tavoite ratkaisevat ensisijaisesti tutkimusotteen seké tutkimusme-

netelmiin.”!

Oman empiirisen tutkimukseni tarkoituksena on tutkia, kuinka yleistd sosiaalisten luottojen myon-
tdminen on maamme kunnissa. Kvantitatiivinen tutkimusote on kéyttokelpoinen téhén tarkoituk-
seen, koska tutkimukseni tavoitteena on selvittdd niiden kuntien prosentuaalinen osuus kaikista

maamme kunnista, joissa sosiaalisia luottoja myonnetédén.

1.3.2.2. Tutkimusaineisto

Tutkimusaineistoni on primaarista eli nimenomaan tété tutkimusta varten keréttyd. Aineiston olen
kerdnnyt sdhkopostin vilitykselld. Niin ollen tutkimusmenetelméni olen kiyttinyt www-kyselyi.
Olen hyodyntidnyt tutkimuksessani Kuntatiedon keskuksen sekd Suomen kuntien kotisivuja. Ha-
vaintoaineistoni muodostuu tutkimusyksikéiden eli kohderyhmén kaupunkien ja kuntien sosiaali-
toimien, velkaneuvonnan yksikoiden ja viranhaltijoiden antamista tiedoista sekd kuntien kotisivuilta
poimimistani tiedoista. Tavoitellessani mahdollisimman korkeaa vastausprosenttia olen muotoillut
kyselyni sellaiseen muotoon, ettéd siithen on mahdollisimman vaivatonta vastata. Olen edennyt tut-
kimuksessani Kuntatiedon keskuksen kotisivuilla olevan vertailutietopankin®” tilaston perusteella.
Vertailutietopankin avulla on mahdollista vertailla Suomen kaupunkeja ja kuntia eri valintakriteeri-
en perusteella. Kdyttdmaésséni tilastossa Suomen kaupungit ja kunnat on luetteloitu asukasluvun

perusteella. Tilastossa on luetteloitu kaupungit ja kunnat erikseen juoksevalla numeroinnilla asukas-

! Heikkilid 2004 s. 14 - 16.
22 Kuntatiedon keskuksen WWW- sivu. Saatavissa 17.2.2005:
http://www.kunnat.net/k_htmlimport.asp?path=1;29;374;62204.
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luvultaan suurimmasta pienimpiin. Yhteystiedot kohderyhmén kuntien viranhaltioille olen poimi-

nut pddasiassa kaupunkien ja kuntien kotisivuilta.

1.4. Tutkimusprosessi
1.4.1. Oikeusdogmaattinen tutkimus

Tutkielmani siséllysluettelo ja sisdinen jirjestys eivit etene tdysin samassa jirjestyksessi tutkimus-
prosessini kanssa. Olen muokannut tutkielmani siséllollisesti niin, ettd kokonaisuus avautuu lukijal-
le ymmarrettdvisti vaiheittain. Oikeusdogmaattinen ja empiirinen tutkimukseni etenevit tutkielmas-

sani rinnakkain loogiseksi katsomallani tavalla.

Tutkimusprosessissani keskityin aluksi tutkimukseni avainsanoihin: sosiaaliseen luototukseen, yh-
denvertaisuusperiaatteeseen ja kunnalliseen itsehallintoon liittyviin lainsddddnt6on, lainvalmistelu-
aineistoon ja oikeuskirjallisuudesta sopivaksi katsomani aineistoon. Sosiaalisen luototuksen jérjes-
telméa tutkiessani pyrkimyksenéni oli mahdollisimman tyhjentdavisti ymmartiid lainsdddannon tar-
joamat mahdollisuudet sosiaalisen luototuksen jérjestimiseen. Selvitin sosiaalisen luototuksen
myOntdmismenettelyn lainsddddntod sekd oikeuskirjallisuutta hyddyntdmalld. Pyrin tiydentdméain
sosiaalisesta luototuksesta annetussa laissa olevia aukkoja lainvalmisteluaineistoa tulkitsemalla.
Sosiaalisen luototuksen ja yksityishenkilon velkajirjestelyn soveltamisaloja ja myontdmisen edelly-
tyksid vertailemalla pyrin syventdméddn ymmirrysténi sosiaalisen luototuksen kdytdnnon toteutuk-
sesta. Tarkoituksenani oli pohtia, voidaanko menetelmid soveltaa rinnakkain tai vaihtoehtoisesti.
Sosiaalisen luototuksen suhdetta toimeentulotukeen tarkastelin periaatteessa samasta nikokulmasta.
Tavoitteenani oli selvittdd, mahdollistaako lainsdadianto toimeentulotuen korvaamisen sosiaalisella
luotolla. Hallintomenettelyyn kuuluu myds asiakkaan oikeusturvan takaaminen. Niin ollen sosiaali-
seen luototukseen sovellettavan oikeusturvajirjestelmin esitteleminen tdydentdd luototuksen kéy-

tannon mahdollisuuksien ymmartdmista.

Yhdenvertaisuusperiaatteen lainsdddidnnollinen perusta avaa ndkokulman yhdenvertaisuuskysymyk-
sen tarkastelemiselle sosiaalisessa luototuksessa. Kysymys yhdenvertaisuuden toteutumisesta hal-
lintomenettelyssé puolestaan liittdd yhdenvertaisuusperiaatteen asettamat vaatimukset sosiaaliseen
luototukseen hallintomenettelyni. Oikeuskédytinnon hyddyntdminen tidssd yhteydessa helpottaa asi-

an ymmartimistd kdytdnnon ndkokulmasta.

Kunnallista itsehallintoa tarkastellessani kohdensin ndkokulmani perustuslain turvaamaan kuntien

oikeuteen paittdd itse talousarvioonsa otettavista miadrarahoista ja sen myotd muista kuin pakollisis-
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ta palveluistaan. Tutkin kunnallisen itsehallinnon vaikutuksia yhdenvertaisuuteen, edelleen sosiaali-
sesta luototuksesta annettuun lakiin seki sosiaalisen luototuksen jarjestdmiseen. Tdmén selvitystyon
myo6téd ajauduin vdistdmaéttd pohtimaan kunnallisen itsehallinnon ja kansalaisten yhdenvertaisuuden
toteutumisen mahdollista vaarantumista. Pohdin kunnallisen itsehallinnon ja yhdenvertaisuusperi-
aatteen vilistd kollisiota tarkoituksenmukaiseksi katsomistani ndkokulmista. Keskeiseen asemaan

tutkimusprosessini tdssi vaitheessa nousi oikeudellinen punninta seké oikeusldhdeoppi.

Oikeusdogmaattisen tutkimusprosessini lopuksi keskityin arvioimaan edelld mainitsemistani nako-
kulmista yhdenvertaisuuskysymysté sosiaalisessa luototuksessa. Pohdin sosiaalisen luototuksen,
yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallinnon kolminaisuuden vaikutuksia sosiaalisesta

luototuksesta annettuun lakiin ja sen myotd sosiaalisen luototuksen jirjestamiseen kunnissa.

Oikeusdogmaattisen tutkimustyoni ohella tutkin sosiaalisen luotonannon jirjestimistd Suomen
kunnissa empiirisen tutkimuksen avulla. Tutkin sosiaalisen luotonannon jirjestimisen yleisyytta

Suomen kaupungeissa ja kunnissa.

1.4.2. Empiirinen tutkimus

Empiiristd aineistoa hyddyntédvi oikeustieteellinen tutkimus jakaantuu kolmeen vaiheeseen. En-
simmdiisend vaiheena on luonnollisesti tarvittavan empiirisen aineiston hankinta, kerdiminen ja ki-
sittely. Tutkimusprosessin toisessa vaiheessa empiiristi aineistoa voidaan kayttdd tutkimuskohtee-
seen liittyvien ongelmien ja epdkohtien paikallistamiseen. Tutkimuksen kolmannessa vaiheessa
pyritdin etsimiin ratkaisua havaittuihin ongelmiin. Koska kysymyksesséd on oikeustieteellinen tut-
kimus, ratkaisutavat ovat ainakin pddosin lainopillisia. Téllaisilla ratkaisutavoilla tarkoitetaan ar-
gumenttien esittimistd oikeuslidhteiden sallimien erilaisten tulkintavaihtoehtojen puolesta ja niitd
vastaan, tietyn tulkintavaihtoehdon suosittamista seki lainsdddidntoon tehtdvien uudistusten esitta-

. .23
mista.

En ole esitellyt empiiristd tutkimustani tutkielmassani raportoimalla siitd vaihe vaiheelta oman ot-
sikkonsa alla. Olen eritellyt oikeusdogmaattisen ja empiirisen tutkimukseni tutkimusongelman ja
sen rajauksien, tutkimusmenetelmin, lihdemateriaalin seki tutkimusprosessin osalta. Tutkimuskoh-
teeseen liittyvit toimenpide-ehdotukset olen pyrkinyt sijoittamaan tekstin sopiviin asiayhteyksiin
lapi koko tutkielman. Mielesténi tutkimuksen tulos on asianmukaista esitelld samassa luvussa sosi-

aaliseen luototukseen liittyvin yhdenvertaisuuskysymyksen kanssa.

2 Lindfors 2004 s. 80.
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Hankkiessani tietoa sosiaalisen luotonannon jéirjestdmisesti etenin vaiheittain. Ensin yritin tulokset-
ta 10ytdd valmista tilastotietoa luototuksen jarjestimisestd. Sosiaali- ja terveysministerio tai
STAKES ei pidi ylli tilastoa sosiaalisia luottoja my6ntivisti kunnista®*. Kuntaliiton toimesta ky-
seistd aihetta ei myOskiin tietddkseni ole tutkittu. Seuraavaksi kartoitin tilannetta kohderyhméinéni
olevien kaupunkien kotisivujen vilitykselld. Etsin kotisivuilta mahdollista tietoa sosiaalisen luoto-
tuksen jirjestdmisestd. Lihtokohtanani oli, ettd mikili kaupungin kotisivuilta 10ytyy tieto sosiaali-
sen luotonannon jarjestimisesti, luototusta jarjestetddn kyseisessd kaupungissa. Sosiaalisen luo-
tonannon hakumenettelystd ja lainsdddannollisestd perustasta kerrottiin joko sosiaalihuollon tai vel-
kaneuvonnan sivuilla. Tiedon puuttuminen ei kuitenkaan taannut, ettei sosiaalinen luotonanto kuu-
luisi kunnan tarjoamiin palveluihin. Toisaalta muutamissa kunnissa oli kotisivuilla virheellisté tie-
toa sosiaalisen luototuksen jarjestamisestd. Kotisivuilla sosiaalisen luototuksen kerrottiin kuuluvan
kunnan palvelutarjontaan, mutta todellisuudessa sosiaalisia luottoja ei kunnissa myonnetty. Lopulta

jouduinkin tarkastamaan tilanteen sihkopostitse jokaisesta kunnasta.

Tutkimukseni edetesséd havaitsin, ettéd tiedon etsiminen kotisivuilta oli ty6lédstd ja samalla aikaa vie-
vid. Ndin ollen muutin tutkimustekniikkaani niin, ettd tiedustelin sosiaalisen luototuksen jarjesti-
mistd kunnissa suoraan sdhkopostitse kustakin kohderyhmén kunnasta. Sdhkopostitse 1dhettimisséini
tiedusteluissa pyysin vastaamaan kysymykseen: ” Jirjestetddnko kunnassanne/kaupungissanne sosi-
aalista luototusta? . Ilmoitin olevani kovin kiinnostunut myds muusta sosiaaliseen luototukseen
liittyviastd informaatiosta. Kerroin kuitenkin olevani kiitollinen pelkésti kylla tai ei vastauksestakin.
Tarkoituksenani oli saada mahdollisimman suuri osa viestin vastaanottajista vastaamaan tieduste-

luuni pikaisesti. Néin ollen pyrin tekeméin kyselyyni vastaamisen mahdollisimman vaivattomaksi.

Tavoitteeni mukaisesti sain tidlld ensimmaiselld kyselykierroksella vastauksen useimmista kohde-
ryhmén kunnista. Muutamissa paluuviesteissid oli kerrottu muutakin kunnan sosiaalisen luototuksen
tilanteesta, esimerkiksi suunnitelmista jirjestdd luototusta ldhivuosien aikana tai syistd miksi sosiaa-
lista luototusta ei ole jarjestetty. Useissa paluuviesteisséd kerrottiin myos naapurikuntien tilanteesta.
Tein toisen kyselykierroksen sahkopostitse saatuani ensimmaéisen kyselykierroksen loppuun kaikki-
en kuntien osalta. Lahetin uuden tiedustelun niihin kuntiin, joista en ollut vastausta vield saanut.
Toisessa ldhettdmissini sdhkopostiviestissdni perustelin lyhyesti, miksi minulle olisi tirkedd saada
tieto luototuksen jdrjestdmisestd. Kerroin tavoittelevani mahdollisimman korkeaa vastausprosenttia
tutkimuksessani. Valittelin, ettei heiddn kunnastaan ollut vield vastattu. Liséksi toistin jo edellisessd

viestissd olleen toivomukseni joko myontédvistd tai kieltidvisti vastauksesta. Endd en maininnut

** Juhani Tivarin sihkopostikirje tekijille 10.10.2005.

13



kiinnostuksestani lisdinformaation saamiseen. Tdmin toisen sdhkopostitse tehdyn kyselyn jilkeen

sain vastauksen useista niistd kunnista, joista minulla ei ollut vield mitéén tietoa.

Kisitellessdni saamaani aineistoa laskin ensin tutkimukseni vastausprosentin. Lisdksi selvitin, mo-
nessako kohderyhmin kunnassa sosiaalinen luototus kuuluu palvelutarjontaan. Poimin tutkielmaani
myo6s muita tutkimusndkokulmastani tarkasteltuna merkityksellisid seikkoja saamistani vastauksis-
ta. Saamieni vastausten perusteella saatoin todeta kuntien hyodyntidvin lainsddddnnon tarjoaman
mahdollisuuden itsendisesti pdittdd sosiaalisen luototuksen jarjestimisestd alueellaan. Oikeusdog-
maattista tutkimustani tein osaksi empiirisestd tutkimuksesta saamieni tietojen valossa. Tutkiessani
eri oikeusldhteistd saamaani aineistoa kerdsin samalla erilaisia toimenpide-ehdotuksia sosiaalisen
luototuksen jdrjestdmiselle niin, ettei eriarvoisuutta eri kuntien asukkaiden vélilld ilmenisi. Tutkiel-
maani poimin néistid toimenpide-ehdotuksista ne, jotka voisivat mahdollistaa sosiaalisen luototuk-

sen toteutumisen koko maassa.

1.5. Katsaus aikaisempaan tutkimukseen

1.5.1. Sosiaalisen luototuksen kuntakokeilu

Laman seurauksena Suomalainen yhteiskunta velkaantui rajusti. Koko 1990-luvun ajan kehitettiin
keinoja auttaa ylivelkaantuneita, ja 1990-luvun loppupuolella panostettiin yhd enemmén myos vel-
kaantumisen ehkédisemiseen. Sosiaalisen luototuksen kuntakokeilu 1999 — 2001 oli yksi néisti ke-
hittimishankkeista.”> Sykiys kokeilun aloittamiseen tuli ulkomailta. Sosiaalista luototusta on toteu-
tettu useissa maissa varsin monimuotoisena. Maailmalla sosiaalisilla luotoilla pyritddn esimerkiksi
parantamaan pienyrittdmisen edellytyksid. Suomeenkin rantautuneessa mallissa sosiaalisilla luotoil-
la pyritddn parantamaan ihmisten péivittdistd selviytymistd ja hyvinvointia. Erdissd maissa sosiaali-
nen luototus toimii jirjestopohjalta, jolloin luottoja myoOntéivit organisaatiot. Alankomaissa on jo
vuosikymmenié toiminut kunnan sosiaalitoimen osana sosiaalipankit. Niiden toiminta perustuu kah-
teen jirjestelméin: vapaaehtoiseen velkajirjestelyyn ja sosiaaliseen luototukseen. Liséksi asiakkaal-
la on mahdollisuus saada velkaneuvontaa. Irlannissa on 1950-luvun lopulta saakka toiminut jise-
nyyteen perustuva luottoyhtioé Credit Union. Lisdksi Euroopassa on erilaisia aatteellisiin ldhtokoh-
tiin ja jasenyysperustalle muodostettuja luottoyhteisoja. Yhteistd nédille sosiaalisen luototuksen or-

ganisaatioille on luottojen myontdminen normaaleista pankkiehdoista poiketen sellaisiin tarkoituk-

* HE 142/2002 vp., s. 3.
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siin ja sellaisille kansalaisille, jotka vain harvemmin tulisivat luototuksen kohteeksi tavanomaisessa

pankkitoiminnassa.*®

Suomessa sosiaalisella luototuksella pyritdan ehkdiseméén taloudellista syrjdytymisti ja ylivelkaan-
tumista sekd edistiméin itsendistd selviytymistd. Kdytdnnossi se toteutuu myontdmaélld sosiaalisia
luottoja yksildiden tarpeisiin. Suomen mallin voidaan sanoa olevan yhdistelmi ulkomailla toimivik-
si todetuista malleista. Kuntakokeilun tarkoituksena olikin kehittdd Suomeen sopiva kédytdnto, jossa
muiden maiden kokemuksia hyddynnetiin®’. Kuntakokeilussa sosiaalisia luottoja myonnettiin kun-
nan varoista erilaisiin sosiaalisiin kéyttotarkoituksiin. Kokeilussa oli mukana kahdeksan kunnan

lisdksi jarjestopohjainen Takuu -sdétid kuntien ulkopuolisena instanssina.

Takuu -sditié on vuonna 1990 perustettu organisaatio, jonka tarkoituksena on tukea taloudellisissa
kriisitilanteissa olevia henkil6itd. Sosiaalipoliittisessa keskustelussa Takuu -sditiotd nimitetidin
kolmannen sektorin toimijaksi. Voidaan puhua erdidnlaisesta velallisten takausrahastosta. Saationa
sen tehtdviand on hoitaa méaaritarkoitukseen kéytettdvéksi luovutettua omaisuutta. Valvovana viran-
omaisena toimii Patentti- ja rekisterihallitus. Sen tehtdvind on valvoa, ettd sdédtion hallintoa hoide-
taan lain ja sdition sdintdjen mukaisesti. Sddtiovalvonta on jilkikdteen tapahtuvaa laillisuusvalvon-
taa. Sddtion toimintaa rahoittaa piddasiassa Raha-automaattiyhdistys. Takuu -sdédtion sddntdjen mu-
kaan sdition tarkoituksena on tukea kriisitilanteessa olevien henkil6iden omaehtoista selviytymista
edistdmalld heiddn suoritettavanaan olevien, maksukykyynsd ndhden huomattavien velkojen ja kor-
vausten sovittelua ja maksamista ottaen huomioon eri osapuolten edut (2 §). Sditio toteuttaa tarkoi-
tustaan tekemdlld asiakkaan kanssa selvityksen tdmén veloista ja korvausvelvoitteista, antamalla
taloudellista neuvontaa, neuvottelemalla luottojérjestelyistd, tekemélld velkoja ja korvausvelvoittei-
ta koskevia sopimuksia ja takaamalla selvitettyji luottoja (3.1 §).%* Takuu -siiitio toteutti jirjesto-
pohjaisen kokeilun vuosina 1998 - 2001. Kokeilun aikana toiminta painottui velkojen saneeraus-
toimintaan.”

Kokeilu- ja tutkimushankkeen tavoitteena oli selvittidd sosiaalisen luototuksen mahdollisuuksia me-
nestyi velkaongelmien ja taloudenhallintavaikeuksien ratkaisuyritykseni. Kokeiluun osallistui kah-
deksan erityyppisti kuntaa seki edelld mainittu Takuu -sditio. Kohdekuntia olivat Helsinki, Lahti,

Lappeenranta, Himeenlinna, Tuusula, Kemi, Eura ja Utaj 4rvi*’. Noin kolme vuotta kestéineessi

0 HE 142/2002 vp., s. 5 - 6.

2 Tivari, Piirainen ja Siltaniemi 2000 s. 15
¥ Emt. 29 - 30.

* HE 142/2002 vp., s. 3 - 9.

% Tivari ym. 2000 s. 5.

15



kokeilussa myoOnnettiin yhteensd noin 1 100 sata luottoa. Luottojen yhteisarvo oli kunnissa yli 18
miljoonaa markkaa. Kokeilun aikana myonnettiin yli 1 600 luottoa, joiden yhteissumma oli 27 mil-
joonaa markkaa Takuu -séition myontimit luotot mukaan luettuna.’' Yhden sosiaalisen luoton arvo
oli ndin ollen noin 16 875 markkaa. Kuntien varoista myonnetyt luotot olivat keskiméérin pienem-

pid. Yhden kunnissa myonnetyn luoton arvo oli noin 16 364 markkaa.

Sosiaalisen luototuksen jéarjestelmin luominen on ollut kunnissa aikaa vievi ja tyolds prosessi. Luo-
totustoiminnan rakenteet on jouduttu luomaan lihes kokonaisuudessa alusta ldhtien. Erityistd huo-
miota kokeilun loppupuolella oli jouduttu kiinnittdméén luottojen takaisinmaksun seurantaan ja
perintiin liittyvien kiytintdjen luomiseen. Sosiaalisten luottojen kova kysynti kertoo kuitenkin
sosiaalisen luototuksen kaltaisen jirjestelmin tarpeellisuudesta.*” Ilman kuntakokeilun jérjestimisti
Suomessa olisi tuskin koskaan ryhdytty toteuttamaan sosiaalisen luototuksen kaltaista jarjestelmii
ulkomailta saaduista vaikutteista huolimatta. Kokeilu on liséksi osoittanut, ettd perinteiseen toi-
meentulotukisosiaalitydn yhteyteen tarvitaan talous- ja velkaneuvontaty6td sekd tdhin liittyvad kou-

lutusta .

1.5.2. Johtopaatoksia kuntakokeilusta

Kuntakokeilun aikana haettujen luottojen téirkein tavoite oli kodin talouden hallintaan saattaminen.
Luottopiitoksissi korostui erityyppisten velkaisuuksien hoito. Enemmistolld myonteisid luottopai-
toksid olikin tarkoitus maksaa vanhoja lainoja, ulosoton maksuja ja saneerata muita rastivelkoja.

Toisena keskeiseni haettujen luottojen kiyttokohteena olivat erilaiset hankinnat.**

Normaalien luottomarkkinoiden ulkopuolelle jdéneet henkil6t voivat parantaa eldamisen laatuaan
sosiaalisen luototuksen avulla®. Tutkimuksesta saadun aineiston perusteella tyypillinen sosiaalisen
luoton saaja on pienituloinen ja/tai viahdvarainen henkilo, jolla on pysyvéisluontoinen tulonldhde ja
jonka ty6ttomyys on ollut lyhytaikainen. Sosiaalisilla luotoilla mahdollistetaan myds sellaisten hen-
kiloiden vanhojen velkojen saneeraaminen, joilla ei luoton hakemisen hetkellid ole maksuvaraa.
Miinuksella oleva toimeentulo saadaan positiiviseksi saneeraamalla sosiaalisella luotolla vanhat
velat yhdeksi pidemméksi ja halpakorkoiseksi sosiaaliseksi luotoksi. Sosiaalisilla luotoilla voidaan
my0s ehkiistd vakavampien taloudenhallintaongelmien syntymisti tilanteissa, joissa henkil6 on

esimerkiksi ajautumassa ulosottoon. Sosiaalisten luottojen vaikutukset voivat siis olla sekd ehkiise-

3 Tivari, Piirainen ja Siltaniemi 2002 s. 147.
2 Emt. 147.
3 Emt. 147.
* Emt. 148.
3 Emt. 150.
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vid ja korjaavia. Luottojen takaisinmaksun toteutumiseen kuntakokeilun vaikuttavuus- ja kokonais-
arvioinnissa ei ole otettu kantaa, koska valtaenemmist6lléd luoton saajista maksuohjelma oli vield

kesken arviointia tehtiessi.*®

Sosiaalisen luototuksen kuntakokeilu toimi sosiaalisten luottojen tarpeen ja kohderyhmin kartoitta-
jana. Huomattavalla osalla myodnnettyji luottoja jéarjesteltiin vanhoja velkoja tai hankittiin erityyppi-
sid vilttamattomid hyodykkeitd. Sosiaalisen luototuksen asiakaskunta koostuu pienituloisista ja/tai
vihévaraisista. Kuntakokeilusta saatujen kokemusten perusteella voidaan sanoa, etté tarvetta sosi-
aalisen luototuksen kaltaiselle jirjestelmélle on. Useimmat kuntakokeilussa mukana olleista kunnis-
ta ovat jatkaneet sosiaalisten luottojen myontdmistd kokeilun jédlkeenkin. Kiristynyt kuntatalous on
kuitenkin vdhentidnyt taloudellisia mahdollisuuksia toiminnan jatkamiseen joissain kunnissa. Sosi-
aalisen luototuksen kokeilun sanotaan tuottaneen yleiselld tasolla selvisti enemmin positiivisia kuin

e . .37
negatiivisia tuloksia.

% Tivari ym. 2002 s. 149.
7 Emt. 153.
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2. Sosiaalinen luototus
2.1. Kasite ja lainsdaadanndllinen perusta

Sosiaalista luototusta sédédntelee laki sosiaalisesta luototuksesta ja sosiaalihuoltolaki. Laki sosiaali-
sesta luototuksesta on yksi sosiaalilainsdddintomme erityislaeista. Sosiaalihuoltolaki puolestaan
kuuluu sosiaalilainsdddantomme yleislakeihin. Sosiaalihuoltolaki méaérittelee sosiaalisen luototuk-
sen osaksi sosiaalihuoltojirjestelmdamme. Sosiaalihuollolla tarkoitetaan sosiaalipalveluja, toimeen-
tulotukea, sosiaaliavustuksia, sosiaalista luottoa ja niihin liittyvid toimintoja, joiden tarkoituksena

on edistdd ja yllapitdd yksityishenkilon, perheen sekd yhteison sosiaalista turvallisuutta ja toiminta-

kykya (1 §).

Laki sosiaalisesta luototuksesta miirittelee sosiaalisen luototuksen sosiaalihuoltoon kuuluvaksi
luotonannoksi. Sosiaalisen luototuksen tarkoituksena on ehkiistd henkildiden ja perheiden taloudel-
lista syrjdytymisti ja ylivelkaantumista. Sosiaalisten luottojen avulla pyritiddn edistimééan yksittdis-
ten ihmisten sekid perheiden itsendistd suoriutumista. (1 §) Sosiaalisen luotonannon kohteena ovat
henkil6t, jotka eivit voi saada luottoa yleisiltd lainamarkkinoilta. Perustellusta syysti sosiaalinen
luotto voidaan myontidd henkil6lle, jolla ei ole pienituloisuutensa ja viahidvaraisuutensa vuoksi mah-
dollisuutta saada kohtuuehtoista luottoa muulla tavoin. Luoton myontamisen edellytyksené on, ettd

hakijan takaisinmaksukykyi arvioitaessa paddytddn myonteiseen tulokseen. (4 §)

2.2. Sosiaalisen luototuksen toteuttaminen kdaytannéssa

2.2.1. Myontamismenettely

Sosiaalihuollon toimeenpanoon kuuluvista tehtdvistd huolehtii kunnan médraaméd monijdseninen
toimielin. Sen tehtdvind on myos edustaa kuntaa, valvoa sen oikeutta, kiyttdd puhevaltaa sosiaali-
huollon yksilollistd toimeenpanoa koskevissa asioissa sekéd tehdd sen puolesta nidissd asioissa sopi-
mukset ja muut oikeustoimet. (sosiaalihuoltolaki 6 §) Sosiaalisesta luototuksesta annetun lain mu-
kaisia tehtdviid hoitaa kunnassa sosiaalihuoltolain 6 §:n 1 momentissa tarkoitettu kunnan maaraama
monijdseninen toimielin (laki sosiaalisesta luototuksesta 2 §). Edelleen laki sosiaalisesta luototuk-
sesta sddtdd, ettd mikédli kunta padttad jarjestdd sosiaalista luototusta, sen tulee maédritelld luoton

myOntdmisen perusteet ottaen huomioon, mitd samaisessa laissa sdddetdédn (2 §).

Sosiaalisten luottojen myontdmisperusteet ovat siis kuntakohtaiset, ja voivat nédin ollen vaihdella
kunnittain. Kuntalain 29 §:n mukaisesti kunnan tulee tiedottaa asukkailleen sosiaalisen luototuksen

kdynnistdmiseen liittyvistd suunnitelmista, asian késittelystd ja tehdyistd ratkaisuista kuten sosiaa-
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listen luottojen myontimisen perusteista. Perusteissa olisi perusteltua miiritelld esimerkiksi yleinen
ylidraja myonnettidville luotoille, laina-ajan maksimipituus, myOntdmisen esteet, koron mairdytymi-
sen perusteet ja ohjeet sosiaalisen luoton hakemista varten sekid neuvontaan, ohjaukseen ja perintdin

liittyvit kiytinnot. Sosiaalisen luoton myontiminen perustuu asiakaskohtaiseen harkintaan.”®

Sosiaalisen luoton myOntimisestd pddttdd hakemuksesta sen kunnan toimielin, jossa henkil6lld on
kotikunta. Kotikuntalain (201/1994) 2 §:n mukaan henkil6ll4d on tietyin poikkeuksin kotikunta siinid
kunnassa, jossa hidn asuu. Ennen luoton myoOntdmistd on luotonsaajalle annettava tiedot kunnan
maidrittelemistd sosiaalisen luoton myontdmisen perusteista kirjallisena. (laki sosiaalisesta luototuk-

sesta 4 §)

Sosiaalisen luotonannon asiakaskuntaan kuuluu siis pienituloisia ja vihdvaraisia. Hakijan takaisin-
maksukykyd arvioitaessa huomioidaan hakijan kdytettivissi olevat tulot ja varat seki hinen ansain-
tamahdollisuutensa ottaen huomioon hinen ikinsi, tyokykynsé ja muut olosuhteet. Ndihin verrataan
hakijan tosiasiallisia menoja ja velkoja. Lisdksi huomioidaan muut hakijan taloudelliseen asemaan
vaikuttavat tekijit. (5 §) Kéytdnnossd sosiaalisen luoton yleisin myontdmisen este on maksuvaran
puuttuminen®. Tillsin asiakkaalla ei siis ole lain edellyttimii kykyi suoriutua lainan takaisin mak-
susta. Muuna sosiaalisen luoton myontidmisen esteeni voi olla, ettd hakijalle jéisi sosiaalisen luoton
myontdmisestd huolimatta jarjestelemittomid velkoja tai luottoja. Esteeksi saattaa myds muodostua
perusteltu olettamus, ettd maksuvarastaan huolimatta hakija ei tulisi suoriutumaan luoton takaisin-
maksusta. Myoskéin siind tapauksessa sosiaalista luottoa ei myOnnetd, jos maksuvaran suuruus
antaa hakijalle mahdollisuuden saada luoton kohtuuehdoin yleisiltid luottomarkkinoilta tai hakija voi

kohtuullisessa ajassa siistiid tarvitsemansa luoton mésrin.*’

Kunnan on tehtidvi péitos sosiaalisen luoton myontimisesti tai hakemuksen hylkﬁéimisestﬁ“. Mika-
li hakijalle myonnetdidn sosiaalinen luotto, luotosta on tehtidvé kirjallinen sopimus. Sopimuksesta
annetaan hakijalle oma kappale, josta kdy ilmi luoton kidyttotarkoitus, luoton méaard sekd luoton
takaisinmaksuerien suuruus ja erdpdivit sekd muut takaisinmaksuehdot. Sosiaalisesta luotosta voi-
daan velalliselta perid kohtuullinen vuotuinen korko, joka kuitenkin voi enintdén olla korkolain
(633/1982) 12 §:ssi tarkoitettu viitekorko. (6 §) Viitekorko on Euroopan keskuspankin viimeisim-
pddn perusrahoitusoperaatioon ennen kunkin puolivuotiskauden ensimmadistéd kalenteripdivid sovel-

tama korko pyoristettynéd ylospdin seuraavaan lahimpéén puoleen prosenttiyksikk6on (korkolaki 12

¥ Sosiaali- ja terveysministerion oppaita 2003/ 6's. 11 - 12.
*Emt. 13.
“Emt. 13.
' Emt. 27.
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§). Kunta voi médritelld sosiaalisen luoton mydntdmisen perusteissaan luotosta perittivin koron
alentamisen tai koron perimisestd luopumisen edellytykset. Sosiaalista luottoa koskevan sopimuk-
sen ehdoissa voidaan maiériti, ettd luotosta maksettava korko muuttuu korkolain 12 §:ssé tarkoite-
tun viitekoron muutoksia vastaavasti. Sosiaalisesta luotosta tehty sopimus on julkisoikeudellinen
sopimus viranomaisen ja velallisen kesken. Sosiaalinen luotto myonnetddn hakemuksesta kunnan
viranomaisen paatokselld. Sosiaalinen luotto késitellddn hallintoasiana, ja luottopditds perustaa niin

ollen julkisoikeudellisen oikeussuhteen.*

Piitoksenteko sosiaalisista luotoista tapahtuu sosiaalitoimessa, jotta hakijan auttaminen taloudelli-
sissa sekd muissa eldmintilanteeseen liittyvissd ongelmissa olisi mahdollista samanaikaisesti. Yh-
teistyo talous- ja velkaneuvontayksikon kanssa on vilttamadtontd etenkin niissé tilanteissa, joissa
sosiaalisella luotolla kohtuullistetaan velkaantuneen hakijan velkojen hoitamista. Pddtosvaltaa sosi-
aalisten luottojen myontdmismenettelysti ei voida kuitenkaan siirtdé talous- ja velkaneuvontayksi-
koille, silld osallistuminen péaidtdksentekoon yksittidisen velkojan edustajana voi tehdi velkaneuvo-

jasta esteellisen kyseisen velallisen velkojen jirjestelyssi.*’

Edelleen laissa sosiaalisesta luototuksesta sdddetdén, ettd luotonhakijalle ja luotonsaajalle on tarvit-
taessa jdrjestettdvi taloudellista neuvontaa ja ohjausta sosiaalisen luoton myontdmisen yhteydessi ja
takaisinmaksuajan kuluessa (9 §). Sosiaalisen luototuksen kuntakokeilun aikana havaittiin sosiaali-
sen luoton hakijoilta usein puuttuvan osaamista, taitoa ja tietoa raha-asioiden hoitamisessa. Néin
ollen katsottiin tarpeelliseksi liittdd taloudellinen neuvonta ja ohjaus osaksi sosiaalista luototusta.
Taloudellista neuvontaa ja ohjausta tulee jirjestdd tarvittaessa kaikille sosiaalisen luototuksen haki-
joille osana lainan myontamiseen liittyvdd keskustelua. Lisdksi sosiaalisen luoton saaneella tulee
olla mahdollisuus taloudelliseen neuvontaan ja ohjaukseen hinen sitd tarvitessaan koko luoton ta-
kaisinmaksuajan. Tdméd mahdollisuus on oltava erityisesti silloin, jos ilmenee ongelmia luoton ta-

.. . . . 44
kaisinmaksussa tai tarvetta maksuohjelman muuttamiseen.

*2 Sosiaali- ja terveysministerién oppaita 2003 / 6 s. 30.
“ Emt. 27.
“ Emt. 33.
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2.2.2. Luoton takaisinmaksu ja erdannyttaminen

Velallisella on oikeus ennenaikaiseen suoritukseen niin halutessaan. Velallisella on oikeus maksaa
luotto ennen sen erddntymistd ilman lisdkustannuksia. (laki sosiaalisesta luototuksesta 7 §) Sosiaali-
sen luoton erdéntymisestd sddnnelldédn lain 8 §:ssd. Jos kunnalla on sopimuksen mukaan oikeus luo-
tonsaajan maksuviivéstyksen tai muun sopimusrikkomuksen johdosta vaatia maksuerid, joka muu-
ten ei ole erddntynyt, saa kunta vedota sanottuun oikeuteen, jos maksu on viivistynyt vdhintdan
kuukauden ja on edelleen suorittamatta ja viividstynyt miird on vihintdin kymmenen prosenttia
luotosta tai, jos siithen sisdltyy useampi kuin yksi maksuerd, vihintdédn viisi prosenttia luoton alku-
perdisestd maarastd taikka kisittdd luotonantajan koko jddnnossaatavan. Lisdksi kunta saa vedota
sanottuun oikeuteen, jos luotonsaajan muu sopimusrikkomus on olennainen. Kunnalla ei kuitenkaan
ole oikeutta saattaa voimaan 1 momentissa tarkoitettua seuraamusta, jos kysymys on maksun vii-
vistymisestid ja viividstyminen johtuu luotonsaajan sairaudesta, tyottomyydestd tai muusta siithen
verrattavasta hinestd riippumattomasta seikasta, paitsi milloin timé viivéstyksen kesto ja muut olo-
suhteet huomioon ottaen olisi kunnalle luotonantajana ilmeisen kohtuutonta. Erddntyminen saa tulla
voimaan aikaisintaan neljin viikon tai, jos luotonsaajalle on aiemmin huomautettu viivastyksesta tai
muusta sopimusrikkomuksesta, aikaisintaan kahden viikon kuluttua siitd, kun erdéntymistd koskeva
ilmoitus on jdtetty tai ldhetetty luotonsaajalle. Jos luotonsaaja timén ajan kuluessa maksaa viivisty-

neen madrin tai oikaisee muun sopimusrikkomuksen, erddntyminen raukeaa.

Sosiaalista luottoa koskevassa sopimuksessa médriteltyjd takaisinmaksuehtoja voidaan myShemmin
sopimusaikana muuttaa. Tamad on mahdollista esimerkiksi, jos luototettavan taloudellisessa tilan-
teessa tapahtuu muutoksia tyottomyydestd, sairaudesta tai muusta siithen verrattavasta, hianesti riip-

pumattomasta syysti johtuen.45

Sosiaalisten luottojen takaisinmaksussa olisi tarkoitus noudattaa suhteellisen joustavaa mutta tiuk-
kaa linjaa. Takaisinmaksun seuranta tulisi jirjestdd niin, ettd maksuhiiridihin voidaan puuttua mah-
dollisimman varhaisessa vaiheessa. Luoton takaisinmaksuehdoista on mahdollista sopia uudelleen
tilanteen edellyttimailla tavalla. Luotonsaajan kanssa voidaan sopia esimerkiksi takaisinmaksuajan
pidentdmisesti tai koron madrdstd. Lisdksi on mahdollista, ettd kunta myontdd vapaakuukausia luo-

ton lyhentimiseen.*®

* Sosiaali- ja terveysministerion oppaita 2003 / 6 s. 30.
“Emt. 31.
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2.3. Yksityishenkilon velkajarjestely ja sosiaalinen luototus vaihtoehtoi-
sina taloudenhallintakeinoina

2.3.1. Soveltamisalat

Sosiaalisen luototuksen ja yksityishenkilon velkajirjestelyn soveltamisalaa sekd myOntimisen pe-
rusteita vertailemalla on mahdollista luoda erdidnlainen nikokulma sosiaalisen luototuksen tarjo-
amiin mahdollisuuksiin. Tarkoituksenani on samalla arvioida, voisivatko kyseiset jarjestelyt toimia
vaihtoehtoisina taloudenhallintakeinoina. Olisiko kdytdnnodssd mahdollista korvata sosiaalisen luo-
totuksen jéirjestelmi yksityishenkilon velkajirjestelylld niissd kunnissa, joissa sosiaalisia luottoja ei

myOnneti?

Yksityishenkilon velkajirjestely on ennen kaikkea kuluttaja-palkansaajille tarkoitettu menettely. Se
tarjoaa rehabilitaation sellaisille luonnollisille henkildille, joiden velkavastuu ei johdu vield jatku-
vasta litketoiminnasta.?” Rehabilitaatiolla tarkoitetaan velallisen maksukyvyn ja siti kautta hiinen
taloudellisen aloitteellisuutensa palauttamista. Télld velkavastuun osittaisella tai totaalisella leik-
kaamisella pyritdin palauttamaan velallisen aktiivisuus.*®

Laissa sosiaalisesta luototuksesta puolestaan sdddetdin, ettd sosiaalinen luotto voidaan perustellusta
syystd myontdd henkilolle, jolla ei ole pienituloisuutensa ja vihdvaraisuutensa vuoksi mahdollisuut-
ta saada muulla tavoin kohtuullista luottoa, ja jolla on kyky suoriutua luoton takaisinmaksusta. So-
siaalisia luottoja myoOnnetdédn péadasiassa kahdenlaisiin tarkoituksiin: velkojen hoitamiseen ja eri-

tyyppisten hyodykkeiden ja palveluiden hankkimiseen.

2.3.2. Myontamisen edellytykset

Yksityishenkilon velkajirjestely saadaan aloittaa, mikéli velallinen on maksukyvyt6n49. Maksuky-
vyttomyydelld tarkoitetaan tilaa, jossa velallinen on muutoin kuin tilapéisesti kykeneméton maksa-
maan velkojaan niiden erdintyessd. Maksukykyd arvioitaessa velallisen nykyisid varoja ja vastaisia
tuloja verrataan hinen velkoihinsa.” Laissa yksityishenkilon velkajirjestelysti sdidetizin hakijan
maksukyvyn arvioinnista. Huomioon on otettava velallisen varallisuuden rahaksi muuttamisesta
saatavat varat, velallisen tulot ja hinen ansaintamahdollisuutensa ottaen huomioon hénen ikéns4,

tyokykynsd ja muut olosuhteet, velallisen vilttimattomét elinkustannukset, velallisen elatusvelvol-

4 Koulu 2004 s. 146.
S Emt. 58.

4 Emt. 149.

% Emt. 98.
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lisuus ja muut taloudelliseen asemaan vaikuttavat seikat (4 §). Liséksi velallisen maksukyvytto-
myyden tulee johtua hyviksyttivisti syystid. Téllainen syy on olemassa, kun maksukyvyttomyys
johtuu sairaudesta, tyokyvyttomyydestd, tyottomyydesti tai muusta sellaisesta olosuhteiden muu-
toksesta, joka on heikentédnyt oleellisesti velallisen maksukykyi eikd johdu hinen omasta syystédan.
Oikeuskirjallisuudessa puhutaan ns. sosiaalisesta suoritusesteestd. Velkajirjestely voidaan myos

aloittaa silloin, kun sille on muuten painavat perusteet.51

Yksityishenkilon velkajirjestelyn aloittamiselle on myos laissa sdddetyt esteet. Velkajérjestelyn
esteperusteilla suljetaan menettelyn ulkopuolelle ne velalliset, joiden velkaantumiseen tai kdyttdy-
tymiseen liittyy yleistd maksukdyttdytymistd horjuttavia piirteitd. Velkajirjestelyn esteen voivat
ensinnikin liittyd velkaantumisen olosuhteisiin. Velkajirjestelyad ei myonneti, jos velallinen on vel-
kaantunut ilmeisen kevytmielisesti. Niin sanotun kevytmieleisen velkaantumisen perussdaantona
pidetdin sitd, ettd velallisen on tidytynyt velkaa ottaessaan ymmartéd, ettei hin pysty maksamaan
velkojaan takaisin. Esimerkiksi takauksista johtuva velkavastuu, rikosperustainen velkaantuminen
ja kulutusluotot ovat tyypillistd kevytmielistd velkaantumista. Toiseksi velallisen myohempi kayt-
taytyminen velkojen syntymisen jilkeen voi muodostaa esteperusteen. Esimerkiksi pakoileminen,
varojen salaaminen, védrien tai harhaanjohtavien tietojen antaminen ja velkajérjestelykdésittelyyn
myd6tdvaikuttamisen laiminlyonti voivat johtaa velkajédrjestelyn myontdmitta jattimiseen. Kolman-
nen esteen muodostaa huono rehabilitaatioennuste. Velkajérjestely estyy, jos on perusteltua syyti
olettaa, ettd velallinen ei tule syysti tai toisesta noudattamaan maksuohjelmaa. Huomattavaa kui-
tenkin on, ettd esteperusteesta huolimatta velallinen voi yksittdistapauksessa saada velkajérjestelyn,
mikili sithen on olemassa erityisid vastasyitd. Tuomioistuin harkitsee erikseen ndiden vastasyiden
olemassaolon ja vaikutukset. Erityisend vastasyyni voi olla esimerkiksi velallisen myShempi moit-

teeton maksukiyttiytyminen.”

Sosiaalisesta luototuksesta annetun lain mukaan sosiaalinen luotto voidaan myotdéd henkil6lle, jolla
on kyky suoriutua luoton takaisinmaksusta (4 §). Hakijan takaisinmaksukykyi arvioitaessa on otet-
tava huomioon hakijan tulot ja varat sekd hdnen ansaintamahdollisuutensa ottaen huomioon hinen
ikénsd, tyokykynsd ja muut olosuhteet. Lisidksi huomioidaan hakijan tosiasialliset menot, hakijan

velat ja muut hakijan taloudelliseen asemaan vaikuttavat tekijit. (5 §)

3 Koulu 2004 s. 149.
2 Emt. 150 - 152.
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2.3.3. Menetelmien vaihtoehtoisuus

Sosiaalinen luotonanto on jérjestetty vain osassa Suomen kuntia. Yksityishenkilon velkajérjestelyyn
pédseminen puolestaan on mahdollista periaatteessa kaikille luonnollisille henkildille. Liséksi nii-
den kahden jirjestelmén soveltamisaloissa sekd myOntimisperusteissa on huomattavia yhtédldisyyk-
sid. Molemmat jdrjestelmit, sekd yksityishenkilon velkajérjestely ettd sosiaalinen luotonanto, ovat
tarkoitettu luonnollisten henkildiden velkaongelmien ratkaisemiseen seki taloudellisen syrjaytymi-
sen ehkiisemiseen. Yksityishenkilon velkajdrjestelyn aloittamisen ldhtokohtana on velallisen mak-
sukyvyttomyys sekd tiettyjen laissa sididettyjen esteperusteiden puuttuminen. Erds ndistd esteperus-
teista on huono rehabilitaatioennuste. Sosiaalisen luoton myontdmisen ldhtokohtana puolestaan on
paitsi hakijan vdhévaraisuus ja pienituloisuus myos kyky maksaa luotto takaisin. Molemmat jérjes-
telmét on néin ollen tarkoitettu vdhivaraisille ja pienituloisille, mutta kuitenkin tietyissi rajoissa
maksukykyisille. Molemmissa menettelyissi hakijan maksuvaraa laskettaessa huomioidaan velalli-
sen tulot ja ansaintamahdollisuudet ottaen huomioon hinen ikinsi, tyokykynsi ja muut olosuhteet.
Lisdksi huomioidaan velat, vilttdméattomait elinkustannukset ja muut taloudelliseen asemaan vaikut-
tavat tekijat. Néin ollen maksuvaraa, ja sen myoté joko sosiaalisen luoton tai velkajérjestelyn myon-

tamisti, arvioitaessa laskentaperusteet ovat samanlaiset.

Niilld kriteereilld arvioituna kyseiset jirjestelmét voisivat toimia vaihtoehtoisina taloudenhallinta-
keinoina. Molempien jérjestelmien tavoitteet ja toteutus huomioon ottaen niiden voidaan olettaa
toimivan samantyyppisind talouden hallintakeinoina. Onnistuneesti ldpiviedyn velkajirjestelyn tai
sosiaalisen luotonannon avulla suoritetun vanhojen velkojen saneeraamisen vaikutukset ilmenevit
velallisen elinolosuhteissa samalla tavalla. Taloudellinen taakka kevenee ja itsendisen selviytymisen
mahdollisuudet kasvavat prosessin etenemisen myoétd. Huomattavia vaikutuksia ilmenee usein myos

. . . . 33
velallisen psykososiaalisessa tilassa™.

Ei voida kuitenkaan sanoa, ettd niissi kunnissa joissa sosiaalista luotonantoa ei ole jérjestetty, vel-
kajdrjestely korvaisi sosiaaliset luotot. Velkajérjestely ja sosiaalinen luototus toimivat vaihtoehtoi-
sina taloudenhallinnan keinoina korkeintaan jirjesteltdessd vanhoja lainoja ja velkoja. Sosiaalinen
luototus on ainutlaatuinen jirjestelma silloin, kun taloudellisissa vaikeuksissa oleva henkil6 tarvit-
see lainaa erityyppisid hankintoja varten, eikd hidnelld ole mahdollisuutta saada esimerkiksi harkin-

nanvaraista toimeentulotukea kustannusten kattamista varten.

> Tivari ym. 2002 s. 150.
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Kuntien asukkaiden yhdenvertaisuuden toteutumista ajatellen voidaan olettaa, etti ellei sosiaaliseen
luottoon ole mahdollisuutta, yksityishenkilon velkajérjestely tarjoaa toisen vaihtoehdon velkaon-
gelmien ratkaisemiseen. Télloin kuitenkin herdd kysymys yhdenvertaisuuden toteutumisesta eri
nikokulmassa. Ovatko henkil6t tasavertaisessa asemassa, jos toisen velat saneerataan pienemmaiksi
tai nollamiirdiseksi velkajirjestelyssi ja toisen velat maksetaan sosiaalisella luotolla, jonka hin
joutuu maksamaan takaisin? Toisaalta on mahdollista, ettd samanlaisessa taloudellisessa tilanteessa
oleville velallisille myonnettiisiin velalliselle edullisempi velkajérjestely huolimatta sosiaalisen
luoton mahdollisuudesta. Eri kuntien asukkaat ovat eriarvoisessa asemassa myos silloin, kun talou-
dellisissa vaikeuksissa olevalle henkilolle myonnetéén edullisin ehdoin sosiaalinen luotto jotain

valttimatonta hankintaa varten.

2.4. Sosiaalisen luototuksen suhde toimeentulotukeen
2.4.1. Sosiaalinen luototus osana sosiaalihuoltoa

Lailla sosiaalihuoltolain muuttamisesta liséttiin sosiaalihuoltolain 1 §:n méirittimaén sosiaalihuol-
lon késitteeseen sosiaalinen luotto ja sithen liittyvét toiminnat.* Sosiaalihuollolla tarkoitetaan sosi-
aalipalveluja, toimeentulotukea, sosiaaliavustuksia, sosiaalista luottoa ja niihin liittyvid toimintoja,
joiden tarkoituksena on edistdd ja yllapitdaa yksityishenkilon, perheen seké yhteison sosiaalista tur-
vallisuutta ja toimintakyky4”. Lain sanamuoto osoittaa sosiaalisen luotonannon olevan yksi keino
sosiaalisen turvallisuuden ja toimintakyvyn yllidpitimiseen. Sosiaalihuoltolain 13 §:n mukaan kunti-
en on huolehdittava sosiaalihuoltoon kuuluvista tehtidvisti sen sisidltoisend ja siind laajuudessa kuin
kulloinkin sdddetddn. Laki sosiaalisesta luototuksesta myontii siis kuitenkin kunnille luvan sosiaa-

lisen luotonannon jirjestdmiseen paittamassididn laajuudessa (2 §).

Perustuslain 19 §:n nojalla jokaiselle myonnetédén subjektiivinen oikeus vilttamattomiin toimeentu-
loon ja huolenpitoon. Subjektiivisella oikeudella tarkoitetaan jokaisen oikeutta etuuteen tiettyjen
edellytysten tidyttyessd. Subjektiiviset oikeudet poikkeavat oikeusvaikutuksiltaan yleisistd sosiaalis-
ten perusoikeuksien oikeusvaikutuksista. Yleensd sosiaaliset perusoikeudet on tarkoitettu oikeudel-
lisesti velvoittaviksi niin, etteivit ne ole pelkistddn ohjelmaluonteisia. Samalla sosiaaliset perusoi-
keudet eivit kuitenkaan yleensd vilittomasti perusta yksiloille subjektiivisia oikeuksia, vaan ne ovat
lihinni julkista valtaa objektiivisesti velvoittavia.” Juuri nilld edelli mainituilla sosiaalihuoltoon
kuuluvilla toimenpiteilld on tarkoitus huolehtia vilttiméttomén toimeentulon ja huolenpidon tur-

vaamisesta. Toimeentulotuki on yksi keskeisimmisté keinoista perheiden ja yksindisten henkildiden

3 Tuori 2004 s. 203.
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taloudellisen syrjdytymisen ehkdisemiseen. Sosiaalisen luotonannon ja toimeentulotuen keskindisen

vaikuttavuuden tarkasteleminen on niin ollen perusteltua.

2.4.2. Toimeentulotukijarjestelma

Suomalaisessa yhteiskunnassa ensisijaisia yhteiskunnan turvaamia toimeentuloon liittyvia tukimuo-
toja ovat eldke, tyottomyysturvan pdiviraha mukaan lukien tyomarkkinatuki, tapaturmavakuutuksen
toimeentuloa turvaavat etuudet, luopumiskorvaus, sairauspdiviraha, lasten kotihoidon tuki, lapsili-
sd, asumistuki ja opintotuki. Viimesijainen vastuu asiakkaan toimeentulon turvaamisesta on kuiten-
kin sosiaaliviranomaisilla. Viimesijainen toimeentuloturva méérdytyy toimeentulotuesta annetun
lain (1412/1997) mukaisesti. Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudelli-
nen tuki, jonka tarkoituksena on turvata henkilon ja perheen toimeentulo ja edistédd itsendistd selviy-
tymistd. Toimeentulotuen avulla turvataan henkilon ihmisarvoisen elimén kannalta vihintdéan valt-
tamiton toimeentulo. Ehkdisevin toimeentulotuen tarkoituksena on edistid henkilon sosiaalista tur-
vallisuutta ja omatoimista suoriutumista seké ehkiistd syrjaytymista ja pitkdaikaista riippuvuutta

toimeentulotuesta.>

Toimeentulotukijirjestelmén 1dhtokohtana on, ettd yksilolld on vastuu omasta elatuksestaan ja lailla
sdddetyssd laajuudessa puolisonsa sekd alaikdisten lastensa ja ottolastensa elatuksesta. Toimeentulo-
tuella pyritddn parantamaan edellytyksid tdmén vastuun toteuttamiselle. Toimeentulotuen tarkoituk-
sena on parantaa henkil6iden ja perheiden itsendisen selviytymisen edellytyksid sekd heiddn mah-
dollisuuksiaan osallistua yhteiskunnan toimintaan. Tavoitteena ei ole vain pitidd henkiloa tai perhettd
hengissd. Toimeentulotuki on siten tarkoitettu kattamaan menoja laajemmin kuin ihmisarvoisen
eldmin edellyttdmii turvaa vastaava vilttiméaton toimeentulo vaatii. Kaikissa soveltamistilanteissa
tulee kuitenkin turvata véahintdédn valttimiton toimeentulo. Oikeus saada toimeentulotukea syntyy
toimeentulotuki lain 2 §:n 1 momentin nojalla vasta silloin, kun henkil6 ei voi saada toimeentuloaan
ansiotyolld, yrittdjdatoiminnallaan, toimeentuloa turvaavien muiden etuuksien nojalla eikd hén voi
eldttdd itseddan muillakaan tuloillaan tai varoillaan, hdneen néhden elatusvelvollisen huolenpidolla
tai muulla tavalla. Oikeus toimeentulotukeen on jokaisella tuen myontdmisen edellytysten tiyttyes-
sd. Lain 6 §:n mukaan toimeentulotuen médri on laissa madriteltyjen menojen seka kiytettavissi

olevien tulojen ja varojen erotus.”®

» HE 142/2002 vp., s. 2 - 3.
0 HE 142/2002 vp., s. 7.
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2.4.3. Toimeentulotuki laissa sosiaalisesta luototuksesta ja sen valmisteluaineistos-
sa

Laissa sosiaalisesta luototuksesta sdddetédén, ettd ennen sosiaalisen luoton myontéamisti tulee selvit-
tad hakijan oikeus saada toimeentulotuesta annetun lain mukaista toimeentulotukea. Toimeentulo-
tuella tarkoitetaan siis viimesijaista ja tarveperusteista toimeentuloturvan muotoa. Toimeentulotuki
on tarkoitettu niille, jotka eivit ole oikeutettuja muihin toimeentuloturvan muotoihin tai joille niméa
osoittautuvat riittimittdmiksi.”’ Henkilon oikeutta saada toimeentulotukea ei voi rajata tai tuen
médrad alentaa sen vuoksi, ettd hinelld olisi mahdollisuus saada sosiaalinen luotto (laki sosiaalisesta

luototuksesta 10 §).

Hallituksen esityksessd tdmén sosiaalisesta luototuksesta annetun lain 10 §:n sisélt6d perustellaan
kansalaisten yhdenvertaisuuden periaatteen tavoittelulla. Oikeus toimeentulotuen saamiseen tulisi
selvittdd ennen sosiaalisen luoton myOntidmistd, jotta taloudellisen tuen tarpeessa oleva henkild olisi
yhdenvertaisessa asemassa muiden ensisijaista tukea saavien kanssa. Jotta toimeentulotukea hakevi-
en yhdenvertaisuus toteutuisi, sosiaalista luottoa myonnettdessé tulisi selvittdd hakijan oikeus saada
toimeentulotukea tai mahdollisuus saada ehkiisevéa toimeentulotukea. Lisdksi hallituksen esityk-
sessd huomautetaan, ettd toimeentulotukijérjestelméssé varat otetaan huomioon nettoméaéraising,

joten luoton saamisen ei tulisi johtaa toimeentulotuen plenenermseen.5

Perustuslakivaliokunta on ottanut lausunnossaan kantaa hallituksen esityksen 10 §:44n. Lakiehdo-
tuksessa sdddetiin, ettd ennen sosiaalisen luoton myontdmisté tulisi selvittdd hakijan oikeus saada
toimeentulotuesta annetun lain mukaista toimeentulotukea tai ehkidisevii toimeentulotukea. Perus-
tuslakivaliokunnan lausunnossa todetaan, ettd hallituksen esityksessi laiksi sosiaalisesta luototuk-
sesta ei kdy riittdvin selvésti ilmi 10 §:n tarkoitus. Valiokunnan mielesti olisi aiheellista harkita,
tulisiko pykildssi todeta selvyyssyisti, ettid sosiaalinen luotto ei korvaa perustuslain 19 §:n 1 mo-

mentissa jokaiselle turvattua oikeutta vilttiméittdmiin toimeentuloon.”

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssi todetaan, ettd sosiaalisen luototuksen asiakkaiden kan-
nalta rajanveto sosiaalisen luoton ja toimeentulotuen vililld on keskeinen. Lakiehdotuksessa ldhde-
tddn siitd, ettd ennen luoton myontdmisti tulee selvittdd hakijan oikeus saada toimeentulotuen pe-

rusosaa sekd harkinnanvaraista ja ennaltachkéisevii toimeentulotukea. Valiokunta korostaa, ettei

7 Tuori 2004 s. 24.
Y HE 142/2002 vp., s. 21.
> PeVL 43/2002 vp., s. 2.
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sosiaalisella luototuksella saa missdén tapauksessa korvata tai vihentdd kansalaisten oikeutta saada

toimeentulotukea.

Toimeentulotukimenoihin kohdistuu monissa kunnissa jatkuvasti sddstopaineita. Tastd syystd valio-
kunta korostaa, ettd sosiaalisen luototuksen jérjestelmai ei saa johtaa toimeentulotuen saamisedelly-
tysten kiristymiseen. Valiokunta pitii lain toimeenpanossa erityisen vilttamédttomanid kohdistaa
erityistd ohjeistusta ja seurantaa toimeentulotuen ja erityisesti ehkdisevin toimeentulotuen ensisijai-
suuden toteutumiseen. Rajanveto asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistimiseksi tarpeellisiksi
katsottaviin menoihin oikeuttavaan toimeentulotukeen tai ehkiiseviidn toimeentulotukeen ei saa
hidmaértyd. Sosiaali- ja terveysministerion on annettava kunnille selkeit ohjeet sosiaalisen luoton ja

toimeentulotuen vilisesti suhteesta.®’

Ennen sosiaalisen luoton myontidmisté, tulisi siis ensinnékin selvittdd voitaisiinko kyseinen luotto
korvata toimeentulotuella. Toiseksi toimeentulotuki ei saa jidda toissijaiseksi tuen muodoksi niin,
ettd ihmiset joutuvat rahoittamaan toimeentuloaan sosiaalisilla luotoilla eli lainarahalla. Lopullises-
sa saadostekstissd perustuslakivaliokunnan ja sosiaali- ja terveysvaliokunnan kannanotto huomioi-
tiin sddtdmalli, ettd: "Ennen sosiaalisen luoton myontdmisti tulee selvittdd hakijan oikeus saada
toimeentulotuesta annetun lain mukaista toimeentulotukea. Henkilon oikeutta saada toimeentulotu-
kea ei voi rajata tai tuen maarad alentaa sen vuoksi, ettd hdnelld olisi mahdollisuus saada sosiaalinen
luotto”. Sosiaali- ja terveysministerion mietinnostd huolimatta lopullisesta lain sddnnoksesti jitet-
tiin néin ollen pois ennalta ehkiisevin toimeentulotuen saamisen mahdollisuuden selvittdminen

ennen sosiaalisen luoton myontimisté.

Sosiaalisesta luototuksesta annetun lain ja lainvalmisteluaineiston vaatimuksista huolimatta Sosiaa-
li- ja terveysministerion Oppaassa sosiaalisen luotonannon jirjestédjdlle huomautetaan, ettd toimeen-
tulotuen saaminen ei saisi aina olla sosiaalisen luoton myontamisen este” . Edelld esitellyn lainsaa-
didnnon sekd lainvalmisteluaineiston perusteella voidaan sanoa, ettei sosiaalisen luoton saamisella

tulisi olla mitddn vaikutusta toimeentulotuen myontdmiseen tai méddraan. Sosiaalisen luoton hakijal-

le tulisi myOntéa tiettyjen edellytysten tiyttyessd toimeentulotuki sosiaalisen luoton sijaan.

% Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinté 36/2002 vp., s. 3.
%! Sosiaali- ja terveysministerion oppaita 2003/6 s. 6.
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2.5. Hallinnon oikeusturvajarjestelma sosiaaliseen luototukseen sovel-
tuvilta osin

2.5.1. Muutoksenhaun lainsdaadannéllinen perusta ja toteuttaminen kaytannoéssa

Yleisid hallintotuomioistuimia ovat korkein hallinto-oikeus ja alueelliset hallinto-oikeudet (perus-
tuslaki 98 §). Ylintd tuomiovaltaa hallintolainkidyttdasioissa kdyttidd korkein hallinto-oikeus. Sen

tehtidvidnd on valvoa lainkdyttdd omalla toimialallaan. ( perustuslaki 99 §)

Hallintolainkiyttolakia sovelletaan lainkdyttoon yleisissd hallintotuomioistuimissa ja, kun hallinto-
asiassa tehtyyn paitokseen haetaan muutosta valittamalla (1 §). Lain 3 §:n perusteella muissa laeis-
sa olevia hallintolainkidyttolaista poikkeavia sddnnoksid on sovellettava hallintolainkéyttolain ase-
masta. Hallintoasiassa tehdysté padtoksestd saa valittaa sen mukaan kuin hallintolainkéyttolaissa
sdddetiddn (4 §). Valituskelpoinen on sellainen pditds, jolla asia on ratkaistu tai jétetty tutkimatta (5
§). Péitoksestd saa valittaa se, johon pditos on kohdistettu tai, jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai
etuun paitos valittomasti vaikuttaa (6 §). Valittamisesta kunnallisen viranomaisen paitokseen sdi-
detddn kuntalaissa (8 §). Hallinto-oikeuden paitoksestd saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen
(9 §). Valitus tehdéin sille hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopiirissd on sen viranomaisen toimialue,
jonka paitoksestd valitetaan. Jollei tétd perustetta voida kidyttdd, valitus tehdiin sille hallinto-
oikeudelle, jonka tuomiopiirissd paatoksen tehneen viranomaisen paatoimipaikka sijaitsee tai, jollei

tatdkadn perustetta voida kayttid, sille hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopirisséd pditds on tehty. (12

8

Hallintolainkdyttolain 13 §:sséd sdddetddn valitusoikeuden rajoittamisesta. Laissa sdddetdin erikseen
siitd, milloin 8 - 9 §:ssd tarkoitetun viranomaisen paatokseen ei saa hakea muutosta valittamalla tai,
milloin valittamiseen korkeimmalle hallinto-oikeudella tarvitaan valituslupa. Kun muutoksenhaussa
hallinto-oikeuden péitoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen tarvitaan muun lain mukaan valitus-
lupa, lupa on myoOnnettivi, jos lain soveltamisen kannalta samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdy-
tannon yhtendisyyden vuoksi on tirkeitd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi.
Liséksi valituslupa on myonnettdvi, jos asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkais-
tavaksi on erityisti aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai valitusluvan myontimi-
seen on muu painava syy. Valituslupa voidaan myontidd myos siten, ettd se koskee vain osaa muu-
toksenhaun kohteena olevasta hallinto-oikeuden paitoksestd. Jos pddasiassa annetusta ratkaisusta
valittaminen on kielletty tai valittamiseen tarvitaan valituslupa, vastaava rajoitus koskee myos valit-

tamista pddasiaan liittyvéstd ratkaisusta.
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Sosiaalisesta luototuksesta annetun lain 11 §:ssi sdddetddn muutoksenhausta sosiaalista luottoa
koskevaan pédtokseen. Sen mukaan kunnan sosiaalisesta luototuksesta annetun lain mukaiseen paéa-
tokseen haetaan muutosta hallinto-oikeudelta. Sosiaalista luottoa koskevasta sopimuksesta johtuvat

riidat késitellddn hallinto-oikeudessa sen mukaan kuin sosiaalihuoltolain 7 luvussa sdiddetédin.

Sosiaalihuoltolain 7 luvussa sdddetddan muutoksenhausta hallintopédédtdkseen. Sosiaalihuoltolain 6
§:n 1 momentissa sdddetddn kunnan monijisenisesti toimielimesté, joka huolehtii sosiaalihuollon
toimeenpanoon kuuluvista tehtivistd. Toimielimen on sen lisidksi, mitd sosiaalihuoltolaissa sdadde-
tddn, huolehdittava niisté tehtdvisti, jotka muissa laeissa sdddetdin sosiaalilautakunnan tehtdviksi.
Sosiaalihuoltolain 45 §:n mukaan péidtokseen, jonka 6 §:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen
alainen viranhaltija on tehnyt, ei saa valittamalla hakea muutosta. Padtokseen tyytymittomalld on
oikeus asetuksessa tarkemmin sdiddettdvilld tavalla saada péaatds 6 §:n 1 momentissa tarkoitetun
toimielimen késiteltidviksi, jos hin 14 pdivin kuluessa paitoksestd tiedon saatuaan sitd vaatii. Paa-
tokseen on liitettidvd ohjeet sen saattamisesta toimielimen késiteltdviksi. Pdidtos voidaan toimittaa
asianomaiselle tiedoksi kirjeelld postitse. Tiedoksisaannin katsotaan tapahtuneen, ellei muuta néyte-
td, seitsemintend pdivina siitd, kun paatds asianomaisen ilmoittamalla osoitteella varustettuna on

annettu postin kuljetettavaksi. Muutoin on noudatettava, miti hallintolaissa on sdddetty.

Muutosta 6 §:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen paiatokseen haetaan valittamalla hallinto-
oikeuteen 30 pdivin kuluessa paidtoksen tiedoksi saamisesta. Valitus voidaan antaa sanottuna aikana
myos toimielimelle, jonka tulee oman lausuntonsa ohella toimittaa se hallinto-oikeudelle. Miti 1
momentissa sidddetddn, ei sovelleta, milloin muutoksenhausta on sdéddetty toisin tai se on kielletty
eikd milloin pddtos kunnallislain mukaan voidaan siirtdd kunnanhallituksen kisiteltdvéksi. (46 §)
Sosiaalihuoltolain 49 §:n mukaan hallinto-oikeuden péidtokseen, joka koskee sosiaalipalvelun anta-
mista tai siitd midrdatyn maksun suuruutta taikka sosiaalisen luoton myontdmistd tai maarié, ei saa

hakea muutosta valittamalla.

Sosiaalista luottoa koskevaan paitokseen haetaan muutosta hallinto-oikeudelta. Sosiaalista luottoa
koskevasta sopimuksesta johtuvat riidat késitelldédn hallinto-oikeudessa. Sosiaalista luottoa koske-
vaan paitokseen tyytyméttomaélli ei ole mahdollisuutta valittamalla hakea muutosta, mutta hén voi
tietyn ajan sisélld vaatia paatoksen kisittelyd sosiaalihuoltolain 6 §:n 1 momentissa tarkoitetussa
toimielimessd. Tdhédn toimielimen padtokseen tyytyméton voi hakea muutosta valittamalla hallinto-
oikeudelta. Hallinto-oikeuden piitokseen, joka koskee sosiaalisen luoton myodntdmisti tai midraa,

ei voi hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen.
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2.5.2. Muutoksenhaku lainvalmisteluaineistossa

Lakiehdotuksessaan hallitus esitti muutoksenhaun sosiaalisesta luototuksesta tapahtuvan, kuten so-
siaalihuoltolain 7 luvussa sisidetiin®®. Ehdotuksessaan laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta halli-
tus totesi kyseisen lain 49 §:ssd sdddettdvin muutoksen hakemisesta sosiaalista luottoa koskevaan
hallinto-oikeuden péétokseen. Sosiaalista luottoa koskevaan viranhaltijan tekeméén paitokseen tyy-
tyméiton luotonhakija voisi sosiaalihuoltolain 45 §:n 2 momentin nojalla saattaa padtoksen sosiaali-
huollon monijédsenisen toimielimen késiteltdviksi, jos hin 14 pdivin kuluessa paitoksestd tiedon
saatuaan sitd vaatii. Tdmén toimielimen paitokseen hakija voisi sosiaalihuoltolain 46 §:n 1 momen-
tin mukaan hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen 30 péivin kuluessa péaiatoksen tiedoksi
saatuaan. Sosiaalihuoltolain 49 §:n 1 momentin mukaan sosiaalipalvelun antamista tai siitd maara-
tyn maksun suuruutta koskevaan pditokseen ei saa hakea muutosta korkeimmalta hallinto-
oikeudelta valittamalla. Hallinto-oikeuden péitokseen, joka koskee toimeentulotuesta annetussa
laissa tarkoitetun toimeentulotuen antamista tai mééirdi saa valittaa sosiaalihuoltolain 49 §:n 2 mo-
mentin nojalla, jos korkein hallinto-oikeus myontidd valitusluvan. Lupa voidaan myontdé ainoas-
taan, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdytdnnon yhtiléi-

syyden vuoksi on tirkeiti saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden piitettaviksi.

Sosiaaliseen luottoon ei ole subjektiivista oikeutta, eikd silld turvata perustuslain 19 §:ssé sdddettyd
oikeutta vilttiméttoméédn toimeentuloon ja huolenpitoon. Sosiaalisella luototuksella ei ole vaikutus-
ta toimeentuloturvan sdédntelyyn, vaan se tdydentid perustoimentulonturvaa. Laissa mééritelldan
vain sosiaalisen luototuksen vihimmaisehdot, ja jirjestelméssi korostuu kunnan harkinta sen myon-
tdessd sosiaalisia luottoja kuten kunnan antaessa sosiaalipalveluja. Kunta voi pdittdaa sosiaalisen
luototuksen kiyttoonotosta ja laajuudesta seké siihen kdyttdmastiin padomasta. Lisdksi kunta voi
maiiritelld yleiset perusteet kunnassa sosiaalisten luottojen myontimiselle. Valtakunnallisella yh-
denmukaisuudella ei ole vastaavaa merkitystd kuin esimerkiksi toimeentulotukilain toteuttamisessa.
Luotonhakijalle lainapéatokselle voi olla sindnsi tirked merkitys, mutta timénkaltaista valitusperus-

tetta ei ole otettu kdytt6on myoskdin toimeentulotuessa.®’

Perustuslakivaliokunta ottaa lausunnossaan kantaa hallituksen esitykseen laiksi sosiaalihuoltolain
muuttamisesta. Sosiaalisen luoton myontimista tai madrdd koskevaan paidtokseen ei lakiehdotuksen
49 §:n 1 momentin mukaan saa hakea muutosta valittamalla. Luoton hakija voi néin ollen saada

viranomaisen péditoksen hallinto-oikeuden késiteltdviksi, mutta jatkovalitus korkeimpaan hallinto-

52 HE 142/2002 vp., s. 26.
% HE 142/2002 vp., s. 22.
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oikeuteen ei ole mahdollinen. Oikeus hakea muutosta turvataan perustuslain 21 §:n 2 momentin
mukaan lailla. Muutoksenhakuoikeus on perustuslain mukainen pédéasiinto, josta on toisaalta mah-
dollista sditdd lailla vihiisid poikkeuksia. Ehdotettu muutoksenhakuoikeuden rajoitus kohdistuu
hallinto-oikeuden péitoksiin laissa tdsmadllisesti rajatuissa asioissa, joissa sosiaalisesta luototuksesta
annetun lain lakiehdotuksen 4 §:n perusteella on kysymys harkinnanvaraisen edun myodntdmisesté.
Jatkovalitusmahdollisuuden avoinna pitdminen ei nédissé asioissa ole oikeusturvan kannalta véltti-
mitontd. Néin ollen perustuslakivaliokunta katsoo, ettd muutoksenhakurajoitus ei vaikuta lakiehdo-

tuksen kiisittelyjirjestykseen.**

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on ottanut mietinndssédédn kantaa hallituksen esitykseen sosiaalisesta
luototuksesta annetun lain 11 §:n osalta. Valiokunta perustaa nikemyksensé perustuslakivaliokun-
nan lausuntoon. Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd kunnan viranomaisen paitos luoton myon-
tamisestd perustaa julkisoikeudellisen oikeussuhteen, josta samoin kuin luottoa koskevasta sopi-
muksesta aiheutuvat riidat ovat hallinto-oikeuden ratkaistavia. Sosiaali- ja terveysvaliokunta ehdot-
tikin tilld perusteella 11 §:ii selkiytettiviksi.®® Lopullisessa lakitekstissi todetaankin, ettd sosiaalis-
ta luottoa koskevaan sopimukseen liittyvit riidat késitellddn hallinto-oikeudessa sen mukaan kuin

sosiaalihuoltolain 7 luvussa sdddetin.

 PeVL 43/2002 vp., s. 2.
% StVM 36/2002 s. 3 - 4.
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3. Yhdenvertaisuusperiaate

3.1. Yhdenvertaisuus lainsaadannossa

3.1.1. Yhdenvertaisuus perusoikeutena

Perusoikeudet ilmaisevat yhteiskunnassa yleisesti hyviksyttyjd perusarvoja, jotka on taattu perus-
tuslain sddnnoksin. Nédiden sddnndsten on méadrd vaikuttaa yksilon hyviksi julkisen toiminnan eri
lohkoilla ja muutenkin yhteiskunnassa. Perusoikeudet on ryhmitelty oikeuskirjallisuudessa usein
osallistumisoikeuksiin, vapausoikeuksiin seki oikeusturvaan, yhdenvertaisuusoikeuksiin ja hyvin-
vointioikeuksiin. Yhdenvertaisuusoikeudet muodostuvat yleisestd yhdenvertaisuusperiaatteesta,

oikeudesta omaan kieleen ja kulttuuriin seké varsinaisista vdhemmistooikeuksista.

Perustuslain 6 §:ssé sdddetddn ihmisten yleisestd yhdenvertaisuudesta. Perusoikeusuudistuksessa
yhdenvertaisuussidinnoksen soveltamisala laajeni Suomen kansalaisista yleisimmin kaikkien ihmis-
ten yhdenvertaisuutta turvaavaksi. Kunnallisen itsehallinnon toiminnassa ja kunnallisessa palvelu-
tuotannossa yhdenvertaisuusperiaatteen asettamia vaatimuksia kohdataan jatkuvasti.®’ Hallituksen
esityksen mukaan yhdenvertaisuusperiaate ilmaisee perinteisen vaatimuksen oikeudellisesta yhden-
vertaisuudesta seki ajatuksen tosiasiallisesta tasa-arvosta®. Osaltaan yhdenvertaisuussdinnos to-
teuttaa perustuslain 1 §:n yleistd arvoldhtokohtaa oikeudenmukaisuuden edistdmisestd yhteiskun-
nassa. Muiden perusoikeusddnnosten tavoin 6 §:n yhdenvertaisuussddnnokset kohdistuvat ensi si-
jassa julkisen vallan kdyttoon. Samalla ne kuitenkin ilmaisevat koko oikeusjarjestyksen kattavan
periaatteen, jonka tulee koskea myos yksityisid toimijoita. Yhdenvertaisuussddnndsten toteuttami-

. o - B, 6
nen yhteiskuntaeldmén eri aloilla on ensi sijassa lainsditdjdn vastuulla. o

3.1.2. Yleinen yhdenvertaisuus

Perustuslain 6.1 §:n mukaan jokainen on yhdenvertainen lain edesséd. Niin ollen perustuslaissa vaa-
ditaan, etti kaikkia ihmisid on kohdeltava yhdenvertaisesti hallintotoiminnassa, tuomioistuimissa
sekd lainkdytossi. Perustuslain yleinen yhdenvertaisuussdinnds kohdistuu myos lainséditdjddn. Olo-
suhteiden ollessa samanlaiset laissa ei saa mielivaltaisesti asettaa yksiloité tai yksiloryhmid toisia

edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan kuin toiset. Toisaalta kun hyvéksyttava peruste voi

% yyrinki 2000 s. 275 - 276.

%7 Heuru, Mennola ja Ryyniinen 2001 s. 41.

% Hallituksen esitys Eduskunnalle perustuslakien perusoikeussiinnosten muuttamisesta 309/1993 vp., s. 47.
% Heuru ym. 2001 s. 41.
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olla tasa-arvon edistdminen tai muu yleisen yhteiskuntakehityksen vaatima sidéntely, laista voidaan
harvoin 10ytdi todellisia yhdenvertaisuusddnnoksen loukkauksia. Perustuslain yleinen yhdenvertai-
suussdadannos yhdessa perustuslain 22 §:din siséltyvin perusoikeuksien yleisen turvaamisvelvolli-
suuden kanssa velvoittavat julkista valtaa lainsaaddnnolléd ja muilla toimenpiteilld edistdimiin aktii-
visesti yhdenvertaisuuden toteutumista yhteiskunnassa70. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen val-
lan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Julkisen vallan turvaamisvel-
vollisuus koskee sekd kansallista lainsaadiantoa ettd kansainvélistd ihmisoikeussdédntelyd. Julkinen
valta voi pyrkid turvaamaan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen esimerkiksi tulkitse-

malla sddnnoksid perusoikeus- ja thmisoikeussopimusmyonteisesti.

3.1.3. Syrjintakielto ja positiivinen erityiskohtelu

Yleistda yhdenvertaisuussdadannosti tdydentdd syrjintikielto (6.2 §). Sddnnoksessi luetellaan erditd
kiellettyja erotteluperusteita. Ketdin ei saa ilman hyvaksyttavidd perustetta asettaa eri asemaan su-
kupuolen, idn, alkuperin, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuu-
den tai muun henkil66n liittyvén syyn perusteella. Luettelo ei kuitenkaan ole tyhjentdvé, vaan sitid
laadittaessa on pyritty pitamddn silmalla sellaisia syrjintdperusteita, joita voidaan suomalaisessa
yhteiskunnassa pitdé syrjintdkiellon ydinalueena. Laissa mainittuihin syrjintdperusteisiin rinnastuvat
esimerkiksi sellaiset syyt kuin perhesuhteet, raskaus, aviollinen syntyperi ja sukupuolinen suuntau-

tuminen. Alkuperi tarkoittaa niin etnisti kuin yhteiskunnallistakin alkuperdd.”"

Eri asemaan voidaan siis asettaa hyviksyttivin syyn perusteella, ja syrjintikieltosaannos ei ndin
ollen estd positiivista erityiskohtelua. Positiivisella erityiskohtelulla pyritdén tosiasialliseen yhden-
vertaisuuteen parantamalla jonkin ryhmén (naisten, lasten, vammaisten tai muiden vihemmistdjen
asemaa). > Positiivisella erityiskohtelulla tavoitellaan tosiasiallista tasa-arvoa niiden erilaisten yksi-
loryhmien vililld. Erdissa tilanteissa positiivinen erityiskohtelu voi olla jopa julkisen vallan velvol-
lisuutena, kun otetaan huomioon perustuslain 6 §:n 4 momentin erityissddnnos sukupuolten tasa-
arvon edistdmisesti seki perustuslain 22 §:n yleinen perusoikeuksien turvaamisvelvoite. Positiivista
erityiskohtelua koskee kuitenkin vaatimus oikeasuhtaisuudesta. Positiivista erityiskohtelua ei myos-
kiisin jatketa sen jilkeen, kun kohtelun tavoite on saavutettu.” Positiivinen erityiskohtelu on siis

tarkoitettu keinoksi, jolla saavutetaan yhdenvertaisuus yleisesti ihmisten keskuudessa. Positiivisella

7 Scheinin 1999 s. 239.
! Jyriinki 2000 s. 313.
" Tuori 2004 s. 199.

7 Ojanen 2003 s. 29.
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erityiskohtelulla voidaan auttaa huonomassa sosiaalisessa tai taloudellisessa asemassa olevia yksilo-
ryhmid samalle tasolle valtavdeston kanssa. Yleinen yhdenvertaisuuskaan ei estd positiivista erityis-

kohtelua.”

Yhdenvertaisuuslain 6 §:n mukaan ketédédn ei saa syrjid idn, etnisen tai kansallisen alkuperin, kansa-
laisuuden, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden, sukupuoli-
sen suuntautumisen tai muun henkil6on liittyvédn syyn perusteella. Vilittomalld syrjinnilld tarkoite-
taan sitd, ettd jotakuta kohdellaan epidsuotuisammin kuin jotakuta muuta kohdellaan, on kohdeltu tai
kohdeltaisiin vertailukelpoisessa tilanteessa. Vililliselld syrjinnélla tarkoitetaan sitd, ettd niennéi-
sesti puolueeton sddnnds, peruste tai kiytidnto saattaa jonkun erityisen epdedulliseen asemaan mui-
hin vertailun kohteena oleviin néhden, paitsi jos sddnnokselld, perusteella tai kdytannolld on hyvak-
syttdvi tavoite ja tavoitteen saavuttamiseksi kiytetyt keinot ovat asianmukaisia ja tarpeellisia. Sa-
man pykélidn 2 momentin kolmannen kohdan mukaan syrjinnéllé tarkoitetaan myos héirintéa eli
henkilon tai ihmisryhmén arvon ja koskemattomuuden tarkoituksellista tai tosiasiallista loukkaamis-
ta siten, ettd luodaan uhkaava, vihamielinen, halventava, noyryyttavi tai hyokkaavi ilmapiiri. Nel-

jannen kohdan mukaan syrjinnélla tarkoitetaan myos kiskyé tai ohjetta syrjid.

Yhdenvertaisuuslain 7 §:sséd sdddetddn menettelystd, jota ei pidetd syrjintdnid. Pykildn 1 momentin
ensimmadisen kohdan mukaan yhdenvertaisuuslain mukaisena syrjinténi ei pidetd yhdenvertaisuus-
suunnitelman mukaista menettelyd, jolla pyritddn kyseisen lain tarkoituksen toteuttamiseen kéaytian-
nossd. Toisen kohdan mukaan syrjinténi ei pidetd sellaista 6 §:n 1 momentissa tarkoitettuun syrjin-
tdperusteeseen liittyvii erilaista kohtelua, jonka perusteena on tydtehtidvien laatuun ja niiden suorit-
tamiseen liittyva todellinen ja ratkaiseva vaatimus. Kolmannen kohdan perusteella voidaan sanoa,
ettd syrjintdni ei pidetd ikddn perustuvaa erilaista kohtelua silloin, kun silld on objektiivisesti ja
asianmukaisesti perusteltu tyollisyyspoliittinen taikka tyomarkkinoita tai ammatillista koulutusta
koskeva tai muu niihin rinnastettava oikeutettu tavoite, tai kun erilainen kohtelu johtuu sosiaalitur-
vajirjestelmien elike- tai tyottomyysetuuksien saamisedellytykseksi vahvistetuista ikédrajoista. Sa-
man pykéldn 2 momentissa sdddetidin, ettd kyseiselld lailla ei estetd sellaisia erityistoimenpiteitd,
joiden tavoitteena on tosiasiallisen yhdenvertaisuuden saavuttaminen 6 §:n 1 momentissa tarkoite-
tusta syrjinnistd johtuvien haittojen ehkdisemiseksi tai lievittdmiseksi. Positiivisen erityiskohtelun

on oltava pyrityn tavoitteen kannalta oikeasuhtaista.

™ Saraviita 2005 s. 326.
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Mielestédni on aiheellista selventdd syrjinnin késitettd oikeuskirjallisuutta hyodyntdmélld. Martin
Scheinin médrittelee syrjinnin ei-hyvéksyttiaviksi erotteluksi ihmisten kesken nédiden vélilld esiin-
tyvien erojen vuoksi. Hdn korostaa, ettd kaikki erottelut eivit suinkaan merkitse syrjintdé, vaan ar-
vio erottelun hyvéksyttivasti tai ei-hyviksyttdvistd luonteesta riippuu muun muassa sen perusteesta
(syysti) ja asteesta (vaikutuksista). Oikeudellisten syrjintédkieltojen tarkoituksena ei ole poistaa ih-
misten vililld luonnostaan esiintyvii eroja, vaan niihin eroihin perustuvat ei-hyviksyttdvit erotte-

lut.

Tekijit, joiden nojalla erottelu voidaan katsoa ei-hyviksyttaviksi ja siis syrjinnédksi, voidaan pelkis-
tdd kahteen: erottelun asteeseen ja tarkoitusperidén. Jos lainsddddanndssi tai muualla tehdylle erotte-
lulle voidaan esittidd ihmisoikeuksien kannalta hyviksyttiva peruste, kyse ei ole syrjinnésti, paitsi
milloin erottelu on asteeltaan niin voimakas, ettei edes sinidnsd hyviksyttdva peruste tee sitd oikeu-
tetuksi. Tarkoitusperin hyviksyttavyydessi on suurelta osin kysymys sen jarkiperdisestd perustelta-
vuudesta eli rationaalisuudesta. Erottelun astetta koskeva tarkastelu voidaan puolestaan pelkistda
kohtuullisuuden kisitteeseen tai suhteellisuusperiaatteeksi. Edes hyviksyttiva peruste ei tee oikeu-

tetuksi dirimmiisen jyrkkii erottelua ihmisten vililld.”

Niklas Bruun ja Pirkko K. Koskinen ovat tarkastelleet syrjinnin késitettd tasa-arvolainsdddinnossa.
Laissa naisten ja miesten vélisestd tasa-arvosta on kolme erilaista sukupuolisyrjinnén kieltoa. Siihen
sisdltyy yleiskielto, jolla kielletdédn syrjintd vilittomasti tai vilillisesti sukupuolen perusteella (7 §).
Lisdksi kielletiddn syrjivdt menettelytavat tydeldméssa (8 §) sekd syrjivd ilmoittelu julistettaessa
avoimeksi tyo- ja koulutuspaikkaa (14 §). Tasa-arvolain mukaan syrjivd menettely on aina syrjivi
teko tai laiminlyonti. Syrjinniltd edellytetdédn aina subjektia, fyysisti tai juridista henkil6d, joka
tekee tai laiminlyo jotakin. Mitd moninaisimmat teot voivat olla syrjivid, tavallisimpia lienevit etu-
jen ja oikeuksien myontdminen taikka velvollisuuksien, rajoitusten ja rasitteiden méaaraaminen. Ta-
sa-arvo lain tarkoituksena ei ole estdd sukupuolten erilaista kohtelua, vaan epdedullinen tai epéoi-
keudenmukainen kohtelu. Syrjinnén késitteeseen kuuluu aina moraalinen ainesosa. On arvioitava
merkitseeko asettaminen eri asemaan samalla asettamista huonompaan asemaan. Tasa-arvolain syr-
jinnin yleiskielto koskee sekd kollektiivista ettd individuaalista syrjintdd. Tasa-arvolain syrjintakési-
te painottaa myds menettelyn seurauksia. Jonkin menettelyn arvioiminen syrjivéksi riippuu sen ai-

) . .76
heuttamista seurauksista.

73 Scheinin 1999 s. 239 - 240.
7% Bruun ja Koskinen s. 76 - 78.
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Téastd ndkokulmasta arvioituna maassamme vallitseva menettely sosiaalisessa luototuksessa tayttidd
syrjivan menettelyn tunnusmerkistod. Niiden kuntien asukkaat, joissa sosiaalisia luottoja ei myon-
netd, ovat eriarvoisessa ja samalla huonommassa asemassa kuin niiden kuntien asukkaat, joilla on
mahdollisuus hyddyntédd sosiaalisen luototuksen jérjestelméi taloudellisissa ongelmissaan. Tastd
menettelystd seuraa, ettd niiden kuntien asukkaat joissa luottoja ei myodnneti, jadvit mahdollisesti
kokonaan ilman luottoa. Yleensidhin sosiaalisia luottoja hakevat ja tarvitsevat ne henkilot, jotka
ovat jadneet yleisten luottomarkkinoiden ulkopuolelle. Menettelystd seuraa mahdollisesti myos, ettd
luottoa tarvitseva joutuu tyytymaiin kalliiseen kulutusluottoon hankkiessaan jonkin vélttimattomén

kulutushyodykkeen.

Tasa-arvolain sdéntely ei kuitenkaan ole sovellettavissa yhdenvertaisuuden toteutumiseen sosiaali-
sessa luototuksessa. Tasa-arvolain sddnnoksilld tavoitellaan naisten ja miesten vilisté tasa-arvoa
erilaisissa yhteiskunnallisissa tilanteissa sekd etenkin tyoeldmassd. Mielestini tasa-arvolain sdénte-
lyd ei voida soveltaa arvioitaessa yhdenvertaisuuden toteutumista sosiaalisessa luototuksessa, koska

lain tarkoitus on toinen.

3.1.4. Lasten tasa-arvoisuus ja sukupuolten vilinen tasa-arvo

Perustuslain 6.3 §:n mukaan lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksildind, ja heidédn tulee saada
vaikuttaa itseddn koskeviin asioihin kehitystdidn vastaavalla tavalla. Lisdksi sukupuolten tasa-arvoa
edistetddn yhteiskunnallisessa toiminnassa sekd tyoeldmissd sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdi-
detddn (6.4 §). Sdddoksessd on lisdksi perustuslaillinen toimeksianto lainsdétédjille edistdd sukupuol-
ten vilistd tasa-arvoa. Sen mukaan: ”Sukupuolten tasa-arvoa edistetddn yhteiskunnallisessa toimin-
nassa sekd tyoelamaissd, erityisesti palkkauksesta ja muista palvelussuhteen ehdoista madrittaessa,

sen mukaan kuin lailla tarkemmin sizidetizn”.”’

3.2. Yhdenvertaisuus hallintomenettelyssa

3.2.1. Hallintomenettelyn lainsdaadanndéllinen perusta

Hallintomenettelyé sdédntelevit hallintolaki ja hallintolainkéyttolaki. Kuntalaissa on oma lukunsa
kuntien hallintomenettelystd. Hallintolain tarkoituksena on toteuttaa ja edistdd hyvaa hallintoa sekid

oikeusturvaa hallintoasioissa. Lain tarkoituksena on myos edistdd hallinnon palvelujen laatua ja

" Tuori 2004 s. 199 - 200.
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tuloksellisuutta. (1 §) Lain 2 §:n mukaan hallintolaissa sdddetddn hyvin hallinnon perusteista sekd
hallintoasiassa noudatettavasta menettelystd. Lakia sovelletaan valtion viranomaisissa, kunnallisissa
viranomaisissa ja itsendisissa julkisoikeudellisissa laitoksissa sekd eduskunnan virastoissa ja tasa-

vallan presidentin kansliassa.

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seki kdy-
tettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyviksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien
on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa pidmaidrdin nihden. Niiden on suojattava oikeusjar-
jestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Yhdenvertaisuusperiaate lukeutuu yleisiin hallinto-
oikeudellisiin periaatteisiin yhdessid objektiviteettiperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen, tarkoitussi-
donnaisuusperiaatteen ja luottamuksensuojaperiaatteen kanssa. Yleiset hallinto-oikeudelliset peri-

aatteet on otettava huomioon kaikessa hallintotoiminnassa.’®

3.2.2. Yhdenvertaisuusperiaate yleisena hallinto-oikeudellisena periaatteena

Yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteet ovat kehittyneet oikeuskiytinnossi. Oikeuskirjallisuu-
della on ollut tirked merkitys niiden tismentdmisessd ja vakiinnuttamisessa. Uudessa hallintolaissa
on periaatteista nimenomaiset sddnnokset. Yhdenvertaisuusperiaate saa lainsdddannollistd tukea
perustuslain tasolta, valtiosddntooikeudesta sekd hallinto- ja sosiaalioikeuden erityislainsdddinnos-
td. Periaatteiden katsotaan koskevan seké tarkoituksenmukaisuus- ettd laillisuusharkintaa noudatta-
vaa paatoksentekoa. Lisédksi niitd on noudatettava tosiasiallisessa hallintotoiminnassa. Periaatteiden
soveltamisalaa ei ole rajoitettu hallintolaissa. Sosiaalioikeuden kidytinnossd yhdenvertaisuusperiaat-
teen soveltaminen voi aiheuttaa ongelmia. Sosiaali- ja terveydenhuollossa yhdenvertaisuuden toteu-
tumista koko maassa vaikeuttaa palvelujen riippuvuus kunnallisista toimintapolitiikan ratkaisuista.”’
Kun kunta paittaa jarjestdd asukkailleen muita kuin lakisditeisen jarjestimisvelvollisuutensa alaisia
etuuksia, se kéyttad itsehallintoonsa kuuluvaa tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Kunnan vapaassa
harkinnassa ovat seki etuuksiin varattavat méadriarahat ettid etuuksien saamisedellytyksid ja sisdltod
sekd tasoa koskevat myontdmisperusteet. Kun toimintapolitiikan tasolla pdétetddn néistd seikoista,

kunnan harkintavaltaa rajoittavat tarkoitussidonnaisuus- ja yhdenvertaisuusperialatteet.80

78 Tuori 2004 s. 151.
" Emt. 154.
8 Tuori 2004 s. 255.
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3.2.3. Tasapuolisen kohtelun vaatimus

Seppo Laakso on tutkinut yhdenvertaisuusperiaatteen merkitystd normisidonnaisessa hallinnollises-
sa padtoksenteossa ja hallintoharkinnassa. Laakso on todennut, ettd hallinnollista toimintaa ajatellen
yhdenvertaisuusperiaate siséltidd kaksi elementtid. Laakso puhuu tasapuolisen kohtelun sek hallin-

totoiminnan johdonmukaisuuden vaatimuksista.

Tasapuolisen kohtelun vaatimuksella tarkoitetaan, ettd viranomaisen tulee oikeudellisesti katsoen
samanlaisissa tapauksissa antaa samanlaiset ratkaisut. Oikeudellisessa padtoksenteossa yhdenvertai-
suusperiaatteella ei tarkoiteta yhdenvertaisuutta eri tapausten kaikkien kriteerien suhteen, vaan silld
tarkoitetaan yhdenvertaisuutta tapausten relevanttien kriteerien suhteen. Mitka téltd pohjalta arvioi-
den ovat tapausten samankaltaisuuden kriteerit (analogia avaimen valinta) ja miten tapausten sa-
mankaltaisuutta arvioidaan (analogia-avaimen sovittaminen)? Tapauksethan voivat olla keskendin
samankaltaisia (analogisia) vain johonkin kriteeriin (avaimeen) ndhden. Yhdenvertaisuusperiaate ei
kerro mitédén niistéd perusteista, joiden pohjalta tapausten samankaltaisuus arvioidaan. Yhdenvertai-
suutta voidaan periaatteessa toteuttaa siithen katsomatta, mitka kriteerit hyvéiksytdadn arvion 1dhto-
kohdiksi. Toisaalta mitd selvemmin toisistaan erottuvia ja mitd harvempia samankaltaisuuden arvi-
ointikriteerit ovat, sitd helpompi on péésti selville tapausten samankaltaisuudesta tai erilaisuudes-

81
ta.

Analogia-avaimen muodostaminen on yleensi tulkinnanvarainen asia. Ajatellen timin avaimen
soveltamista on huomattava se seikka, ettei tdydellinen isomorfia eri tapausten fakta-aineistojen
kesken yleensi ole mahdollinen. Samankaltaisuus ei siten ole absoluuttista vaan relatiivista. Yhden-
vertaisuusperiaatteen soveltaminen edellyttidkin yleensi tapauskategorioiden muodostamista ja
niiden keskindistd vertailua. Koska eri tapausten faktapremissit eivit yleensi ole keskenédén identti-

sid, yhdenvertaisuusperiaate jittii ratkaisijalle tietynlaisen liikkumavaran.®

Myos tapauskategorioihin kiinnittyvind yhdenvertaisuusperiaate on luonteeltaan muodollinen. Se ei
lausu mitddn niistd materiaalisista seikoista, jotka ovat jakamisen kohteena. Muodollisella yhden-
vertaisuusperiaatteella ei ole mitddn deskriptiivistd merkityssisidltod. Periaate sisdltda pelkén vaati-
muksen kisitelld keskenéddn samanlaiset tapaukset samalla tavalla. Siitd ei kuitenkaan loogisesti

seuraa, ettd nithin nidhden erilaiset tapaukset olisi ratkaistava eri tavalla. Muodollinen yhdenvertai-

81 1 aakso 1990 s. 207 - 209.
82 Emt. 209.
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suus on loogisesti samansisiltdinen lainalaisuudenvaatimuksen kanssa. Soveltamisratkaisu on teh-
tavi yleistd sdintod seuraten. Voidaan sanoa ihmisten yhdenvertaisuuden toteutuvan, kun ratkaisijat
toimivat yleisen normin mukaan. Hallinnon lainalaisuusperiaate kiinnittdd viranomaistoiminnan
primiiristi muodolliseen yhdenvertaisuuteen. Normisidonnaisessa paatoksenteossa ei siten voida
ryhtyd tavoittelemaan aineellisen yhdenvertaisuuden tai oikeudenmukaisuuden ideaalin vaatimuk-
sia. Sosiaalisen tasa-arvon samoin kuin muidenkin yhteiskunnallisten arvojen toteuttaminen kuuluu
lainséétdjian tehtavapiiriin. Muodollinen yhdenvertaisuus ei varsinaisesti tuokaan aineellista ja lain-

alaisuusperiaatteeseen sisiltymétonti elementtii normisidonnaiseen piitoksentekoon.®

Martin Scheinin on jakanut yhdenvertaisuuden muodolliseen eli oikeudelliseen yhdenvertaisuuteen
ja tosiasialliseen eli aineelliseen yhdenvertaisuuteen. Muodollisella yhdenvertaisuudella tarkoitetaan
oikeudellisesti merkityksellisesséd suhteessa olevien samanlaisten tapausten kohtelemista samalla
tavalla. Jos kaksi ihmisté on ratkaistavana olevan asian suhteen samassa asemassa, heitd on kohdel-
tava samalla tavoin kiinnittdméttd huomiota heidédn vililldédn joissakin muissa suhteissa esiintyviin

eroihin.

Tosiasiallinen yhdenvertaisuus puolestaan kiinnittdd huomiota yhteiskunnassa esiintyvéén eriarvoi-
suuteen ja nikee oikeuden tehtivini sokean yhtéldisen kohtelun ohella my6s edistdd eriarvoisuuden
poistamista. Eriarvoisuus saattaa johtua lainsdddadnnostd, muista julkisen vallan toimista ja yksityi-
sistd toimijoista. Muodollinen ja tosiasiallinen yhdenvertaisuus asettuvat jossain médrin eri tavoin
lakia sovellettaessa ja lakia sdddettdessd. Perustuslain 6.1 §:n sanamuoto (*...yhdenvertaisia lain
edessd”) edustaa ennemmin lainsoveltajan kuin lainsdétijin ndkokulmaa. Tuomarin tai muun lain-
soveltajan toiminnassa oikeuden tulee yleensé olla muodollista yhdenvertaisuutta toteuttava. Perin-
teisesti yhdenvertaisuus lain edessd on merkinnyt ensi sijassa vaatimusta yhdenvertaisuudesta lain
soveltamisessa. Viranomaisten tulee soveltaa lakia tekeméttd muita eroja kuin laista ilmenee. Lain-
soveltajaan kohdistuvana yhdenvertaisuusperiaate on tuomioistuinten ja muiden viranomaisten har-

kintavallan rajoitusperiaalte.84

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO 2003 A 3 tarkastellut yhdenvertaisuuskysymysta
syrjinndn ndkokulmasta. Ratkaisussa on oikeudellisesti keskeistd poronhoitovuodelta 2000/2001
maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta annetun valtioneuvoston asetuksen (429/2000) 2 §n3ja 6

momentit sekd poronhoitovuodelta 2000/2001 maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta annetun maa-

8 Laakso 1990 s. 210 - 211.
8 Scheinin 1999 s. 234.
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ja metsidtalousministerion asetuksen (793/2000) 1 §. Valtioneuvoston asetuksen 3 momentissa sdin-
nelldédn eloporoa kohden maksettavan eldinkohtaisen tuen suuruudesta. Momentin mukaan tuen
suuruus oli enintddn 110 markkaa porohoitolain (848/1990) 5 §:ssé tarkoitettua eloporoa kohden.
Kuudennen momentin mukaan tukea ei makseta sellaisten porojen osalta, joiden omistajan poro- ja
luontaiselinkeinotalouden taikka maa- ja metsédtalouden ulkopuolisten vuositulojen méird oli yli
150 000 markkaa. Maa- ja metsédtalousministerion asetuksen 1 §:n mukaan valtioneuvoston asetuk-
sessa tarkoitetuille poronomistajille maksettavan eldinkohtaisen tuen suuruus on 110 markkaa elo-
porolta. Toiseksi ratkaisussa on keskeistd perustuslain 22 §:44n sekéd 17 §:n 3 momenttiin perustuva
saamelaisten oikeus alkuperidiskansana ylldpitdd omaa kulttuuriaan. Perustuslain 22 §:n mukaan
julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Perustuslain 17 §:n
3 momentissa sdddetdén, ettd saamelaisilla on alkuperidiskansana oikeus ylldpitdi ja kehittdd omaa

kulttuuriaan.

Saamelainen poromies on pyytinyt valituslupaa korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Hin on ollut
tyytymiton Lapin tydvoima- ja elinkeinokeskuksen paitokseen, joka on perustunut hinen hake-
mukseensa porotaloudelle maksettavan eldinkohtaisen tuen saamiseen. Myos maaseutuelinkeinojen
valituslautakunta on hyldnnyt poromiehen tydvoima- ja elinkeinokeskuksen paitoksestd tekemin
valituksen. Verotustietojen mukaan poromiehelld oli ollut viimeksi toimitetussa verotuksessa muut
kuin porotalouden, luontaiselinkeinojen tai maa- ja metsidtalouden ansio- ja padomatulot 313 692
markkaa. Eldinkohtaista tukea ei maksettu poromiehelle, koska hidnen edelld mainitut ansio- ja paa-

omatulonsa olivat viimeksi toimitetussa verotuksessa olleet yhteensd yli 150 000 markkaa.

Valituksensa perusteeksi poromies on lausunut, ettd hdn on saamelainen poromies. Padtoksissi ei
ole otettu huomioon saamelaisten perustuslaillista asemaa alkuperdiskansana. Lakeja ei ole my0s-
kiddn korjattu saamelaisten osalta, vaikka perustuslakivaliokunta on vuodesta 1990 kiirehtinyt kult-
tuurimuotoon kuuluvan saamelaisten poronhoitoa koskevan asian saattamista eduskunnan kisitelta-
viksi. Syyni lainsddddnnon puutteisiin on poromiehen mielestd osaltaan se, ettei maa- ja metsitalo-
usministerié pidd saamelaisia alkuperdiskansana. Edelleen poromies toteaa, ettd ILO:n alkuperéis-
kansasopimusta koskevissa lausunnoissaan ministerio on katsonut, ettd saamelaiset eivit ole sopi-
muksessa tarkoitettu alkuperdiskansa ja sopimuksella ei ole tarkoitettu jirjestdd Suomen kaltaisen

jarjestdytyneen yhteiskunnan olosuhteita.

Poromies vaati, ettd nykyisessi tilanteessa saamelaiset tarvitsevat syrjinnin sijasta positiivista eri-

tyiskohtelua. Poronhoitolain sekd maa- ja puutarhatalouden kansallisista tuista annetun lain vaietes-
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sa saamelaisten erityisasemasta julkisen vallan on sovellettava saamelaisten poronhoitoon ja sen
kansalliseen tukeen lakien ja kansainvilisten sopimusten lisiksi perusoikeussddnnoksid. Perusoike-
uksien sisdllostd ja rajoituksista on aina saadettdavi tyhjentdvisti lain tasolla. Asetuksessa ei saa olla
perusoikeusrajoituksia eikd perusoikeuden kidyton yksityiskohtaista sddntelyd. Perusoikeuksia tulee
tulkita ihmisoikeussopimusten kanssa niin, ettd vain ihmisoikeussopimuksen méérdyksen mukainen
rajoitusperuste voi olla sallittu perusoikeuden rajoittamisen perusteena. Mainituista eldinkohtaisista
tuista on siten sdadetty véaralla tasolla kun otetaan huomioon, ettd saamelaisten oikeus poronhoi-

toon on turvattu perustuslaissa.

Poromies toteaakin vaatimuksissaan, ettd viitattu asetuksen tasoinen sdintely on johtanut sithen, etti
porosaamelaisia syrjitddn perustuslain 6 §:n vastaisesti alkuperdnsd vuoksi. Poronhoito on osa saa-
melaista kulttuuria. Eldinkohtaista tukea poronhoidolle maksetaan vain murto-osuus siitd mita
muulle, suomalaiseen kulttuuriin kuuluvalle kotieldintaloudelle maksetaan. Lisédksi tuen maksami-
nen on porotalouden osalta sidottu lukuisiin ehtoihin, jollaiset eivit rajoita tuen maksamista muulle
maataloudelle. Niin ollen saamelaisten oikeus alkuperidiskansana yllédpitaa ja kehittdd kulttuurimuo-
tonsa kuuluvaa poronhoitoa ei toteudu perustuslain 17 §:n 3 momentissa tarkoitetulla tavalla. Saa-
melaiset eivit voi taloudellisista syistd hankkia toimeentuloaan perinteiselld elinkeinollaan, koska
julkinen valta ei ole huolehtinut porosaamelaisten tydvoiman yhtéd hyvin tukitoimin kuin perinteisen
maatalouden harjoittajien suojelusta. Tama taas on vastoin perustuslain 18 §:n 1 momenttia. Mo-
mentissa sdddetddn jokaisen oikeudesta hankkia toimeentulonsa valitsemallaan tyolld, ammatilla tai

elinkeinolla sekd julkisen vallan velvollisuudesta huolehtia tydvoiman suojelusta.

Poromiehen mukaan asetuksella sddadetyn eldinkohtaisen tuen riittaméattomyys ja tuen maksamisen
ehdot johtavat siihen, ettd saamelaiset joutuvat julkisen vallan toimenpiteiden vuoksi luopumaan
omasta kulttuuristaan, elinkeinostaan ja yhteisostddan. Timé merkitsee myos saamelaisten identitee-
tin menettdmistd. Siten asetuksen tasoiset sddnnokset tosiasiassa kieltdvit porosaamelaisilta oikeu-
den nauttia yhdessd ryhménsd muiden jdsenten kanssa omasta kulttuuristaan ja sithen kuuluvasta

poronhoidosta.

Korkein hallinto-oikeus on tapauksesta antamassaan selvityksessddn todennut seuraavaa. Maaseu-
tuelinkeinojen valituslautakunta on valituksen johdosta antamassaan lausunnossa todennut, viitaten
valituksen alaisen paédtoksen perusteluihin ja padtoksen perusteena oleviin asiakirjoihin, ettd poron-
hoitovuodelta 2000/2001 maksettavan eldinkohtaisen tuen maksamisessa on noudatettu yhdenver-

taisuutta. Poromies on antanut valituslautakunnan lausunnon johdosta vastaselityksen. Hén on to-
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dennut muun muassa, ettd kotieldinten pidolle maksettava tuki ei riipu tuon elinkeinon ulkopuolis-
ten tulojen midrdstd. Niin ollen maatalouselinkeinoja ei kohdella tasa-puolisesti. Poronhoidon puit-
teissakaan jarjestelma ei ole tasa-puolinen, koska tuen maksamiseen liittyvi tuloraja kohdistuu 14-

hinné porosaamelaisiin asettaen nima huonompaan asemaan kuin tilalliset poronhoitajat.

Poromies on edelleen todennut lausunnossaan, ettd perustuslain 17 §:n 3 momentin tarkoituksena on
edistdd tosiasiallisen tasa-arvon toteutumista tarvittaessa positiivisin erityistoimenpitein. Positiivi-
nen erityiskohtelu, joka tarkoittaa tietyn ryhmén aseman ja olosuhteiden parantamista tosiasiallisen
tasa-arvon turvaamiseksi ja joka ei ole asteeltaan syrjivii, ei ole ryhmién kiellettyd suosintaa. Moni-
kulttuurisessa yhteiskunnassa erilaisuus voidaan ndhdd myos arvona sinénsé. Perusoikeusjérjestel-
missd saamelaisten asema pyritidin suojaamaan myos maan monikielisyyden ja monikulttuurisuu-

den turvaamiseksi.

Maa- ja metsidtalousministerid toteaa asiasta antamassaan lausunnossaan, etti perustuslain 17 §:n 3
momentin perustelujen mukaan sddnnos velvoittaa julkista valtaa sallimaan ja tukemaan siiné tar-
koitettujen ryhmien oman kielen ja kulttuurin kehittimistda. Kyseinen perustuslain sddnnos tarjoaa
valtiosddntoisen perustan myos siini tarkoitettujen ryhmien elinolosuhteiden kehittimiselle niiden
omaa kulttuuriperinnettd kunnioittaen. Perustelujen mukaan sidédnnos ei kuitenkaan merkitse siind
tarkoitettujen ryhmien oikeutta omaan kulttuuriinsa vedoten poiketa suomalaisen oikeusjérjestyksen
asettamista sddnnoistd. Suomalaisen oikeusjérjestyksen perustavaa laatua oleviin sdidntoihin kuuluu,
ettd ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd. On perusteltua, ettid valtioneuvoston asetuksessa tuen

saamiselle sdiddetyt edellytykset koskevat sekd saamelaisia ettd muita poronomistajia.

Korkein hallinto-oikeus myonsi poromiehelle valitusluvan. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd vali-
tusluvan myontaminen on tarpeen sen selvittdmiseksi, ovatko maa- ja puutarhatalouden kansallisista
tuista annetun lain (1059/1994) nojalla annetut valtioneuvoston asetus poronhoitovuodelta makset-
tavasta eldinkohtaisesta tuesta ja maa- ja metsitalousministerion asetus poronhoitovuodelta
2000/2001 maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta ristiriidassa perustuslain tai lain kanssa. Tutkittu-
aan asian korkein hallinto-oikeus hylkisi poromiehen valituksen. Maaseutuelinkeinojen valituslau-

takunnan péitoksen lopputulosta ei muutettu.

Korkein hallinto-oikeus on perustellut paiatostddn seuraavasti. Suomen perustuslain 6 §:n 2 momen-
tin mukaan ketédén ei saa ilman hyviksyttivaid perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn, alku-

perin, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henki-
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166n liittyvén syyn perusteella. Perustuslain 17 §:n 3 momentin mukaan saamelaisilla alkuperdis-
kansana on oikeus yllédpitdd ja kehittdd omaa kieltdédn ja kulttuuriaan. Perustuslain 22 §:n mukaan
julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Perustuslain 80 §:n
mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministeri0 voivat antaa asetuksia tdssd perustuslais-
sa tai muussa laissa sdddetyn valtuutuksen nojalla. Lailla on kuitenkin sididdettdva yksilon oikeuksi-

en ja velvollisuuksien perusteista seki asioista, jotka perustuslain mukaan kuuluvat lain alaan.

Itdvallan, Suomen ja Ruotsin liittymisasiakirjan 142 artiklassa méaritéaéan, ettd Euroopan yhteisdjen
komissio antaa Suomelle ja Ruotsille luvan myontédd pitkdaikaisia kansallisia tukia sen varmistami-
seksi, ettd maataloutta pidetdédn yllid pohjoisilla alueilla. Maa- ja puutarhatalouden kansallisista tuis-
ta annetun lain 3 §:n 1 momentin (1343/1996) mukaan valtioneuvosto paittad kyseisen lain nojalla
maksettavista tukimuodoista seké tukien madristéd, jakoperusteista, maksamisen perusteista ja kesto-
ajoista, jollei tukien kestoajoista sdddeti erikseen kyseisessi laissa. Saman pykildn 2 momentin
mukaan maa- ja metsdtalousministerio antaa yksityiskohtaisista tuen jakoperusteista ja maksatuksis-
ta tarkempia madrdyksid. Maa- ja puutarhatalouden kansallisista tuista annetun lain 6 §:n mukaan
maa- ja puutarhatalouden ylldpitimiseksi voidaan myontdd pitkdaikaista tukea. Tukea voidaan
myoOntdd 62. leveyspiirin pohjoispuolella sijaitsevilla maatalousalueilla ja sen eteldpuolella sijaitse-

valla komission hyviksymadlld alueella.

Poronhoitovuodelta 2000/2001 maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta annetun valtioneuvoston ase-
tuksen 1 §:n mukaan maa- ja puutarhatalouden kansallisista tuista annetun lain 6 §:ssé tarkoitettuna
pohjoisena tukena voidaan vakituisesti Suomessa asuville poronomistajille maksaa valtion talousar-
viossa vuodelle 2000 maa- ja puutarhatalouden kansalliseen tukeen osoitetuista varoista eldinkoh-
taista tukea siten kuin asetuksessa sdiddetidin. Asetuksen 2 §:n 6 momentin mukaan tukea ei makseta
sellaisten porojen osalta, joiden omistajan poro- tai luontaiselinkeinotalouden taikka maa- ja metsa-
talouden ulkopuolisten vuositulojen miérd on yli 150 000 markkaa. Poronhoitovuodelta 2000/2001
maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta annetun maa- ja metsdtalousministerion asetuksen 1 §:n mu-
kaan tuen suuruus on enintddn 110 markkaa eloporoa kohden. Lapin tydvoima- ja elinkeinokeskus
on paitoksellddan hylannyt poromiehen hakemuksen porotaloudelle maksettavan eldinkohtaisen tuen
saamiseksi, koska verotustietojen mukaan hinen muut kuin porotalouden, luontaiselinkeinojen tai
maa- ja metsitalouden ansio- ja pddomatulonsa olivat viimeksi toimitetussa verotuksessa olleet

313 692 markkaa.
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Korkein hallinto-oikeus on todennut, ettd perustuslain 6 §:n 2 momentissa ei kielletd kaikenlaista
erottelua ihmisten vililld, vaikka erottelu perustuisi sddnndksessd nimenomaan mainittuun syyhyn.
Olennaista on, voidaanko erottelu perustella perusoikeusjirjestelmin kannalta hyviaksyttiavéalli ta-
valla. (HE 309/1993 s. 44) Poronhoitovuodelta 2000/2001 maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta
annetun valtioneuvoston asetuksen mukaista tukea maksetaan valtion talousarviossa asetetun maa-
rdrahan puitteissa. Téllaiseen tukeen ei ole subjektiivista oikeutta. Ottaen huomioon kulloinkin ky-
symyksessd olevan tuen ja sen perusteena olevan lainsddddnnon tavoitteet tuen myontamiselle voi-

daan asettaa rajoituksia.

Porotalouden ja luontaiselinkeinojen rahoittamisesta annetun lain 5 §:n 4 momentin mukaan valtio

neuvoston asetuksella voidaan sditdd, ettd elinkeinon harjoittajan muusta kuin mainitussa laissa
tarkoitetun elinkeinotoiminnan harjoittamisesta saamat tulot eivit saa olla valtioneuvoston vahvis-
tettavaa midrdd suuremmat. Vastaava sddnnds 10ytyy myos useista muista erityislaeista. Korkein
hallinto-oikeus onkin katsonut voimassa olevan lainsdddinnon perusteella, ettd kysymyksessi ole-
van tuen myontdminen poromiehelle ei ole perusteltua. Poroa kohden maksettavan tuen mairin
rajoittaminen puolestaan perustuu yhteisdoikeuteen. Komission paitoksen perusteella poronomista-

jille saadaan maksaa kansallista tukea, joka miiriltdédn saa olla enintdédn 160 markkaa poroa kohti.

Mainittujen seikkojen nojalla korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd poronhoitovuodelta 2000/2001
maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta annetun valtioneuvoston asetuksen 2 §:n 6 momentissa poron-
omistajan poro- ja luontaiselinkeinotalouden taikka maa- ja metsitalouden ulkopuolisille vuositu-
loille sdddetylld enimmaiisméadrilld samoin kuin mainitun pykélidn 3 momentissa ja poronhoitovuo-
delta 2000/2001 maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta annetun maa- ja metsdtalousministerion ase-
tuksen 1 §:ssd sdddetylld eldinkohtaisen tuen miirilld on perustuslain 6 §:n 2 momentissa tarkoitet-

tu hyviksyttiva peruste.

Edelleen korkein hallinto-oikeus totesi, ettd perustuslain 17 §:n 3 momentin sdinnds yhdessi perus-
tuslain 22 §:n kanssa velvoittaa julkista valtaa sallimaan ja tukemaan saamelaisten oman kielen ja
kulttuurin kehittdmistd. Sd4nnos tarjoaa valtiosddntdisen perustan myos saamelaisten elinolosuhtei-
den kehittamiselle heiddn omaa kulttuuriperinnettddn kunnioittaen. Asiassa esitetty selvitys ei kui-
tenkaan osoita, ettd poronhoitovuodelta 2000/2001 maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta annetun
valtioneuvoston asetuksen 2 §:n 6 momentissa sdiddetty poronomistajan poro- ja luontaiselinkeino-
talouden taikka maa- ja metsédtalouden ulkopuolisten vuositulojen enimmaiisméaérd tai mainitun py-

kildn 3 momentissa ja poronhoitovuodelta 2000/2001 maksettavasta eldinkohtaisesta tuesta annetun
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maa- ja metsitalousministerion asetuksen 1 §:sséd sdddetty eldinkohtaisen tuen mééré olisi estidnyt
poromieheltd omasta kulttuuristaan nauttimisen ja tidhén liittyen poronhoidon harjoittamisen yhdes-
sd muiden ryhménsi jasenten kanssa. Néin ollen asetukset eivit ole mainittujen perustuslain kohtien
tai kansalais- ja perusoikeuksia koskevan yleissopimuksen 27 artiklan vastaisia. Asetukset eivét ole
lainvastaisia my0Oskédidn silld perusteella, ettd ne olisivat rikkoneet perustuslain 18 §:44, Euroopan
ithmisoikeussopimuksen 8 artiklaa tai Suomen liittymisestd Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen

poytékirjaa 3.

Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd tydvoima- ja elinkeinokeskuksen oli tullut soveltaa kysymykses-
sd olevia valtioneuvoston sekd maa- ja metsdtalousministerion asetusten sddnnoksid sen ratkaistessa
poromiehen asiassa tekeméaad hakemusta. Tydvoima- ja elinkeinokeskus ei nidin tehdessédén ole rik-
konut perustuslain 22 §:d4n perustuvaa velvollisuutta perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutu-

misen turvaamiseen.

Oikeuskirjallisuudessa yhdenvertaisuusperiaatteen toisena elementtind pidetidin vaatimusta tasapuo-
lisesta kohtelusta. Tasapuoliseen kohteluun liittyy ldheisesti muodollinen yhdenvertaisuus, jonka
voidaan sanoa olevan loogisesti samansisiltdinen lainalaisuuden vaatimuksen kanssa. Lainalaisuu-
den vaatimuksen mukaan julkisen vallan kiyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toimin-
nassa on noudatettava tarkoin lakia (perustuslaki 2.3 §). Hallintopéatoksen ratkaisijan toimiessa
yleisen normin mukaan ja kohdellessa samanlaisia tapauksia samalla tavalla yhdenvertaisuus toteu-
tuu. Tamén korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perustana on voimassaoleva lainsdddéanto.
Korkein hallinto-oikeus ei ole joutunut kdyttdmééan harkintavaltaansa, koska pédétos on ollut perus-

teltavissa oikeusnormein.

Kyseinen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu ei tarjoa oikeusohjetta yhdenvertaisuuden toteu-
tumisen arvioimiseen sosiaalisessa luototuksessa. Oikeuskiytdnto osoittaa kuitenkin, ettd paidtoksen
lainmukaisuudella varmistetaan ldhes varmasti yhdenvertaisuuden toteutuminen. Lakeja valmistel-
taessa yhdenvertaisuusperiaatteen asettamat vaatimukset tutkitaan eri tahojen toimesta. Lainkdyton
valvojien ei tarvitse jokaisessa ratkaisussaan erikseen arvioida ja perustella yhdenvertaisuuden to-

teutumisen kysymystd pditoksen perustana olevassa lainsdiddnnossa.

Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan pditos oli korkeimman hallinto-oikeuden mukaan lain-
mukainen. Asiassa annettu paitos ei ollut myodskéén perus- tai ihmisoikeuksien vastainen. Korkein

hallinto-oikeus katsoi, ettd poromiesti ei ollut syrjitty. Néin ollen korkein hallinto-oikeus ei ole rat-
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kaisussaan ottanut lainkaan kantaa positiivisen erityiskohtelun tarpeeseen Korkeimman hallinto-
oikeuden mukaan asiassa esitetty selvitys ei ole osoittanut, etti kiistan alaisissa asetuksissa sidddetty
eldinkohtaisen tuen mééra olisi estdnyt valittajalta omasta kulttuuristaan nauttimisen ja tdhén liitty-
en poronhoidon harjoittamisen yhdessd muiden ryhménsé jasenten kanssa. Poromiehen esittimét

vaatimukset korkein hallinto-oikeus on kumonnut voimassa olevan lainsdididnnon perusteella.

3.2.4. Johdonmukaisen kaytannoén vaatimus

Viranomaisen on samalla kertaa késiteltavindin olevissa asioissa ja yleensékin lyhyelld aikavalilla
kohdeltava kaikkia asianosaisia tasapuolisesti. Yhdenvertaisuusperiaate vaatii myos, ettd viranomai-
sen on seurattava ratkaisussaan pitemmallédkin aikavilillda yhdenmukaista linjaa. Laakso puhuu joh-
donmukaisen kdytdnnon vaatimuksesta. Oikeusvarmuus edellyttdd ratkaisuilta ennakoitavuutta.
Sidonnaisuus omaksuttuun kdytdntdoon ei tosin ole absoluuttista, silld olosuhteet, tavoitteenasettelut
ja muut asiaan vaikuttavat tekijit voivat ajan kuluessa muuttua. Viranomainen voi muuttaa kidytin-
toddn ja ratkaisulinjaansa, mikili sen muuttamiseen on perusteltua aihetta. Todistustaakka on viran-
omaisella. Viranomaisen on kyettdvi esittiméin ratkaisulinjan muuttamiselle hyvéksyttivit perus-
teet. Lisdksi ratkaisulinjan muuttamiseksi vaaditaan, ettd viranomainen ryhtyy johdonmukaisesti
toteuttamaan omaksumaansa uutta linjaa. Johdonmukaisen kdytdnnon vaatimus voidaan ulottaa yh-
den viranomaisen toimintaa laajemmaksikin. Yhdenvertaisuusperiaatteen voidaan katsoa edellytti-
vin, ettd eri viranomaiset keskendin samankaltaisissa asioissa soveltavat lakia samalla tavoin.
Alemmat viranomaiset ovat padsddnnon mukaan lisdksi velvollisia noudattamaan ylempien asteiden

ratkaisuista ilmenevii tulkintaperiaatteita.™

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO 2004:46 pitianyt voimassa Haukiputaan kihlakunnan
poliisilaitoksen ja edelleen Oulun hallinto-oikeuden ratkaisun, joka ei ole noudattanut samanlaisissa
tapauksissa aikaisempaa ratkaisulinjaa. Korkein hallinto-oikeus on todennut, ettd kihlakunnan polii-
silaitos on voinut hylitd poliisilaitoksen vanhemman konstaapelin hakemuksen jirjestyksenvalvo-
jaksi hyviksymisestid. Tapauksen poliisimies oli esittinyt todistuksen Sisdasiainministerion vahvis-
taman jirjestyksenvalvojakoulutuksen suorittamisesta. Poliisimiestd ei kuitenkaan voitu pitdi hoi-
tamaansa virkaan perustuvien jirjestyksenvalvojan tehtdvia laajempien toimivaltuuksiensa vuoksi
jarjestyksenvalvojan tehtdvdin sopivana henkilond. Héintd ei myoskédédn voitu katsoa asetetun polii-

silaitoksen padtokselld eriarvoiseen asemaan henkiloon liittyvin syyn perusteella.

85 1Laakso 1990 s. 211 - 213.
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Poliisimies on valituksessaan hallinto-oikeudelle viitannut muun muassa kansalaisten yhdenvertai-
suuteen lain edessd. Hén on todennut, ettd joidenkin kihlakuntien poliisipdéllikdt ovat myontéineet
poliisin virassa olevalle henkil6lle oikeuden toimia jarjestyksenvalvojana. Poliisimiehen mukaan

on kohtuutonta, jos poliisin virka veisi mahdollisuuden toimia vihempiarvoisessa jirjestyksenval-

vontatehtdvassa.

Kihlakunnan poliisilaitos on tdhin liittyen lausunut, ettd kysymyksessé ei ole Suomen perustuslain
perusoikeuksiin kuuluvaan yhdenvertaisuuteen liittyvi asia. Poliisilla on oikeus harkita jirjestyk-
senvalvojan sopivuus tehtdviin. Poliisimiehen lakiin perustuva asema ja toimivalta tekevit hdnesta
sopimattoman tihén tehtdviin. Se muodostaa tédssi asiassa hyviksyttivin syyn asettaa hinet eri

asemaan kuin muut kansalaiset.

Valituksessaan korkeimmalle hallinto-oikeudelle poliisimies on uudistanut hallinto-oikeudelle esit-
tamiddn perusteluja. Lisdksi poliisimies on kertonut, ettd poliisimiehille on myOnnetty jéarjestyksen-
valvojakortteja ainakin Oulussa noin 30 — 40 kappaletta, Helsingisséd, Lahdessa ja Himeenlinnassa.

Rovaniemelld lupa myonnettineen, mikéli sitd haetaan.

Hallinto-oikeus on pédtoksessidin todennut, ettd vanhemman konstaapelin viran hoitoa on pidettavi
perustuslain 6 §:n 2 momentissa tarkoitettuna hyviksyttavini perusteena hylatd poliisimiehen ha-
kemus. Poliisimiesti ei voida myOskddn katsoa asetetun valituksenalaisella paatokselld eriarvoiseen

asemaan henkiloon liittyvén syyn perusteella.

Korkein hallinto-oikeus on todennut asian tutkittuaan, ettd kun otetaan huomioon asiassa esitetyt
vaatimukset, saatu selvitys, hallinto-oikeuden paatoksestd ilmenevit lainkohdat ja muut perustelut,

hallinto-oikeuden péddtoksen muuttamiseen ei ole syytd. PAitos jaa siis pysyviksi.

Johdonmukaisen kiytdnnon vaatimus edellyttid, ettd viranomaisten on seurattava ratkaisuissaan
yhdenmukaista linjaa sekd omien aikaisempien pditosten ettd muiden viranomaisten péaatosten
kanssa. Haukiputaan kihlakunnan poliisilaitos on noudattanut ratkaisussaan Oulun ld4nin poliisi-
paillikoiden ratkaisumallia. Poliisipdillikoiden ratkaisulinja poikkeaa kuitenkin maassa péddasiassa
noudatetusta kiytdnnostd. Yhdenvertaisuusperiaate edellyttdd tissd tapauksessa, ettd korkeimman

hallinto-oikeuden ratkaisu muuttaa ratkaisulinjaa koko maassa.
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3.2.5. Yhdenvertaisuuskysymyksesta talous- ja velkaneuvonnassa

Eduskunnan oikeusasiamiehelld on keskeinen asema perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumi-
sen laillisuusvalvonnassa. Perustuslain 109 §:sséd sddnnellddn eduskunnan oikeusasiamiehen tehté-
vistd. Oikeusasiamiehen tulee valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset seké virkamiehet,
julkisyhteison tyontekijét ja muutkin julkista tehtidvii hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttiavit vel-
vollisuutensa. Tehtidvaidnsi hoitaessaan oikeusasiamies valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutumista. Oikeusasiamies antaa joka vuodelta kertomuksen toiminnastaan, lainkdyton tilasta ja

lainsdddannossd havaitsemistaan puutteista eduskunnalle.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies Jadskeldinen on péaatoksessdan 848/2004 todennut, ettd asiak-
kaiden yhdenvertaisuus ei toteudu talous- ja velkaneuvonnassa. Apulaisoikeusasiamies on selvitté-
nyt talous- ja velkaneuvonnan saatavuutta sen jilkeen, kun palvelun ruuhkautuminen, kohtuuttomat
jonotusajat ja suuret alueelliset vaihtelut tulivat ilmi erdéin kantelun tutkinnan yhteydessd. Apulais-
oikeusasiamies on selvityksessiin tarkastellut talous- ja velkaneuvontapalveluiden saatavuutta paa-

asiassa vuosina 2003 ja 2004 seké rahoitusta lisdksi vuonna 2005.

Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain (713/2003) tarkoituksena on varmistaa laadullisesti ja
madrillisesti riittdva talous- ja velkaneuvontapalveluiden saaminen koko maassa. Talous- ja velka-
neuvonnassa annetaan yksityishenkilGille tietoja, neuvontaa talouden ja velkojen hoidosta seké
avustetaan heitéd taloudenpidon suunnittelussa. Velkaneuvoja selvittdad ratkaisumahdollisuuksia ve-
lallisen talouden ongelmiin ja avustaa velkajérjestelyssd. Tarvittaessa velkaneuvoja ohjaa velallisen

hakemaan oikeudellista apua.

Talous- ja velkaneuvonnan jérjestaminen on valtion vastuulla. Yleinen johto, ohjaus ja valvonta
kuuluvat Kuluttajavirastolle. Lidninhallitukset vastaavat siitd, ettd neuvontaa on riittavésti saatavilla
ladnin alueella. Kunnan osallistuminen velkaneuvontaan on vapaaehtoista. Kuitenkin ensisijainen
tarkoitus on, ettd kunta tekee lddninhallituksen kanssa sopimuksen, jossa se sitoutuu huolehtimaan

palvelun jarjestimisestd alueensa asukkaille.

Talous- ja velkaneuvonta palveluiden jarjestdjit saavat korvauksen, joka vastaa palvelun tarkoituk-
senmukaisesta tuottamisesta aiheutuvia kuluja. Kauppa- ja teollisuusministerio vahvistaa Kuluttaja-
viraston esityksestd vuosittain korvauksen perusteet. Vuonna 2004 peruskorvaus maksettiin viesto-

pohjan perusteella. Lisdkorvausta ldédneille jaettiin niiden asukasluvun mukaan.
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Talous- ja velkaneuvonnan asiakkaat eivit ole yhdenvertaisessa asemassa. Apulaisoikeusasiamie-
hen selvityksen mukaan riippuu asuinpaikkakunnasta, miten kauan asiakas joutuu odottamaan paa-
syd ensimmaiselle kidynnille velkaneuvojan luo. Selvityksessd kévi ilmi, ettéd tilanne on huono eri-
tyisesti kasvukeskuksissa ja suurimmissa kaupungeissa. Niissd jonotusajat saattavat olla kymmen-
kertaiset verrattuna pienempiin paikkakuntiin. Apulaisoikeusasiamiehen mukaan tilanne on jono-

tusaikojen perusteella mitattuna heikentynyt entisestddan huolimatta miiriarahojen kasvusta.

Apulaisoikeusasiamies toteaa paatoksessiin, ettd Eteld- ja Lansi-Suomen lddneissd perus- ja lisd-
korvauksen perusteena kdytetty asukasluku ei tuota edes kohtuullisen yhdenvertaisia palveluita niitd
tarvitseville. Muissa ldineissd jakoperuste ndyttdd tuottavan riittdméttomait palvelut kasvukeskuk-
sissa. Jakoperusteita madrittaessd tulee oikeusasiamiehen mukaan luonnollisesti ottaa huomioon,
ettd asukasluvun mukainen peruskorvaus takaa ja sen tuleekin taata palvelun saatavuus kohtuullisen

kattavasti koko maassa.

Apulaisoikeusasiamies Jadskeldinen on kiinnittdnyt ladninhallitusten, Kuluttajaviraston seki kaup-
pa- ja teollisuusministerion huomiota vallitsevaan yhdenvertaisuuden puutteeseen talous- ja velka-
neuvonnassa. Hin esittdd harkittavaksi, miten peruskorvaus ja lddneille jaettava lisdkorvaus voitai-
siin jakaa védestopohjan ja palveluiden tosiasiallisen tarpeen mukaan nykyistd oikeudenmukaisem-
min ja yhdenvertaisuuden paremmin turvaavalla tavalla. Lisdksi laaninhallitusten tarveharkintaa
varten tulisi médritelld yhdenmukaiset kriteerit palvelun tarpeen arvioimiselle. Seurantajarjestelmii
tulee kehittii niin, ettd se kuvasi paremmin palvelun tarkoituksenmukaiseen tuottamiseen liittyvid
laadullisia vaatimuksia. Sopimus- ja paidtosmenettelyn yhtendisyydestd tulisi huolehtia tarvittavin

ohjein. Sopimuksissa tulisi vahvistaa myos avustavan henkiloston riittivd maara.

Apulaisoikeusasiamiehen selvityksen ja pdidtoksen perusteella voidaan sanoa, etti maassamme on
kiinnitetty huomiota asukkaiden eriarvoisuuteen talous- ja velkaneuvonnassa. Apulaisoikeu-
sasiamies on katsonut, ettd eri kuntien asukkaat ovat eriarvoisessa asemassa tilanteessa, jossa jono-
tusajat talous- ja velkaneuvojan puheille vaihtelevat huomattavasti. Voidaan olettaa, ettd valtiovalta
pyrkii erilaisin toimenpitein edistdmééin yhdenvertaisuuden toteutumista talous- ja velkaneuvonnas-
sa. Pitkélld tahtdimelld voidaan olettaa, ettd jdrjestelmén kehittyessd, myos yksittdisten palvelujen

puuttumisesta johtuvaan asukkaiden eriarvoisuuteen etsitdin ratkaisuja.
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4. Kunnallinen itsehallinto ja sosiaalinen luototus
4.1. Kunnallinen itsehallintoperiaate

Hallituksen esityksen®® yleisperusteluissa tarkastellaan kunnallisen itsehallinnon merkitysti. Kunta-
jaotus on Suomen hallitusmuodon mukaan hallinnollinen perusjaotus, ja kuntien hallinnon tulee
perustua kansalaisten itsehallintoon, niin kuin siité erityisissa laeissa sdddetddn. Kuntien itsehallin-
toa hoidetaan lakien puitteissa. Itsehallintoon kuuluu my®os tietty taloudellinen itsendisyys. Kunnal-
lishallinnon vapaus korostaa kuntien oikeutta itse pddttii tehtdvistiin, hallinnostaan ja taloudestaan.
Kun kunnallishallinto joka tapauksessa toimii oikeusjérjestyksen rajoissa, kunnan vapaus on oikeus-
jarjestyksen suojaamaa vapautta tehda tai olla tekemittd. Itsehallinnon vapaus merkitsee suojaa val-
tion lakiin perustumattomia toimenpiteitd vastaan. Kuntien asema onkin useissa maissa pyritty tur-
vaamaan perustuslaintasoisin sddnnoksin, jolloin myos lainsédétdjan mahdollisuus puuttua sithen on
rajoitettu. Toisaalta tavoitteena on ollut, ettd kunnallishallinnon rajojen médrittely tapahtuu nimen-
omaan lainsdétdjan toimenpitein eikd alemmanasteisilla sdddoksilla. Namad molemmat itsehallinnon
vapautta turvaavat oikeudelliset keinot ovat I6ydettidvissd sekd Suomen Hallitusmuodosta ettd Eu-

roopan paikallisen itsehallinnon peruskirjasta.”’

Kunnan asukkaiden hyvinvoinnin turvaaminen on kunnan perustehtiva. Jotta padtokset saisivat
yleisen hyviksynnin, niiden tdytyy vastata asukkaiden tahtoa. Sosiaalisen ja taloudellisen hyvin-
voinnin turvaaminen voidaan hyvinvointivaltiossa nihdd my®os itsehallinnon rajoituksena, koska
kansalliset tavoitteet menevit kuntien ja kansalaisten itsehallinnon edelle. Hyvinvointiarvojen to-
teuttamisen saatetaan katsoa kuuluvan kunnallishallinnolle vain sen vuoksi, ettd valtio kdyttia tiy-

tintoonpanossa hyvikseen poliittisen ja hallinnollisen desentralisaation etuja.®®

Perustuslaki takaa kunnille itsehallinnon. Perustuslain 121.1 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin,
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisistd perus-
teista ja kunnille annettavista tehtivistd sdddetéddn lailla (121.2 §). Kunnilla on verotusoikeus. Lailla
saddetiddn verovelvollisuuden ja veron méédrdytymisen perusteista seki verovelvollisen oikeustur-
vasta (121.3 §). Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdddetédén lailla. Saamelaisilla on
saamelaisten kotiseutualueella kieltddn ja kulttuuriaan koskeva itsehallinto sen mukaan kuin lailla

saddetddn (121.4. §).

% Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi.
"HE 192/1994 vp., s. 4 - 5.
% HE 192/1994 vp., s. 5.
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Kuntalaissa sddnnelldén kuntien itsehallinnosta lain tasoisilla sdédnnoksilld. Suomi jakautuu kuntiin,
joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa (1.1 §). Kunnan péétosvaltaa kiyttdd asuk-
kaiden valitsema valtuusto (1.2 §). Kunta pyrkii edistiméén asukkaidensa hyvinvointia ja kestdavii
kehitysti alueellaan (1.3 §). Hallituksen esityksen® yksityiskohtaisten perusteluiden mukaan tihéin
sadnnokseen on koottu kuntien asukkaiden itsehallinnon keskeiset periaatteet: kunnan asukkaiden
itsehallinto ja kansanvaltainen paitoksentekojirjestelma. Sddnnoksessd tdsmennetidédn perustuslain
kunnallista itsehallintoa koskevaa sizntelyi.”® Kuntalain 13 §:n mukaan valtuuston tulee muiden
tehtdaviensd ohella paittad talouden, rahoituksen ja sijoitustoiminnan perusteista sekd hyvéksya talo-
usarvio. Valtuusto pdittdd my0Os kunnan tarjoamista palveluista. (13 §) Vapaaehtoisten palvelujen,
kuten sosiaalisen luototuksen, jirjestamisen lainsddddnndllinen perusta 16ytyy kuntatasolla néistad
nimenomaisista sdddoksistd. Perustuslaki oikeuttaa kunnat paittaméaan itsehallintonsa nojalla muista
kuin lailla sille méarityisté tehtavistd. Kuntalaki puolestaan oikeuttaa valtuuston padttdméaéan kun-

nan tarjoamista palveluista.

Kunnallisen itsehallinnon idean mukaisesti paikallisyhteison asioiden hoito perustuu asukkaiden
omavastuisuuteen’’. Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojasta siis seuraa se, etti kunnille ei
voida edes tavallisella lailla osoittaa rajoituksitta uusia tehtdviid. Kunnille ei voida osoittaa esimer-
kiksi uusia tehtdvid sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa. Lisdksi kunnilla on itsehallintonsa

nojalla oikeus piittii omasta taloudestaan.”

Osa itsehallinnollisista velvoitteista kuuluu kuntien ohella erindisille muillekin julkisille yhdyskun-
nille ja laitoksille, esimerkiksi Helsingin yliopistolle ja Kansaneldkelaitokselle. Kunnallinen itsehal-
linto ei ole tdysin itsendistd, vaan sitd rajoittaa itsehallinnon ohjaus ja valvonta, jota valtion asian-
omaiset viranomaiset harjoittavat. Kunnallinen itsehallinto kohdistuu kunnan alueeseen, kunnassa
asuviin ja oleskeleviin ithmisiin sekéd kunnassa tapahtuvaan toimintaan. Kunnallinen itsehallinto on
luonteeltaan yleistd, ja sen hoidettavaksi lankeavat laissa sen hoidettaviksi uskotut tehtidvit. Lisidksi
kunnat hoitavat muutkin paikalliset asiat, joita yleinen etu vaatii hallintoa hoitamaan, mikili ne asiat
eivit ole luonteeltaan sellaisia, joiden katsotaan kuuluvan valtion paikallishallinnon hoidettaviin.
Kunnallinen itsehallinto siséltdd titen sekd vallan ettd velvoituksen sille kuuluvien tehtdvien hoita-

miseen.”?

% Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi.
% HE 192/1994 vp., s. 1.

*! Tuori 2004 s. 212.

%2 Tuori 1999 s. 605.

%3 Hannus ja Hallberg 1997 s. 57.
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4.2. Kunnallisen itsehallinnon suhde yhdenvertaisuuteen

Tutkielmani ndkokulmasta arvioituna olennaista on ensinnékin se, miten yhdenvertaisuusperiaate
vaikuttaa kunnalliseen itsehallintoon. Toiseksi olennaiseksi seikaksi tutkielmani ndkdkulmasta arvi-
oituna nousee se, mitid yhdenvertaisuusperiaatteella vapaaehtoisten sosiaalipalvelujen toteuttamisen
yhteydessd ymmarretdén. Kunnallisen itsehallinnon toiminnassa ja kunnallisessa palvelutuotannossa
yhdenvertaisuusperiaatteen asettamiin vaatimuksiin tormétéaén jatkuvasti. Yhdenvertaisuuden vaa-
timus on yksi kunnantoimialasdinnoksen (kuntalaki 2.1 §) keskeisistd reunaehdoista. Kunnantoimi-
alasddnnoksen mukaan kunnan asukkaita ei saa perusteettomasti asettaan keskenéén erilaiseen ase-
maan.’* Kuntalain 2.1 §:n mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille lais-
sa sizdetyt tehtivit. Hallituksen esityksen® yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan kuntalain 2.1
§:n olevan yleislauseke, joka jattdd kdaytannossd avoimeksi, mitd nima tehtdvit ovat. Néin ollen
kunnille jii tarpeellista litkkumavaraa. Sdéntelytapa korostaa jokaisen kunnan omaa piitosvaltaa ja

. . 6
kuntien erilaisuutta.’

Kuntien tehtédvit on perinteisesti jaettu yleiseen ja erityiseen toimialaan. Erityistoimialaan kuuluvil-
la tehtédvilld tarkoitetaan laissa kunnille médrittyja tehtidvid. Yleiseen toimialaan kuuluvat tehtiviit,
jotka kunta voi omilla piitoksilliin ottaa hoidettavakseen.”’ Hallituksen esityksen yksityiskohtai-
sissa perusteluissa todetaan, ettd kunnan toimialaan kuuluvat tehtivit, jotka kunta omilla paatoksil-
laédn voi ottaa hoidettavakseen. Lisidksi kunnan toimialaan kuuluu erilaisia lainsdaddnnon nojalla
sille médrattyja tehtdavid. Myos erityislainsdddidnnon mukaiset tehtévit jirjestetidéin kunnassa itsehal-
linnon periaatteiden mukaisesti. Erityislainsddddnnon mukaisia tehtédvid hoitaessaan kunnan on
noudatettava asianomaisen lain sidinnoksii.”® Laki sosiaalisesta luotonannosta on yksi sosiaalilain-
saadiantomme erityislaeista. Se myontid kunnille oikeuden pééttidd sosiaalisen luototuksen jérjesti-

misestd sekd sen jirjestimisen laajuudesta (2 §).

Péitosvaltaa kunnissa kiyttda siis asukkaiden valitsema valtuusto. Talousarviosta piitettdaessd val-
tuustossa padtetddn esimerkiksi sosiaaliseen luotonantoon tarkoitettujen varojen varaamisesta. Kun-

talain 13 §:n mukaan talousarvion hyviksyy valtuusto, jonka jdsenet on valittu edustamaan kunta-

% Heuru ym. s. 41.

% Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi.
% HE 192/1994 vp., s. 2 - 3.

°7 Harjula ja Priittild 2001 s. 76.

% HE 192/1994 vp., s. 2.
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laisia kunnan asukkaiden omasta toimesta. Niin ollen kiytdnnossd kuntalaiset itse pddttivit sosiaa-
lisen luotonannon jarjestamisestd kunnassaan. Kunnallinen itsehallintoperiaate on néin ollen rajoit-
tanut lainsddtdjan mahdollisuuksia sen séddtdessa lakia sosiaalisesta luototuksesta. Kunnallisen itse-

hallintoperiaatteen voidaan sanoa vaikuttavan huomattavasti sosiaalisen luototuksen jdrjestimiseen.

Hallituksen esityksen®® yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan kuntalain 1.2 §:n osalta, etti
asukkaiden itsehallintoon perustuvana yhteisonid kunnan keskeisimpid tehtdvid ovat asukkaiden
hyvinvoinnin edistiminen ja sen edellyttimistd palveluista huolehtiminen kdytettavissiddn olevilla
voimavaroilla. Lainsditdjd toteaa momentin sanamuodon olevan toteava ja pelkistetty. Silld halu-
taan korostaa lainsdétédjin tahtoa perinteisen hyvinvointiyhteiskunnan jatkuvuudesta. Sanamuodon
perusteella ei kuitenkaan ole mahdollista esittdd kunnalle subjektiivisia hyvinvointiin liittyvid vaa-
timuksia tai valittaa kunnan paatoksistd. Yhteiskunnallisessa tehtdvien jaossa kunnalla olisi edelleen
padvastuu esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestimisessi. Palvelujen tarjonnan jérjesti-
misessd ja kuntakohtaisessa painottumisessa voi kuntien vililld olla eroja. Asukkaiden hyvinvoinnin
edistiminen ja sen edellyttimista palveluista huolehtiminen kuuluu osaltaan myos valtiolle ja muille

julkisyhteisoille.'”

Kuntalain lainvalmisteluaineiston, yleisten oikeusperiaatteiden seki edelld esitellyn lainsdddannon
perusteella voidaan sanoa, ettd kunnilla on oikeus itsendisesti paattii yleistoimialaansa kuuluvista
tehtavistd. Lahtokohtaisesti kuntalain toimialasddnnos oikeuttaa kunnat jirjestimééan vapaaehtoisia
palveluja alueellaan ilman, ettd sen katsotaan loukkaavan yhdenvertaisuusperiaatteen asettamia vaa-

timuksia. Erot eri kuntien palvelutarjonnoissa ovat oikeutettuja tédsti johtuen.

4.3. Punnintatilanteesta
4.3.1. Oikeudellisen punninnan nakékulmasta

4.3.1.1. Oikeussaannoét ja oikeusperiaatteet oikeudellisessa punninnassa

Oikeudellinen punninta tarkoittaa yksittdisen Suomen oikeuden institutionaaliseen ja yhteisolliseen
arvoperustaan rakenteistuneen oikeusperiaatteen tai muun vastaavan oikeudellisen ratkaisustandar-
din oikeudellisen ratkaisuarvon miirittimisti sekd suhteuttamista muiden asiaan vaikuttavien oike-
usperiaatteiden ja ratkaisustandardien ilmentédmiin yhteiskunnallisiin arvo- ja/tai tavoiteperusteisiin.

Lainopin tutkijan sisdistdimi oikeudellinen tulkintamatriisi médrittdd yhtendisen punnintakehyksen,

% Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi.
' HE 192/1994 vp., s. 2.
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joka ohjaa oikeusperiaatteiden punnintamenettelyi joko puhtaasti tilannesidonnaisen ja systeemises-

ti ei-vakioidun tai vihintdén heikosti systeemisesti jdsentyneen punninnan keinoin.

Punnintakehys on oikeusperiaatteiden ja muiden oikeussddnt6jda heikommin formaalien oikeudellis-
ten ratkaisustandardien punnintaa miirittdvi osa lainopin tieteenteoreettisten eli oikeusldhdeopillis-
ten, semanttis- kisitteellisten, konstitutiivisten ja metodiopillisten sitoumusten kokonaisuutta eli
oikeudellista tulkintamatriisia. Lainopin tulkintamatriisin vaikutus voidaan tiivistdd tuomarille tai
muulle institutionaaliselle lainsoveltajalle osoitetuksi toiminnalliseksi ohjeeksi. Heiddn tulee punni-
ta asiaan vaikuttavia oikeusperiaatteita ja muita ratkaisustandardeja esimerkiksi siten, ettd vallitseva
perusoikeusjirjestelmi toteutuu oikeusperiaatteiden painoarvopunninnassa. Muodollisesti voimassa
olevien oikeussadantojen tulkintaa ohjaa vastaavasti yhtendisestd tulkintamatriisista johdettu oikeu-
dellinen tulkintakehys.'® Tulkintakehys on oikeudellista tulkintaa méirittivi osa lainopin tieteen-

teoreettisten sitoumusten kokonaisuutta eli oikeudellista tulkintamatriisia'®.

Voimassa oleva oikeus koostuu muodollisin perustein velvoittavista oikeussdadanngistd, Suomen oi-
keuden institutionaaliseen ja yhteisolliseen arvoperustaan rakenteistuneista, eli eriasteista mutta
riittdvad institutionaalista tukea ja yhteisollistd hyviksyntdd nauttivista, oikeusperiaatteista ja muista
oikeudellisista ratkaisustandardeista sekéd vallitsevan prejudikaatti-ideologian avulla johdettavissa
olevista prejudikaattinormeista. Lisédksi voimassa olevaan oikeuteen luetaan kuuluvaksi muita val-
litsevan tuomarinideologian késittamia institutionaalisia oikeusléhteitd, esimerkiksi virallinen lain-
valmisteluaineisto, tavanomaisoikeudelliset kdytinnot seki ei-institutionaaliset oikeusldhteet. Lain-

opillinen kirjallisuus kuuluu ei-institutionaalisiin oikeuslihteisiin.'®*

Oikeussdannot ja oikeusperiaatteet ovat eriasteisesti rakenteistuneita ja formalisoituja oikeudellisia
ratkaisuperusteita eli oikeudellisia argumentteja. Ne saavat eriasteista merkitystd tuomioistuinten ja
muiden lakia soveltavien viranomaisten, eli institutionaalisten lainsoveltajien, oikeudellista ratkai-
suharkintaa ohjaavina tai sitovina tekijoind. Arvo- ja/tai tavoitesidonnaiset oikeusperiaatteet noudat-
tavat varsin erilaista oikeudellista saédntely- ja ratkaisulogiikkaa kuin formaalit oikeussdédnnot. Voi-
massa olevat oikeussddannot ovat késitteellisesti irtautuneet ja itsendistyneet niistd yhteiskunnallisis-
ta arvoista ja/tai tavoitteista, joiden perusteella ne alun perin saatettiin voimaan. Oikeussddnnot ovat

identifioitavissa niiden muodollisen syntytavan perusteella. Oikeussddnnét toteuttavat joko/tai -

101 Siltala 2003 s. 381.
12 Emt. 904.

183 Emt. 916.

104 Emt. 924 - 925.
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tyyppisti kaksisarvologiikkaa. Oikeusséddnto joko soveltuu késilld olevaan tapaukseen tai se ei sii-

hen sovellu.'®”

Oikeusperiaatteet puolestaan soveltuvat tiettyyn tapaukseen vain enemmain tai vihemmaén. Oikeus-
periaatteet ovat médritelméllisesti kietoutuneet yhteen erilaisten yhteiskunnallisten arvo- ja/tai ta-
voiteperusteiden kanssa. Yksittdisen oikeusperiaatteen oikeudellista ratkaisuarvoa ei ole mahdollista
madrittad irrallaan niistd yhteiskunnallisista arvo- ja/tai tavoitenidkokohdista, joita sen avulla pyri-
tddn toteuttamaan. Yksittdisen oikeusperiaatteen tilannesidonnaisen oikeudellisen ratkaisuarvon
madrittamiseksi sen ilmentdmié yhteiskunnallisia arvo- ja/tai tavoitendkokohtia tulee punnita késilld
olevan oikeustapauksen ainutkertaisessa ratkaisukontekstissa. Sanotut ndkokohdat tulee tasapainot-
taa muiden asiaan vaikuttavien oikeusperiaatteiden vastaavien yhteiskunnallisten tausta-arvojen ja
tavoitteiden kanssa. Yksittdisen oikeusperiaatteen oikeudellinen ratkaisuarvo tuomarin tai muun
lainsoveltajan ratkaisuharkinnan osana on ldhtokohtaisesti tilannesidonnainen ja systeemisesti ei-
vakioitavissa oleva. Oikeusperiaatteiden keskinéisid suhteita ei ole mahdollista systeemisesti vaki-
oida ilman, ettd oikeusperiaatteet tulevat samalla muunnetuksi formaaleiksi oikeussddnnoiksi, joi-

den velvoittavuus on palautettavissa niiden muodolliseen syntytapaan.

Oikeussdintojd heikommin formaalien oikeusperiaatteiden ja muiden ratkaisustandardien jasentd-
missd oikeudessa vaikuttaa kaksi muutostendenssid. Ne toimivat yhtéldisesti kahteen suuntaan ja
lahentdvét institutionaalisia oikeusperiaatteita yhtéaltd formaaleihin oikeussddntoihin sekd toisaalta
subjektisidonnaisiin arvoihin. Raimo Siltala mainitsee ensinnikin subjektisidonnaisten yhteiskun-
nallisten arvojen rakenteistumisen oikeudellisiksi ratkaisustandardeiksi, jotka saavat vihintdén jon-
kin asteista tuomarin tai muun lainsoveltajan oikeudellista harkintaa ohjaavaa vaikutusta. Toiseksi
Siltala mainitsee vallitsevan tuomarinideologian osana vaikuttavien oikeusperiaatteiden ja muiden
ei-formaalien ratkaisustandardien formalisoitumisen eli muuntumisen yhid enemmin sddnnonkaltai-
siksi oikeudellisiksi ratkaisuperusteiksi, joiden oikeudellinen ratkaisuarvo on ennalta vakioitavissa

.. . . . . . .. 106
varsinaisen oikeudellisen systematisoinnin tarkoittamassa merkityksessa.

Rakenteistuminen viittaa oikeudellisen ratkaisuperusteen nauttimaan institutionaaliseen tukeen ja
yhteisolliseen hyviksyntdéin yhteiskunnan erilaisissa oikeudellisesti merkityksellisisséd sddntosidon-
naisissa kiytdnnoissi, esimerkiksi lainsdiddnnosséd ja lainvalmistelussa, oikeuskdytinnossid seki

yleisesti vallitsevaa yhteiskuntamoraalia jasentdvissd kdytannoissd. Vahvasti Suomen oikeuden in-

105 Giltala 2003 s. 377 - 378.
106 Emt. 378 - 379.
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stitutionaaliseen ja yhteisolliseen arvoperustaan rakenteistuneet oikeudelliset ratkaisuperusteet, joi-
den syntytapa saattaa liittyd Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen tai Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen antamiin yksittéisiin linjaratkaisuihin, voivat saada suomalaisen tuomarin ratkaisuharkin-

nassa jopa kansallisen perustuslain sddnnokset onnistuneesti sivuuttavan ratkaisuperusteen aseman.

Formalisoituminen viittaa oikeudellisen ratkaisuperusteen itsendisyyteen oikeudellisena ratkaisuar-
gumenttina suhteessa sen taustalla vaikuttaviin yhteiskunnallisiin arvo- ja /tai tavoiteperusteisiin.
Formalisoitumisessa on kyse ratkaisuperusteen erilaisista muotosidonnaisista ja aineellisesta sisél-
16sté riippumattomista médreisti etenkin konstitutiiviseen eli validiteettiformalismin merkityksessa,
joka liittyy oikeusnormin muodolliseen syntytapaan ja voimassaoloon: (a) systeemisen formalismin
merkityksessd, joka madrittdd sen oikeudellisen ratkaisuarvon systeemistd vakioitavuutta, (b) oi-
keudellista padtoksentekoa ohjaavaan sitovuuteen eli ratkaisuarvoon liittyvdin formalismin merki-
tyksessd, (c) rakenteellisen tai normiloogisen formalismin eli oikeussdédntdjen joko/tai — tyyppisen
seki oikeusperiaatteiden enemmin-tai-vihemmaén — tyyppisen ratkaisulogiikan merkityksessd sekd
(d) metodisen eli oikeussddntojen tulkintaan ja oikeusperiaatteiden arvosidonnaiseen punnintaan

liittyvédn formalismin tai argumentatiivisen avoimuuden merkityksessa.

Kéaytinnossd yhteiskunnallisten arvojen sekd tavoitteiden rakenteistuminen ja formalisoituminen
liittyvit usein yhteen. Vahvaa institutionaalista tukea ja yhteisollistd hyviksyntdad nauttivat oikeus-
periaatteet ja muut ratkaisustandardit saattavat vihitellen muuntua sddnnonkaltaisiksi ratkaisuargu-
menteiksi, kun ne tdsmentyvit tuomioistuinten ja muiden viranomaisten ratkaisukdytinnossi, ja
samalla niiden institutionaalinen tuki yhteiskunnassa vahvistuu. Oikeusperiaatteet saavat vahvem-
min systeemisen oikeudellisen argumentaatin luonteen myos silloin, kun ne lukeutuvat lainopilli-
seen tulkintamatriisiin, jonka tieteenteoreettiset premissit tunnustavat sen kaltaisen vihintdin hei-
kosti systeemisen jdsennyksen olemassaolon. Ndin on asia esimerkiksi perusoikeuskeskeisen lain-
tulkintaopin osalta suhteessa perustuslain hyviksyméiin perusoikeusjdrjestelmiin. Lisiksi oikeus-
lahteen tai yksittdisen oikeudellisen ratkaisuperusteen taustalla vaikuttava institutionaalinen oikeut-

tamisperuste vaikuttaa sen oikeudelliseen ratkaisuarvoon.'"’

Rakenteistumisessa ja formalisoitumisessa on tavallaan kyse vain ndkdkulma erosta. Oikeudellisen
ratkaisuperusteen formalistisuus pitdd ajatuksellisena ldhtokohtana yhteiskunnallisesta arvo- ja/tai

tavoiteperustastaan irtautuneita oikeussdintojd, kun taas oikeusldhteen tai oikeudellisen ratkaisupe-

107 Siltala 2003 s. 377 - 380.

57



rusteen rakenteistuminen viittaa pikemmin oikeusperiaatteisiin ja vastaaviin oikeudellisiin ratkaisu-

P 10
standardeihin.'*®

4.3.1.2. Perusoikeuskeskeinen laintulkintaoppi

Raimo Siltala on tutkinut kirjassaan Oikeustieteen tieteenteoria oikeusperiaatteiden punnintaa suh-
teessa lainopin tulkintamatriiseihin. Lainopin tulkintamatriisi on tieteenteoreettinen kehys, jonka
avulla oikeutta koskevat oikeudelliset konstituutio-, tunnistamis-, argumentaatio- ja artikulaatio-
saannot suhteutetaan keskendidn yhtendiseksi kokonaisuudeksi eli lainopin tieteenkuvaksi. Yhtendis-
td oikeuden konstituutio-, tunnistamis-, argumentaatio- ja artikulaatiosddntdjen kokonaisuutta, jonka
avulla yksittdiset oikeussddnnot ovat: (a) luotavissa, sisédllollisesti muutettavissa, pantavissa taytin-
toon eli oikeusvaikutuksiltaan toteutettavissa sekd kumottavissa oikeuden konstituutiosddntdjen
avulla, (b) tunnistettavissa voimassa olevaksi oikeudeksi oikeuden tunnistamissdannon eli vallitse-
van institutionaalisen oikeusldhdeopin avulla, (c) kisitteellistettdvissd oikeuden loogis-lingvististen
ja semanttisten artikulaatiosdént6jen avulla sekéd (d) tulkinnallisesti mééritettdvissd oikeudellisen
metodiopin kédsittdmien argumentaatiosdintdjen avulla, voidaan siis kutsua oikeuden tulkintamatrii-

siksi.'”

Perusoikeuskeskeinen laintulkintaoppi toteuttaa vihintdin heikosti systeemistid oikeudellista jdsen-
nystd. Siind voimassa olevan oikeuden tulkinta palautetaan aina viime kiddessd voimassa olevan
perustuslain joko selvdsanaisesti hyviksymaiin tai vahintdinkin hiljaisesti edellyttimiin perusoike-
usjarjestelmiin. Osana perusoikeuskeskeistd laintulkintaoppia oikeusperiaatteet nihddin tilan-
nesidonnaisina oikeudellisina argumentteina, joiden punninnan tulee noudattaa vallitsevan perusoi-
keusjirjestelmén vihintdédn heikosti vakioimia yhteiskunnallisia arvoja ja tavoitteita. Eri sukupolvi-

en perusoikeudet noudattavat samalla varsin erilaista sdintelylogiikkaa.''°

Perusoikeuskeskeinen laintulkintaoppi asettaa perustuslain selvidsanaisesti hyviksyman tai vihin-
tadnkin hiljaisesti edellyttimén perusoikeusjdrjestelmén oikeudellisen analyysin vakioiduksi se-
manttiseksi referenssiksi eli ajatukselliseksi kiintopisteeksi, jota vasten ehdotetun oikeudellisen sys-
tematiikan seki yksittdisten oikeudellisten tulkinta- ja punnintakannanottojen lainmukaisuutta ja

oikeellisuutta tulee arvioida.

108 Siltala 2003 s. 380.
1 Emt. 916 - 917.
10 Emt. 381 - 382.
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Perusoikeudet voidaan jakaa kolmen tai neljidn sukupolven perusoikeuksiin niiden syntyajankohdan
ja sisdisen logiikan perusteella. Yksilolliset vapausoikeudet kuuluvat ensimmadisen sukupolven pe-
rusoikeuksiin. Niitd ovat hengen, terveyden, omaisuuden ja yksityisyyden suoja. Taloudelliset, so-
siaaliset, sivistykselliset sekd juridiset eli oikeudelliset oikeudet oikeusturvan saatavuuden, hallin-
non lainalaisuuden ja kansalaisten oikeuksiinsa pddsyn merkityksessd kuuluvat perusoikeuksien
toiseen sukupolveen. Niitd ovat esimerkiksi kansalaisten oikeus koulutukseen, terveydenhuoltoon,
oikeusturvaan, toimeentuloturvaan tai tyottomyysturvaan. Kolmannen sukupolven perusoikeuksilla
tarkoitetaan yhteisollisid ja kollektiivisia oikeuksia, kuten kansojen itseméédraamisoikeutta, oikeutta
rauhanomaiseen kehitykseen tai oikeutta omaehtoiseen kulttuuriin. Toisinaan erotetaan vield nel-
jannen sukupolven perusoikeuksina erityiset luontoa ja ympéristod koskevat oikeudet, kuten oikeus

kestiviin kehitykseen seki eldinten oikeudet.'"!

Siltala on pohtinut perusoikeusjirjestelmén siséistd logiikkaa Juha Siltalan Uusi varallisuusoikeus —
teoksen pohjalta. Siltala toteaa yhdenvertaisuuden lain edessi, eli oikeudellisen yhdenvertaisuuden
ja syrjinnén kiellon, tarkoittavan yhdenvertaisuutta myos suhteessa perusoikeuksiin. PGyhonen on
asettanut erityyppiset perusoikeudet keskeniddn samanarvoisiksi. Esimerkiksi ensimmaéisen sukupol-
ven vapausoikeudet eivit nauti suurempaa painoarvoa kuin toisen sukupolven TSS — oikeudet eli
taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet. Siltalan mielesti on kuitenkin mahdotonta kuvi-
tella tilannetta, jossa jokin toisen sukupolven TSS — oikeuksista, kolmannen sukupolven yhteisollis-
kollektiivisista tai neljainnen sukupolven tarkoittamista luontoa koskevista oikeuksista voisi sivuut-
taa yksilon hengen ja turvallisuuden suojan. Perusoikeusjérjestelmissi on toisin sanoen sisdinra-
kennettuna heikko systeeminen etusija sanottujen perusoikeuksien kesken. Siltala lisdisi vield TSS -
oikeuksiin oikeudelliset oikeudet, joilla hén viittaa toimivaan oikeuslaitokseen, kansalaisten oikeus-

turvaan seki hallinnon lainalaisuuteen.''?

Siltala toteaa yhdenvertaisuusperiaatteen olevan merkityksellisessd osassa vallitsevaa perusoikeus-
jarjestelmid. Yhdenvertaisuus ei kuitenkaan vélttamittd ulotu samanvahvuisena kaikkialle perusoi-
keusjdrjestelméssda. Ensimmdiisen sukupolven vapausoikeuksiin yhdenvertaisuusperiaate soveltuu

sellaisenaan, mutta toisen sukupolven TSS + O — oikeuksien sekd kolmannen sukupolven yhteisol-

listen ja kollektiivisten oikeuksien osalta siitd on jo tietoisesti poikettu. Téastd Siltala mainitsee esi-

11 Giltala 2003 s. 830.
12 Emt. 673 - 674.
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merkkind etnisten ja muiden vastaavien yhteiskunnallisten vihemmistoryhmien tai naisten tietoisen

ja kollektiivisen erityiskohtelun.'"

Siltalan mukaan eri perusoikeuksien vilinen kollisiotilanne ratkaistaan keskindisen painoarvopun-
ninnan avulla. Metatason suhteellisuusperiaate ohjaa punnintaa. Mitd tirkedmpi perusoikeus on
kyseessi, sitd suurempi tulee sen kanssa kilpailevan perusoikeuden olla, jotta ensin mainittu voitai-
siin tapauksessa sivuuttaa. Suhteellisuusperiaate saa eri painoarvoja siitd riippuen, millaiset perus-
oikeudet ovat kulloinkin vastakkain. Siltala asettaa yksilon vapausoikeudet kolmannen ja neljinnen
sukupolven perusoikeuksien edelle. Samalla hin kuitenkin toteaa, etti etenkin kolmannen sukupol-
ven vihemmistoryhmien asemaan liittyvit kollektiiviset ja yhteisolliset oikeudet ovat viime aikoina

saaneet eriinlaisen “oikeudellisen valttikortin” aseman yhteiskunnan resursseja allokoitaessa.''*

Siltala toteaa suhteellisuusperiaatteen olevan metatason periaate tai kollisionormi, jonka avulla rat-
kaistaan ristiriita- tai kollisiotilanteet varsinaisten eli siséllollisten perusoikeuksien vililld. Suhteel-
lisuusperiaate tekee mahdolliseksi perusoikeuksien ilmentdmien oikeusperiaatteiden tilannesidon-
naisen punninnan, jolloin on tarkasti ottaen kyse oikeusperiaatteiden metatason kollisionratkaisu-
normista. Kansalaisten yhdenvertaisuuden kunnioittaminen on ominaista seki suojatuille vapausoi-
keuksille, missi sitd sovelletaan universaalina periaatteena, etti positiivisen toimintavelvollisuuden
julkisyhteisoille asettaville TSS + O — oikeuksille, missé sitd sovelletaan suhteessa maaréttyyn viite-
ryhméén. Eri yhteiskuntaryhmien vililla sanotusta ideaalista voidaan, ja aineellisia resursseja uudel-
leen jakavan hyvinvointivaltioideologian mukaisesti my0s pitdd, poiketa. Edelleen Siltala toteaa,
etteivit kolmannen ja neljdnnen sukupolven yhteisolliset perusoikeudet toteuta kansalaisten yhden-
vertaisuuden logiikkaa lainkaan. Niissd on pikemminkin kyse tietoisesta yhdenvertaisen kohtelun
ideaalista poikkeamisesta sen varmistamiseksi, ettd oikeudenmukaisina koetut yhteisolliset tavoit-
teet voidaan myos tulevaisuudessa saavuttaa. Tdstd esimerkkeind Siltala mainitsee vihemmistojen
suhteellisen aseman parantamiseksi sekd tulevien sukupolvien elinehtojen turvaamiseksi tehtivét

toimenpiteet.' 13

Perusoikeuskeskeisen laintulkintaopin taustalla on ajatus oikeusperiaatteista, joiden tuomarin tai
muun institutionaalisen lainsoveltajan oikeudellista ratkaisuharkintaa ohjaava vaikutus on vain ti-

lannekohtaisesti arvioitavissa. Perusoikeuksia tukevien oikeusperiaatteiden keskindisessi kollisioti-

113 Siltala 2003 s. 674 - 675.
114 Emt. 680.
15 Emt. 682.
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lanteessa, missd kaikkia oikeusperiaatteita ei voi yhtildisesti toteuttaa, on arvioitava kunkin asiaan
vaikuttavan oikeusperiaatteen taustalla vaikuttavien yhteiskunnallisten arvo- ja /tai tavoiteperustei-
den tilannesidonnainen painoarvo. Sovellettava ratkaisuharkinta noudattaa nidin oikeusperiaatteiden
ja muiden oikeudellisten ratkaisustandardien punnintamenettelyd, joskin perusoikeudet ovat jasen-
tyneet systeemisesti muita periaateluontoisia ratkaisuperusteita vahvemmin. Voimassa olevan pe-
rustuslaki takaa niille poikkeuksellisen vahvan institutionaalisen tuen. Tdma johtuu vallitsevan pe-
rusoikeusjirjestelmén asettamasta ja vihintdaankin heikosti vakioidusta perusoikeuksien keskindises-
td etusijajirjestyksestd. Myos suhteessa muihin oikeusperiaatteisiin perusoikeuksia tukevilla oike-
usperiaatteilla on ainakin heikko systeeminen etusija, missé etusijan vahvuus lisiksi riippuu sano-
tulla tavalla kyseisen perusoikeuden tyypistd. Téltd osin on siis kyse vidhintididn heikosti systeemises-
ti jdsentyneestid oikeusperiaatteiden punnintamenettelystd. Muilta osin oikeudellinen harkintatilanne

on dynaaminen ja systeemisesti avoin.''®

4.3.1.3. Oikeusperiaatteiden punnintamalli

My®0s oikeusperiaatteiden punnintamalli saattaa sisdltdd vihintdin heikosti oikeudellista ratkaisua
ennalta jasentdvid eli heikosti systeemisid elementtejd. Oikeusperiaatteiden heikosti systeeminen
jasennys ei kuitenkaan ole vilttamiton, vaan oikeusperiaatteiden punnintamalli on mahdollista to-

teuttaa puhtaasti tilannesidonnaisen harkinnan rakenteellisten osatekijoiden analyysin keinoin.'"”

Oikeusperiaatteiden punnintamallissa oikeusperiaatteita punnitaan tapauskohtaisesti sdintokeskei-
sen oikeusajattelun ja oikeuden kiinteédn ajatussystematiikan sijaan. Oikeusperiaatteiden punninta-
malli toteuttaa ajatusta voimassa olevan oikeuden sisdisesti ristiriitaisista elementeistéd seki tilan-
nesidonnaisen oikeudellisen arvioinnin vilttdméttomyydestd, mikd saa syrjdyttdd kisitelainopin
sekd analyyttisen oikeustieteen ajatuksen yleisten ja abstraktien oikeuskisitteiden ja ennalta vaki-

oidun oikeudellisen kisitesystematiikan varassa tapahtuvasta oikeudellisesta analyysista.''®

Oikeuskirjallisuudessa oikeusperiaatteiden punnintaa on toteutettu monin tavoin. Oikeusperiaatteille
on annettu erilainen tulkinta kirjoittajasta riippuen. Siltalan mukaan Juha Poyhosen oikeudellinen
analyysi edustaa yhtid oikeusperiaatteiden punninnan keskeistd suuntausta. Poyhonen jdsentda sopi-
musoikeutta yleisen sopimusmallin eli sopimusoikeutta jasentdvien oikeudellisten peruskisitteiden,

dogmien ja konstruktioiden yhdistelmén avulla. Hén erottaa toisistaan sopimusoikeudellisen tahto-

116 Siltala 2003 s. 830 - 831.
17 Emt. 382 - 383.
18 Emt. 827.
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mallin, luottamusmallin, oikeudenmukaisen yhteisollisen kiytannon mallin sekd Thomas Wilhelms-
sonin sosiaalisen siviilioikeuden ajatuksiin palautuvan heikomman hyvittdmisen mallin. Tuomarin
tai muun lainsoveltajan ratkaisuharkinta paittyy Poyhosen mukaan eri sopimusmallien taustalla
vaikuttavien oikeusperiaatteiden eli sopimusvapauden periaatteen, vaihdannan intressin, yhteisolli-
sen kohtuusperiaatteen sekid heikomman hyvittimisen periaatteen aidosti tilannekohtaiseen punnin-
taan sopimuksen tai yksittdisen sopimusehdon kohtuullisuutta tai kohtuuttomuutta arvioitaessa.
Poyhosen sopimusoikeuden jasennys on vihintddnkin heikosti systeeminen oikeusperiaatesidonnai-
nen malli sopimusoikeudesta, koska yhteisolliselle kohtuusperiaatteelle ja tilannesidonnaiselle so-
pimustasapainolle on siind annettu systeeminen etusija muihin sopimusoikeutta jisentidviin oikeus-

periaatteisiin nihden.'"’

4.3.1.4. Pohdintaa

Yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallinnon vilinen kollisio voidaan ymmértidd punnin-
tatilanteena, jossa molemmat vaikuttavat lopputulokseen mutta eri painoarvoilla. Kyseisessi periaa-

tekollisiossa konkretisoituu ajatus voimassa olevan oikeuden sisdisesti ristiriitaisista elementeista.

Seki ihmisten yhdenvertaisuus ettd kuntalaisten itsehallinto on vahvistettu tietyssd perustuslain
sadnnoksessd. Ihmisten yhdenvertaisuus on yksi perusoikeuksista. Niin ollen voidaan perustellusti
sanoa, ettd molemmat ovat oikeussiintdjd. Tulkinnallisen vaikeuden muodostaa kuitenkin sen sei-
kan arvioiminen, ovatko ne molemmat oikeusperiaatteita. Yhdenvertaisuusperiaate lukeutuu myos
hallinto-oikeudellisiin periaatteisiin. Oikeuskirjallisuudessa yhdenvertaisuusperiaatetta kisitelldin
oikeusperiaatteena. Yhdenvertaisuusperiaatteen voidaan siis sanoa olevan myds oikeusperiaate, joka
tukee perusoikeuksia. Arvioitavaksi jdd, onko kunnallinen itsehallintoperiaate oikeusperiaate lain-

kaan vai yksi perustuslain sdinnos muiden joukossa.

Punnittaessa yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallinnon keskindisté kollisiota ndiden
molempien tulkitseminen oikeusperiaatteeksi mahdollistaisi oikeusperiaatteiden punnintamallin
soveltamisen. Mielestdni kunnallista itsehallintoa ei voida tissi tilanteessa kuitenkaan késitelld oi-
keusperiaatteena, vaikka oikeuskirjallisuudessa puhutaankin kunnallisesta itsehallintoperiaatteesta.
Siltala on tutkinut laajalti ja syvillisesti oikeusperiaatteiden punnintaa. Hin on useissa eri yhteyk-
sissd maininnut oikeusperiaatteita, mutta kunnallista itsehallintoperiaatetta tai muutakaan vastaavaa

késitettd hin ei ole oikeusperiaatteeksi nimennyt. Siltala on maininnut oikeusperiaatteiksi esimer-

119 Giltala 2003 s. 827.
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kiksi kohtuusperiaatteen, tahtoperiaatteen, luottamusperiaatteen, sopimusvapauden periaatteen, yh-

teisollisen kohtuusperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen seki yhdenvertaisuusperiaatteen.120

Kéaytdnnossi olisi mahdollista tulkita tapauskohtaisesti kunnallista itsehallintoperiaatetta oikeuspe-
riaatteena. Mielestiini ei kuitenkaan tuntunut luontevalta soveltaa oikeusperiaatteiden punnintamal-
lia yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallintoperiaatteen keskindiseen kollisioon. Mie-
lestini ei ole tarkoituksenmukaista pakottaa oikeusnormia johonkin tiettyyn muottiin vain, jotta
voisin edetd tutkimuksessani toivomaani suuntaan. Niin ollen tdssé kyseisessa kollisiotilanteessa
tulkitsen kunnallista itsehallintoa oikeussdidnnoksend. Yhdenvertaisuusperiaatetta puolestaan tulkit-
sen sekd oikeussddnnoksend ettd oikeusperiaatteena. Yhdenvertaisuusperiaate saa institutionaalista
tukea oikeusnormina, jolla on seki oikeusperiaatteen ettd oikeussddnnoksen velvoittavuus. Mieles-
tdni ei ole tarkoituksenmukaista asettaa yhdenvertaisuusperiaatetta toisen tai toisen asemaan, koska
se on joka tapauksessa vahvaa institutionaalista tukea nauttivaa voimassa olevaa oikeutta ja etusijal-
la muihin kansallisiin oikeusldhteisiin ndhden. Tulkinnastani johtuen en voi hyodyntéda oikeusperi-
aatteiden punninnasta annettua ohjeistusta yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallintope-
riaatteen viliseen ristiriitatilanteeseen. Niin ollen tarkastelen kyseisistd punnintatilannetta myos

oikeusldhdeopillisesta nikokulmasta.

4.3.2. Oikeuslahdeopin nakékulmasta

4.3.2.1. Suomalaisesta oikeusléahdeopista

Oikeusldhdeoppi on oppi tuomioistuinten ja muiden institutionaalisten lainsoveltajien oikeudellista
ratkaisuharkintaa ohjaavista perusteista'>'. Institutionaalisen oikeuslihdeopin mukaan institutionaa-
lisen lainsoveltajan tulee perustella esittiménsé oikeudellinen tulkinta vallitsevan tuomarinideologi-
an osoittamien ratkaisuperusteiden avulla. Lisdksi sanottujen oikeusldhteiden tulkinnassa kiytetti-
vien tulkintaperusteiden ala on rajattu enemmaén tai vdhemmin tiukasti tavalla, jonka oikeusléhteit-

tiin eriytyneet tulkinta-, systematisointi- ja punnintamallit osoittavat.'*

Oikeuden ja oikeustieteen episteeminen identiteetti on toisin sanoen institutionaalinen. Voimassa
oleva oikeus erotetaan kaikesta, miké ei ole oikeutta. Erottelu on mahdollista toteuttaa esimerkiksi

yhteiskuntamoraalin, vallitsevan tuomarinideologian tai oikeuden tunnistamissdinnon, eli vallitse-

120 Siltala 2003 s. 382, 827, 680 ja 673.
2! Emt. 896 - 897.
22 Emt. 189.
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van institutionaalisen oikeusldhdeopin, osoittamien kriteerien avulla. Jos tuomari tdydellisesti si-
vuuttaa vallitsevan tuomarinideologian tai oikeuden tunnistamissdinnon osoittamat oikeudelliset

ratkaisuperusteet ratkaisua tehdessiin, tehty ratkaisu ei ole voimassa olevan oikeuden mukainen.'”

Institutionaalinen oikeusldhdeoppi on siis oppi tuomarin oikeudellista ratkaisuharkintaa ohjaavista
ratkaisuperusteista. Ratkaisuperusteet ovat palautettavissa yhtdiltd lainsdétdjin ja toisaalta tuomio-
istuinten sekd muiden institutionaalisten lainsoveltajien tekemiin padtoksiin, esimerkiksi lainsdi-

dintoon, prejudikaatteihin ja muuhun oikeuskiytintoon seki viralliseen lainvalmisteluaineistoon.'*

Suomalaisen tuomarin oikeudellista ratkaisuharkintaa ohjaavia institutionaalisia oikeuslédhteitd ovat
tdssd nimenomaisessa etusijajirjestyksessid: Euroopan yhteison lainsdadinto, kansallinen lainsdi-
dinto perustuslaista alemman asteisiin saadoksiin, lainvalmisteluaineisto, prejudikaatit, Euroopan
yhteisojen tuomioistuimen oikeuskdytdnnostd ilmenevit yleiset oikeusohjeet, Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuimen oikeuskdytinnostd ilmenevit yleiset oikeusohjeet, yksityisoikeudelliset sopimuk-
set, tavanomainen oikeus muun sididdetyn oikeuden tai oikeuskédytdnnon puuttuessa, muut viran-

omaispiitokset ja yleiseurooppalainen oikeuskiytinto'*

. Kansalliseen lainsdddint6on luetaan kuu-
luvaksi voimassa oleva perustuslaki, tavallista lainsdddéntomenettelyd noudattaen sdddetyt edus-
kuntalait, tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja yksittdisten ministerididen antamat asetukset
sekd sitd alemmanasteiset hallinnolliset sdadokset aina kunnallisen tason sdddoksiin ja paatoksiin

asti' >,

Voimassa olevan oikeuden mukaan tuomioistuimen tulee perustella tekeminsi ratkaisu tavalla, joka
osoittaa sen lainmukaiseksi. Oikeudenkdymiskaaren (165/1998) 24:4 mukaan tuomio on perustelta-
va. Perusteluissa on liséksi ilmoitettava, mihin seikkoihin ja oikeudelliseen pdittelyyn ratkaisu pe-
rustuu. Tuomarin tai muun virkansa puolesta tai virkavastuulla lakia soveltavan viranomaisen tulee
perustella esittdiminsi oikeudellinen tulkinta valitsevan tuomarinideologian osoittamien ratkaisupe-

. 127
rusteiden avulla.

123 Siltala 2003 s. 189.
124 Emt. 884.

125 Emt. 897.

126 Emt. 322.

127 Emt. 189 - 190.
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4.3.2.2. Oikeuslahdeopin mallintamisen osatekijat

Oikeusldhdeopin mallit voidaan jakaa deskriptiivisiin ja normatiivisiin. Deskriptiiviset mallit toteut-
tavat analyyttis-deskriptiivistd tiedonintressii, silld ne pyrkivit kuvaamaan voimassa olevaa oikeut-
ta madrittavin oikeusldhdeopin tietynhetkistd sisédltéd mahdollisimman arvo- ja kohdeneutraalilla
tavalla. Normatiivinen oikeusldhdeoppi toteuttaa sitd vastoin normatiivis-kriittistd tiedonintressia.
Se pyrkii perustelemaan parhaan mahdollisen oikeusldhdeopin mallin arvioituna jostain muusta

yhteiskuntaideologiasta kuin vallitsevasta tuomarinideologista kisin.

Analyyttis-deskriptiivisen oikeusldhdeopin mallinnusta voidaan arvioida kuuden eri osatekijidn va-
lossa: (a) kohdentuvuus eli oikeusldhdeopin vastaavuus vallitsevan tuomarinideologian kanssa mal-
lin asiallisen laajuuden ja sisdllollisen tarkkuuden merkityksessi, (b) staattisuus tai dynaamisuus eli
yksittdisen ratkaisuperusteen ratkaisuarvon ennalta méddrdytyneisyys tai tilannesidonnaisuus, (c)
argumentaatiorakenne eli ratkaisuperusteen sidintdoformalismi tai argumentatiivinen avoimuus eli
sen itsendisyys suhteessa yhteiskunnallisiin arvoihin ja/tai tavoiteperusteisiin, (d) rakenteistuneisuus
eli ratkaisuperusteen institutionaalinen tuki ja yhteisollinen hyviksyntd oikeudellisesti merkityksel-
lisissd yhteiskunnallisissa kdytdnnoissd, (e) justifikaatioperuste eli oikeudellisen ratkaisuperusteen
institutionaalinen tai muu yhteiskunnallinen oikeuttamisperuste ja (f) oikeudellinen metateoria eli

institutionaalisten oikeuslihteiden ja niiden oikeuttamisperusteiden keskiniiset suhteet.'?®

Staattisen oikeusldhdeopin mukaan oikeuslédhteen tai yksittidisen oikeudellisen ratkaisuperusteen
ratkaisuarvo on ennalta tai ainakin jédlkikiteen médritettivissd sekd oikeussysteemisesti vakioitavis-
sa sen muodollisen syntytavan perusteella. Lainsdddantod velvoittaa tuomaria sen aineelliseen sisal-
toon katsomatta, jos se vain on sdddetty voimassaolevan perustuslain edellyttamailla tavalla. Perus-
tuslaki on “tavallista” eduskuntalakia ylemmilli tasolla Kelsenin ja Merklin formaalissa oikeus-
normihierarkiassa, jonka merkityksen myds Suomen voimassa oleva perustuslaki ja muu oikeusjér-
jestys tunnustaa. Dynaamisen oikeuslihdeopin mukaan oikeusléhteen tai yksittdisen oikeudellisen
ratkaisuperusteen ratkaisuarvo on madritettdvissd vain tapaus- ja tilannekohtaisesti. Ratkaisuarvo ei

ole yleistettivissi toisiin vastaaviin tapauksiin.'*’

128 Siltala 2003 s. 195.
129 Emt. 762.
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4.3.2.3. Oikeudellisten ratkaisuperusteiden merkitys

Oikeusléhteen tai oikeudellisen ratkaisuperusteen institutionaalinen oikeuttamisperuste viittaa sen
tueksi esitettdvissd oleviin perusteisiin osana suomalaisen yhteiskunnan institutionaalista perustaa ja
sen ilmentimid yhteisollisid arvovalintoja. Namaé perusteet ovat vallitsevan yhteiskunnallisen arvo-
teorian mukaisia. Vallitsevan oikeusldihdeopin institutionaalisena oikeuttamisperusteena on oikeus-
valtioperiaate, joka voidaan jakaa edelleen (a) lainsddadantoa ja vilillisesti my0s lainvalmisteluai-
neistoa tukevaan demokratiaperiaatteeseen, (b) prejudikaattiperustaisessa oikeudessa vaikuttavaan
oikeudellisen yhdenvertaisuuden periaatteeseen ja (c) oikeussubjektien tahdonautonomian periaat-
teeseen. Lisdksi vallitsevan oikeusldhdeopin institutionaalisena oikeuttamisperusteena on hallinol-
lista tehokkuutta ja oikeudellisen sdintelyn itseisarvoista pakottavuutta korostava suvereniteettiperi-

aate.m

Oikeudellisilla ratkaisuperusteilla on suurin oikeudellinen ratkaisuarvo, eli institutionaalisen lainso-
veltajan oikeudellista ratkaisuharkintaa sitova, velvoittava tai ohjaava vaikutus, silloin, kun ratkai-
superusteet ovat vahvasti rakenteistuneet Suomen oikeuden institutionaaliseen ja yhteisolliseen ar-
voperustaan. Niiden on niin ollen nauttiva merkittdvaa institutionaalista tukea ja yhteisollistd hy-
viksyntdd erilaisissa vakiintuneissa oikeudellisesti merkityksellisissd sddntdsidonnaisissa yhteis-
kunnallisissa kdytdnnoissid, esimerkiksi lainsddddnnossi, oikeuskdytannossd tai sopimusoikeudelli-
sissa kdytannoissd. Ratkaisuperusteiden on oltava vahvasti formalisoituja. Ne ovat itsendistyneet ja
irtautuneet niiden taustalla vaikuttavista yhteiskunnallisista arvo- ja/tai tavoiteperusteista. Lisédksi
ratkaisuperusteiden taustalla vaikuttava institutionaalinen oikeuttamisperuste on katsottava vallitse-
van oikeudellisen metateorian ja etenkin keskeisen oikeusvaltioperiaatteen perusteella painavim-

maksi."!

4.3.2.4. Pohdintaa

Punnittaessa yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallintoperiaatteen vilistd periaatekol-

lisiota 1dhtokohtana voidaan pitéi sitd, ettd institutionaalisen oikeuslihdeopin mukaan perustuslain
sadannokset asettuvat etusijalle muuhun kansalliseen lainsdddantoon ndhden. Oikeusldhdeopillisesti
ihmisten yhdenvertaisuus ja kunnallinen itsehallinto saavat samanlaisen painoarvon lainsoveltajan

ratkaisuharkinnassa. Sekd ithmisten yhdenvertaisuus etti kuntalaisten itsehallinto on vahvistettu pe-

130 Giltala 2003 s. 769.
BYEmt. 773 - 774.
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rustuslaissa. Thmisten yhdenvertaisuus lukeutuu perusoikeuksiin ja kunnallinen itsehallinto nauttii

siis sekin perustuslaillista suojaa.

Kansallista lainsdddantod oikeusldhteend tukee institutionaalisena oikeuttamisperusteena demokra-
tiaperiaate. Sen perusteella lainsditdjdn tahtoa on kunnioitettava. Ihmisten yhdenvertaisuus ja kunta-
laisten itsehallinto kansallisena lainsdddéntona ovat tdssd suhteessa samassa asemassa. Voidaan
myos sanoa, ettd ihmisten yhdenvertaisuus ja kunnallinen itsehallinto ovat merkittivésti rakenteis-
tuneet Suomen oikeuden institutionaaliseen ja yhteisolliseen arvoperustaan. Kunnallinen itsehallinto
saa tukensa perustuslain 121 §:std. Ihmisten yhdenvertaisuutta tukee perustuslain 6 §. Lisidksi perus-
tuslain 22 §:ssd sdddetdidn perusoikeuksien turvaamisesta perusoikeusmyonteisen tulkinnan keinoin.
Yhdenvertaisuusperiaate nauttii huomattavaa institutionaalista ja yhteisollistd tukea yleisend hallin-
to-oikeudellisena periaatteena. Lisdksi useissa erityislaeissa on omat yhdenvertaisuus-sdannoksensa.
Niin ollen on perusteltua sanoa, ettd ihmisten yhdenvertaisuus on vahvemmin rakenteistunut Suo-
men oikeusjdrjestykseen kuin kunnallinen itsehallinto. Tuomarin tai muun lainsoveltajan tulisi tilld
perusteella antaa ratkaisuharkinnassaan ihmisten yhdenvertaisuuden toteutumiselle suurempi paino-

arvo kuin kuntalaisten itsehallinnolle

4.4. Toimenpide-ehdotuksia

Kunnallisella itsehallinnolla on siis huomattavia vaikutuksia vapaaehtoisten sosiaalipalvelujen jér-
jestimiseen. Lahtokohtaisesti timén perustuslaillisen oikeutuksen turvin kunnat paittavit vapaaeh-
toisten palvelujen jarjestimisesti tai jarjestamattd jattdmisestd. Vapaaehtoisesti jarjestettdavit palve-

lut jadvit useammin palvelutarjonnan ulkopuolelle kuin ettd kuuluisivat palvelutarjontaan.

Kunnallista itsehallintoa hyodyntamaillad voitaisiin myos edesauttaa sosiaalisen luototuksen jarjesti-
mistd. Lainsddddntd mahdollistaa kunnille laissa sdddettyjen tehtivien hoitamisen yhteistoiminnassa
muiden kuntien kanssa. Kuntalain 2 §:n mukaan kunta voi hoitaa sille laissa sdddetyt tehtivit itse
tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valti-
onosuudesta annetun lain (733/1992) 4 §:n 1 momentin nojalla kunnilla on mahdollisuus tehda yh-
teistyotd muiden kuntien kanssa sosiaalihuollon, ja siten myos sosiaalisen luototuksen, toimeenpa-
nossa. Kuntalain 76 §:n 3 momentin mukaan kunnat voivat sopia, ettd kunnalle tai sen viranomai-
selle laissa sdddetty tehtdvi, jossa toimivalta voidaan siirtdd viranhaltijalle, annetaan virkavastuulla

toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi.
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Edelld mainitussa hallituksen esityksess'ai13 ? esitetiiéin sosiaalisen luototuksen jarjestdmistd kuntien
vilisend seudullisena yhteistyond. Télloin olisi ainakin kolme erilaista mahdollisuutta rahoittaa so-
siaaliseen luottoon liittyva palvelu. Kdytettdavissi olisi suoriteperusteinen luototuspalvelujen rahoi-
tus tai rahastoperusteinen asukasluvun mukaan kustannettava palvelu. Mahdollista olisi myos sovel-
taa luototuspalvelun sekamallia, jossa rahastoperusteinen osuus yhdistyy suoritehintaiseen osuuteen.
Esityksen mukaan palvelun rahoittamiseen kiytettdvd mahdollisuudet voisivat toimia myds luotto-
pddoman hankinnan perusteina, mikili kunnat paatyvit luototustoiminnassa seudulliseen yhteistyo-

hon. '

Jos sosiaalista luototusta alettaisiin jédrjestdd kuntien vilisend yhteistyond, kuntien vélinen yhteis-
toiminta laajentuisi koskemaan my06s muita kuin lakisddteisia tehtidvid. Tamédn muotoisen yhteistoi-
minnan toteuttaminen edellyttdisi lakimuutosta. Mikéli kuitenkin sosiaalisen luototuksen jirjesta-
minen helpottuisi seudullisen yhteistoiminnan vaikutuksesta, yhteistyo voisi olla erds keino laajen-

taa sosiaalisen luototuksen jirjestelmédd useampiin kuntiin.

Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa kunnan paitos sosiaalisen luototuksen jirjes-
tamisestd konkretisoituu kysymykseen: ”Varataanko kunnan talousarviossa varoja sosiaalisen luoto-
tuksen jirjestdamiseen?”. Kunnilla on oikeus harkita toiminnan laajuus paikallisten tarpeiden perus-
teella. Esityksessi korostetaan, ettei asukkailla ole subjektiivista oikeutta sosiaaliseen luottoon.'**
Oikeus sosiaaliseen luottoon subjektiivisena oikeutena velvoittaisi kunnat sisdllyttiméén sosiaalisen
luototuksen palvelutarjontaansa. Tiettyjen kriteerien tiyttyessi jokaisella kunnan asukkaalla olisi

oikeus saada sosiaalinen luotto taloudellisessa kriisitilanteessa.

Sosiaalisen luototuksen kaltaisen palvelun toteuttaminen subjektiivisena oikeutena on kuitenkin
tavoitteena epirealistinen. Koko maan ja kaikki asukkaat kattavana jéirjestelméa on taloudellisesti
liian raskas yhteiskunnallemme. Kuntatasolla pelkéstiin sosiaalisen luototuksen kdynnistamisen on
todettu edellyttavin huomattavia taloudellisia resursseja. Edelleen palvelun toteuttaminen kidytin-

nossd vaatii huomattavia henkilostoresursseja taloudellisten resurssien ohella.

Sosiaalisen luototuksen kaltaisen jarjestelmin ulottaminen kaikkien kuntien alueelle edellyttdisi
muutosta lainsdddant6on. Sosiaalinen luototus voitaisiin méaéritelld subjektiiviseksi oikeudeksi, ja

tuolloin valtio ottaisi vastuun sosiaalisen luototuksen toteuttamisesta ja rahoittamisesta. Kansaneli-

132 Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi sosiaalisesta luototuksesta, laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta sekd laiksi
sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttamisesta.

"3 HE 142/2002 vp., s. 17.

P HE 142/2002 vp., s. 15.
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kelaitos voisi olla tarkoituksenmukainen instanssi sosiaalisen luototuksen toteuttajaksi kidytdnnossa.
Oikeus sosiaaliseen luottoon voisi perustua tarveharkintaan. Harkinnassa voitaisiin soveltaa esimer-

kiksi toimeentulotuen harkinnassa kéytettdvia kriteereja.
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5. Yhdenvertaisuuskysymys sosiaalisessa luototuksessa

5.1. Yhdenvertaisuuden toteutuminen lainvalmisteluaineistoissa

5.1.1. Lainvalmisteluaineiston merkityksesta

Ehdotuksessa laiksi sosiaalisesta luototuksesta yhdenvertaisuuskysymys nousee vahvasti esiin 2 §:n
yhteydessi, jossa sdddetddn kuntien oikeudesta itsehallintonsa nojalla péattid sosiaalisen luotonan-
non jarjestimisestd alueellaan sekd mahdollisen sosiaalisen luotonannon jirjestamisen laajuudesta.
Yhdenvertaisuussididntelyn huomioiminen on vilttimétonté tarkasteltaessa yhdenvertaisuuden toteu-
tumista sosiaalisessa luototuksessa. Sosiaalisesta luototuksesta annetussa laissa yhdenvertaisuusky-
symyksesti ei sddnnelld. Lakia valmisteltaessa tdhédn asiaan on kuitenkin kiinnitetty huomioita eri
tahojen toimesta. Tutkimukseni lopputuloksen kannalta perustuslakivaliokunnan lausunnolla on
huomattava merkitys. Mielesténi kyseistd lausuntoa voidaan kéyttdd ohjenuorana pohdittaessa yh-
denvertaisuusperiaatteen vaikutusta sosiaalisesta luototuksesta annettuun lakiin ja edelleen sosiaali-

sen luotonannon jérjestimiseen.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta vastaa lakien perustuslainmukaisuuden valvonnasta. Valiokun-
nan tehtdvini on antaa lausuntonsa sen késittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden pe-
rustuslainmukaisuudesta seki suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. (perustuslaki 74 §)
Perustuslakivaliokunta on niin ollen perusoikeussdintelyn asiantuntijana instanssi, joka toteaa lain-
sdaddiannossi olevat perustusoikeuksien loukkaukset. Perustuslakivaliokunnan lausumalle voidaan
antaa huomattava painoarvo tarkasteltaessa yhdenvertaisuuden toteutumista laissa sosiaalisesta luo-

totuksesta.
5.1.2. Hallituksen esitys

Yhdenvertaisuuskysymysti sosiaalisessa luototuksessa pohditaan hallituksen esityksessi'>. La-

kiehdotuksen yksityiskohtaisten perusteluiden mukaan sosiaalisesta luototuksesta annetun lain 2
§:ssd sdddetddn kunnan mahdollisuudesta jarjestdd sosiaalista luototusta, kunnan velvollisuudesta

madritelld sosiaalisen luoton myontdmisen perusteet ja sosiaalisen luototuksen toimeenpanosta. Py-

3 HE 142/2002 vp., s. 15.
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kdldn 1 momentissa sdddetéddn, ettd kunnalla on mahdollisuus péittdad luototuksen jirjestamisesti.
Kunta voi péittidd varataanko kunnan talousarviossa varoja sosiaaliseen luototukseen ja harkita toi-
minnan laajuuden paikallisten tarpeiden perusteella. Sosiaaliseen luottoon ei ole subjektiivista oike-
utta. Samassa 2 §:n pykéldn 1 momentissa sdddetddn kunnan velvollisuudesta madritelld sosiaalisen
luoton myontidmisen yleiset perusteet kunnassa sen ottaessa kdyttoon luototustoiminnan. Perusteista
paittdessddn kunnan on otettava huomioon, ettd harkinnassaan sen on noudatettava ehdotetun lain
saannosten lisdksi yleisid hallinto-oikeudellisia periaatteita eli yhdenvertaisuuden, objektiivisuuden,

tarkoitussidonnaisuuden ja suhteellisuuden periaatteita.'*

Hallituksen esityksestd saa kisityksen, ettid sosiaalinen luototus olisi tarkoitus kidynnistdd koko
maassa. Esityksensi vaikutuksia esitellessdin hallitus toteaa, ettd kuntien valmiudet sosiaalisen luo-
totuksen kdyttoonottamiseksi saattavat olla hyvin vaihtelevia. Tadmén vuoksi sosiaalisen luototuksen
kdynnistiminen koko maassa tapahtuisi kaksivuotisella toimeenpanoprojektilla. Sosiaali- ja terve-
ysministerio vastaisi sosiaalisen luototuksen toimeenpanosta yhteistydssd lddninhallitusten, Kulutta-
javiraston, Suomen kuntaliiton ja muiden tahojen kanssa. Toimeenpanoprojektin tehtdvina on laatia
sosiaalisen luototuksen valtakunnallinen ohjeistus, tarjota neuvontaa ja ohjausta seké antaa koulu-

tuksellista tukea kuntien henkil6stolle sosiaalisen luototuksen k'aiynnist'aimisvaliheessal.13 !

Lisdksi hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettd sosiaalisesta luototuk-
sesta annetun lain 4 §:n 2 momentin mukaan tilanteessa, jossa sosiaalinen luotto myonnetdan mak-
suhdiriomerkinniin vuoksi opintolainan valtiontakauksen menettineelle opiskelijalle, sosiaalisen
luoton myontiisi hakemuksesta sen kunnan toimielin, jossa henkil6lld on kotikuntalaissa tarkoitettu
kotikunta.'*® Timi vastaa péisiintod, jonka mukaan kunta huolehtii sosiaalihuollon jirjestimisesti

asukkailleen.

Hallituksen esityksessd ei kuitenkaan tidssd yhteydessd puhuta vain niiden kuntien opiskelijoista,
joiden kotikunnissa sosiaalinen luototus on jérjestetty. Hallituksen esityksen mukaan opiskelijoiden
toimeentuloa turvaa ensisijaisesti laki opintotuesta (344/2002). Opintotuesta annetun lain muutokset
tulivat voimaan 1. pdivina kesdkuuta 2002, ja niitd sovellettiin lukuvuodesta 2002 — 2003 lédhtien.
Valtiontakausta ei endd myonnetd opiskelijalle, jolla on henkil6tietolain (523/1999) 20 §:ssé tarkoi-

tettu luottotietorekisteriin rekisterdity maksuhiirio. Valtiontakaus voidaan kuitenkin myontéd, jos

1 HE 142/2002 vp., s. 18.
T HE 142/2002 vp., s. 15.
8 HE 142/2002 vp., s. 19.
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maksuhdiri6 on yksittdinen médréltdén vahiinen ja sen rekisterdinnistd on kulunut kohtuullisen pit-
ki aika, merkinnén aiheuttanut velka on suoritettu tai valtiontakauksen myontdmiselle on muuten

erityisid syitd. Muutoksen tarkoituksena on yhdenmukaistaa maksuhiiridisten opintolainan hakijoi-
den kohtelua ja korostaa, ettd myos takausta myonnettidessd arvioidaan lainansaajan mahdollisuuk-

sia hoitaa lainansa takaisinmaksu asiallisesti.

Lukuvuoden 2002 — 2003 osalta oli elokuuhun mennessa runsaalle 2 000 opiskelijalle 1dhetetty kuu-
lemiskirje maksuhéiriomerkinnidn vuoksi. Opetusministerion arvion mukaan vakavia maksuhéirioita
on yhteensd noin 3 000 opiskelijalla. Edelleen hallituksen esityksen mukaan opintolainojen ta-
kaisinmaksuongelmia pohtinut takausvastuutydryhma totesi muistiossaan (opetusministerion tyo-
ryhmémuistioita 10:2001) muun muassa, ettd opintolainojen hoitamatta jattdminen aiheutuu suurelta
osin opintojen jdlkeisistd toimentulovaikeuksista huonon tyollistymisen, perheen perustamisen tai
asunnon hankkimisen vuoksi. Tyoryhmi ennakoi sosiaalisen luototuksen voimaantuloa ja ehdotti,
ettd maksuhdirididen vuoksi ilman opintolainaa jadvin opiskelijan opintojen turvaamisessa voitai-

siin kiyttdd apuna kuntien myontimii sosiaalista luottoa opintolainaa vastaavin ehdoin.'*’

Hallituksen esityksen perusteella voidaan sanoa, ettd sosiaalista luototusta olisi tarkoitus hyodyntdd
yleisesti opiskelijoiden keskuudessa, eikd vain niiden opiskelijoiden kohdalla joiden kotikunnan
palvelutarjontaan sosiaalinen luototus kuuluu. Laissa sosiaalisesta luototuksesta ei kuitenkaan sdén-
nelld lainkaan sosiaalisen luototuksen hyddyntdmisesti tilanteessa, jossa sosiaalinen luotto myonne-
tadn maksuhéiriomerkinnédn vuoksi opintolainan valtiontakauksen menettineelle opiskelijalle. Kési-
tykseni mukaan nykyisen lainsdddénnon perusteella ainoastaan niilld opiskelijoilla on mahdollisuus
sosiaalisen luoton hyodyntdmiseen, joiden kotikunnassa sosiaalinen luototus on jérjestetty. Esimer-
kiksi Helsingin kaupunki tarjoaa opintososiaalisia luottoja opiskelijoille, jotka saavat opintotukea

140 Voidaan sanoa, etti eri kunnis-

mutta eivit maksuhdirididen takia valtion takaamaa opintolainaa
sa asuvilla opiskelijoilla on kéytettdvissddn erilaisia taloudenhallintakeinoja. Eri kuntien opiskelijat

asettuvat niin ollen eriarvoiseen asemaan.

5.1.3. Perustuslakivaliokunnan lausunto

141

Perustuslakivaliokunta ottaa lausunnossaan ~ kantaa eri kuntien asukkaiden yhdenvertaisuutta kos-

kevaan kysymykseen. Perustuslakivaliokunnan mukaan kuntien asukkaat ovat eri asemassa sen pe-

%9 HE 142/2002 vp., s. 8.
' Helsingin Sanomat 19.8.2006 s. A13.
1 PeVL 43/2002 vp.
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rusteella, onko kunta pééttinyt jarjestdd sosiaalista luototusta. Valiokunnan mukaan sosiaalinen
luototus on luonteeltaan muita sosiaaliturvan muotoja tdydentdvi. Sosiaalinen luotto ei kuulu perus-
tuslain 19 §:ssé turvattujen oikeuksien alaan. Valiokunta toteaa, ettd sosiaalisen luototuksen kaltai-
nen tdydentiva sosiaaliturvan muoto soveltuu kuntien vapaaehtoiseksi tehtdviksi etenkin, kun ote-
taan huomioon kuntien asukkaille perustuslain 121 §:ssé turvattu itsehallinto, joka voi aiheuttaa
merkittdvidkin kuntakohtaisia eroja itsehallinnon piiriin kuuluvissa asioissa. Perustuslakivaliokun-
nan lausunnon mukaan ehdotus sosiaalisesta luototuksesta ei ole ongelmallinen perustuslain 6 §:n

yhdenvertaisuussdéantelyn kannalta.

Valiokunta toteaa lausunnossaan, ettd mahdollisuus saada sosiaalista luottoa voi vaihdella kunnit-
tain. Kuntien asukkaat ovat néin ollen eri asemassa sen mukaan, onko kunta paittanyt jarjestdad sosi-
aalista luototusta. Valiokunta pitdd kuitenkin sosiaalista luototusta luonteeltaan muita sosiaaliturvan
muotoja, etenkin sosiaalipalveluja ja toimeentuloturvaa, tiydentidvédnd. Niin ollen valiokunta ei néde
sosiaalisen luoton kuuluvan perustuslain 19 §:ssi turvattujen oikeuksien alaan. Valiokunta onkin
pitdnyt aiheellisena selvyyssyisti todentaa, ettei sosiaalinen luotto korvaa perustuslain 19 §:n 1
momentissa jokaiselle turvattua oikeutta valttiméttoméaan toimeentuloon. Perustuslakivaliokunta ei
pidd ehdotusta laiksi sosiaalisesta luototuksesta, laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta seki laiksi
sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n muuttamisesta perustuslain 6

§:n yhdenvertaisuussintelyn vastaisena.'*

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteu-
tuminen. Lainsddtdjdn on tulkittava sddnnoksid perusoikeusmyonteisesti. Perustuslakivaliokunta on
tulkinnut ehdotusta laiksi sosiaalisesta luototuksesta niin, ettei laki loukkaa yhdenvertaisuusoikeuk-
sia. Mielestini perustuslakivaliokunta olisi voinut ottaa kantaa tahdn kysymykseen myos perustus-

lain 22 §:n ndkokulmasta. Perustuslakivaliokunta on todennut sosiaalisen luototuksen jérjestimisen
vain osassa kuntia mahdolliseksi perustelemallaan tavalla. Se ei ole kuitenkaan ottanut kantaa kaik-

kien asukkaiden tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteutumiseen perustuslain 22 §:n ndkokulmasta.

5.1.4. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinto

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on todennut mietinndsséin'*, ettii kuntien taloudellinen tilanne ja
sosiaalisen luototuksen jarjestimiseen vaadittava kuntien omarahoitusosuuden suuruus saattavat

johtaa siihen, ettei sosiaalista luototusta voida jirjestdd kunnissa kysyntdi vastaavasti. Sosiaali- ja

12 PeVL 43/2002 vp., s. 2.
3 StVM 36/2002 vp.
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terveysvaliokunnan mietinndssé korostetaan, ettd vaikka kuntien vapaaehtoisuuteen perustuva jér-
jestelmi ei sinéinsi ole perustuslain 6 §: n yhdenvertaisuutta loukkaava, se asettaa kansalaiset tosi-
asiallisesti hyvin eriarvoiseen asemaan, mikili vain osassa kuntia on taloudellisia resursseja luoto-

tuksen jirjestimiseen.'**

5.1.5. Pohdintaa

Kuntien oikeus paittdd itsendisesti sosiaalisen luotonannon jéarjestimisesti saattaa eri kuntien asuk-
kaat kdytannossd eriarvoiseen asemaan. Kunnissa, joissa sosiaalinen luotonanto kuuluu sosiaali-
huollon tarjoamiin palveluihin, asukkailla on mahdollisuus hyddyntidi luototusta taloudellisten on-
gelmiensa ratkaisemisessa. Niissd kunnissa, joissa sosiaalisia luottoja ei myOnnetd, taloudellisissa
vaikeuksissa olevilla henkil6illa ei ole tdtd mahdollisuutta kiytettdvissddn. Useat ylivelkaantuneet
henkil6t ovat syrjaytyneet yleisiltda luottomarkkinoilta, ja ndin ollen heilld ei ole mahdollisuutta luo-
ton saamiseen kohtuullisin ehdoin tai lainkaan. Nédenkin hienoisen ristiriidan perustuslakivaliokun-
nan lausunnon ja sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnon vililld. Perustuslakivaliokunta ei nide
yhdenvertaisuutta loukkaavana kyseisti esitystd kuntien harkintavaltaan pohjautuvan sosiaalisen
luotonannon jirjestamisestd. Sosiaali- ja terveysvaliokunta puolestaan toteaa, ettd luototuksen jér-
jestiminen ainoastaan osassa kuntia ei ole perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuutta loukkaavaa. Samas-
sa yhteydessi sosiaali- ja terveysvaliokunta kuitenkin toteaa sen asettavan eri kuntien asukkaat tosi-

asiallisesti eriarvoiseen asemaan.

5.2. Yhdenvertaisuusperiaatteen vaikutukset sosiaalisen luototuksen
jarjestamiseen

5.2.1. Yhdenvertaisuus lainsaatajaa sitovana periaatteena

Yhdenvertaisuusperiaate on velvoittanut lainsdétdjaa sen sddtidessd lakia sosiaalisesta luototuksesta.
Lihtokohtana voidaan pitdi sitd, ettd perustuslaki ohjaa lainsdétdjdd sen sddtdessd lakeja seki lain-
soveltajaa sen soveltaessa lakeja. Lainsdadinto ei saa olla ristiriidassa perustuslaillisen yhdenvertai-
suusnormiston kanssa. Lisdksi perustuslaillinen normisto asettuu etusijalle muuhun kansalliseen

lainsdadantoon nahden.

Laillisuusvalvonnasta sdddetidin perustuslaissa. Perustuslain 106 §:n mukaan tuomioistuimen on

annettava etusija perustuslain sddnnokselle, jos sen késiteltavini olevassa asiassa lain sddnnoksen

" StVM 36/2002 vp s. 3.
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soveltaminen olisi ilmeisessi ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa. Yhdenvertaisuussién-

nosten ja yhdenvertaisuuden toteuttaminen yhteiskunnassamme on niin ollen ensi sijassa lainsdéti-
jén ja edelleen lainsoveltajan vastuulla. Oikeusjérjestyksen on edistettavd yhdenvertaisuuden toteu-
tumista yhteiskuntaeldmaén eri aloilla. Perustuslaki miirda lainsditdjan huolehtimaan siitéd, etti jo-

kainen on yhdenvertainen lain edessd. Perustuslain yhdenvertaisuussddnnoksessa lainsdétdji on on-
nistunut sddtdimédn yhdenvertaisuudelle ja sen toteuttamiselle useita erilaisia ulottuvuuksia. Yleisen
yhdenvertaisuuden turvaamisen lisdksi sdddoksessd pyritddn kieltimidn syrjintéd erindisin perustein

sekd turvaamaan erityisesti lasten ja sukupuolten vilinen tasa-arvo.

Kunnilla on itsehallintonsa nojalla oikeus pééttdd muiden kuin erityistoimialaansa kuuluvien tehté-
vien jarjestamisestd alueellaan. Kaikissa kunnissa jirjestetdin samat lakisditeiset palvelut, mutta
vapaaehtoisesti jarjestettavit palvelut vaihtelevat kunnittain. Perustuslaki oikeuttaa kunnat itsenéi-
sesti pddttiméin vapaaehtoisten palvelujen jarjestimisesti alueellaan. Néin olen eri kuntien asuk-
kaat asettuvat eriarvoiseen asemaan toisiinsa ndhden. Yhdenvertaisuusperiaate puolestaan velvoittaa
sekd lainsddtdjaa ettd lainkdyttdjaa kohtelemaan ihmisid yhdenvertaisesti. Yksiloiti tai yksiloryhmia
ei saa asettaa edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan kuin toiset. Yhdenvertaisuusperiaate ja
kunnallinen itsehallintoperiaate asettuvat nédin ollen hienoiseen ristiriitaan keskendén. Perustuslailli-
sen oikeutuksen turvin kunnilla on oikeus itsenidisesti padttdd muiden kuin lakiséddteisten palvelujen
jarjestamisestd sekd jarjestamisen laajuudesta alueellaan. Perustuslaissa turvataan kuitenkin myos

ihmisten yleinen yhdenvertaisuus.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan todennut kuntien asukkaiden olevan eri asemassa riippuen
siitd, onko kunta péattinyt jarjestdd sosiaalista luototusta. Perustuslakivaliokunta ei ole pitdnyt eh-
dotusta sosiaalisen luotonannon jérjestimisestd vain osassa kuntia perustuslain yhdenvertaisuus-
saantelyn vastaisena. Perustuslakivaliokunta on oikeuttanut lainsditdjan sdatdmaéaédn lain sosiaalisesta
luototuksesta nykyiseen muotoonsa silld perusteella, ettd sosiaalinen luototus ei kuulu perustuslaissa
turvattujen oikeuksien alaan. Perustuslakivaliokunnan mukaan laki sosiaalisesta luototuksesta on
mahdollista séitii tavallisen lain séditimisjirjestyksessi'*. Yhdenvertaisuusperiaate ei ole niin

ollen rajoittanut lainsdétdjin mahdollisuuksia sen sditdessd lakia sosiaalisesta luototuksesta.

Perustuslakivaliokunnan nikemys yhdenvertaisuusperiaatteesta on mahdollistanut sosiaalisen luo-

tonannon jarjestimisen vain osassa kuntia. Yhdenvertaisuussdéntely ei velvoita viranomaisia jérjes-

3 PeVL 43/2002 vp., s. 2.
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tamédn sosiaalista luototusta kaikkien kuntien alueella. Mikili perustuslakivaliokunta olisi katsonut
sosiaalisen luototuksen jdrjestimisen vain osassa kuntia perustuslain yhdenvertaisuussiéintelyn kan-
nalta ongelmalliseksi, lainsddtdja ei olisi voinut tavallisella lailla velvoittaa kaikkia kuntia jéarjesti-
miin sosiaalista luototusta alueellaan. Ehdotus perustuslain muuttamisesta on késiteltdva eduskun-
nassa perustuslain sddtdmisjarjestyksessd. Perustuslain 73 §:ssd sdddetiddn perustuslain sddtdmisjér-
jestyksestid. Ehdotus perustuslain muuttamisesta on toisessa késittelyssd didnten enemmistolld hy-
viksyttiva lepdamddn ensimmadisiin eduskuntavaalien jélkeisiin valtiopdiviin. Ehdotus on tuolloin
valiokunnan annettua siitd mietintonsd hyvéaksyttava asiasisdlloltddn muuttumattomana tiaysistun-
nossa yhden kisittelyn asiana pédétokselld, jota on kannattanut vihintdédn kaksi kolmasosaa annetuis-
ta dénistd. Mikili sosiaalisesta luototuksesta annetun laki olisi katsottu yhdenvertaisuussdéntelyn
vastaiseksi, sosiaalisesta luototuksesta annetun lain voimaansaattaminen olisi vaikeutunut huomat-

tavasti. Mahdollisesti lain valmistelua ei olisi jatkettu lainkaan tai lakia ei olisi koskaan hyviksytty.

5.2.2. Lainsaataja punnintatilanteessa

Yhdenvertaisuus lainsdétdjdd velvoittavana periaatteena asettuu tdassd punnintatilanteeseen kunnalli-
sen itsehallinnon kanssa. Lainsoveltajan on perustettava ratkaisunsa lainsdadantoon. Mikéli tuomio-
istuimen tai muun viranomaisen ratkaistavana olevasta asiasta on lailla sdddetty, harkintavaltaa ei
ole tarpeellista kiyttdd. Lainsditidjdn on lakeja sddtdessdidn varmistettava, ettd lakiin ei sisilly perus-
oikeuksien loukkauksia tai perustuslain ja muun normihierarkiassa korkeammalla olevan lainsdé-
didnnon vastaisia sddnnoksid. Lainsditdjan harkintaa rajoittavat ndin ollen perustuslain sddnnokset.
Lainsédtdjan on huomioitava harkinnassaan myos oikeusldhdeoppi muilta osin seké oikeusperiaat-
teiden asettamat vaatimukset. Perustuslakivaliokunta tutkii valmisteltavana olevan lain yhdenmu-
kaisuuden perustuslain kanssa. Lisiksi lakiehdotuksesta antavat lausuntonsa kyseisen aiheen asian-
tuntijat valiokunnissa. Voidaan sanoa, ettd lainsddtdjdlla on ihmisten yhdenvertaisuuden ja kunnalli-
sen itsehallinnon keskeisessd kollisiotilanteessa laajempi harkintamahdollisuus kuin lainsoveltajalla.

Lainsoveltaja tekee ratkaisunsa lainsditdjan méérittelemissi rajoissa.

Institutionaalisen oikeusldhdeopin mukaisesti perustuslaki on etusijalla suhteessa kansalliseen lain-
saadiantoon. Laki sosiaalisesta luototuksesta on sosiaalioikeuden erityislainsdadantod. Oikeusldhde-
opillisesti sen sddnnokset eivit nédin ollen saa olla ristiriidassa perustuslain sdéinndksien kanssa.
Lainvalmisteluaineistot puolestaan asettuvat seki perustuslaillisen normiston ettd kansallisen lain-

saadiannon alapuolelle normihierarkiassa. Esimerkiksi lainsditdjan lakia valmistellessaan asettaman-
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sa tavoitteet eivit sido tuomaria tai muuta lainsoveltajaa ratkaisuharkinnassa, elleivit ne sisilly

vahvistettuun lakitekstiin.

5.2.3. Positiivisen erityiskohtelun vaikutukset sosiaalisen luototuksen jarjestami-
seen

Lainséatdjian on lakeja sddtdessddn varmistettava, ettd kaikkia ihmisid kohdellaan yhdenvertaisesti
niin hallintotoiminnassa kuin tuomioistuimissakin. Sdiddettyjen lakien on siis oltava sisalloltdin
sellaisia, ettd lakeja sovellettaessa yhdenvertaisuus toteutuu. Yhdenvertaisuudesta sédédtdessédédn lain-
sddtdjd on pyrkinyt huomioimaan ne yhteiskuntamme yksiloryhmiit, joiden saattaminen valtavies-
ton kanssa yhdenvertaiseen asemaan edellyttii erityiskohtelua. Lainsdddannossé ja oikeuskirjalli-
suudessa puhutaan positiivisesta erityiskohtelusta. Yleinen yhdenvertaisuussaannos ja syrjintékiel-
tosddnnos eivit estd positiivista erityiskohtelua. Tietyille erityisryhmille on sallittua antaa etuuksia

tai asettaa heiti erityisasemaan valtavdestoon nidhden.

Yhdenvertaisuus siis sitoo lainsdétdjdd periaatteena, mutta lainsdddéantoteitse on luotu mahdollisuus
poiketa periaatteesta tiettyjen erityisryhmien kohdalla tavoiteltaessa tosiasiallista tasa-arvoa. Néin
ollen tietyt erityisryhmiit voidaan asettaa erilaiseen asemaan suhteessa valtaviestoon. Lainsditdjian
tarkoituksena on kuitenkin ollut soveltaa téti positiivista erityiskohtelua nimenomaan sellaista tar-
vitseviin yksiloryhmiin. Erityiskohtelua tarvitsevina ryhmind nihdédén suhteessa valtavidestoon hei-
kommassa asemassa olevat yksiloryhmét. Voidaan ajatella, ettd esimerkiksi taloudellisesti syrjdyty-
neet tai tosiasiallisesti koyhyysrajan alapuolella elidvit ihmiset muodostaisivat tédllaisen ryhmén.
Yksittidisen kunnan asukaita ei voida pelkéstidin kunnan jisenyyden perusteella kisitelld tidllaisena
erityiskohteluun oikeutettuna yksiloryhmina. Positiivisen erityiskohtelun sddannoksia olisi mahdol-
lista soveltaa sosiaalisessa luototuksessa, mikili sosiaalinen luototus olisi koko maan ja kaikki
asukkaat kattava palvelu. Tilloin esimerkiksi taloudellisesti syrjdytyneitd ihmisid voitaisiin kisitelld

tdllaisena huonommassa sosiaalisessa tai taloudellisessa asemassa olevina yksiloryhména.

5.3. Sosiaalisen luototuksen jarjestaminen Suomen kunnissa

Olen tutkinut sosiaalisen luototuksen jdrjestdamistd Suomen kunnissa empiirisen kokonaistutkimuk-
sen avulla. Lainvalmisteluaineiston perusteella voidaan sanoa, ettd lainsddtdjin tarkoituksena oli
lakia sdatdessddn luoda sosiaalisesta luototuksesta koko maan kattava jirjestelmé taloudellisesti
syrjaytyneiden tueksi. Tdlld hetkelld sosiaalisen luototuksen hyodyntdminen asukkaiden velkaon-

gelmien ratkaisemisessa on kuitenkin maamme kunnissa varsin marginaalista.
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Kohderyhmini muodostavat Ahvenanmaan maakunnan kuntia lukuun ottamatta kaikki Suomen
kunnat. Suomessa on 431 kuntaa, joista 114 on kaupunkeja146. Ahvenanmaa on jaettu 16 kuntaan'?’.
Kohderyhmini muodostuu néin ollen 415 kaupungista ja kunnasta. Vastauksen kyselyyni sain 387
kunnasta. Niin ollen tutkimukseni vastausprosentti on 93 %. Kohderyhméni kunnista 15 on tehnyt
myonteisen paitoksen sosiaalisen luototuksen jirjestdmisestd alueellaan: Helsinki, Vantaa, Kuopio,
Pori, Himeenlinna, Mikkeli, Kemi, Pudasjérvi, Tuusula, Hyrynsalmi, Piippola, Pederséren kunta,
Eura, Inari ja Askola'*®. Sosiaalinen luototus kuuluu kuntien sosiaalihuollon palvelutarjontaan noin
3,6 prosentissa kohderyhmin kaupungeista. Néin ollen sosiaalinen luototus ei yleensd kuulu tai
kuuluu harvoin kuntien velkaneuvonnan ja sosiaalitoimen palveluihin. Voidaan sanoa, etti Suomen
eri kuntien asukkaat ovat eriarvoisessa asemassa arvioitaessa mahdollisuutta sosiaalisen luototuksen

hyodyntamiseen taloudenhallintakeinona.

Muutamissa kohderyhmiin kaupungeissa on tarkoitus aloittaa sosiaalisten luottojen mydntdminen
lahitulevaisuudessa. Espoon sosiaali- ja terveyslautakunta on péittinyt, ettd luototus aloitetaan ensi
vuonna, mikili kaupunginvaltuusto myontdi siihen tarvittavat lisaméarirahat. Jyviskyldssd sosiaali-
sen luototuksen aloittaminen on toistamiseen vireilld. Sosiaali- ja terveyslautakunta antaa asiasta
lausuntonsa, jonka jilkeen asiaa kisittelee kaupunginhallitus ja kalupunginvaltuusto.149 Muutamissa
kaupungeissa, joissa sosiaalisia luottoja myonnetiin, luottoihin oikeutettujen ryhmii on rajoitettu
tietylld perusteella. Lappeenrannassa sosiaalisia luottoja ei ole myonnetty yleisesti kaupungin asuk-
kaille. Kaupunki on jirjestdnyt sosiaalitoimen ja velkaneuvonnan yhteishankkeena 17 - 25 -
vuotiaille nuorille talous- ja velkaneuvontaa. Tiettyjen kriteerien tdyttyessi projektissa osallisena
olevan nuoren on mahdollista saada kaupungilta sosiaalinen luotto. Sosiaalisella luotolla nuori mak-

saa kaikki ulkopuolisten saatavat. Tdmén jédlkeen nuori ryhtyy lyhentdmaiin luottoa Lappeenrannan

1 Kuntatiedon keskuksen WWW — sivu. Saatavissa 27.9.2006:
http://www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1;29;102942.

7 Ahvenanmaan WWW — sivu. Saatavissa 2.9.2006: http://www.aland.ax./alandfi/kommunerna.htm.

'8 Helsingin kaupungin WWW — sivu. Saatavissa 20.11.2006:
http://www.hel.fi/wps/portal/Sosiaalivirasto/Artikkeli?WCM GLOBAL CONTEXT=/fi/Sosiaalivirasto/Palvelut+A-
%C3%96/Velkaneuvonta/p sosiaalinen luotto, Himeenlinnan kaupungin WWW — sivu. Saatavissa 20.11.2006:
http://www.hameenlinna.fi/perusturvajaterveydenhuolto/index.php?id=277, Vantaan kaupungin WWW — sivu. Saata-
vissa 20.11.2006: http://www.vantaa.fi/i listasivu.asp?path=1;220;8786, Aila Alasalmen sidhkopostikirje tekijdlle
14.8.2006, Stefan Nisen sidhkopostikirje tekijille 24.11.2005, Tarja Ponkisen sdhkdpostikirje tekijélle 21.8.2006, Sirpa
Vahvaselédn sdhkopostikirje tekijédlle 11.9.2006, Elsa Aholan sdhkopostikirje tekijdlle 7.8.2006, Lotta Laakson sahko-
postikirje tekijalle 24.10.2005, Elina Vesasen sdhkopostikirje tekijdlle 1.3.2005, Elvi Oikarisen siahkopostikirje tekijélle
10.10.2005, Leena Kotirannan sidhkopostikirje tekijille 21.8.2006, Merja Honkasen sdhkopostikirje tekijélle 31.8.2006,
Mari Palolahden sdhkopostikirje tekijdlle 13.10.2005 ja Ulla Reinvallin sdhkopostikirje tekijalle 11.10.2005.

' Raija Kakkosen sihkopostikirje tekijille 31.8.2006 ja Helsingin Sanomat 19.8.2006 s. A13.
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150 . .
%0 Halsuan kunnasta saamani vastauksen mukaan kunnassa ei

kaupungille edullisemmilla ehdoilla.
ole tehty kielteistd pditostd sosiaalisen luototuksen jirjestamisestd. Yksittdisessd tapauksessa sosi-
aalinen luotto voidaan hakemuksesta myont&a. 151 Bn kuitenkaan lue Halsuan kuntaa niihin kuntiin,
joissa sosiaalinen luototus on jérjestetty, koska kunnassa ei ole tehty myonteistd padtostd sosiaalisen
luototuksen jdrjestdmisestd. Vesannon kunnassa sosiaalinen luototus oli kdytossd vuosina 2004 —
2005. Vuonna 2006 luototusta ei endd otettu kiyttoon. Syynd tidhédn olivat runsaat luottotappiot. Li-

siksi kunnasta kerrottiin, etti saatavien periminen oli varsin tyolisti. >

1% Merja Korhosen sihkdpostikirje tekijille 28.2.2005.
13! Kalevi Lindforsin sihkopostikirje tekijille 3.3.2006.

12 Eija Kaipaisen sihkopostikirje tekijille 2.3.2006.
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6. Kokoavia paatelmia

Kunnallinen itsehallinto ajautuu toisinaan viistdmétti ristiaallokkoon perusoikeuksien kanssa. Kan-
sallinen lainsdddidntdmme turvaa kunnallisen itsehallinnon toteutumisen lihes aukottomasti. Perus-
tuslaki oikeuttaa kunnat paittamaiin itsehallintonsa nojalla muista kuin lailla niille mairatyisté teh-
tavistd. Kunnat paattiavit ndin ollen itsendisesti vapaaehtoisten palvelujen jirjestamisestd alueellaan.
Sosiaalinen luototus kuuluu vapaaehtoisesti jirjestettiviin palveluihin. Kuntalaki puolestaan val-
tuuttaa valtuustot paittdmédn kunnan tarjoamista palveluista. Lisiksi kuntalaisten valitsemat val-
tuustot hyviksyvit kuntien talousarviot. Valtuuston toimesta talousarvioon siséllytetdén esimerkiksi
madrdrahat sosiaalisiin luottoihin. Kaikissa kunnissa jarjestetdan nédin ollen samat lakisédateiset pal-

velut, mutta yleistoimialaan kuuluvat palvelut vaihtelevat kunnittain.

Ihmisten yhdenvertaisuus on yksi keskeisimmistd perusoikeuksistamme. Yhdenvertaisuusperiaate
velvoittaa sekd lainsddtdjaa ettd lainsoveltajaa kohtelemaan ihmisid yhdenvertaisesti. Yksiloitd tai
yksiloryhmii ei saa asettaa edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan kuin toiset. Yhdenvertai-
suusperiaate ja kunnallinen itsehallintoperiaate asettuvat néin ollen hienoiseen ristiriitaan keske-
nddn. Yhdenvertaisuusperiaatteen, kunnallisen itsehallinnon ja sosiaalisesta luototuksesta annetun
lain kollision voidaan sanoa olevan ristiriitainen ja vaikeasti ymmarrettavd kokonaisuus. Tutkimuk-
sessani tulee punnittavaksi kunnallisen itsehallinnon ja yhdenvertaisuusperiaatteen vélinen suhde.
Olen padtynyt tutkimuksessani tulkitsemaan kunnallista itsehallintoa perustuslain sdéinnoksend ja

yhdenvertaisuusperiaatetta sekd oikeussddnnoksena ettd perusoikeuksia tulevana oikeusperiaatteena.

Perusoikeuskeskeisen laintulkintaopin mukaan oikeudellisessa tulkintatilanteessa perusoikeuksille
annetaan etusija muuhun ratkaisuaineiston nidhden. Perusoikeudet ovat jisentyneet systeemisesti
muita periaateluontoisia ratkaisuperusteita vahvemmin perustuslain niille takaaman poikkeukselli-
sen vahvan institutionaalisen tuen seki vallitsevan perusoikeusjirjestelmén asettaman perusoikeuk-
sien keskindisen etusijajirjestyksen vuoksi. Oikeusperiaatteiden punninta tapahtuu perusoikeuskes-
keisen laintulkintaopin mukaan tilannekohtaisesti. Perusoikeuksia tukevien oikeusperiaatteiden kes-
kindisessd kollisiotilanteessa, missé kaikkia oikeusperiaatteita ei voi yhtildisesti toteuttaa, on arvioi-
tava kunkin asiaan vaikuttavan oikeusperiaatteen taustalla vaikuttavien yhteiskunnallisten arvo- ja
/tai tavoiteperusteiden tilannesidonnainen painoarvo. Sovellettava ratkaisuharkinta noudattaa niin
oikeusperiaatteiden ja muiden oikeudellisten ratkaisustandardien punnintamenettelyd. Perusoikeus-
keskeisen laintulkintaopin mukaan yhdenvertaisuusperiaate asettuu etusijalle kunnalliseen itsehal-
lintoon nidhden. Lainsoveltajan tulisi ratkaisuharkinnassaan toteuttaa ihmisten keskindistd yhdenver-

taisuutta ja asettaa kuntalaisten itsehallinto toissijaiseen asemaan.

81



Perusoikeuskeskeisen laintulkintaopin mallia perusoikeuksien keskindisestd etusijajirjestyksesti ei
voida soveltaa kunnallisen itsehallinnon ja ihmisten yhdenvertaisuuden keskindiseen kollisioon,
koska kunnallinen itsehallinto ei lukeudu perusoikeuksiin. Opin perusteella voidaan kuitenkin tode-

ta, ettd ihmisten yhdenvertaisuus on merkityksellisessd osassa vallitsevaa perusoikeusjirjestelmaa.

Oppi oikeusperiaatteiden punninnasta sédéntelee oikeusperiaatteiden keskindisid kollisiotilanteita.
Ihmisten yhdenvertaisuuden ja kunnallisen itsehallinnon vilistd periaatekollisiota ei ole ndin ollen

mahdollista punnita oikeusperiaatteellisen punninnan keinoin.

Institutionaalinen oikeusldhdeoppi puolestaan asettaa perustuslaillisen sidéntelyn ja perustuslakiin
sisdltyvit perusoikeudet samalle hierarkiatasolle. Ihmisten yhdenvertaisuuden voidaan kuitenkin

sanoa nauttivan vahvempaa institutionaalista ja yhteisollistad tukea kuin kuntalaisten itsehallinnon.
Lainsoveltajan tulisi harkinnassaan asettaa ihmisten keskindinen yhdenvertaisuus etusijalle kunta-

laisten itsehallintoon nidhden.

Oikeusldhdeopin perusteella perustuslain ja muun kansallisen lainsddddnnon sddnnoksilld on etusija
lainvalmisteluaineistoihin ndhden. Néin ollen sosiaalisesta luototuksesta annetun lain valmisteluai-
neistossa asetetut tavoitteet eivit ensisijaisesti velvoita lainsoveltajaa. Kunnallisen itsehallinnon ja
ihmisten yhdenvertaisuuden vilisessé kollisiotilanteessa lainsditdjalla on laajempi harkintavalta

kuin lainsoveltajalla.

Kunnallisella itsehallinnolla on huomattavia vaikutuksia sosiaalisesta luototuksesta annettuun lakiin
ja sen ohella sosiaalisen luototuksen jarjestimiseen. Kdytdnnossa kunnallisen itsehallinnon suoman
oikeutuksen turvin kunnat paittavit tdysin itsendisesti sosiaalisen luototuksen jirjestamisestd seka
jarjestamaittid jattdmisestd. Perustuslakivaliokunta on antanut siunauksensa sosiaalisen luotonannon
jarjestamiselle kuntien omasta aloitteesta, eikd nie sitd perusoikeuksien yhdenvertaisuutta loukkaa-
vana. Niin ollen sosiaalisen luotonannon jirjestiminen vain osassa Suomen kuntia ei loukkaa pe-
rustuslaissa taattua kansalaisten yhdenvertaisuutta. Kiytdnnossa se kuitenkin asettaa eri kuntien
asukkaat tosiasiallisesti eriarvoiseen asemaan. Perustelen viitteeni sosiaalisesta luototuksesta anne-

tun lain lainvalmisteluaineistolla sekd empiirisestd tutkimuksestani saamillani tiedoilla.

Mannersuomen kunnista 15 myoOntii sosiaalisia luottoja asukkailleen. Alle neljd prosenttia kaikista
maamme kunnista on hyddyntinyt sosiaalisen luototuksen jirjestelméd asukkaiden taloudellisten
ongelmien ratkaisemisessa. Laki sosiaalisesta luototuksesta on sdddetty vuonna 2002. Néiin ollen

jarjestelma on ollut kaikkien maamme kuntien kdytettdvissd noin neljdn vuoden ajan. Lainsditdjan
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tavoitteista huolimatta vain huomattava vihemmistd kunnista on ottanut sosiaalisen luototuksen

palvelutarjontaansa.

Sosiaalisesta luotonannosta sdadetty lainsaadianto luo edellytykset erddnlaisen toimivan taloudenhal-
lintajérjestelmén rakentamiselle. Yhdenvertaisuusperiaate ei ole vaikuttanut merkittavélld tavalla
sosiaalisesta luototuksesta annettuun lakiin. Yhdenvertaisuuskysymys kulminoituu sosiaalisesta
luototuksesta annetussa laissa 2 §:d4n. Kunta voi jéarjestidd sosiaalista luototusta paattiméssaén laa-
juudessaan. Kunnilla on niin ollen yhdenvertaisuusperiaatteen estdmatti itsehallintonsa nojalla oi-
keus péittid sosiaalisen luototuksen jirjestdmisestd ja sen jirjestimisen laajuudesta alueellaan. Yh-
denvertaisuusperiaate niin ollen oikeuttaa kunnat jittaméin sosiaalisen luototuksen palvelutuotan-

tonsa ulkopuolelle.

Yhdenvertaisuusperiaate perustuslaillisen oikeutuksen turvin pyrkii toteuttamaan yhdenvertaisuutta
ihmisten vililld. Poikkeustilanteetkin on mahdollista ottaa huomioon soveltamalla positiivisesta
erityiskohtelusta annettuja ohjeita. Tietyille erityisryhmille on sallittua antaa etuuksia tai asettaa
heitd erityisasemaan valtavidestoon nihden. Sosiaalisen luototuksen jéarjestiminen vain osassa kuntia
ei kuitenkaan ole perusteltavissa positiivisen erityiskohtelun sdinnoksin. Positiivinen erityiskohtelu
on tarkoitettu keinoksi, jolla saavutetaan yhdenvertaisuus yleisesti ihmisten keskuudessa. Yksittéi-
sen kunnan asukaita ei voida kuitenkaan pelkistddn kunnan jasenyyden perusteella késitella téllai-
sena erityiskohteluun oikeutettuna yksiloryhména. Toivoin 16ytdvini oikeuskdytannosti tukea edel-
liselle viitteelleni. Hakusanalla “’positiivinen erityiskohtelu” 16ytyi oikeuskdytannostimme yksi
tapaus. Korkein hallinto-oikeus paityi kuitenkin ratkaisussaan siithen, ettd pddtokseen tyytyméitonta
henkil64 ei ollut syrjitty. Néin ollen korkein hallinto-oikeus ei ottanut kantaa mahdolliseen positii-
visen erityiskohtelun tarpeeseen. Soveltamisohjetta positiivisen erityiskohtelun sdaannoksille en nidin

ollen oikeuskdytinnosta 10ytianyt.

Sosiaalista luototusta ei voida korvata yksityishenkilon velkajirjestelylld niissid kunnissa, joissa
luototusta ei ole jarjestetty. Menetelmét toimivat vaihtoehtoisina jéarjestelminé asiakkaan velkoja
jarjesteltdessd. Vilttamattomia hyodykkeitd hankittaessa velkajirjestelyn sddnnoksid ei voida sovel-

taa.

Sosiaalisella luotolla ei voida korvata asiakkaan oikeutta toimeentulotukeen. Tiettyjen edellytysten
tayttyessd asiakkaalle tulee myontdé toimeentulotuki sosiaalisen luoton sijaan. Sosiaalisen luoton

saamisella ei tulisi olla mitdén vaikutusta toimeentulotuen myontdmiseen tai madrain.
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Lainsdddidnnollisin muutoksin olisi mahdollista vaikuttaa sosiaalisen luototuksen jérjestimiseen
Suomen kunnissa. Sosiaalisen luototuksen jirjestelmén ulottaminen useampien kuntien alueelle
edesauttaisi ihmisten tasa-arvoisuutta taloudellisissa ongelmatilanteissa. Sosiaalista luototusta voi-
taisiin jirjestdd kuntien vilisend seudullisena yhteistyoni, jolloin kuntien vélinen yhteistoiminta
laajenisi koskemaan myos muita kuin lakiséditeisid tehtdvid. Kunnat voisivat esimerkiksi keskittdd
palvelun toteuttamisen kdytdnnossd yhden kunnan sosiaalitoimen tehtdviksi. Sosiaalisen luototuk-
sen jdrjestaminen kuntien vilisend yhteistyona jakaisi kustannuksia, ja ndin ollen myos helpottaisi
palvelun alueellista laajentamista. Oikeus sosiaaliseen luotoon subjektiivisena oikeutena puolestaan
velvoittaisi kunnat sisdllyttdmain sosiaalisen luototuksen palvelutarjontaansa. Sosiaalisen luototuk-
sen kaltaisen palvelun toteuttaminen subjektiivisena oikeutena on kuitenkin mitd ilmeisimmin liian

raskas yhteiskunnallemme.

Sosiaalinen luototus tiydentdd omalta osaltaan insolvenssioikeudellista jarjestelmidimme. Osa
maamme kunnista on ottanut sosiaalisen luototuksen osaksi palvelutarjontaansa. Luototuksen avulla
voidaan mitd ilmeisimmin supistaa niiden ihmisten joukkoa, jotka jadvit perinteisten insolvenssi-
menettelyiden ulkopuolelle. Sosiaalisella luotonannolla olisi mahdollisuuksia toimia yhtené keino-
na, jolla ylivelkaantuneiden asemaa voitaisiin parantaa. Harkinnanvaraisuus ja myOnnettivien luot-
tojen suhteellisen alhainen taso rajaavat kuitenkin luototettavien joukkoa. Sosiaalinen luototus ei

sovellu taloudenhallintakeinoksi kaikille taloudellisissa vaikeuksissa oleville.

Sosiaalinen luototus voidaan vield nykyisin ndhdé erddnlaisena insolvenssioikeudellisena erikoista-
pauksena. Sosiaalisen luototuksen jirjestaminen on kuitenkin, mitd ilmeisimmin yleistyméssid Suo-
men kunnissa. Luototuksesta saadun palautteen perusteella voidaan sanoa, ettd useat kunnat toivo-
vat saavansa resursseja palvelun jarjestimiseen ldhitulevaisuudessa. Useissa kaupungeissa luototuk-
sen palvelutarjonnasta puuttumisen syyné ei ole uskon puute jédrjestelmén tarpeellisuutta kohtaan.
Saamani palautteen perusteella voidaan sanoa, ettd ldhinnid kuntien rajalliset taloudelliset resurssit
estdvit luottojen myontdmisen. Sekd myonnettivét luotot ettd jarjestelmén kidynnistdminen ja ylla-
pito edellyttidvit kunnilta huomattavia taloudellisia resursseja. Tutkimukseni perusteella saadut tie-

dot osoittavat jarjestelmin olevan kiyttokelpoinen.

84



