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Laura Kalliomaa-Puha, Toomas Kotkas ja Marketta Rajavaara

Harkitusti sosiaaliturvaa
Harkintavalta tutkimuskohteena

Poliittisesta harkinnasta viranomaisharkintaan

Sosiaaliturvan pditoksenteon kaikilla tasoilla kdytetddn harkintaa. Harkintaval-
taa sisiltyy sosiaaliturvassa sekid lainsdddannon valmisteluun ettd toimeenpa-
noon. Harkinta voidaan nidhd4 jatkumona, jonka alkupdissd on harkinta siité,
mitéd etuuksia ja palveluja halutaan jakaa ja milld kriteereilld ne jaetaan, millaisia
tavoitteita hyvinvointipolitiikalle asetetaan ja mité eri etuuksilla ja palveluilla
tavoitellaan. Poliitikot kdyttavit harkintaa jarjestelmétasolla paittiessdan esimer-
kiksi kotihoidontuen jakoperusteista, opintotuen miérésti ja kestosta tai siité,
miten ty6ttdmyysturvaa kehitetddn tyonteon vastaanottamista kannustavaksi.
Tdmaén poliittisen harkinnan tuloksena syntyy sosiaalilainsdddidntod. Tdma nor-
misto pyritddn kirjoittamaan mahdollisimman yksiselitteiseksi, mutta siten, ettd
lakien toimeenpanoon jii harkintavaltaa. Kirjoitettaessa lainsddd4dnnén normit
viranomaisen ohjeiksi kdytetddn harkintaa, ja jatkumon loppupiissi harkintaa
kidytetddn normia yksittdistapauksessa sovellettaessa. Sidntoji ja ohjeita voidaan
tulkita tiukasti tai joustavasti, ja harkintaa voidaan kayttad asiakkaan eduksi tai
jattdd lilkkkumavara kokonaan kayttamaitta.

Yksittdinen tyontekija harkitsee esimerkiksi sitd, onko hakijan tyokyky
heikentynyt siind miirin, etti tille syntyy oikeus tyokyvyttomyyselikkeeseen,
ovatko hakijan esittimit menot katettavissa toimeentulotuella, onko hakijalla
kansanelikelain edellyttimi pysyvi asuinpaikka Suomessa tai onko lapsen kii-
reellinen huostaanotto aiheellinen. Asiakkaille tarjoutuu joissakin tilanteissa
valinnanvaraa, ja hekin harkitsevat palvelujen ja etuuksien kidytt64d4n. Harkinta
merkitsee kdytdnnossd valinnan tekemistd eri ratkaisuvaihtoehtojen valilta.

Viranomaisten harkintavalta (discretion) johtuu oikeudellisesta nikokul-
masta tarkastellen ainakin kahdesta syystd. Ensinndkin lainsddtdja on usein
nimenomaisesti antanut viranomaisille harkintavaltaa lainsddddnnon toimeen-
panemiseksi. Lainsd4d4nto ei voi olla niin yksityiskohtaista ja aukotonta, etti se
tarjoaisi ennakolta vastauksen jokaiseen ajateltavissa olevaan yksittiistapaukseen.
Ei ole esimerkiksi mielekistd ajatella, ettd oikeus tyokyvyttomyyselikkeeseen
perustuisi lakiin tyhjentavisti kirjattuihin sairauksiin ja vammoihin. Toinen
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syy harkintavallan kdyttoon on lainsddddnnon luonne itsessddn. Lainsddnnokset
on muotoiltu usein varsin yleisesti, ja ne sisdltavit tulkinnanvaraisia kisitteita.
Esimerkiksi lastensuojelulaissa (417/2007) sdddetéddn, ettd lastensuojelun tarvetta
arvioitaessa ja lastensuojelua toteutettaessa on ensisijaisesti otettava huomioon
lapsen etu. Velvoite on selked, mutta lastensuojeluviranomainen harkitsee, mita
lapsen etu tarkoittaa kulloisessakin tilanteessa.

Yhteiskunnan toimivuuden nikoékulmasta viranomaisten harkintavalta
perustuu taloudellisten voimavarojen rajallisuuteen sekd ihmisten ongelma-
tilanteiden monimutkaisuuteen ja niitd koskevaan epitdydelliseen tietoon.
Epdvarmuuden oloissa etuuksien, palveluiden, hoitojen ja toimenpiteiden har-
kinnan tulee perustua parhaaseen mahdolliseen kiytettivissd olevaan tietoon,
ja nidyttoperusteisen politiikan tavoite ohjaa 2010-luvun tietoyhteiskunnassa
voimallisesti harkintavallan kaytt6d. Uusiutuva tutkimustieto ja asiantuntijoiden
harkintavalta ovat palvelu- ja etuustoiminnan perusedellytyksia.

Viranomaisen harkinta ei ole tdysin vapaata — ei edes silloin, kun harkinta-
valtaa on sille lainsdddannossid nimenomaisesti delegoitu. Viranomaisharkintaa
madrittavit useat tekijit, kuten oikeudelliset, ammattieettiset, hallinnolliset,
taloudelliset sekd tutkimukseen, asiantuntijatietoon ja teknologiaan liittyvit
nikokohdat. Oikeudellisista tekijoistd voidaan mainita vaikkapa yleiset hallinto-
oikeudelliset periaatteet: esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaatteen mukaan viran-
omaisten tulee kohdella hallinnon asiakkaita yhdenvertaisesti. Harkintavaltaa
ei voi kdyttdd siten, ettd syrjittdisiin jotain vdestoryhmaa.

Ammattietiikka sisdltdd lukuisia periaatteita, jotka ohjaavat harkintavallan
kayttod. Esimerkiksi sosiaalialan ammattilaisten eettisten ohjeiden mukaan
asiakkaalla on oikeus tulla kohdatuksi kokonaisvaltaisesti. Tamai tarkoittaa siti,
ettd ammattilaisen on pyrittivd ottamaan huomioon asiakkaansa kaikki eliman-
alueet ja kohtaamaan hinet seki yksiloni ettd osana perhettidin, yhteis6din ja
ymparoivad yhteiskuntaa. (Arki, arvot, elami ... 2005.)

Tietoteknologia, tietojirjestelmien toimivuus ja asiakasdokumentoinnin
ehdot vaikuttavat olennaisesti tyontekijoiden harkintaan. Sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakastietojirjestelmid on pyritty yhtendistiméin, mutta kidytinnon
tulokset eivit ole vield nakyvissd. Ndiden tietojirjestelmien rakenteet ja sisallot
ohjaavat tyontekijitasolla toteutuvaa harkintaa. Sellaiset seikat kuin millaista
tietoa jirjestelmissd on, missé jirjestyksessd tieto tarjotaan, miki tieto jad pois
tai erillisen tiedustelun varaan, vaikuttavat varmasti tyontekijan harkintaan.
Riskind voi olla se, ettei hoito- ja palveluratkaisuissa kidytetd kaikkea olennaista
tietoa esimerkiksi tilanteissa, joissa terveydenhuollon potilaan hoito siirtyy
yksikostd toiseen.

Yhteiskunnassa vallitsevat poliittiset suuntaukset ja julkisen hallinnon
johtamisopit midrittavit myos viranomaisten harkintavaltaa. Julkisen hallinnon
lapindkyvyyden tavoite edellyttdd viranomaisten harkintavallan perusteiden
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tuomista mahdollisimman selkeisti julki. Uuden julkisjohtamisen (New Public
Management) ja sithen liittyvin tilivelvollisuusajattelun lipimurrolla lienee ollut
huomattavasti merkitystd harkintavallan sdantelyn ja kidyton kannalta. Lisdksi
taloudelliset voimavarat mairittivit harkintavaltaa. Hyvinvointivaltion kasvu-
kauden péityttyd harkinta toimii keinona hillitd sosiaaliturvan kustannuksia.
Yksittdisten sosiaalietuuksien, esimerkiksi omaishoidon tuen, my6ntimiseen voi
vaikuttaa se, onko etuuteen varatut mairarahat jo kiytetty vai ei.

Sosiaaliturvan harkintavallan kiytto ja seuraukset koskettavat kaikkia
kansalaisia, ja ne ovat lainsdddannon ja hyvinvointipolitiikan avainkysymyksia.
Kansalaiset kokevat joissakin tilanteissa viranomaisten péditokset epdoikeuden-
mulkaisiksi, ja tdstd syystd harkinnan kysymyksia kasitelldan toistuvasti oikeus-
istuimissa ja mediajulkisuudessa. Harkintavallan tutkimus on erityisen ajankoh-
taista hyvinvointivaltion ja sosiaalioikeuden muutostrendien johdosta. Yksilon
perus- ja ihmisoikeuksien keskeinen asema lainsddddanndssi ja tuomioistuinten
lainkaytdssd heijastuu myos sosiaaliturvaa toimeenpanevien viranomaisten toi-
mintaan. Tiukentuva talous, sosiaaliturvan rahoituksen muutokset seka palvelu-
ja etuusleikkaukset vaikuttavat — tarkoituksellisesti tai tarkoittamatta — harkin-
nan sddntelyyn ja kidyttoon. Hyvinvointikansalaisuuteen liittyvit uudet piirteet,
kuten aktivointi, vastuullistaminen, velvoittaminen ja kuluttajuus, mairittivit
sitd, millaisessa valossa asiakkaan tilanne harkintaa kiyttiville viranomaiselle
ndyttaytyy. Sosiaaliturvan jirjestimisen periaatteet, kuten toimeentuloturvan
yksilollistyminen ja palveluiden henkilokohtaistaminen, asettavat vaatimuksia
harkinnan kiytolle. Mita yksilollisempid palveluita ja etuuksia halutaan tarjota,
sen enemmadn harkintaa tarvitaan.

Harkintavalta tutkimuskohteena

Sosiaaliturvaan liittyvd harkintavalta ei ole ollut tihidn mennessa laajemmalti
tutkimuksen kohteena Suomessa, vaikka harkintaa on tutkittu yhteiskunta- ja
hallintotieteissd sekd oikeustieteissd. Yhteiskuntatieteissd aihetta on tarkasteltu
muun muassa taloudellisista, poliittisista, organisatorisista ja ammatillisista
nikokulmista (Hawkins 1992, 14). Tutkimus on kisitellyt muun muassa politii-
kan, byrokratian ja ammattilaisten suhteita sekd harkinnan yhteiskunnallisia,
yhteisollisid ja organisatorisia toimintaymparistoja. Michael Lipskyn (1980)
tutkimus, jossa tuodaan esiin “katutason byrokraattien” toiminta politiikan
toimeenpanijoina, on aihepiirin kansainvilinen klassikko. Lisiksi on tutkittu
esimerkiksi sosiaalityontekijoiden ja sosiaalivakuutusvirkailijoiden kisityksid
harkintavallasta keskindisen yhteistyon ja integraation kannalta (Hvinden 1994),
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uuden manageristisen toimintakulttuurin vaikutusta hallinnon ja sosiaali-
tyontekijoiden harkintavaltaan (Evans 2010), paikallisten olojen ja organisato-
risten tekijoiden vaikutusta toimeentulotuen myontdmiseen (Stranz 2007) seki
taloudellis-poliittisten olosuhteiden ja ammatillisten tekijoiden vaikutuksia
tyokyvyttomyyteen liittyviin etuuspdidtoksiin (Keiser 1999).

Oikeustieteellinen kysymyksenasettelu on keskittynyt harkinnan ja oikeu-
dellisten normien viliseen suhteeseen. On tutkittu, miten lainsdadanto yhtailtd
mahdollistaa ja toisaalta rajoittaa harkinnan kayttod viranomaistoiminnassa
(Hawkins 1992, 14; ks. Kotkaksen artikkeli tassd kirjassa). Oikeustieteilijit ovat
perinteisesti keskittyneet tarkastelemaan etenkin tuomioistuimissa tapahtuvaa
harkintavallan kiyttod (Hawkins 1992, 18).

Rajanveto yhteiskuntatieteellisten ja oikeustieteellisten lihestymistapojen
vililld ei ole kuitenkaan tiukkaa, silld myds yhteiskuntatieteellisissa lahesty-
mistavoissa on kiinnitetty huomiota viranomaistoimintaa ohjaavan normiston
ja harkinnan viliseen suhteeseen. Esimerkiksi Evans (2010, 154) toteaa, ettd
vaikka harkintavallan kiytt64 onkin muun muassa vanhustenhuollossa pyritty
rajoittamaan palvelun myontimiskriteereji tismentamalla ja tiukentamalla,
lainsddddnnossd edelleen esiintyvit termit, kuten tarve ja riski, ovat tulkinnalle
avoimia ja mahdollistavat harkinnan. Tutkimuksissa ei ole kiinnitetty huomiota
vain materiaalisen oikeuden normeihin ja kisitteisiin, vaan myos menettelyllisiin
normeihin. On esimerkiksi tutkittu, miten menettelylliset sidnnokset mahdol-
listavat harkinnan sosiaaliturvaa koskevassa péditoksenteossa ja miten voidaan
varmistaa, ettei harkinta vaaranna asiakkaiden oikeusturvaa (Sainsbury 1992).

Kirjan tavoite ja sisalto

Tédma kirja kisittelee sosiaaliturvan padtoksentekoon liittyvdid harkintaa. Kirjan
tavoite on tarkastella harkintavallan sddntelya ja kdyttod erilaisissa paatoksenteon
tilanteissa sekd avata harkintavallan ilmioitd yhteiskunnallista keskustelua ja
jatkotutkimuksia varten. Sosiaaliturvaan sisiltyvit sekd toimeentuloturva etti
palvelut, ja nditd molempia alueita tarkastellaan kirjan artikkeleissa.
Kirjoittajat lahestyvit harkintavaltaa monitieteisesti sekd yhteiskuntatieteel-
lisistd ettd oikeustieteellisistd nakékulmista. Kirjan empiiriset tarkastelut ovat
esimerkin luonteisia, ja useat kiinnostavat harkinnan kysymykset ovat jadneet
pohdinnan ulkopuolelle. Niitd ovat esimerkiksi lidketieteen ammattilaisten
kliininen harkinta sekd tietoteknologian vaikutukset harkinnan toteutumiseen.
Julkaisu jakautuu viiteen osaan. Ensimmaisessi osassa kisitelldan sosiaali-
turvaan liittyvdn harkintavallan reunaehtoja. Toisessa osassa tarkastellaan
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kolmen esimerkin avulla poliittisen harkinnan toteutumista ja seurauksia. Kol-
mannessa osassa keskitytddn ammattilaisten — erityisesti asiantuntijalddkireiden
ja sosiaalityontekijoiden — toteuttamaan harkintaan. Neljannessi osassa kuvataan
Kelan toimihenkil6iden kasityksid harkintavallan kaytostéd sekd harkintavallan
ilmenemistéd Kelan etuustoiminnassa. Viidennessd osassa tarkastellaan harkintaa
asiakkaiden nikokulmasta.

Anu Pylkkénen tarkastelee 1990-luvulta lihtien vahvistuneen yhdenver-
taisuusoikeuden mahdollisia vaikutuksia sosiaaliturvajarjestelmaan liittyvain
harkintaan. Sosiaalioikeudella ja yhdenvertaisuusoikeudella on samankaltainen
yhteiskuntapoliittinen tavoite: yksiloiden tosiasiallisen yhdenvertaisuuden lisda-
minen. Sosiaalioikeudellisella lainsd4dd4dnnolld on tavoiteltu sitd, etteivit yksilon
toimeentulo ja toimintamahdollisuudet vaarantuisi sosiaalisen riskin kohdatessa.
Sosiaaliturvajarjestelmén avulla on toisin sanoen pyritty siihen, etteivit sosiaa-
liset riskit saattaisi yksiloitd lilan eriarvoiseen asemaan. Yhdenvertaisuusoikeu-
den tavoitteena on varmistaa muodollisen ja tosiasiallisen yhdenvertaisuuden
toteutuminen sekd sukupuoleen, etniseen taustaan, uskontoon, seksuaaliseen
identiteettiin ja timinkaltaisiin tekijoihin perustuvien syrjivien kiytintojen
ja rakenteiden tunnistaminen ja poistaminen. Pylkkdsen mukaan yhdenver-
taisuusoikeus voi kaventaa tulevaisuudessa sosiaaliturvajirjestelmain liittyvaa
harkinnan alaa. Jirjestelmii kehitettdessd muutoksia tulisi aina tarkastella myos
yhdenvertaisuusoikeuden nikokulmasta ja pohtia, onko uusilla normeilla tai kiy-
tannoilld syrjivid vaikutuksia. Toisaalta sosiaalietuuksia, kuten toimeentulotukea,
voitaisiin kdyttdd nykyistd aktiivisemmin yksiloiden ja ryhmien erityistarpeiden
huomioon ottamiseen ja sitd kautta tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistami-
seen. Yhdenvertaisuusoikeudessa on kuitenkin omat ongelmansa. Se rakentuu
liiaksi yksiloiden muodollisten oikeuksien ja jalkikiteisten oikeusturvameka-
nismien varaan. Niiden ohella tarvitaan syrjivien kdytintojen tunnistamisen
mekanismeja ja ennalta ehkiisevid toimia.

Viranomaisharkinnan pitdd olla sidottu lakiin, mutta samalla toiminnan
pitdisi olla riittdvédn joustavaa ottamaan huomioon eldvin elimén ennakoimatto-
muus. Toomas Kotkas osoittaa artikkelissaan, ettd kummallekin tavoitteelle on
hyvii perusteluja ja ettd oikeudellinen harkinta on vanhaa laillisuus- tai tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinta-jaottelua monimuotoisempaa. Harkinta on erilaista
silloin, kun se on yksittdistapauksellista harkintaa ja perustana ovat yksilon tai
perheen tarpeet. Harkinnan perusteella voidaan myds ottaa huomioon yleisissd
olosuhteissa tapahtuneita muutoksia. Joskus viranomaisharkinta hyodyntiaa
asiantuntijaharkintaa niin, ettd arviointikriteerit ovat oikeusjirjestyksen ulko-
puolella. Viranomainen voi kiyttdd myos poliittista harkintaa, kun hallintoviran-
omainen jatkaa ja laajentaa lainsditdjan normiohjelman poliittista toteuttamista
vaikkapa pohtimalla sitd, mika on paikallisesti tarkoituksenmukaista. Harkinta
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voi olla yhd useammin myos taloudellisen tehokkuuden harkintaa, esimerkiksi
julkisia hankintoja tehtdessa.

Katri Hellsten tarkastelee artikkelissaan yhteiskuntapoliittisen harkinnan
ilmenemisti lakeja sdddettdessd. Hellsten aloittaa kuvaamalla periaatteita, joiden
perusteella sosiaalietuuksia jaetaan. Niitdhdn voidaan jakaa esimerkiksi tarpei-
den, ansioiden ja kansalaisuuden perusteella. Samalla joudutaan pohtimaan
universalismia ja selektivismii: jaetaanko etuudet koko viestolle vai yksilollisen
tarpeen pohjalta ja taloudellisen tarveharkinnan perusteella? Hellsten kiyttda
esimerkkind lapsilisdd koskevaa lainsdddantod. Lapsilisdjarjestelma on tarkoitettu
kattamaan lapsen elatuksesta perheelle aiheutuvia menoja. Tavoitteena on ollut
yhtildisten kehitysmahdollisuuksien turvaaminen kaikille lapsille riippumatta
perheen tulotasosta. Aika ajoin on tehty ehdotuksia lapsilisien tekemisesti tar-
veharkintaisiksi ja ehdotettu niiden verottamista, mutta nima ehdotukset eivit
ole saaneet riittdvisti kannatusta. Lapsilisd katsotaan nykyisin universaaliksi
etuudeksi, mutta siitd sdddettdessd on eri aikoina kdyty monenlaisia kiistoja ja
kaytetty poliittista harkintaa. Lapsilisdn universaalisuus ei ole ollut Suomessa
itsestddnselvyys.

Elina Palolan artikkeli kisittelee vuoden 2011 alusta voimaan tullutta toi-
meentulotukilain muutosta. Lainmuutoksella sosiaalityontekijoille annettiin
valta alentaa ammatillista koulutusta vailla olevan tdysi-ikdisen alle 25-vuotiaan
toimeentulotuen perusosaa, jos hin on keskeyttanyt koulutuksen tai kieltaytynyt
koulutuksesta siten, ettd hidn ei endi ole oikeutettu tydmarkkinatukeen. Ennen
lakimuutosta julkisuudessa ja eduskunnassa kiytiin voimakasta keskustelua,
eikd muutokselle ndyttinyt 16ytyvén tukijoita. Tastd huolimatta tima niin kut-
suttu “Lex Soininvaara” hyviksyttiin ja tuli voimaan. Lain sddtimisvaiheessa
kuitenkin painotettiin sitd, ettd perusosan alentamista tulisi tdllaisten nuorten
kohdalla kayttda todella harkiten. Lainsditéja antoikin sddnnokselld tietoisesti
harkintavaltaa sosiaalityontekijoille "polititkan kddntdmiseksi toimintakiy-
tdnnoiksi”, kuten Palola asian ilmaisee. Palolan haastatteluaineistosta kay ilmi,
ettd sosiaalityontekijat suhtautuvat toimeentulotuen perusosan alentamiseen
ndiden nuorten kohdalla varsin varauksellisesti. Tyontekijit kokevat, ettd olisi
véddrin rangaista nuoria, joiden elimintilanne on jo valmiiksi vaikea pédihteiden
kéyton, psyykkisten ongelmien tai muiden syiden vuoksi. Lakimuutoksen al-
kuperiinen tavoite syrjaytymisvaarassa olevien nuorten aktivoinnista sanktion
avulla voikin helposti kdidnty4 itseddn vastaan, silld perusosan alentaminen voi
vahvistaa nuorten syrjaytymistd. Tyontekijoiden kielteinen suhtautuminen il-
menee myds tilastoista; toimeentulotuen perusosan alentamista kdytetddn vain
todella harvoin nuorten asiakkaiden kohdalla. Palolan artikkeli osoittaa, miten
sosiaalityon ammattietiikka saattaa joskus menni lainsddd4dnnon tavoitteiden
edelle ja mairittad toteutuvan harkinnan.
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Vappu Karjalainen tarkastelee harkintaa julkisen hallinnon toimintaideolo-
gioiden ja kidytintojen kautta. Han kisittelee artikkelissaan pitkdaikaisty6ttomien
valikoitumista eri hallintosektoreiden asiakkaiksi. Pitkdaikaistyottomyydestd on
tullut pysyvi yhteiskunnallinen ongelma, jonka ehkiisemiseksi ja poistamiseksi
toimitaan usealla hallinnonalalla. Tydmarkkinatukea saavat pitkiaikaistyotto-
mit voivat olla ty6- ja elinkeinotoimistojen, Kelan ammatillisen kuntoutuksen,
terveydenhuollon sekd sosiaalitoimen palveluiden ja etuuksien piirissa. Lisdksi
pitkdaikaistyottomille on perustettu tyovoiman palvelukeskuksia, joissa ongelmia
ratkotaan TE-hallinnon, sosiaalitoimen ja Kelan yhteisty6na. Lainsddddnndssi
sdddetddn pitkdaikaistyottomien palveluihin liittyvistd oikeuksista ja velvolli-
suuksista. Kdytinnossd mairittely on viljid, ja palvelut vilitetddn eritasoisten
suositusten ja soveltamisohjeiden perusteella. Karjalainen viittiikin, ettd lain-
sddtdjd on puitelainsdddannolld jattanyt tietoisesti lainsoveltajille poliittista har-
kintavaltaa kohdennettaessa palveluja pitkiaikaistyottomille. Hinen mukaansa
palveluiden kohdentamista ohjaavat usein enemmin taloudelliset ja poliittiset
nikokohdat kuin asiakkaiden sosiaaliset oikeudet tai tutkimustieto. Tulosjoh-
tamisen, taloudellisen tehokkuuden ja investointiajattelun nimissa pitkdaikais-
tyottomat segmentoidaan tilld hetkelld eri asiakasryhmiin. Asiakassegmentointi
voi johtaa siihen, ettd palvelut kohdennetaan vain yksildille, joihin investointi
katsotaan kannattavaksi, ja hankalimmat asiakkaat suljetaan palveluiden ulko-
puolelle. Vaarana on, ettd inkluusion sijasta jirjestelmi vahvistaa entisestidn
nididen asiakkaiden syrjaytymista.

Ammattilaisten laaja harkintavalta palvelee hyvii tarkoitusta, mahdollisim-
man yksilollistd kohtelua. Se on seki vilttamattomyys ettd riski sosiaaliturvan
toimeenpanossa, osoittaa Marketta Rajavaara artikkelissaan. Professiotutkimus-
ta lukuun ottamatta tutkimuksissa on tihin asti kiinnitetty niukasti huomiota
tieto-ohjautuvuuteen harkinnan lihtokohtana. Sosiaali- ja terveydenhuolto seki
toimeentuloturvan toimeenpano ovat kuitenkin tietointensiivisid aloja, joilla
etuuksien, palveluiden ja hoitotoimenpiteiden harkinnan tulee perustua par-
haaseen mahdolliseen kiytettivissid olevaan tutkimustietoon. Ammattilaisten
harkintavallan valttaimattomyyden vuoksi harkintavallan sddntely on tarpeellista.
Téssd sddntelyssd voidaan erottaa rakenteelliset, harkinnan alaan keskittyvit
keinot sekd episteemiset, tieto-ohjautuvuutta vahvistavat keinot. Harkinnan
tieto-ohjautuvuutta voidaan varmistaa alan perus-, tiydennys-, erikoistumis- ja
jatkokoulutuksella, asiakastyoti tukevilla tutkimuskatsauksilla ja suosituksilla,
laadukasta harkintaa tukevin kannustimin, harkinnan argumentaatioperustaa
vahvistamalla sekd ottamalla asiakkaat mukaan harkinnan subjekteiksi. Esimerk-
keind harkinnan tieto-ohjautuvuuden varmistamisesta artikkelissa tarkastellaan
sosiaali- ja terveysministerion asettamien tydryhmien tuoreita ehdotuksia va-
kuutuslddkiritoiminnan ja lastensuojelun kehittdmiseksi.
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Pertti Honkanen analysoi artikkelissaan tyokyvyttomyyselikkeiden hyl-
kiyspaitoksid niiden sosiaalisten seurausten ja oikeusturvan kannalta. Tutkijan
aineistona on niin kutsuttu Kela-Stakes-rekisteriaineisto, joka sisdltdd tiedot
tyoikidisen vdeston saamista etuuksista, toimeentulotuesta ja tyovoimapalveluista
vuonna 2006. Vuosittain tuhansien suomalaisten tyokyvyttomyyselikehakemus
hyldtdan: Kelan tyokyvyttomyyselikehakemusten hylkdysprosentti on vaihdellut
20,7 prosentista 35,7 prosenttiin ja yksityisen sektorin eldkkeiden 18,5 prosentista
34,1 prosenttiin vuosien 20002011 aikana. Honkasen tulosten mukaan vuosina
1997-2006 hylkayspadtoksen saaneista noin kolmannes oli paatynyt Kelan tyoky-
vyttomyyselikkeelle vuoteen 2006 mennessi. Niukka toimeentulo, tyottomyys ja
rikkindinen tyoura olivat yleisid sekd niill4, jotka olivat saaneet hylkdyspaitoksid
ettd niill3, jotka olivat paityneet elikkeelle ilman edeltdvid hylkdyspédatoksia.
Kirjoittaja pohtii erilaisia viliinputoamisen tilanteita, jirjestelmain kohdistuvan
epaluottamuksen syitd sekd mahdollisia ongelman ratkaisukeinoja. Parannus-
keinot liittyvit yhtdiltd elikejirjestelméin ja tyokyvyttomyyseldkkeen ratkaisu-
kiytidntojen kehittimiseen ja toisaalta tydolojen ja tydterveyden parantamiseen,
osittaisen tyokyvyn parempaan hydodyntimiseen, kuntoutuksen kehittimiseen
sekd sosiaaliturvan ja tydeldimin yhteensovittamiseen.

Helena Blomberg, Johanna Kallio ja Christian Kroll analysoivat suoma-
laisten ja ruotsalaisten kuntien sosiaalityontekijoiden asenteita sosiaalityossd
kiytettivastd harkintavallasta tekeminsa laajan kyselytutkimuksen perusteella.
Kirjoittajat pohtivat, miten sosiaalityén ammatillistuminen, kuntien taloustilan-
ne, uusi aktivointipolitiikka ja uusi julkisjohtaminen heijastuvat harkintavaltaa
koskevissa asenteissa. Faktorianalyysiin tukeutuen tutkijat erottavat tyonteki-
joiden keskuudesta regulatiivisen sekd liberatiivisen suuntautumisen. Regula-
tiivisen nikemyksen omaavat kannattavat poliittisen ohjauksen, sanktioiden ja
markkinoistumisen lisidmist4 sosiaalityossi. Liberatiivista nikemystid edustavat
tyontekijit haluaisivat lisatd harkintavaltaa ja asiakaslahtoisyytta. Kyselytutki-
mus paljastaa, ettd sosiaalityontekijin koulutuksen saaneet vastaajat kannattavat
harvemmin ohjeistuksen, sanktioiden ja markkinaistumisen lisddmistd kuin
muun koulutuksen saaneet. Toisaalta vastaukset vaihtelevat tehtdvikohtaisesti.
Etenkin Ruotsissa toimeentulotuessa tyoskentelevit halusivat nykyistd enemmén
ohjeistusta, sanktioita ja markkinoistumista. Samansuuntaisesti vaikutti myds
tyokokemus molemmissa maissa: mitd lyhyempi on kokemus, sitd myontei-
semmin tyontekijid suhtautui ohjeistuksen, sanktioiden ja markkinoistumisen
lisdidmiseen. Suomessa kokenein ja vanhin tyontekijasukupolvi suhtautui myo6s
myonteisesti regulatiivisiin toimiin.

Toomas Kotkas ja Laura Kalliomaa-Puha kuvaavat Kelan etuusratkaisijoi-
den kisityksid harkinnasta ja harkintavallasta lainsddddnnon seki ratkaisutyotid
tukevien etuusohjeiden valossa. Tarkastelu perustuu vuonna 2012 tehtyyn, vakuu-
tussihteereille, asiakassihteereille ja asiakasneuvojille kohdennettuun sihkoiseen
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kyselyyn. Artikkelista ilmenee, ettd suurin osa etuusratkaisijoiden tyostd hoituu
rutiininomaisesti. Yli puolet vastaajista katsoi, ettd kiperid tapauksia, joissa
lainsdddadnto tai etuusohjeet eivit tarjoa selkedd vastausta, on alle viisi prosenttia
kaikista etuuspddtoksistd. Epédselvyytti liittyi esimerkiksi tulojen tai ruoka-
kuntien miirittelemiseen. Kaksi kolmasosaa tyontekijoistd kertoi valitsevansa
niissd tilanteissa asiakkaan kannalta myonteisen tulkinnan. Kiperit tilanteet
pohditaan tytoverin tai etuusvastaavan kanssa yhdessi, ja asiakkaalle edullinen
lopputulos valitaan vain, jos se on lain mukaan mahdollista. Valtaosan mielestd
etuusratkaisijoilla on riittdvasti harkintavaltaa, eivdtka tyontekijat toivoneet
harkintavaltaa lisittdviksi. Etuusratkaisijoiden kisitykset eroavat Blombergin,
Kallion ja Krollin tutkimien sosiaalityontekijoiden kasityksistd: sosiaalityontekijit
toivovat toimeentulotuen tyontekijoitd lukuun ottamatta harkintavaltaa lisit-
taviksi. Ohjeistuksen kannatus ja kielteinen asenne harkintavallan lisidmiseen
on ominaista tulosidonnaisten ja rahaméiiriisten etuuksien toimeenpanosta
vastaavien tyontekijoiden keskuudessa.

Harkinnan kiytto voi tarkoittaa epayhdenvertaisen kohtelun riskia. Heikki
Launiemi selvittelee artikkelissaan kansalaisten yhdenvertaisuuden toteutu-
mista Kelan takaisinperintipiitosten luopumiskidytinnoissi. Liikaa tai vddrin
perustein maksetut etuudet peritdin pidsidntoisesti takaisin. Etuuslait antavat
kuitenkin mahdollisuuden kohtuullistaa takaisinperintii — toisin sanoen perii
takaisin vihemmain kuin on maksettu tailuopua takaisinperinnisti kokonaan,
mikéli kohtuullistaminen tai luopuminen on aiheellista. Lisdksi edellytetdin,
ettei aiheeton maksaminen ole ollut edunsaajan syytd. Vilpillinen menettely
estdd takaisinperinnistd luopumisen. Takaisinperinnistd voidaan luopua myos
hallinnollisista syistd jos takaisin perittivd maird on vdhidinen, ei perintidn
kannata ryhtyd. Kun vilpilliset tapaukset on karsittu pois, etuuskasittelijoilla
on melko laaja harkintavalta. Vuoden 2009 takaisinperintdpiitosten perusteella
tdtd harkintavaltaa kdytetddn eri tavoin eri etuuksissa ja eri puolilla Suomea.
Helpoiten takaisinperinnistd luovutaan vammaisten, elikkeensaajien ja maahan-
muuttajien erityistukea saavien kohdalla. Vihiten kohtuullistetaan elatustuen,
vanhempainpiivirahan ja lapsilisin takaisinperintdd. Launiemi pitdd takaisin-
perinndn epitasaisuutta ainakin osin etuuskisittelijoiden kokemattomuuden
seurauksena — paitoksid tehdddn niin harvoin, ettei yhteniist4 linjaa padse syn-
tymaiin. Padtosten keskittiminen takaisi kokemuksen karttumisen ja nykyistad
yhdenvertaisemman kohtelun.

Tuulikki Karhun artikkelissa tarkastellaan, miten laki julkisista hankin-
noista médrittda palveluiden ostajan harkintaa. Hankintalain ohella monet
muutkin lait ja ohjeet asettavat palveluostoille reunaehtoja. Karhu kayttda
esimerkkini Kelan vaikeavammaisten lddkinnillisten yksil6llisten kuntoutus-
jaksojen tarjouskilpailuja. Hankintalaki edellyttdd kaikkien valintakriteerien
kertomista etukiteen, mutta kuntoutuspalveluissa on usein vaikeaa méaritelld
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laatua ennalta riittdvin tdsméllisesti. Kelassa onkin laadittu erilaisia standardeja
laadun maéirittelemisen avuksi. Karhun tutkimuksen mukaan palvelujen osta-
jalle jad harkintavaltaa paitettdessd esimerkiksi palvelujen laadusta, hinnasta,
ammattihenkilston saatavuudesta tai palveluiden alueellisesta sijoittumisesta.
Hankinnat eivit silti aina toteudu suunnitellusti, silld tarjonta markkinoilla vai-
kuttaa lopputulokseen. Palvelujen ostajan ratkaisut muovaavat palveluntuottaja-
markkinoita. Karhun mukaan hankintaprosessin oikeellisuuden ja hankintalain
noudattamisen korostaminen vie voimavaroja hankintojen kehittimiselti ja
tarjouskilpailujen analysoinnilta. Rahoitusrakenteiden muutokset sekd kunta-
ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpano tuovat lihitulevaisuudessa uusia
haasteita palvelujen hankintaan.

Laura Kalliomaa-Puha tarkastelee artikkelissaan asiakkaiden asemaa har-
kitsijoina, asiakkaan harkinnan ilmenemisti sosiaalilainsddaddnnossi sekd kysy-
myst siitd, onko asiakas aina oikeassa. Kalliomaa-Puhan mukaan kansalainen tai
asiakas harkinnan subjektina on toistaiseksi vihin tarkasteltu ilmio oikeustieteis-
sd, ja kysymystd on kisitelty lihinna asiakkaan itseméddramisoikeutena. Asiakas
on kuitenkin muuntunut vihitellen sosiaali- ja terveydenhuollossa holhokista
autonomiseksi subjektiksi ja palvelunsa kilpailuttavaksi sopimuskumppaniksi.
Sosiaaliturva toteutuu usein asiakkaan tai potilaan harkintaa hyodyntden, vaik-
kakin harkinnan jittiminen kokonaan asiakkaalle on harvinaista. Esimerkkini
asiakkaan harkintaan tukeutumisesta ovat palvelusetelit, vaikka niiden kayt-
toon sisdllytetddn rajoitteita. Tavallisimmin harkinta toteutuu viranomaisen ja
asiakkaan yhteistyond, jolloin asiakkaan mielipiteen kuuleminen on keskeista.
Esimerkiksi vajaavaltaisten aikuisten tahdon selvittiminen voi kuitenkin olla
vaikeaa. Sosiaali- ja terveydenhuollon normiston laajuuden vuoksi ammattilai-
sille on tullut runsaasti harkintavaltaa. Ammattilaisten harkintavalta on padosin
myos asiakkaiden kannalta hyodyllistd, silld ammattilaisen tuella asiakas saattaa
esimerkiksi valttyd putoamasta eri tukimuotojen viliin. Asiakkailta edellytetdin
taitoa tehdi viisaita valintoja sekd sitoutumista niihin, eivitki kaikki sosiaali-
turvaa tarvitsevat pysty tillaisia valintoja tekemiin. Koska asiakas ei ole aina
oikeassa, tarvitaan myos ammattilaisten ja edunvalvojien tukea.

Heli Valokivi pohtii artikkelissaan harkintaa vanhuspalveluiden asiakkaiden
nikokulmasta. Vanhuspalveluissa harkinnalla on tirkei merkitys, silld avun ja
tuen saaminen on yleensi harkinnanvaraista. Harkinnan aluetta on sdéntojen ja
ohjeiden viliin jadvi tila, jossa sekd tyontekijilla ettd asiakkaalla on mahdollista
toteuttaa omaa harkintaansa. Artikkelin aineistona ovat ikddntyvien ihmisten
haastattelut, jotka kisittelivit sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja ja hoivaa,
hoivatarpeita sekd avun saantia ja antamista. Haastatelluilla oli monenlaisia
hoidon ja hoivan tarpeita arjessaan ja runsaasti kokemusta asiakkaan asemasta
vanhuspalveluissa. Valokivi 16ysi kolme nikokulmaa harkintaan: harkinnan
kohteena olemisen, yhteistyossd rakentuvan harkinnan ja vanhan ihmisen itse-
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ndisen harkinnan. Vaikka sosiaalilainsddddnto korostaa asiakkaan kuulemista
ja timin mielipiteen ottamista huomioon jokaisessa tilanteessa, Valokiven
aineistossa yhdessd rakentuva harkinta oli kaikkein harvinaisin harkinnan
muoto. Yhteinen, rinnakkainen ja vuorovaikutteinen harkinta olisi kuitenkin
arvokasta esimerkiksi heikkojen ja hauraiden vanhusten nikokulmasta, joiden on
vaikeaa tai mahdotonta harkita asioitaan yksinddn ilman tukea. Palveluiden tila
on kuitenkin varsin kahtiajakautunut: joko palveluntuottaja tai vanha ihminen
harkitsee asian yksin. Vaihtoehtona on vastaanottaa palvelua tuottajan ehdoilla
tai vetdytyd palvelun piirista.
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Anu Pylkkdnen
Yhdenvertaisuus ja sosiaaliturva — harkinnan muuttuneet rajat:

Hallinnasta yhdenvertaisuuteen

Sosiaaliturvajirjestelmi erilaisten sosiaalisten riskien hallintana on Suomessa
ollut monelta osin asumisperusteista. Etuuksia alettiin méairittdd perheenjise-
nyydestd tai kansalaisuudesta riippumattomiksi jo 1940-luvun lopulta lihtien,
jolloin saddettiin lapsilisé ja alettiin kehittad yleistd eldkejirjestelmdd. Kuten Katri
Hellsten téssd kirjassa osoittaa, myos universaaleilta ndyttavit jarjestelmit sisil-
sivit kuitenkin valikointia eli asettivat kriteereja sille, ketka ja missa tilanteessa
voivat saada etuuksia. Ndenndisesti yhdenvertaista ja kaikille samanlaista sosiaali-
turvajdrjestelmii on tosiasiassa rakennettu vetimailld monia erilaisia rajoja sille,
keiden riskejd korvataan ja miten. Ndiden mairitelmien kautta on vedetty rajaa
yksityisen ja julkisen elatusvelvollisuuden vilille, ja niiden epayhdenmukai-
suudesta on (sitd tarkoittamatta) muodostunut useita huono-osaisuusloukkuja
(Faurie ja Kalliomaa-Puha 2010). Jarjestelmin uskottavuus on silti perustunut
ajatukseen yhteniisestd kansakunnasta ja siind vallitsevasta solidaarisuudesta
kansalaisten vililld, joka ilmenee haluna jakaa sosiaalisia riskeji ja maksaa veroja
jarjestelmidn rahoittamiseksi. Riskienjako julkisen ja yksityisen alueen vililld
on piitetty kulloisenkin taloustilanteen ja poliittisen konsensuksen pohjalta,
jolloin harkintaa ovat ohjanneet ja rajanneet lihinni taloudelliset ja poliittiset
realiteetit, ei oikeus. Ennen 1990-lukua ei tdssd yhteydessd puhuttu syrjinnista,
enintddn alueellisesta eriarvoisuudesta.

Tdmin artikkelin tavoitteena on tarkastella sitd, mitd yhdenvertaisuus mer-
kitsee sosiaaliturvan alueella. Yhdenvertaisuus on yksi oikeusvaltion kulmakivistd
ja kattaa kaiken hallintotoiminnan. Muodollisesti yhdenvertainen kohtelu on
ollut oikeusjirjestelmdamme perusperiaate aina vuoden 1919 hallitusmuodosta
lihtien, mutta sen soveltamisala nihtiin pitkiin kapeana. Yhdenvertaisuus
merkitsi mielivallan kieltoa ja samanlaisten tapausten kasittelyd samalla tavoin.
Sen sijaan yksiloilld ei ollut subjektiivisia oikeuksia eiki hallintoa rakennettu
yksiloiden oikeuksien ndkokulmasta, vaan ihmiset olivat enemménkin hallinto-
alamaisia kuin oikeuksien haltijoita. Viranomaisten harkintavalta oli laaja. Yhta
vahidn tai tuskin lainkaan ajateltiin, ettd oikeuden tehtdvind olisi aktiivisesti

1 Toimittajat kiittdvit professori Kevit Nousiaista Anun artikkelin lukemisesta ja paivittimisesti.
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tunnistaa ja tunnustaa yhteiskunnan marginaalisia ryhmié ja estdd syrjintda.
Tdma tehtédvi oli osoitettu sosiaalipolitiikalle, mutta sitd toteutettiin ilman voi-
makasta oikeudellisen yhdenvertaisuuden tai yksilollisten oikeuksien kehysta.
Tavoitteena oli pikemminkin estdi syrjaytymistd kuin poistaa syrjintd. Nykyisin
yhdenvertaisuus on lukuisten seki kansallisten ettd kansainvilisten normien
madrittdmai (Kantola ym. 2012).

Viime vuosikymmenind yhdenvertaisuus on saanut entistd voimakkaamman
materiaalisen muodon, miki ohjaa ja suuntaa harkintaa aivan uudella tavalla ja
kaventaa harkinnan rajoja —joskaan rajanvedot eivit suinkaan aina ole helppoja
ja yksiselitteisid. Harkinnan rajojen muutos tarkoittaa, ettd vilittomét syrjinta-
kiellot (yhtildinen kohtelu”) ovat ehdottomia ja ettd niiden ohella on estettivi
my§s vilillistd syrjintdd eli neutraaleilta ndyttivien ratkaisujen ja kiytintojen
epdedullisia vaikutuksia jollekin ihmisryhmaélle. Toisin sanoen on arvioitava,
joutuuko joku tiettyjen henkil6on liittyvien seikkojen (sukupuoli, etninen tausta,
uskonto, seksuaalinen identiteetti jne.) vuoksi heikompaan asemaan kuin muut
vertailukelpoisessa tilanteessa. Heikompi asema tulee pyrkid poistamaan. Kyse
ei endd ole yhteiskuntapoliittisesta harkinnasta siitd, miten riskeji katetaan,
vaan yksilon oikeudesta vaatia syrjimittomyyttd. Tama ndakokulma ulottuu
lain sddtdmisestd sen soveltamiseen ja muuhun hallintotoimintaan. Mitd timi
tarkoittaa sosiaaliturvan harkinnassa?

Perus- ja ihmisoikeuksia korostava konstitutionalismi ja eurooppalainen
oikeudellinen vaikutus ovat Suomessa vahvistuneet vasta 1990-luvulta lahtien.
Tamin kehityksen seurauksena sosiaalisilla oikeuksilla alkoi olla yhd voimak-
kaampi perusoikeuksien luonne (Tuori 2000), eli kyse on sen tulkitsemisesta,
miki menettely toteuttaa perusoikeuksien tarkoituksen. Yhdenvertaisuus
perusoikeutena rajoittaa harkintaa. Thmiset voivat vaatia oikeuksiensa toteut-
tamista tarvittaessa oikeusteitse, eivitki taloudelliset argumentit kelpaa niiden
torjumiseksi. Samalla tdma tarkoittaa, ettd muodollisesti yhtédldinen kohtelu ei
endd riitd, vaan kaikille on tarjottava tosiasiallisesti yhtildiset mahdollisuudet.
Miti siis tapahtuu, jos sosiaaliturvajirjestelmin harkintaa tarkastellaan syrjin-
ndnvastaisen oikeuden nikokulmasta?

Taloudellisesta harkinnasta yhdenvertaisuuteen

Sosiaaliturvajirjestelmdd on rakennettu taloudellisten edellytysten rajoissa
kulttuurisesti yhtendisen kansallisvaltion kontekstissa eiki se ole varsinaisesti
ottanut huomioon sellaisia eroja kuin etnisyys. Jarjestelma on toiminut melko
samansuuntaisesti ja kaikille lahes samalla tavoin, joskin sen sisdlle on syntynyt
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myos eriarvoisuusloukkuja. Tarkoituksena on ollut tukea yksiloiden selviytymistid
yhteiskunnassa silloin, kun itsendisessi toimeentulossa on ongelmia. TAmi on
tapahtunut niissd rajoissa, joihin kulloinkin on katsottu olevan varaa taikka
joista vallitsee mahdollisimman suuri yksimielisyys. Yhteiskunnassa vallitsevia
huonompia asemia ja haittoja on tunnistettu ja ongelmia korjattu myos jo ennen
ja ilman yksilollisten perusoikeuksien kehikkoa (Kantola ja Nousiainen 2008).
Toimenpiteet ovat koskeneet esimerkiksi asumisoloja, kouluttautumista, tyollis-
tymisti, perheiden tukipalveluja, syrjaytymisen estimistd ja aktivoimista. Tédssd
suhteessa yhtildisyys yhdenvertaisuusoikeuteen on ilmeinen: sekin ldhtee siita,
ettd oikeusjirjestelmin olisi tunnistettava henkiloon liittyvistd seikoista johtuvia
haittoja ja heikompia asemia seki poistettava syrjintd ja aktiivisesti muutettava
sithen johtavia olosuhteita. Kyse ei kuitenkaan ole pelkistddn sosiaaliturvaan
perinteisesti liittyvistd yksilollisestd sosiaalisesta haitasta — esimerkiksi siitd,
ettd vamma estid tai rajoittaa tyoskentelyd ja muuta yhteiskunnassa toimimista
vaan myos syrjivistd kdytdnnoistd johtuvia rakenteellisista haitoista. Jos joku
joutuu heikompaan asemaan kuin toinen vertailukelpoisessa tilanteessa, yhden-
vertaisuusoikeus velvoittaa sekd huomioimaan syrjinnin kiellot ettd tekemaian
tarpeelliset positiiviset toimenpiteet syrjinnin estimiseksi tai poistamiseksi.
Tédmd velvoite on ehdoton niilld alueilla, joita varsinainen yhdenvertaisuusoikeus
koskee: tydelimi, palvelut ja koulutus.

Yhdenvertaisuuden ydinaluetta ovat tydelimd, koulutus ja palvelut, mutta
sosiaaliturvan alueella normit ovat epdyhtendiset ja niitd on etsittdvd monesta
eri lihteestd. Yhdenvertaisuuslaki koskee eri tavoin eri syrjintidperusteita eikd
anna kaikissa tapauksissa samanlaista suojaa. Yhdenvertaisuuden normien
hahmottaminen sosiaaliturvassa on vaikeaa, koska normeja pit44 etsiad monesta
eri ldhteestd. Sosiaalietuuksien my6ntdminen ja sosiaalipalvelut kuuluvat yh-
denvertaisuuslain alaan silloin, kuin on kyse etnisestd syrjinnastd (yhdenvertai-
suuslain 2 §), mutta ei muiden syrjintdperusteiden yhteydessd. Tamai seikka tekee
varsinkin ristedvin syrjinnidn analyysin ja toimenpiteet hankaliksi. Ristedvi eli
intersektionaalinen syrjintd tarkoittaa, ettd monien eri syrjintdperusteiden yh-
teisvaikutuksesta syntyy aivan erityisii syrjintiongelmia, jotka olisi tunnistettava
erikseen. Usein tunnistetaan vain yhden syrjintidperusteen tuottamat ongelmat
kerrallaan. Toisaalta tasa-arvolain 8e § (perustuen EU:n palveludirektiiviin
2004/113/EY) edellyttdd syrjimittomyyttd sukupuolen suhteen yksityisten ja
julkisten palvelujen saatavuudessa, miki ulottuu myés terveys- ja sosiaalipalve-
luihin. Kytkenta tulonsiirtoihin saattaa olla olemassa esimerkiksi toimeentulo-
tuen tai vanhempainpiivirahojen myontimisessd, joskin rajanvedot voivat olla
episelvid eikd niistd ole oikeuskdytidntod. Tulonsiirtojen ja sosiaalipalveluiden
valisen rajan ylittdminen on arvioitu Suomessa vaikeaksi (Saari 2011, 94). Toisin
sanoen eri syrjintdperusteita koskee aivan erilainen oikeudellinen siéntely, jolloin
suojaa annetaan eniten etnisestd syysta syrjityille, vahiten seksuaalisuuden vuoksi
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syrjityille. Syrjintda torjuva erityissadntely on syntynyt ennen muuta tyoelama-
kontekstissa, eikd se edelleenkddn ulotu kattavasti kaikkiin ryhmiin eiki kai-
kille alueille, varsinkaan yksityiseldméddn. EU:n tason sddntelyssd ongelmana on
EU:n puuttuva kompetenssi sdddelld muun muassa sosiaaliturvaa, joten kyse on
enintdin yhteisistd pyrkimyksistd, kuten muun muassa direktiivissi KOM (2008)
426 lopullinen, joka koskee pyrkimyksid laajentaa syrjimittomyyttd yleiseksi
periaatteeksi myds tyelamén ulkopuolelle uskonnosta tai vakaumuksesta, idstd,
vammaisuudesta tai sukupuolisesta suuntautumisesta riippumatta. Suomessa
on vireilld yhdenvertaisuuslain uudistaminen, jossa pyritddn yhtendistimiin
eri syrjintdperusteita koskeva oikeussuoja (OMKM 2009:4).2

Yhdenvertaisuus yleisend oikeusperiaatteena kattaa sen sijaan kaiken
viranomaistoiminnan siindkin tapauksessa, ettd syrjintdd koskevan lain-
sddddnnon seuranta- ja sanktiomdirdykset eivdt suoraan soveltuisi. Velvoite
puuttua syrjintddn on kaiken kaikkiaan aikaisempaa voimakkaampi ja vaatii
yksilollistd tilanteiden tarkastelua standardipddtoksenteon ohella tai sijasta.
Keinojen valinnassa on sen sijaan tilaa harkinnalle. Kaikkea huono-osaisuutta ei
kuitenkaan yhdenvertaisuussddntelylldkdin tavoiteta, eiki se ole tarkoituskaan.
Yhdenvertaisuusoikeuden mahdollisuudet — ja rajoitukset — tehokkaasti poistaa
ja muuttaa syrjivid olosuhteita ovat jatkuvan keskustelun kohteena. Muodollinen
yhdenvertaisuus ei juuri muuta vallitsevia olosuhteita, silld se edellyttdd vain
yhtildistd kohtelua. Heikomman aseman ja kielletyn syrjintidperusteen vilinen
kytkentd on voitava osoittaa, jotta lakien tarjoamat sanktiot olisivat sovelletta-
vissa. Tdmi on yhdenvertaisuusoikeuden kovaa ydint, jossa on tehokkaimmat
sanktiot — yksilon nikokulmasta. Mutta vaikka yksilo voisikin saada hyvitystid
syrjinnistd, se ei valttimatta muuta rakenteita. Siksi yhdenvertaisuusoikeudessa
on myos velvoite aktiivisesti ennalta ehkiistd syrjintis, edistdd yhdenvertaisuutta
ja luoda uusia kdytintojd. EU:n alueella timi aktiivisten velvoitteiden osa on
usein vapaaehtoista ja soft law’-perusteista, Suomessa osittain lakiin perustuva
velvoite, joka koskee viranomaisia etnisen ja sukupuolisyrjinnin estimisen
osalta sekid tyonantajia sukupuolisyrjinnidn osalta. Vammaisten henkildiden
esteeton litkkuminen kuuluu my®és tillaisiin velvoitteisiin, mutta se koskee vain
tyonantajia ja edellyttdd ainoastaan olosuhteiden kohtuullista sopeuttamista.

2 Yhdenvertaisuuslain valmistelu oli syksylld 2013 edelleen kesken. Tavoitteena on antaa hallituksen
esitys asiasta eduskunnalle kevitistuntokaudella 2014 (toimittajien huomautus).

3 Softlaw:lla tarkoitetaan oikeudellisesti sitomatonta normistoa, jolla voi kuitenkin olla oikeudellista
merkitystd esimerkiksi oikeudellisen tulkinnan kautta. Usein soft law’na pidetdin valtioiden tai
kansainvilisten jirjestdjen tuottamia instrumentteja, esimerkiksi julistuksia, toimintaohjelmia tai
ohjesdintoja. Soft law -instrumenteista EU:n oikeudessa katso esim. Senden 2004.

4 Suomion allekirjoittanut YK:n yleissopimuksen vammaisten henkildiden oikeuksista, joka on sovel-
tamisalaltaan EU-oikeutta laajempi. Sopimusta ei ole kuitenkaan vieli ratifioitu. Yleissopimuksen
soveltamisala on laaja, ja se edellyttdd sopimusvaltioita tekemdin mm. vammaisten litkkumista ja
osallistumista helpottavia mukauttamistoimia.
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Juuri tété tosiasiallisen yhdenvertaisuuden ja syrjinnédn aktiivisen poistamisen
tavoitetta ajatellen on sosiaalioikeus erityisen keskeisessd asemassa: sen avulla
voidaan tai voitaisiin paikantaa ja muuttaa sellaisia heikompia asemia ja so-
siaalisia haittoja, jotka johtuvat henkiloiden identiteeteistd. Kyse ei ole samasta
asiasta kuin syrjaytyminen, silld syrjinnan toteamiseksi on voitava esittda jokin
verrokki ja heikomman aseman ja syrjintdperusteen vilinen yhteys tulee voida
osoittaa. Pelkkd huono-osaisuus sindnsé ei tdytd syrjinndn kriteereja (mika ei
tarkoita, ettei huono-osaisuuteen tulisi puuttua).

Sen sijaan syrjintdd ja syrjaytymistd kyllakin voi yhdistdd sosiaalisen haitan
kisite. Haitaksi katsotaan sellainen eriarvoisten sosiaalisten kdytdnt6jen tuot-
tama viiristymd, joka ei ole riippuvainen ihmisen omasta toiminnasta vaan
perustuu johonkin ominaisuuteen liittyviin stereotypiaan, pois sulkemiseen,
erotteluun, halventamiseen tms. Kéyhyys ei kuulu EU:n oikeudellisten syrjin-
tdperusteiden joukkoon’, mutta kéyhyys voi kylld kietoutua yhteen erilaisten
syrjintdperusteiden kanssa. EU:ssa syrjaytymiskehitystd pyritddn estimdin ns.
avoimen koordinaation keinoin, niin ettd jisenmaat pyrkivit yhteiseen pidmai-
rddn yhtendistamalld sosiaalipoliittisia kdytdnt6jadn, mutta ilman lainsddddnnon
harmonisointia.® Avoin koordinaatio perustuu jisenvaltioiden vapaaehtoisuuteen,
eikd siihen liity varsinaisia sanktiota. Siksi menettelytavanldpdisyvoima on heik-
ko, ja sen kehikkona on ennen muuta tyomarkkinoille pidsyn helpottaminen, ei
niinkiin yleinen yhdenvertaisuus ja syrjimattomyys tai hyvinvoinnin tasainen
jakautuminen siten kuin Pohjoismaissa ajatellaan.

Yhdenvertaisuuden tausta ja pddasiallinen merkitys on edelleen muo-
dollisesti yhdenvertaisessa kohtelussa eli kaikkien ihmisten kisittelemisessa
samalla tavoin, neutraalisti, henkilo6n liittyvistd seikoista tai ominaisuuksista
riippumatta. Samanlaisuuden vaatimus merkitsee kuitenkin assimiloitumista
eli vaatimusta samastua ennalta annettuun malliin, mikd on yksi muodollisen
yhdenvertaisuuden ongelmista. On olemassa taustaoletus “normaalista” oi-
keuden henkilostd, johon ihmisten on sovittauduttava saadakseen oikeuksia.
Sosiaaliturva-asioissa timi oletus koskee ennen muuta kykyi ja halua osallistua
palkkatyohon. Oikeuden tulisi kuitenkin mys tunnistaa erot, erityisesti sellaiset,
jotka tuottavat heikompia asemia ja sosiaalisia haittoja. Kyse on seki identiteet-
tien moninaisuuden tunnustamisesta ettd varsinkin niistd yhteiskunnallisista
konteksteista, joissa ndiden identiteettien vuoksi muodostuu eriarvoisuutta.
Toisin sanoen edellytetddn tarkempaa sen huomaamista, milloin voi olla kyse
syrjinnisti eli heikomman aseman tuottavasta seikasta tai prosessista. Syyllisten

5 Sen sijaan ihmisoikeussopimuksissa usein mainitaan varallisuus kiellettynd syrjintdperusteena.
Siksi esim. ddnioikeuden yhdistiminen varallisuuteen loukkaisi ihmisoikeuksia.

6 Téamin tyyppinen sosiaalisen syrjaytymisen vihentimiseen ja osallistumisen lisddmiseen tihtddvi
ohjelma on esim. KOM (2008)418 lopullinen.
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osoittamista ei edellytetd vaan vain lopputulos, huonompi asema on relevantti.
Onhan vyleistd, ettd joko kiistellddan syrjinndn syisté tai tyydytddn vertaamaan
eri ryhmid. Ongelmaksi voi silloin muodostua se, etti erilaiset syrjintda kokevat
ryhmit joutuvat hierarkkiseen jirjestykseen (“syrjintdolympialaiset”) tai ettd
ryhmien viliin jid ndkymattomiin joitakin ihmisid, joiden ongelmia ei tunnis-
teta (Crenshaw 1989; Hancock 2007). Syrjinnin toteamisessa ei ole olennaisista
vertailu sindnsé vaan se ettd henkilolle aiheutuu syrjintdperusteen (esimerkiksi
etnisen alkuperin, sukupuolen tai iin) vuoksi haittaa, joka on poistettava.

Samoin on huomioitava heikomman aseman konteksti: ei riiti, ettd verrataan
esimerkiksi ihmisten tyomarkkinakelpoisuutta, vaan kaikenlainen osallisuus
yhteiskunnan resursseista ja prosesseista on yhti tarkedd kuin integroituminen
tyomarkkinoille. Siirtyminen pelkisti identiteettien tunnustamisesta hait-
tojen tunnistamiseen ja poistamiseen on kuitenkin pelkistddn oikeudellisin
keinoin vaikeaa. Lisdksi tarvitaan myos sosiaalipolitiikkaa. Jos kaikki huono-
osaisuustilanteet jouduttaisiin alistamaan syrjinnnille ominaiselle vertailulle,
sosiaalipoliittinen toiminta voisi jaddad hyvin rajoitetuksi. Mutta toisaalta syr-
jinndnvastainen nikékulma pakottaa myos tuottamaan systemaattista vertai-
lutietoa ja seurantaa siitd, millaisia haittoja ja missd yhteyksissd voi kohdentua
eri ihmisryhmille.

Perinteiselle yhdenvertaisuudelle on tyypillisti, ettd haitat jdvit piiloon, kun
oikeudellisesti vertaillaan vain ilmeisen vertailukelpoisia tapauksia. Monesti kyse
on siitd, ettd sosiaalinen haitta kokonaan estdi vertailukelpoiseen tilanteeseen
pddsemisen, esimerkiksi kilpailun tyo- tai opiskelupaikasta samoilla ehdoilla.
Haittojen piiloon jddminen on tyypillistd esimerkiksi etnisessd syrjinnéssd tai
yksityiselimaan liittyvissd syrjivissd rakenteissa sekd kdytannoissd, joissa monet
erilaiset syrjintdperusteet ristedvit. Intersektionaalisuus on nikokulma, jossa
katsotaan erilaisia syrjintddn liittyvid tekijoitd kokonaisuutena, ei vain yhden
tekijan kautta. Nédin tuodaan paremmin nakyviaksi piilossa olevia eroja ja niistd
aiheutuvia sosiaalisia haittoja ja heikompia asemia (Kantola ja Nousiainen 2009).
Mitka voivat olla tuollaisia haittoja tai asemia ja miten niit4 olisi mahdollista ot-
taa huomioon sosiaaliturvan harkinnassa? Samalla kun turvataan ennen muuta
perinteisid yksiloiden vapausoikeuksia, pyritdin myos vaikuttamaan sellaisiin
sosiaalisiin rakenteisiin ja kdytantoihin, jotka ulottuvat samaan aikaan julkiselle
ja yksityiselle alueelle. Ndiden vililld on oikeusjirjestelmaille vaikeasti ylitettava
raja. Samoin voi synty4 ristiriita yksilon ja ryhmin syrjimattomyyden valille ky-
symyksissd, jotka koskevat kulttuurisia ja uskonnollisia merkityksia ja kdytantoja.
Eriisséd yhteisollisissd kulttuureissa torjutaan yhteistyo toisten klaanien jasenten
kanssa, miki voi ulottua myos viranomaistoimintaan, jos viranomainen edustaa
“vidrdd” klaania. Ndmai tilanteet vaativat huolellista arviointia ja sddnnosten
tulkintaa niiden tavoitteista ja yleisistd periaatteista kdsin, mutta harkinnasta
ei silloin ole kyse.
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Yhdenvertaisuuden oikeudellinen perusta

Sosiaaliturvan harkinnan aikaisempi lihtokohta taloudellisessa rationaalisuu-
dessa ja talousyksikkoajattelussa sopii huonosti nykyiseen yksilollisten oikeuk-
sien suojaamista korostavaan perus- ja ihmisoikeusajatteluun. Sosiaaliturvan
konstitutionaalinen perusta onkin Suomessa pitkddn ollut suhteellisen heikko
tdltd osin. Esimerkiksi joissain tapauksissa yksiloiden itsendinen taloudellinen
asema heikkenee sen perusteella, keiden kanssa henkil6 asuu. Sdannoksid yhden-
vertaisuudesta on muun muassa perustuslaissa, hallintolaissa ja tasa-arvo- seki
yhdenvertaisuuslaissa.

Perustuslain 6 §:std ilmeneva muodollinen yhdenvertaisuus on osa kaikkein
perinteisintd oikeudenmukaisuuskisitysti, jonka mukaan samanlaisia tapauksia
on kohdeltava yhtéldisesti. Koska téllainen ajattelu sisdltdd (usein artikuloimatto-
man) normin, johon kaikkia muita verrataan, se on ongelmallinen marginaali-
ryhmien kannalta. Siksi sekd perustuslaissa ettd yhdenvertaisuuslainsdddannossa
edellytetiddn, ettd on pyrittidvd myos tosiasialliseen yhdenvertaisuuteen. Perustus-
lain 6 § 2 edellyttds, ettd erityistoimet ovat mahdollisia, jos jonkin henkilén tai
ryhmin tosiasiallinen yhdenvertaisuus sitd vaatii. Tama tapahtuu tunnistamalla
ja poistamalla ongelmia, jotka estavit yhtéldisten mahdollisuuksien toteutumisen.
Keinoina voivat rajallisesti tulla kyseeseen myds positiiviset erityistoimet, kuten
kiintiot. Erityistoimissa ei kuitenkaan ole kyse harkinnanvaraisesta toimenpi-
teestd vaan sitovasta velvollisuudesta ennalta ehkéiseviin ja aktiivisiin toimiin
haittojen poistamiseksi. Konkreettisesti ndistd toimista sdddetddn tasa-arvolaissa
ja yhdenvertaisuuslaissa.

Samansuuntainen on hallintolain (434/2003) 6 §:n velvoite kohdella ihmisia
tasapuolisesti ja “suojata oikeusjirjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia”.
Sosiaaliturvaa koskevassa lainsddddnnossi velvoite tosiasiallisen yhdenvertai-
suuden toteuttamiseen on kirjattu mm. vammaisten ja sosiaalihuollon asiak-
kaiden oikeuksia (812/2000) koskeviin lakeihin. Vammaispalveluja koskeva
laki (380/1987) on tosin perdisin jo 1980-luvulta, jolloin syrjintdd koskevaa
erityissddntelyd ei vield ollut, mutta sen henki oli jo tuolloin samansuuntainen:
ihmisten toimimista yhteiskunnassa on parannettava tukitoimin ja esteité pois-
tettava. Tété ei tuolloin kuitenkaan vield tehty syrjintikonstruktioiden kautta,
vaan sosiaalisia haittoja tunnistettiin sellaisinaan, ilman verrokkeja ja vertailuja.
Kohdennetut tukitoimet auttoivat juuri niitd ihmisii joita laeissa tarkoitettiin,
mutta vertailun puutteen vuoksi ei vilttimétta arvioitu, paransivatko ne oikeasti
ndiden ihmisten asemaa verrattuna muihin. Toimenpiteilld saattoi olla myds
kddnteisid vaikutuksia, jos ne “ikuistivat” huonomman aseman, esimerkiksi
kehitysvammaisen henkilon esteet pdidstd normaaliin ty6hon, koska hianet oh-
jattiin tyopaikan sijasta palkattomaan tyotoimintaan (laki kehitysvammaisten
erityishuollosta 519/1977). Vasta viime vuosikymmenen aikana vammaisten
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asemaa tyomarkkinoilla on pyritty edistiméin niin, ettd tydkyvyttomyyselidke
el estd vammaista etsimistd tyotd. Ajattelutavan muutos on kuitenkin hidas,’
Vuoden 2013 alusta voimaan tulleen tydvoimapalveluita koskevan lain mukaan
tyonantaja voi hakea palkkatukea henkilélle, joka tyokyky avoimilla tyomarkki-
noilla on rajoittunut. Palkkasubventiota ei kuitenkaan saa antaa, jos se vadristdisi
kilpailua tyomarkkinoilla.

Perustuslakiin ei ole kirjattu ehdottomia syrjintikieltoja, vaan perustus-
laillinen ajattelu on meilld lihtenyt paljolti erilaisten perusoikeuksien vilisestéd
punninnasta. Yhdenvertaisuuspykild 6 § 2 mahdollistaa harkinnanvaraisen
poikkeaman yhdenvertaisesta kohtelusta. Tavoitteena on ollut sovittaa yhteen eri-
laiset perusoikeudet ja niiden tulkinnat ja muodostaa tasapainoinen kokonaisuus.
Uusimman yhdenvertaisuusoikeuden (EU) mukaan monet syrjintikiellot ovat
kuitenkin ehdottomia (vilitontd syrjintdd koskevat kiellot sisdltyvit tasa-arvolain
7 §:d4dn ja yhdenvertaisuuslain 6 ja 7 §:44n). Viliton syrjintd kattaa heikompaan
asemaan joutumisen kielletyn syrjintidperusteen vuoksi vertailukelpoisessa ti-
lanteessa sek erdit tilanteet, joissa verrokkia ei tarvitse osoittaa (raskaus, suku-
puolinen hiirinti). Esimerkiksi raskaussyrjintéi ei voi oikeuttaa milldan syyll,
silld se katsotaan vilittomaksi syrjinnéksi, jolle ei ole poikkeuksia. Vilillisen
syrjinndn tapauksessa on olemassa tiukat kriteerit sille, mitd oikeuttavia syitd
voidaan esittdd (ns. Bilka-testi, joka perustuu EY-tuomioistuimen tapaukseen
Bilka Kaufhaus C-170/84). Punnintaa ja harkintaa edellyttdvin perustuslaillisen
perinteemme ja nykyisin tarkkaan sddnnellyn yhdenvertaisuuden vililld on siis
ristiriita (Nousiainen 2012). Harkinnan ja punninnan mahdollisuudet eivit ole
endd niin laajat kuin aikaisemmin. Yksittdistapauksissa tulee tietenkin esille tul-
kinnallisia kysymyksid siitd, millainen toiminta tayttd4 syrjinnin tunnusmerkin,
mutta harkinnasta siiné ei kuitenkaan ole kyse. Tulkinnan osviittoja saadaan EU-
tuomioistuimen kdytinnostd, joka muodostaa nykyisin lainsidddidntod ohjaavan
ja sitovan ylemman normitason.

Sen sijaan tasa-arvon tai yhdenvertaisuuden edistiminen on, joskin tietyissd
tapauksissa pakollista, kuitenkin toteutukseltaan harkinnanvaraista: millaisin
positiivisin toimin tosiasiallista tasa-arvoa edistetiin kussakin tapauksessa
parhaiten ja tarkoituksenmukaisimmin. Kyse on aktiivisista toimenpiteistd
(esimerkiksi tyopaikan monimuotoisuuden edistiminen, tyon ja perheen yh-
teensovittamisen helpottaminen, ty6tilojen esteettomyys, kuntoutus jne.) taikka
valtavirtaistamisesta (pditoksenteossa otetaan huomioon lakien ja piitosten
vaikutukset eri ihmisryhmien eliméan). Edistimistoimenpiteiden oikeudellinen
perusta on tosin tdlld hetkelld puutteellinen, silld vahvimmat velvoitteet koskevat
sukupuolten tasa-arvon edistimistd tyonantajien ja viranomaisten aktiivisin ja

7 Ajattelutavan muutoksesta esim. Hallituksen esitys eduskunnalle vammaisten ja vajaakuntoisten
henkildiden tyollistymistd edistaviksi lainsdaddnnoksi, HE 169/2001.
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suunnitelmallisin toimin, ja toiseksi etnisen syrjinnin poistamista ja hyvien et-
nisten suhteiden edistimistd viranomaisten toimin. Muiden syrjintiperusteiden
osalta sddnnokset eivit ole yhti sitovia, vaan muun muassa vammaisten asemaa ja
esteettomyyttd on edistettdvi vain tietyissd rajoissa, jolloin muun muassa tyon-
antajan tai palveluntarjoajan taloudelliset edellytykset voidaan ottaa huomioon.

Perustuslaista on kuitenkin johdettavissa velvoite my6s tosiasiallisen yhden-
vertaisuuden edistimiseen kaikissa suhteissa. Tarkedd on, ettd jalkikateiskontrol-
lin ohella kehitetdin menetelmii tunnistaa ja muuttaa epitasa-arvoa tuottavia
rakenteita ja kdytintojd. Yhdenvertaisesta kohtelusta samanlaisissa tilanteissa
— kun syrjintéi jo tapahtuu — on siirryttivi yhi voimakkaammin kehittimiidn
monitorointia, jolla ongelmia tunnistetaan jo ennakolta. T#t4 edellyttdd jo velvoite
vilillisen syrjinnin poistamiseen vilittoman ohella, silld sen vuoksi on jatkuvasti
tarkkailtava, mitd vilillisesti syrjivid vaikutuksia erilaisilla sindnsé neutraaleilla
sdannoksilld ja paatoksilld voi olla. Sen sijaan ei ole harkinnanvaraista, odotetaan-
ko syrjinndn konkreettista ilmenemisté vai ei. Toimintavelvoite on jo olemassa
ennen kuin jokin vertailukelpoinen tilanne” tulee paitoksenteon kohteeksi.
Tdmad edellyttdd sellaisten saidannollisten seurantamekanismien kehittamistd, ettd
mahdollisia epdedullisia vaikutuksia voidaan ennakoida tai ainakin tunnistaa
jo heti niiden ilmetessa.

Yhdenvertaisuusoikeus on perustaltaan liberaali jirjestelmi, joka tukee
yksiloiden oikeuksia ja vapautta, ei yhteiskunnan ja sen eri kansalaisryhmien
yleistd hyvid. Tavoite, yhtildisten oikeuksien ja mahdollisuuksien turvaaminen,
lihtee muodollisesta oikeudenmukaisuuskisityksesti, jossa yksiloiden oikeuk-
sia ei saa loukata. Yksiloiden hyvityskanteet toimivat sanktioina ja rajoittavat
harkintaa siitd, mika olisi “yleisen edun” kannalta paras kompromissi. Toisin
sanoen yksilon oikeudet on turvattava, vaikka se koskettaisi taloudellisia etuja
tai harkintaa. Tima on merkittdvin ero perusoikeuksien "punnintatraditioon”
tai taloudellisten voimavarojen arvioinnista ja niiden suuntaamisen harkinnasta
lahteviin sosiaalipolitiikkaan niahden.

Koska yksilokanteet eivit kuitenkaan takaa, ettd rakenteet ja kdytinnot
muuttuisivat, syrjintdi torjuvaan jirjestelmiin onkin lisitty uusia piirteita:
velvollisuuksia monitoroida syrjivid kidytantojd ja muuttaa niitd. Kyse on valtavir-
taistamisperiaatteesta, jonka mukaan kaikessa paatoksenteossa on otettava enna-
koivasti huomioon paitosten vaikutukset eri ihmisryhmille. Valtavirtaistaminen
tuli maailmanlaajuisesti kiyttoon YK:n naisten syrjintisopimuksen seuranta-
kokouksen jilkeen vuonna 1995 (Beijing Platform for Action) ja se omaksuttiin
muun muassa EU:n periaatteeksi vuonna 1996 (ks. myds Commission Manual for
Gender Mainstreaming 2008). Suomessa julkista paitoksentekoa koskee valtavir-
taistamisen periaate®, joka tarkoittaa juuri sellaisten menetelmien kdyttoonottoa,

8  Vrt. VALTAVA-kehittimisohjelma, ks. https://www.tem.fi/valtava.
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joilla seurataan ratkaisujen vaikutuksia erilaisten ihmisten asemaan jo ennakolta.
Intersektionaalisuusnikokulma edellyttid lisdksi, ettd huomioon otetaan myos
ristedvit eriarvoisuutta tuottavat tekijit ja niiden kumulatiiviset vaikutukset, ei
vain yksi kerrallaan, jolloin osa ongelmista voi jadda piiloon. Toistaiseksi edis-
tdmistoimia ja valtavirtaistamista koskevat sddnnokset ja kaytinnot ovat eniten
kehittyneet sukupuolten tasa-arvon osalta, ja intersektionaalisten ongelmien
poistamista koskevat periaatteet ovat lihes alkutekijoissdan.

Valtavirtaistamisen ja aktiivisten edistimistoimien seuranta ja sanktiointi
ovat talld hetkelld heikosti jarjestettyjd. Yleistavoitteet voivatkin helposti vesittya,
jos positiiviset ja proaktiiviset toimet ovat tehottomia (Fredman 2009; Makkonen
2010). Oikeusturvanikokohdat ja ennakoitavuus eivit puolestaan kuulu valtavir-
taistamiseen. Sddntelyssd on siten sisddnrakennettu jinnite oikeudenmukaisuu-
den ja tehokkaan toteuttamisen vililld. Perinteinen oikeudenmukaisuuskisitys
("samanlainen kohtelu”) ei muuta rakenteita, mutta muutoksiin pyrkivilla
toimilla ei ole puolestaan aina tehokkuutta eiki niitd koske oikeusturvaperiaate.
Jirjestelmin tulisi siis sekd tunnistaa erot ja heikommat asemat ettd kehittda
keinoja, joilla haittoja voidaan poistaa. Toistaiseksi erojen tunnistaminen on
jadnyt erilaisten identiteettikategorioiden tasolle, ja sekd heikommat asemat etti
muutoskeinot ovat jddneet vihille huomiolle. Molemmat puolet, syrjintikiellot ja
aktiiviset toimet, ovat kuitenkin oleellisen tirkeitd muodollisen ja tosiasiallisen
yhdenvertaisuuden toteuttamisessa.

Yhdenvertaisuussidinnokset muuttavat edelld kuvatuilla perusteilla huomat-
tavasti harkinnan rajoja Suomen oikeudessa. Sosiaaliturvan harkinta on perin-
teisesti liittynyt taloudellisten rajojen asettamiseen: sosiaalisia riskejd katetaan
niin pitkille kuin julkisen talouden kestokyvyn katsotaan siihen riittdvin, ja
ihmisten omavastuuta on laajennettu silloin, kun sithen on taloudelliset perusteet.
Niinpi esimerkiksi etuuksille on médritelty leikkureita ja kattoja sekd yksityiselle
elatusvelvollisuudelle laajennuksia ohi yksityisoikeudellisten velvoitteiden (ta-
lousyksikko, ruokakunta) ennen julkisen tuen saamista. Tarveharkintaa sisiltyy
moniin syyperusteisiin etuuksiin, jolloin kdytinto voi olla syrjivd, kuten mm.
sosiaaliturvan uudistamista valmistellut SATA-komitea analyyseissddn totesi.
Keviilla 2012 tosin paitettiin poistaa hallituksen budjettikehysneuvotteluissa
tarveharkinta yhdeltd osin, eli puolison tulojen vaikutus tydmarkkinatukeen
lakkautettiin, miki on yksi esimerkki etuuksien yksilollistimisestd ja syrjivin
tarveharkinnan poistamisesta. Kun tarveharkinta méaritellddn etuutta pienen-
tdaviksi, sen kriteerit on yleensi kirjattu lakiin, jolloin itse lain soveltamisessa ei
endi ole tarkoituksenmukaisuusharkintaa (ks. Kotkaksen artikkeli tdssi kirjassa).
Mutta jos sosiaaliturvaa koskevia lakeja nyt arvioitaisiin perus- ja ihmisoikeuk-
sien valossa, ne eivit vilttimitta lapiisisi testid. Ne eivit esimerkiksi aina perustu
arvioihin siitd, mitka niiden vaikutukset eri ihmisryhmien asemaan ovat. Syrjivit
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vaikutukset saatetaan myos edelleen pyrkid oikeuttamaan taloudellisilla syilld,
vaikka téllainen oikeutus onkin ristiriidassa yhdenvertaisuusoikeuden kanssa.

Liberaalin yhdenvertaisuusoikeuden ongelmia

Pyrkimykset oikeudellisesti toteuttaa tosiasiallista tasa-arvoa kohtaavat monia
itse oikeuteen sisdltyvid rakenteellisia ongelmia, erityisesti vaikeudet tunnistaa
eroja. Tasa-arvon historia on ollut sekd oikeuksia vailla olleiden henkilsiden so-
vittautumista julkisen alueen logiikkaan oikeuksia saavuttaakseen ettd yrityksi
tuoda my®os yksityisyyden alueen ongelmat julkisen ja oikeudellisen sdéntelyn ja
arvioinnin kohteeksi (Pylkkinen 2009). Muodollisen oikeuden universalismin
sekd julkisen ja yksityisen vilisen rajan peittimit erot tuotiin nakyviksi ensim-
madiseksi sukupuolten tasa-arvoon liittyvissd kysymyksissd. Yhdenvertaisuusoi-
keus on osaltaan tuonut mukanaan nikékulman muutoksen, jossa kaikenlaisia
eroja pidetéddn esilld, ei peitetd. Sen toiminta-alue ja keinovalikoima on kuitenkin
suhteellisen kapea. Myoskiin julkisen ja yksityisyyden rajaa ei ole helppo ylittaa.
Yhdenvertaisuusoikeuden soveltamisala, eli tydeldimi, koulutus ja palvelut, koskee
vain niitd, jotka toimivat aktiivisesti ndilld alueilla. Sosiaaliturvalla sen sijaan on
liittymikohtia usealle alueelle. Sen pyrkimykseni on ennen muuta tukea niiti,
jotka jostakin syystd eivit ole taloudellisesti itsendisid, ja tavoitteena on saada
heidit integroitumaan tydelimiin ja yhteiskuntaan yleensid. Samalla se sitoo
ihmisid riippuvaisuussuhteisiin ldheisistddn elatusedellyttimien kautta silloin,
kun he eivit ole onnistuneet pidsemiin tai halunneet tydmarkkinoille. Naissa
edellyttdmissd voi siten olla paljon vilillisesti syrjivid kdytantoja. Sikili kuin on
kyse sosiaalihuollon toimenpiteistd, ovat voimassa seki syrjintikielto ettd velvol-
lisuus edistéd tosiasiallista yhdenvertaisuutta ottamalla huomioon mm. kulttuu-
rista ja vakaumuksesta johtuvat erityisolosuhteet (laki sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista 812/2000, 4 §). Voi kuitenkin olla vaikeaa arvioida, mitka
kulttuuriset olosuhteet on otettava huomioon ja miten. Onko oikein, ettd viran-
omaiset esimerkiksi ottavat huomioon romanien viistimissdantoja? Jos tyoelama
ei jousta eikd ota huomioon erityisolosuhteita, sen olisi muututtava, mutta jos taas
kulttuuriset kdytannot estdvit ihmisid tekemistid vapaita valintoja ja toimimasta
itsendisesti, syntyy pdinvastoin velvollisuus poistaa namai kulttuuriin liittyvit
syrjivit vaikutukset yksilolle. Usein timai tarkoittaa interventiota ja puuttumista
yksityiselimadn (esim. lastensuojelu, muu sosiaalityd), mihin on korkea kynnys
yksityis- ja perhe-eldiman suojan vuoksi.

Oikeudellisten keinojen ongelmana voi olla myos ongelmien ”ikuistaminen”
(huono-osaisuusleima jid pysyviksi) tai kiddnteiset vaikutukset, jolloin oikeutta
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vaativa yksilo torméakin yha suurempiin vaikeuksiin. Vetoaminen syrjiméatto-
myyteen voi vaikeuttaa tai estdd juuri sen resurssin (tyon, koulutuksen tms.)
saamisen jota tavoitellaan. Télloin voi kysyd, olisiko joustava harkinta sittenkin
parempi kuin oikeudellisesti raamitettu ratkaisu, joka asettaa painopisteen ja
vastuun yksilolle. Nykyisin suuntauksena on hallita yhteiskunnallisia ongelmia
enemminkin hallinnan (new governance) kuin sitovien sddnt6jen kautta. Yh-
denvertaisuusoikeus tarjoaa kuitenkin mallin siit4, kuinka harkintaa voitaisiin
kayttda positiivisella tavalla edistimiin tosiasiallisen tasa-arvon toteutumista,
eikd se estd muunlaista sosiaalipolitiikkaa. Sekd yhdenvertaisuusoikeudella etti
sosiaalipoliittisilla toimilla on oma paikkansa mutta sama tavoite, tosiasiallisen
yhdenvertaisuuden edistiminen. Mikd aiemmin on tehty sosiaalipoliittisista
tavoitteista kisin, on nyt yhi voimakkaammin, mutta ei kattavasti, raamitettu
kansainvilisen ja EU-oikeuden kautta. Jo aikaisemminkin sosiaalinen huono-
osaisuus ja sen lievittiminen olivat sosiaaliturvajirjestelmin tavoitteena, mutta
sitd ei silloin tehty konstruoimalla huono-osaisuutta syrjinnistd johtuvaksi.
Myoskddn huono-osaisuuden mairitteleminen ei ollut riippuvaista eri ryhmien
aseman vertailusta, vaan se todettiin yleisten sosiaalipoliittisten tavoitteiden
perusteella. Nykyisin mairitellddn oikeudellisesti sellaiset kategoriat, joiden
yhteydessid on mahdollista esittdd syrjintdolettamia, ja sekd ndytto4 ettd korjaus-
keinoja koskevat erityiset sddnnokset.

Vaikka syrjintd ndhddin paitsi eriarvoiseksi kohteluksi myos henkilosti
riippuvien sosiaalisten haittojen ilmenemiseksi verrattuna joidenkin toisten
ryhmien tai yksiloiden asemaan, rakenteelliset muutokset ovat helposti oikeuden
ulottumattomissa. Positiivisten edistimistoimien perustana tulisikin olla ana-
lyysi- ja seurantamenetelmié, joiden avulla ongelmia voidaan tunnistaa ja oikeita
toimenpiteitd kehittdi ja soveltaa jo varhaisvaiheessa, ilman ettd vertailutilanne
edes on kisilld. Intersektionaalisuus eli eri syrjintidperusteiden yhteisvaikutus on
mahdollista paikantaa paremmin kuin "yhdenvertaisessa kohtelussa” eli kahden
yksilon vertailussa on ollut mahdollista. Harkitaan esimerkiksi sitd, miten esteet
tyoelimdin integroitumiselle poistetaan aktiivisin toimin, ei sitd, “sopiiko”
marginaaliin joutunut henkilo vallitseviin standardioletuksiin. Se haitta, joka
ilmenee vertailussa, ei vilttamattd johda henkilén aseman parantumiseen, ellei
oteta kdytto6n muita toimenpiteiti. T4llainen toiminta vaatii kuitenkin aktiivista
otetta ja resursseja, joten sen implementointi on kdytdnnossé vaikeaa. Erilaisten
syrjivien mekanismien yhteisvaikutuksen arviointi voi edellyttid monenlaisten
tutkimusmenetelmien kiyttod. Ehka tirkein rajoittava tekija on kuitenkin se, ettd
yksilon oikeudet menevit aina edelle, eli yksilo voi vaatia syrjiméttomyyttd omalla
kohdallaan silloinkin, kun se tekee rakenteelliset muutokset mahdottomiksi.
Tédma periaate on vahvistettu EU:n tuomioistuimen oikeuskdytanndssd (mm.
tapaus Kalanke C-450/93), ja siten esimerkiksi kiintioitd ei juuri voida kdyttdd
varsinkaan tyoeldmissd, joskin kysymys on epéselvd sosiaalioikeuden alalla.
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Olisiko mahdollista esimerkiksi kiintioidd asumistukea erilaisille sosiaalisille
ryhmille, kuten maahanmuuttajille? Tdman tyyppisid toimenpiteitdhdn on jo
toteutettukin ajattelematta asiaa syrjinnanvastaisen oikeuden nikokulmasta.

Toimeentulotuen mydntaminen esimerkkind harkinnan rajoista

Koska syyperusteisen sosiaaliturvan (perusturvan) taso on matala eikd aina
riitd elimiseen, harkinnanvaraisen toimeentulotuen (ja asumistuen) merkitys
on kasvanut huomattavasti (Hannikainen-Ingman ym. 2012). Viimekitisen so-
siaaliturvan on tarkoitus taata kohtuullinen elintaso, misti ei ole yksiselitteistd
standardia. Se perustuu kdytdnnossa jonkinlaiseen tarvebudjettiperusteiseen
harkintaan, jonka tavoitteena on auttaa ihmisid eliméén niin, ettd he pystyvit
toimimaan yhteiskunnan jasenind (SATA-komitea 2009, 31-33). Kuinka harkin-
nassa otetaan huomioon toisaalta yksilolliset olosuhteet, kuinka paljon taustalla
vaikuttavat oletukset standardihenkildistd, -perheisti ja -olosuhteista? Kuinka
nuo oletukset voivat muodostua syrjiviksi? Miten tuen avulla voitaisiin luoda
edellytyksii tosiasialliselle tasa-arvolle? Toimeentulotuki on yhdenvertaisuuden
toteuttamisen ytimessd, silld se koskee juuri niitd ihmisis, joiden asema on heikko
useiden erilaisten tekijoiden yhteisvaikutuksesta. Toimeentulotuen myontimi-
sessd yhdistyy tulonsiirto ja sosiaalipalvelu, jolloin sen voidaan katsoa ainakin
joiltain osin olevan myds suoraan tasa-arvo- ja yhdenvertaisuuslainsdddidnnon
piirissa.

Toimeentulotuki on hyvi esimerkki harkintaperiaatteiden soveltamisen
rajoista. Siind luodaan standardeja seki toimeentulon tasosta etti elatusvelvoit-
teiden laajuudesta, jotka voivat joissain tapauksissa olla ristiriidassa hakijoiden
elimintilanteiden kanssa ja muodostua syrjiviksi. Toisaalta se sisdltdd harkintaa,
jossa juuri nuo erityistilanteet ja -tarpeet voidaan tunnistaa ja ottaa huomioon.
Padtoksenteko sisiltdd siten syrjintdsddnndsten sitoman osan (vidlittémén ja
vilillisen syrjinnin kiellot) ettd harkinnanvaraisen osan eli tosiasiallisen yhden-
vertaisuuden edistimiskeinojen valinnan. Toisin sanoen harkintaa ei ole siind
tapauksessa, ettd joku huono-osaisuuden tai heikomman aseman ilmio johtuu
henkil6on liittyvistd seikasta, kuten sukupuoli, seksuaalisuus, etnisyys tai us-
konto. Tuen epddmisti tai jonkin tarpeen sivuuttamista ei voi perustella milldan
tuonkaltaisella syylld. Yksilo on huomattava yhteison sisdlld samoin kuin hidnen
henkil6onsi liittyvit mahdollisesti syrjintdi aiheuttavat olosuhteet. Edellytykseni
on lisiksi, ettd voidaan osoittaa jonkinlainen verrokkiryhmi, johon ndhden hei-
kompi asema syntyy. Silloin viranomaiselle syntyy velvollisuus selvittdi ongelma
ja tarjota tarpeellisia tukitoimia. Ndiden konkreettinen toteuttaminen on puoles-
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taan harkinnan piirissi: miki toimenpide tidyttd4 parhaiten toimintavelvoitteen
eli estdd tai poistaa haitan ja edistdd yhtildisid mahdollisuuksia.

Toimeentulotuen perusosa perustuu standardilaskelmaan huomioitavista
tuloista ja menoista, mutta tiydentdvi ja ennalta ehkiisevd toimeentulotuki
antavat harkintavaltaa ottaa huomioon perheiden ja yksiloiden vaihtelevat ti-
lanteet. Helsingin sosiaaliviraston virkamiehen Marcus Weckstromin suullisen
tiedonannon mukaan on esimerkiksi mahdollista olla ottamatta huomioon
perheen elatusta laiminly6vi aviopuoliso toimeentulolaskelmassa. Samoin on
mahdollista arvioida erikseen, milloin tarvitaan tukea talouteen, milloin kou-
luttautumiseen, milloin perheen ongelmien ratkaisemiseen. Tukitoimien tulisi
sekd tunnistaa henkilot ettd heiddn tarpeensa ja kohdistaa tukitoimet niin, ettd
niilld saadaan aikaan todellisia muutoksia.

Monissa tapauksissa ongelmat johtuvat yksilon ohella yhteis6on liittyvistd
seikoista. Etnisyyden ja uskonnon risteamat ovat erityisen hankalasti kisiteltavid
asioita. Miten erilaiset verrokkivaatimukset tdytetddn, jos kyse on monesta eri
syrjintaperusteesta? Mihin huomio kohdistetaan, jos kyse on useista erilaisista
haitoista? Kuinka voidaan ulkopuolelta puuttua, vaikkakin positiivisin ja tukevin
toimenpitein, sellaisiin elimidntapamalleihin, joita perustellaan uskonnolla? Ne
jadvit helposti joko yksityisyyden suojan tai uskonnonvapauden taakse, vaikka
tarvetta puuttumiseen tai tukitoimiin olisikin jonkin yksil6llisen oikeuden, ku-
ten integriteetin tai itsemddrdimisoikeuden, suojaamiseksi. Jos perhe vastustaa
tyttojen vapautta opiskella esimerkiksi uskontoon vedoten, onko viranomaisella
mahdollisuuksia asettua téllaista kantaa vastaan (olettaen ettd ei ole kyse rikok-
sesta)? Yksilollinen ja ryhmién syrjiméttomyys ovat usein eri asioita (Hancock
2007). Ihmisoikeuksien loukkaukset normalisoidaan helposti kidyttamalld
“kulttuurikorttia”, jolla tapaukset luokitellaan erikoistapauksiksi. Kaikissa tdl-
laisissa tapauksissa olisi tarkoin arvioitava, milloin on kyse syrjinnistd, milloin
“uskonnonharjoituksesta” tai suojatusta “yksityis- ja perhe-elimasti”. Yksiloiden
luovuttamattomien perusoikeuksien sekid sosiaalisen kansalaisuuden perus-
edellytysten rajoittaminen tai loukkaaminen ei voi koskaan kuulua suojattuun
kulttuuriin tai uskontoon.

Harkittaessa toimeentulotukea ja sen vaikutusta ihmisen mahdollisuuksiin
toimia yhteiskunnassa voi lisiksi tulla eteen kysymyksid siitd, miten se suhteutuu
kotouttamistoimiin. Integraatio ja syrjinnidnvastainen toiminta eivit ole sama
asia, mutta ne liittyvit kylld yhteen, silldi molempien tavoitteena on inkluusio
eli ihmisten liittiminen oikeudelliseen ja sosiaaliseen kansalaisuuteen. Kotou-
tumisen edistimisestd annettu laki (1386/2010) lihtee monialaisesta kotoutta-
mistoiminnasta, joka edellyttdi yhteistyotd viranomaisten kesken. T4lloin eri
toimenpiteet koordinoidaan ja kohdistetaan paremmin. Lahtokohtana on, ettd
tyoton tyonhakija saa tukea tydelimididn ja yhteiskuntaan integroitumiselleen
(kotoutumissuunnitelma, 11 ja 12 §), mutta myos perheelld on oikeus kotou-
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tumissuunnitelmaan (16 §). Kotouttamisen alkukartoitus on my6s yhteydessi
toimeentulotuen hakemiseen: mitd henkilo kulloinkin vilttamattd tarvitsee? Ei
ole tarpeen kustantaa sanomalehted, jos lukutaito- tai kielikurssi olisi ensisijainen.
“Nikymaittomit” perheenjisenet, kuten kotididit, on myos huomioitava, vaikka
he eivit (vield) olisikaan pyrkimissd tydelimdan. Mutta miten organisatoriset
kynnykset voitaisiin ylittd4? Syrjintdd kisittelevien eri viranomaisten yhdisti-
minen yhdeksi viranomaiseksi on ollut kansainvilinen trendi, jonka yhteni
tarkoituksena on ollut parantaa intersektionaalista nikokulmaa (Kantola ja
Nousiainen 2009). Mutta tulokset eivit aina ole kuitenkaan vastanneet odotuk-
sia, vaan nidkokulmat ovat jopa voineet kaventua paremminkin kuin laajentua.
Vaikka yhteisty6téd eri viranomaisten kesken olisikin, vastuu ja pditosvalta on
kuitenkin aina mdédritelty erikseen. Kansanelikelaitos ei voi puuttua kuntien
toimeentulotukipaatoksiin eikd tyovoimaviranomaisten paatoksiin jne.

Koko moderni oikeusjirjestelmi perustuu yksityisen ja julkisen viliselle
jaolle, jossa perhe ja yksityiselima nauttivat suojaa julkisen vallan puuttumista
vastaan. Usein titd vahvistaa vield uskonnonvapauden suoja. Onkin helpompaa
verrata samanlaisia yksiloitd julkisella alueella kuin erilaisia yksiloita erilaisissa
perhekonteksteissa. ”Oikeudet” ovatkin itse asiassa kehittyneet suojaamaan ni-
menomaan autonomisia yksilgitd markkinoilla ja julkisella alueella. ”Oikeudet”
eivit erityisen hyvin sovi yksityiselimiin, jossa intimiteetti, hoiva ja yhteiset
edut ovat merkityksellisid lahisuhteita muokkaavia tekijoitd. Myos kulttuuris-
ten oikeuksien ja identiteettien vahvistamisessa perhe on tirkei. "Oikeudet”
puolestaan vaativat rajoja ja médriteltdvyyttd toisin kuin yksityisyyteen liittyvit
olosuhteet, esimerkiksi huolenpito tai intiimiys, joille on mahdotonta osoittaa
mitddn standardia. "Oikeuksien” ldhtokohtana on itsendinen yksilo, jonka ei
tarvitse ottaa huomioon riippuvuutta liheissuhteista. Koska sosiaaliturva on
rakennettu perheen tai lihiyhteison ensisijaisen huolehtimisvastuun varaan, koko
modernin oikeusjédrjestelméin sisddn rakennettu julkisen ja yksityisen ero sithen
liittyvine eriarvoisuutta tuottavine rakenteineen vaikuttaa automaattisesti myos
sosiaaliturvaan. Ratkaisuna tdhin olisi sellaisen tarveharkinnan poistaminen
kokonaan, jossa perheenjisenet vaikuttavat tuen saamiseen. Jos tuet olisivat
yksilollisid, monet perheeseen ja asumiseen liittyvat harkintatilanteet jaisivit
pois. Mutta toisaalta myos sosiaaliturvan ja sosiaalityon yhteistyon aktiivinen
rooli katoaisi.

Sosiaaliturvan myontiminen on usein standardimaista massatoimintaa.
Syrjintanikokulma edellyttiisi, ettd erilaisuudesta johtuvat olosuhteet ja ongel-
mat otettaisiin paremmin huomioon ja ihmisille tarjottaisiin sekd neuvontaa
ettd sellaisia tukitoimia, joita juuri he tarvitsevat. ”Samanlainen” kohtelu muo-
dostuu syrjiviksi, ellei sitd tdydennetd tilannekohtaisilla toimenpiteilld. Sindnsi
neutraalit periaatteet voivat muodostua rakenteelliseksi syrjinnéksi. Eri syrjin-
tdmuodot vaativat my0s erilaisia toimenpiteitd, sama menettely ei auta kaikkia.
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Vammaisille voi olla tarpeen tarjota monipuolisempia tukipalveluja, kun taas
seksuaalivihemmist6t voivat kdrsid sivuuttamisesta tukien ja palveluiden myon-
tokriteereissd. Kaavamaiset ja kankeat menettelyt estavit ihmisid sekd hakemasta
etuuksia ettd saamasta juuri heille sopivia tukimuotoja. Néin itse menettelytkin
voivat olla vilillisesti syrjivia.

Voidaanko harkita, mikd on ”perhe”?

Monet intersektionaaliset vaikutukset kytkeytyvit perhettd ja asumista koskeviin
médritelmiin ja ovat siksi sosiaaliturvanormien ytimessi. Parisuhteet, lasten ja
vanhempien suhteet, asumistavat, elinkeinot, uskonnolliset tavat ja sukupuol-
ten jdrjestykset ovat mitd kiinteimmin sidoksissa kotiin ja asumiseen. Vaikka
sosiaaliturvasidnnokset olivat ensimmadisig, joissa luovuttiin avioliittonormista
jamadiriteltiin perhe eli toisiaan kohtaan elatusvelvolliset henkil6t laajasti, jollain
tavoin avioliitto on kuitenkin aina ollut ja edelleenkin on sddanngsten pohjalla.
Avioliittonormia on sosiaaliturvaoikeudessa eri aikoina laajennettu ottamaan
huomioon vanhempien ja aikuisten lasten muodostama yhteistalous (esimer-
kiksi opintotuki) sekd avoliitto (esimerkiksi elikkeet), mutta toisaalta samaa
sukupuolta olevat parit, toisaalta sateenkaari- ja muut monikkoperheet olivat
pitkddn tdysin tunnistamattomia jarjestelman silmissd. Thmisid késiteltiin kuin
yksittdisid henkiloitd (yhden hengen talouksia), mistd oli joskus haittaa, joskus
etua. Oikeuksia ei voinut saavuttaa perheenjisenyyden kautta, mutta perheen-
jasenet (tai paremminkin heiddn tulonsa) eivit myoskididn aiheuttaneet yksilollis-
ten etuuksien pienenemistd. Vuonna 2001 rekisterdidystd parisuhteesta annetun
lain jilkeen tilanne on muuttunut siten, ettd muun muassa perhevapaaoikeuksia
on laajennettu sosiaalisiin vanhempiin. Sen sijaan moniavioisia perheiti ei edel-
leenkidin tunnisteta. Aiteji ja lapsia kohdellaan kuin yksinhuoltajia. Kyseessd on
lain mukaan useita erillisid perheitéd/kotitalouksia, jos puolisoita on useampia
kuin yksi. Seké oikeus tukeen ettd sen suuruuteen vaikuttavat tulot muuttuvat
siitd, mitd se todellisuudessa olisi, jos koko perhe laskettaisiin mukaan (Faurie
ja Kalliomaa-Puha 2010).

Suomalaisessa oikeuskdytinnossd vedotaan yleensd niin sanottuun va-
kiintuneeseen perhekisitykseen, miki on tullut esille ennen muuta sukupuoli-
vihemmistojen oikeudellisen aseman médrittelyssd perheoikeudessa. Esimerkiksi
transsukupuolinen henkil§ ei voi sukupuolta korjattuaan endi olla aiemmin
solmitussa avioliitossa, vaan hinen liittonsa on lain mukaan muutettava re-
kisteroidyksi parisuhteeksi. Vaikka perheenmuodostus on sindnsi vapaata ja
lasten oikeudet lihes parisuhteista riippumattomia, sdidntely tunnistaa vain
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sellaiset oikeudellisen virallistamisen muodot, joissa on kyse homo- tai hetero-
seksuaalisten henkilviden parisuhteesta. Sosiaaliturvasdintely ei tissd mielessi
ole lainkaan yhti kategorinen, vaan talousyksikot ja ruokakunnat kuuluvat sen
kisitteistoon ja ovat tulkinnallisesti joustavia. Pddpaino on yhteisessd taloudessa
ja siitd koituvassa hyodyssi yksilolle. Seksuaalisuhteet sindnsi eivit kiinnosta
sosiaaliturvajirjestelmaai silld tavoin kuin perheoikeutta. Oletuksia parisuhteista
tosin tehddidn yhteisen osoitteen perusteella, mutta asianosaiset voivat myos
kiistd4 oletukset.

Sekai seksuaalisuus, etnisyys ettd uskonto kytkeytyvit hyvin voimakkaasti
sithen, keitd pidetddn perheenjdsenin, keilld on oikeuksia ja keilld ei. Yhtendi-
nen koodisto siitd, mikd on perhe, perustuu meilld useimmiten heteroseksuaa-
lisuuteen ja kristinuskoon, joskaan sdidntely ei endi suoraan ole sidoksissa
uskonnollisiin normeihin. Universaali yhdenvertaisuus ei kuitenkaan voi lahted
tuollaisista oletuksista. Joudutaan kysymiin, miki on "perheen” ydinti: seksuaa-
lisuus, osapuolten sopimus vai tosiasiallinen perheyhteys ja huolenpito. Jos ja kun
seksuaalisuus yhdistyy uskontoon silld tavoin kuin se on pitkddn tehnyt, neut-
raalimpaa olisi pitdd 1dhtokohtana joko sopimusta tai yhteisté taloutta ilman si-
donnaisuutta parisuhteeseen. Vaikka tima jo nytkin on sosiaaliturvajirjestelmin
henki, ei ole kuitenkaan mahdollista harkinnanvaraisesti ryhty4 kasittelemain
talousyksikkoji taysin irrallaan avioliitto- tai parisuhdekehikosta. Polygaamisten
perheiden nakymaittomyys on esimerkki tastd ”kynnyksestd”. Miksi kuitenkaan
voisi olla estettd tulkita kaikkien talousyksikoiden kuuluvan yhtéldisesti sdnte-
lyn piiriin? Mitd ilmeisimmin tdllainen harkinta siirtdisi “perheen” olemuksen
tulkinnan parisuhteesta ja seksuaalisuudesta talouteen, mik vaatisi lainsddtdjan
kannanottoa. Koska tdhidn suuntaan on jo vihitellen menty yksittdisten lakien
ja tulkintojen kautta, askel ei kuitenkaan olisi kovinkaan suuri.

Johtopadtokset

Yhdenvertaisuusoikeus luo kaikkien oikeuksien kehyksen, jossa on yha vihem-
min harkintavaltaa siitd, keiden ja millaisia oikeuksia turvataan, mutta joka
edellyttdi toisaalta yhd laajempaa ja monipuolisempaa harkintaa siitd, millaisin
keinoin erilaisten yhteiskunnassa marginaaliin jadvien henkiloryhmien heikom-
pia asemia olisi muutettava. On toisin sanoen sekd tunnistettava sellaiset henkil-
kategoriat, joiden yhteydessi voi olla kyse syrjinnidsti, ettd luotava jarjestelm4,
jossa syrjiviin rakenteisiin ja kdytantoihin puututaan jo etukiteen. Sosiaaliset
oikeudet ovat oleellinen osa yhdenvertaisuuden toteuttamista, ja niiden tulkinta
ja harkinta on sidoksissa oikeusjirjestelméssimme monella tavoin vahvistettuun
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tosiasiallisen yhdenvertaisuuden ja syrjiméttomyyden periaatteeseen. Nama peri-
aatteet edellyttivit sekd syrjinndn tunnistamista etti eri olosuhteiden yksil6llistd
analysoimista, “sama kaikille” -periaate ei end riitd. On siis olemassa “hyvaa”
harkintaa, joka edistdd yhdenvertaisuuden toteuttamista, ja ”huonoa” harkintaa,
joka antaa painoa sen edistimistd haittaaville tekijoille, kuten taloudellisille ndko-
kohdille. Olisi siis tiedostettava ne rajanvedot ja mairitelmait, jotka voivat johtaa
joidenkin henkil6iden tai haittojen jadmiseen piiloon, kuten moniperustaisessa ja
ristedvissi syrjinnissi usein tapahtuu. Yhti lailla on tirkedd huomata, ettd kaikki
huono-osaisuus ei ole syrjintda eikid ole edes tarpeen, etté syrjintikonstruktiota
kéytettdisiin kaiken sosiaalipolitiikan vilineeni. Verrokkivaatimukset eivit aina
sovellu sosiaalipoliittisiin toimiin ja voivat jopa haitata niit4. Syrjinnan huomioi-
minen sen monissa muodoissa voi kuitenkin terdvoittid heikompien asemien
tunnistamista ja muuttamista, silld se ei endi ole vain harkintaa taloudellisten
olosuhteiden salliessa vaan oikeudellinen velvollisuus.
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Toomas Kotkas
Viranomaisharkinnan oikeudelliset rajat

Hallinto-oikeudellisen tutkimuksen ”quaestio diabolica”

Tuleeko viranomaisharkinnan perustua aina lakiin? Voidaanko viranomaishar-
kinnassa ottaa huomioon tarkoituksenmukaisuusniakokohtia? Voiko viranomais-
harkinta olla tdysin vapaata? Kuuluuko viranomaisharkinnan kontrolli aina tuo-
mioistuimille? Nami viranomaisten harkintavallan rajoja koskevat kysymykset
ovat askarruttaneet oikeustieteilijoitd jo 1800-luvun lopulta saakka. Kysymystd
hallinnollisen harkintavallan rajoista on jopa luonnehdittu hallinto-oikeudel-
lisen tutkimuksen “quaestio diabolicaksi” (ks. Schindler 2010, 1). Pirulliseksi
kysymyksen tekee se, ettd niin viranomaisharkinnan lakisidonnaisuudelle kuin
myos sen vapaudellekin on 16ydettavissd hyvid perusteluja. Lakisidonnaisuuden
puolesta puhuvat tietyt valtiosddntooikeudelliset periaatteet, kuten oikeusvaltio-
javallanjakoperiaatteet sekd yksiloiden perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen.
Viranomaisharkinnan vapautta — tai ainakin sen joustavuutta — puoltavat puo-
lestaan hallinnon toimivuuteen ja sosiaalisen elimidn ennakoimattomuuteen
liittyvit nikokohdat.

Téssd artikkelissa viranomaisharkintaa lahestytddn oikeudellisesta nikokul-
masta kisin. Tarkastelen ensin, miksi tietyt valtiosddntooikeudelliset periaatteet
edellyttdvit viranomaisharkinnan lakisidonnaisuutta. Samassa yhteydessd pohdin
my&s, miksi viranomaisharkinnan tulisi toisaalta olla riittdvin joustavaa. Taman
jilkeen luon lyhyen katsauksen siihen, kuinka kotimainen lainsidddinto tekee
erottelun laillisuusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan vililld ja miten
tuota jaottelua on kisitelty hallinto-oikeudellisessa tutkimuskirjallisuudessa. Ar-
tikkelin lopuksi sovellan tuoretta sveitsildistd hallinto-oikeudellisesta tutkimusta
kotimaiseen sosiaalioikeudelliseen lainsddddntd6n ja pyrin osoittamaan, kuinka
viranomaisharkinta on monimuotoisempaa kuin vanha jaottelu laillisuus- ja
tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Artikkelini lihestymistapa on ensisijaisesti
normatiivinen. En toisin sanoen tarkastele esimerkiksi sitd, missd méirin hallin-
toviranomaiset tosiasiassa kdyttivit harkintavaltaa hallintopiitoksii tehdessddn,
minkilaista harkintavaltaa kdytetaan tosiasiallisessa hallintotoiminnassa tai milta
hallinnollinen harkintavalta ndytti4 hallintoviranomaisista itsestdan; nima kysy-
mykset ovat timéan artikkelikokoelman muiden kirjoitusten aiheena.
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Viranomaisharkinta: riittavan sidottua - tarpeeksi joustavaa

Miksi viranomaisharkinnan — ja viranomaistoiminnan ylip4d4nsi — on perustut-
tava lakiin? Vastaus tdhdn kysymykseen piilee oikeusvaltion kisitteessd. Oikeus-
valtioajattelun juuret voidaan palauttaa 1700-luvulle (Jyranki 2003, 250-252),
mutta kisitteen oikeusvaltio (Rechtsstaat) alkuperd on 1800-luvun saksalaisessa
valtiosddntoteoreettisessa keskustelussa. Oikeusvaltioajattelu kytkeytyi porva-
riston pyrkimyksiin luoda yksiléille suoja valtion ja hallinnon mielivaltaa vas-
taan. (Tuori 1990, 113-131.) Nykyisin oikeusvaltion idean katsotaan koostuvan
useista, toisiinsa kiintedsti liittyvistd elementeistd. Viranomaisharkinnan ja sen
kontrollin kannalta keskeisid elementtejd ovat erillinen oikeusvaltioperiaate,
vallanjakoperiaate, demokratiaperiaate sekd ihmis- ja perusoikeudet. (Ks. esim.
Jyrinki 2003, 249.)

Oikeusvaltioperiaate erillisend normatiivisena oikeusjarjestykseen kuulu-
vana periaatteena on laajempaan oikeusvaltion kisitteeseen olennaisesti kuuluva
osa. Oikeusvaltioperiaate asettaa vaatimuksen siit4, ettd viranomaisen toiminnan
on perustuttava lakiin. Kotimaisessa lainsddddnnossd oikeusvaltioperiaate on
ilmaistu perustuslain (731/1999) 2.3 §:ssd, jonka mukaan ”[j]ulkisen vallan kiyton
tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin
lakia.” Oikeusvaltioperiaatteesta toisin sanoen seuraa, ettd hallintoviranomainen
ei voi paitoksid tehdessddn ylittdd toimivaltaansa eikd perustaa paitoksidan syi-
hin, jotka eivit ole lainmukaisia. Viranomainen ei esimerkiksi voi antaa paatostd,
jonka perusteena on viranomaisen omanvoitonpyynti. Viranomaisharkinnan
tulee aina tapahtua lain puitteissa.

Oikeusvaltioperiaatteen taustalla vaikuttaa vahvasti vallanjakoperiaate.
Sen mukaan lainsdddintovalta, tuomiovalta ja toimeenpanovalta on jaettu eri
valtio-orgaanien kesken. Vallanjakoperiaate kdy ilmi perustuslain 3.1 §:st4, jonka
mukaan lainsdddiantovaltaa kiyttdd eduskunta, toimeenpanovaltaa presidentti
sekd valtioneuvosto ja tuomiovaltaa riippumattomat tuomioistuimet. Hallinto-
viranomaiset saavat kdyttid4 harkintavaltaansa vain lain sallimissa rajoissa; rajojen
ylittdminen saattaisi merkitd astumista lainsdétédjan tai tuomioistuinten toimi-
valta-alueelle. Toisaalta jos lainsddddnndssa viranomaiselle on nimenomaisesti
suotu poliittisiin, taloudellisiin tai teknisiin tarkoituksenmukaisuusnikokohtiin
liittyvaa harkintavaltaa, tuon harkintavallan kdyton kontrolli ei kotimaisen
oikeusjirjestyksen mukaan kuulu tuomioistuimille. Vallanjakoperiaate toimii
siten molempiin suuntiin.

Demokratiaperiaate merkitsee puolestaan sitd, ettd oikeusnormien si-
sdllollisen patevyyden — niiden hyviksyttdvyyden — ehtona on oltava tietyt
menettelylliset takeet. Tédstd syystd jokainen uusi laki on sdddettdvi tiettyd
menettelyd noudattaen. Nédin varmistetaan, ettd ne joita lait koskevat, padsevit
itse vaikuttamaan — epésuorasti tai suorasti — lakien sisdlt6on. Menettelylliset
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sdadannot eivit luonnollisesti aukottomasti takaa lainsddddnnon sisdllollistd hy-
viksyttavyyttd, mutta ne toimivat tietyssd mielessd sen oletuksena. (Tuori 2000,
294-295.) Demokratiaperiaatetta ilmentdd muun muassa perustuslain (731/1999)
kansainvaltaisuuden vahvistava 2.1 §, jonka mukaan ”[v]altiovalta Suomessa
kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopiiville kokoontunut eduskunta.” Ylin val-
tiovalta ei toisin sanoen kuulu hallintoviranomaisille, ja siksi niiden toiminnan
tulee olla sidottua lakiin.

Vaikka viranomaisen toiminnan ja julkisen vallan kdyton tuleekin perustua
lakiin, on mahdotonta ajatella, ettd lainsddddnndssi voitaisiin ennakoida kaikkia
niitd tilanteita ja yksittdistapauksia, jotka tulevat viranomaisten ratkaistaviksi.
Kuten Veli Merikoski, yksi suomalaisen hallinto-oikeuden keskeisimmistd hah-
moista, totesi jo aikanaan:

”Yhteiskuntaelima on alituisesti muuttuvaista ja ddrettoman vivah-
dusrikasta. Julkisen vallan puuttuminen siihen on nykyisin erittdin
laajasisiltoistd ja monimuotoista. T4std johtuu, ettd on kdytinnollisesti
katsoen mahdotonta etukiteen arvata ja kuvitella kaikkia vastaisuu-
dessa esiintyvid tilanteita ja tapauksia, joissa hallintoviranomaiset
saattavat joutua vastaisuudessa toimimaan. Niin ikd4n on mahdotonta
etukiteen arvostella, miki ratkaisu kussakin vastaisuudessa sattuvas-
sa tapauksessa on paras, so. hallinnon tarkoitusperid sopivimmalla
ja tehokkaimmalla tavalla toteuttava. — — Niistd syistd hallintovi-
ranomaisille oikeusvaltiossakin uskotaan valta oikeusjirjestyksen
puitteissa kiyttda ns. vapaata harkintavaltaa.” (Merikoski 1958, 1-2.)

Hallintoviranomaiset eivit toisin sanoen voi koskaan olla puhtaita ”lainkéyt-
tokoneita”, jotka ainoastaan mekaanisesti panisivat lainsdddantod taytantoon.
Téstd syystd hallintoviranomaisilla tulee olla harkintavaltaa, eika siitd luopumi-
nen ole realistinen vaihtoehto. (Schindler 2010, 230.)

Hallintoviranomaisille suotu harkintavalta, jonka puitteissa voidaan
ottaa huomioon esimerkiksi taloudellisia tai teknisid tarkoituksenmukaisuus-
nikokohtia, ei kuitenkaan sekdin ole tdysin vapaata. Tarkoituksenmukaisuus-
harkintaakin rajoittavat hallinto-oikeuden yleiset periaatteet sekd ihmis- ja
perusoikeusnikokohdat. Esimerkiksi hallintolain (434/2003) 6 §:ssd ilmaistu
hallinto-oikeudellinen yhdenvertaisuusperiaate edellyttdd, ettd hallinto-
viranomainen kohtelee hallinnossa asioivia tasapuolisesti; samanlaiset asiat
on ratkaistava samalla tavalla. Perustuslain 22 §:ssd sdddetddn puolestaan, ettd
”[jlulkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumi-
nen.” Viranomainen ei toisin sanoen saa harkintavaltaa kdyttiessddn loukata
yksiloiden perus- jaihmisoikeuksia. N4illd perusteilla voidaan sanoa, ettd viran-
omaiselle suotu harkintavalta ei ole koskaan tdysin vapaata.
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Laillisuusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan erottelu
kotimaisessa lainsdddannossa

Viranomaisten harkintavallan lakisidonnaisuudelle on siis olemassa vahvat val-
tiosddntooikeuteen ja linsimaiseen demokraattiseen poliittiseen jarjestelmadan
ankkuroituvat perusteensa. Mutta kuten sanottu, lainsiitdjd on toisaalta myos
pakotettu jattimadn viranomaisille harkintavaltaa tiettyjd asioita ratkaistaessa.
Kuinka sitten tunnistetaan, onko lainsditiji antanut viranomaiselle tarkoituk-
senmukaisuusnikokohtiin liittyvad harkintavaltaa vai ei? Kuten ylld jo todettiin,
viranomaisten toiminnan on aina perustuttava lakiin. Vaatimus koskee myos
tapauksia, joissa viranomaiselle on suotu harkintavaltaa. Tdma merkitsee sitd,
ettd viranomaiselle annetun harkintavallan tulee kiydi ilmi yksittédisestd lain-
sidinnoksesti. Perinteisesti on katsottu, ettd esimerkiksi sellaiset ilmaisut kuin
viranomainen “voi” tai “saa” myontdd luvan tai tehdd jonkin muun hallinto-
padtoksen, kuuluvat tarkoituksenmukaisuusharkinnan piiriin. (Merikoski 1958,
147-153; Midenpii 1992, 150-151.)

Hyvi esimerkki tarkoituksenmukaisuusharkinnasta on sosiaali- ja tervey-
denhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain (733/1992) 4 §,
jonka mukaan:

”Kunta voi [kurs. T. K.] jirjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon alaan

kuuluvat tehtdvit:

1) hoitamalla toiminnan itse;

2) sopimuksin yhdessd muun kunnan tai muiden kuntien kanssa;

3) olemalla jaseneni toimintaa hoitavassa kuntayhtymassi;

4) hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtymaltd
tai muulta julkiselta taikka yksityiseltd palvelujen tuottajalta; taikka

5) antamalla palvelunkayttidjille palvelusetelin, jolla kunta sitoutuu
maksamaan palvelun kiyttdjan kunnan hyviksymaltd yksityiseltd
palvelujen tuottajalta hankkimat palvelut kunnan paitokselld ase-
tettuun setelin arvoon asti.”

Kyseinen sddnnos antaa kunnalle varsin laajan harkintavallan sen suhteen,
miten sosiaali- ja terveydenhuolto kunnassa jirjestetdin. Jos yksittdinen kunta
padttaisi esimerkiksi antaa kaiken pdivihoidon yksityisen palveluntuottajan hoi-
dettavaksi (sen sijaan ettd se jarjestiisi pdivihoidon itse), ei tuota paidtostd voisi
riitauttaa pelkistdin silld perusteella, ettd kunta on valinnut usean sallitun vaih-
toehdon vililtd. Kyse on tarkoituksenmukaisuusharkinnasta; kunnille on jétetty
asiassa harkintavaltaa, jotta ne voisivat tehda pditoksen paikalliset olosuhteet,
kunnan taloudellisen tilanteen ja muut vastaavanlaiset syyt huomioon ottaen.
Eri asia tietenkin on, jos kunta on paitostd tehdessddn syyllistynyt menettely-
virheeseen tai vaikkapa hoitanut paivihoidon yksityistaimiseen liittyvan kilpai-
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lutuksen virheellisesti. Néiltd osin padtos on valituskelpoinen. Tami seikka kay
ilmi kuntalain (365/1995) 90.2 §:sté, jossa sdddetdin, ettd kunnallisvalituksen voi
tehdi vain, jos pditos on syntynyt virheellisessd jarjestyksessd, padtoksen tehnyt
viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa tai padtds on muuten lainvastainen.
Tdmén kuntalain sddnnoksen ohella suomalainen lainsdddanto sisaltaa
muitakin sddnnoksid, joissa viitataan nimenomaisesti laillisuusharkinnan ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan viliseen eroon. Esimerkiksi korkeimmasta
hallinto-oikeudesta annetun lain (1265/2006) 2.2 §:ssd sdddetddn seuraavasti:

”Jos korkein hallinto-oikeus katsoo valituksen koskevan kysymysti,
jonka ratkaiseminen pédasiassa riippuu pditoksen tai toimenpiteen
tarkoituksenmukaisuuden harkinnasta, asia on téltd osin siirrettivd
valtioneuvoston ratkaistavaksi.”

Sdannos viestittid selkedsti, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinnan kontrolli
kuuluu korkeimman hallinto-oikeuden sijasta valtioneuvostolle. Kdytinnossa
sdannoksen merkitys on kuitenkin vihentynyt. Korkeimman hallinto-oikeuden
valtioneuvostolle siirtimien juttujen mairi laski johdonmukaisesti 1990-luvulla,
ja 2000-luvulla siirtomenettelyyn ei ole turvauduttu enii lainkaan. Nayttaakin
siltd, ettd sadnnds on saamassa desuetudon eli kuolleen lain kirjaimen aseman.
(Mienpdd 2008, 140.)

Mistd sitten johtuu, ettd korkein hallinto-oikeus ei ole endi siirtinyt jut-
tuja valtioneuvoston ratkaistavaksi? Viimeaikaisessa hallinto-oikeudellisessa
kirjallisuudessa on katsottu, ettd perinteinen erottelu laillisuus- ja tarkoituk-
senmukaisuusharkinnan vililld on entisestd4n menettinyt merkitystddn. Syiden
on katsottu liittyvan yhtdilta hallinto-oikeudellisen normiston muutokseen ja
toisaalta hallintoasioiden muutoksenhakujirjestelman kehitykseen. Olli Méen-
pddn mukaan tdnid pdivini lainsdidtdjd “suosii viranomaisten harkintavallan
madrittelyssd ennemmin laillisuutta kuin tarkoituksenmukaisuutta, ja kun
hallinnon oikeusperiaatteetkin on hallintolain 6 §:sséd legalisoitu” (Médenpad
2008, 138). Lisdksi hallintoviranomaisen harkintavaltaa rajoittavat perus- ja
ihmisoikeudet sekd EU-oikeudellinen sdédntely (Méenpidi 2007, 540). Kehityk-
sen taustalla on my6s hallintotuomioistuinjirjestelméssi tapahtunut kehitys,
jonka myota alueellisista hallintotuomioistuimista on tullut muusta hallin-
nosta riippumattomia tuomioistuimia (Mdenpéi 2008, 142—143). Aiemminhan
hallintolainkiytt6 oli usein hallinnon sisdista lainkadyttod, jossa hallintovalitus
tehtiin ylemmaélle hallintoviranomaiselle. Tarkoituksenmukaisuuskysymysten
osalta valitus merKkitsi asiallisen toimivallan siirtoa ylemmalle viranomaiselle,
joka saattoi siten ratkaista asian uudestaan. Tilanne alkoi kuitenkin muuttua
1970-luvun lopulta ldhtien, kun ensin vahvistettiin ld4ninoikeuksien itsendisyyttd
tuomareiden riippumattomuutta lisidmalld. Vuonna 1989 ladninoikeudet irrotet-
tiin hallinnollisesti lidninhallituksista, mika tarkoitti siirtymisti kaksiasteiseen
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hallintotuomioistuinjirjestelméin. Viimeisimman muutoksen toi hallintolain-
kayttolain (586/1996) voimaantulo vuonna 1997, minkd myo6té ldaninoikeuksista
tuli sidnnonmukainen muutoksenhakuelin valitettaessa valtioneuvoston alaiseen
organisaatioon kuuluvan viranomaisen paitoksestd. (KM 1997:4, 28-30.) Outi
Suvirannan mukaan lddninoikeuksien (nyk. hallinto-oikeudet) muuttuminen
riippumattomiksi tuomioistuimiksi on toimeenpanovallan nikékulmasta mer-
kinnyt sitd, ettd

“harkinta tarkoituksenmukaisuuskysymyksissi on piddsddnnén mu-
kaan hajautunut niille hallintoviranomatisille, jotka tekevit hallinnossa
ensiasteen hallintopéditokset. Jarjestelma ei endd keskitd viimekitistd
tarkoituksenmukaisuusharkinnan sisdllostd padttamistd hallituksel-
le.” (Suviranta 2005, 246.)

Harkintavaltaoppi hallinto-oikeustieteessa

Jos todella on niin, etti tarkoituksenmukaisuusharkinnan ala on edelli mainituista
syistd kaventunut, voidaan kysy4, mitd merkitystd laillisuus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnan viliselld erottelulla on endé tind pdivina. Onko erottelu pelkkd
jadnne menneiltd ajoilta? Perusteet suomalaiselle hallinto-oikeudelliselle harkin-
tavaltaopille loi aikanaan Veli Merikoski kirjallaan Vapaa harkinta hallinnossa
vuodelta 1958. Merikosken mukaan viranomaisten hallinnollinen piitéksenteko
perustuu joko "sidottuun” tai "vapaaseen” harkintaan. Hén oli sitd mieltd, ettd
viranomaiselle suodun vapaan harkintavallan on aina perustuttava selkedin
valtuutussdannokseen. (Merikoski 1958, 275-279.) Samalla Merikoski kuitenkin
katsoi, ettei viranomaiselle annettu valta kiyttia tarkoituksenmukaisuusharkintaa
voinut koskaan olla tdysin vapaata. Sité rajoittavat muun muassa hallinto-oikeuden
yleiset oikeusperiaatteet. (Merikoski 1958, 57-96.) Merikoskeen henkiloitynyt
oppi sidotusta ja vapaasta harkinnasta joutui jo heti esittelynsi jilkeen kritiikin
kohteeksi. Katsottiin, ettd koska yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet rajoittivat
viranomaisen vapaata harkintaa (seikka jonka Merikoski my6nsi), ei ollut mie-
lekastd tehdi lainkaan kategorista erottelua sidotun ja vapaan harkinnan vilille;
kaikki harkinta on aina tietyssd mielessd sidottua laillisuusharkintaa. (Ks. esim.
Sipponen 1965, 198.) Sittemmin onkin siirrytty kdyttimaan yhtaalta termeja
laillisuus- tai oikeusharkinta seki toisaalta termié tarkoituksenmukaisuusharkin-
ta sidotun ja vapaan harkinnan sijasta (ks. esim. Méenpid 1992, 144; Mienpid
2008). 1960-luvun puolivilistd alkoi niin ikddn vakiintua kasitys, jonka mukaan
laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan vililld on vain aste-ero. (Sipponen
1965, 209; Vilkkonen 1972, 385; Médenpdd 1992, 145-146.)
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Erids oikeustieteilijoitd askarruttanut kysymys on vapaan harkinnan ja epi-
tasmallisten oikeuskisitteiden vilinen suhde. Jos yksittdinen lain sddnnos sisdltaa
epatasmillisen oikeuskdsitteen, kuten “kohtuus”, tarve” tai "erityiset syyt”, voiko
viranomainen méirittid tuon kisitteen sisdllon vapaan harkintansa mukaan?
Merikoski oli sitd mieltd, ettd selked rajanveto epatdsmallisten oikeuskasitteiden
eli joustavien oikeusnormien ja vapaan harkinnan vililld ei ollut mahdollista.
Merikoski katsoi, ettd jossakin yhteydessd jokin tietty termi, kuten “yleinen
tarve”, saattoi kuulua sidotun harkinnan piiriin ja toisessa yhteydessd vapaan
harkinnan alueeseen. (Merikoski 1958, 54.) Suomalaisessa oikeuskdytinnossa
ja doktriinissa joustavien oikeusnormien soveltamisen on sittemmin tavallisesti
katsottu kuuluvan laillisuusharkinnan piiriin (ks. esim. Mienpii 1992, 147-150;
Laakso 1990, 197-200).

Erds sosiaaliturvajarjestelmin ja sosiaalioikeuden keskeisista kisitteistd on
tarveharkinta; puhutaan muun muassa tarveharkintaisista sosiaalietuuksista.
Esimerkiksi kuntien myontdmd toimeentulotuki on tarveharkintainen etuus,
jonka myontiminen riippuu hakijan toimeentulotukilaissa méériteltyjen me-
nojen sekd kiytettivissa olevien tulojen ja varojen erotuksesta. Siitd huolimatta,
ettd toimeentulotuki on tarveharkintainen etuus, ei kunnan viranomainen voi
vapaaharkintaisesti padttad, myontdako tukea vai ei. Tuen saamisen edellytykset
on tarkkaan médritelty laissa. Tarveharkintaisissa etuuksissa on siten yleensi kyse
laillisuusharkinnasta, ei tarkoituksenmukaisuusharkinnasta. Viranomaiset eivit
lahtokohtaisesti kiytd tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

Sosiaalilainsddddnnossd puhutaan lisdksi usein sosiaali- ja terveyspalvelui-
den jdrjestimisestd kunnissa esiintyvian tarpeen mukaisesti. Esimerkiksi vam-
maispalvelulain (380/1987) 3.1 §:ssd sdddetddn, ettd ”[k]Junnan on huolehdittava
siitd, ettd vammaisille tarkoitetut palvelut ja tukitoimet jarjestetddn sisilloltddn ja
laajuudeltaan sellaisina kuin kunnassa esiintyvi tarve edellyttdd.” Sd4dnnos edel-
lyttda kuntia sopeuttamaan vammaispalvelut kunnissa esiintyvdan tarpeeseen.
Téssdkddn sidnnoksessi ei kuitenkaan ole kyse tarkoituksenmukaisuusharkin-
nasta, silld se velvoittaa kuntia jirjestimiidn palvelut kunnassa kulloinkin val-
litsevan tarpeen mukaan. Kunnilla ei toisin sanoen ole juurikaan lilkkumavaraa
palveluiden jarjestamisvelvollisuuden suhteen. Ndin on varsinkin niiden palve-
luiden osalta, jotka lainsddtdji on taannut subjektiivisina oikeuksina. Téllainen
on esimerkiksi vammaispalvelulain 8.2 §:n mukainen oikeus henkilokohtaiseen
apuun. Myds miirirahasidonnaisissa etuuksien, kuten vammaispalvelulain
8.1 §:ssd mainitun kuntoutusohjauksen, osalta kuntien on myonnettiva hakijalle
etuus, jos sithen talousarviossa varattuja miirirahoja on vield jiljelld. Kyse on
siten laillisuusharkinnasta. Oikeuskéytinndssa on tosin katsottu, ettd kunta voi
olla myontimitti etuutta, vaikka etuuden saamisedellytykset tayttyisivitkin
ja madrdrahoja olisi jdljelld. Télloinkin kuntien toimintaa rajoittaa kuitenkin
sosiaalioikeudellinen tarveperiaate, jonka mukaan miérarahasidonnaisia etuuk-
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sia on myonnettdvi ensisijaisesti niille, joilla on suurempi tarve. Tarveperiaat-
teessakaan ei kuitenkaan ole kyse tarkoituksenmukaisuus- vaan pikemminkin
laillisuusharkinnasta. (Ks. Tuori ja Kotkas 2008, 252-253.)

Nykyisin kuitenkin katsotaan, etté selvipiirteisen kahtiajaottelun sijasta olisi
syytd puhua pikemminkin harkintavallan asteikosta, jonka kaksi teoreettista
ddripaatd laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinta muodostavat. Mdenpéin
mukaan hallintotuomioistuinten harkintavallan laajuutta pohdittaessa lailli-
suus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan vilinen erottelu tarvitsee tuekseen
monipuolisemman doktriinin (Mienpdd 2008, 138, 146). Suviranta ehdottaa
samansuuntaisesti, ettd laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan sijasta
“puhuisimme hallintotuomioistuinten harjoittaman kontrollin alasta ja tiiviy-
desti ja kysyisimme, millainen on hallintotuomioistuimen ratkaisuvalta kussakin
menettelyssi ja asiaryhmdssd.” (Suviranta 2005, 247).

Vaikka kotimaisessa lainsdddidnnosséd onkin yha sddnnoksid, jotka viittaavat
laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan viliseen erotteluun, selvidi on,
ettd kdytdnnossd viranomaisharkinta on paljon monisyisempad. Esimerkiksi
sosiaaliturvalainsddaddnnon toimeenpanosta huolehtivat viranomaiset joutuvat
tehtdvissddn kdyttdmaidn monentyyppistd harkintaa, joten eri harkintatyyppien
luokitteleminen yksinomaan joko laillisuus- tai tarkoituksenmukaisuusharkin-
naksi on harhaanjohtavaa. Lisdksi viranomaisharkinnan kontrolli ei ole yksistdin
hallintotuomioistuinten kisissd, vaan siitd huolehtivat my6s muuntyyppiset
muutoksenhakuviranomaiset, esimerkiksi sosiaaliturvan muutoksenhakulauta-
kunta. Myos hallintomenettelyyn itsessdan on luotu monenlaisia mekanismeja,
joiden tarkoitus on turvata viranomaisharkinnan oikeellisuus sekd demokra-
tiaperiaatteen toteutuminen. Seuraavaksi tarkastelen, minkilaista harkintaa
viranomaiset kdyttdvit sosiaalioikeudellisen lainsddddnnon valossa ja millaisia
erilaisia oikeusturvamekanismeja kuhunkin harkintalajiin liittyy. Tukeudun
sosiaalioikeudellisen viranomaisharkinnan luonnetta kuvatessani Benjamin
Schindlerin tutkimukseen, jonka aiheena on hallinnollinen harkintavalta (Ver-
waltungsermessen) Sveitsissd (Schindler 2010). Schindler kyseenalaistaa Sveitsissi,
Itdvallassa ja Saksassa — Suomen tavoin — vanhastaan vallinneen dikotomisen
harkintavaltaopin ja ehdottaa tilalle monipuolisempaa jaottelua (ks. tarkemmin
Kotkas 2011).

Schindlerin mukaan vanhassa harkintavaltaopissa ylikorostuu tuomio-
istuinkontrollindkokulma. Se ei ota riittdvisti huomioon hallinnon toiminta-
nikokulmaa (Handlungsperspektive). Kuten sanottu, lainsditija suo hallinto-
viranomaisille harkintavaltaa, jotta se pystyisi tehokkaasti, joustavasti ja
nopeasti toimeenpanemaan lainsddddnnon ilmentdmii poliittisia tavoitteita.
Harkintavalta ei siten ole yksinomaan kielteinen seikka, vaan sill tavoitellaan
myos myonteisid asioita. Uuden harkintavaltaopin on otettava riittdvilla tavalla
huomioon hallinnon toimintandkokulma (Schindler 2010, 209-220.). My6s
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Wolfgang Hoffmann-Riemin mukaan saksalaisen hallinto-oikeustieteen tulisi
ylipddnsd omaksua vahvemmin ohjaus- ja toimintanikékulma. Hallinto-oikeus-
tieteen tulisi laajentua kontrollinormeihin orientoituneesta tulkintatieteesté
kohti ongelmanratkaisuorientoitunutta “toiminta- ja paitoksentekotiedettd”
(Handlungs- und Entscheidungswissenschaft). (Hoffmann-Riem 2006, 633—634.)

Schindlerin ehdotus uudeksi harkintavaltaopiksi sisdltda viisi hallinnolli-
sen harkinnan eri kategoriaa. Jaottelu perustuu voimassa olevaan sveitsildiseen
hallinto-oikeudelliseen lainsddddntoon. Jaottelukriteerini Schindler on kiyttanyt
“harkintapdamairad” (Ermessenszweck); hallinnolle on annettu harkintavaltaa
eri pddmadirien toteuttamiseksi. Harkintavallan antaminen hallintoviranomai-
sille ei tarkoita sitd, ettd lainsdétéja olisi jollakin tapaa kykeneméton sddntelyyn.
Harkintavaltaa annetaan yleensi sen vuoksi, etti silli tavoitellaan jotakin tiettyi
padmadrad ja ettd hallinnon katsotaan paremmin pystyvin toteuttamaan tuon
pddmaddrdn. (Schindler 2010, 315-320.) Schindlerin mukaan hallinnollinen
harkinta voidaan jakaa 1) yksittdistapaukselliseen harkintaan (Einzelfallermes-
sen), 2) sopeuttamisharkintaan (Anpassungsermessen), 3) asiantuntijaharkintaan
(Sachverstindigermessen), 4) poliittiseen harkintaan (Politisches Ermessen) ja
5) lilkkeenjohdolliseen harkintaan (Managementermessen) (Schindler 2010, 321,
330, 341, 363, 388).

Seuraavaksi tarkastelen, kuinka hyvin Schindlerin luettelemat harkintaval-
lan lajit on tunnistettavissa suomalaisesta sosiaalioikeudellisesta lainsiddannosta.

Harkinnan lajit suomalaisen sosiaalioikeudellisen lainsddadannon valossa
Yksittdistapauksellinen harkinta

Schindler kirjoittaa, ettd ”[y]ksittdistapauksellinen harkinta tarkoittaa lainsda-
ddnnollisen normiohjelman [gesetzgeberiches Normprogramm] yksilollistimista
eli muuntamista yksittdistapaukseen sopivaksi.” (Schindler 2010, 321.) Kdytdn-
nossd timankaltaisen yksittdistapauksellisen harkinnan mahdollistavat lainsda-
ddnnossi esiintyvit epatasmailliset oikeuskisitteet, kuten “erityiset syyt”, “erityi-
set olosuhteet”, kohtuus” jne. Esimerkkini kotimaisesta yksittaistapauksellista
harkintaa heijastavasta sidnnoksestd voidaan mainita vaikkapa kansanelikelain

(568/2007) 75.2 §, jonka mukaan:

“Takaisinperinnisti voidaan [kurs. T. K.] luopua joko kokonaan tai
osittain, jos se katsotaan kohtuulliseksi eikd aiheeton maksaminen ole
johtunut etuuden saajan tai hinen edustajansa vilpillisestd menettelys-
té tai jos aiheettomasti maksettu miidri on vihdinen. Takaisinperin-
nistd voidaan [kurs. T. K.] luopua kokonaan takaisinperintdi koskevan



49

Kotkas: Viranomaisharkinnan oikeudelliset rajat

padtoksen antamisen jilkeen myds, jos takaisinperintdd ei etuuden
saajan taloudellinen tilanne huomioon ottaen ole enii tarkoituksen-
mukaista jatkaa tai jos perinnin jatkamisesta aiheutuisi perimatti
olevaan etuuden miirdin nihden kohtuuttomat kustannukset.”

Saannostid koskevassa hallituksen esityksessa todettiin, ettd kohtuusharkin-
nassa tulisi ottaa huomioon etuuden saajan sosiaalinen tilanne sekd taloudellinen
asema ja etté ldhtokohtana on etuuden saajan kokonaistilanteen selvittiminen
(HE/1997, 7, 9-10; ks. myos Kotkas 2009). Perinteisen doktriinin valossa ylld
siteeratun sddannoksen soveltaminen nayttiisi edellyttivin sekd laillisuusharkin-
taa ettd tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Ensin tulisi siis laillisuusharkintaan
nojautuen ratkaista, onko takaisinperinnistd luopuminen “kohtuullista” (epa-
tdsmadllinen oikeuskisite tai joustava oikeusnormi), ja varmistaa, ettd aiheeton
maksaminen ei ole ollut etuuden saajan tietoisesti aiheuttamaa. (Kuten edelld
jo todettiin, suomalaisessa oikeuskdytdnndssi ja doktriinissa joustavien oikeus-
normien soveltamisen on tavallisesti katsottu kuuluvan laillisuusharkinnan
piiriin.) Vasta sitten viranomaisen tulisi tarkoituksenmukaisuusharkintaan
turvautuen piittdd, luovutaanko takaisinperinnistd vai ei. Vaikka sddnnos
ndyttdisikin tekevdn erottelun laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan
vililld, tosiasiassa ndiden erottaminen toisistaan sidnndstd sovellettaessa on
vaikeaa. Mika voisi esimerkiksi olla sellainen kohtuusarvioinnista erillinen tar-
koituksenmukaisuusperuste, jolla takaisinperinnistd luopumispéitostd sitten
perusteltaisiin? Pikemminkin on niin, etti jos aiheettomasti maksetun etuuden
takaisinperinti katsotaan kohtuuttomaksi, niin jo timi seikka itsessdin muo-
dostaa perusteen takaisinperinnistd luopumiselle. Lisdksi taytyy muistaa, ettd
viranomaisten harkintavaltaa rajoittaa yhdenvertaisuusperiaate; samanlaisia
tapauksia on kohdeltava samalla tavalla. Ndhdikseni kansanelikelain sdinnos
on osoitus siitd, ettd laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinta todellakin
ovat vain asteikon ddripiitd ja ettd tosiasiassa hallinnollisessa harkinnassa on
usein kyse jostakin siltd valilta.

Schindler kirjoittaakin, ettd yksittdistapauksellisessa harkinnassa merkitta-
vid ei niinkdan ole kysymys harkinnan “sidonnaisuudesta” tai “vapaudesta”, vaan
siitd, minkélaisia menettelyllisid takeita harkinnan ja pidtoksen oikeellisuuden
takaamiseksi on luotu. Jotta ”lainsddddnnéllinen normiohjelma” voidaan todella
sovittaa yksittdistapaukseen, hallintoviranomaisella tulee olla kaikki relevantti
tieto kaytettavissddn. (Schindler 2010, 322-325.) Y14 siteeratun kansaneldkelain
sidnnoksen soveltaminen edellyttdd etuuden saajan “kokonaistilanteen” eli
kaikkien relevanttien seikkojen huomioon ottamista. Jotta hallintoviranomainen
pystyy tekemiin hallintopéditoksen, sen tulee ensin saada riittdva informaatio
etuuden saajan kokonaistilanteesta. Hallintolain (434/2003) 34 §:n mukaan
”[a]sianosaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mieli-
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piteensi asiasta sekd antaa selityksensa sellaisista vaatimuksista ja selvityksistd,
jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun.” Kiytinnossd kuuleminen tapahtuu
usein kirjallisesti. Kun esimerkiksi Kansaneldkelaitoksessa havaitaan, etti
asiakkaalle on maksettu etuutta aiheetta tai miiriltddn lilan suurena, ennen
takaisinperinnidstd (tai sen luopumisesta) paittimistd asiakkaalle lihetetddn
kirje ja titd pyydetdidn esittdimadin oma kantansa asiassa.

Schindlerin mukaan hallintoviranomaisessa noudatettu kirjallinen me-
nettely ei kuitenkaan ole omiaan varmistamaan siti, ettd paiatoksen tekevalld
virkailijalla on kaikki asiakkaan tilanteeseen ja olosuhteisiin liittyvit relevantit
seikat tiedossaan. Menettely on nimittidin usein varsin pitkilti standardisoitua
esimerkiksi hallinnon sisdisilld ohjeilla. (Schindler 2010, 325.) T4st4 syysté asian-
osaisen oikeusturvatakeisiin sisiltyy kuitenkin my6s muutoksenhakuoikeus.
Kansaneldkelaitoksessa tehdyistd etuuspaitoksistd on valitettu vuoden 2007
alusta ldhtien sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntaan. Lainmuutoksen
myotd lakkautettiin vanhat sosiaalivakuutuslautakunnat, jotka toimivat Kansan-
elikelaitoksen aluekeskusten yhteydessi ja Kansaneldkelaitoksen rahoituksella.
Muutoksella haluttiin lisitd muutoksenhakuelimen riippumattomuutta lain-
kiyttoelimend (HE 167/2006, 9). Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan
ratkaisuista voi valittaa edelleen vakuutusoikeuteen.

Sopeuttamisharkinta

Sopeuttamisharkinnassa on kyse “lainsdddannollisen normiohjelman jousta-
voittamisesta” siten, ettd hallintoviranomainen voi hallintopdatoksid tehdes-
sddn ottaa huomioon yleisissd olosuhteissa tapahtuneet muutokset ja sopeuttaa
ratkaisukdytdntoddn niiden mukaisesti. Sopeuttamisharkintavalta on voitu
antaa viranomaiselle nimenomaisesti tai sitten se perustuu avoimeen normiin.
Esimerkkind sopeuttamisharkinnasta Schindler mainitsee sddnnokset, jotka
sallivat viranomaisten paittid korkoprosenteista, raja-arvoista ja maksuista.
(Schindler 2010, 330-331.) Suomalaisessa sosiaalioikeudessa sopeuttamisharkin-
taa ilmentdi esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista anne-
tun lain (734/1992) 7a §, jonka mukaan “lasten pdividhoidosta annetussa laissa
(36/1973) tarkoitetusta lapsen pdivikoti- ja perhepdivihoidosta voidaan maadrita
kuukausimaksu.” Saman pykildan 3 momentissa sidgdetddn enimmaiisprosenteista,
jotka mairittivit, minki suuruista paivihoitomaksua kunta voi enintd4n mai-
ritd tietyn vihimmadistulorajan ylittavistd kuukausitulosta. Enimmaisprosentit
vaihtelevat perheen koon mukaan. Lisiksi pdivihoitomaksulle on asetettu abso-
luuttinen katto, joka on tdlld hetkelld ensimmadisen lapsen kohdalla 254 euroa.
Siteeratun sddnnoksen sanamuodon perusteella kunnat voivat — ainakin
teoriassa — madritd enimmaiismaidrid alhaisempia piivihoitomaksuja tai olla
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jopa méddraamattd maksuja laisinkaan riippuen esimerkiksi kunnan taloudelli-
sesta tilanteesta; kyse on toisin sanoen sopeuttamisharkinnan mahdollistavasta
sdadnnoksestd. Kdytinnossi lienee kuitenkin niin, ettd kaikissa kunnissa péiva-
hoitomaksut mairitiin lain osoittamien enimmaiismiirien mukaisesti. Toisin oli
vield 1990-luvulla, kun oikeus pédattia paivahoitomaksujen tulorajoista annettiin
kunnille vuonna 1990. Uudistus liittyi laajempaan 1990-luvun alkuvuosina to-
teutettuun kunnallisten hyvinvointipalvelujen rahoitusjirjestelmin muutokseen,
jolla lisdttiin kuntien itseniistd pditosvaltaa resurssien tehokkaamman kohden-
tamisen nimissd. Uudistuksen jilkeen pdivihoitomaksuissa esiintyikin suuria
kuntakohtaisia eroja. (Ks. Forssén 1995.) Kuntien harkintavaltaa rajattiin elokuun
1997 alusta tulleella asiakasmaksulain uudistuksella (1134/1996). Uudistuksella
haluttiin lisiti lapsiperheiden yhdenvertaisuutta seki poistaa tuloloukkuja, joita
edeltdvi jirjestelmi oli aiheuttanut. Osa kunnista oli nimittdin asettanut eri
maksuluokkien tulorajat hyvinkin lihelle toisiaan, joten pieni lisiys vanhempien
tuloissa saattoi aiheuttaa piivihoitomaksujen korottumisen jopa kahdella mak-
suluokalla. Tulojen lisdys saattoi siten tosiasiassa johtaa tulojen pienenemiseen.
(Kangas ja Ritakallio 1994; ks. my6s HE 208/1996, 12.)

Perinteisen laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinta-erottelun ni-
kokulmasta tarkasteltuna kisitellyssd maksupalvelulain padivihoitomaksuja
koskevassa sidnnoksessd on kyse tarkoituksenmukaisuusharkinnasta: pdiva-
hoitomaksu ”voidaan miiritd”. Samanaikaisesti maksun suuruudesta paitti-
minen on kuitenkin tiukasti sddnnelty. Maksut médaraytyvit laissa ilmoitettujen
tulorajojen ja enimmdisprosenttien mukaan, ja maksuille on asetettu katto.
Kunnan tarkoituksenmukaisuusharkinnan ala ei siten ole rajaton; se voi paattaa
ainoastaan enimmaiismiirid pienempien pidivihoitomaksujen perimisesti tai
olla perimittd maksuja lainkaan. Tarkoituksenmukaisuusharkinnan piiriin
kuuluvista paitoksistd ei voi valittaa hallinto-oikeuteen. Sen sijaan jos kunta
padttaisi perid enimmaismadrid suurempia paivihoitomaksuja, olisi tima paitos
kuntalain 90.2 §:n perusteella valituskelpoinen.

Asiantuntijaharkinta

Asiantuntijaharkinta on harkintaa, jossa hyddynnetdan jonkin tietyn alan asian-
tuntijan tietimysti lainsddddannollisen normiohjelman toteuttamisessa. Asian-
tuntijaharkinnassa yksittdisen hallintopdatoksen “oikeellisuuden” (Richtigkeit)
arviointikriteerit sijaitsevat oikeusjirjestyksen ulkopuolella. (Schindler 2010,
341-342.) Koska lainsdddanto ei tarjoa ensisijaista vastausta padtoksen sisillolle,
asiantuntijaharkinnan kontrollissa on Schindlerin mukaan kiinnitettavd huo-
miota useisiin seikkoihin. Tulee muun muassa huolehtia siitd, ettd yksittdinen
asiantuntija tai asiantuntijaorgaani ei voisi toimia yht4 aikaa monessa roolissa,
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esimerkiksi norminantajana, paatoksentekoviranomaisena ja muutoksenhaku-
instanssina; tavallisten hallintotuomioistuinten tulee suhtautua pidattyviisesti
tieteellisten ja teknisten termien midrittelyn suhteen ja ottaa kantaa vain oi-
keudellisiin seikkoihin (vaihtoehtoisesti tulee olla erityistuomioistuimia, jossa
jonkin erityisalan asiantuntemus on turvattu ei-juristijasenilld); jne. (Schindler
2010, 343-362.)

Suomalaisessa sosiaalioikeudessa asiantuntijaharkintaa ilmentia vaikkapa
kansanelikelain 12.2 §:n sd4nnos, jossa sdddetddn tyokyvyttomyyselikkeen saa-
misedellytyksistd. Sddannoksen mukaan ”[t]yokyvyttomani pidetddn titd lakia
sovellettaessa henkilod, joka on sairauden, vian tai vamman takia kykenemiton
tekemdin tavallista ty6tddn tai muuta sithen verrattavaa tyotd, jota on pidettiva
hinen ikidnsi, ammattitaitonsa sekd muut seikat huomioon ottaen hinelle sopi-
vana ja kohtuullisen toimeentulon turvaavana.” Sddnnoéksen soveltamisessa on
kyse lddketieteellisestd asiantuntijaharkinnasta, jolla ratkaistaan, estdiko sairaus,
vika tai vamma henkil6én tyénteon. Tyokyvyttomyyshakemukset ratkaistaan
hakijan terveydentilan osalta kdytinnossd Kansaneldkelaitoksen terveysosastolla,
jossa asiantuntijalddkari arvioi, onko hakija kykenemiton tyontekoon sairauden,
vian tai vamman vuoksi.

Lidketieteellinen asiantuntijuus on pyritty varmistamaan my6s muutoksen-
hakuvaiheessa. Tyokyvyttomyyselidkepéitoksistd — kuten muistakin Kansanela-
kelaitoksen antamista etuuspéditoksistd — valitetaan sosiaaliturvan muutoksen-
hakulautakuntaan. Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnasta annetun lain
(1299/2006) 8.3 §:ssi sdddetddn, ettd ”[k]4siteltdessd asiaa, jonka ratkaiseminen
olennaisesti riippuu lddketieteellisestd kysymyksestd, laakirijasenen on
osallistuttava asian kisittelyyn.” Lautakunnassa on kuusi sivutoimista ladkari-
jasentd ja heiddn tulee olla laillistettuja lddkireitd. Lain 14.1 §:n mukaan
muutoksenhakulautakunnassa tapahtuvaan valitusasian kisittelyyn sovelletaan
hallintolainkayttolakia. Hallintolainkdyttolain (586/1996) 76 §:n mukaan
esteellisyyskysymyksissd sovelletaan puolestaan oikeudenkdymiskaaren (4/1734)
13 luvun sddnnoksid. Oikeudenkdymiskaaren 13 luvun 7 §:n mukaan kukaan
ei voi olla tuomarina asiassa, jota hidn on kisitellyt toisessa tuomioistuimessa,
muussa viranomaisessa tai vdlimiehend. Esimerkiksi Kansaneldkelaitoksessa
asiantuntijalddkirin ominaisuudessa tyokyvyttomyyselikehakemuksesta lausu-
nut henkilg ei saa kisitelld samasta hakemuksesta tehtyi valitusta sosiaaliturvan
muutoksenhakulautakunnassa.
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Poliittinen harkinta

Poliittinen harkinta on harkintaa, jossa hallintoviranomainen jatkaa ja laajentaa
lainsditdjan normiohjelman poliittista toteuttamista. Hallinto ei voi koskaan olla
epdpoliittinen taytintoonpanokone, joka ainoastaan soveltaisi ja panisi taytin-
toon lainsddddnnon sisiltimid normeja. Rajanveto politiikan ja hallinnon vililla
ei ole yksiselitteistd. Toisinaan lainsd4tjd on halunnut tarkoituksellisesti jattad
hallintoviranomaisille harkintavaltaa lainsidddnnon toimeenpanon suhteen,
jotta sddntely olisi mahdollisimman tarkoituksenmukaista. Poliittinen harkinta
ei kuitenkaan ole mielivaltaista, vaan se on punnintaa eri arvojen ja keinojen
vililld — valintojen tekemisti. Poliittinen harkinta tuleekin ldhelle edelld kuvattua
sopeuttamisharkintaa. Schindlerin mukaan lainsditdjan tulisi siddoksissd aina
nimenomaisesti todeta, milloin se on pédittinyt jittdd hallintoviranomaisille
poliittista harkintavaltaa. (Schindler 2010, 263-269.)

Seki poliittisen harkintavallan kdyt6n ettd sen kontrollin osalta tirkedd on
niiden demokraattinen legitimiteetti, ei niinkddn asiantuntemukseen perustuva
legitimiteetti. Koska kyse on poliittisesta harkinnasta, merkityksellistd on paa-
toksen tekevin hallinto-orgaanin edustuksellinen luonne sekd menettely, jossa
olisi pyrittivd ottamaan huomioon useiden eri intressitahojen nikemykset ja
jonka tulisi olla mahdollisimman avointa ja ldpindkyvai. Vallanjakoperiaatteesta
seuraa, ettd poliittisen harkintavallan kontrollin ei tule kuulua tuomioistuimille.
Tuomioistuinten tulee toki valvoa menettelyn lainmukaisuutta ja varmistaa, ettei
yksiloiden perusoikeuksia loukata, mutta harkinnan tarkoituksenmukaisuuden
kontrolli kuuluu muille orgaaneille, esimerkiksi ylemmille hallintoviranomaisille.
Viime kidessi poliittisen harkinnan kontrolli perustuu suoralle demokratialle
kuten vaaleille. (Schindler 2010, 270-287.)

Esimerkkini poliittista harkintavaltaa suovasta suomalaisesta sosiaali-
oikeudellisesta sdinnoksestd voidaan mainita jo edelld siteerattu sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §, joka
antaa kunnille laajahkon valinnanvapauden sosiaali- ja terveyspalvelujen jér-
jestimistavan suhteen. Kyseinen sdannos sisiltyi jo ensimmaéiseen vuoden 1984
alusta voimaan tulleeseen lakiin sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja
valtionosuudesta (677/1982, 3 §). Sddnnostd perusteltiin tuolloin silli, ettd koska
kuntien vastuuta sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd, suunnittelusta ja
rahoituksesta haluttiin korostaa, oli samalla ”paikallaan, ettd kunnille annetaan
entistd laajemmat mahdollisuudet jirjestdd sosiaali- ja terveydenhuoltonsa pai-
kalliset olot parhaiten huomioon ottavalla ja mahdollisimman taloudellisella
tavalla.” (HE 101/1981, 18.)

Kuten sdadnnoksesti ja sen perustelusta kay ilmi, siteeratussa sdannoksessi
on kyse poliittisesta eli tarkoituksenmukaisuusharkinnasta. Kuntalain 90.2 §:n
mukaan kunnanvaltuuston pdatoksistd voi valittaa vain laillisuusperustein. Jos
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esimerkiksi yksittdinen kunta péittiisi hoitaa terveydenhuollon palvelut itse,
kunnan asukas ei voisi tehdd kunnallisvalitusta kunnanvaltuuston pdatoksesta
silld perusteella, ettd kunnan terveydenhuollon kustannukset muodostuisivat
pienemmiksi, jos ne hankittaisiin yksityiseltd palveluntuottajalta. Kuntalainen
voisi ainoastaan valittaa siitd, ettd paatos on syntynyt virheellisessd jarjestyksessd,
paitoksen tehnyt viranomainen on ylittinyt toimivaltansa tai padtos on muuten
lainvastainen. Yksityistimispddtos voi osoittautua lainvastaiseksi esimerkiksi
silloin, jos kunta paittds yksityistdd sosiaali- ja terveydenhuolto kokonaisuu-
dessaan. Perustuslain 124 §:n mukaan ”[m]erkittaviad julkisen vallan kayttoa
sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.” T4llaisia teh-
tdvid ovat muun muassa 1) tahdonvastaiseen hoitoon médiaradminen, 2) tietyistd
laitoshuollon rajoitustoimenpiteistd padttiminen sekd 3) erilaisia sosiaalietuuksia
suovien hallintopditosten tekeminen. Niitd tehtdvid ei voi yksityistimisen yh-
teydessi siirtdd yksityisille palveluntuottajille, jotka eivit toimi virkavastuulla.
(Ks. Huhtanen 2005; Tuori ja Kotkas 2008, 53—56.)

Poliittisen harkintavallan kiytolld on siten my6s oikeudellisia rajoitteita.
Valtiosdaantoteoreettiselta kannalta yhtd mielenkiintoinen kysymys on kuitenkin
kysymys poliittisen harkintavallan poliittisesta eli demokraattisesta kontrollista
jalegitimiteetistd. Viranomaiselle kuuluvan poliittisen harkintavallan kontrolli ei
voi kuulua tuomioistuimille. Sen sijaan sen kontrolli (ja legitimiteetti) on turvattu
muulla tavoin. Kuntalain 4 luvussa sdddetdan kunnan asukkaiden osallistumis-
oikeudesta kunnan hallintoon ja pditoksentekoon. Kuntalaisilla on ensinnikin
aloiteoikeus kunnan toimintaa koskevissa asioissa (28 §). Toisekseen kuntalaisille
on tiedotettava kunnassa vireilla olevista asioista ja niiden suunnittelusta (29 §).
Kolmanneksi kunnallisten palvelujen kiyttéjien edustajia voidaan valita kunnan
toimielimiin ja voidaan jirjestdd kuulemistilaisuuksia (27 §). Kunnissa voidaan
myos jarjestdd kunnallinen kansanddnestys kunnalle kuuluvasta asiasta. Kunta-
laiset voivat tehdd aloitteen kansanddnestyksen toimittamisesta (3031 §). Vah-
vimpana oikeutena kuntalaisilla on luonnollisesti ddnioikeus kunnallisvaaleissa
(26.1 §). Kunnallinen d4nioikeus on myos turvattu perusoikeutena perustuslain
14.2 §:ssid. Kaikkien ndiden oikeuksien tarkoitus on turvata kunnallisen paatok-
senteon ja sen kontrollin demokraattisuus. Jos kuntalaiset eivit olisi tyytyviisid
esimerkiksi kunnanvaltuuston piitokseen, joka koskee terveydenhuollon yksi-
tyistdmistd, kyseinen paitos olisi mahdollista muuttaa — ainakin periaatteessa
— uuden kunnanvaltuuston toimesta. Kuten sanottu, poliittisen harkintavallan
kontrolli perustuu siten viime kiddessi suoralle demokratialle.
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Liikkeenjohdollinen harkinta

Liikkeenjohdollisessa harkinnassa on kyse siitd, miten lainsdddannéllinen nor-
miohjelma pyritddn toimeenpanemaan taloudelliselta kannalta mahdollisimman
tehokkaasti. Schindlerin mukaan erityisesti New Public Management -ajattelun
voimistuminen hallinnossa muistuttaa hallinto-oikeudellista doktriinia siiti,
ettd hallinnossa ei ole yksinomaan kyse oikeudenmukaisuudesta ja kansalaisten
oikeusturvasta vaan myos hallinnolle kuuluvien tehtédvien taloudellisesti tehok-
kaasta hoitamisesta. Liikkeenjohdollista harkintavaltaa rajoittavat tietenkin samat
yleiset hallinto-oikeudelliset oikeusnormit kuten muitakin harkintavallan lajeja.
Viranomainen ei saa ylitt44 toimivaltaansa, piatoksenteossa on tullut noudattaa
oikeaa menettelyi, paitos ei saa olla lainvastainen, jne. Taloudellisen tehokkuus-
arvion osalta kontrollimekanismit ovat kuitenkin toisista harkintavallan lajeista
jossain madrin poikkeavia. Liikkeenjohdollisen harkintavallan kontrolli on
toteutettu ensinnékin hallinnon (sisdisten) riippumattomien kontrolliorgaanien
avulla (esimerkiksi Suomessa kuntien tarkastuslautakunnat seki Valtiontalouden
tarkastusvirasto). Toisekseen liikkeenjohdollisen harkinnan puitteissa tehdyt
pédtokset voivat tulla kontrolloiduiksi my6s erityistuomioistuimissa (esimerkiksi
Suomessa markkinaoikeus). (Schindler 2010, 388—405.)

Liikkeenjohdollista harkintavaltaa heijastava sdéannos on esimerkiksi julkisis-
ta hankinnoista annetun lain (348/2007) 62 §. Siind sdddetdin, ettd ”[t]arjouksista
on hyviksyttivi se, joka on hankintayksikén kannalta kokonaistaloudellisesti
edullisin hankinnan kohteeseen liittyvien vertailuperusteiden mukaan, tai se,
joka on hinnaltaan halvin.” Sddannos ei luonnollisesti ole sosiaalioikeuden alaan
kuuluva sdannos, mutta sallittakoon sen kiytto esimerkkini liikkeenjohdollisesta
harkinnasta, silld kunnat ulkoistavat tind pdivini sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluita enemmin kuin koskaan aikaisemmin ja ne joutuvat paitoksii tehdes-
sddn sovittamaan sosiaalisia ja taloudellisia nakokohtia toisiinsa. Yhteensovit-
taminen ilmenee muun muassa siing, ettd tarjousten kokonaistaloudellisuutta
arvioitaessa ratkaisevaa ei ole yksinomaan niiden hinta, vaan vertailuperusteina
voidaan saman sddnndksen mukaan kiyttdd “laatua, hintaa, teknisid ansioita,
esteettisid ja toiminnallisia ominaisuuksia, ympéristoystavillisyyttd, kiayttokus-
tannuksia, kustannustehokkuutta, myynnin jilkeistd palvelua ja teknisti tukea,
huoltopalveluja, toimituspdivai tai toimitus- tai toteutusaikaa taikka elinkaari-
kustannuksia.” Lain 72 §:ssd sdddetddn lisdksi, ettd ”[plalveluhankinnoissa tai
rakennusurakoissa, joissa palvelun tarjoamisesta tai rakennustydsti vastaavien
henkiloiden asiantuntemuksella, ammattitaidolla tai patevyydelld on erityinen
merKkitys, vertailuperusteina voidaan kiyttdd myos hankinnan toteuttamisessa
tarvittavaa tarjoajien soveltuvuuden vihimmaiisvaatimukset ylittavdd laadunhal-
lintaa, patevyyttd, kokemusta ja ammattitaitoa.” Sosiaali- ja terveyspalveluiden
kannalta tirked vertailuperuste on laatu, joka on kuitenkin varsin tulkinnan-
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varainen kriteeri. Kunnat voivat tiettyyn rajaan asti paittda laatuvaatimuksista,
mutta toisaalta lainsddddntd — lahinni sosiaalihuollon asiakaslaki (812/2000)
ja potilaslaki (785/1992) — seki erilaiset laatusuositukset rajoittavat ja ohjaavat
kunnallista piédtoksentekoa. (Ks. Sutela 2003, 115-116.)

Markkinaoikeuden ratkaisussa MAQO:381/09 oli kyse sosiaalihuollon
palveluja koskevassa kilpailutuksessa kiytettyjen vertailuperusteiden
hyviksyttavyydestd. Tyrndvian kunta oli kilpailuttanut vanhusten
asumispalvelut ilmoittaen tarjouspyynndssiin vertailuperusteiden
painoarvoiksi 70 prosenttia hinnan osalta ja 30 prosenttia laadun
osalta. Hakija oli vaatinut kunnan hankintayksikon tekemii paitosta
kumottavaksi muun muassa sillid perusteella, ettd laadulle oli tullut
tarjouspyynndssi antaa suurempi painoarvo, koska laatuvaatimukset
ovat erityisen tarkeitd sosiaali- ja terveyspalveluissa. Markkinaoikeus
kuitenkin hylkisi hakemuksen, koska se katsoi, ettd hankintayksikko
ei ollut ylittanyt harkintavaltaansa mairitellessdan hinnan ja laatu-
tekijoiden painoarvot tarjouspyynnossi.

Vaikka juuri selostetussa markkinaoikeuden ratkaisussa tuomioistuin otti-
kin kantaa yksinomaan laillisuusnikékohtiin, julkisista hankinnoista annetun
lain sddnnokset ovat hyvd esimerkki hallinnolle delegoidusta harkintavallasta,
jossa taloudelliset ja oikeudelliset nikokohdat limittyvit toisiinsa. (Ks. myos
Niemeli ja Saarinen 2008.) Taloudellisten ja oikeudellisten nakokohtien yhteen-
kietoutuminen ilmenee my®os itse markkinaoikeutta koskevista sddnnoksista.
Markkinaoikeuslain (1527/2001) 9.3 §:n mukaan julkisia hankintoja koskevassa
asiassa asian kisittelyyn voi osallistua my6s sivutoimisia asiantuntijajisenia,
”jos asian laatu sitd edellyttda”. Asiantuntijajiseniltd edellytetddn, ettd he ovat
suorittaneet soveltuvan ylemmin korkeakoulututkinnon ja ovat perehtyneet
kilpailuoikeuteen, hankintatoimeen, energiamarkkinoihin, taloustieteeseen,
elinkeinoelamiin tai taloudellisiin kysymyksiin (5.2 §). Sddnnoksilld on pyritty
varmistamaan, etti taloudelliset nikokohdat tulevat riittavilli tavalla huomioi-
duiksi tuomioistuimessa — oikeudellisten ndkokohtien ohella.

Lopuksi

Olen yll4 kisitellyt viranomaisharkinnan rajoja oikeudellisesta ja oikeustieteel-
lisestd nikokulmasta kisin. Valtiosddntooikeuden perusteista — kuten oikeus-
valtioperiaatteesta, vallanjakoperiaatteesta ja demokratiaperiaatteesta — seuraa,
ettd viranomaisharkinnan tulee aina perustua lakiin. Toisaalta lainsd4tdja on
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myds jittdnyt hallintoviranomaisille harkintavaltaa, silld lainsddddnnolli ei
voida koskaan ennakoida niitd moninaisia tilanteita, joita viranomaisille tulee
ratkaisutoiminnassa eteen. Viranomaisten on kyettdvi joustavasti ratkaisemaan
uusia ongelmia ilman, ettd tiytyisi odottaa lainsd4tdjaltd uutta sdddostd. Tami
pitee erityisesti moniin teknis- ja taloudellisluonteisiin asiaryhmiin, joissa kyse
on ei-juridisesta asiantuntijuudesta tai poliittisista valinnoista vailla oikeudel-
lisia nakokohtia. Mutta silloinkin kun viranomaiselle on jitetty harkintavaltaa,
sitd rajoittavat yleiset hallinnon oikeusperiaatteet sekd ihmis- ja perusoikeudet.

Kotimaisessa hallinto-oikeudellisessa tutkimuksessa on perinteisesti tehty
ero laillisuusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan vililld. Erottelulle
on myos loytynyt perustelu lainsddddnnostd, silli muutamat yksittdiset sdan-
nokset viittaavat sithen. Nykyisin kuitenkin katsotaan, etti laillisuus- ja tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinta edustavat ainoastaan “harkinta-asteikon” daripaiti ja
ettd todellisuudessa viranomaisharkinta on paljon monisyisempéi. Tuota moni-
syisyyttd on muun muassa yrittanyt hahmottaa Benjamin Schindler tuoreessa
harkintavaltaoppia koskevassa tutkimuksessaan. Schindler erottaa sveitsildisesté
lainsdadddannosta viisi eri harkintalajia, jotka heijastavat eri harkintapddmaaria:
1) yksittdistapauksellinen harkinta, 2) sopeuttamisharkinta, 3) asiantuntijahar-
kinta, 4) poliittinen harkinta ja 5) liikkeenjohdollinen harkinta.

Kaikki viisi hallinnollisen harkinnan lajia on tunnistettavissa myds suo-
malaisesta sosiaalioikeudellisesta lainsddddnnostd. Lainsddddnnostd poimitut
esimerkit osoittavat muun muassa sen, ettd usein perinteisen doktriinin mukaiset
laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinta kaytinnossé sekoittuvat toisiinsa.
Sekoittumisesta kertoo my®ds se, ettd yleisten hallinto-oikeuksien rinnalla toimii
erityisid muutoksenhakuelimii, kuten sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta
ja markkinaoikeus, joissa molemmissa on pyritty turvaamaan tietty muu asian-
tuntemus oikeudellisen asiantuntemuksen ohella. Sosiaaliturvan muutoksenha-
kulautakunnassa lddketieteellisen asiantuntijaharkinnan kontrollista vastaavat
ladkarijasenet, ja markkinaoikeudessa liikkkeenjohdollisen harkintavallan kdyton
kontrolliin osallistuvat muun muassa hankintatoimeen, taloustieteeseen, elin-
keinoeldimiin ja taloudellisiin kysymyksiin perehtyneet asiantuntijajisenet.
Jarjestelyssd on perimmiltdidn vallanjakoperiaatteen kunnioittamisesta: jutussa,
jonka ratkaiseminen edellyttdd muutakin kuin oikeudellista asiantuntemusta,
asian ratkaisemiseen osallistuu tietty4 alaa (lddketiede, taloustiede, jne.) edus-
tava asiantuntija. Vallanjako- ja demokratiaperiaate vaikuttavat myos kuntalain
90.2 §:n taustalla: poliittista harkintaa koskevien juttujen ratkaiseminen ei kuulu
yleisille hallinto-oikeuksille. Niiden osalta noudatetaan edelld lueteltuja demo-
kraattisen kontrollin mekanismeja. Mikéddn viranomaisharkinta ei kuitenkaan
ole koskaan tiysin oikeudellisen kontrollin ulottumattomissa.
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Katri Hellsten

Kenelle ja milld perusteella lapsilisaa?
Etuuden tarpeesta kaytya keskustelua ja rajankdyntia

”Seurauksena tdstd 'yhdenvertaisuudesta’ oli, ettd lapsilisda tulivat saa-
maan niin hyvin suurtilallinen kuin vuorineuvos” (Mannio 1967, 152).

Johdanto

Sosiaalipolitiikassa keskustelu harkinnasta koskee yleensa tarveharkintaa etuuk-
sien kohdentamisen tapana. Ketka ovat oikeutettuja sosiaaliturvaetuuksiin, milld
edellytyksilld oikeus etuuksiin syntyy ja minkai tasoisia etuudet ovat, kuuluvat
sosiaalipolitiikan tdrkeisiin kysymyksiin. Sosiaalipolitiikan nikékulmasta
keskeisid ovat ne kriteerit, joiden perusteella oikeus tiettyihin etuuksiin syntyy
ja etuuden suuruus madrdytyy. Tarveharkinnalla on ollut huono kaiku sosiaali-
politiikassa. Jo 1800-luvulta ldhtien ja entistd selvemmin toisen maailmansodan
jalkeen oli tavoitteena harkinnanvaraisten, toisin sanoen yksilolliseen taloudel-
liseen tarpeeseen pohjautuvien jirjestelmien eliminoiminen tai supistaminen
minimiin. Ne pyrittiin korvaamaan sosiaalivakuutuksella tai universaaleilla,
kaikille kansalaisille kuuluvilla etuuksilla. (Atkinson 1989, 100.)

Sosiaalipoliittisessa keskustelussa tulee usein esiin kaksi osittain rinnakkais-
ta, osittain vaihtoehtoista palveluiden ja etuuksien kohdentamisen periaatetta:
universaalisuus eli koko vdeston kattavat ja tarveharkintaiset etuudet (Ahlfors
ym. 1995, 51-52). Alan kirjallisuudessa on kéyty jatkuvaa debattia universaalista
kohdentamisen tapaa suosivien ja selektiivistd kohdentamista tukevien vililla,
ja universalismi asetetaan vastakkain tarveharkintaisen, koyhiin kohdistuvan
selektiivisen politiikan kanssa. Sosiaaliturvan kohdentamisen periaatteissa on
kyse paitsi sosiaalisten etuuksien mairdytymisen kriteereistd myos yleisemmin
sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta. Sosiaalipolitiikassa oikeudenmukaisuutta,
yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa tarkastellaan enemman distributiivisesta eli jaon
kuin oikeudenmukaisen kohtelun nikékulmasta. Kuinka sosiaaliset hyvit ja
rasitukset pitdisi jakaa yhteiskunnan jisenten kesken?

Kohdentamiskehyksessi sosiaalipolitiikka voidaan nihd4 niiden periaattei-
den tai suuntausten valintana, jotka madrittavit sitd, mitd etuuksia myonnetdin,
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keille niitd myonnetddn, kuinka ne toimeenpannaan ja kuinka ne rahoitetaan.
Téssd artikkelissa tarkastellaan aluksi sosiaalietuuksien jakoperiaatteita ja niistd
kéytyd keskustelua. Sen jdlkeen tarkastellaan lapsilisdjirjestelmad siirtymana
universaalien etuuksien suuntaan. Lapsilisd kuuluu niihin jarjestelmiin, jotka
yleistyivit sodan jilkeen ja joista Suomessa kiytettiin termid sosiaaliavustus
erotukseksi sosiaalihuollon piiriin kuuluvasta huoltoavusta (entisestd koyhdinhoi-
dosta, nykyisestd toimeentulotuesta). Niilld tarkoitettiin vakuutusjirjestelmien
ulkopuolella olevia mairisuuruisia, julkisista varoista maksettavia avustuksia,
jotka suoritettiin ryhmékohtaisesti ilman tarveharkintaa yksityistapauksissa.
(Waris 1966, 208.) Lapsilisin “universaalisuus” eli oikeus etuuteen kaikille ei
kuitenkaan ole ollut ristiriidaton, vaan kysymys siitd, pitdako rikkaitten, “vuori-
neuvostenkin” tai esikoisten saada lapsilisdd, on noussut esiin aika ajoin. Lapsili-
san rakenteen ja kohdentamisen toimivuudesta on kdyty sdannollisin aikavilein
keskustelua. (Kuusi 1963, 181; Lapsilisdtyoryhman muistio 2001, 2; Kontula 2004,
33-34; Kangas 2006, 302—303; Nieminen 2010; MTV3 uutiset 17.2.2012.) Etuuden
saamisperusteet ja -edellytykset (ks. Arajirvi 2002, 32) on kirjattu lakiin, jolloin
itse lain soveltamisessa ei ole tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Anu Pylkkdnen
huomauttaa artikkelissaan tdssd julkaisussa, ettd ndenndisesti yhdenvertaista
sosiaaliturvajirjestelmdd on rakennettu vetimilld monia erilaisia rajoja sille,
keiden riskejd korvataan ja miten (ks. myos Toomas Kotkaksen artikkeli tdssd
julkaisussa). Toimeentuloturvassa on kyse yhteiskuntapoliittisesta harkinnasta
lain sddtimisessd, eli tarvekriteerit méaritellddn politiikan tasolla (vrt. Anttonen
ja Sipila 2010, 116).

Téssd artikkelissa keskeinen mielenkiinto kohdistuu ensinnikin toimeentu-
loturvan jakoperiaatteisiin ja niitd koskevien valintojen perusteluihin. Toiseksi
tarkastellaan lapsilisdjarjestelmdn kehitystd, miten on siirrytty turvattomien
lasten auttamisesta lasten elatuksen yleiseen tukeen. Artikkelissa tarkastellaan
jarjestelmin rakennetta koskevia valintoja, niiden perusteluja sekd keskustelua
siitd, keille ja miten etuus tulisi kohdentaa. Huomiota kiinnitetddn niihin rajoi-
hin, joita lapsilisdjarjestelmassd on vedetty seki sithen, miten on rajattu etuuden
saajien piirid.

Oikeus etuuksiin — jakoperiaatteet

Suomalaisessa keskustelussa toimeentuloturvan kohdentamisperiaatteet tii-
vistetddn kahteen — tarpeet ja ansiot (Niemeld ja Ruotsalainen 1983, 42—47;
Louhelainen 1988) — tai kolmeen — esimerkiksi tasaetu, tarve ja ansiot (Haataja
1998, 5) tai tarve, kansalaisuus ja ansiot (Forma ja Kangas 1998). Himmennystd
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saattaa aiheuttaa se, ettd tarpeella voidaan viitata eri asioihin. Kahdessa viimeksi
mainitussa tarve liitetdin taloudelliseen tarveharkintaan (means-test). Etuuksista
pédsevit osalliseksi ne, joilla ei ole tuloja lainkaan, tai ne, joiden tulot jaavit koh-
tuulliseksi katsotun tulorajan alapuolelle. Tarpeella on viitattu myos yleisempdin
oikeudenmukaisuusperiaatteeseen. Tarveperusteisten sosiaalisten etuuksien ja-
kaminen merkitsee sitd, ettd etuudet ovat tavallaan kansalaisoikeuksia. Jokaisen
tulee voida kehittid itseddn ihmiseni ja yhteison jasenend. (Louhelainen 1988, 23;
Urponen 1992, 210.) Millerin mukaan (1979, 249, 311) tarveperiaatteen pohjalta
annetaan apua joissain tapauksissa yleisend etuutena ja toisissa valikoivalta poh-
jalta. Valinta ndiden vililld on enemmain kiytinnollinen kuin periaatteellinen.
Kumpi tahansa asetetaankin etusijalle, tavoitteena on jakaa osa yhteiskunnan
hyodykkeisti tarpeessa oleville. Myos ansio voidaan tulkita monella tavoin, ja
tulkinta liittyy ansion perustan tai sen syyn mairittelyyn.

Gilbert ja Specht (1986, 26—61) tarkastelevat sosiaalipolitiikkaa (hyvinvoin-
tipolitiikkaa) sosiaalisten etuuksien kohdentamismekanismina ja valintoina,
joita ndiden mekanismien vililld tdytyy tehdi. Valinnan neljd ulottuvuutta tissid
kehyksessi ovat

1. Miki on jaon peruste?

2. Mitid etuuksia annetaan?

3. Mitka ovat etuuksien toimeenpanon strategiat?
4. Miten etuudet rahoitetaan?

Jokaista niistd valinnan ulottuvuuksista voidaan tarkastella kolmella ak-
selilla: 1) vaihtoehtojen mairi jokaisella ulottuvuudella, 2) yhteiskunnalliset
arvot, jotka tukevat nditd valintoja sekd 3) teoriat tai oletukset, jotka sisdltyvit
niihin valintoihin. (Gilbert ja Specht 1986, 37.) Téssd artikkelissa mielenkiinto
on kahdessa ensimmaisessid ulottuvuudessa.

Valinnan kaksi ensimmadistd ulottuvuutta vastaavat kysymykseen, miti ja
kenelle eli ketkd ovat oikeutettuja etuuteen, milld edellytyksilld oikeus etuuteen
syntyy ja minkai tasoisia etuudet ovat. Jaon perusteet liittyvit kysymykseen siitd,
kenelle ne on tarkoitettu. Gilbert ja Specht pyrkivit miérittimién sellaisia ylei-
sempid periaatteita, jotka ohjaavat oikeutuskriteerien suunnittelua. Jaon perusteet
viittaavat siten valintaan niistd erilaisista periaatteista, joilla tietyt ihmiset tai
ryhmit tehdddn oikeutetuksi etuuksiin. Nédiden taustalla on laajempia arvoja,
jotka tulevat mukana valintoja pohdittaessa. (Gilbert ja Specht 1986, 38, 55-56.)

Oikeutuksen kriteerejd tarkastellessaan Gilbert ja Specht lahtevit liikkeelle
perinteisestd erottelusta universalismin ja selektivismin vililld. Universalismi
viittaa ideaan siit4, ettd etuudet kuuluvat koko viestolle sosiaalisina oikeuksina.
Selektivismi tarkoittaa, ettd etuudet myonnetdin yksilollisen tarpeen pohjalta,
taloudellisen tarveharkinnan (means-test) perusteella. Arvioidessaan ndiden
kohdentamisperiaatteiden suhteellisia ansioita universalistit korostavat muun
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muassa sosiaalista tehokkuutta tai vaikuttavuutta, jotka ilmenevit arvokkuuden
(dignity) yllapitimisen ja sosiaalisen yhtendisyyden tavoitteissa, kun ihmisii ei
jaeta maksajien ja saajien ryhmiin. Selektivistit painottavat kustannustehokkuut-
ta, joka ilmenee lisddntyvini sddst6ind yhteiskunnalle, kun etuuksia myonnetdan
vain niille, jotka eivit itse pysty huolehtimaan toimeentulostaan. (Gilbert ja
Specht 1986, 67-68.)

Universalismin' periaatteen yleistd hyviksymistd on pidetty yhtend poh-
joismaisen mallin keskeisimpini piirteeni. Sosiaalipolitiikassa kisitteen on
katsottu liittyvan yhdenvertaisuuteen ja uudelleenjakoon; kuitenkin sen sisilto
on tdsmentymiton. Universalismi ei ole kisitteend yksiselitteinen. Kisitteellinen
monimerkityksisyys selittyy Kildalin ja Kuhnlen (2005, 14—17) mukaan osittain
kahden ulottuvuuden — jisenyyden ja kohdentamisperiaatteen — sekoittumisesta.
Koska demokraattinen, perustuslaillinen valtio takaa kaikille kansalaisilleen
tasa-arvon lain edessd sekd yhtildisen poliittisen statuksen, universaalin hy-
vinvointivaltion péépiirre on laaja viestollinen kattavuus. Siten kansalaisilla
on sosiaalisia oikeuksia yhteison jaseneni, ja kaikki yhteiskunnan jisenet ovat
hyvinvointijirjestelmien edunsaajia (oikeutettuja). Jokainen kuuluu kuitenkin
oikeuksien piiriin méirityn viestoryhmin jiseneni (tietyn ikdiset, sairaat,
lapsiperheet), joka edustaa tiettyd, poliittisesti enemmaén tai vihemmén tiukoin
kriteerein miiriteltyd tarvetilannetta. Siten on hyvin harvoja todella univer-
saaleja etuuksia, lapsilisit ehki ldhimpanid. Harkinnanvaraiset etuudet liitetddan
tavallisesti selektiiviseen politiikkaan. Mikdan hyvinvointivaltio ei kuitenkaan
selvid ilman tiettyd harkinnanvaraisuutta, jota on kuitenkin yleensd enemmén
palveluissa kuin tulonsiirroissa. Useat etuudet ovat ryhmikohtaisia, ja niihin
voi liittyd ammattihenkilén suorittamaa tarpeen arviointia. Toimeentulotur-
vassa ideaalinen universaali etuus olisi ilman ehtoja my6nnetty tasasuuruinen
perustulo, joka annetaan kaikille. (Kildal ja Kuhnle 2005, 14-17.) Universalismin
periaate ja késite voivat viitata siten ainakin kahteen ulottuvuuteen: jasenyyteen
ja jakoperiaatteeseen. Jarjestelmiin, jotka ovat universaaleja kattavuuden mer-
kityksessd, sisiltyy usein suodattimia, jotka koskevat saamisedellytyksid® (ika,
tyovuodet, ansiotulot) ja etuuden miidrdytymiskaavaa (yhtd suuret etuudet tai
tiettyihin kriteereihin pohjautuvat rahaetuudet tai palvelut). (Kildal ja Kuhnle
2005, 27.)

Gilbert ja Specht (1986, 69—71) kiyttavit universaaleista etuuksista demo-
grant-tyyppisen etuuden kasitettd. Téllaista etuutta on kuvattu seuraavasti:
yhtenidinen etuus tietyille, tavallisesti vain demografisten ominaisuuksien kuten
idn perusteella rajatuille henkil6ryhmille. He lukevat lapsilisin demogrant-tyyp-
pisiin etuuksiin. Olennaista demogrant-etuudelle on, ettd etuudet — heijastaen

1 Universalismista myds Anttonen ja Sipild 2010.

2 Saamisperuste voi tulla saamisedellytyksilld méaritellyksi (Arajarvi 2002, 32).
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universalismin periaatetta — myonnetdan kaikille perheille riippumatta heidin
taloudellisista oloistaan. Universaalit jirjestelmit ovat uudelleenjakavia hor-
isontaalisessa mielessi: lapsettomilta niille, joilla on lapsia. Siten niilld voidaan
nihdi olevan laajempi tavoite kuin selektiivisilld jirjestelmilld. Tavoitteena on
tukea perheitd missd tahansa tuloryhméssa.

Yksi peruste universaaleille etuuksille on ollut se, ettd ne eivit leimaa avun
saajia kuten selektiiviset etuudet. Gilbert ja Specht (1986, 77) huomauttavat
kuitenkin, ettid keskustelussa tarveharkinnasta sekoittuvat usein itse periaate ja
kiytanto. On tirked erottaa tarveharkinta kohdentamisperiaatteena ja tarvehar-
kinnan hallinnollinen toteuttaminen. Periaatteen soveltaminen kdytinnossi on
ehkad vaikuttanut kielteiseen kuvaan. Toinen syy, miksi taloudellinen tarvehar-
kinta (means-test) on huonomaineinen, on se, etti se jakaa kansalaiset maksajien
ja saajien ryhmiin, koska etuudet rahoitetaan verovaroin.

Vaikka unversalismi—selektivismi-dikotomia voi toimia hyodylliseni lahto-
kohtana, sosiaaliturvaetuuksien kohdentamisen tavat ovat mutkikkaampia kuin
nidmad ideat antavat ymmartia. Todellisuudessa sosiaalisten ilmitiden abstraktit
dikotomiat muuntuvat usein jatkumoiksi. On monia jirjestelmii, joissa etuuk-
sia annetaan valikoiduille ryhmille ilman yksilollistd tarveharkintaa. Gilbert ja
Specht luokittelevat sosiaalisen jaon perusteet neljan jakoperiaatteen mukaan:
Ensimmdinen, jatkumon universalismin padhin sijoittuva kohdentamisperi-
aate on ryhmisuuntainen jako: tarvetila miéritellian normatiivisesti, ryhmien
ominaisuuksien perusteella (attributed need). Toisen jakoperusteen, hyvityksen
(compensation), oikeutus perustuu siihen, ettd kuuluu johonkin ryhmiin tai
ryhmiin, jotka ovat antaneet taloudellisen tai sosiaalisen panoksensa (esim.
tyo, vakuutusmaksu) tai jotka ovat kirsineet ansaitsemattomasti. Kolmas koh-
dentamisperiaate (tarpeenmadiritys) perustuu ammattihenkilon (usein tietyn
profession edustajan) arvioon hyddykkeiden ja palvelusten yksilokohtaisesta
tarpeesta (diagnostic differentation). Neljds jakoperuste, yksilokohtainen, taloudel-
linen tarveharkinta (means-test), on taloudellisen tarpeen kriteeri. Se tarkoittaa
etuuksien kohdentamista huono-osaisille. Etuudet jaetaan taloudellisen tarpeen
perusteella ja annetaan lisind ja toissijaisena. Se merkitsee kiytettavissd olevien
taloudellisten voimavarojen (tulojen ja varojen) riittivyyden arviointia niiden
koyhien ihmisten tunnistamiseksi, joille annettaisiin ilmaispalveluja tai raha-
avustuksia tai joilta ei perittdisi maksua tai perittiisiin alennettu maksu. (Gilbert
ja Specht 1986, 78—79; ks. myos Titmuss 1987, 130.)

Titmussin mukaan universalismi muovasi sodan jidlkeen Englannin sosiaali-
turvalainsdddiantod etenkin laissa kansallisesta terveyspalvelusta, koulutusta
koskevassa laissa, kansallisessa sosiaalivakuutuslaissa sek lapsilisilaissa (Titmuss
1987, 146). Pddsyy universalismin hyviksymiseen oli tarve tuoda palvelut ja
etuudet koko vieston ulottuville tavalla, joka ei merkitsisi kédyttéjille yhteiskun-
nallisen aseman, arvostuksen (dignity) tai itsekunnioituksen menetystd (ks. myos
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Anttonen ja Sipild 2010, 106—107). Siten korostettiin kaikkien vastuuntuntoisten
kansalaisten oikeutta kdyttdi tai olla kdyttdmatta yhteison tarjoamia palveluja
sellaisten tarpeiden tyydyttimiseksi, joita yksityiset markkinat tai perheet eivit
voineet tai halunneet tyydyttda. Stigman vilttiminen ei kuitenkaan ollut Titmus-
sin mukaan ainoa peruste sosiaalisten oikeuksien ja universalismin kehitykselle.
Ennaltaehkiisyn periaate sekd koyhyyden, sairauden, lukutaidottomuuden,
laiminly6nnin ja kurjistumisen huonon kehén ehkiisy ja katkaisu merkitsivit
periaatteen kannattajille ehkiisevien, kuntouttavien ja korjaavien palvelusten
varhaisen ja helpon saatavuuden ja kdyton tdrkeyttd. Ennaltachkiisy ei perus-
tunut vain biologisiin ja psykologisiin teorioihin, vaan my®6s taloustieteilijoiden
nikemyksiin inhimillisten resurssien tuhlauksen haitallisuudesta. (Titmuss 1987,
146-147.) Lisiksi Titmuss korosti, ettd kaikki palvelut tai taloudellinen apu eivit
ole yksiloille “etuuksia” tai hyvinvoinnin lisayksii. Jotkut ovat kompensaatiota
nopean yhteiskunnallisen muutoksen aiheuttamista haitoista, "karhunpal-
veluksista”, muutoksen sosiaalisista kustannuksista. Karhunpalvelukset ovat
yhteiskunnallisesti aiheutettuja haittoja ja menetyksid. Yksi syy, miksi kom-
pensaatiotehtiva hyviksytddn, on se, ettd on yhd vaikeampi tunnistaa ndiden
haittojen aiheuttajat ja veloittaa heiltd kustannukset. (Titmuss 1987, 195-196,
264; vrt. Ewald 1986, 457—472.)

Toisaalta Titmuss (1987, 150) korostaa, ettd niill3, jotka hahmottavat ongel-
mat universalismin ja selektiivisten palvelujen termein, on naiivi ja yksinkertais-
tettu kuva politiikkavalinnoista. Yksi syy yksinkertaistettuun ja pinnalliseen ni-
kemykseen on lihestymistapa, jota hallitsee kisitys sosiaalipolitiikasta taakkana;
etuuksien antaminen niille, joiden ei sanota tarvitsevan niitd ndhddan resurssien
tuhlauksena. Yleinen ratkaisu tihdn on pettivin yksinkertainen ja romanttisesti
vetoava; poistetaan sosiaaliturvan monimutkaisuus (complexity) ja keskitetdan
apu niille, joiden tarpeet ovat suurimmat. (Titmuss 1987, 150-151.)

Vaikka Titmuss puolusti universalismia, se ei hinen mielestdin ollut yksi-
ndidn riittdvi. Keskeinen haaste sosiaalipolitiikassa ei ole valinta universaalien ja
selektiivisten palvelujen vililld. Todellinen kysymys on se, millainen universaalien
palvelujen infrastuktuuri tarvitaan varmistamaan sellainen arvojen ja mahdol-
lisuuksien perusta, jonka sisille tai ympdrille voidaan kehittdd hyviaksyttavia
selektiivisid palveluja. Niitd annetaan sosiaalisina oikeuksina tiettyjen luokkien,
ryhmien ja alueiden tarpeiden perusteella laadittujen kriteerien mukaan eika
yksilollisen taloudellisen tarveharkinnan pohjalta. Perusongelma on loytéi tasa-
paino universaalien palvelujen yhdistdvin roolin ja harkinnanvaraisten palvelujen
vertikaalista eriarvoisuutta vihentidvin roolin vililld. (Titmuss 1987, 139.)

Titmuss huomautti, ettd kaikki hyvit asiat tai ideaalit eivit ole yhteen
sovitettavissa sosiaaliturvassa. Sosiaaliset ja taloudelliset kehityskulut ja niistd
seuraavat muutokset videston odotuksissa luovat sosiaaliturvaohjelmiin yh-
denvertaisuuden ja riittdvyyden ongelmia ja vaikuttavat ndiden periaatteiden
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tulkintoihin. Ne vaikuttavat lukemattomilla tavoilla sosiaaliturvajarjestelmaa
sddtelevddn sosiaalilainsdddant6on sisdltyviin, sosiaalisia etuuksia, kelpoisuutta
ja oikeuttavia ehtoja koskeviin monimutkaisiin malleihin. Ei-tarveharkintaisten
ohjelmien, joissa etuudet ovat yhteydessd annettuun panokseen ja/tai muihin
oikeuttaviin edellytyksiin mutta sulkevat pois tulojen arvioinnin, ajatellaan
olevan “oikeuksien luonteisia etuuksia” (benefits as of rights). Oikeus etuuksiin
saadaan kuitenkin, jos hakija saa viranomaisen vakuuttuneeksi, ettd hin tayttad
huomattavan joukon oikeuttavia ehtoja. Nam voivat koskea ik, siviilisdityd,
avioliiton kestoa, perheasemaa, tygstatusta, asumista (residence), tyduran pituutta
tai vakuutukseen kuulumista, tulotietoja, ladkirintodistuksia, tyollistettivyytta,
syyehtoja (tapaturmat) ja monia muita. Lisdksi on sddnnoksid, jotka koskevat ha-
kijan perheenjisenten ansiotuloja ja resursseja, eli "keité ja mité luetaan yhteiseen
talouteen” (vrt. Pylkkasen artikkeli tassd julkaisussa). (Titmuss 1987, 220-227.)
Vastaukseksi riittdvyyden ja yhdenvertaisuuden vaatimuksiin useissa maissa
on rakennettu tuloharkintaisia lisid ohjelmiin, joissa etuudet ovat oikeuksien
luonteisia. Siten perhe-etuuksiin voi liittyd perusetuuksia ja harkinnanvaraisia
lisid, kuten yksinhuoltajien etuudet. (Titmuss 1987, 227-228.) Resurssien jaon
menetelmii ei voi tarkastella irrallaan jirjestelmien tehtdvistd, niiden erityisis-
td tarkoituksista sekd yleisistd yhteiskunnallisista tavoitteista tai loputtomasti
muuttuvista olosuhteista. Kysymys on myos prioriteeteista niukkojen resurssien
jakamisessa. (Titmuss 1987, 130-133.)

Lapsen elatuksen ja huollon tukemisen vaihtoehtoja

Lasten hyvinvoinnin ja oikeudellisen aseman turvaaminen l4hti liikkeelle koy-
hien, orpojen ja avioliiton ulkopuolella syntyneiden lasten auttamisesta ja laajeni
sitten lapsiperheisiin yleisesti kohdistettuihin tukimuotoihin (Forssén 2000,
10). Turvattomat lapset kuuluivat niihin, joita kunnan vaivaishoito, sittemmin
kéyhidinhoito, oli velvollinen auttamaan. Perhepalkka ja verohelpotukset olivat
varhaisimmat lapsiperheille yleisesti suunnatut tukimuodot. Jo 1890-luvulla
jotkut ty6nantajat Ranskassa ryhtyivit maksamaan tyontekijoilleen lisdpalkkaa
heidén huollettavinaan olevien lasten luvun mukaan. Perustettiin tasauskassoja,
joiden tarkoituksena oli jakaa uuden jirjestelmidn kustannukset tyonantajien
kesken siten, ettei perheellisia tyontekijoita syrjittiisi. Perhepalkkajirjestelma tuli
lakiséiteisesti pakolliseksi Ranskassa vuonna 1932. (Hatzfeld 1989, 172-180; vrt.
Waris 1966, 210.) Hatzfeldin mukaan perhepoliittisten tulonsiirtojen (alkuaan
perhepalkan) ideologiset juuret ovat katolisen kirkon sosiaaliopissa, joskin niihin
sittemmin liittyi vahvoja viestopoliittisia motiiveja. Perhepalkan idea liittyi yh-



69

Hellsten: Kenelle ja milla perusteella lapsilisaa?

taaltd kisitykseen perheesti yhteiskunnan olennaisena perusyksikkoni ja toisaalta
oikeudenmukaisen palkan kisitteeseen sellaisena kuin sen méiritteli paavillinen
kiertokirje (Ensyklika Rerum Novarum) vuodelta 1891. Sen mukaan palkka ei ole
oikeudenmukainen, kun se vastaa sopimusta, vaan silloin, kun se riittdi eldtti-
main vaatimattoman ja kunniallisen tyontekijan sekd hdnen perheenjasenensa.
Kirkon sosiaaliseen oppiin kuului myos, ettd perheeniidin paikka on kotona eiki
palkkatydssd kodin ulkopuolella. Ideologiset tekijit eivit kuitenkaan yksin selitd
perhepoliittisten etujen kehitysti. Tehtaan omistajat asettivat etusijalle naimisissa
olevat ja perheelliset tyontekijit vakaampina ja luotettavampina tyontekijoind
ja myohemmin mukaan tulivat demografiset perusteet ja palkkapoliittiset syyt.
(Hatzfeld 1989, 173-177; ks. my6s de Swaan 1988, 186.)

Myo6s Suomessa oli vuonna 1908 siiddetty laki, jonka mukaan naimisissa
oleville kansakoulunopettajille oli maksettava suurempaa palkkaa kuin naimat-
tomille (Sukselainen 1950, 69; Hiilamo 2006, 103). Vuoden 1924 alusta alkaen
valtio, vihitellen myds useat kunnat sekd myos jotkut yksityiset yritykset alkoivat
maksaa perheellisille tyontekijoille (miehille) lapsiluvun mukaista perhelisai.
Perhepalkka-ajatus sai sota-aikana laajemman sovelluksen, kun asevelvollis-
armeijan palvelukseen joutuneet perheelliset miehet olivat vuonna 1940 annet-
tujen asetusten mukaan oikeutettuja niin sanottuun sotakuukausipalkkaan.
(Perildinen 1991, 80; Bergholm 2003, 64; Hiilamo 2006, 103.)

Valtion tuki lapsiperheille alkoi verohelpotusten myontdmisestd. Verohel-
potusten tarkoitus oli sdddelld lapsettomien, lapsiperheiden ja monilapsisten
perheiden maksurasitusta. Englannissa verotuksen kautta annettava tuki
perheille alkoi merkittdvasti kehittyd vuonna 1907 progressiiviseen verotuk-
seen siirtymisen jilkeen. Alkuaan etuudet kohdennettiin tuloveroa maksavan
vieston alimpiin tuloryhmiin, mutta ajan kuluessa rajoitukset havisivit. (Hall
ym. 1975, 158-161; Titmuss 1987, 48.) Ruotsissa lapsiperheiden verovihennyksii
parannettiin 1930-luvun lopussa. Verovihennysten ldhtokohtana oli periaate,
jonka mukaan veroa oli maksettava vain siitd osasta tuloa, joka ylitti vihimmais-
toimeentulorajan. Toisin sanoen lapsi- ja puolisovihennys sekd perusvihennys
laskivat verotettavan tulon alarajan lapsiperheille. (Hiilamo 2006, 89-90.)

Suomessa pienituloiset lapsiperheet saivat vuonna 1920 kunnallisverotuk-
sessa huoltajuuden ja lasten lukumiérin perusteella myonnettidvin vihennyksen.
Vuonna 1924 vihennysoikeus ulotettiin kaikkiin lapsiperheisiin, ja vuodesta 1935
alkaen vihennys myonnettiin myos valtionverotuksessa. Valtion lapsivihen-
nys myonnettiin aluksia pienituloisille, mutta mychemmin vihennysoikeutta
laajennettiin. Vuoteen 1943 asti vihennys suoritettiin tulosta. Vuodesta 1944
alkaen lapsivihennys suoritettiin verosta. Ongelmaksi muodostui verotettavan
tulon alaraja, jonka vuoksi pienituloiset eivit hyotyneet siitd. (Perdldinen 1991,
80; Hiilamo 2006, 90.)
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Jo varsin varhain monissa maissa oli esitetty ajatuksia erillisistd raha-avus-
tuksista perheille. Englannissa keskustelua kiytiin jo 1900-luvun alussa. Monet
olivat sitd mieltd, ettd verovihennykset olivat tirked ennakkotapaus, jota voitiin
kéyttad perusteluna perheiden suorille raha-avustuksille (Hall ym. 1975, 164).
Yhden ennakkotapauksen muodosti myos ensimmaiisen maailmansodan aikana
kiyttoon otettu asepalveluksessa olevien miesten vaimoille maksettava, lasten
lukuméirddn perustuva lapsilisd (Hall ym. 1975, 161-162). Perhelisdjarjestelmaa
perusteltiin aluksi sill4, ettd se sovittaisi yhteen vaatimukset “samasta tystd sama
palkka” sekd ditien ja lasten tarpeet. Se vahvistaisi naisten asemaa — ei ainoastaan
diteind, vaan myos tyontekijoind. Se veisi pohjan siltéd viitteeltd, ettd mies tarvitsee
perhepalkan kun taas nainen vain yksilolliseen toimeentuloon riittavin palkan.
Haluttiin my6s uudelleenjakoa perheiden ja erityisesti kdyhien perheiden hyviksi.

Eikuitenkaan vallinnut yksimielisyytta siitd, mik olisi perhelisdjarjestelmén
ensisijainen tavoite. Osa kannattajista oli kiinnostunut uudelleenjaosta tuloryh-
mien valilld. Heiddn mukaansa yhtéldinen verovaroista rahoitettu avustus, jota
rikkaat maksaisivat enemmin kuin kéyhit, olisi annettava kaikille tuloryhmil-
le, koska ditiyden vastuu ja lapsen arvo olivat samat riippumatta vanhempien
asemasta. Osa kannattajista argumentoi sen puolesta, ettd jirjestelmin pitdisi
tahdita tulojen uudelleenjakoon jokaisen tuloryhmén sisélld niiden hyviksi, joilla
oli perhevastuita, vaikka se ei vastustanutkaan uudelleenjakoa koyhien hyviksi.
(Hall ym. 1975, 164-166.) Viestopoliittiset motiivit tulivat vahvasti mukaan
1930-luvulla. Myos tutkimustiedot perheiden koyhyydest ja aliravitsemuksesta
vakuuttivat ihmisid perhelisien tarpeellisuudesta. 1930-luvun loppuun mennessi
idea perhelisien kansallisesta jarjestelmésté sai tukea monelta suunnalta. Tosin
mielipiteet vaihtelivat siitd, mik olisi sopivin jarjestelmai. Pdidtavoitteiksi ndhtiin
lapsikoyhyyden poistaminen ja syntyvyyden vihenemisen pysdyttiminen. (Hall
ym. 1975, 170-178.)

Yleinen, kaikkien perheiden lasten elatuskustannuksia koskeva tasoitus-
jarjestelmad sisdltyi olennaisena osana lordi Beveridgen vuonna 1942 esittimain
sosiaaliturvasuunnitelmaan ja toteutettiin Englannin suuressa sosiaaliturvaoh-
jelmassa vuonna 1946. (Waris 1966, 214.) Yleinen lapsilisdjarjestelma oli ensim-
mdinen niistd kolmesta edellytyksesti, joihin Beveridgen sosiaaliturvasuunni-
telma nojasi. Beveridge katsoi, ettd lapsilisa voisi auttaa nostamaan syntyvyytta
lisidmailld vanhempien mahdollisuuksia saattaa lapsia maailmaan vihentimatta
jo syntyneiden mahdollisuuksia ja toimia signaalina kansallisesta intressist4 lap-
siin, mika vaikuttaisi julkiseen mielipiteeseen. Sosiaaliturvaetuudet oli yleensd
tarkoitettu kompensoimaan ansiotulojen vihenemisti. Beveridgen ehdottama
lapsilisi oli tarkoitettu tdydentimain sekd palkkatuloja ettd sosiaaliturvaetuuksia.
Hin oli perhepalkkausta vastaan ja katsoi, ettei vihimmaéistoimeentuloa eriko-
koisille perheille voi taata palkkausjirjestelmin avulla, jonka tiytyy perustua
tyon tulokseen eikd perheen kokoon. (Beveridge 1942, 154-155.) Beveridge ei
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ehdottanut verohuojennusten poistamista, silld hian niki periaatteellisen eron
verovihennysten ja raha-avustusten vililld. Verovihennys perustuu siihen, ettd
lapset heikentdvit veronmaksukykyd, kun taas perhelisd on tarkoitettu vihen-
tdmain taloudellista rasitusta lasten eldttimisestd. (Hall ym. 1975, 197-200.)
Lapsilisdd ei myonnetty vield ensimmadisestd lapsesta. Ensimmadisen lapsen
jattiminen tuen ulkopuolelle vihensi kustannuksia. Sitd perusteltiin kuitenkin
silld, ettd valtion ei tullut ottaa pois vanhempien vastuuta, vaikka sen tuli aut-
taa vanhempia suoriutumaan velvollisuuksistaan. Avustus pééttyisi, kun lapsi
tayttdisi 16 vuotta. (Hall ym. 1975, 201-202, 216-217.) Alkuaan oli esitetty, ettd
lapsilisd maksettaisiin isélle. Lain kisittelyssd voitti nikemys, ettd se maksettaisiin
didille. Jos 4iti saisi suoraan lapsilisidn, se vahvistaisi rahan kiyton valvontaa ja
lisdisi todennikoisyyttd, ettd raha kiytettdisiin lapsen hyviksi. (Hall ym. 1975,
221; ks. myos Miller 1987, 15.) Beveridge oli alkuaan tarkoittanut, ettd lapsilisin
olisi turvattava lapsen vihimmadistarpeet. Tavoitteena olisi tullut olla jokaisen
lapsen turvaaminen puutetta, nidlkii, kylmyytts, kehnoa vaatetusta ja huonoja
asumisoloja vastaan silloin, kun perheen tulot eivit riitd turvaamaan terveen
elimin vilttamattomyyksid. Lapsilisat jaivat kuitenkin varsin vaatimattomiksi
tasoltaan. Lapsilisd oli verotettavaa tuloa. (Hall ym. 1975, 218-224.)

Norjassa toteutettiin hyvin samantyyppinen lapsilisdjirjestelmi kuin Eng-
lannissa vuonna 1946 (Stjerne 1995, 66). Ruotsissa perhekustannusten tasaus
painottui Alva ja Gunnar Myrdalin vaikutuksesta aluksi luontaissuorituksiin:
tarvikkeisiin, pdivdhoitopalveluihin sekd vuokra- ja korkoalennuksiin. Sama
painotus nikyi Suomen ditiysavustusta koskeneessa keskustelussa sekd perhelisi-
jarjestelmissd. Luontaissuoritukset arvioitiin tehokkaimmaksi keinoksi vihentdd
suurperheiden koyhyyttd. Samalla saatiin takuu siitd, ettd panostukset tulevat
suoraan lasten hyviksi. Ruotsin vuonna 1941 asetettu lapsilisikomitea pédtyi
lopulta siihen, ettd luontaissuoritusten lisdksi tarvittiin kiteissuorituksia. Esilla
olivat niin perhepalkka kuin verovihennykset ja kiteissuoritteiset lapsilisit tai
molempien yhdistelma. Sosiaalidemokraattinen padaministeri Tage Erlander kan-
natti kiteissuorituksia “turvallisuutta luovana sosiaalipolitiikkana”. Lapsilisien
tarkoitus oli ylldpitdi vilttimitontd elintasoa ja riittdviad kulutusta. Samalla ne
palvelivat viestopoliittisia tavoitteita. Erlander vastusti verovihennyksii siitd
syystd, ettd ne antaisivat yhteiskunnan tuen ajatukselle, jonka mukaan hyvi-
tuloisten kustannukset lapsista ovat suuremmat kuin pienituloisten. Vuonna
1947 Ruotsissa sdddettiin yleinen lapsilisalaki, joka sisélsi lapsilisdn kaikille alle
16-vuotiaille lapsille. Samalla poistettiin verotuksen lapsivihennys. Lapsilisit
pidtettiin maksaa postisiirtona lapsen huoltajalle, joka useimmissa tapauksissa
oli iti. (Hiilamo 2006, 101-103.) Jirjestelmi tuli voimaan vuoden 1948 alussa.
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Perhepalkasta yleisiin lapsilisiin

Suomessa varsinaisten perhepoliittisten avustusten kdytdantoon ottamisen kat-
sotaan tapahtuneen vuonna 1937 siidetylld ditiysavustuslailla. Aitiysavustuksen
saaminen oli aluksi riippuvainen hakijan tuloista ja varallisuudesta. Vuonna
1949 tehdyn lainmuutoksen jalkeen avustus my6nnettiin hakijan taloudellisesta
asemasta riippumatta jokaiselle, joka sitd méddrdajassa hakija osallistui lddkirin,
kitilon tai kunnallisen ditiysneuvolan tarkastukseen ja neuvontaan. Vuonna 1937
vdestokysymystd pohtimaan asetettu komitea oli ehdottanut yleisté viestoavus-
tusta niille vihivaraisille perheille, joissa oli vihintdidn kolme huollettavaa. Se
jdi toteutumatta taloudellisista syistd. Viestokomitean ehdotus suppeamman
asuntoavustuksen myontimisestid vihivaraisille perheille ei my6skidn johtanut
tulokseen. Vuonna 1943 voimaan tullut perhelisilaki nojautui paljolti viesto-
komitean ehdotuksiin. Perhelisijirjestelmin tarkoituksena oli helpottaa viha-
varaisten, suurten perheiden tai tyokyvyttomiksi tulleiden perheenhuoltajien
perheiden toimeentuloa. Perhelisi oli tarveharkintainen, ja se voitiin suorittaa
luontois- tai raha-avustuksena tai osittain kummassakin muodossa. (Mannio
1967, 150; Perildinen 1991, 80.)

Lapsilisauudistuksen, suomalaisen sosiaalipolitiikan merkittavin ja radi-
kaalin uudistuksen taustalla eivit olleet ensisijaisesti perhepoliittiset tai edes
sosiaalipoliittiset motiivit (Kuusi 1963, 179; Waris 1966, 214). Hinnat ja palkat
olivat vuoden 1947 alussa joutuneet korotuskierteeseen, ja hinta- ja palkkasdin-
nostely oli menettimissd merkityksensd. Tyontekijoiden palkkavaatimukset
tekivit tydomarkkinat kevidilld 1947 levottomiksi. Suomen Ty6nantajain Keskus-
liiton (STK) johto oli huolissaan kasvavista elinkustannuksista johtuneista palk-
kapaineista. Tyytymattomyys palkkoihin lisddntyi kesalld 1947. Syksylla Suomen
Ammattiyhdistysten Keskusliiton (SAK) tyovaliokunta pétti uhata yleislakolla,
jos sen palkkavaatimuksia ei hyviksytd. STK puolestaan katsoi, ettd perheellis-
ten elinkustannusten nousu ei ollut peruste kaikkien tyontekijoiden palkkojen
nostamiselle. Mannion mukaan perheellisten vaatimuksiin oli perusteitakin. Jos
pidettiin kiinni siitd periaatteesta, ettd samasta tyostd maksetaan sama palkka,
oli silloisista oloista seurauksena, ettd palkat ilman huoltovelvollisuutta oleville
olivat jopa runsaat, mutta perheellisille riittimattomat. Tyonantajapuoli esitti
valtiovallan ja ammattiyhdistysliikkeen kanssa kidydyissa neuvotteluissa ajatuk-
sen perhepalkkausjirjestelmiin siirtymisestd edellyttien, ettid yleisistd palkan-
korotuksista luovuttaisiin. (Sjoberg 1958, 328; Mannio 1967, 151; Bergholm 2003,
65.) Uutta perhelisii olisi maksettu esimerkiksi alle 15-vuotiaiden lasten tyossid
kiyville huoltajille. Kun SAK perinteisesti oli sitd mielt4, ettd samasta tyostd oli
maksettava sama palkka, se suhtautui aluksi penseisti ehdotukseen. (Sukselainen
1950, 268; Kuusi 1963, 179; Perildinen 1991, 89; Bergholm 2003, 65.) SAK:n johto
taipui kuitenkin kompromissiin ja hallitus houkuttui Kuusen mukaan tekemain
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pikapditoksen perhepalkkausjirjestelmin ottamisesta kiyttoon. Uudistuksen
lahtoasemat olivat omalaatuiset, kun vaatijana oli tyénantajataho, suostuteltavana
tyontekijiataho ja toteuttajana maan hallitus” (Kuusi 1963, 179).

Valtioneuvoston paitoksen mukaan tydmarkkinajérjestojen tuli “elinkustan-
nuksia paremmin vastaavan palkkauksen aikaansaamiseksi” sopia jarjestelysti,
jonka mukaan lapsia huoltaville tyontekijoille suoritettaisiin perhelisdd samalla
tavalla tavoin kuin valtion ja eriille muille viran- ja toimenhaltijoille suoritettiin.
Varat oli kerdttivi siten, ettd tydnantajat suorittaisivat midraprosentin palkoista
erityiseen rahastoon. Tyomarkkinajirjestjen sopimus johti perhepalkkakomi-
tean asettamiseen. Sen ehdotuksen mukaan lapsilisddn olisi ollut oikeutettu
tyontekijan alle 17-vuotias lapsi. Se esitettiin maksettavaksi perheen paiasialliselle
huoltajalle. Vaikka lapsilisd kisitettiin palkkapoliittiseksi ratkaisuksi, jossa ei
kiinnitetty huomiota sosiaalipoliittiseen puoleen, se ehdotettiin verottomaksi
tuloksi. (KM 1947:8-9, 21-23; Waismaa 1948, 218; Hellsten 1993, 268-269;
Bergholm, 2003, 66—69.) Komitean vield tyoskennellessi oli tehty viliaikais-
ratkaisu lisdamilld tyopalkkojen sddnnostelystd annettuun asetukseen pykild
lapsilisidstd, joka maksettaisiin jokaiselle yksityisoikeudellisessa tygsuhteessa
olevalle tyontekijille ja toimihenkilélle, joka oli perheensi pdédasiallinen huoltaja,
jokaista alle 17-vuotiasta lasta kohden. (Waismaa 1948, 218; Sukselainen 1950,
86; Bergholm 2003, 68). Maalaisliiton ja SDP:n pienviljelijasiiven vaatimukset
myos maanviljelijoille tai ainakin pienviljelijoille maksettavasta lapsilisastd sekd
tutustuminen Ruotsin yleiseen lapsiavustusjirjestelmdin muuttivat komitean
kisityksid. Perhepalkkakomitea ehdotti joulukuussa antamassaan mietinnossi
harkittavaksi, “voitaisiinko siirtyd samantapaiseen yleiseen lapsiavustusjirjes-
telmédn kuin Ruotsissa oli tulossa voimaan vuoden 1948 alussa”. Hallitus aset-
tikin uuden komitean laatimaan ehdotukset sosiaaliselle pohjalle rakentuvaksi
lapsilisdjarjestelmiksi. (Waismaa 1948, 219; Perildinen 1991, 90; Hellsten 1993,
69; Bergholm 2003, 69.)

Komitean mietinnossid tunnustettiin yhteiskunnan periaatteellinen velvol-
lisuus osallistua lasten kasvattamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Perusteluna
perhekustannusten tasaukselle oli lasten hoidon ja kasvattamisen aiheuttama
rasitus, ja siitd aiheutuva lapsiperheen elintason huomattava aleneminen. Ei
pidetty kohtuullisena, ettd suuria taloudellisia uhrauksia nousevan sukupolven
kasvattamiseksi tekevit kansalaiset joutuvat luopumaan sellaisesta elintasosta,
jonka ylldpitimiseen lapsettomilla on mahdollisuus. (KM 1948:31, 1.) Komitea
ehdotti valtion varoista suoritettavaa rahallista tukea lapsen elatusta varten jokai-
sesta Suomessa asuvasta ja Suomen kansalaisuuden omaavasta alle 16-vuotiaasta
lapsesta. Ikdrajan asettamista alemmaksi kuin hallituksen viliaikaisessa ratkai-
sussa oli, perusteltiin sill4, ettd sama ikéraja esiintyi verotuksessa lapsivihennyk-
seen oikeuttavana, oppivelvollisuuskoulu on yleensi suoritettu 16 vuoden ikdin
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mennessd ja useimmat ovat jo tyossd siind idssd.” Kustannusten sddstimiseksi
harkittiin mahdollisuutta jittd4d ensimmdiinen lapsi jirjestelman ulkopuolelle.
Kun kuitenkin yleinen lapsilisdjarjestelmd korvaisi tyonantajien maksamat ja
valtion viran- ja toimenhaltijoiden saamat lapsilisit, katsottiin, ettd lapsilisi-
kin oli suoritettava ensimmaisestd lapsesta lukien. My6s pddosa aviottomista
lapsista tulisi ndin tuen piiriin. Verotuksessa myonnettavit lapsivihennykset
pddtettiin jattdd voimaan, koska verotus kohdistui raskaimpana palkansaajiin.
(HE 163/1947; KM 1948:31, 4; Hellsten 1993, 270; Bergholm 2003, 70.)

Lapsilisa ehdotettiin maksettavaksi didille, koska siten arveltiin saatavan
parhaat takeet sen kdyttdmisestd lasten edun vaatimalla tavalla. (KM 1948:31).
Koska tyonantajien valtioneuvoston piditokselld maksama lapsilisd jdisi pois,
katsottiin asianmukaiseksi, ettd tyonantajilta kannettaisiin suunnilleen vastaava
summa lapsilisdlain vaatimiin kustannuksiin (HE 163/1947).

Valtioneuvosto asettui yleisen lapsilisin kannalle ja antoi komitean ehdotuk-
seen pohjautuvan esityksen eduskunnalle. Valtiovarainvaliokunta oli kuitenkin
lausunnossaan sitd mielts, etti lapsilisd ei olisi suoritettava vield ensimmaisestd,
vaan vasta toisesta ja sitd seuraavista lapsista. Tyovdenasiainvaliokunta ei katso-
nut olevan riittdvad aihetta jattd4 ensimmdiinen lapsi jarjestelmén ulkopuolelle.
Perusteluna oli se, ettd ensimmadisen lapsen hoidosta kasvattajalle aiheutuvat
kustannukset ovat suurimmat ja yhteiskunnan tuen saaminen juuri sen osalta
on kipeimmadn tarpeen vaatima. (Waismaa 1948, 220.)

Ajatus perhekustannusten tasaamisesta ja siitd, ettd yhteiskunnan tulee
osallistua lasten kasvatuksesta aiheutuneisiin kustannuksiin, oli periaatteessa
hyviksytty ja monessa muodossa toteutettu lainsdddidnnossi. Ei kuitenkaan oltu
yksimielisid siitd, kuinka laajalle valtion vastuun tulisi ulottua ja miten vastuu
jakaantuisi vanhempien ja valtion kesken ja millaisen jirjestelmin avulla ta-
sausta suoritettaisiin (VP 1947 ptk, 4391-4398.) Edistyspuolueen edustaja korosti
laista kaydyssa keskustelussa, ettd jokainen kansalainen oli ennen muuta itse
velvollinen huolehtimaan omasta ja perheensid toimeentulosta. Yhteiskunnan
tuli antaa apua vain niissi tapauksissa, joissa oma apu ei riitd. Silloin voitaisiin
antaa tehokkaampaa apua sielld, missi sitd todella tarvitaan. Periaate yhteiskun-
nan velvollisuudesta osallistua nousevan sukupolven kasvattamiseen ja tasoittaa
perhekustannuksia oli sindnsi oikeutettu, mutta ei ollut yhti selvii ja kiistatonta,
oliko yhteiskunta velvollinen siirtimién taloudellisen vastuun kannettavakseen
siindkin tapauksessa, etti yksityinen kykenee omavastuisesti tehtédvin suoritta-
maan. (VP 1947 ptk, 4226.)

Kokoomuspuolueen edustajat valtionvarainvaliokunnassa suhtautuivat
kielteisesti siihen, ettd kustannukset pantiin tyonantajien kannettavaksi. He
kannattivat verotuksessa myonnettivien lapsivihennysten korottamista ja valtion

3 16 vuotta oli myds lapsen kdyhiinhoidollinen alaikiisyysraja (Hellsten 1993, 201).
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rahoittamien lapsilisien maksamista vain niissi tapauksissa, joissa verovahennys-
td ei voisi suorittaa. Myos Maalaisliiton edustajat pitivit epdoikeudenmukaisena
sitd, ettd laajan sosiaalisen ja viestopoliittisen lainsdddannon toteuttamiseen
tarvittavat varat kannettaisiin tyonantajalta, kustannukset oli suoritettava
kokonaan valtion varoista. (VVM HE 163/1947.) Tyovienasiainvaliokunta esitti
enemmiston kannan mukaisesti, ettd lapsilisdjarjestelma rahoitettaisiin valtion
juoksevilla tuloilla, koska varojen kerddminen tyonantajilta sosiaaliseen huol-
totoimintaan ei ollut oikeudenmukaista. T4dstd vasemmiston edustajat jittivit
eridvan mielipiteensa valiokunnan mietint6on. (TyovM HE 163/1947.)
Maalaisliiton eduskuntaryhmi kannatti yleistd lapsilisdd, koska voimassa
ollutta perhepalkkajirjestelmii pidettiin epdoikeudenmukaisena pienviljelija-
vdestolle ja muille maaseudun vihivaraisille. Maalaisliiton eduskuntaryhmi
oli periaatteessa sitd mieltd, ettd lapsilisdd ei pitdisi maksaa vield ensimmaiisestd
lapsesta, koska ”keskiméirdinen perhe voisi ilman ylivoimaisia rasituksia kas-
vattaa yhden lapsen”. Kun pelittiin, ettd palkkatyoldiset eivit luopuisi heille
jo aikaisemmin myonnetystd oikeudesta saada lapsilisdd kaikista lapsista, se
taipui tdssd kysymyksessd. Maalaisliiton edustajien puheenvuoroissa heijastuu
perusteluna erddnlainen kompensaatioajattelu. Lapsilisa tulkittiin jonkinlaiseksi
“korvaukseksi” niistd lisikustannuksista, joita suurilukuisen lapsijoukon kas-
vattaminen ja luovuttaminen muiden elinkeinojen palvelukseen aiheuttaa. (VP
1947 ptk, 4230-4232, 4236—4238, 4394—4395; Hellsten 1993, 271-272.)
Vasemmistopuolueet vaativat lapsilisdd suoritettavaksi ensimmadisestd lap-
sesta lahtien, koska ndin meneteltiin viliaikaisessa lapsilisdsséd ja myos valtion
virkamiehet saivat perhelisdd ensimmaéisestd lapsesta lahtien. Sosiaalidemokraatit
pitivit tirkednd, ettd lapsilisi olisi yleinen, jolloin se ei ole mikddn huoltoavustus
eikd mitddn koyhdinapua. Se olisi yhteiskunnan ensimmaiinen yritys jakaa niitd
kustannuksia, joita lasten huoltaminen ja kasvattaminen aiheuttaa. Se periaate,
ettd kaikki saavat lapsilisdd tuloistaan ja omaisuudestaan riippumatta, “mil-
jondiritkin tasavertaisina kaikkein koyhimpien kanssa”, rinnastettiin verotuksen
lapsivihennykseen. Sit4 olivat kaikki kansalaiset olleet hyvinkin valmiit kdytta-
méin “ilman ettd heidin omatuntonsa on timin johdosta tehnyt minkiinlaisia
vastalauseita”. SKDL:n edustajat eivit pitineet periaatteessa oikeana, ettd lapsi-
lisid maksettaisiin tuloista ja omaisuudesta riippumatta. He olisivat halunneet
jattad hyvituloisten ja varakkaiden lapset lapsilisdjirjestelmén ulkopuolelle.
Kéytdnnon syistd ei kuitenkaan ehdotettu rajoittavia sddnnoksid. Sosiaalidemo-
kraatit vetosivat perusteluissaan siihen, ettd yhteiskunta oli vastuussa olosuh-
teista, jotka eivit olleet kehittyneet edulliseksi lasten elimille ja tulevaisuudelle
(vrt. Titmuss 1987, 260, 264, karhunpalvelukset). Toiseksi viitattiin yksilollisen
ja yhteiskunnallisen hyddyn eroon. Uudenaikainen talouselimi vaatisi hyvii
ammattitaitoa, ja kansantaloudellisestikin on edullista, ettd kansalaisia voidaan
kehittdd. Myos ennaltaehkiisyn nikokulma tuli esiin. Tarkedmpii kuin vieston
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lisddntymispropaganda olisi jo syntyneiden lasten olosuhteiden jirjestiminen
sellaiseksi, ettd heilld on mahdollisuus kehittyi henkisesti ja ruumiillisesti. (VP
1947 ptk, 4392—4394; VvM HE 163/1947; Hellsten 1993, 273.)

Eduskunnassa kiydysti virikkiastd keskustelusta ja epiilevistd nakemyksistd
huolimatta lapsilisdén liittyneet lait hyvaksyttiin padosin hallituksen esityksen
mukaisesti, mutta tydnantajien lapsilisimaksu muuttui suuressa valiokunnassa
midriaikaiseksi. (SuvM HE 163/1947; Hellsten 1993, 273; Bergholm 2003, 72.)
Yleinen lapsilisd tuli Suomessa kiyttoén vuonna 1948%. Se suoritettiin vuosi-
neljanneksittdin jokaisesta alle 16-vuotiaasta lapsesta. Sen saaminen ei siis ollut
riippuvainen tarveharkinnasta. (KM 1966:A 7, 7.)

Joskus on esitetty tulkintoja siitd, ettd lapsilisalakiin olisi sisdltynyt tarve-
harkintaa (esim. Hiilamo 2006). Kysymys ei ollut kuitenkaan tarveharkinnasta,
vaan muusta viranomaisharkinnasta, jonka eri muotoja Kotkas on kisitellyt
artikkelissaan tdssd kirjassa. Lapsilisin nostamisen edellytyksend oli asian-
omaisen henkilon huoltolautakunnalle tekemi ilmoitus. Lapsilisdilmoitus oli
tehtdvi sen kunnan huoltolautakunnalle, jossa lapsi oli merkitty kirkonkirjaan
tai sitd vastaavaan rekisteriin. Jos vanhemmat yhteisesti huolsivat lasta, didin
oli tehtdva ilmoitus, koska lapsilisd suoritettiin hinelle. Huoltolautakunnan
tarkistettua lapsilisdilmoituksessa annetut tiedot se piitti, oliko lapsilisd lain
mukaan suoritettava ja kuka oli oikeutettu sen nostamaan. Oikeus lapsilisin
nostamiseen kuului normaalitapauksessa didille, mutta jos diti ei sairauden tai
muun syyn vuoksi voinut osallistua lapsen huoltoon, sai isd nostaa lapsilisidn.
Jos huoltolautakunta katsoi, etti lapsilisin nostamiseen oikeutettu henkil6 ei
ole sopiva, se saattoi miiriti, etti lapsilisd on suoritettava toiselle vanhemmista,
lastenvalvojalle, jollekin sukulaiselle tai muulle lapsen liheiselle henkilélle. Sa-
malla tavoin huoltolautakunta saattoi menetelld, jos havaittiin lapsilisdn ilmeistd
vadrinkdyttod. (Waismaa 1948, 221.)

Vaikka eduskunta oli yksimielisesti hyvaksynyt lapsilisdlain, jarjestelma ei
saavuttanut julkisuudessa yksimielistd kannatusta. Erimielisyytti oli siité, oliko
paikallaan, ettd lapsilisdd maksettiin jo yhdestd lapsesta ja ettd sitd suoritetaan
kaikille varallisuudesta riippumatta. Mannion nikemyksen mukaan “sosiaaliselta
kannalta katsottuna varakkaat” eivit olleet ”lapsilisien tarpeessa” ja voitiin myos
viittad, "ettd kukin voi omilla tuloillaan huolehtia yhdesti lapsesta”. Viestopoliit-
tisesti perhekustannusten tasoituksen nikokulmasta jirjestely oli puolustettavis-
sa. Teknisesti se oli yksinkertaistanut hoitoa ja sddstanyt hallintokuluja. (Mannio
1950, 155.) Suomen lapsilisdjarjestelmadan kohdistui 1950-luvulla voimakkaita
sddstopaineita, mutta se sidilyi perusteiltaan muuttumattomana. Vuonna 1950

4 Lin ja Carroll viittdvit vuonna 2006 ilmestyneessd artikkelissaan, ettd Suomi toteutti lapsilis#
jarjestelmin suhteellisen myohain eli 1952. Se oli kuitenkin Tanska, jossa lapsiliséjirjestelma tuli
voimaan vuonna 1952 eiki siis vuonna 1948, kuten Lin ja Carroll esittavit.
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hallitus yritti saada tulo- ja omaisuusverorajaa lapsilisille, mutta eduskunta ei sitd
hyviaksynyt. Varakkaiden ja ensimmaiisen lapsen sulkemista jirjestelmén ulko-
puolelle pohdittiin monessakin komiteassa, mutta sopivaa rajaa ei loydetty. Aina
tultiin siihen tulokseen, ettd varakkaita perheitd on Suomessa niin vihin, ettid
asialla ei ole suurta kaytannollista merkitystd. Lukemattomista muutosesityksistd
huolimatta alkuperdinen lapsilisijirjestelma sdilyi padkohdiltaan sellaisenaan.
(Waris 1966, 214; Mannio 1967, 152; Peridldinen 1991, 93.) Lapsilisdlakiin koh-
distuneisiin moniin hyokkiyksiin antoivat aiheen valtion toistuvat kassakriisit.
1950-luvun ”juustohoylilinja” iski Kuusipalon (1994) mukaan ensimmaéisend lap-
silisiin, jotka olivat budjetin suurin sosiaalimeno. Eduskunnassa sdistoesitykset
kuitenkin tyrméttiin. Vuonna 1957 valtio joutui kassakriisin vuoksilykkddmain
lapsilisien toisen neljainneksen maksamista (Kuusi 1963, 13).

Viestoliitto oli ajanut voimakkaasti yleista lapsilisdjarjestelmad ja puolusti
sitd. Sen esittima keskeinen peruste oli se, ettd lapsilisd “on teollistuneessa ja
rahataloudessa eldvissd yhteiskunnassa vilttimiton jirjestely yleisen taloudel-
lisen pohjan luomiseksi kodeille, perheille ja lasten kasvattamiselle”. ”Koyhéin-
hoidon tai huoltoavustuksen kanssa silld ei ole mitddn tekemistd.” (Perdldinen
1991, 91.) Kun V. J. Sukselainen tarkasteli vuonna 1951 Viestoliiton vuosikirjassa
yhteiskunnallisen huollon ja perhekustannusten tasauksen eroavuuksia, hin
selitti, ettd huollon tarkoituksena on antaa apua puutteessa oleville. Tuen tarve
tutkitaan kussakin tapauksessa erikseen ja apua annetaan yksilollisen tarpeen
mukaan. Perhekustannusten tasauksessa sen sijaan tuen tarve mairdytyy perheen
suuruuden, toisin sanoen huollettavien lasten lukumiirin mukaan. Sukselainen
korosti, ettei kysymyksessi ole lapsiperheiden pelastaminen suoranaiselta puut-
teelta, vaan se, ettd perheen elintaso ei alene samassa suhteessa kuin lapsiluku
kasvaa. (Perildinen 1991, 123.)

Vuonna 1949 monilapsisten perheiden kiytettiavissi olevat tulot kohosivat
huomattavasti enemmain kuin muiden sen vuoksi, ettd lapsilisd tuli mukaan
kuvaan, perhelisii oli korotettu ja tuloverotuksessa kolmen ja useamman lapset
perheet olivat vapautuneet verosta kokonaan. Vuonna 1953 lapsilisé oli saavut-
tanut sen tason, jolla se sittemmin pysyi useita vuosia, ja perhekustannusten
tasaus saavutti suurimman tehonsa. Kuusilapsisella perheelld oli kidytettavissa
49 prosenttia enemmain kuin lapsettomalla parilla ja kuusilapsisen perheen ku-
lutusmahdollisuudet olivat 59 prosenttia tavoitteeksi asetetusta kulutuksesta. Sen
sijaan vuonna 1961 oli kuusilapsisella perheelli kiytettavissd vain 32 prosenttia
enemmin kuin lapsettomalla parilla. (Perdldinen 1966, 49-50.)
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Kehityssuunta 1960-luvulta 1980-luvulle

Lapsilisdjarjestelmédn suurena etuna oli Heikki Wariksen (1966, 219) mukaan
sen yleisyys ja siitd johtuva toimeenpanon suoraviivaisuus. Mutta samalla sii-
hen sisdltyivit kaikki ne haitat, jotka aiheutuvat sosiaaliavustusjirjestelmien
kaavamaisuudesta. Lapsilisit olivat riittimattomii erityisissd riskitilanteissa.
Valtioneuvosto asetti vuoden 1955 lopulla komitean laatimaan esityksen tarpeel-
lisiksi lainsd4ddanto- ja muiksi toimenpiteiksi, joilla turvattaisiin yksinhuoltajien
sekd kotona hoidettavien vaikeavammaisten lasten asema. (Perildinen 1991, 96.)
Komitea oli tehnyt ehdotuksen erityislapsilisistd vuoden 1957 lopulla. Hallitus
antoi esityksen erityislapsilisdlaiksi vuonna 1960, ja laki tuli voimaan huhtikuussa
1961. Erityislapsilisddn olivat oikeutettuja tdysorvot, puoliorvot, avioliiton ul-
kopuolella syntyneet elatusapua vailla olevat lapset, tydkyvyttomin huoltajan
lapset sekd kotona hoidettavat vaikeavammaiset lapset. Lisaksi edellytykseni oli
kodin varattomuus. (Kuusi 1963, 202; Waris 1966, 219.) Lain tarkoitus oli tukea
vaikeassa asemassa olevien lasten elatusta, hoitoa ja kasvatusta (KM 1966:A 7, 8).
Yksinhuoltajien asemaa helpotettiin my6s verotuksessa (Perdldinen 1991, 96).

Kuusen mukaan (1963, 203) 1960-luvun merkittivin perhepoliittinen uu-
distus oli lapsilisien porrastus. Valtioneuvosto asetti joulukuussa 1960 komitean
tarkistamaan ja yhtendistimain lapsiavustuksia koskevaa lainsdaddantod. Perhe-
kustannusten tasauskomitean tyo kesti yli viisi vuotta, mutta se teki tyonsé aikana
useita ehdotuksia. Heti tyonsi alussa, tammikuussa 1961 se antoi valtioneuvos-
tolle lausunnon eduskunnan vuoden 1961 tulo- ja menoarvioon lapsilisien korot-
tamista varten ottaman miédrirahan kdyttimisestd. Saman vuoden joulukuussa
komitea teki sosiaaliministerille esitykset kuntien kalleusryhmitysti koskevan
tutkimuksen suorittamisesta ja lapsilisien porrastamisesta. Kesikuussa 1962
annetullalailla lapsilisd porrastettiin 1.4.1962 lihtien siten, ettd se ensimmaisesti
lapsesta lihtien oli 18 000 mk vuodessa, toisesta lapsesta 20 400 mk vuodessa
ja kolmannesta ja sitd seuraavista lapsista 24 000 mk vuodessa. Vuonna 1964
korotettiin valtioneuvosten paitokselld toisesta ja kolmannesta sekd seuraa-
vista lapsista suoritettavia lapsilisid. Porrastuksen tarpeellisuutta perusteltiin
silld, ettd kun valtion tuloverotuksessa lapsen huoltajaa verotetaan lievimmén
verotuksen mukaan, saa hin ensimmadisestd lapsestaan tuntuvasti suuremman
veronalennuksen kuin sitd seuraavista lapsista. (KM 1966:A 7, 3—4; Perildinen
1991, 98—-99.) Vuonna 1962 pitdimissdadn puheessa V. J. Sukselainen oli perustellut
lapsilisien porrastuksen tarpeellisuutta sanomalla, ettd kun jokaisesta lapsesta
maksettiin samansuuruinen lapsilisi, nelilapsisen perheen huoltajan taakka on
nelinkertainen yhti lasta huoltavaan verrattuna. Kohtuullista olisi kuitenkin, etti
jokaisesta lapsesta aiheutuva taakka olisi pienempi silloin, kun lapsia on nelji.
Téhin voitiin padstd porrastamalla lapsilisit. (Perdldinen 1991, 123.)
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Perhekustannusten tasauskomitean mukaan perhepoliittisten tukitoimien
vilttamattomyytti voitiin perustella lukuisilla painavilla syilli. Ensimmaiisena
motiivina oli peruselintason ja kansalaisten yhtéldisten kehitysmahdollisuuksien
turvaaminen. (KM 1966:A 7, 10.) Perusteluissa vedottiin myds Yhdistyneiden
Kansakuntien ihmisoikeusjulistuksen elintasoa, terveyttd ja hyvinvointia kos-
kevaan 25. artiklaan sekd YK:n hyviksymiin Lapsen oikeuksien julistukseen.
Tdmidn mukaan mainitut oikeudet kuuluvat poikkeuksetta jokaiselle lapselle
yhtildisesti ja erotuksetta katsomatta hinen tai hinen perheensi sosiaaliseen
alkuperddn, varallisuuteen tai syntyperddn. Yhteiskunnan oli turvattava tietyt
palvelukset jokaisen kansalaisen saataville ja huolehdittava siité, ettd kaikilla
kansalaisilla on riittdvd peruselintaso. Kaikilla kansalaisilla tuli periaatteessa
olla mahdollisimman samanlaiset kilpailumahdollisuudet eliméin lihtoviivalla
riippumatta heiddn vanhempiensa tulotasosta. Perhepoliittisten tulonsiirtojen
tarkoitus olisi varmistaa, ettd jokainen uusi kansalainen saa sellaisen huolen-
pidon ja kasvatuksen, ettd hdnestd niin hyvin henkisesti kuin ruumiillisestikin
sekd tiedoiltaan etti taidoiltaan voi varttua “tiysimittainen kansalainen”. (KM
1966:A 7, 11.) Vaikka Pylkkisen mukaan (artikkeli tdssé julkaisussa) “perus- ja
ihmisoikeuksia korostava konstitutionalismi ja oikeudellinen vaikutus” vahvis-
tuivat Suomessa vasta 1990-luvulta lihtien, sosiaalipolitiikassa ihmis- ja perus-
oikeuksia sekd tasa-arvoa alettiin korostaa jo 1960-luvulla (ks. esim. Hellsten
1993, 402, 409).

Vieston ja tydvoiman kasvun turvaaminen oli toinen tirked motiivi perhe-
poliittisille toimenpiteille. Vdeston méarillisen kehityksen seurauksena tyovoi-
man kasvu hidastuisi ldhivuosina ja ennakoitiin, ettéd tulevaisuudessa ongelma
ei tulisi olemaan tyovoiman ylitarjonta vaan tyévoiman puute. Kolmantena
motiivina perhepoliittisille tulonsiirroille oli vdeston koulutus- ja terveystason
kohottaminen. 1960-luvun hengessi painotettiin, ettd investoinnit kansalaisten
henkisen ja ruumiillisen tason kohottamiseksi ovat taloudellisestikin kannattavia.
Téten mobilisoitaisiin kdyttdméattomiad inhimillisid voimavaroja. (KM 1966:A 7,
11-12.) Komitea asettikin perhepolitiikalle sekd viestomairdin ettd vieston
laadullisiin ominaisuuksiin kohdistuvia tavoitteita. (KM 1966:A 7, 21-22.)

Neljantend motiivina olivat perhekustannusten tasauksen tavoitteet.
Yhteiskunnallinen solidaarisuus edellytti, ettd lapsiperheiden elintaso ei olisi
olennaisesti heikompi kuin vdeston keskimdirin. Ei pidetty oikeana myoskddn
sitd, ettd monilapsisten perheiden elintaso on tuntuvasti alempi kuin yksi- tai
kaksilapsisten perheiden. Perhekustannusten tasauksen tavoite oli lapsiperhei-
den kulutusmahdollisuuksien turvaaminen tietylle minimitasolle lasten luku-
médristd riippumatta, mitd oikeudenmukaisuusnikokohdatkin edellyttivit.
Komitean mielesti ei kuitenkaan ollut aiheellista pyrkid normaaliperheessid
tdyskompensaatioon, sithen etti tulotasosta riippumatta katettaisiin kaikki lasten
aiheuttamat kulut. Ei pidetty kohtuuttomana, ettd vanhemmat ainakin jossain
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maérin supistavat elintasoaan lasten hyviksi — kompensaationa siité ilosta, mité
lapsi normaalisti merkitsee vanhemmilleen. Néin ollen pitéisi huolehtia siit4, ettd
kompensaatioaste suurenee perheen huollettavien lasten lukumiérin kasvaessa.
(KM 1966:A 7, 23; ks. myos Kuusi 1963, 198—199.)

“Perheen yhteenkuuluvuuden tunne” niytti Kuusen mukaan (1963, 199)
“yhteiskunnallisena perusilmiéni kieltivin — ainakin ensimmadisten lasten osal-
ta — tdyskompensaation oikeutuksen”. Kuusi oli sitd mieltd, ettd tasapainoinen
perhepolitiikkaa ehdottomasti olisi edellyttinyt esikoislasten jattimistd ilman
lapsilisdd, jotta suurempia perheitéd voitaisiin tukea riittavisti. Koska Kuusi ei
pitinyt mahdollisena, ettd yksilapsisten perheiden lapsilisit voitaisiin poistaa
edes vastaisuudessa syntyviltd esikoisilta, hdn lihti siitd, ettd ainoalle lapselle
maksettavan lapsilisdn tulisi jadd4 suhteessa toisen ja kolmannen lapsen lapsilisiin
yhia vihidisemmaksi. (Kuusi 1963, 203—-204; Kuusi 1968, 733.)

Komitean ehdotusten mukaan perhekustannusten tasauksen varsinaisen
rungon muodostaisi edelleen lapsilisdjarjestelmd, tuntuvasti tehostettuna ja
porrastettuna. Jotta jirjestelma pysyisi selkedni eikid tarpeettomasti kasvattaisi
virkakoneistoa, komitea suositteli perheen lasten lukuméairdian perustuvaa por-
rastusjdrjestelmad ilman ika- tai paikkakuntaporrastusta. Perhelisijirjestelma
ehdotettiin lakkautettavaksi ja suurten perheiden asemaa tuettavaksi entistd
suurempien lapsilisien avulla. (KM 1966:A 7, 32—33.) SKDL:n edustaja arvosteli
eridvissd mielipiteessddn ensimmadisen lapsen lapsilisin jaddyttamistéd lihes sil-
loiselle tasolle, koska se koskisi raskaimmin nuoria perheitd. Toisaalta jyrkasti
porrastetun ja tehostetun lapsilisin maksaminen ilman tarveharkintaa myos
todella suurituloisille ei hinen mielestddn ollut sosiaalisesti tarkoituksenmu-
kaista ja voisi syventdi eriarvoisuutta lapsiperheiden vililld. (KM 1966:A 7, 36.)

Tulorajoihin sidotut perheavustukset poistettiin 1970-luvulla ja etuuksien
kohdentamisessa siirryttiin muihin kriteereihin. Tarveharkintaiset perhelisit
lakkautettiin ja lapsilisid korotettiin samalla neljannesti lapsesta alkaen vuonna
1974. My®s erityislapsilisit lopetettiin ja korvattiin muilla jarjestelmilli. Jo aikai-
semmin puoli- ja tdysorvot olivat saaneet oikeuden perhe-elidkkeeseen. Kansan-
elikkeen lapsikorotuksia nostettiin, ja etu my6nnettiin myos pelkkii perusosaa
saaville perheen huoltajille. Avioero- ja au-lapset saivat elatustukea. Vuonna 1970
voimaan tullut laki lapsen hoitotuesta korvasi pitkdaikaissairaille ja vammaisille
lapsille myonnetyn erityislapsilisdn. (Perdldinen 1991, 113; Lapsilisdtyéryhman
muistio 2000, 3.) Lapsen hoitotukeen oli oikeus lapsella, joka sairauden, vian tai
vamman vuoksi oli erityisen hoidon, huolenpidon ja kuntoutuksen tarpeessa.
Lapsen hoitotuki muuttui vuonna 2008 lapsen vammaistueksi. Tukea makse-
taan lapsen hoidon aiheuttamana rasituksen perusteella porrastettuna kolmeen
ryhméin. (Kelan tilastollinen vuosikirja 2008, 117.) Kolmiportaisen hoitotuen
hakemusten ratkaiseminen edellyttid (asiantuntijan) harkintaa enemman kuin
useimmat muut lapsia koskevat Kelan etuudet. Laissa olevat kriteerit ovat tul-
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kinnanvaraisia hoidosta aiheutuvan rasituksen mairda arvioitaessa. (Virta ja
Klaukka 2005, 158.)

Lapsilisien porrastusta jatkettiin vuonna 1983 viidenteen lapseen. Vuonna
1990 monilapsisten perheiden asemaa parannettiin korottamalla viidennen ja
sitd seuraavien lasten lapsilisid (Kosunen 1997, 77; Lapsilisatyoryhman muistio
2000, 4). Vuosina 1973—-1994 alle kolmevuotiasta lapsista maksettiin korotettua
lapsilisdd, niin sanottua vaippalisdd. Lapsilisdd alettiin maksaa vuonna 1986
my0s 16 vuotta tdyttdneistd lapsista, joista maksettiin niin sanottua jatkettua
lapsilisdda 17-vuotispédivddnsd saakka. (Lapsilisitydryhmédn muistio 2000, 4;
Hiilamo 2006, 110.)

Vaikea ikdrajakysymys

Kun lapsilisian ikédraja aikanaan asetettiin 16 ikdvuoteen, perusteluna oli se, ettd
suuriosa on paittinyt koulunsa ja on ty6ssi. Vield suuriin ikdluokkiin kuuluvista
(vuosina 1945-1950 syntyneistd) runsaalla kolmasosalla ei ollut mitddan ammat-
tikoulutusta ja noin kolmasosan tydelama oli alkanut 16-vuotiaana (Savioja ym.
2000, 62). Kuusi ennakoi kuitenkin 1960-luvun alussa, ettd lapsilisddn oikeut-
tavan ikdrajan korottaminen opintoja harjoittavien lasten osalta 20 ikdvuoteen
olisi perhepoliittisena toimenpiteend luonnollinen ja vallitsevan kehityksen
mukainen. Kasvuhakuisen yhteiskunnan asettaessa kansalaisten tiedolliselle ja
ammattitaidolliselle pitevyydelle kasvavia vaatimuksia ammattiin valmistumis-
aika muodostui yhd pidemmaiksi. Kun 16—19-vuotiaiden lasten kulutustarve ei
juuri jadnyt aikuisten kulutustarvetta vihdisemmiksi, ne lapsiperheet, joissa oli
kansalais- tai keskikoulun jilkeen opintoja jatkavia lapsia, jdivit ahtaimmalle.
”Yhteiskunta” otti 7siis lapsilisdan pois juuri silloin kun perhe kipeimmin tukea
tarvitsee”. (Kuusi 1963, 203.) Perhekustannustentasauskomitea ehdotti lapsi-
lisdjarjestelmad tdydennettdvaksi koulutustuella, jota esitettiin maksettavaksi
— mahdollisesti aluksi tarveharkintaan perustuen — perheelle 16—19-vuotiaasta,
joka jatkaa opintojaan jossakin oppilaitoksessa. (KM 1966:A 7, 32—33.)
Ehdotettua koulutusavustusta ei toteutettu, mutta sen sijaan opintotukijar-
jestelmd saatiin aikaan 1960-luvun ja 1970-luvun vaihteessa. Pian kivi kuitenkin
ilmi ndiden jarjestelmien viliin jadvi aukko, ja ongelmaksi nousi 16—17-vuotiai-
den nuorten tuen jirjestiminen. Lapsilisilain mukaisen ilman tarveharkintaa
annettavan etuuden maksaminen pidittyi lapsen tdyttdessd 16 vuotta. Koska
kasvava osa nuorista jatkoi koulunkiyntidin peruskoulun jilkeen, olisi tarvittu
perhekustannusten tasausta myds 16 vuotta tayttineiden nuorten aiheuttamaa
lisdrasitusta vihentimiin. (KM 1973:19, 34-35; Himaildinen ym. 2007, 18.)
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Vuonna 1980 mietintonsa jattinyt parlamentaarinen nuorisokomitea esittikin,
ettd lapsilisdjarjestelmd ulotettaisiin koskemaan alle 18-vuotiaita nuoria (KM
1980:61, 69—79). Eduskunta lupasi vuonna 1980 antamassaan perhepoliittisessa
selonteossa selvittdd 16—17-vuotiaiden lasten toimeentulon tehostamismahdolli-
suudet opintotuki- tailapsilisdjarjestelmad kehittamailld. Kuitenkin valtion tilin-
tarkastajien kisityksen mukaan “kaavamaisen lapsilisiavustuksen” jakaminen
olisi ollut epitarkoituksenmukaista. (KM 1983:7, 1-3; Himildinen ym. 2007, 19.)

Lapsilisin maksukauden jatkamista asteittain 18 vuoteen luvattiin Kalevi
Sorsan neljannen hallituksen ohjelmassa. Siiné yhteydessi oli tarkoitus selvittaa
myos lapsilisidn, opintotuen ja tyottomyysturvan yhteensovittaminen. Yhteen-
sovittamista sittemmin selvittimain asetettu toimikunta kisitteli ikakysymystd
perusteellisesti. Se ehdotti, etti lapsilisin maksukautta jatkettaisiin sen vuosi-
puoliskon loppuun, jolloin nuori tiyttdd 17 vuotta. Timén jilkeen nuoren pe-
rusturva jirjestettdisiin opintotuen, nuorisotakuun tai ty6ttdmyysturvan avulla.
Toimikunnan perustelujen mukaan 17 vuoden tidyttimisen jilkeen opintojaan
jatkavien nuorten méiird selvisti vihenee, osan nuorista hakeutuessa tyéhon
tai tyoharjoitteluun”. Valtionvarainministerion jittiméin eridvin mielipiteen
mukaan esitykselld ei ollut perusteita. Komitea ei ollut tyonsd pohjaksi selvit-
tanyt “ovatko 16—17-vuotiaat tai heiddn perheensa todella lisdtyn yhteiskunnan
tuen tarpeessa’. Se ei ollut mygskiidn ottanut “lainkaan huomioon valtion- ja
kansantalouden realiteetteja”. (KM 1984:59, 10—15; Himaildinen ym. 2007, 20.)

Lapsilisdlaki muutettiin vuonna 1986 siten, etti lapsilisdd alettiin maksaa
jatkettuna 17 ikdvuoteen. Opintorahan perusosaa ei myonnettiisi samanaikai-
sesti lapsilisdn kanssa. (HE 177/1985.) Esitykset ikédrajan korottamisesta 18 vuo-
teen eivit menneet ldpi, silld sosiaalivaliokunnan sisdlld oli erimielisyytta
opintotukimuotojen ja nuorten ty6ttomien erikoistukimuotojen kdyttamisesta.
(VP 1985 ptk, 358—359.)

Vuonna 1987 mietintonsa jattanyt Perhepoliittinen tyoryhma esitti muis-
tiossaan lapsilisan yldrajaksi 17:44 vuotta. (Perhepoliittisen tydryhmin muistio
1987, 158) Perheturvan rakennetyéryhma puolestaan esitti helmikuussa 1991
jattimissddn muistiossa, ettd lapsilisilld tuetaan lasten elatusta peruskoulun
padttymiseen saakka ja 16-vuotiaan lapsilisé luettaisiin mukaan lasten lukumai-
ran mukaiseen porrastukseen. Tdmin jdlkeen lasten toimeentulo tulisi turvata
henkilokohtaisilla toimeentuloturvaetuuksilla. Tydryhma viittasi mietinndssddn
aiemman lapsilisdtoimikunnan mietinnon perusteluihin, etti opintoja jatkavien
nuorten méird vihenee 17 ikivuoden tayttimisen jilkeen. Lisdksi esitettiin, ettd
lapsilisien ikdporrastuksesta tulisi luopua poistamalla alle 3-vuotiaan lapsen
korotettu lapsilisd. (Perheturvan rakennetyéryhman muistio 1991, 93.)

Toimeentulotuen, opintotuen ja tydmarkkinatuen yhteensovitustyéryhma
vuorostaan esitti lapsilisin maksukauden jatkamista 17-vuotiaisiin ja opintorahan
maksamisesta luopumisesta 17-vuotiaille. Lapsilisdjarjestelmin laajentaminen
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koskemaan 17-vuotiaita ehdotettiin rahoitettavaksi alentamalla kaikkien lasten
peruslapsilisdd noin 35 markalla kuukaudessa. Uudistus olisi tuonut kaikki
alaikdiset saman jirjestelmén piiriin. (Toimeentulotuen, opintotuen ja ... 1995,
28-29.)

Kannustinloukkutyoryhma ei kuitenkaan pitdnyt kannustusnidkokulmasta
kannatettavana sitd, ettd lapsilisd ulotettaisiin 17-vuotiaisiin ja oikeus opinto-
rahaan alkaisi nuoren tdytettyd 18 vuotta. Sen mielestd opiskelun kannustava
elementti on selkeimpi, kun tuki maksetaan nimenomaan opiskelun perusteella
nuorelle itselleen eikd yleisend perhetukena vanhemmille. (Lapsilisatyoryhmén
muistio 2000, 15.)

Sosiaaliturvan selkeyttdmistd pohtinut Pentti Arajarvi oli taas silld kannalla,
ettd lapsilisdjarjestelma tuli saattaa kattamaan 17 vuotta tiyttaneet. (Lapsilisi-
tydoryhman muistio 2000, 15-16.) Sittemmin myos Opintotuen arviointiryhmin
raportin suosituksissa ehdotettiin opintotuen ja lapsilisin yhteensovittamiseksi,
ettd lapsilisdd maksettaisiin, kunnes tuen saaja tiyttda 18 vuotta. Opintotuen
maksaminen alkaisi vasta timén jilkeen. (Raivola 2000, 152—157; Himaildinen
ym. 2007, 25.) Vuonna 2001 mietintonsé jattanyt lapsilisitydoryhmai arvioi en-
sisijaisen muutostarpeen olevan 17-vuotiaiden ikiluokan saamisen lapsilisdjar-
jestelmidn piiriin. Se ehdotti, ettd lapsilisin maksaminen ulotettaisiin 17-vuo-
tiaisiin, joista yli puolet ei ollut silld hetkelld mink&in tukijirjestelmén piirissa.
Jos rahoitus ei muuten jérjestyisi, niin uudistus voitaisiin toteuttaa alentamalla
peruslapsilisin tasoa 29 markkaa kuukaudessa lasta kohti. Tyoryhma ei ollut
tissd kysymyksessd yksimielinen. Valtiovarainministerion edustaja katsoi, ettd
17-vuotiaiden tuominen lapsilisdn piiriin olisi toteutettavissa vain siten, ettd se
voidaan sovittaa valtiontalouden méirarahakehyksen puitteisiin. Sittemmin So-
siaalialan kehittimishankkeen alahankkeen — Lapsiperheiden toimeentuloedel-
lytysten kehittiminen — koordinaatioryhmi ehdotti lapsilisin laajentamisesta
17-vuotiaisiin. Se toisi kaikki lapset lapsilisdn piiriin ja lapsiperheet saataisiin
keskendin tasavertaiseen asemaan lapsen kulutukseen kohdistuvan yhteiskunnan
tuen osalta. (Lapsiperheiden toimeentuloedellytysten kehittiminen 2006, 29.)
Lapsilisdn ikdrajasta kiyty keskustelu muistuttaa lasten kéyhdinhoidollisesta
alaikdisyysrajasta aikanaan kaytyi keskustelua (ks. esim. Hellsten 1993, 174, 201).
Télld hetkelld vuoden 1997 toimeentulotukilakiin pohjautuva alaikiisyysraja
on 18 vuotta.
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Perhekustannusten tasausjarjestelma yksinkertaisemmaksi

Lapsilisdd ja koko perhepoliittisen tuen kokonaisuutta tarkasteltiin 1980- ja
1990-luvuilla monissa tyéryhmissi ja toimikunnissa. Lapsilisdn ikdrajakysy-
myksen ohella agendalla olivat etuuksien tason korottaminen, tukijirjestelman
yksinkertaistaminen, lapsilisin tarveharkinta ja verottaminen seki lapsilisin
ja toimeentulotuen suhde. Vuonna 1987 muistionsa jittineen perhepoliittisen
tydoryhmén mielestd pitkin aikavilin tavoitteena tuli olla niin suuri yhteiskunnan
tuki lasten huoltoon ja hoitoon, etti se kattaisi keskiméairin lapsesta aiheutuvat
vilttimittomét kulut. Vihivaraisimpien kohdalla tavoite merkitsisi kaikkien
lapsesta aiheutuvien menojen kompensoimista. Muilla perheilld vanhempien
huoltovastuulle jiisi se osa lasten kulutuksesta, joka ylittdd valttimattomaksi
katsottavan osuuden. Tydryhman mukaan perhekustannusten tasausjirjestelmin
pitkin aikavilin tehtdvi on tasata toimeentuloeroja lapsiperheiden ja lapsetto-
man viestonosan kesken. Jos tasausta haluttaisiin toteuttaa myos lapsiperheiden
kesken, vertikaalisessa suunnassa, sen tulisi tapahtua verotuksen keinoin, esim.
saattamalla kaikki perhepoliittiset etuudet veronalaiseksi tuloksi. (Perhepoliit-
tisen tyoryhman muistio 1987, 148; Lapsilisityéryhman muistio 2000, 12.)

Tyoryhmai pohti myos lapsilisien porrastuksen oikeutusta. Se viittasi sithen,
ettd toimeentulotuen perusosassa lasten vihimmaiskulut oli laskettu lasten
lukumdirin mukaan pieneneviksi, koska seuraavan lapsen perheelle aiheutta-
mat menot ovat jonkin verran pienemmat kuin edellisen. Tdman vuoksi my6s
vilttamattomyyskulutuksen kattava lapsilisd voisi olla porrastettu lasten luku-
madridn mukaan alenevaksi tai tuki voisi olla samansuuruinen. (Perhepoliittisen
tydryhmian muistio 1987, 113.) Voimassa oleva lapsilisdjirjestelma oli porrastettu
lasten lukumaiiaran mukaan nousevasti sen takia, ettd korvaustaso oli alhainen.
Porrastuksella oli haluttu tukea monilapsisia perheiti, joilla vield lapsilisien jil-
keenkin jd4 enemmin omaa taloudellista huoltovastuuta lapsistaan kuin perheills,
joissa lapsia on vihemmain. Tyoryhmén mukaan eteneminen kohti tavoitetta voisi
vastaisuudessakin tapahtua monilapsisia perheiti suosien. Se ehdotti alle kolmi-
vuotiaan korotetun osan poistamista. (Perhepoliittisen tydryhmin muistio 1987,
158-159; Lapsilisatyoryhmin muistio 2000, 12.) Tydryhma4 kiinnitti huomiota
myds sithen, ettd lapsilisid ei otettu huomioon toimeentulotukea myonnettiessi
(Perhepoliittisen tyoryhmén muistio 1987, 149).

Vuoden 1991 helmikuussa mietintonsi jattineen perheturvan rakennetyo-
ryhmin mielestd perheturvan rakennetta piti yksinkertaistaa. Tavoitteeksi asetet-
tiin, ettd perheturva kohdentuisi aikaisempaa tarkoituksenmukaisemmin ja sen
rakenne tulisi selvidpiirteisemmaksi. (Perheturvan rakennetydoryhmin muistio
1991, 1-3). Lasten elatuksen tuen kehittimisessd oli tydryhmén mukaan kolme
linjaa. Tuki voidaan kohdistaa joko lapseen, lapsen huoltajaan tai perheelle. Lap-
silisd mairiteltiin padasialliselta luonteeltaan lapseen kohdistuvaksi tueksi. Sen
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sijaan lapsiperheille kohdistuvan verotuen tarkoitus on tukea huoltovelvollista.
(Perheturvan rakennetydryhmin muistio 1991, 74.)

Tyoryhmi pohti mahdollisuutta verottaa lapsilisid, joka olisi keino kohdistaa
tuki pienituloisiin. Kun yleisen tuen tavoitteena on lasten vahimmdiskulutuksen
kompensointi, lapsilisid voidaan pitdd kulukorvauksen luonteisina ja talloin
niiden verollepanoa ei pidetd perusteltuna. Lapsilisilld hoidettavan tasauksen
tarkoitus on ensisijaisesti toimeentulon tasaus lapsiperhevieston ja lapsettoman
vdeston kesken. Verollinen lapsilisijarjestelma tasaisi tuloja myos lapsiperhevies-
ton kesken. Ty6ryhmén mielestd verotuksen kehittimisessi valittu puolisoiden
erillisverotuksen linja sopisi huonosti perhekohtaisten etujen verottamiseen.
Sen hetkisen kolmiportaisen tuen sijasta (lapsilisd, verotuki ja lapsikorotukset,
viimesijainen toimeentulotuki) tyoryhméi ehdotti kaksiportaista tukea. Perhe-
turvaan kuuluisi lapsilisistd muodostuva lapsikohtainen tuki ja perhekohtaiseen
tarveharkintaan pohjautuvan toimeentuloturvan tapainen vihimmaisturvajir-
jestelmd. (Perheturvan rakennetyéryhméin muistio 1991, 75.) Lapsilisin porrastus
lasten lukumairin mukaan nousevasti perustui tydryhmian mukaan ajatukseen
siitd, ettd monilapsisilla perheilld julkisen tuen tarve on suurempi kuin pienilld
lapsiperheilla.

Porrastus ei siis perustunut lasten kulutustarpeeseen. Lasten kulutus-
menoihin pohjautuva porrastus olisi pikemminkin lasten lukuméirin mukaan
hieman pienenevi kuin kasvava monilapsisissa perheissi saavutettavan niin
sanotun skaalaedun vuoksi. Kuitenkin monilapsisissa perheissi toimeentulovai-
keudet olivat tutkimusten mukaan jonkin verran suuremmat kuin lapsiperheilld
keskiméarin. Lapsilisien porrastuksella voitiin ajatella pyrittdvan siihen, ettd
perheen osuus ("omavastuu”) lasten aiheuttamista menoista ei monilapsisissa-
kaan perheissd nousisi kohtuuttoman suureksi. (Perheturvan rakennetydryhmin
muistio 1991, 72-78.)

Tyoryhma piti perhepolitiikan kannalta merkille pantavana, etti lapsilisia ei
otettu tuloina huomioon toimeentulotuen suuruutta miériteltdessa. Yhteensovi-
tus lapsilisddn oli toimeentulotuessa huomioitu siten, etté lasten perusosa pieneni
verrattain jyrkasti lapsilisin porrastuksen vuoksi. Lapsilisien reaaliarvon korot-
taminen ja ehdotettu verotuen siirtiminen lapsilisiin oli kuitenkin johtamassa
toimeentulotukinormien vinoutumaan lasten kohdalla. Tydryhman mielestad
lapsilisit tuli ottaa tuloina huomioon toimeentulotukea méiriteltdesss, ja tastd
syystd toimeentulotuen méirdytymisen pohjana olevat perusosan kertoimet
tulisi muuttaa. Samalla ”vdaransuuntainen” lapsilisdn ja perusosan summasta
muodostuva porrastus tulisi purkaa. Tillainen yhteensovitus sopisi ajatteluun,
jonka mukaan lapsilisilld katetaan vain lapsen vilttamattomyyskulutusta. (Per-
heturvan rakennetydryhmin muistio 1991, 87, 101.)

Tyoryhmin késityksen mukaan lapsen huollon perusteella myonnettavisti
verovihennyksistd voitaisiin luopua. Verovahennyksiin siséltyva julkinen tuki
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kaytettdisiin lapsilisien kehittimiseen. Tyoryhmastd naytti perustellulta, ettd
vastaisuudessa lapsilisid kehitettdessd lisitukea voitaisiin kohdistaa suurempana
ensimmadiseen lapseen. Se esitti myds, ettd lapsilisien ikdporrastuksesta tulisi luopua
poistamalla alle 3-vuotiaan lapsen korotettu lapsilisi. Sitd vastoin 16-vuotiaan lap-
silisd luettaisiin mukaan lasten lukuméaarin mukaiseen porrastukseen. Perheturvan
rakennetyoryhmin mielesté tulonsiirtojirjestelma olisi rakenteeltaan selkedmpi
ja johdonmukaisempi, mikili myos lapsikorotukset voitaisiin korvata muilla
perheturvan muodoilla. (Perheturvan rakennetyéryhméan muistio 1991, 93-96.)

Perhepolitiikka oli keskeinen kehittimiskohde Esko Ahon hallituksen
ohjelmassa (24.4.1991). Perhepoliittisen tuen painopistettd haluttiin siirtda ve-
rotuksesta suoriin tulonsiirtoihin. Sosiaali- ja terveysministerion vuonna 1992
asettama toimikunta valmisteli esityksen perhepoliittisten verovihennysten seki
erindisten etuuksien lapsikorotusten poistamisesta ja korvaamisesta veronalaisel-
la erityislapsilisilld vuoden 1994 alusta lukien. Ehdotus oli osa sddstoohjelmaa,
jonka tavoitteena oli vahvistaa julkisen talouden tasapainoa. Ahon hallitus antoi
esitykset vuoden 1992 aikana kahteen otteeseen alle 3-vuotiaille maksetusta
korotetusta lapsilisistd eli niin sanotusta vaippalisdstd luopumiseksi ja lapsilisin
ulottamiseksi 17-vuotiaisiin. (HE 86/1991; HE 155/1992.) Esitykset peruutettiin.

Uusi perhetukitoimikunta (KM 1993:11) valmisteli ehdotukset verovihen-
nysten poistamisesta. Uutena tukimuotona se ehdotti otettavaksi kdyttoon ve-
ronalaisen erityislapsilisin, jota maksettaisiin jokaisesta lapsilisdan oikeuttavasta
lapsesta. Tavoitteena oli suunnata uutta tukea entistd selvemmin pienituloisille
lapsiperheille ja tasata lapsiperheiden vilisia tuloeroja. Lisiksi tydryhma ehdotti,
ettd verottomana sdilyvi lapsilisd porrastettaisiin niin, ettd kolmannesta ja neljan-
nestd lapsesta maksettava lapsilisé olisi 100 markkaa suurempi. Télld pyrittéisiin
korvaamaan verovihennysten poistamisen ja erityislapsilisien verollisuuden
vaikutuksia monilapsisille perheille. (Lapsilisityéryhman muistio 2000, 14-15.)

Perhetukitoimikunnan ehdotusten pohjalta valmistunut esitys lapsilisien ja
perhepoliittisten verovihennysten muutoksiksi (HE 75/1993) annettiin touko-
kuussa 1993. Veronalaisia erityislapsilisid ei siind kuitenkaan ehdotettu. Yhtena
perusteluna uudistukselle oli valtiontalouden tasapainottaminen ja valtion
menojen sddstd. Verovihennysten poistumisesta tulevaa verotulojen lisdysti ei
katsottu voitavan siirtdd tdysimittaisesti lapsilisiin. Sddstoksi arvioitiin hallituk-
sen esityksessd 700 miljoonaa markkaa. Tavoitteena oli selkeyttii lapsiperheiden
taloudellista tukijirjestelmai ja “kohdentaa tuki entistd tarkemmin niille, joilla
tuen tarve on suurin”. Ehdotukset toteutuivat vuoden 1994 alusta, kun niin
sanotun perhetukipaketin yhteydessd lapsilisid korotettiin tuntuvasti perhepo-
liittisten verovahennysten aiheuttamien taloudellisten menetysten korvaamiseksi
(HE 75/1993). Suurimmat korotukset suuntautuivat monilapsisille perheille. Alle
3-vuotiaiden vaippalisi poistettiin. Lapsilisdd alettiin maksaa lapsiluvun mukaan
porrastettuna kaikista alle 17-vuotiaista lapsista. Yksinhuoltajien aseman tur-
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vaamiseksi lapsilisiin liitettiin tuolloin erillinen yksinhuoltajakorotus. (Kosunen
1997, 76.) Yksinhuoltajaksi katsotaan todellinen yksinhuoltaja eli henkilo, joka
ei ole avo- tai avioliitossa tai joka on vilirikon vuoksi muuttanut puolisostaan
erilleen asumaan (Kelan tilastollinen vuosikirja 2009, 254). Kdytinnossd yk-
sinhuoltajuuden selvittiminen on osoittautunut erittdin hankalaksi ja lain
toimeenpanossa on tormétty moniin vaikeisiin kysymyksiin (Valpola 1999, 25).

Hallituksen esityksen (HE 75/1993) mukaan lapsilisin tarkoitus on korvata
lapsen elatuksesta aiheutuvia kustannuksia ja perhepoliittiselta kannalta on tar-
koituksenmukaista sdilyttda lapsilisd verovapaana. Lapsesta aiheutuvien minimi-
menojen ei katsottu olevan riippuvaisia perheen tulojen mairisti. Aikaisemmissa
lapsilisdjarjestelman kehittdmistd koskevissa suunnitelmissa tavoitteena oli ollut,
ettd lapsilisd kattaa lapsen hoidosta aiheutuvat laskennalliset vihimmaiiskustan-
nukset kaikille perheille. Ndin normitettujen kustannusten yli menevi osa jiisi
perheiden rahoitusvastuulle. Syy erityisesti monilapsisten perheiden lapsilisien
korottamiseen oli se, ettd perheiden itsensd rahoitusvastuulle jadvien menojen
méird kasvaa lapsiluvun myota.

Perheturvan rakennetyéryhmad oli arvioinut, ettd vastaavaa tarvetta tuen
nostajan tiukkaan sditelyyn kuin lapsilisdjarjestelmén alkuaikoina ei enédd ollut
(Perheturvan rakennetyéryhmin muistio 1991, 57). Laki voitaisiin tiltid osin
muuttaa vastaamaan nykyaikaista sukupuolten vilisti tasa-arvokésitystid. Muutos
tehtiinkin uudistuksen yhteydessa (L 796/1992). Oikeus lapsilisin nostamiseen
on nostajaksi ilmoitetulla lapsen vanhemmalla tai huoltajalla, jonka huollossa
lapsi on. Jos nostamiseen oikeutetusta henkilostd syntyy episelvyyttd, kuuluu
oikeus nostamiseen sille henkilolle, joka padasiassa huolehtii lapsen hoidosta
ja kasvatuksesta. "Normaalitilanteessa” vanhemmat sopivat siitd, kumpi hakee
lapsilisdd ja Kela maksaa lapsilisdn timdn mukaan. My6s erotilanteissa lapsilisd
maksetaan yleensd vanhempien sopimuksen mukaisesti. Ongelmia syntyy silloin,
kun vanhemmat eivit padse sopimukseen siitd, kummalle lapsilisé pitdisi maksaa.
Erityisen hankalia ovat tilanteet, joissa lapsi asuu vuoroviikoin molempien van-
hempien kanssa. T4lloin Kela joutuu ratkaisemaan asian. Lapsilisd myonnetdan
yleensi sille vanhemmalle, jonka luona lapsi on kirjoilla. (Lakimies Eeva Ojala,
Kela 22.3.2012.)

Lapsilisat ja toimeentulotuki

Perhetukiuudistuksesta lihtien, vuodesta 1994 alkaen lapsilisidt on otettu
huomioon toimeentulotukea laskettaessa. Lapsilisit sisdllytettiin toimeentulo-
tukinormiin (Hiilamo 2011). Toimeentulotuessa lasten perusosat oli mitoitettu
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ottaen huomioon lapselle maksettavan lapsilisin méira. Tatd perusteltiin silld,
ettd muussa tapauksessa ensisijaisten lapsiperheiden tuen ja tarveharkintaisen,
viimesijaiseksi tarkoitetun toimeentuloturvan mitoitusperusteet vddristyisivit.
Etuuden saajien asema siilyisi ennallaan: heille maksettaisiin suurempaa lapsi-
lisdd, mutta se pienentiisi vastaavasti toimeentulotukea. Lapsilisin korotuksen
huomioon ottaminen toimeentulotuen lasten perusosia miiritettdessd vihen-
tdisi kuntien toimeentulotukimenoja. (HE 75/1993.) Maria Valasteen (2011, 12;
my6s Haataja 2008, 19) tekemien esimerkkilaskelmien perusteella naytti4 silts,
ettd toimeentulotukea saavat lapsiperheet ovat kirsineet jonkin verran vuoden
1994 uudistuksesta. Lapsilisidn ja toimeentulotuen kytkentid merkitsee siti,
ettd erdissi tilanteissa lapsen kulutukseen tarkoitetulla tuella katetaan muiden
perheenjisenten kulutusta (Lapsilisitydryhmin muistio 2000, 25). Sosiaalialan
kehittamishankkeen alahankkeen — Lapsiperheiden toimeentuloedellytysten
kehittiminen — koordinaatioryhmi huomautti selvityksessiin, ettd asumis-
tukea myonnettiessd etuoikeutettujen tulojen kisitettd tulisi tarkentaa siten,
ettei huomioon otettaisi mitd4n lasten elatukseen liittyvid tuloja (Lapsiperheiden
toimeentuloedellytysten kehittiminen 2006, 28). Se ei kuitenkaan kiinnittinyt
huomiota siihen, ettd lapsilisd otetaan tulona huomioon toimeentulotukea
myonnettdessa.

Lapsilisdjarjestelmdn kehittamisehdotuksia 2000-luvulla

My6s 2000-luvun puolella tyéryhmit ovat pohtineet lapsilisijirjestelmén kehit-
tdmistarpeita. Huomiota on kiinnitetty muun muassa siihen, etti lapsilisé ei ole
ollut sidottuna mihinkiin indeksiin eiki lapsilisi ollut korotettu vuoden 1991
jilkeen. Perhetukiuudistuksen yhteydessi lapsilisien tasoa oli nostettu, mutta
samanaikaisesti lihes kaikki perhepoliittiset verovihennykset poistettiin. Tosi-
asiassa lasten elatukseen kohdistuvaa tukea pienennettiin vuosina 1992—1994.
(Lapsilisdtyéryhman muistio 2000, 34.) Julkisen sektorin sddstojen takia lapsi-
perheisiin kohdistuva tuki pieneni noin 500 miljoonalla markalla vuodesta
1992 vuoteen 1994. (Lapsilisatydryhman muistio 2000, 4.) Lapsilisit alentuivat
vuoden 1994 jilkeen reaalisesti. Vuonna 1995 niitd jopa leikattiin. Muutamia
korotuksia on 2000-luvulla tehty, mutta ne eivit riittineet korottamaan lapsilisien
reaaliarvoa vuoden 1994 tasolle. Vuonna 2004 korotettiin ensimmdiisen lapsen
lapsilisdd. Sata-komitean ehdotusten pohjalta 1.3.2011 alkaen lapsilisit sidottiin
kansaneldkeindeksiin. (Haataja 2008, 16; Valaste 2011, 4.) Kuitenkin syksylld 2012
annetulla lailla lapsilisdlain muuttamisesta lapsilisien indeksikorotukset jaady-
tettiin vuosiksi 2013-2015 (HE 2012, 116; Kelan tilastollinen vuosikirja 2012).
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Lapsilisin maksamista korotettuna monilapsisille perheille (lapsilisin koh-
dentaminen useampilapsiselle perheelle suhteellisesti suurempana) on pidetty
edelleen perusteltuna, koska lapsilisi ei kata lapsen vihimmaiiskulutuksesta
aiheutuvia menoja. Perheelle syntyy tarvetta lasten kulutuksen kattamiseen per-
heen muilla tuloilla, ja lisikatteen tarve on sitd suurempi, mitd useampia lapsia
perheessd on. Jos lapsilisin tasoa voitaisiin nostaa lihelle vihimmaiskulutuk-
sen tasoa, ei tarvetta porrasteisuudelle endi olisi. (Lapsilisdtyéryhméin muistio
2000, 34-35.) On myos ehdotettu, ettd kohdentamalla tukea aiempaa enemmin
monilapsisille perheille voitaisiin vihentdd niiden suhteellisesti suurempaa
lasten kulutuksen kustannusrasitetta. (Lapsiperheiden toimeentuloedellytysten
kehittiminen 2006, 28.)

My®os lapsilisien veronalaistaminen tai tekeminen tarveharkintaisiksi on ollut
esilld. Ajatukset on kuitenkin torjuttu ja katsottu, ettd lapsilisd tulee sdilyttaa
verottomana, koska se on lapsen elatukseen tarkoitettu kustannuksia korvaava
etuus. Lapsilisdn tavoitteena on tasata toimeentuloeroja lapsiperheiden ja lapset-
tomien kesken. Veronalaistamiseen liittyisi myds monia kidytinnon ongelmia.
Vaikeasti ratkaistava kysymys olisi, kenen tuloksi lapsilisi miaéritelldan. Lapsilisin
veronalaistamisella olisi vaikutusta myos vanhempien tyohon kannustavuuteen.
(Lapsilisdtyéryhman muistio 2000, 37.) Lapsilisdtydryhman mielesté lapsilisid
ei tulisi myoskdan muuttaa tarveharkintaiseksi, silld se merkitsisi jirjestelmin
universaalisuuden poistumista. Tarveharkintaisuus toisi lapsiperheiden kes-
kindisen tulontasauksen yhdeksi jirjestelmén elementiksi. Tuki pienenisi tai
poistuisi tulojen kasvaessa, ja lapsesta aiheutuvien kustannusten korvausten
sijasta tuki muodostuisi perheen kokonaistulon tukemiseksi. Voisi syntyd myos
tuloloukkutilanteita. Tarveharkintaisuus edellyttdisi myos suurta muutosta
maksatusjdrjestelméin, jotta tuloselvitykset, tuloissa tapahtuneet muutokset
ja perheiden tosiasiallisen tilanteen valvonta olisivat mahdollisia. (Lapsilisatyo-
ryhmin muistio 2000, 38.)

Se, keille lapsilisit tulisi kohdentaa, on kuitenkin edelleen herittinyt kes-
kustelua (Kangas 2006, 302—303). Helmikuussa 2012 Sampo Pankin johtava
neuvonantaja esitti, ettd lapsilisin maksamista hyvituloisille pitiisi pohtia uu-
delleen (MTV3 uutiset 17.2.2012). On myds nostettu esille verotuksen ottaminen
uudelleen kdyttoon perhepoliittisten kustannusten tasauksessa. On kuitenkin
paadytty siihen, ettd verotus ei ole paras instrumentti perhekustannusten tasauk-
sen oikeudenmukaiseksi toteuttamiseksi (Lapsiperheiden toimeentuloedellytys-
ten kehittiminen 2006, 26).
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Turvattomien lasten kdyhdinavusta yleisiin lapsilisiin

Keskeinen kysymys sosiaaliturvajirjestelmid rakennettaessa on ollut se, ketka
ovat oikeutettuja etuuteen, milli edellytyksilld oikeus etuuteen syntyy ja minki
tasoisia etuudet ovat. On erilaisia periaatteita, joilla tietyt ihmiset tai ryhmit
tehdadn oikeutetuiksi etuuksiin. Sosiaalipolitiikan nakokulmasta kriteerit, joiden
perusteella oikeus tiettyihin etuuksiin syntyy ja etuuden suuruus mairaytyy,
ovat keskeisid. Keskustelussa asetetaan usein vastakkain yksilollisen taloudel-
lisen tarveharkinnan avulla kohdennetut ja universaalit etuudet. Yksilolliselld
taloudellisella tarveharkinnalla on ollut huono kaiku sosiaalipolitiikassa ja siksi
siitd on tulonsiirroissa yritetty padstd eroon.

Lasten elatuksen tukeminen alkoi koyhien, orpojen ja avioliitin ulkopuolella
syntyneiden lasten auttamisesta ja laajeni sitten kaikkien lapsiperheiden tuke-
miseen. Lapsilisid — erillisid suoria raha-avustuksia — edelsivit perhepalkka ja
verohelpotukset, joissa yhteiskunnan periaatteellinen velvollisuus osallistua lasten
kasvattamisesta aiheutuviin kustannuksiin oli jo tunnustettu. Yleiset lapsilisa-
jarjestelmit otettiin kdyttoon toisen maailmansodan jilkeen, ensin Englannissa
ja Norjassa ja pian myos Ruotsissa ja Suomessa. Lapsilisdn universaalisuus eli se,
ettd sitd saavat kaikki tuloista ja varallisuudesta riippumatta, ei ollut Suomessa
itsestddnselvyys. Oli mys niitd, jotka olisivat halunneet jattda hyvituloisten
lapset ja esikoiset lapsilisdjirjestelmin ulkopuolelle. Epiilevistd nikemyksistd ja
lakiin liittyneistd kiistoista huolimatta laki hyviksyttiin eduskunnassa ja yleinen
lapsilisa otettiin kdytto6n vuonna 1948.

Perusteluna yleiselle perhekustannusten tasaukselle oli lasten hoidon ja
kasvattamisen aiheuttama rasitus ja siitd aiheutuva lapsiperheen elintason huo-
mattava aleneminen. Ei pidetty kohtuullisena, ettd suuria taloudellisia uhrauksia
nousevan sukupolven kasvattamiseksi tekevit kansalaiset joutuisivat luopumaan
sellaisesta elintasosta, jonka ylldpitimiseen lapsettomilla oli mahdollisuus. Ve-
dottiin mys yhteiskunnan saamaan hyotyyn, joka tulisi siité, ettd lapsilla olisi
mahdollisuus kehittyd henkisesti ja ruumiillisesti. Taustalla oli myds vdesto-
poliittisia motiiveja. Lasten lukuméiiristi, terveydesti ja koulutuksesta on tiarkeita
ulkoisia hyotyvaikutuksia yhteiskunnalle. Lapsilisilld pyrittiin horisontaaliseen
tulontasaukseen lapsiperheiden ja lapsettomien vililld. Yleisen lapsilisdn puo-
lustajat korostivat, ettd lapsilisdlld ei ole mitddn tekemistd koyhdinhoidon tai
huoltoavustuksen kanssa. Lisiksi jirjestelmin etuna pidettiin toimeenpanon
suoraviivaisuutta ja hallintokulujen sddstymista.

Lukemattomista muutosesityksistd huolimatta lapsilisdjirjestelmi on ra-
kenteeltaan sdilynyt ennallaan ja perustelutkin sen yleisyydelle ovat siilyneet.
Lapsilisdjdrjestelmé on tarkoitettu kattamaan lapsen elatuksesta perheelle
aiheutuvia menoja. Tavoitteena on ollut yhtildisten kehitysmahdollisuuksien
turvaaminen kaikille lapsille riippumatta perheen tulotasosta. Perhekustannusten
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tasausjarjestelmin tehtavina pidetdan edelleenkin toimeentuloerojen tasaamista
lapsiperheiden ja lapsettoman vieston kesken. Vaikka aika-ajoin on tehty ehdo-
tuksia lapsilisien muuttamisesta tarveharkintaisiksi ja ehdotettu perhe-etuuksien
verottamista, ehdotukset eivit ole saaneet riittivisti kannatusta ja ne on torjuttu.
Perhekustannusten tasauksessa tehty linjavalinta on pysynyt vakaana. Sen sijaan
Englannissa lapsilisdd koskevat sidnnokset muuttuivat 7.1.2013 siten, ettd etuutta
eivit saa ne, joiden verotettavat tulot ylittdvat 50 000 puntaa. Lapsilisi veloitetaan
jilkikateen verotuksen kautta (high income child benefit charge) takaisin.?

Jarjestelmiin, jotka ovat universaaleja kattavuuden merkityksessd, sisdltyy
kuitenkin usein suodattimia, jotka koskevat kelpoisuutta ja etuuden mii-
rdytymiskaavaa (yhtd suuret etuudet tai tiettyihin kriteereihin pohjautuvat
rahaetuudet tai palvelut). Tarvekriteerit midrdytyvit yhteiskuntapoliittisen
harkinnan pohjalta. Lapsilisdjarjestelmadssd kattavuutta rajaavana eli oikeutta
etuuteen médrittavini kriteerind toimii lapsen ik, jota Suomessa on nostettu
yhdelld vuodella alkuperiisestd. Lukuisista ehdotuksista huolimatta ikdrajaa ei
tiukan vastustuksen vuoksi ole onnistuttu nostamaan 18 ikdvuoteen, niin ettd
jarjestelmin piiriin kuuluisivat kaikki alaikdiset. Lapsilisin suuruus riippuu taas
perheen lapsiluvusta, kun lapsilisit on porrastettu lapsiluvun mukaan nousevasti.
Nousevalla porrastuksella on pyritty turvaamaan monilapsisten perheiden toi-
meentulo. Porrastusta on ajoittain jyrkennetty ja joskus loivennettukin.

Kotkas osoittaa artikkelissaan, ettd viranomaisharkinta on perinteist lail-
lisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintajaottelua monimuotoisempaa. Oikeus
etuuteen saadaan eridissd tapauksissa, jos hakija saa viranomaisen vakuuttuneeksi
siitd, ettd hin tidyttdd oikeuttavat ehdot (ks. Titmuss 1987, 220—-227). Etuuksia
koskevat piditokset voidaan sijoittaa asteikolle, jonka toisessa pdidssd ovat tis-
millisiin laissa oleviin sddntoihin ja yhdenmukaisesti sovellettaviin kriteereihin
perustuvat paitokset ja toisessa tiydelliseen yksil6lliseen harkintaan perustuvat
ratkaisut. Kuitenkin harkintaa heikossa merkityksessi sisdltyy myos lain maa-
rddmiin perusteisiin nojaaviin paitoksiin, koska siannoksii ei voida soveltaa
mekaanisesti. Téllaisia kohtia, joihin sisdltyy harkintaa heikossa merkityksessd,
sisdltyy my6s lapsilisdlakiin.

Etuusohjeilla pyritddn auttamaan etuuksien ratkaisutydssa. Toimeenpanossa
joudutaan ratkaisemaan, kuka on ”todellinen” yksinhuoltaja, joka on oikeutettu
yksinhuoltajakorotukseen. Toimeenpanija (Kela) joutuu myds harkitsemaan,
kuka on erotilanteissa oikeutettu nostamaan lapsilisin, jos siité ei ole onnistuttu
sopimaan. Kela voi my6s lapsen edun niin vaatiessa sosiaalilautakuntaa tai kunnan
vastaavaa toimielintd kuultuaan paittad maksaa lapsilisin 15 vuotta tdyttineelle
lapselle itselleen. Sen sijaan Kela ei voi esimerkiksi yhteishuoltajuustilanteissa

5 Ks.http://www.hmrc.gov.uk/childbenefit.
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péittdd etuuden jakamista kahteen ja maksamisesta molemmille vanhemmille,
kuten voidaan tehdd Ruotsissa ja Norjassa (Hakovirta ja Rantalaiho 2011, 255).
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Elina Palola

”Tata lakia voidaan soveltaa ainoastaan erittdin harkiten”
Nuoret koulutuspudokkaat ja toimeentulotuen perusosan alentamisen
harkinta

Toimeentulotuesta annetun lain (1412/1997) 1 §:n mukaan

“toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudel-
linen tuki, jonka tarkoitus on turvata henkilon ja perheen toimeentulo
ja edistdd itsendistd selviytymistd. Toimeentulotuen avulla turvataan
henkilén ja perheen ihmisarvoisen elimin kannalta vihintdan vilt-
tdmiton toimeentulo”.

Lakiin on sen voimassaolon aikana tehty useita muutoksia, joiden yhdeksi tar-
koitukseksi sosiaali- ja terveysministerion julkaisema opas toimeentulotukilain
soveltajille (Toimeentulotuki 2007) mainitsee tarveharkinnan kiyton tehosta-
misen tukea myonnettiessi.

Vuoden 2011 alussa tuli voimaan laki, jolla muutettiin toimeentulotuesta
annetun lain 10 §:44. Muutos merkitsee sitd, ettd tdysi-ikidiselle alle 25-vuotiaalle
myonnettivdd toimeentulotuen perusosaa voidaan pienentdi silloin, kun hin
on keskeyttinyt koulutuksen tai kieltdytynyt koulutuksesta niin, ettei hian talld
perusteella ole oikeutettu tyottomyysetuuteen. Lakimuutosta kisiteltiin varsin
ndyttavisti julkisuudessa, eiki sille juuri 16ytynyt kannattajia. Heisté oli pula
myos eduskunnan tdysistunnossa, ja esimerkiksi kaikki eduskunnan sosiaali- ja
terveysvaliokunnan kuulemat asiantuntijat asettuivat lakiesitystd vastaan. Silti
niin valiokunta kuin koko eduskuntakin hyviksyivit hallituksen esityksen.

Artikkelissa tarkastelen timin lain nikokulmasta sitd, miten sosiaalityon-
tekijit toteuttavat ammatillista harkintaansa pannessaan toimeen jo lahtokoh-
taisesti ristiriitaista sosiaalipolitiikkaa. Aineistona ovat lakia sen ensimmaiseni
toimeenpanovuonna soveltaneiden helsinkildisten sosiaalityontekijéiden haas-
tattelut.
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Laki eduskunnassa
Hallituksen esitys ja valiokuntien kannanotot

Hallituksen esityksessd (HE 138/2010 vp) lakimuutosta perusteltiin seuraavasti:

”Tyomarkkinatuen epddaminen ei ole toimeentulotukilaissa peruste
toimeentulotuen perusosan alentamiselle. Tdmén vuoksi on syntynyt
tilanteita, joissa tydmarkkinatuki on evitty mainitulla perusteella,
mutta henkilolle on kuitenkin voitu myontéd lihes samansuuruista
toimeentulotukea. Tama on epitarkoituksenmukaisella tavalla saatta-
nut estdd tydttomyysturvan epddmisen tavoitteena ollutta koulutuk-
seen hakeutumista edistdvad kannustusvaikutusta. SATA-komitea on
ehdotuksessaan edellyttinyt edelld mainitun ongelman korjaamista.”

Tavoitteena oli siis korjata ongelma, joka syntyi siit4, ettd nuori, jolta on evit-
ty ty6ttdmyysturva, voi kuitenkin saada lihes samansuuruista toimeentulotukea.
Lakimuutoksen taustalla on niin sanotun aktivointipolitiikan usko sanktioiden
kannustavuuteen. Aktivointia on alusta saakka suunnattu erityisesti nuorille
tyottomille osana siirtymii hyvinvoinnin politiikasta (welfare) tyoperustaiseen
politiikkaan (workfare). Sen myoté tyollistimisestd ja koulutuksesta on tullut
myos sosiaalityon keskeisid teemoja: sosiaalityontekijoiden tehtdvi on liittdd
asiakkaita yhteiskunnan valtakulttuuriin ja kontrolloida niitd, joilla on tassd
vaikeuksia. (Juhila 2006, 57-60.) Nill4 politiikkalinjauksilla on tukenaan myos
voimakas eurooppalainen viitekehys: esimerkiksi Euroopan unionin Eurooppa
2020 -strategiaa toimeenpaneva Nuoret liikkeell4 -tiedonanto (KOM(2010) 477)
painottaa, ettd on “varmistettava vaikuttavilla ja tehokkailla aktivointitoimen-
piteilld ja ehdoilla, ettd etuuksia myonnetdian vain nuorille, jotka etsivit aktiivi-
sesti tyoti tai osallistuvat koulutukseen.”

Hallituksen esityksen arvion mukaan Suomessa toimeentulotukea saavista
nuorista 7 500 on tulottomia tai saa pelkédstdan asumistukea, ja ”jos arvioidaan,
ettd noin puolet olisi sellaisia, joihin toimeentulotuen perusosan alentaminen
voisi kohdistua ja edelleen nidistd noin puolella toimeentulotukea alennettaisiin,
paddyttiisiin vajaaseen 2 000 tapaukseen”.

Olettamana siis oli, ettd harkinnan jilkeen noin puolessa tapauksissa pai-
dyttéisiin toimeentulotuen alentamiseen.

Ajatus nuorten koulutuspudokkaiden aktivoimisesta perusturvaa leikkaa-
malla joutuu kuitenkin erikoiseen valoon jo hallituksen esitysta lukiessa. Siind
nimittdin todetaan, ettd “tissi tarkoitetut nuoret ovat erittiin vaikeassa asemassa
ja syrjaytymisvaarassa” ja ettd “lain muutoksen kohteena olevien nuorten osalta
on tirkedi ensisijaisesti tukea kaikilla mahdollisilla sosiaalityon muilla kiytetta-
vissd olevilla keinoilla nuoren arjessa selviytymistd ja suunnitelmallista elamén-
hallintaa”. Lisiksi korostetaan, ettd “40 prosentilla alentamista nyt ehdotetulla
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perusteella tulisi kdyttdd erittdin harkiten ja vain, jos sen voidaan perustellusti
arvioida edistdvin alentamisen tavoitetta”. Mutta arvioidessaan lakimuutoksen
vaikutuksia sosiaalihuollon asiakkaan asemaan hallituksen esitys tyytyy ainoas-
taan toteamaan, ettd tarkoitus on nuoren omatoimisuuden ja yhteiskuntaan
sijoittumisen edistiminen. Kun kyse kuitenkin on erittdin vaikeassa asemassa
olevista nuorista, on ilmeistd, etti toimeentulotuen alentamisella on heidin
asemaansa muitakin kuin aktivoivia vaikutuksia.

Perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan

“kyse on pitkilti nykyiseen sddntelyyn rinnastettavasta tilanteesta,
jossa sddntelyn soveltamisalaan kuuluva henkilo voi osallistumalla
tyollistamistd edistaviin toimenpiteisiin — tissd tapauksessa pysymalld
ammatillisen koulutuksen piirissi — itse estdid etuuksiensa heikkene-
misen. Valiokunta ei sindnsa pida tdysin asianmukaisena, ettd yhden
etuuden epddminen aiheuttaa samalla toisen, tarkoitukseltaan erilai-
sen etuuden alentamisen, varsinkin kun on kysymys viimesijaisesta
toimeentulon turvasta. Sddntelyn tavoite, nuoren henkilon aktivoi-
minen tydelimiin ja yhteiskuntaan yleisemminkin, on kuitenkin
perusoikeusjirjestelmén kannalta hyviaksyttavd — .

Perustuslakivaliokunnan mielesti sddntelyn merkitsem4, idn mukaan mia-
rdytyvé erityiskohtelu on mahdollista nuorisotyottomyyden erityisongelmien
takia.

”Toisaalta valiokunta on katsonut, ettd tillaisen ikdrajan entisellidn
sdilyttamisellekin tulisi olla esitettdvissd tietoja, joiden pohjalta on
mahdollista arvioida sdéntelyn hyviksyttivyys perustuslain kannal-
ta. Téllaisia tietoja ei ole hallituksen esityksessd nytkiddn esitetty”.
(PeVL 34/2010 vp.)

Sama epavarmuus huokuu myds sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinngsta:

“Lakiehdotuksen kohderyhmini olevista nuorista monet eivit
itsekddn ole osanneet nimetd syytd kdytokselleen tai sille, miksi
koulutusyritykset taikka aktivointitoimenpiteet ovat keskeytyneet.
Kuitenkin suurin osa heisté olisi halukkaita tydelamivalmiuksiensa
parantamiseen, mutta he tarvitsisivat muita toimenpiteitd ennen
koulutukseen siirtymista”.

Niinpi
“valiokunta korostaa, etti perusosan alennus ei voi olla automaat-
tinen toimenpide, joka tehtdisiin ilman asiakaskohtaista harkintaa.

Rankaisemisen sijasta on ensin yhdessi asiakkaan kanssa harkittava
muita vaihtoehtoja.” (StVM 41/2010 vp.)
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Taysistuntokeskustelu

Eduskunnan tdysistunnon esittelypuheenvuoron 2.12.2010 kiytti sosiaali- ja ter-
veysvaliokunnan puheenjohtaja Inkeri Kerola (kesk.), joka kuvasi asian kisittelyn
olleen ”hyvin monipolvinen, ristiriitainen ja monia ajatuksia herattavi”. Hin
esitteli lain hallituksen esityksen mukaisesti ongelman korjaamisena, jota SATA-
komitea on edellyttinyt. Esittelijd ei kuitenkaan ole itsekddn lainkaan vakuuttu-
nut lakimuutoksesta, vaan toivoo jo hetimmiten, ettd “tehd4dn parempi laki, jos
kaikki osoittimet sitd ndyttdvit”. Edustaja Sirpa Asko-Seljavaaran (kok.) mielestd

“se vaikea asia on tdimd 10 §, joka heritti paljon vastustusta, keskustelua
ja paljon epiréintid myos valiokunnassa. — — Todella keskustelimme
paljon téstd valiokunnassa ja pidimme tdtd pykildad hyvin epdoikeu-
denmukaisena niitd reppanoita kohtaan. — — Sosiaalityontekijoiltd
toivomme, ettd kun he myontavit titd toimeentulotukea, niin he
eivit tekisi rutiininomaisesti titid leikkausta, vaan ottaisivat aina
huomioon sen, miki on syy tdhidn koulutuksesta kieltdytymiseen. — —
Hallituspuolueet hyviksyivit alennetun perusosan edellyttien, etti
sen soveltamisessa kidytetdin erityistd harkintaa”.

Edustaja Anneli Kiljusen (sd) mukaan

“valiokunnassa kuullut monet asiantuntijat toteavat, ettd jopa kym-
menettuhannet nuoret eivit pysty osallistumaan tyoharjoitteluun,
tyokokeiluun, tyovoimakoulutukseen tai tyohon hyvin erilaisten
yksilollisten syiden vuoksi. Niitd ovat muun muassa asunnottomuus,
péihteiden kiytto, oppimisvaikeudet, vaikeat perhesuhteet, masennus
jajannittdminen”.

Siksi heiddn asemansa heikentiminen on “kohtuutonta ja totaalisen vaaria.”
Edustaja Erkki Virtasen (vas.) mielesti lakiesitys on “surullisin, murheellisin,
uskomattomin”, jonka hin on tavannut. Hinen mukaansa ensimmaistd kertaa
yksikdan valiokunnan huoneessa kuultu asiantuntija ei puolustanut kisiteltyd
esitystd eikd nidin tehnyt edes asian esitellyt virkamies: ”En ole kuullut yhtdin
myonteistd lausuntoa tédstd laista tdssa talossa”.

Edustaja Satu Taiveaho (sd.) problematisoi puheenvuorossaan toimeen-
tulotukeen kytketty4d sanktiointia ja siithen liittyvada harkintaa yleisemminkin:
”Toimeentulotuki on aikoinaan sdddetty viimesijaiseksi tukimuodoksi, jota
saa siis silloin, kun mitddn muuta riittavia tuloa ei perheelld tai henkil6lla ole.
Tamin vuoksi en ole ikind hyviksynyt niité leikkausajatuksia, koska ne sotivat
mielestédni jopa toimeentulotuen perimmaisen ajatuksen kanssa. Tédstd niin sano-
tusta leikkurista tulee mitd todenndkoisimmin my6s automaattinen toimenpide,
kuten myds jo olemassa olevasta leikkurista on pitkalti tullut, vaikka lakiteksti
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painottaakin yksilollistd harkintaa ja kohtuullisuuden arviointia leikkausta teh-
tdessd”. Edustaja Paula Sihto (kesk.) jatkoi samalla linjalla: ”— — Tavoite on hyvi
ja yhteinen, mutta lakiehdotuksessa esitetty keino on kylld mielestdni epdonnis-
tunut ja tulee toimimaan pidaméiirinsi vastaisesti” — — ”Nuoren aktivoiminen
edellyttdi aivan toisenlaisia keinoja kuin miti nyt esitetty sanktiomalli edustaa”.
Sihto lopettikin puheenvuoronsa karusti toteamalla, ettd toivotahan niin, ettd
jatkos tullaan tekemiin sitten parempiakin lakeja”.

Adneen palasi vield esittelypuheenvuoron pitinyt sosiaali- ja terveysvalio-
kunnan puheenjohtaja Inkeri Kerola (kesk.), joka kertasi sosiaali- ja terveys-
ministerion asiantuntijakuulemisen lausuntoa. Siinid korostetaan, ettd tuen
alentaminen on harkittava jokaisessa yksittdistapauksessa erikseen, eiki siitd
voi eikd saa muodostua automaattista menettelyi. ”Jos nédin toimimme, niin en
nde tdlle laille mitdan uhkatekijoitd lejjuvan ilmassa, mutta jos toimimme niin
kuin pykalit yksistdan sanovat, niin niden tdssd hyvinkin suuria uhkapilvia.”
Lopuksi hin vield painottaa nikevinsi lakiesityksessd enemman negatiivista
kuin positiivista.

Edellisten puheenvuorojen innoittamana edustaja Asko-Seljavaara nosti
vield kerran esiin sosiaalityontekijoiden osaamisen harkintavallan kayttdjina:

“Thmettelen edelleenkin sosiaalityontekijikansanedustajia, jotka sa-
notte, ettd teiddn omat kolleganne kentilla eivit osaa hoitaa titd asiaa
tai eivit voi hoitaa siti. Mehin olemme moneen kertaan nimenomaan
tdssd mietinn®ssi sanoneet, etti titi lakia voidaan soveltaa ainoastaan
erittdin harkiten. Kyllid mini uskon, etti he pystyvit siihen.”

Yleiskeskustelun paittinyt Timo Juurikkala (vihr.) kiteytti tdysistunnon
tunnelmat:

”— — Ndilld valiokunnan esittimilld reunaehdoilla nayttia silté, ettd
tdtd uhkaa, joka tdssd lainsddddnndssd muodostuu, ei voida koskaan
panna toimeen, koska tdssd syntyy ihan viistiméittd kohtuuton tilanne
sen henkilon kannalta. — — Toisekseen on kylld todettava, ettd kylld
tdmad ajatus timin viimesijaisen etuuden leikkaamisen kiyttimisesti
ikddn kuin kannustimena on sekin aika takaperoinen kannustin.”

Vaikka kaydystd keskustelusta — hyvinkin suurine uhkapilvineen ja taka-
peroisine kannustimineen — voisi toisin paitelld, eduskunta hyviksyilain selvin
numeroin jaa 97 — ei 62. Laki tuli voimaan osaksi sosiaalityon keinovalikoimaa
1.1.2011, ja sosiaali- ja terveysministerio kiirehti antamaan Kuntainfossaan
(8a/2010) kunnille ohjeet sen soveltamisesta. Ohjeiden mukaan perusosan
alentamista voidaan harkita sellaisen henkilon kohdalla, joka on joutunut toi-
meentulotuen tarpeeseen keskeytettydin koulutuksen tai kieltdydyttydin kou-
lutuksesta niin, ettd hin télld perusteella ei ole oikeutettu tyottomyysetuuteen.
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Alentamisen tarvetta ja maddrdd ohjeistetaan harkitsemaan tapauskohtaisesti
ottaen huomioon tuen hakijan ja hdnen perheensi olosuhteet kokonaisuutena
sekd toimeentulotuen tavoitteet.

Toimeentulotukilain 10 § 1 momentin nojalla henkilén perusosan suuruutta
voidaan alentaa enintddn 20 prosenttia ja 3 momentin nojalla tapauskohtaisesti
enintddn 40 prosenttia, jos henkil6 on toistuvasti menetellytlain 10 § 1 momen-
tissa tarkoitetulla tavalla. Tuen alentamista 40 prosentilla tulisi kdyttdd erittdin
harkiten ja vain, jos sen voidaan perustellusti arvioida edistdvin alentamisen ta-
voitteita. Perusosan alentaminen voidaan tehdé vain edellyttden, ettei se vaaranna
ihmisarvoisen elimin edellyttimin turvan mukaista vilttimatontd toimeen-
tuloa eiki alentamista voida pitdd muutenkaan kohtuuttomana. Alentamisen
yhteydessi on aina tehtivi asiakaskohtainen suunnitelma asiakkaan itsendisen
suoriutumisen edistamiseksi. Ministerion Kuntainfo muistuttaa myos hallituk-
sen esityksen korostavan sosiaalityon ja muiden kiytettivissd olevien keinojen
ensisijaisuutta tuettaessa nuorten aikuisten selviytymisti ja eliménhallintaa.

Harkinta sosiaalityossa

Edelld kuvattu eduskuntakaisittely korosti poikkeuksellisen voimakkaasti sosiaali-
tyontekijoiden harkintaa lain soveltamisessa. Tuo harkinta asetettiin suoranaisek-
si takuuksi sille, ettei laki johda kohtuuttomiin tilanteisiin. Sosiaalityo asetettiin
niin paljon vartijaksi asetelmassa, jossa nuorten halutaan liittyvin yhteiskuntaan
aktiivisina ja vastuullisina, ei valtiosta riippuvina kansalaisina (ks. Juhila 2006,
78-79). Kyse on tiukkenevasta kontrollista "toimettomia” kansalaisia kohtaan,
mutta tuon kontrollin rajanvedot kansanedustajat siis jattivat auliisti sosiaali-
tyontekijoiden tapauskohtaisesti harkittaviksi.

Jotta harkintaa sosiaality6ssid voisi ymmairtii, on ensin pohdittava lyhyesti
itse sosiaalityotd ja sen luonnetta. Sosiaalityontekijit ovat etulinjan toimijoita,
jotka kéddntdvit polititkan toimintakdytannoiksi, ja kdyttavit tassda kddntimi-
sessd — siis harjoittaessaan ammatillista autonomiaansa ja asiantuntemustaan
— vaihtelevassa mairin harkintaa. Harkintaa voi kuvata taidoksi tehdd hyvii,
strategisesti onnistuneita padtoksid osana kidytinnon ongelmanratkaisua seki
oikeutena toimia oman arvionsa perusteella; siithen sisiltyy siis aina jonkin-
asteinen vapaus tehdd omia valintoja.

Sosiaalihuollon kidytinnon paitoksentekotilanteissa tyontekijan yksil6llinen
harkinta on ratkaisevan tirkedi, koska se lihtokohtaisesti mahdollistaa juuri
kyseiseen ihmiseen, hetkeen ja olosuhteisiin mahdollisimman hyvin sopivien
pédtosten tekemisen usein hankalissa eldiméntilanteissa. Sosiaalityén harkin-
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nan taustalla on — tai ainakin pitéisi olla — asiakkaan kuuleminen ja kuuntele-
minen, siis aito pyrkimys ymmartidi hinen tilannettaan. Jo Mary Richmond,
yksi varhaisista sosiaalityon kehitt4jistd, korosti asiakkaiden monipuoliseen ja
tarkkaan analyysiin pohjautuvaa sosiaalityots, jonka tirkeiksi osiksi han lisdsi
myd§s sosiaalityontekijoiden kokemuksen ja terveen jirjen: “on totta, ettd hinen
teoriansa vaikuttavat hinen tyohonsi, mutta enemmain ja enemmin, jos hidn on
vakavissaan, hdnen tyonsa vaikuttaa hinen teorioihinsa”. (Sipild 1989, 34-35.)

Yksittdisen sosiaalityontekijan laaja harkintavalta ei kuitenkaan ole aina
ongelmatonta sen enempid hyvinvointijirjestelmin kuin sen asiakkaankaan
kannalta. Yksi sosiaalityon harkintatutkimuksen padnavaajista, Michael Lipsky
(1980), korostaa katutason arkisen tyon tirkeyttd, mutta samalla sen tunnista-
mattomuutta osana politiikan tekemistd. Hdn tuo esiin paitsi sosiaalityontekijoi-
den ammatillisen harkinnan laajuuden myos sen ongelmallisuuden tilanteissa,
joissa organisaation asettamat vaatimukset syrjayttavit asiakkaiden edun. P4a-
toksentekoa sosiaalitydssd onkin tutkimuksessa tarkasteltu varsin kriittisessd
valossa jo 1960-luvulta lihtien. Ammattilaisten harkintavaltaa on pidetty jopa
ihmisten oikeusturvaa uhkaavana ja ylipddnsi ennakoimattomana tekijini,
jonka kontrolloimisen tarkeyttd on painotettu. (Murdach 2009, 183.) Evelyn Z.
Brodkinin (2000) mukaan harkinta on kdytinnon toimeenpanon “villi kortti”,
joka tuottaa usein hyvinkin erilaisia tuloksia erilaisissa toimintaympéristoissi
ja organisaatioissa.

Harkintaa ei siis tule tarkastella joko—tai-ilmioni vaan tapauskohtaisesti.
Ensinnékin sddntelyn lisidminen ei valttimattd merkitse etulinjan tyontekijoi-
den harkintavallan kaventumista, vaan se voi jopa lisita sitd. Toiseksi harkinta
sindnsé ei ole hyvi tai paha asia, vaan voi joissakin tilanteissa olla tirked osa
ammatillisuutta ja joissakin toisissa taas ammatillisen vallan vadrinkayttoa.
Liséksi se voi olla verho, jonka taakse poliittiset paéttdjit voivat piiloutua. (Evans
ja Harris 2004.)

Kysymys harkinnasta liittyy sosiaalityon selontekovelvollisuuteen, joka on
New Public Management -ajattelun myotd korostunut erityisesti sosiaalityon
vaikuttavuuden ja kustannustehokkuuden vaatimuksina. Tavallisesti asiakas on
selontekovelvollinen sosiaalityontekijille, mutta ammatillisen harkinnan ndko-
kulmasta on tirkeidd tarkastella myos tyontekijin selontekovelvollisuutta seki
asiakkaan ettd organisaation suuntaan. Kyse voi olla esimerkiksi mahdottomien
tehtdvien tunnistamisesta, tyon rajojen esiin tuomisesta seki jo pelkistdin sen
myontiamisestd, ettd ammatillinen ja inhimillinen harkinta kuuluvat sosiaali-
tyohon. (Juhila 2009, 297-298 ja 305-307.) Sosiaality6n selontekovelvollisuutta
onkin tirkedd tarkastella asiakastyon kdytdnngistéd kisin esimerkiksi pohtimalla,
miten aktivointivaatimus sanktioineen on vaikuttanut harkintaan sosiaalityossi
ja onko tyollistimisesti tullut jo liikaa koko sosiaalityotd maarittava funktio —
silloinkin, kun asiakkaan tarpeet ja edellytykset saattavat olla ihan toiset?
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Liian yksiulotteinen keskittyminen vain yhteen “missioon” kaventaa sosiaali-
tyon horisontaalista liikkumavaraa, jonka seurauksena myos sen vertikaalisen
liikkkumisen tila helposti kutistuu: sosiaalityontekijéiden mahdollisuudet tuoda
tietoa paidtoksentekijoille ja vaikuttaa omalla d4dnellddn yhteiskunnalliseen pia-
toksentekoon heikkenevit. Erityisesti Isossa-Britanniassa, jossa koko sosiaalityo
on ollut suurten muutosten kohteena, on kuultu enenevisti puheenvuoroja siiti,
kuinka sosiaalityon tulisi murtautua ulos niistd ahtaista rajoista, jonne se on po-
liittisilla pastoksilld asetettu, ja palata nakyvisti toimimaan tasa-arvoisemman
yhteiskunnan puolesta (esim. Ferguson 2008.)

Onkin ilmeist, ettd sosiaalityon ammatillinen orientaatio ja samalla koko
sosiaalityon itsendinen rooli ovat workfare-politiikan vaikutuksesta supistuneet.
Kun sosiaalityontekijit on kytketty yhi tiukemmin tyoperustaisen hyvinvointi-
mallin toimeenpanoon, ovat myos heidin tosiasialliset harkinnan vapautensa ja
mahdollisuutensa kaventuneet. (McDonald ja Marston 2006.) Sosiaalityontekijit
joutuvat helposti puun ja kuoren viliin, kun lainsdddanto edellyttidd heiltd tie-
tynkaltaista toimintaa, jonka toteuttaminen voi kdytinngssd olla monista eri
syistd epitarkoituksenmukaista tai kohtuutonta (Juhila 2006, 86—87). Vihim-
mdisturvaan liittyvit sanktiot ovat esimerkki tyoperustaiseen hyvinvointimalliin
sovitetun sosiaalityon keinovalikoimasta, jota on rakennettu tiukasti aktivointi-
tavoitteiden nikokulmasta ilman todellista ndyttod niiden toimivuudesta (edes)
tdssd tarkoituksessa.

Toimeentulotuen perusosan alentamisen harkinta

Arkieldimén jatkuvuutta ja normaalisuutta ylldpitivina yhteiskunnan osajérjestel-
mind sosiaalityd noudattaa kahta yleistd normia: ensimméinen vaatii auttamaan
avun tarpeessa olevia ja toinen kieltdd vahingoittamasta toisia ihmisii. T4llaisena
yhteiskunnan osajirjestelman sosiaalityolld on toimintakdytanndissddn todel-
lista autonomiaa harjoittaa normien kritiikkii ja tulkintaa. Nuorten toimeen-
tulotukiasiakkaiden kohdalla on erityisen olennaista katsoa tulevaisuuteen ja
korostaa suotuisan lopputuloksen tavoittelua lain yleispatevan merkityksen sijaan.
P4itosten ennustettavuus saattaa vihenty4, mutta niiden yleinen hyviksyttiavyys
kasvaa. (Sipild 1989, 61-62 ja 214-216.)

Seuraavassa pureudutaan sithen, miten joukko helsinkildisid nuorten kans-
sa tyoskentelevid sosiaalityontekijoitd on kidytinnossd tulkinnut ja soveltanut
1.1.2011 voimaan tullutta toimeentulotukilain muutosta toimeentulotuen pe-
rusosan alentamisesta. Aineistona ovat nuorten asiakkaiden kanssa Helsingin
sosiaalivirastossa tygskentelevien sosiaalityontekijéiden ryhméhaastattelut nel-
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jilla sosiaalitoimen alueella. Tallennetut haastattelut, joissa kussakin oli paikalla
kolmesta viiteen sosiaalityontekijid, tehtiin syys—lokakuussa 2011, ja ne kestivit
1,5-2 tuntia. Samaa haastattelumateriaalia kdytettiin myos laajemman tapaus-
tutkimuksen aineistona (Palola ym. 2012). Kursivoidut ala-otsikot ja lausumat
ovat suoria lainauksia sosiaalityontekijoiltd, muu teksti on haastatteluaineiston
pohjalta tehtyi tulkintaa tyontekijéiden nikemyksista.

”Sehan on se meidan hommakin, etta on harkintavaltaa”

Helsinkildisten sosiaalityontekijoiden mielestd heilld ei ole liikaa harkintavaltaa ja
toimeentulotukilain muutoksen nojalla sosiaalityon harkintaa on voitu selkeisti
kéyttda. Sosiaality6td nuorten kanssa ei myoskaan koeta vaikeaksi, jos tyotd vain
saa tehdd itseniisesti. Sosiaalityontekijéiden nikemys omista valmiuksistaan
itsendiseen harkintaan nousi haastatteluissa selkeésti esiin: “meilldhdn on ylempi
korkeakoulututkinto, lainsddddnnon tuntemus ja ymmarrys yhteiskunnan toi-
minnasta”. Sosiaalityontekijoiden ammatillinen status vaikuttaa sekd harkinnan
luonteeseen etti sithen tapaan, jolla harkintaa ohjataan ja kontrolloidaan (esim.
Evans 2011).

Haastateltujen sosiaalityontekijoiden mukaan lihes kaikki heiddn asiak-
kaansa ovat lain kohderyhmaii, ja toimeentulotuen perusosan alentamista
harkitaan aina, jos perusteet sille ovat olemassa. Sosiaalityontekijat pitdvat va-
himmaisturvan leikkauksia kuitenkin jo ldhtokohtaisesti ongelmallisina, silld
niiden seurauksena nuoret helposti velkaantuvat ja ajautuvat yhi vaikeampaan
elamintilanteeseen. Lihtokohtana onkin (eduskunnan jo voimakkaasti vaatima)
huolellinen tapauskohtainen harkinta. Kdytinnossi toimeentulotuen perusosaa
on harkinnan jilkeen alennettu vain hyvin harvalta nuorelta asiakkaalta, koska
se ei ole sosiaalityontekijoiden nikemyksen mukaan ollut perusteltua (ks. Palola
ym. 2012, 34-35).

”Painotan ettd asia on selvitetty, ettd parantaako se leikkaus asiaa”

Térkednd toimeentulotuen harkinnan kriteerind haastatteluissa nousi esiin
jokaisen asiakkaan tilanteen huolellinen selvittiminen. Selvyyden saaminen
ei kuitenkaan ole aina aivan yksinkertaista. Joidenkin kanssa tilanne ja sen
korjaamisyritykset ovat selvilld jo yhdelld tapaamisella, mutta jos tilanne on
hankalampi ja sen taustalla on paljon muuta, voi olla vaikea saada asiakasta
avautumaan. Olennaista on kontaktin syntyminen, ja timi riippuu paljon siiti,
miten luottavaisia nuoret ovat. Harkinnan aika on siis joka tapauksessa vasta
tilanteen selvittimisen jilkeen, ja tima voi vaatia useita tapaamiskertoja. Kyse
on asiakkaan oikeusturvasta, sosiaalityontekijit painottavat.
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Erityisen vaikeita harkintatilanteita ovat ne, joissa mitdin selkedd syytd sille,
miksi nuori on keskeyttinyt koulutuksen ja miksi tyollistimistoimenpiteet ovat
epdonnistuneet, ei l6ydy; kun tuntuu, ettd keinot ovat kertakaikkisesti lopussa.
Sosiaalityontekijit painottavat, etti jos perusosaa alentaa, tiytyy itselld olla var-
muus asian oikeutuksesta. Jos tydntekiji ei tiedd mita tehdd, niin katsotaan, etti
ei ainakaan rangaista”. Eli jos tilanne jd4 ristiriitaiseksi, ei alennusta tehdi, silld
”jos ihminen on rikki ja kokee tyontekijankin pelottavana, on sanktio todella
vidrd toimenpide”.

Tarvittaessa harkintaa ja pohdintaa tehd4dn yhdessd muiden tyontekijéiden
kanssa. Sosiaalitoimistoissa on erilaisia kdytdntojd yksittdisten sosiaalityon-
tekijoiden harkinnan tueksi, esimerkiksi jokaviikkoisia tyonohjauskokouksia,
jonne tyontekijit voivat viedd vaikeita asioita yhteisesti pohdittaviksi. Toisena
kdytantoni on arvioida paitoksid ja asiakastilanteita suoraan yhdessi kollegan
kanssa, mahdollisesti asiakkaan lisni ollessa.

”0On helppo sanoa, etten viitti, kun tieddn, ettei minua huolita mihinkdan”

Jos toimeentulotuen perusosaa alennetaan, on syyni useimmiten se, ettei tuen-
saaja ole yhteistyohaluinen. Sosiaalityontekijoiden mukaan juuri yhteistyéhalu
on harkinnassa yksi ratkaiseva tekiji: se, mitd nuori asiakas on itse yrittinyt ja
tehnyt, silld “sellaisiakin on, jotka sanovat kaikelle ei”. Toisaalta sosiaalityontekijit
kuitenkin painottavat, ettei sellaisenkaan ihmisen perusosaa mielelldin alentaisi,
joka sanoo etti jittikdd minut rauhaan, ja esimerkiksi “syomishiirioiselle sopii
usein oikein hyvin, ettd saa vihemmain rahaa”. Jos nuori sanoo aina vaan, ettei
hinti kiinnosta mikdin, riittdiko se perusteluksi sanktioinnille vai vaikuttaisiko
jokin muu keino kuitenkin tehokkaammin?

Tyypillisimmit tapaukset, joissa toimeentulotuen perusosaa alennetaan,
ovat nuoret, joilla ”se on niin kuin eldméntapavalinta”. Ndma nuoret saattavat jo
valmiiksi hakea toimeentulotukea alennettuna. Mutta asiat ovat tilldinkin usein
kaikkea muuta kuin yksinkertaisia.”Thmiset haluavat tulla toimeen omillaan
ja olla hyodyksi muille, jos eivit halua, takana on aina joku muu juttu. On hel-
pompi pitdd toisenlaista kulissia jopa itselleenkin. Eivit ihmiset halua olla sotun
varassa. “Kun joskus nikee niitd aanelosia, mistd kaikkialta ovat hakeneet t6it4,
ihan mahdotonta”, eris sosiaalityontekijd kiteytti tilanteen. "Thmiset haluavat
tydhon: tyopaikan, kodin ja perheen — hyvin perinteisii asioita”.

Nuorisososiaalityossd “tutkitaan hyviid elimii, mitd se on kellekin; mika
tahansa toimi mitd tehddan: lisaako se hipeidd ja syyllisyyttd, sitd asiakkaat ovat jo
saaneet aika paljon”. Monen nuoren eldiménhistoria on niin rankka, etti nopeiden
tulevaisuudensuunnitelmien tekeminen voi olla mahdotonta. Seuraava lainaus
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sosiaalityontekijiltd kertoo tdstd osuvasti: “Jatkan olemassaoloa, oli nuoren
vastaus, kun kysyin tulevaisuudensuunnitelmia; perhetaustat olivat aikamoiset”.

”Syrjintda tapahtuu jo pakkohaun puitteissa”

Koko lakimuutoksen tausta-ajatuksena oleva koulutuspudokkaiden kannus-
taminen opintoihin toimeentulotuen perusosaa alentamalla nakyy sosiaali-
tyontekijoiden arkitydssd hyvinkin problemaattisena. Nuorten kiinnittyminen
koulutukseen on 2010-luvun Suomessa monella tavoin hankalaa: he eivit monesti
tiedd mitd haluaisivat tai heilli ei ole mahdollisuuksia pdistd haluamaansa koulu-
tukseen, erilaiset sosiaaliset ja terveydelliset ongelmat hankaloittavat opiskelua tai
estdvit sen jopa kokonaan, kaikille koulumuotoinen opiskelu ei kertakaikkisesti
sovi eikd koulutuksen vuoksi haluta — tai pikemminkin uskalleta — velkaantua.

Nuorilla toimeentulotukiasiakkailla on harvoin mahdollisuutta saada tukea
opintoihinsa perheeltdin, vaan opintolainaa voi joutua ottamaan jo lukio-opin-
toihin, miki on vaikeassa elimintilanteessa olevalle suorastaan kohtuuton vaa-
timus. Opiskelu on varattomalle nuorelle iso sijoitus, ja opiskelevilla sosiaalityon
asiakkailla onkin tyontekijéiden mukaan ikuinen rahanpuute. Opintolainalla ei
haluttaisi velkaantua, vaikka se on kiytinnéossi pakko, ja tistd kiyddan nuorten
asiakkaiden kanssa paljon periaatteellisia keskusteluja. Ei olekaan harvinaista,
ettd juuri kun nuoren poytd on saatu puhtaaksi entisistd veloista, johtaa epi-
onninen koulutusyritys Kelan velkomisiin, ja raha-asiat ovat taas pitkédn aikaa
sekaisin. Lisaksi monilla nuorilla on jo ennestdin velkoja, ja ajatus elimisesti
aina vain velaksi tuntuu liian pelottavalta.

Sosiaalityontekijit toteavat ymmartavinsi yhteiskunnan ajatuksen siit,
ettd mahdollisimman moni saataisiin koulutuspolulle, ja koulutusta painote-
taan, mutta yksilon kannalta asetelma saattaa olla tosiasiassa kohtuuton: ahdas
jirjestelmi jo itsessddn syrjayttdd rakennelmiinsa sopimattomat nuoret. Jos
yhteishakuun osallistumattomuus on sit4, ettd nuori ei todellakaan tiedd minne
hakea, miti jarked rankaisemisessa on? Samoin on kohtuutonta rangaista nuorta,
jos koulutuksen keskeyttimisen syyni on ollut alun perinkin tdysin vddrd ura-
valinta. ”Jos on koulutuspakko ja se pitdd lainalla rahoittaa, niin kyll4 pitidi olla
tiedossa mité opiskelee; velvoitus on ihmisen kannalta kohtuuton”.

Sosiaalityontekijit kohtaavat myos paljon asiakkaita, joille yhteishaun kautta
haettava koulumuoto ei kertakaikkisesti ole sopiva. Joillakin nuorilla on saattanut
kulua peruskoulusta jo useita vuosia, eivitka he pysty lainkaan kertomaan, mita
tdlld aikavililld on tapahtunut; “ndma eivit ole niit4, jotka voitaisiin vain ohjaa-
malla yhteishakuun selvittis, pitéisi olla muita tukitoimia, arjen kuntoutusta”.
Myoskdan valmentavat koulutukset eivit sovi kaikille, ja pakkohaut johtavat
keskeyttimiseen.
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Moni nuori haluaa ennen muuta téihin, ei kouluun ollenkaan, mutta kun
on vain peruskoulun kiynyt (ellei sekin ole jadnyt kesken), on hyvin vaikea saada
mitddn ty6td. Hanttihommia ei ole enéd tarjolla. Monen nuoren ”kouluallergian”
taustalla on oppimisvaikeuksia, joita ei ole koskaan kartoitettu. Peruskoulusta voi
pédsté lapi hyvinkin puutteellisin tiedoin ja taidoin. Lisdksi jotkut nuoret joutuvat
keskeyttimiin ammatilliset opintonsa, koska he eivit tayta tiettyjd vaateita (pal-
jon poissaoloja, masennusta, sosiaalisten tilanteiden pelkoa, ajokortin menetys
tms.). Erilaisia syitd on paljon. Nuoren toimeentulotukiasiakkaan sanktioiminen
vadridstd valinnasta tai virheestd on tdllaisessa tilanteessa mahdollisimman huono
toimenpide, jos tarkoitus on kannustaa ja luoda uskoa tulevaisuuteen. ”T4ll4 ei
luoda mitdan muuta kuin mielipahaa, jos on osoittanut aktiivisuutta ja toiminut,
on dlytontd rangaista. Nuorilla on tiukka velvoite aktiivisuuteen”.

Iso ongelma nuorten aktiivisuuden toteutumiselle on jo se, ettei paakau-
punkiseudulla ole riittavisti koulutuspaikkoja, eikd varsinkaan huonon keski-
arvon vuoksi paise opiskelemaan. Nuoret eivit mydskddn tyydy mihin tahansa
koulutukseen. Sosiaalityontekijit kertovat tapauksista, joissa nuori on lopettanut
koulutuksen, koska opetus on ollut huonoa eikd hin uskonut sen vievin hianti
eteenpdin. Harkintatilanteet koulutuspudokkaiden toimeentulotukipadatoksissi
ovat siis moninaisia, eikd mitdin patenttiratkaisuja ole olemassa.

Sosiaalityontekijoiden kokemuksen mukaan nuoriin tehoavat kepin sijaan
porkkanat ja pakon sijaan vapaaehtoisuus. Kukaan ei pakottamalla tai kiristi-
millé lihde opiskelemaan ja sen myo6td velkaantumaan, ei varsinkaan, kun “moni
nuori on ihan sekaisin siin4, miki ja missd on ja mitd haluaa olla”. Nuorten ti-
lanteet ovat hyvin erilaisia, ja ”kai se vissiin sithen nuoruuteenkin kuuluu, etti
sitd omaa alaa haetaan ja keskeytetdan”.

”Olisi ollut lyoda lyotya”

Taustasyini siihen, ettd toimeentulotuen perusosan alentaminen koulutuksesta
kieltaytymisen tai sen keskeyttdmisen vuoksi on Helsingin nuorisososiaalitydssi
ollut varsin vihiisti, ovat usein nuorten terveyteen liittyvit ongelmat. Asiakkaan
psyykkinen ja fyysinen terveydentila on olennainen kriteeri alentamista harkit-
taessa. Jos nuorella on hoitosuhde terveydenhuoltoon ja ongelmien taustalla jokin
diagnoosi, ei toimeentulotuen perusosaa alenneta.

Aina tilanne ei kuitenkaan ole niin selkei. Sosiaalityéntekijin on usein
vaikea arvioida, milloin on kyse esimerkiksi masennuksesta; varsinkin, jos asia-
kas ei ole itse halukas sitéd selvittimadn. Opintojen keskeyttdmisen taustalla on
monesti “psyykkisid syitd, kriisejd tai muita isoja juttuja; olisi ollut lyoda lyotya”.
Nuorten piddseminen terveydenhuollon palveluihin on hankalaa, jos he eivit
kykene suunnitelmalliseen toimintaan ajanvarauksineen ja odotusaikoineen:
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“asiakkaat eivit ole silld tapaa kunnossa, mutta me ei myoskiin olla psykologeja
eikd psykiatreja”. Hyvin tavallinen syy olla alentamatta perusosaa on pdihde- tai
huumeongelma: “tilloin ei pysty asioimaan virastoissa, joten unohdetaan alen-
tamiset ja TE-toimistossa asiointi toistaiseksi”. Se, miki saattaa viranomaisten
mielestd ndyttdd sitoutumattomuudelta, osoittautuu monesti nuoren kyvytto-
myydeksi hoitaa omia asioitaan. Sellaiset nuoret, joilla on sekd psyykkinen ettd
pdihdeongelma, ovat viliinputoajia: “sitten ovat vain t44lld, tarvittaisiin matalan
kynnyksen palveluita”.

Helsinkildisen sosiaalityon arjessa yli sukupolvien jatkuvat asiakkuudet
eivit ole harvinaisuuksia; nuoren toimeentulotukiasiakkaan kasvu- ja elinym-
paristossd tyottomyys ja kouluttamattomuus voivat olla enemman sdanto kuin
poikkeus. Nuoren voi olla vaikea ponnistaa eteenpdin, jos han asuu vield tdysi-
ikdisend kotona ja vanhemmatkin saavat jatkuvasti toimeentulotukea. Toista
elimisen mallia ei valttimitta ole tai se tuntuu saavuttamattomalta. Moni nuori
rakentaa esteitd omassa mielessddn, ja on nuoria, jotka eivit paise kotoa minne-
kaan. Heiddn padtymisensi johonkin palveluun voi olla pitkidn prosessin tulosta.

Sosiaalityontekijit suhtautuvatkin hyvin kriittisesti toimeentulotuen pe-
rusosan alentamiseen, jos riskini on se, ettd se pikemminkin lukitsee nuoret
kotiinsa sen sijaan, ettd avaisi ovia sieltd ulos. Eli miti tehdéin sitten, kun tilan-
teesta ei pdidstd ohi — kun toimeentulotuen leikkaus ei kannusta vaan lannistaa
lisaa? ”Kunpa olisi antaa joku palkkio, kun nuori tekee jotakin”, kuuluukin
sosiaalityontekijoiden toive.

”Kenen tehtdva on tyollistava sosiaalityd, onko meidan, jos meilla ei ole
tyopaikkoja?”

Sosiaalityon tehtédviksi on 1990-luvulta ldhtien yhd voimakkaammin asetettu
ihmisten saaminen ty6hon. Kyse ei ole sindnsi uudesta ilmiosti, kytkeytyyhin
koko sosiaalityon synty palkkatyoldisyhteiskunnan syntyyn; parin viime vuosi-
kymmenen aikana vallinnut sosiaalipolitiikan uusliberalistinen suuntaus onkin
sosiaalitydssd jopa tietynlainen paluu vanhaan. Sosiaalityon tehtdviksi asetetaan
jilleen kerran tuottaa autonomisia kansalaisia, jotka selviytyvit yhteiskunnassa,
mutta tima olisi tehtdvi entistd suppeammalla ja tarveharkintaisella sosiaalipoli-
tiikalla, jonka keinovalikoimassa ovat yhd enemmaén myos sanktiot. Jorma Sipild
(1989, 73) on kuvannut titi sosiaalityon tehtdvinasettelua paradoksaaliseksi ja
miltei mahdottomaksi.

Helsinkildiset sosiaalityontekijat ihmettelevitkin oikeutetusti, kuinka he
voivat tyollistamistehtdvassddn onnistua. Samalla tavoin voi kysyd, kenen tehtivi
on koulutukseen ohjaaminen ja miti tdssd voidaan odottaa sosiaalityolts, jolla ei
ole kisissddn koulutuspaikkoja eikd mitddn keinoja vaikuttaa oppilasvalintoihin.
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Haastatellut sosiaalityontekijit eivit juuri ole tehneet yhteistyotd koulujen kanssa,
ja yhteydenotot koulujen kuraattoreilta tai arkiohjaajilta ovat nekin harvinaisia.
Ilman suoraa ja aktiivista yhteistyotd muiden sektoreiden kanssa sosiaalityo jad
kovin yksin hoitamaan aktivoivaa ja kannustavaa tehtavaansa.

Viranomaisten vilinen yhteistyod ndyttia sosiaalitoimen silmin kaiken kaik-
kiaan hankalalta ja puutteelliselta. Esimerkiksi vaikka asunnottomuus on yksi
isoista sosiaalisista ongelmista helsinkildisnuorten toimeentulotukiasiakkuuden
taustalla, ei sosiaalityontekijoilld ole toimivaa yhteyttd kaupungin asuntotoi-
meen eikd sosiaalityontekijoiden lausunnoilla ole sielld heiddn kokemuksensa
mukaan mitddn merkitystd. Asunnottomuus onkin monissa tapauksissa syy,
joka estdd toimeentulotuen perusosan leikkauksen: nuorta on vaikea velvoittaa
opiskelemaan porttikiytivistd kdsin. Toimeentulotukiharkintaan vaikuttavat
myos Helsingin korkeat vuokrat; jos titd ei oteta huomioon ja vield alennetaan
toimeentulotuen perusosaa, ei ndin sosiaalityontekijoiden nikemyksen mukaan
ainakaan kannusteta nuoria.

Onkin ilmeisti, ettei sosiaality saa riittdvisti tukea tehtdvilleen muilta pal-
veluilta vaan pikemminkin saa asiakkaikseen niistd pudonneita tai pudotettuja.
Esimerkiksi ”duuripudokkailta ei alenneta perusosaa, koska heidit on kirjoitettu
ulos koko jirjestelmista”, linjasivat sosiaalityontekijit. Kyse on nuorista, joita
tyovoiman palvelukeskus (Duuri) ei ole kyennyt auttamaan.

”Muualla heidat voidaan kirjoittaa ulos, meilld ei”

Sosiaalityontekijat pohtivat paljon omaa rooliaan ja kykydin auttaa asiakkaitaan
elimissi eteenpdin.

”Sosiaalityontekijoiden tulisi hyviksyi se, ettd he ovat useimmille
nuorille asiakkaille ainoa tuttavuus, joka ei ole paihderiippuvainen
ja pakoile poliisia. Asiakkaat haluavat tyontekijassd tavata ihmisen,
ei virkamiestd, inhimillisyys on se, jota nuoret arvostavat — — on
muistettava, ettd kun asiakkaalla menee hyvin, niin tyontekijallakin
menee hyvin.”

Niinp4 jos nuoren toimeentulotukea alennetaan kannustamisen nimissi, sen
pitdisi perustua realistiseen ja hyviksyttidvdan suunnitelmaan, miten téisti eteen-
pdin. Tama ei kuitenkaan toteudu, vaan alentaminen jad kdytinnossé irralliseksi
keinoksi puuttua asiaan.

Vaikka suunnitelmallisuus on sosiaalityossd tirked harkinnan elementti,
tyontekijat suhtautuivat varsin kriittisesti toimeentulotukilain méirdyksiin
suunnitelmien kirjoittamisesta: “tyéhidn on kuitenkin aina suunnitelmallista,
ihan turha kirjoittaa, ettd asiakas hakee ty6td, hakeehan se sitd ilman suunni-
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telmiakin”. Usein turhilta tuntuvien kirjallisten suunnitelmien sijaan olisikin
sosiaalityontekijoiden mielestd mietittdvid, miten nuorille olisi heistd enemmén
hy6tya: ”jotta voisimme esimerkiksi litkkua, perustaa ryhmié, mité sitten ikina
sieltd nuorista nousee, mutta kun ei ole edes aikaa sen kartoittamiseen”. Sosiaali-
tyon pitdisi tyontekijoiden mielestd olla toimistossa istumisen sijaan liikkuvaa,
jotta nuoria oikeasti tavoitettaisiin. Asiakasmiirddan nidhden liikkumisen mah-
dollisuudet ovat kuitenkin vihiiset, ”vain jos on tosi vakava paikka, lihdetddn”.

Sosiaalityontekijit kokevat, ettei virastossa toimita riittdvisti sosiaalityon
ehdoilla. Apua saavat parhaiten aktiiviset: ne jotka soittavat ja varaavat aikoja,
ja kdytinnossi tyontekijoiden on valittava ne asiakkaat, joihin ehtii panostaa.
Liheskididn kaikki ihmiset eivit pddse selvittimain vaikeata eldiméntilannettaan
henkilokohtaisesti, koska suuri osa hakemuksista kisitellddn kirjallisesti. Tuki
voi jadda talloin saamatta jo hankalien hakukéytantojen takia (ks. Yle-uutinen
9.1.2012).

Sosiaalityontekijit pohtivat itsekriittisesti myos sité, syrjayttavitko he itse
asiakkaita pitdimailli asioita vaikeina, “kuitenkin meidin tehtidvinamme on tyos-
kennelld sen terveen osan vahvistamiseksi, ei hukkua ongelmiin ja lihted vain
niistd”. Olennaista on elimin olosuhteiden muuttaminen, pitkdjinteinen tyo,
eivit satunnaiset tuen leikkaukset. Ammatillinen ylpeyskin nostaa paataan: “kyl-
lihdn meilld keinoja on ja meidén ty6 on hyvii ja vaikuttavaa, monet asiakkaat
kiinnittyvit, kun muualla eivit, muualla heidit voidaan kirjoittaa ulos, meilld ei”.

”Mikd on se perusturva?”

Koska toimeentulotuessa on kyse viimesijaisesta perusturvasta, sosiaalityontekijit
korostavat, etti asiakkaalla on oltava etukiteen tieto siiti, ettd hinen toimeen-
tulotukensa perusosaa voidaan tietyin edellytyksin alentaa. Niinp4 alennusta
ei tehdd, jos asiakkaalla ei ole ollut mahdollisuuksia valmistautua tilanteeseen.
Kaikille uusille asiakkaille kerrotaan leikkausmahdollisuuksista, annetaan tiedote
toimeentulotuen myontimisestd mukaan ja kirjoitetaan merkinti tiedottamisesta
asiakkaan muistiinpanoihin.

Se, ettei kenenkiin ihmisarvoista elimii vaaranneta, on vihimmaisturvan
alentamisen keskeinen kriteeri, sosiaalityontekijit painottavat mutta pohtivat
samalla, mikd lopultakin on riittidvd taso selvittdd asia yksittdisen asiakkaan
kohdalla. Kun on kyse viimesijaisesta perusturvasta, on turvattava ravinto,
asuminen ja muu, miki on inhimillisen elimin kannalta valttimatonta. Niinpa
jo 20 prosentin alennus on aika paljon. Pohdinnat alennetun toimeentulotuen
riittdvyydestd ihmisarvoiseen elimiin sekd tdimén riittdvyyden selvittimisestd
kiteytyviat kysymykseksi perusturvan luonteesta ylipadnsa. Sosiaalityontekijat
epdilevit, etteivit kansanedustajat ehki itsekdidn ymmartineet, miksi laki sdd-
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dettiin, ja asioita meni sekaisin; onhan vihimmaisturvaviidakko monimutkai-
nen, ja "puhe vastikkeettomasta rahasta nousee nykyisin aina esille” ja niittaa
keskustelun heti tiettyyn kehykseen.

Samalla lailla sosiaalityontekijit kritisoivat myos itsed4n uppoamisesta an-
nettuun politiikkakehykseen: ohjeet sokaisevat, tyontekijoitd johdetaan tilastoilla,
mitataan ihan mitd vain keksitd4n mitata ... ja kuitenkin kysymys on ihmisten
eldimistd, johon ei ole yhtd hyvdd mittaria. Mairilliset suoritteet eivit lopulta
kerro paljoakaan sosiaalitydon onnistumisesta. Sosiaalityontekijit kysyvitkin
itseltddn, mihin on hivinnyt uskallus. Vaikka harkinnan pitéisi aina olla yksi-
lokohtaista, ohjeet alkavat helposti méarittda tydskentelyd ja minimista tuleekin
maksimi. Sosiaalityontekijit korostivat, ettd vaikka laki on aina tulkittavissa,
kaupungin omat toimeentulotuen my6ntimisen ohjeet tekevit usein tulkinnan
tyontekijan puolesta ja “yleensi se on se tiukin versio” (ks. Palola ym. 2012, 23-24).

Muutokset toimeentulotuen harkinnan kiytossd ovat ylipdansd herkkii
suhdanteille ja kunnassa kulloinkin vallalla olevalle poliittiselle ja taloudelliselle
ilmapiirille. Toimeentulotuen historia osoittaa my®ds, ettei tilanne sdintely- ja
toimintakdytantomuutosten jilkeen palaa koskaan tdysin ennalleen, vaan jokai-
nen vaihdos jittdd jilkensd paikallisiin myontdmiskaytdntoihin. (Karjalainen
ym. 2003, 41.)

Lopuksi: "Vaikka ymmartaa lain tavoitteet, on kdytannon toteutus jotain
aivan muuta”

Tdman artikkelin analyysi antaa aiheen kysy4, mentiinké koulutuspudokkaiden
rankaisemisessa aktivoivan sosiaalipolitiikan agendalla jo jonkun sellaisen raja-
linjan yli, jota sen enemp4d lain sddtdjan kuin sen toimeenpanijankaan ei ollut
endd helppo hyviksya? Nayttad ilmeiseltd, ettei titd lakia olisi pitdnyt lainkaan
sditid; kehottivathan jo lain hyviksyneet kansanedustajat toimeenpanevaa hal-
lintoa toimimaan toisin kuin “kuin pykalit yksistddn sanovat”.

Helsinkildiset sosiaalityontekijit ovat epdilemitti toteuttaneet lainsddtidjan
toivetta. He eivit siis ole toimineet niin kuin pykalit yksistddn sanovat, vaan ovat
soveltaneet lakia huolellisesti harkiten. Jopa niin huolellisesti, ettd toimeentu-
lotuen perusosan alentaminen niyttid kdyneen lakimuutoksen alkuperiisen
tarkoituksen vastaisesti aiempaa harvinaisemmaksi. Tilastot vahvistavat sosiaali-
tyontekijoiden haastattelujen kertoman viestin: vuoden 2011 tammikuun alun ja
elokuun lopun vilisend aikana 18—24-vuotiaiden toimeentulotuen asiakkaiden
perusosaa alennettiin Helsingin sosiaalitoimessa kaikkiaan 50 tapauksessa kou-
lutuksesta kieltdytymisen tai sen keskeyttimisen takia. Samaan aikaan tyostd
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kieltdytymisen vuoksi toimeentulotuen perusosaa leikattiin 155 nuorelta. Keski-
mairin kaikki leikkaukset koskettivat vain noin yhti prosenttia toimentulotuen
nuorista asiakkaista. (Palola ym. 2012.)

Lakimuutos onkin hyvi esimerkKki siit3, ettei ylitason sdidntelyn ja ohjeistuk-
sen lisddminen valttdmattd tarkoita harkintavallan kaventumista ruohonjuurita-
solla, vaan se voi toimia jopa pdinvastoin. Jos lainsdddidnto soveltamisohjeineen
on jo lahtokohtaisesti ristiriitaista, tulee harkinnasta toimeenpanon “villi kortti”,
joka vaatii rajoikseen aidosti asiakkaan tarpeista lihtevdi toimintakulttuuria.
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Vappu Karjalainen

Poliittisen harkinnan paradoksit
Kohderyhmédna pitkdaikaistydttomat

Johdanto

Sanotaan, ettd epdonnisen elimin varalta on olemassa hyvinvointivaltio, joka
kannattelee, avustaa ja tukee. Silloinkin kun kansalainen on joutunut tilantee-
seen, jossa hidnen neuvotteluasemansa ja selviytymisensé yhteiskunnassa ovat
heikot, oletuksena on, ettd viranomaisten viimesijainen tuki on aina olemassa.
Lakisditeiset hyvinvointipalvelut ovat tyoikdisen kansalaisen turvana silloin,
kun hin ajautuu esimerkiksi pitkdaikaistyottomiksi. Tyottomat voivat hakea
ty6- ja elinkeinohallinnon, sosiaali- ja terveydenhuollon seki sosiaalivakuutuksen
etuuksia ja palveluita.

Mikéin tukijirjestelmai ei voi kuitenkaan kattaa kaikkia ihmisen arkielimén
tilanteita, ja siten ihminen hakee ja saa aina vain tiettyjen pulmien perusteella
palveluja tai etuuksia. Etuudet ovat usein taloudellisia ja tarkasti laissa sdddet-
tyjd. Asiakas yleensi tietddkin péddpiirteissddn, mitd etuutta hin on hakemassa
tai saamassa. Palvelujen osalta tilanne on hiilyvimpi. Monimutkaisessa nyky-
yhteiskunnassa ihmisten elimintilanteet ovat vaihtuvia ja kirjoltaan erilaisia.
Palvelulainsddddnnon on vaikea vastata tihdan moninaisuuteen, ja niinp niiden
osalta ovatkin yleistyneet niin sanotut puitelait. Tdll6in lain viimesijainen sovel-
taminen esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa on viranomaisten
ohjeistuksen ja harkintavallan varassa. Oikeustieteellisessd diskurssissa puhutaan
tarkoituksenmukaisuus- ja laillisuusharkinnan yhteensovittamisen tavoista ja
pyrkimyksistd ottaa huomioon perusoikeuksia ndissd yhteyksissa (ks. Kotkaksen
artikkeli tdssd kirjassa). Tukea ja palveluja runsaasti tarvitsevat asiakkaat ovat
miti todenndkoisimmin useiden erilaisten sdddostulkintojen ja harkintameka-
nismien “risteysalueella”.

Silloin kun lainsddddnt6 antaa tukien ja palvelujen kohdentamiselle liikku-
mavaraa, tulee lain soveltamisesta monin eri tavoin yhteiskuntapoliittinen kysy-
mys. Politiikan valtakunnalliset raamit esitetddn esimerkiksi hallitusohjelman
muodossa, joka edelleen konkretisoituu sektorikohtaiseksi ohjaukseksi ohjeineen
ja suosituksineen. Niinp4 esimerkiksi kysymys siité, ketka pitkdaikaistyottomét
henkilot padsevit tyovoiman palvelukeskuksen (TYP) asiakkaaksi, ratkaistaan
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tyo- ja elinkeinoministerion (TEM), sosiaali- ja terveysministerion (STM) ja
Kuntaliiton kesken ohjeella tai suosituksella. Taustalla ovat sektorikohtaiset
lainsddddnnot, jotka toimivat vain perustuksena sille, millainen “talo niiden
pohjalle rakennetaan”. Pitkdaikaistyottomien palvelun kohdennusta tehddin
vaihtuviin hallitusohjelmiin kytkeytyvien sdddosten uudelleen muotoiluina ja
tulkintojen muutoksina.

Niin sanotut vaikeasti ty6llistyvit' ovat rakennety6ttdmid, alun perin tyo-
markkinoiden ja tydeldimin rakenteellisten muutosten vuoksi pitkdaikaisesti
palkkatyon ulkopuolelle joutuneita. Talouden globalisoituva muutos ja tydmark-
kinoiden uudelleen rakenteistuminen tarkoittavat, ettd omaa osaamista vastaavaa
tyotd ei endd olekaan kaikille tarjolla. Vaikeasti tyollistyvien asema hyvinvoin-
tivaltiossa tulee nikyviksi aina silloin, kun jirjestelmit uudelleen kohdentavat
tuki- ja palveluresurssejaan. Hallitusohjelman mukaisesti tehdéén eri sektoreilla
budjettikausittain sisillollistd priorisointia. Kohdennukset kertovat, millaisia
poliittisia painotuksia suositaan, millaisia viestoryhmii halutaan erityisesti tukea
ja millaisia odotuksia hallinnolla on pitkdaikaistyottomien suhteen.

Hyvinvointijirjestelmin poliittinen ohjaus konkretisoituu aina paikallis-
seudullisina kdytintoina. Palvelujen ja etuuksien taustalla on poliittisen harkin-
nan tuloksena rakentuneita ohjeita ja resurssien priorisointia. Lakien tulkintoina
syntyneet ohjeet ja suositukset viime kidessd ratkaisevat, miten asiakkaat eri
ajankohtina valikoituvat palvelu- ja etuusjirjestelmin asiakkaiksi. Keskityn
artikkelissani tihin poliittisesti "eldvdan” harkintakdytintoon. Toomas Kotkas
toteaa (ks. Kotkas tissd kirjassa) poliittisen harkinnan tarkoittavan tilannetta,
jossa lainsddtdjd on jattinyt hallintoviranomaiselle harkintavaltaa lainsddddnnon
toimeenpanon suhteen. Kaytinngssi tillainen poliittis-hallinnollinen harkinta
on aina varsin haastavaa, koska sen tulee kulkea yhtd jalkaa demokraattisen
yhteiskunnan pelisddntojen kanssa ja olla tdssd suhteessa yleisesti hyviksyttya.

Kysyn tédssd artikkelissa, miten vaikeasti tyollistyvien kansalaisten kdy
poliittishallinnollisen harkinnan kidytinnoissd, toisin sanoen miten heikossa
tyomarkkina-asemassa olevat kansalaiset valikoituvat eri hyvinvointisektoreiden
asiakkaiksi. Tarkastelen tutkimuksiin, ohjeisiin ja erilaisiin seuranta-aineistoihin
tukeutuen, miltd ndiden ihmisten tilanne ndyttdd eri sektorien lakisdéteisissa
palveluissa 2010-luvun taitteessa. Kartoitan valikointikaytantojd niiltd sektoreilta,
jotka ovat keskeisimpii vaikeasti tyollistyvien tuen ja palvelun nikokulmasta.
Lopuksi pohdiskelen toteutuneen kehityksen hallinnollista ja sosiaalipoliittista
ulottuvuutta.

1 Kaytdn tissd artikkelissa padasiassa kisitettd vaikeasti tydllistyvit. Maidritelmillisesti ryhméén lue-
taan pitkdaikaistyottomat, toistuvaistydttomit, toimenpiteilté tydttomiksi palaavat ja toimenpiteilld
toistuvasti kiertdvit henkilot (Ks. http://www.findikaattorit.fi). Kansainvilisesti ndissd yhteyksissd
(etenkin Isossa-Britanniassa) kdytetddn kisitettd hard-to-employ people.


http:w.findikaattorit.fi
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Vaikea tyottomyys

Mitid tiedetddn vaikeasti tyollistyvien kansalaisten tilanteesta ja tuen tarpeista
yhteiskunnassa? Lukumairiisesti nditd henkil6itd on maassamme vuodesta toi-
seen keskimddrin noin 135 000. Taloudellisesti hyvindkdan vuosina maarissd ei
ole tapahtunut selkeitd muutoksia. Tilannetta kuvaa alla oleva taulukko.

Tutkimusten mukaan ansio- tai peruspéivirahalta tyomarkkinatuelle pu-
donneissa — siis vaikeasti tyollistyvissd — on paljon ikdidntyvid ja puutteellisen
(ammatillisen) koulutuksen saaneita. Heistd vajaakuntoisten osuus (22 %) on
yli kaksi kertaa isompi kuin vajaakuntoisten osuus tyottomistd tyonhakijoista
(noin 8 %). Enemmisto vaikeasti tyollistyvistd ei ole ollut kosketuksessa tyoela-
miidn vuosiin. (Aho 2005.) Lukujen kautta piirtyy kuva ty6ttomyyden ansaan
jadneistd kansalaisista, jotka ajan kuluessa vajaakuntoistuvat ja ammatillisesti
vieraantuvat tydelimasti. Teolliset tuotantorakenteet eivit heiddn kaltaisiaan
endd tarvitse. Heiddn nikokulmastaan oikeampaa olisikin puhua vaikeasti
tyollistivistd yhteiskunnasta.

Lakisddteinen tyottdmyysturva ja tyo- ja elinkeinohallinnon tyollisyys-
poliittiset toimenpiteet ovat esimerkkejd yhteiskunnan vastaantulosta. Tilanteen
monimutkaisuutta kuvastaa kuitenkin se, ettd tutkimuksen mukaan pitkidaikais-
tyottdmain toistuva osallistuminen toimenpiteisiin on yhteydessd tyottomyyden
pitkittymiseen (Terdvd ym. 2011). Toisaalta toimenpiteisiin osallistumattomuus
vaikuttaa samansuuntaisesti. Pitkdaikaistyottomyys heikentda ty6ttomien itsen-
sd arvioimaa tyokykyid. Kun luottamus omaan ty6kykyyn vihitellen murenee,
kasvaa riski syrjaytyd tyoelimistd kokonaan. (Holm ym. 2006.) Yli 55-vuotiaat
tyottomat kokevat, ettd heiddn tyokykynsi on heikentynyt voimakkaasti kahden
vuoden tyottomyyden jilkeen (Laiho ym. 2010). Jo ndiden havaintojen pohjalta
voidaan péitelld, ettd vaikeasti tyollistyvien palvelu- ja etuuskysymyksii joudu-
taan toistuvasti harkitsemaan ja linjaamaan tyo- ja elinkeinohallinnon, sosiaali- ja
terveydenhuollon ja sosiaalivakuutuksen piirissa.

Taulukko. RakennetyGttomien (vaikeasti tydllistyvien) maaran kehitys vuosina 2004-2012.

Ajankohta Rakennetyéttomien maara
Marraskuu 2004 169 000
Marraskuu 2006 137000
Marraskuu 2008 107 000
Marraskuu 2010 142000
Marraskuu 2012 144000

Lahde: Findikaattorit.
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Poliittinen ohjaus — hallinnollinen harkinta

Vaikea tyottomyys on tyollisyyspoliittinen kysymys, jonka ratkaisuyrityksiin
kytkeytyvit myos muut politiikkalohkot, erityisesti talous-, sosiaali- ja ter-
veyspolitiikka. Giuliano Bonoli (2012) on kiinnostavalla tavalla hahmotellut
eurooppalaisen tyollisyyspolitiikan yleisid linjauksia 1950-luvulta ndihin pdiviin
saakka. Han kayttad aktiivisen tyovoimapolitiikan kisitettd mutta kytkee sii-
hen ldheisesti my6s sosiaalipolitiikan kehityksen. Sodanjilkeisessd Euroopassa
1950- ja 1960-luvuilta lahtien kehitystd luonnehti ty6ttomien tyollistyminen
dynaamisesti kehittyvin teollisuuden palvelukseen. 1970-luvulta aina 1990-lu-
vulle tyovoima- ja sosiaalipolitiikan poliittiset painotukset suosivat tyottomien
koulutusta ja ammatillista pitevoitymistd. Alettiin korostaa ty6ttomien inhi-
millisen pidoman kasvattamista ja puhua aktiivisesta tydvoimapolitiikasta (vrt.
Sihto 1994). 1990-luvun puolivilistd 2000-luvun ensimmdisen vuosikymmenen
puoliviliin tultaessa tydvoima- ja sosiaalipolitiikkaa on luonnehtinut tyéttomien
aktivointi ja sitkedksi muuttuneen pitkidaikaisty6ttomyyden kielteisten vaiku-
tusten eliminointi.

Bonolin mukaan talouspolitiikka on ohjannut muiden politiikkalohkojen
kehitysti ja tyottomyyden ratkaisuyrityksid. Tyollisyys- ja sosiaalipolitiikka ovat
saaneet kulloinkin vallitsevan talouspoliittisen paradigman ehdoilla erilaisia
painotuksia ja linjauksia. Johtoajatuksena on ollut tyollisyys- ja sosiaalipoliittisten
tavoitteiden kytkeminen taloudellisen kasvun tukemiseen. Talouselaman kieltd
kiyttden Bonoli kutsuu useiden muiden tutkijoiden tapaan edelld mainittua
hyvinvointivaltiollista kehitystéd sosiaalisen investoinnin politiikaksi. Sosiaali-
seksi investoinniksi sen tekee julkilausuttu poliittinen kohdennus ty6ttémyyden
hoitoon ja ty6ttoméin viestoon. (Bonoli 2012.)

Kahden viime vuosikymmenen ajan on panostettu tydttomien aktivointiin.
Aktivointipolitiikalla tarkoitetaan tyollistdvid erityistoimia (ohjelmia, kursseja
yms.) sekd tyottomien oikeuksien ja velvollisuuksien uudelleen miirittelya.
Aktivointipolitiikka on tuottanut omanlaistaan hallintoa. Sen pohjana on ty6-
ja elinkeinohallinnon, sosiaali- ja terveyshallinnon seki sosiaalivakuutuksen
sektoripohjainen lainsddddnto aktivointia koskevine sdddésmuutoksineen.
Aktivoinnin orientaatio on yksilollinen ja asiakasta velvoittava, mika korostaa
sektoritoimijoiden harkintaa. Kun toimijoita on monia, tarvitaan sektoreita
yhdistévii palvelu- ja koordinaatiorakenteita. (Ks. mm. Karjalainen ja Keskitalo
2013.) Viime aikoina onkin useissa maissa alettu tutkia aktivoinnin hallinnointia,
sen kdytidntoji ja politiikkaldhtoisyyttd (van Berkel ym. 2011).

Aktivoinnin hallinnointia ovat muun muassa TEM:n valtakunnalliset
linjaukset siitd, miten tyo- ja elinkeinotoimistojen lakisddteisid palveluja kohden-
netaan erilaisiin ty6ttomiin. Hallinnointia ovat my6s STM:n ja Kuntaliiton suosi-
tukset siitd, miten tyottomien terveyspalveluita tai kuntouttavaa tyotoimintaa on
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syytd jirjestdd ja kohdentaa kunnissa. Edelleen eri sektoreiden koordinaatiojir-
jestelyt ovat osa tatd kokonaisuutta. Seuraavassa tarkastelen tarkennetusti, miten
vaikeasti tyollistyvdt on otettu huomioon aktivointipolitiikan eri sektoreilla.
Mielikuvissa on vaikeasti tyollistyvd 45—50-vuotias pitkdaikaisty6ton, jolla on
vahidn koulutusta ja aiempi tyokokemus ammatillisena padomanaan; hanelld voi
olla ajoittain pdihdeongelma sekid epamaardisti fyysistd ja psyykkistd oireilua.
Téllaisia henkiloitd on tilldkin hetkelld useita kymmenidtuhansia.

Tyo- ja elinkeinohallinto harkitsijana

Vaikeasti tyollistyvilld on yleensd takanaan pitkikestoinen asiakkuus tyohal-
linnossa. Taustalla voi olla ansiosidonnaisen tyottomyysturvan kausi, joka on
vuosien mittaan muuttunut tydbmarkkinatueksi. Asiakkuus on voinut vililld kat-
keta tydvoimapoliittisten toimenpiteiden ajaksi mutta jatkunut taas toimenpiteen
jilkeen. TEM:n palveluissa tyoton tyonhakija sijoitetaan nykyéin jollekin tyo- ja
elinkeinotoimen palvelulinjalle. Aiemmin oli kdytossa niin sanottu asiakasseg-
mentointi. Se oli tyo- ja elinkeinotoimiston sisdinen tydkalu, joka mahdollisti
“palveluprosessin suunnitelmallisen etenemisen asiakkaiden palvelutilanteen
edellyttimailld tavalla” (TEM 2009). Vaihtoehtoiset asiakassegmentit vuonna 2011
olivat seuraavat: 1) suoraan tydmarkkinoille suuntaavat, 2) osaamisen kehitti-
misen kautta tyomarkkinoille suuntaavat, 3) tydmarkkinoille kuntoutuvat seki
4) etuusasiakkaat. Uusimman ohjeen (TEM 2012) mukaan puhutaan segmenttien
sijaan asiakkaiden sijoittamisesta kolmelle eri palvelulinjalle: 1) tyonvilityksen,
2) osaamisen kehittimisen tai 3) tuetun tyollistymisen palvelulinjalle. Asiakkaan
palvelulinjan maidrittdminen perustuu ty6- ja elinkeinotoimiston virkailijan
asiantuntija-arvioon (TEM 2012, 2).

Vaikeasti tyollistyvin sijoittuminen tuetun tyollistymisen palvelulinjalle on
mahdollista. Sen piiriin kuuluvia asiakkaita ohjataan muun muassa tyévoiman
palvelukeskukseen, ja silloin tavoitteena on asiakkaan tyomarkkinaedellytysten
parantaminen, eliméntilanteen selkiytyminen ja tydelimévalmiuksien paranta-
minen. Todennékoisin vaihtoehto vaikeasti tyollistyville on kuitenkin jadminen
palvelulinjojen ulkopuolelle, “etuusasiakkaaksi”. Se tulee kysymykseen “pitkdan
jatkuneen tuloksettoman palveluprosessin seurauksena” (TEM 2009). Kyse on
siitd, ettd tyottomin tyonhakijan tyollistymisti ei voida auttaa ty6- ja elinkeino-
toimiston keinoin. Kdytdnnossi asiakas on silloin toimiston palvelujen ulko-
puolella saaden kuitenkin tyottdmyysturvaa, toimeentulotukea tai molempia.

Asiakkaiden ryhmittelylld pyritddn tyo- ja elinkeinohallinnon palvelujen
tarkoituksenmukaiseen kohdentamiseen. Alun perin asiakkaiden segmentointi
on yksi markkinatalouden vanhimpia kisitteitd. Sen ldhtokohtana on, ettid
markkinoiden asiakkailla on erilaisia perusteita tekemilleen ostopiitoksille.
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Markkinoinnin kohdentamisella eri tavoin erilaisille asiakasryhmille saavu-
tetaan yrityksissd tehokkaampia tuloksia ja liiketaloudellista voittoa.? Matka
markkinatalouden kiytannosta julkisten hyvinvointipalvelujen segmentointiin
on pitkd mutta mahdollinen. Ty6- ja elinkeinotoimisto pyrkii toteuttamaan
hallinnonalansa tyollisyyspoliittisia tavoitteita tuloksekkaasti ja tehokkaasti.
Asiakkaiden ryhmittely tavalla tai toisella palvelee resurssien tismaéllisempad
kohdentamista, miki tekee siitd hallinnonalan nikokulmasta perusteltua. Kun
asiaa tarkastelee vaikeasti ty6llistyvien nikokulmasta, on segmentoiva palvelu
keino sulkea heitd ty6- ja elinkeinotoimiston palvelujen ulkopuolelle. Kdytinnon
tilanteissa toimistojen tyontekijit voivat asiakastietojen ja harkintansa perusteella
paattad asiakkuudesta ja sen suunnasta.

Laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (L 916/2012) mairitelldan
tyo- ja elinkeinohallinnon palveluiksi muun muassa tyonvilityspalvelut, tyo-
voimakoulutus, ammatinvalinta- ja uraohjauspalvelut, tyokokeilu ja palkkatuki.
Ennen kuin pitkdin tyottomand ollut asiakas siirretdan palvelulinjan ulkopuolelle
(niin sanotuksi etuusasiakkaaksi), hian on yleensi ollut useissa tyollisyyspoliitti-
sissa toimenpiteissd (kuten palkkatuetussa tydssd, tydelimadvalmennuksessa tai
tyonhakukurssilla). Mitd pidempddn tyottomyys jatkuu, sitd vihemmén asiak-
kaalle tarjotaan toimenpiteiti. On epitodennikéisti, ettd hin tulee valituksi
esimerkiksi tydvoimakoulutukseen useiden hakijoiden joukosta. Jos asiakas on
todettu vajaakuntoiseksi, ammatilliseen kuntoutukseen padsykin mutkistuu
pitkddn jatkuneen tyottomyyden seurauksena.

Tyottomyyden pitkittyessd ja elaméntilanteen vaikeutuessa on mahdollista,
ettd tyoton tyonhakija vihitellen “harkitaan” tyovoimapalvelujen ulkopuolelle.
Ratkaiseva harkintavaihe on silloin, kun tydmarkkinatuen aktivointiehto tulee
voimaan eli henkild on saanut tydmarkkinatukea 500 pdivdd. Nyt hdnen on
sanktion uhalla osallistuttava vield tarjottavaan aktiivitoimeen. Mikali akti-
vointiehdon tayttinyt henkilo kieltdytyy tarjotusta toimenpiteestd, seuraa siitd
tyomarkkinatuen menetys méiraajaksi. Myos toimeentulotuen leikkaus sosiaali-
toimistossa voi tulla kysymykseen. 500 pdivdn raja on pitkdaikaistyottomalle
ikddn kuin viimeinen hetki osoittaa pystyvyytensi tyo- ja elinkeinohallinnolle.

Palvelulinjojen ulkopuolelle pddtyminen tarkoittaa siirtymisti erddnlaiseen
tyhjioon. TEM:n henkiloasiakkuusstrategian perusteluissa (2009) todetaan
etuusasiakkaasta, ettd ”TE-toimisto, tyovoiman palvelukeskus ja yhteistyotahot
ovat pitkdin jatkuneen tyottomyyden aikana tuloksetta pyrkineet edistimiin
asiakkaan tyollistymistd”. Todetaan myos, ettd "tyonhakijalla on vaikeita paihde-
jamielenterveysongelmia taikka asianmukaisesti todettuja vakavia terveydellisid
rajoitteita, jotka estdvit tyovoimapalvelujen kiyton”. Kyseessd voi olla lisdksi
elikehakemuksen hylkaystilanne tai 300 sairauspidivirahapiivin tdyttyminen.

2 Ks. http://www.wikipedia.org.
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Tyo- ja elinkeinohallinto katsoo suorittaneensa sektorikohtaisen tehtdvinsi.
Hallinnollinen asiakkuus Kelaan (tyomarkkinatuki) tai sosiaalitoimistoon
(toimeentulotuki) yleensd jatkuu.

Ty6- ja elinkeinohallinnon priorisointi- ja valikointijirjestelma on syntynyt
talouden ja tehokkuuden nimissi. Tyollisyyspoliittisten toimenpiteiden perus-
valikoima tyottomille tyonhakijoille ei ole paljon muuttunut, ja samat lakisaitei-
set toimet jatkuvat vuodesta toiseen. Valikointikriteerit — kynnys toimenpiteisiin
pédsyssd — sen sijaan vaihtelevat poliittisten ja taloudellisten suhdanteiden mu-
kaan. Valikoinnin kiristiminen kohdistuu aina jirjestelmin kannalta vihiten
tulosta tuottaviin, kdytannossd heikoimpiin asiakkaisiin. Talouden miidrdavyys
julkisissa palveluissa nidkyy leikkauksina ja “meill4 ei ole varaa” -diskurssina.
Kansalaisten perusoikeuspohjaiset sosiaaliset oikeudet ovat uhkaavasti jadmassi
politiikan jalkoihin (ks. Pajukoski 2011).

Miten heikossa asemassa olevien tyottomien tyonhakijoiden valikointi tyo- ja
elinkeinohallinnon palvelun ulkopuolelle on ymmairrettavissd? Julkisen hallin-
non johtamisen kulttuuri on totaalisesti muuttunut New Public Management
(NPM) -ohjausajattelun yleistytty4 eri maissa, ja timi nikyy myos aktivointipo-
litiikassa (Eichhorst ja Konle-Seidl 2008; van Berkel ym. 2010). Julkisen sektorin
—myos aktivoinnin — tunnuksia ovat tehokkuus, tuloksellisuus ja vaikuttavuus.
Palveluissa tuloksia saadaan edistyvien, ei vaikeiden ja haavoittuvien asiakkai-
den kanssa. Hyvit tulokset tarkoittavat hallinnonalalle enemmin mairiarahoja

seuraavana vuonna, ja ndin onkin valikoinnin taloudellisesti kannustava perus-
kehikko valmis.

Kelan arvioijana

Entd miten vaikeasti tyollistyvit selviytyvit Kelan jarjestelméassi? Tyottomyys-
turva (tyomarkkinatuki, peruspéivdraha), sairausvakuutus ja kuntoutusraha/
tyokyvyttomyyselike ovat tyéttomien henkildiden tavallisimpia etuuslinkkeja
Kelan asiakkuuteen. Tyottomyysturvan etuuksissa yksilollisen harkinnan alue
on madiritelty sdddoksissi, joten Kelalla ei ole omaa harkinnallista liikkuma-
varaa etuuksien suhteen, vaan se on lihinnd maksajan roolissa esimerkiksi
tyomarkkinatuen osalta. Karenssien toimeenpanosta piitetdan tyo- ja elinkeino-
hallinnossa. Tyokyvyttomyyseldkkeissd Kelalla ja vakuutuslaitoksilla on oma
harkintamenettelynsi.

Kelan ammatillinen kuntoutus on tarkoitettu tyoikiisille, joiden tyokyky
on heikentynyt sairauden vuoksi tai joita uhkaa tyokyvyttomyys lihivuosina’.
Kuntoutukseen hakeutumisessa Kela edellyttdd asiakkaalta lddkirin lausuntoa

3 Ks. http://www.kela.fi.
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vajaakuntoisuudesta. Kela ei edellytd asiakkaalta tyosuhdetta, joten sen jarjesta-
mi ammatillinen kuntoutus on tarkoitettu myos tyottomille henkiloille. Tyo- ja
elinkeinohallinto jarjestdd myos harkinnanvaraisesti ammatillista kuntoutusta, ja
kidytinnon tilanteissa onkin ilmennyt epéselvyyttd siitd, kumpi ndistd sektoreista
ottaa vastuun. Tyonjakoa on aikanaan linjattu niin, ettid “tyohallinto jirjestd
ammatillista kuntoutusta etenkin sellaisille tyottomille henkiloille, joilla ei
ole oikeutta Kelan tai tydeldkelaitosten kuntoutukseen” (Paatero ym. 2008, 37;
STM 2009, 64). TEM:n uusimman ohjeen mukaan “ammatillisena kuntoutuk-
sena tarjottavat julkiset tyévoima- ja yrityspalvelut ovat osa harkinnanvaraisen
kuntoutuksen kokonaisuutta ja tdydentdvit muiden toimijoiden jirjestimai
ammatillista kuntoutusta”. TEM korostaa ohjeessaan muiden jéirjestelmien
ensisijaisuutta. (TEM 2012.)

Periaatteessa vaikeasti tyollistyva voi hakea Kelan ammatilliseen kuntoutuk-
seen, jos lddkiri on todennut hinet vajaakuntoiseksi. Ammatillinen kuntoutus
sisdltdd muun muassa koulutusta, kuntoutustarpeen selvityksid, kuntoutustut-
kimuksia, tyokokeilua ja tydhonvalmennusta. Myds Kelan harkinnanvarainen
kuntoutus on periaatteessa mahdollista. Se puolestaan kisittdd muun muassa
tyokykya yllapitiavid kuntoutuskursseja ja yksilollisia kuntoutusjaksoja. Kun-
toutushakemukset kisitellddn ja pidtetddan yksilollisesti Kelan asiantuntijoiden
harkinnan perusteella. Miten ty6ttomét — entd vaikeasti tyollistyvit — ovat par-
janneet Kelan kuntoutukseen valikoitumisessa?

Vuonna 2008 Kelan kuntoutuksessa oli kaikkiaan 84 652 henkilo4. Naistd
4,5 prosenttia (3 824) oli kuntoutusta hakiessaan ty6ttoméini. Vajaakuntoisten
ammatilliseen kuntoutukseen hyviksytyistd (13 515) tyottomien osuus oli
10,6 prosenttia (1 439), ja harkinnanvaraisen kuntoutuksen osalta tyottomien
osuus oli 4,6 prosenttia. (Polvinen 2010, 37-38.) Vuonna 2012 kuntoutujien ko-
konaismiard oli 91 100 henkild. Kuntoutuksen alkaessa tydssd olevia ndisté oli
41 prosenttia (tyoelaméissd kaikkiaan 72 %) ja tyoeldmistd poissaolevia 28 pro-
senttia (tyokyvyttomyyselikkeelld, alle 16-vuotias tai muulla elikkeelld). Tyotto-
mien osuus kuntoutujista oli 14 prosenttia. Vuonna 2012 Kelan hylkdysprosentti
kaikissa kuntoutuspéitoksissi oli 17,8, ja suurin hylkiysosuus oli vajaakuntoisten
ammatillisessa kuntoutuksessa (27,4 %). (Kelan kuntoutustilasto 2012.)

Tilastotietojen pohjalta ei voida paitelld, minkd verran kuntoutukseen
pédsseistd tyottomistd on ollut vaikeasti tyollistyvid tai pitkdaikaistyottomid.
Heidédn osuutensa lienee marginaalinen, silld Kelan ammatillisen kuntoutuksen
kriteereissd korostetaan kuntoutuksen tarkoituksenmukaisuutta, joka ilmenee
tyossd jatkamisena, sithen palaamisena tai tyohon siirtymisend. Vaikeasti tyol-
listyvien osalta tdllaiseen tavoitteeseen padsemistd on yleensd vaikea ennakoida.
Johtopiditokseksi alkaa siten kiteytyé vaikeasti tyollistyvien jidminen yleensd
Kelan kuntoutusmahdollisuuksien ulkopuolelle. Heid4n tilanteessaan paadytdin
harvoin edes kuntoutushakemuksen vireillepanoon, koska tyontekijoiden koke-
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musten mukaan hakemukset suurella todennikoisyydelld hyldtddn. Tutkittua
tietoa tosiasiallisesta tilanteesta ei ole.

Jos ty6ton henkil6 ei padse Kelan ammatilliseen kuntoutukseen, toissijainen
mahdollisuus on ty6- ja elinkeinohallinnon ammatillinen kuntoutus. Tosi-
asiassa timd on vaikeasti tyollistyville ldhinni teoreettinen vaihtoehto. Ty6- ja
elinkeinohallinnon ammatillisesta kuntoutuksesta on vain osittain tilastotietoja
kaytettdvissd, mutta niiden mukaan vuonna 2010 tyo- ja elinkeinohallinnon
kautta jirjestettiin terveydentilan, tydbkunnon tai kuntoutustarpeen tutkimuksia
4 760 henkilolle ja tyokokeiluja 3 600 vajaakuntoiselle henkilolle (TEM 2011a).
Vajaakuntoisten tyottomien kokonaismédrdan nihden kyse on marginaalisesta
kuntoutuspalvelusta.

Terveydenhuollon valikointi

Terveydentilan ja tyokyvyn seuranta sekd sairauksien hoito jarjestyvit tygsuh-
teessa oleville padosin tyoterveyshuollon kautta. Tdma yhteys katkeaa silloin, kun
ihminen jid tyottoméksi. Periaatteessa pitkddn tyottomini olleet ovat kunnan
perusterveydenhuollon ja edelleen erikoissairaanhoidon asiakkaita kuten kun-
talaiset yleensdkin. Sairastuessaan he voivat hakeutua terveyskeskuksen asiak-
kaaksi kotipaikkakunnallaan. Vaikeasti tyollistyvien terveydentilan seuranta ja
tyokyvyn ylldpitimisen kysymykset ovat kuitenkin useimmiten jirjestimatta.
Tyottomit eivit yleensd tiedd, minne heidén tulisi hakeutua tyoterveyden luon-
teisissa seuranta-asioissa.

On osoitettu, ettd tyottomyys johtaa heikentyneeseen terveyteen, mutta
on myds nidyttod siitd, ettd heikko terveys johtaa tyottomyyteen. (Kortteinen
ja Tuomikoski 1998; Heponiemi ym. 2008.) Ikddntyneiden (50-58-vuotiaat)
pitkdaikaistyottomien terveydentilassa on todettu eniten pulmia, heilld on myos
muita useammin todettua vajaakuntoisuutta (Lind 1997). On myos osoitettu,
ettd ikddntyneet pitkdaikaistyottomat eivit ole saaneet tarvitsemiaan palveluja
terveydenhuollossa vaan he ovat syrjiytyneet terveyspalvelujen kiytosta (Jar-
vikoski ym. 1999). Pitkddn tyottomini olleiden tyokyvyn pulmat yhdistettyni
epdvarmaan terveyspalvelujen saantiin tarkoittavat, ettd nididen henkildiden
todellisesta tyo- ja toimintakyvysti ei ole tietoa.

Vaikeasti tyollistyvien jadminen terveydentilan seurannan ulkopuolelle joh-
taa herkisti kasautuviin vaikeuksiin tyohon tai koulutukseen padsyssi. Henkilo
voi kokemiensa toimintarajoitteiden vuoksi joutua kieltdytymain esimerkiksi
tarjotusta tyostd, mikd puolestaan johtaa karenssiin, mika taas voi tarkoittaa
velkaantumista sekd mielialan ja kunnon alenemista entisestdan. Hyvi tai koh-
tuullinen ty6- ja toimintakyky on kaiken selviytymisen perusta vaikean tyotto-
myyden tilanteessa. Ilmeisesti yksi selitys tyottomien vihiiseen valikoitumiseen
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ammatilliseen kuntoutukseen piileekin siind, ettei heiddn terveydentilaansa
systemaattisesti selvitetd missddn jirjestelmassd. Kun heiddn heikentyneesti
kunnostaan ei tiedet, eivit mydskdan heidin tyo- ja toimintakykynsi tutkiminen
ja kuntoutus tule ajankohtaisiksi.

Palvelujarjestelma niukentuvine méddrarahoineen valikoi pitkddn tyottomina
olleita terveyspalvelujen ulkopuolelle — eivit niinkdin hallinnonalan ohjeet tai
yksittédiset tyontekijit. Tyoikadisen vdeston terveydenhuolto toimii tyéterveyshuol-
lon varassa. Ty6ton ohjautuu tistd valtavirrasta ulos perusterveydenhuoltoon,
joka kamppailee vihenevien resurssien ja ladkirivajeen kanssa. Terveydenhuol-
tolaki (L 1326/2010) sisidltid muutoksen mahdollisuuden, silld lain mukaan
(13 §) kunnalla on velvollisuus jirjestdd terveysneuvontaa ja terveystarkastuksia
my0s opiskelu- ja tydterveyshuollon ulkopuolelle jiiville nuorille ja tyoikéisil-
le. Terveystarkastuksella tarkoitetaan terveydentilan ja tyo- ja toimintakyvyn
tarkastusta sekd terveyden edistimiseen liittyvid terveydentilan selvittimista.
Terveydenhuoltolain sdddos pyrkii korjaamaan terveyspalvelujirjestelmid niin,
ettei jarjestelmi itsessddn sulkisi tiettyjd viestoryhmii ulkopuolelle.

Viime vuosina valtiovalta on ilahduttavasti kannustanut paikallisia toimi-
joita tyottomien terveyspalvelun kehittimiseen. Vuodesta 2006 lihtien valtion
talousarviossa on ollut lisdys kuntien valtionosuuksissa pitkdaikaistyottomien
terveystarkastusten kdynnistdmiseksi kunnissa. Lisdksi valtakunnallinen PTT
(Pitkaaikaistyottomien terveydenhuollon kehittimiskumppanuus) -hanke toi-
mi vuosina 2007-2010 noin 50 paikkakunnalla. Hankkeen arvioinnin mukaan
tyottomien terveyspalvelun toimintamallit ovat kehittyneet paikallistasolla, ja
ne ovat padosin kiinnittyneet osaksi perusterveydenhuoltoa ja terveyskeskustoi-
mintaa (Saikku ja Sinervo 2010). Nédhtdviksi jad, missd médrin palvelurakenteen
tuleva muutos sekd terveydenhuoltolain tdysimittainen toimeenpano tulevat
vaikuttamaan tyottomien terveyspalvelun asemaan ja vahvistumiseen osana
perusterveydenhuoltoa.

Sosiaalitoimi harkitsijana

Millainen on vaikeasti ty6llistyvin asema kunnan sosiaalipalveluissa? Sosiaalitoi-
men asiakkaaksi pitkdaikaisty6ton hakeutuu yleensi toimeentulon kysymyksissa.
Sosiaalityontekijan vastaanotolla arvioidaan toimeentulotuen tarve ja opastetaan
tarvittaessa velkaneuvontaan ja muihin palveluihin (esimerkiksi pdihde- ja
mielenterveyspalveluihin). Osa sosiaalityon asiakkaista ohjataan toimiston
etuuskisittelyyn asioimaan vain kirjallisesti. Niin sosiaalitydssikin toteutetaan
asiakkaiden segmentointia. Usein sosiaalityon asiakkaaksi padsemisessd on vii-
veitd, mitd yleensi selittdd ruuhkautunut vastaanotto tyontekijavajauksen vuoksi.
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Sosiaalityon asiantuntemus on olennaista vaikeasti ty6llistyvin kokonais-
tilanteen kartoituksessa ja ty6hon kuntoutumisen suunnittelussa. Sosiaalityon
ammattilainen keskustelee asiakkaan kanssa toimeentulosta, asumisesta, ter-
veydentilasta sekd akuuteista vaikeuksista, kun taas ty6- ja elinkeinohallinto
kartoittaa asiakkaan kanssa tyohon, koulutukseen ja tyollistymiseen liittyvid ky-
symyksid. Suhteessa vaikeasti tyollistyvin muuhun tuki- ja palvelujirjestelmiin
sosiaalityd on muita toimia pohjustavaa ja asiakkaan tilannetta vakauttavaa.

Myos sosiaalitoimessa on harkintavaltaa. Toimeentulotuen osalta sen lain-
sddddnnollinen pohja on toimeentulotukilaissa (L 1412/1997). Mikaili ty6ton
kieltdytyy hinelle osoitetusta tyostd, voidaan hinen toimeentulotukeaan alen-
taa 20 prosenttia, toistuvan kieltdytymisen tilanteissa enintdin 40 prosenttia.
Vuoden 2011 alusta voimaan tullut toimeentulotukilain muutos (L 1172/2010)
antaa sosiaalityolle valtuudet alentaa (20/40 %) my6s 18—24-vuotiaiden nuorten
toimeentulotuen perusosaa ammatillista koulutusta vailla olevalta henkilolt,
mikali hian kieltdytyy koulutuksesta tai keskeyttdd sen (ks. Elina Palolan artik-
keli tdssd kirjassa). Lain mukaan toimeentulotuen perusosan alentamista tulee
harkita sosiaalitoimessa tapauskohtaisesti ottamalla huomioon “tuen hakijan ja
hianen perheensi olosuhteet kokonaisuutena seki toimeentulotuen tavoitteet”.
Harkintavalta on asiakasvastaanoton sosiaalityontekijoilla.

Toimeentulotuen perusosan alentaminen tulee tavallisesti kyseeseen silloin,
kun henkilélle on jo annettu ty6ttomyysturvan karenssi tyosta kieltdytymisen
tai siitd eroamisen vuoksi. Tdlloin hin usein hakeutuukin sosiaalityon toimeen-
tulotuen asiakkaaksi. Sosiaalityontekijoiden harkinnassa on, alennetaanko sa-
masta syystd myos toimeentulotuen perusosaa. Tyontekijit joutuvat arvioimaan,
mitd on “ihmisarvoisen elimin edellyttima turva”, silld lain (L 1412/1997, 10 §
4 momentti) mukaan toimeentulotuen perusosan alentaminen ei saa vaarantaa
sitd. Kdytettavissi ei ole valtakunnallista seurantatilastoa toimeentulotuen alen-
tamisen yleisyydestd. Vuonna 2000 tehdyn erillisselvityksen mukaan arvioitiin,
ettd alennettua perusosaa maksettiin noin 3 prosentille kaikista toimeentulotuen
saajista. Mainittakoon, ettd tyottomyysturvan karenssilausunnon saaneita oli
vuonna 1999 kaikkiaan 43 607, miké oli 2,5 prosenttia kaikista tyovoimapoliit-
tisista lausunnoista. Noin joka kymmenes niistd vuosittain annetuista karenssi-
lausunnoista kohdistui henkil66n, joka oli jo saanut karenssin samana vuonna eli
karenssin saaminen kumuloituvasti oli selvityksen mukaan suhteellisen yleist.
(Heikkila ja Lahti 2000.)

Sosiaalitoimella on harkintavaltaa my6s kuntouttava tyétoimintaa koskevan
lain (L 189/2001) toimeenpanossa. Noin kymmenen vuotta voimassa olleen lain
mukaan kuntien tehtdvi on jirjestdd aktiivitoimia pitkdan tyottomini olleille
(aktivointiehdon tdyttineille) kuntalaisille yhteistydssi ty6- ja elinkeinohallinnon
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kanssa. Laki on aktivointichdon* tayttdneille asiakkaille velvoittava siten, ettd
kieltdytyminen lain mukaisen aktivointisuunnitelman tekemisesti tyontekijoi-
den kanssa johtaa sanktioon (tyomarkkinatuen karenssi tai toimeentulotuen
alentaminen). Sanktio koskee myds niité tilanteita, joissa asiakas kieltdytyy
suunnitelman mukaisesta kuntouttavan ty6toiminnan jaksosta tai keskeyttdi sen
ilman pitevid syytd. Kdytannossa sosiaalityontekijat yrittavit toimia joustavasti,
ja sanktiointia pyritddn vilttimain. Sosiaalityontekijdt harkitsevat vakavasti
sanktion kiyttod vain silloin, kun asiakas kieltdytyy kaikesta. (Ala-Kauhaluoma
ym. 2004; Keskitalo 2008; ks. Elina Palolan artikkeli tdssa kirjassa.)

Vain osalle aktivointiehdon tiyttidneistd ty6ttomistd tehddidn lain edellytta-
md aktivointisuunnitelma asiakkaan, sosiaalitoimen ja tyd- ja elinkeinohallinnon
yhteistyond, vaikka laki edellyttidd suunnitelman tekemisti tasavertaisesti kaikille
aktivointiehdon tiyttineille. Syynd valikointiin on yleensi paikallistason tyonte-
kijaresurssien riittimattomyys. Yksil6llisen aktivointisuunnitelman tekeminen
on aika- ja yhteistyokysymys, miké tarkoittaa niin ty4- ja elinkeinohallinnon
kuin kunnan sosiaalitoimenkin tyontekijiaresurssien varaamista suunnitelmien
tekoon. Tahin ei kunnissa ole riittdvasti varauduttu. (Karjalainen ja Karjalainen
2011.) Lain todellisen toimivuuden varmistaminen olisi jo valmisteluvaiheessa
edellyttinyt paikallistason voimavarojen huolellista arviointia. Paul Van Aer-
schot (2011, 39) onkin todennut, ettd uusia lakeja laadittaessa on varsin tavallista
laiminlyodi niiden operatiivisten olosuhteiden huolellinen selvittiminen, missa
lakia on tarkoitus soveltaa. Jos tillainen analyysi todella tehtiisiin, tarkoittaisi
se yleensd paikallisten resurssien lisdyksid. Voidaan ajatella, ettd kuntouttava
tyotoiminta -lain sddtamisen tavoitteena oli enemménkin avata kuntasektorin
aktivointitoiminta kuin varmistaa lain tasavertainen toteutuminen pitkaaikais-
tyottomien kuntalaisten nakokulmasta.

Tydvoiman palvelukeskus valikoijana

Pitkdaikaistyottomille on maassamme 39 ty6voiman palvelukeskusta (TYP)’.
Tyo- ja elinkeinotoimistosta ja sosiaalitoimistosta voidaan ohjata vaikeasti
tyollistyvid asiakkaita TYP:een, joka on ty6- ja elinkeinohallinnon, kunnan
(sosiaalitoimen) ja Kelan tyontekijoiden yhteispalvelupiste. Palvelu on niit4 asiak-
kaita varten, joilla on samanaikaista asioimistarvetta monen eri hallinnonalan

4  Aktivointiehdon tdyttidvit ovat saaneet joko tydmarkkinatukea tai toimeentulotukea tai molempia
8,5-12 kuukautta (alle 25-vuotiaat) tai 22,5 vuotta (yli 25-vuotiaat). Kela ldhettidd tyo- ja elinkeino-
hallinnon ja kunnan viranomaisille miéraajoin listaukset aktivointiehdon tiyttaneistd henkiloistd
kunnissa.

5 TYP-toiminta kattoi vuoden 2011 aikana 138 maamme kuntaa (yhteensi 320 kuntaa) ja 40 tys- ja
elinkeinotoimiston aluetta (yhteensd 74 toimistoa).
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yksikossd. Yhteinen pulma kaikilla on pitkittynyt ty6ttomyys. TYP-toiminta
kdynnistyi vuonna 2002. Tyottomien yhteispalvelu on tarkoitus lakisdateistad
ja ulottaa koko maan kattavaksi. Lain valmistelutyo toteutetaan Jyrki Kataisen
hallituskauden aikana.

Alun perin yhteispalveluun ohjattiin tyovoimatoimistoista ja sosiaali-
toimistoista pitkdaikaistyottomid, joita ei niiden palveluin voitu enii auttaa.
TYP-palvelu onkin osoittautunut asiakkaiden ja tyontekijéiden nikokulmasta
erdinlaiseksi jatko- ja erityispalveluksi vaikean tyottomyyden tilanteissa. Tyo- ja
elinkeinohallinto on ollut TYP-toiminnan koordinoija ja erillisrahoituksen jér-
jestdjd. TYP-toimintaan on siten vaikuttanut voimakkaasti timan hallinnonalan
tulosohjaus ja vaikuttavuusodotukset. Sittemmin TEM on yhdessd STM:n, Kelan
ja Kuntaliiton kanssa antanut valtakunnalliset linjaukset TYP-toiminnasta. Nii-
den mukaan yhteispalveluun ohjattavan asiakkaan tulee olla moniammatillisen
palvelun tarpeessa, 500 pdivdd tyomarkkinatukea saanut ja toimintakyvyltidin
sellainen, ettd hdan kykenee osallistumaan kuntouttavaan ty6toimintaan tai
muihin ty6llistymistd edistdviin palveluihin. TYP:n asiakkaista vihintd4n puo-
let tulee olla 500 piivdd tyomarkkinatukea ty6ttomyyden perusteella saaneita.
(Tyo- ja elinkeinoministerié ym. 2010.)

TYP-palveluun piisyssd on oma valikointimenettelynsi, josta keskushallin-
toviranomaiset ovat yhdessi sopineet. Viime kddessd TYP-asiakkaaksi valikoitu-
minen on kiinni ldhett4dvian tahon tyontekijoiden harkinnasta. ”TYP-kelpoisuus”
edellyttdd aktivointiehdon tdyttymisen lisdksi vdhintddn sellaista kuntoa, ettd
asiakas tyontekijoiden arvion mukaan tulee selviytyméan kuntouttavassa tyo-
toiminnassa. Arviointi on asiantuntijoiden tilannekohtaista harkintaa tyo- ja
elinkeinotoimistoissa ja sosiaalitoimistoissa.

Vuonna 2010 TYP:issa oli asiakkaana noin 24 600 henkilod. Maird on
pysytellyt lihes samansuuruisena viimeiset viisi vuotta. Vajaakuntoisten osuus
asiakkaista on ollut 34—38 prosenttia. Yleensd TYP:n asiakkuus kestda pitkddn.
Vuonna 2009 paittyneissd asiakkuuksissa (yhteensd noin 8 500) 34 prosentilla
asiakkuus oli kestdnyt yli kolme vuotta. (TEM 2011b.) Kun vaikeasti tyollistyvien
maiird on samanaikaisesti vuodesta toiseen ollut keskimiirin 135 000, valikoi-
daan TYP-palveluun siten suhteellisen pieni osa potentiaalisesta perusjoukosta.

TYP-palvelu on kidynnistynyt tarpeesta koordinoida pitkddn tyottdmini
olleiden tarvitsemia eri sektoreiden palveluja, mutta sitd ei ole tarkoitettu kai-
kille yhteispalvelun tarpeessa oleville. Asiakkaiksi valikoidaan sellaisia, joiden
kanssa todennikoisyys edetd kohti tydelamidd on suuri tai suurehko. Vaikeat
tapaukset jadavit yhteispalvelun ulkopuolelle sektoriasiakkaiksi. Yhteispalvelun
alkuvaiheissa vaikeasti tyollistyvid ohjattiin avarasti yhteispalveluun, mutta kun
tyollisyyspoliittiset tulokset jaivit vaatimattomiksi, alettiin toimintaa vihitellen
linjata tulostavoitteisempaan suuntaan. TYP:n valikointikriteerit ovatkin tis-
mentyneet ja kiristyneet vuosien myota.
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Yhdesta pudokkuudesta toiseen

Vaikeasti ty6llistyvd on tilanteensa vuoksi julkisen tuen ja palvelun asiakas
mutta lihemmin tarkasteltuna usein varsin ohuesti. Hin valikoituu yll4ttavisti
eri sektoreiden palvelujen ulkopuolelle. Hinesté voi tulla TEM-palvelun pudo-
kas (siirretddn palvelulinjojen ulkopuolelle), TYP-palvelun pudokas (ei tiytd
valintakriteereji), tyoterveyshuollon pudokas (ei ole tarvittavaa tyosuhdetta),
kuntoutuspudokas (tydelimiennuste matala), koulutuspudokas (ei parjia valin-
noissa) ja viimein on mahdollista my6s midrdaikainen ja osittainen putoaminen
toimeentulotuelta (sanktio). Jokaisesta jarjestelméstd nayttid l6ytyvin valikoin-
timekanismi, joka edellyttda asiakkaalta enemman kuin mihin hin silld hetkelld
pystyy. Pudokkuuksilla on taipumus kasautua yhdelle ja samalle henkilolle.
Heikosti selviytyvin leima kulkee asiakkaan mukana jirjestelmasti toiseen, ja se
vaikuttaa tyontekijoiden harkintaan asiakkaiden valikointi- ja ohjaustilanteissa.
On alettu puhua pois kddnnyttimisen malleista, jotka mahdollistavat heikossa
asemassa olevan suoran tai epasuoran ohjaamisen muualle tai hinen avuntar-
peensa torjunnan kokonaan (Hénninen ja Karjalainen 2006).

Pudokkuuteen kytkeytyy usein sanktiointi eli rankaisu kielteisestd kayttay-
tymisestd: tydttomyysturvan karenssi, toimeentulotuen alentaminen, uusimpana
nuorten toimeentulotuen perusosan alentaminen koulutuksen keskeyttimisen
tai siitd kieltdytymisen vuoksi. Pudokkuus voi myos tarkoittaa sanktionomaisia
kéytintojd paihdehuollossa ja mielenterveyspalveluissa. Tdlloin kdynnin laimin-
lyénnistd saattaa seurata hoitosuhteen katkaiseminen. Valikoinnin ja sanktioin-
nin seurauksena asiakkaan tilanne vaikeutuu ja syrjaytyminen syvenee ja timi
tapahtuu hyvinvointipalvelujirjestelmin asiakkuudessa.

Pohjoismaisessa hyvinvointivaltiossa kansalaiset jakautuvat sosiaaliturvan
suhteen kahteen peruspooliin: tarve(syy)perusteista perusturvaa saaviin ja an-
siosidonnaista sosiaaliturvaa saaviin. Perusturva jo nimensd mukaisesti viittaa
tasaetuuksiin, ja silld on kytkentd perustuslain toimeentuloturvaa koskeviin
pykéliin. Ansiosidonnaisen turvan etuudet ovat ansioihin suhteutettuja, "ansioita
turvaavia”. Puhutaan myos vastikkeettomasta (ei-ansaitusta) ja vastikkeellisesta
(ansaitusta) sosiaaliturvasta. Jo vuosia on tyollisyys- ja sosiaaliturvapolitiikassa
tuotu vastikkeellisuutta my6s osaksi perusturvaa. (Ks. mm. Julkunen 2001.)
Vaikeasti tyollistyvit ovat tavallisesti perusturvan varassa, taustanaan useim-
miten kauan sitten paittynyt ansiosidonnaisen turvan kausi. Perusturvan vas-
tikkeelliseksi muuttaminen altistaa heidit eri sektoreiden kiristyviin palvelu- ja
osallistumiskédytdntoihin. Viimesijaisen turvan varassa olevat padtyvit enenevisti
pakottavien velvollisuuksien piiriin. Heill4 ei ole tdysivaltaista neuvotteluasemaa
viranomaissuhteissa.

Ulkopuolelle joutuvat aina heikoimmin selviytyvit ihmiset. Esimerkiksi
OECD:n tutkimuksen mukaan Tanskassa kuntatason tyonhakukeskusten (job
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centre) johtajista 75 prosenttia totesi, ettd heilld on suurimmat vaikeudet tyos-
kentelyssa pitkiaikaistyottomien kanssa. Heiddn mukaansa niille henkiloille
tarvittaisiin pitkid yksilollisid palveluketjuja yhteistydssa eri sektoreiden kanssa,
mikd on resursseja vaativaa ja hankalasti organisoitavissa. Vastaavasti Alanko-
maissa valtaosa sekd kuntien (73 %) ettd tyohallinnon viranomaisista (89 %)
ovat kokeneet, etteivit he ole pystyneet auttamaan vaikeimmassa asemassa ole-
via ty6ttomid. Erityisen pulmalliseksi Alankomaissa on koettu ikdantyvit (yli
45-vuotiaat) tyottomit, koska virallinen politiikka priorisoi nuoria. Sikildisten
kuntien edustajien mukaan 10-25 prosenttia asiakkaista joudutaan kddnnytta-
miin pois niiden toimipisteistd, koska heiti ei pystytd auttamaan tydelimiin
suuntautumisessa. (Froy ym. 2011.)

Tyollisyys- ja aktivointipolitiikan tulosdiskurssi ohjaa aktivoinnin kiy-
tdnnon toteutusta paikallistasolla valikointiin ja vaikeiden asiakkaiden mini-
mointiin. Poliittinen harkinta ohjaa palvelujirjestelmai ohittamaan resursseja
kuluttavia mutta tulosta tuottamattomia asiakkaita. Poliittiseen harkintaan
kytkeytyy yhd vahvemmin liiketaloudellista kannattavuusharkintaa (ks. Toomas
Kotkaksen artikkeli tassi kirjassa; Evans 2010). Palvelujen kohdentamisen muu-
tokset ovat valtakunnan tason poliittisia pdatoksid, mutta niiden toimeenpano
jad viljan ohjeiston ja paikallisten tyontekijéiden tilannekohtaisen harkinnan
varaan. Valikointia ohjaavat enemmainkin miérirahat ja poliittiset suhdanteet
kuin kansalaisten sosiaaliset oikeudet tai tutkimuspohjainen sosiaalipoliittinen
tieto. ”Vastaantuloharkinta”, toisin sanoen jirjestelmien muuttaminen niin, ettd
ne nykyistd herkemmin vastaisivat myos heikoimpien kansalaisten tarpeisiin, on
ollut vihemman priorisoitua. Vaikeasti ty6llistyvien asema on suhdanneherkkaa
paitsi tyomarkkinoilla my6s hyvinvointivaltion palvelupolitiikassa.

Keihin kannattaa investoida -politiikka

Tyoikdisen kansalaisen syrjaytyminen seka tyostid ja toimeentulosta ettd vihitellen
myd§s palveluista on hyvinvointivaltion todellisuutta. Ilmig ei ole suinkaan vain
suomalainen. My6s muissa Pohjoismaissa on ollut 2000-luvulla havaittavissa
selvdd haluttomuutta kuulla yhteiskunnan heikoimpia ryhmii ja investoida
heihin (Hvinden ja Johansson 2007).

Vaikeasti tyollistyvid koskevat valikointimekanismit sijoittuvat kahden
kehityskulun leikkauspisteeseen: yhtdiltd talouspolitiikan ylivoimaisuuteen
suhteessa sosiaalipolitiikkaan ja toisaalta uusliberalismin hengessi toteutuvaan
julkisen palvelun johtamiseen (NPM). Pyrin seuraavassa kokoavasti kiteytti-
main trendien yhteyksid vaikeasti ty6llistyvien tilanteeseen. Aloitan aktivoinnin
hallinnoinnista.
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Tulosjohtamisen tehostuvat tekniikat

Asiakkaiden valikointi kytkeytyy NPM:n valtavirtaan ja sen tuomiin muutoksiin
palvelujirjestelmissd. Viime kidessd vaikeasti tyollistyvien valikointi palvelun
ja tuen piiriin tapahtuu aina paikallisissa palveluyksikoissi, yleensd asiakas-
vastaanotoilla. Tyontekijit arvioivat ja valikoivat asiakkaita palveluihin ja siten
toteuttavat kulloinkin voimassa olevan aktivointipolitiikan linjauksia ohjeiden
ja suositusten mukaisesti (situated judgement, ks. Prior ja Barnes 2011). NPM on
muuttanut toimintaa rationaalisemmaXksi, jos sitd verrataan vaikkapa 1980-luvun
asiakaspalvelun periaatteisiin ja kidytdantoihin. Kun aiemmin pyrkimykseni oli
ehki ideaaliltakin kuulostava “asiakkaan paras”, on tulosjohtaminen tuonut
tyontekijoiden tyohon tehokkuusvaatimuksia, suoritteita, tulostavoitteita ja
tiukempaa tyon kontrollia. Tulosjohtamisen kehikossa on mahdollista ajaa ldpi
hyvinkin tavoitteellisia asiakkaiden valikointikdytantoja. NPM tarjoaa tdhin
oivallisen teknisen vilineiston strategioiden, tulosbudjetoinnin, seurannan,
sopimuksellisuuden ja taloudellisen kannustavuuden muodossa.
Aktivointipolitiikan tulostavoitteisuus on alkanut niky4 yha tismallisem-
pind kohderyhmairajauksina ja yhd kunnianhimoisempina ty6llisyystavoitteina.
NPM on hallinnoinnin viline, joka mahdollistaa huomion keskittdmisen politii-
kan toimeenpanon teknisluonteisiin kysymyksiin. Sindnsé tima julkisten resurs-
sien allokointi- ja seurantakdytdnt6jen kehittiminen on vilttimitontd, ja uusi
tietoteknologia tarjoaa tdhdn aivan uusia mahdollisuuksia. Pulma onkin lihinna
siing, ettd rationaalinen ja teknistyvi toimeenpano menettii helposti yhteyden
uudistusten sisédllollisiin kokonaisuuksiin ja niiden taustalla oleviin ideologioihin
ja arvoihin. Tulosjohtamisen vilineiston varassa tihddtdan mairitietoisesti sen
hetkisen politiikan nopeaan mutta samalla lyhyen aikavilin vaikuttavuuteen.
Paikallistason tyontekijit ovat vaikeiden asiakkaiden kanssa tukalassa ase-
massa. He joutuvat jasentimiin ammatillisesti ja inhimillisesti vaativaa tyotdian
tulosjohtamisen vilinein. Onkin todettu, ettd tulosjohtamisen levittdytyminen
julkiselle sektorille on lisdnnyt tyontekijéiden kontrollia ja ohjannut heiti ratio-
naalisesti tavoittelemaan maksimituloksia (Newman 2001). Tyontekijan oman
asiantuntijuuden reflektoiva soveltaminen ja arvoldhtoinen harkinta vaikeissa
asiakastilanteissa ei istu NPM:n rationaaliseen orientaatioon (Prior ja Barnes
2011). Hallinnonalakohtaiset valtakunnalliset tulostavoitteet ovat ohjaavia, ja ne
tulevat vilitasojen kautta paikalliseen asiakastyohon. Tyontekijoiden harkinta-
valta on néissd yhteyksissd suhteellisen sidottua. Aktivointipolitiikassa puhutaan
keskitetysti ohjatusta hajautetusta paitoksenteosta (centralized decentralization,
van Berkel ym. 2011). T4lld tarkoitetaan hallinnointitapaa, jossa keskushallinto
tulosohjauksellaan ohjaa politiikan toimeenpanoa ja paikallista harkinta- ja
padtosvaltaa siitd huolimatta, ettd padtoksenteko on virallisesti delegoitu pai-
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kallistasolle. Keskushallinnon tulosohjauksen nimissd palvelujen paikalliset
kohdennukset ja valikointikidytinnot saavat oikeutuksensa.

Kun tehokkuus, tuottavuus ja taloudellisuus ovat kaikessa politiikassa oh-
jaavia periaatteita, johtaa se kovenevaan kilpailuun uusliberalismin hengessi.
Silloin kun tillainen toimintapolitiikka on myds osa vaikean ty6ttomyyden
ratkaisuyritystd, tuottaa se vdistiméttid kannattamattoman toiminnan karsimista.
Maddrdarahoja kohdennetaan talouselimin logiikalla. Sosiaalipolitiikan tasa-
arvoperiaatteet jaavit globaalien talousvoimien jalkoihin. Olavi Riihinen toteaa
lehtihaastattelussaan: “kilpailukyky on nostettu liian korkealle, epdjumalaksi”
(Suoninen-Erhio 2011, 11).

Sosiaalisen investoinnin harha

Jorma Sipild (2011) on myos Bonolin (2012) tavoin analysoinut sosiaalisen
investoinnin polititkkaa. Hdn on tarkastellut sen yhteyttd sosiaalipolitiikan
muutokseen. Sipilain mukaan investointi ihmiseen on ollut tuttua puhetta hy-
vinvointivaltiossa jo vuosikymmenii, mutta uutuus piilee sanassa “sosiaalinen”.
Kisitteend sosiaalinen investointi luo toimintakyky4 ja avaa mahdollisuuksia.
Sitd voidaan kohdentaa ihmisiin, joilla ei ole mahdollisuuksia investoida itseensa
eikd ymparistoonsd. Taman mukaisesti sosiaalisena investointina voidaan pitda
muun muassa koulutus- ja tyévoimapalveluja. Investoinnin “erityisend tehtdvini
on lisdtd tyomarkkinoiden laidoilla olevien ihmisten kyvykkyyksid ja parantaa
heiddn pidsyddn sekd paluutaan tydomarkkinoiden piiriin” (Sipild 2011, 362).
Kaunis ajatus on se, ettd sosiaalisen investoinnin politiikka ottaa huomioon
kaikki — my6s heikot kansalaiset — ja lisdd siten ihmisten toimintakyky4 ja sel-
viytymistd yhteiskunnassa.

Sipild joutuu toteamaan, ettd etumaidritteistdan huolimatta sosiaalinen inves-
tointi on ollut ensisijaisesti sijoittamista, talouspolitiikkaa, jolloin sen tavoitteena
on viime kidessi ollut taloudellisen kasvun tuottaminen (Sipild 2011). Kun talous
on ensisijaista, alkaa sosiaalipoliittinen ajattelu kaventua ja esimerkiksi kansalais-
ten perusoikeudet unohtua. Esiin nousee kysymyksii, kuten "keneen kannattaa
investoida?’. Téstd on lyhyt matka kansalaisten toimijuuden ja velvollisuuksien
korostamiseen. Britanniassa onkin jo kiyty keskustelua siit4, ettd oikeuksia tulee
olla vain kansalaisilla, jotka kantavat velvollisuutensa. Sosiaalisen investoinnin
kehikossa tima tarkoittaa valikoinnin lisddmist4 ja yksiloiden nakemista kyvyk-
kyytensd suhteen eri tavoin kannattavina kohderyhmina.

Pohjoismaat hyvinvointivaltiomalleineen olisivat Sipilin mukaan periaat-
teessa hyvi alusta sosiaalisen investointipolitiikan vaihtoehtoiselle, oikeudenmu-
kaisuutta lisddville soveltamiselle. Kun kansalaisten perusturva ja perustarpeisiin
vastaava palvelujirjestelmi on luotu, voisi sosiaalinen investointivaltio keskittya
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inhimillisen toimintakyvyn tuottamiseen. Niin ei ole Suomessa kuitenkaan tehty,
vaan taloudellinen nikoékohta on noussut viime vuosina yhi vahvemmin esiin.
Politiikkavalinnat ovat lihteneet pohjoismaisessa mallissammekin enemmén
talouden ehdoista kuin sosiaalisen investoinnin toimintakykyi vahvistavasta
ideologiasta. Poliittiset voimasuhteet ja uusliberalismin ulkomaiset mallit oh-
jaavat politiikkaa yleiseurooppalaiseen ja globaalin talouden suuntaan. Sipilin
mukaan menestysstrategiana sosiaalinen investointi edellyttdisi vahvaa valtiota,
ja sellaista meilld ei endd ole. (Sipild 2011.)

Lopultakin kyse on arvoista

Vaikeasti tyollistyvistd kansalaisista tulee yhteiskunnassa yhd heikompia toimi-
joita. Heiddn tydmarkkinakansalaisuuttaan arvioidaan toistuvasti valtakunnan
politiikassa, minkd vuoksi heididn asemansa hyvinvointivaltion palvelu- ja
tukijirjestelmissd on suhdanneherkkii. Heitd koskevaa harkintaa ja valikointia
ei kuitenkaan tehdi tyhjiossd vaan niissd olosuhteissa, joissa niin asiakkaat,
padttdjat kuin tyontekijitkin eldvit. Poliittinen harkinta on aina yhteisollista.
Mitd me yhdessi lopultakin haluamme? Miten me haluamme ymmairtid mu-
kana olemisen — osallisuuden yhteiskunnassa? Kysymélld on hyvi heritelld eri
osapuolia miettimddn sitd arvomaailmaa, jota vaihtuvin hallitusohjelmin ja
sdddoksin toteutetaan. Talouteen kiinnittyvi harkintavalta on sittenkin vain yksi
nikokulma demokratialle rakentuvassa yhteiskunnassa. Anu Pylkkdnen puhuu
tdssd kirjassa yhdenvertaisuusoikeuden nikoaloista. Oikeudenmukaisuuden ja
tasa-arvon periaatteet eivit ole vanhentuneita tindkdan paivini.
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Marketta Rajavaara
Ammattilaisten harkintavalta sosiaaliturvan edellytyksena
ja riskind

Ammatillinen harkinta lainsddadannon ehdoin

Kansalaisten hyvinvoinnin toteutuminen edellyttdi julkisen vallan kayttod
sekd ammattilaisten harkintavaltaa sosiaali- ja terveysturvan toimeenpanossa.
Kun vakuutusldikiri tekee tyokyvyttomyyselidkeratkaisua tai lastensuojelun
sosiaalityontekiji selvittelee perheen kanssa lapsen hyvinvoinnin riskeji, he har-
kitsevat nditd tilanteita sekd alansa ammattilaisina ettd hallintoviranomaisina.
Lainsdddanto asettaa reunaechdot ammatilliselle tulkinnalle ja paitoksenteolle,
joka nojautuu alan tietoperustaan ja ammattietiikkaan.

Ei ole yksiselitteistd ratkaisua sithen, miten harkintavalta sisillytetiin
sosiaaliturvaan mahdollisimman onnistuneesti. Sosiaaliturvan toimeenpano ei
toteudu viranomaisten vapaassa harkinnassa, vaan sitd maarittavit esimerkiksi
perustuslain vaatimukset, EU-oikeus ja kansallinen lainsddddnt6 sekd monen-
laiset ohjeet ja suositukset. Oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan
kdyton tulee perustua lakiin ja kaikessa toiminnassa on noudatettava tarkoin
lakia. Oikeus sosiaaliturvaan lihtee Suomen perustuslaista (731/1999). Sen mu-
kaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmin edellyttimaa
turvaa, on oikeus vilttiméttomiin toimeentuloon ja huolenpitoon. Laki takaa
jokaiselle oikeuden perustoimeentulon turvaan ty6ttomyyden, sairauden, tyoky-
vyttomyyden ja vanhuuden aikana seki lapsen syntymén ja huoltajan menetyksen
perusteella. Lain mukaan julkisen vallan on turvattava kaikille riittavit sosiaali-
ja terveyspalvelut, edistettidvi vieston terveytti ja tuettava lapsen huolenpidosta
vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu.
Perustuslain mukaan kansalaisten tulee olla myds yhdenvertaisia lain edessa.

Kansalaiset odottavat perustellusti sitd, ettd etuus- ja palvelujirjestelmit
jakavat etuuksia ja palveluja lainmukaisesti, oikeudenmukaisesti ja yhdenver-
taisesti. Ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi sosiaali- ja terveysturvan parissa
tyoskentelevien harkintavaltaa sddnnellddn lakinormein, ohjein, suosituksin ja
standardein. Koska etuus- ja palvelujirjestelmin tulee olla mahdollisimman
lapindkyvi ja ennakoitava, lait, ohjeet ja sddnnostot voivat toimia jossain madrin
kansalaisten oikeusturvan takeina.
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Kansalaiset toivovat kuitenkin myos joustavaa hallintoa, asiantuntevaa ja
erikoistunutta apua, yksil6llistd kohtelua sekd henkilokohtaisia palveluratkaisuja.
Esimerkiksi sairastumiseen liittyy paljon epavarmuutta, ja terveysammatti-
laisilta haetaan asiantuntija-apua sairauden aiheuttamaan epitietoisuuteen ja
epimukavuuteen. Palvelujen ja etuuksien hakemiseen liittyvit tilanteet ovat
muutoinkin usein episelvii ja huolta aiheuttavia, ja ne voivat sisdltdd arvoristi-
riitoja ja intressikonflikteja. Lakeihin ja ohjeisiin kirjatuin standardiratkaisuin
ei ole mahdollista ratkaista kaikenlaisia ihmisten ongelmatilanteita sairauden
oireista lapsen pahoinvointiin tai tyopaikan saannin ongelmiin. Yksilollisen
tilannearvion ja tuen mahdollistamiseksi tyontekijoilld tulee olla riittdvasti
mahdollisuuksia kayttda harkintaansa asiakkaan odotusten ja oman asiantun-
tijuutensa perusteella.

Sosiaali- ja terveyspolitiikka on keskeisimpid harkintavallan kayton aluei-
ta. Tyontekijoiden harkinnan kautta syntyy elintirkeitd ratkaisuja palveluja ja
etuuksia kayttiville kansalaisille, ja harkinta ratkaisee osin sen, miten kestavisti
maan sosiaalimenot kiytetdan. Maan 56,7 miljardin sosiaalimenoista vuonna
2011 toimeentuloturvan osuus oli 61 prosenttia ja palvelujen osuus 39 prosenttia.
Palveluiden merkitys on lisddntynyt sosiaali- ja terveyspolitiikassa, silld niiden
menot ovat kasvaneet lihes 5 prosenttia viimeisen 30 vuoden aikana toimeen-
tuloturvan menojen vastaavasti vahennyttya. (Sosiaalimenot ja rahoitus 2011.)
Palvelut ovat myos tydvoimavaltaisia: sosiaali- ja terveyspalveluissa tyoskenteli
vuonna 2011 yhteensd 396 000 palkansaajaa ja yrittdjaa (Suomen tilastollinen
vuosikirja 2012, 41).

Sosiaaliturvaan liittyvdd harkintavaltaa on tarkasteltu sosiologisessa ja
vhteiskuntapoliittisessa seki hallintotieteellisessi ja -oikeudellisessa tutkimuk-
sessa. Harkintavallan tutkimukseen merkittdvasti vaikuttanut Michael Lipsky
(1980, xi—xii) nimitti kouluissa, poliisissa, sosiaalitoimistoissa, oikeusistuimissa
ja vastaavissa organisaatioissa tyoskentelevid “katutason byrokraateiksi”. Hinen
mukaansa niiden organisaatioiden tyontekijoilld on merkittdvisti harkintaval-
taa ja autonomiaa tygssddn. Lipskyd kiinnosti, miten julkisten politiikkojen
toimeenpano toteutuu kansalaisten ja tyontekijéiden keskiniisessd vuorovaiku-
tuksessa. Lipsky ei kiinnittanyt juuri huomiota asiatuntijaharkinnan tiedolliseen
ulottuvuuteen. Ammatteihin ja asiantuntijuuksiin liittyvda harkintavaltaa, sen
tietoperustaa ja muutoksia onkin tutkittu etenkin sosiologisessa ja hallintotie-
teellisessd professiotutkimuksessa.

Kisittelen tdssd artikkelissa harkintaa sosiaali- ja terveyspalveluissa ja
toimeentuloturvassa nojautuen professioita ja harkintavaltaa kisittelevien tut-
kimusten nikokulmiin. Kuvaan ammattilaisten ty6hon liittyvin harkinnan
ominaispiirteitd, professionalismia harkinnan mekanismina sekd harkinnan
laatua varmistavia keinoja. Nostan esille kdytinnon esimerkkeini sosiaali- ja
terveysministerion tydryhmien tuoreet esitykset harkinnan laadun ja siihen
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liittyvén tilivelvollisuuden vahvistamiseksi vakuutuslddkireiden toiminnassa
sekid kuntien lastensuojelussa.

Harkintavalta valttamattomyytend ja riskina

Etuuksiin ja palveluihin liittyva harkinta palvelee hyvia tarkoitusta, mahdolli-
simman yksil6llistd kohtelua (Molander ym. 2012, 217). Laaja harkintavalta voi
mahdollistaa kuitenkin myos epatarkoituksenmulkaiset tai haitalliset valinnat,
eivitkid harkinnan lopputulokset ole varmuudella ennakoitavissa. Etuuksien ja
palvelujen myontoharkinta ei ole varmuudella yhdenmukaista eri tilanteissa, ja
asiakkaan parasta vilpittomasti tavoittelevat asiantuntijat voivat joskus péityi
ratkaisuissaan erilaisiin lopputuloksiin. Tutkimuksissa on tullut esiin, etti
esimerkiksi tyokyvyttomyyseldkkeiden ratkaisutyossd asiantuntijalddkireiden
kannanotot voivat poiketa toisistaan (Terum ja Nergard 2001; Kuuva 2010). Har-
kinnan tuloksena syntyneiden palvelu- ja etuuspéitosten seurauksia ihmisten
elimissd ei useimmiten tunneta riittdvisti, ja niiden tutkiminen voi olla mo-
nimutkaista ja vaikeaa. Vaikutuksia ja seurauksia koskevan tutkimustiedon vi-
hiisyydesti ovat esimerkkini lastensuojelun huostaanottopditokset: suomalaiset
tutkimustulokset tdstd aiheesta puuttuvat miltei kokonaan. Haitallisimmillaan
tyontekijoiden harkintavalta voi kdantyd mielivallaksi, joidenkin asiakkaiden
syrjinndksi tai tyontekijairyhmien omien etujen tavoittelemiseksi.

Suomalaiset ovat tihdn mennessi padosin luottaneet sosiaali- ja terveyspal-
velujen toimivuuteen ja alan ammattilaisten harkintakykyyn (Muuri 2008; Kallio
2010). Tosin terveyskeskusten palvelutaso on jatkuvasti keskustelun kohteena, ja
valeladkiripaljastukset pari vuotta sitten saattoivat koetella hieman terveyspal-
veluihin ja ladkirikuntaan kohdistuvaa luottamusta. Vakuutusldikaritoimintaa
on kritisoitu julkisuudessa jirjestelmin heikosta lapindkyvyydestd sekd asian-
tuntijoiden mahdollisista taloudellisista kytkoksistd. Kuntien lastensuojelua on
arvosteltu samanaikaisesti seka liian vihiisestd ettd liiallisesta puuttumisesta
lasten ja nuorten riskitilanteisiin, ja lastensuojelun riittimattomit voimavarat
ja sijaishuollon kasvavat menot ovat kestoaiheita julkisuudessa.

Sosiaaliturvan toimeenpanoon liittyvd harkinta on paradoksaalisesti sekd
vilttamattomyys ettd riski hyvinvointivaltiossa. Harkintavallasta seuraa tyon-
tekijoiden merkittdvd asema etuuksien ja palvelujen portinvartijoina. Harkin-
tavallan kédytto on suuressa médrin institutionaalisen luottavaisuuden kysymys:
mille tyontekijaryhmille se mahdollistetaan, millaisissa organisaatioissa, missé
mairin ja millaisissa asioissa? Kansalaisten ja asiakkaiden epdluottamus ei to-
sin usein johdu siit4, etteivitko he luottaisi henkilokohtaisesti heitd palveleviin



139

Rajavaara: Ammattilaisten harkintavalta sosiaaliturvan edellytyksend ja riskina

tyontekijoihin, vaan siitd, ettd he epdilevit, toimiiko sosiaaliturvan instituutio
sille mairitetyn tehtivin mukaisesti. Bo Rothstein (1998, 80—81) luonnehtii
tyontekijoiden harkintavaltaa ”demokratian mustaksi aukoksi”, silld hinen
mielestddn harkinnan pulmia ovat tyontekijéiden vihiinen tilivelvollisuus sekd
poliitikkojen vihdiset mahdollisuudet vaikuttaa palvelutoimintaan. Rothstein
painottaa mahdollisimman universaalien hyvinvointietuuksien hyddyllisyytta
yhteiskunnallisen luottamuksen siilymisen kannalta.

Ilman mink&inlaista harkintaa saatavia palveluja ja etuuksia ei ole kuiten-
kaan olemassa, silld etuuksiin liittyy harkinnan kysymyksid vihintdén poliittisen
paidtoksenteon tasolla (ks. Hellstenin artikkeli tdssd julkaisussa). Rothstein ei
vaikuta myoskddn ottavan tarkastelussaan huomioon sosiaaliturvan ja hyvin-
vointialojen tietointensiivisyyttd ja ammatillisuutta: néilld aloilla on usein kyse
erikoistunutta asiantuntijuutta edellyttivistd tyotehtdvistd. On toivottavaa,
ettei esimerkiksi ladkereseptejd, hoitoldhetteitd, kirurgisia toimenpiteitd, lasten
huostaanottoja tai psykoterapiapditoksid alisteta poliitikkojen paitettaviksi. Uu-
distuva asiantuntijatieto ja -osaaminen ovat hyvinvointipalvelujen perusedelly-
tyksid. Institutionaalisen luottavaisuuden turvaamiseksi on aiheellista kiinnittaa
huomiota siihen, miten ammattilaisten tyd ohjautuu, tietoperusta uudistuu ja
tyohon liittyvid vastuullisuus toteutuu. Ammattilaisten tyotehtdvissi toteutuvan
harkinnan tieto-ohjautuvuutta on mahdollista ainakin jossain maérin varmistaa.

Harkinnan rakenteelliset ja tiedolliset ulottuvuudet

Harkinta-termi viittaa perinpohjaiseen miettimiseen, pohtimiseen, ajatteluun tai
arviointiin, jossa otetaan huomioon kaikki asianhaarat tai eri mahdollisuudet.
Liséksi se tarkoittaa perusteellisen ja yksityiskohtaisen ajattelun nojalla tapahtu-
vaa paittelyd, jota tehdddn esimerkiksi oikeuslaitoksessa. (Nykysuomen sanakirja
12002, 371). Englanninkielessa verbit consider ja think through ja ruotsinkielessi
tinka igenom tai reflektera dver tavoittavat timin ensimmaiisen merkityksen.
Jalkimmaisessd merkityksessa harkinta voi liittyé oikeuslaitoksen ohella monen-
laiseen palvelujen, etuuksien, oikeuksien ja velvollisuuksien mairittimiseen, josta
viranomaiset vastaavat tyotehtdvissadan. Englannin kielessd tdllaista harkintaa
kuvaava substantiivi on discretion, ja ruotsin kielessi ovat kidytossd muun muassa
termit provning ja bedomning.

Harkita-verbi tarkoittaa perusteellista ajattelua, pohtimista tai punnintaa
eri mahdollisuuksia arvioiden. Toiseksi se viittaa padtymiseen perusteellisen
ajattelun nojalla johonkin piitelmédin. (MOT Kielitoimiston sanakirja 2012.)
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Harkintavalta merkitsee mahdollisuutta tehda valintoja ratkaisutilanteissa. Jos
valinnan mahdollisuuksia ei ole, ei ole tarpeen kiyttid harkintaakaan.

Anders Molander ym. (2012) erottavat hyodyllisesti harkinnan rakenteelli-
sen ja episteemisen ulottuvuuden toisistaan. Heiddn mukaansa rakenteellinen
ulottuvuus kuvaa harkinnan tilaa, jonka rajoissa toimijan on mahdollista pohtia,
tehdd péitos ja ryhtyd tekoihin harkintansa perusteella. Tastd nikokulmasta
harkinta liittyy rakenteellisiin mahdollisuuksiin. Episteeminen ulottuvuus kuvaa
toimijan johtopditoksiin johtavaa jirkeilyd tilanteissa, joissa vallitsee tiedollista
epavarmuutta. T4ltd kannalta harkinta sisdltdd kognitiivista tyoskentelyd ja har-
kitsemista kdytannossid. Sosiaali- ja terveysammattilaisten tyotehtédvissd on kyse
ndistd molemmista ulottuvuuksista, ja professionalismin lihtokohta siddntelee
oleellisesti harkinnan episteemisti ulottuvuutta.

Sosiaaliturvan toimeenpano ei siis ole vain lakien noudattamista vaan
tietointensiivistd ammattityotd. Sithen sisdltyvéd harkinta on hieman erilais-
ta, kun kyseessd ovat yhtiiltd toimeentuloturvaetuudet ja toisaalta palvelut.
Toimeentuloturvaa haettaessa etuusjirjestelmin harkinta sisiltdd tulojen ja/
tai varallisuuden huomioon ottamisen, mutta siihen liittyy useimmiten myo6s
muunlaisten asioiden tarkastelua. Esimerkiksi Kelasta haettavan, vakuutetun
alle vuoden kestdvid ansiomenetystd sairauden tai tyokyvyttomyyden vuoksi
korvaavan sairauspdivirahan suuruus miirittyy verotuksessa vahvistettujen
tulojen perusteella. Sen myontdedellytyksiin sisidltyy esimerkiksi henkilon ikéén,
maassa asumiseen tai tyoskentelyyn, tyossikédyntiin, sairauteen ja vammaan sekd
tyokykyyn liittyvid asioita.

Palveluihin liittyvd harkinta on toimeentuloetuuksien ratkaisutyota vieldkin
monimuotoisempaa, silld harkitseminen ei koske vain etuuden myontéedellytyk-
sid tai madrad. Palvelu on itsessddn tyotd, jota tehdddn asiakkaan hyviksi, tueksi
avuksi tai avustamiseksi (Kiviniemi 1988). T4std johtuen harkinta on palveluissa
kiinted osa vuorovaikutteisen palvelun sisdlt6d. Kansalaisten ongelmatilanteisiin
ja palvelutarpeisiin sisdltyvin epdgvarmuuden ja kompleksisuuden vuoksi laaja
ammatillinen harkintavalta on useimmissa palveluissa niiden toimivuuden
edellytys.

Professionalismi harkinnan ohjausmekanismina

Englannin kielessd termien profession ja occupation kesken on selked ero, mutta
suomen kieless3 titd erottelua ei tunneta. Professio viittaa muita ammatteja eri-
koistuneempaan osaamiseen, joka on hankittu pitkilld koulutuksella. Ladkirien
ammattikunnan tutkimuksesta tunnetuksi tullut professiotutkija Eliot Freidson
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(2001) luonnehti professioiden ilmentivin “kolmatta logiikkaa”, jonka vilityk-
selld yhteiskunnallista tyotd ohjataan ja toteutetaan. Kaksi muuta mekanismia
ovat rationaalis-legaalinen byrokratia sekd markkinat. Kun byrokratia on joissain
mdadrin vdistynyt ammattityon ohjausmekanismina, markkinat ovat vihitellen
saaneet timin ohjausvallan.

Freidsonin mukaan professioille on ominaista teoreettiseen ja punnittuun
taitotietoon perustuva tyd, neuvotteluteitse hankittu harkintavalta tyotehtéviss,
pitevyyskriteereihin perustuva suojattu asema tydmarkkinoilla, muodollinen
korkea-asteen koulutus sekd ideologia, joka ohjaa ensi sijassa hyvin ja laaduk-
kaan tyon tekemiseen ja vasta toissijaisesti voiton maksimointiin tai kustan-
nustehokkuuteen. Freidson painotti tutkimustensa johtopditoksend sitd, ettd
professioiden edustajilla tulee olla autonomiaa ja harkintavaltaa tyonsi sisillon
suhteen lainsddddnnon, asiakkaiden oikeuksien, standardien ja tilivelvollisuuden
madrittdmissi rajoissa. (Freidson 2001.)

Professiotutkimus on ldhtoisin Yhdysvalloista ja Isosta-Britanniasta, ja
mannereurooppalainen professiotutkimus sai hieman myshemmin jalansijaa.
Angloamerikkalaisille yhteiskunnille on ollut ominaista erikoistuneiden ammat-
tiryhmien suuri merkitys ja niiden vilitykselld “alhaalta kdsin” toteutunut yh-
teiskunnan ammatillistuminen. Manner-Euroopassa ja Pohjoismaissa professiot
ovat kehittyneet ensi sijassa julkisen vallan yhteydessi ja “ylhaaltd kidsin”. Nami
erot heijastuvat jossain mairin professiotutkimuksen kysymyksenasetteluihin
eri maissa. Angloamerikkalaisessa tutkimuksessa ammattilaiset ymmérretdin
tavanomaisesti itsendisiksi, markkinoilla toimiviksi ammatinharjoittajiksi, ja
Manner-Euroopassa ammattilaisten tarkastelu liitetddn useimmiten valtioon ja
byrokratiaan. (Konttinen 1991, 15-17.) Tosin viime vuosina on ollut ndhtavissi
lahentymistd ndiden tutkimusperinteiden kesken (Evetts 2011, 407).

Varhaisessa professiotutkimuksessa kehiteltiin niin kutsuttuja piirreteorioi-
ta, joiden avulla luokiteltiin professioksi kehittyneen ammatin tunnusmerkkej.
Téllaisiksi tunnusmerkeiksi nostettiin ennen muuta kehittynyt tietoperusta
sekd asiakkaan hyvii tavoitteleva, altruistinen ammattietiikka. Rakenteellis-
funktionaaliset teoriat korostivat professioiden yhteiskunnallisia tehtévid uuden
tiedon aikaansaajina ja hyodyntdjina seki tirkeiden yhteiskunnallisten arvojen
yllapitdjind. 1970-luvulta alkaen voimistui uusweberildinen, professiokriittiseksi
luonnehdittu tutkimus, jossa ammattikuntia tarkasteltiin yhteiskunnallisten
intressien ja vallankidyton sekd sosiaalisten sulkeumien niakékulmasta. (Ks.
Rajavaara 1983; Konttinen 1991; Evetts 2006; Haapakoski 2013.)

Professiotutkimus on vahvistunut jilleen 2000-luvulta alkaen, ja tutkimus-
intressin voimistuminen liittyy sekd hyvinvointivaltioiden ettd professioiden
muodonmuutokseen. Tuoreimmassa tutkimuksessa aiempien vuosikymmenien
kirkeva professiokritiikki on laantunut, ja professioiden aseman muutosta,
yhteiskunnallista merkitysta ja professionaalista harkintaa koskevat tarkastelut
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ovat olleet etusijalla. Professionaalisen tiedon ja palveluideaalin merkitysti on
Freidsonin tavoin alettu perustella ja puolustaa hyvinvointivaltioon oleellisesti
sisdltyvind toimintaperiaatteina (ks. Evetts 2006).

Professionaalisen ohjauksen monimuotoisuus

Professiot ja muut ammattiryhmit eivit ole harkinnan rakenteellisten ja epis-
teemisten edellytysten suhteen yhteniisig, ja nima erot liittyvit professioiden
syntyhistoriaan. Thomas Brante (2010, 868) kuvaa professioiden kehittyneen
Euroopassa kolmessa vaiheessa. Perinteiset professiot, joihin luokitellaan tavan-
omaisestilddkirien, lakimiesten, insinddrien ja professoreiden ammattikunnat,
saivat vakiintuneen aseman jo 1800-luvulla. T4lld aikakaudella muodostuneet
professiot ovat miirittineet suuressa miirin tutkijoiden nikemyksia siitd, mitd
professioilla ylipaansa tarkoitetaan.

Semiprofessiot, kuten sosiaalityon seki hoito- ja opetusalan ammattiryhmiit,
kehittyivit hyvinvointivaltioiden rakennusvaiheessa toisen maailmansodan
jilkeen. Niiti aloja on kutsuttu semiprofessioiksi siksi, ettd niiden tietoperusta
ja auktoriteetti ovat olleet pddosin alisteisia muille professioille eikd niiden tyon
ydinti ole kyetty maarittamaan riittdvin yleisesti, systemaattisesti, tismallisesti ja
toistettavasti. Yliopistoissa ja korkeakouluissa tarjottava koulutus on vahvistanut
semiprofessioiden asemaa. (Brante 2010, 868—869.) Professioiden ja semiprofes-
sioiden kehityksen kannalta ratkaiseva ajanjakso oli Suomessa hyvinvointival-
tion kasvuvaihe 1950-luvulta 1990-luvulle, jolloin korkea-asteen koulutuksesta
muodostui niiden tirkein rakenneominaisuus (vrt. Konttinen 1991).

Esiprofessiot tarkoittavat Branten (2010, 869) mukaan uusia ammattiryhmis,
jotka ovat syntyneet uusliberalistisen markkinatalouden, verkostomaisen hallin-
nan ja uuden teknologian kehittyessi. Niiden edustajat tavoittelevat semiprofes-
sioissa tyoskentelevien tavoin tdysvaltaisen profession asemaa. Korkeakoululaitos
on ottanut huomioon myods nididen asiantuntijoiden koulutustarpeet. Brante
mainitsee lukuisia esimerkkejd ndistd ryhmisti: tietojirjestelmiasiantuntijat,
markkina-analyytikot, sijoitusasiantuntijat, ympériston, kansainvilisen liik-
kuvuuden ja rikollisuuden asiantuntijat, matkailun ja viihteen ammattilaiset
seki perinteisten professioiden liitinndisend muodostuneet hyvinvoinnin asian-
tuntijat, kuten naprapaatit, kiropraktikot ja hyvinvointivalmentajat. Lisaksi
entiset julkisen sektorin ammatit, kuten poliisit ja lastentarhanopettajat, ovat
vahvistaneet professionaalista asemaansa.

Perinteisilld professioilla, kuten lddketieteen erikoisalojen asiantuntijoilla,
on edelleen laajin harkintavalta tyotehtdvissddn sekd muita asiantuntija-aloja
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vakiintuneemmat vilineet alan tieto-ohjautuvuuden kehittimiseen. Semipro-
fessioiksi luokitellut ammattiryhmit ovat myos vahvistaneet tietoperustaansa,
ja ndihin ryhmiin kuuluvien ammattilaisten harkintavalta on sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa merkittivad. Ammattikorkeakouluverkoston laajentaminen
Suomessa mahdollisti uusprofessioiden laajenemisen hyvinvointipalveluissa ja
toimeentuloturvassa. Uusia tyontekijiryhmid ovat esimerkiksi sosiaaliohjaajat,
case managerit, palveluneuvojat, tydkykyneuvojat ja rikosseuraamustyontekijit.
Nidma4 alat nojautuvat tietoperustassaan suuressa mairin vankempien profes-
sioiden tieteelliseen tutkimukseen, ja niiden tychon liittyva harkintavalta on
nditd aloja sidnnellympai.

Professionalismi muuttaa tosin jatkuvasti luonnettaan. Professioiden kat-
sotaan menettineen yhteiskunnallista arvostustaan ja luottamustaan, tiedollista
autonomiaansa ja harkinnan mahdollisuuksia tyotehtdvissi (esim. Evetts 2006).
Tyon autonominen kontrolli ndhtiin perinteisten professioiden yhteydessi avain-
asiana, mutta puhdaspiirteistd professiota ei ole endd 16ydettavissd kdytinngssa.
Perinteisten professioiden yhteiskunnallinen arvostus ja tyon autonomia ovat
vihentyneet samaan aikaan kun uudet alat, mukaan lukien hallinto, ovat vah-
vistaneet tietointensiivisyyttddn ja ammatillisuuttaan. Professionalismi ei ole
endd vain professioiden sisdisen kontrollin tai organisaatiosuhteen kysymys, vaan
sithen sisdltyy monitahoinen tyon refleksiivinen kontrolli. Mirko Noordegraaf
(2007) puhuu professionalismin hybridisoitumisesta tarkoittaen tilld erityisesti
sosiaali- ja terveydenhuollon ammattilaisten tyon muuntumista ja erilaisten oh-
jausrationaliteettien kietoutumista toisiinsa. Ammattilaisista on hinen mukaansa
tullut yhi selkeimmin reflektiivisid verkostotoimijoita samalla, kun he toimivat
entiseen tapaan organisaationsa ja alansa edustajina. Freidsonin mainitsemat
ohjauslogiikat (managerismi, professionalismi ja markkinakontrolli) kietoutuvat
kaytannossi toisiinsa. Eroja saattaa olla siind, miten ndmi kolme ohjauslogiikkaa
ilmenevit eri asiantuntija-ammateissa ja erilaisissa yhteiskunnissa.

Ammatillisen harkinnan saantelykeinot

Molander ym. (2012) erottavat kahdenlaisia keinovalikoimia ammattilaisten
tilivelvollisuuden ja heiddn tyohonsi sisdltyvdn harkinnan sddntelemiseksi.
Rakenteellisen keinovalikoiman avulla on mahdollista sddnnelld ammattilais-
ten ja virkamiesten harkinnan alaa ja muodollisia menettelyji, ja episteeminen
keinovalikoima tukee ja varmistaa ammatillisen paittelyn tieto-ohjautuvuutta
ja argumentaation laatua.
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Molempien keinovalikoimien kiyttéon ottamiseksi tarvitaan useimmiten
lainsddddnt6d, mutta etenkin harkinnan alaa koskeva siddntely on lainsdiadanto-
ja ohjeistoperusteista. Harkinnan alaa siditelevid keinoja voivat olla palvelujen ja
etuuksien saantiin liittyvit mairiajat, etuusohjeet, laatusuositukset, yhtendiset
hoidon perusteet, valitus- ja oikaisumahdollisuudet, tyontekijoiden toimivaltuuk-
sien madrittiminen ja valvonnan jirjestiminen. Ndamai keinot perustuvat yleensi
poliittis-hallinnollisiin pd4toksiin, mutta niihinkin sisiltyy ammatillis-tiedollisia
ulottuvuuksia. Esimerkiksi etuus- ja palveluohjeistot seki laatusuositukset ovat
tavanomaisesti ammattilaisten valmistelemia, vaikka ne hyviaksytdan poliittisin
tai hallinnollisin paitoksin.

Ammatillisen harkinnan ennustettavuutta ja luotettavuutta on mahdollista
varmistaa monin tietoon tukeutuvin keinoin. Molander ym. (2012) erottavat
viidenlaisia keinoja harkinnan tieto-ohjautuvuuden vahvistamiseksi: formatiivi-
set, asiakastyotd tukevat, motivaatiota sidntelevit, deliberatiiviset ja osallistavat
vilineet. Formatiiviset vilineet liittyvit alan koulutukseen ja menettelyihin, joilla
tietyn ammattiryhmén pdtevyys varmistetaan. Asiakastyotd tukevista vilineistd
ndyttoon tai tutkimustietoon perustuvat kdytannot ovat tulleet tirkeimmaiksi
kehityskohteeksi. Motivaatioon vaikuttavat vilineet tarkoittavat tyohon sisilly-
tettdvid kannustimia. Deliberatiiviset vdlineet otetaan kayttoon harkinnan ar-
gumentaatioperustan parantamiseksi. Osallistavilla vilineilld pyriti4dn saamaan
asiakkaat mukaan heiti itseddn koskevaan paitoksentekoon.

Harkinta tieto-ohjatuksi: vakuutuslaakarijarjestelma ja lastensuojelu

Vakuutusldidkirit ovat useimmiten sivutoimisia eri alojen erikoislddkireit.
He arvioivat etuushakijoiden toiminta- ja tyokykyd, riskeji, haitan tasoja sekd
syy-seuraussuhteita, ja heiddn toteuttamansa harkinta liittyy etenkin sairaus- ja
elikevakuutukseen sekd muihin henkilévakuutuksen lajeihin. Sosiaalivakuutus-
jarjestelmissd vakuutusldakareiden etuusharkinta toteutuu yleensd kirjallisten
hakemusten perusteella.

Sosiaalityo on semiprofessio, joka on yliopistollisen koulutuksen ja tutki-
muksen vakiintumisen myotd professionaalistunut. Vakuutusldikiritoiminnasta
poiketen harkinta toteutuu sosiaalityossi tyontekijoiden ja asiakkaiden henkils-
kohtaisen vuorovaikutuksen pohjalta. Sosiaalityon erikoistumisaloista kuntien
lastensuojeluty6 on harkinnan kannalta vaativaa, silld siind arvioidaan lapsen
tai nuoren lastensuojelun tarve, laaditaan asiakassuunnitelmat sekd jarjestetddan
avohuollon tukitoimet, kiireelliset sijoitukset ja huostaanotot seki niihin liittyvd
sijais- ja jalkihuolto. Lapsen etu, vanhempien odotukset ja muiden tahojen nike-
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mykset ovat usein keskeniin ristiriidassa, joten neuvotteleminen ja konfliktien
ratkaisu nivoutuvat kiintedsti harkintatilanteisiin.

Niiden ammattiryhmien harkinnan tuloksena syntyvit hallintopditokset
ovat ratkaisevia asiakkaiden hyvinvoinnin ja elimdnkulun kannalta. Suuri yleiso,
media ja padtoksentekijit kohdistavat ndihin tyontekijaryhmiin toistuvasti epa-
luottamusta ja kritiikkii. Sosiaali- ja terveysministerion asettamat tydryhmat ovat
siten selvittidneet dskettdin sekd vakuutuslddkirijarjestelman ettd lastensuojelun
kehittdmistd (Toimenpideohjelma vakuutuslddkarijarjestelmin kehittdmiseksi
2012; Toimiva lastensuojelu 2013; Lastensuojelun laatusuositus 2013; Vakuutus-
ladkarijarjestelmad kehittdneen tyéryhmin ... 2014).

Syksyllda 2012 hyvaksytyssd vakuutuslddkirijarjestelmédn kehittimiseksi
laaditussa seitsensivuisessa toimenpideohjelmassa kuvataan uudistamisen virik-
keeni olleet kansalaisten sosiaali- ja terveysministerioon lahettimait palautteet.
Niissd on ihmetelty toistuvasti sitd, ettd hoitavan lddkirin ja vakuutusldadkirin
kannanotot poikkeavat toisistaan etuusratkaisuissa. Toimenpideohjelma ni-
meii jirjestelmin lipindkyvyyden ja kansalaisten luottamuksen vahvistamisen
uudistamisen péitavoitteeksi. (Toimenpideohjelma vakuutuslddkirijirjestel-
min kehittdmiseksi 2012.) Ohjelman sisdltdmid toimenpiteitd valmistelemaan
perustettiin ohjausryhmi ja viisi alaryhmia. Namai tyoskentelivit vuoden ajan,
jatyoryhmén 94-sivuinen loppuraportti julkaistiin vuoden 2014 alussa. (Vakuu-
tusldakirijarjestelmad kehittineen tydoryhmin ... 2014.)

Toimivaa lastensuojelua selvittinyt tyéryhmai julkisti 81-sivuisen loppu-
raporttinsa alkukesilld 2013, ja sen alatyoryhmi luovutti samanaikaisesti
luonnoksen lastensuojelun laatusuosituksiksi. Selvitysraportissa mainitaan
tyoryhmin asettamisen taustasta, ettd lasten ja nuorten hyvinvoinnin, perhei-
den jaksamisen sekd palvelujen ja lastensuojelun tila ovat olleet huolestuneen
keskustelun kohteena jo pitkddn. Kriittiset arviot yleistyivat 1990-luvulla, kun
lastensuojelun, erityisopetuksen ja lastenpsykiatrian kuormitus alkoi kasvaa
nopeasti. Viime vuosina huolta ovat lisinneet tragediat, joissa lapsia on kuollut
oman kiden kautta. (Toimiva lastensuojelu 2013, 6.)

Kummatkin tyoryhmait ovat koonneet nakokohtia ja ehdotuksia tyohon
sisdltyvdan harkinnan laadun kehittimiseksi. Vakuutuslddkarijarjestelmaa ke-
hittineen tyéryhmin muistio keskittyy harkinnan laadun kysymyksiin, mutta
lastensuojeluraportti kattaa tehtdvinantonsa vuoksi harkinnan ohella muitakin
nikokohtia ja sisiltdd jopa 54 kehittimisehdotusta. Seuraavassa kootaan niistid
muistioista tieto-ohjautuvuuteen liittyvid nidkokohtia, vaikka kummatkin tyo-
ryhmit ovat tehneet sekd harkinnan rakenteita etti tieto-ohjautuvuutta koskevia
ehdotuksia.
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Taydennys- ja erikoistumiskoulutus

Muodollinen korkea-asteen koulutus on tirkein harkinnan tieto-ohjautuvuutta
vahvistavista formatiivisista vilineistid. Laaja ammatillinen harkintavalta on
mahdollinen vain, jos kyseiselle alalle on turvattu yliopistollinen peruskoulutus,
erikoistumis- ja tdydennyskoulutus sekd tieteellinen jatkokoulutus. Koulutukseen
liittyneeni terveydenhuollon ammatinharjoittamislainsddddnnon ja sosiaali-
huollon kelpoisuuslainsddddnnon tarkoitus on tdydentdd ammattilaisten tiedollis-
ten patevyyksien midrittelya ja sulkea harkitsijoiksi epdpitevit alan ulkopuolelle.
Seki vakuutusldikarit ettd lastensuojelun sosiaalityontekijit saavat tehtdviinsd
yliopistollisen peruskoulutuksen. Lastensuojelussa tydskentelee lisiksi ammatti-
korkeakoulututkinnon suorittaneita sosiaaliohjaajia. Kehittimisasiakirjoissa
kiinnitetdankin huomiota ennen kaikkea vakuutuslddkireiden ja sosiaalityon-
tekijoiden ylipistollisen tdydennys- ja erikoistumiskoulutuksen jarjestimiseen.

Vakuutuslddkarit saavat vakuutusldidketieteellisen koulutuksen useimmiten
tyopaikkakoulutuksena kokeneen vakuutuslddkirin ohjauksessa, ja suurin osa
vakuutuslddkireistd suorittaa vakuutusliidketieteen erityispatevyyden. Julkisessa
keskustelussa on arvosteltu sitd, ettd koulutuksesta vastaavat pddosin vakuutus-
yhtiot tai sosiaalivakuutuslaitokset itse. (Vakuutuslddkirijarjestelmai kehittineen
tyoryhman ... 2014, 67.)

Ty6ryhma ehdottaa vakuutusliidketieteen yliopistokoulutuksen vahvistamis-
ta siten, ettd luotaisiin nykyistd paremmat mahdollisuudet huolehtia vakuutus-
ladketieteen opetuksesta lddkireiden perus-, jatko- ja tiydennyskoulutuksessa.
Tyoryhma esittdd noin viiden opintopisteen laajuisen vakuutuslddketieteen yli-
opistollisen opintojakson aikaansaamista. Koulutuksen ensisijainen kohderyhma
olisi vakuutuslddkireiksi aikovat, ja sithen voisivat osallistua muutkin ldakarit
javakuutusldiketieteellisten asioiden parissa tygskentelevit, muun koulutuksen
saaneet henkilot. Koulutuksen toteutuksesta vastaisi Helsingin yliopiston Hjelt-
instituutti, mutta koulutusta tarjottaisiin valtakunnallisesti. (Vakuutusladkari-
jarjestelmid kehittineen tydryhmain ... 2014, 72-73.)

Lastensuojelua selvittinyt tyoryhma katsoo, ettd lastensuojelun tdydennys-
koulutusta jirjestetddn runsaasti, mutta se on sisdlloltddn kirjavaa ja kestoltaan
epdyhtendistd. Selvitysryhmin mielestd valtakunnallisen SOSNET-verkoston
kuuden yliopiston nykyisin jarjestima 120 opintopisteen lapsi- ja nuoriso-
sosiaalityon erikoistumiskoulutus painottuu kehittamis- ja tutkimusvalmiuksiin
ja on liian pitkd asiakastyon kdytinnon kannalta. Selvitysryhmad esittdd lastensuo-
jelun erikoistumiskoulutuksen jirjestimistd 30 opintopisteen laajuisena. Lisdksi
ehdotetaan lyhyiden tiydennyskoulutusten jirjestimistid sekd oppaan laatimista
lasten ja nuorten kanssa yleisissd palveluissa tyoskenteleville asiakastyon velvoit-
teista, tiedonvaihdosta ja salassapidosta. (Toimiva lastensuojelu 2013, 37, 39—-42.)
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Nadyttoon perustuva tieto asiakastyon tueksi

Ammatillinen tilivelvollisuus merkitsee velvoitetta perustella etuus-, palvelu- ja
hoitoratkaisut. Valintojen ja pditosten perustelut voivat olla enemmin tai vi-
hemmain hyvig, ja kansalaisilla on oikeus vaatia mahdollisimman laadukkaita
perusteluita. (Molander ym. 2012, 215.) Perusteluiden tietopohjan tieteellisestd
laadusta ei ole aina tdyttd varmuutta, silld arvioiden mukaan terveydenhuollon
toiminnasta enintddn 20 prosenttia perustuu luotettavaan tutkimusndyttoon
(Kaila ja Korppi 2002). Riittavin tutkimustiedon puuttuessa hoito-, etuus- ja
palveluratkaisut pohjautuvat monesti kokemustietoon ja vakiintuneisiin kiy-
tant6ihin.

Niyttoon perustuvasta lidketieteesti (evidence based medicine, EBM) alettiin
hakea 1990-luvun alussa ratkaisua kliinisessi tyossd toteutuvan harkinnan tueksi.
Ladketieteellisen hoidon perusteena kdytettdvin tiedon laadun varmentaminen
lahti liikkeelle kanadalaisen David Sackettin tyéryhmain kirjoituksista sek brit-
tildisen ladkarin Arthur Cochranen tyostd. Hin loi lahtokohdat maailmanlaajui-
selle Cochrane-verkostolle, jossa arvioidaan ladketieteellisid, hoitoon kohdistuvia
tutkimuksia. (Kaila ja Korppi 2002.) Tutkimustulosten systemaattinen koonti,
analysointi ja johtopiitdsten teko on katsottu tarpeelliseksi siksi, ettd tyokaytan-
not vaihtelevat eikd kaikkien menetelmien hy6tyja ole tieteellisesti todennettu.
Lisdksi tyossd tarvittava tutkimustieto lisddntyy nopeasti. Tutkimusndyttoon
perustuvien hoitosuositusten laadinta on yleistynyt eri maissa, ja sihkoiset
tietokannat mahdollistavat kattavan tiedon levityksen. Ladkiriseura Duodecim
tukee ja koordinoi hoitosuositusten laadintaa ja levitystd Suomessa. Kaypa hoi-
to -suositukset ovat riippumattomia, tutkimusniyttoon perustuvia kansallisia
hoitosuosituksia, joissa kisitelldin suomalaisten terveyteen ja sairauksien hoitoon
ja ehkiisyyn liittyvid kysymyksia. Asiantuntijoiden kesken laadittavat suositukset
on tarkoitettu ladkareille, terveydenhuollon ammattihenkilostolle ja kansalaisille
hoitopéitosten pohjaksi.!

Systemaattiseen tiedon koontiin ja sen laadun arviointiin perustuu myos
kansainvilinen Campbell-verkosto, joka kokoaa tutkimuskatsauksia sosiaali-
alalta, kasvatuksesta ja koulutuksesta, tyévoimapolitiikasta ja kriminaalipolitii-
kasta. Nayttoon perustuvien kdytantojen kehittamiselld ei ole ollut toistaiseksi
mainittavaa asemaa sosiaalityossd, ja myos Campbell-verkoston merkitys on
jaanyt vihdiseksi. Stakesista alkanut ja Innokylddn® myohemmin siirtynyt Hy-
vit kdytdnnot -ohjelma on jossain méirin korvannut sosiaalialalla lddketieteen
ndyttoperusteisuuden ideaa. (Korhonen ja Julkunen 2007; Korteniemi ja Borg
2008; Raunio 2010.)

1 Ks. http://www.kaypahoito.fi.
2 Ks. http://www.innokyla.fi.
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Toiminnan tutkimus- tai nayttoperusteisuuden tavoitteet on kirjattu suo-
malaiseen lainsddaddntoon. Terveydenhuoltolain (1326/2010) 8 §:n mukaan “ter-
veydenhuollon toiminnan on perustuttava ndyttoon ja hyviin hoito- ja toimin-
takaytantoihin”. Kelan kuntoutusetuuksia ja kuntoutusrahaetuuksia koskevassa
laissa (566/2005) tavoite on ilmaistu varovaisemmin: ”— — kuntoutuksen tulee
olla hyvin kuntoutuskiaytinnén mukaista ja perustua erityisasiantuntemukseen
ja erityisosaamiseen”. Nykyisessi sosiaalihuoltolaissa (710/1982) ei tillaista vel-
voitetta ole, mutta uutta sosiaalihuoltolakia koskevaan ehdotukseen on kirjattu
sdadnnos (50 §), jonka mukaan “sosiaalihuollon on oltava laadukasta, turvallista ja
asianmukaisesti toteutettua seki perustuttava kiytossi olevaan tutkimustietoon”
(Sosiaalihuollon lainsdddinnon uudistaminen 2012, 180).

Niytonastekatsaukset ja hoitosuositukset eivit korvaa lddkirin tai muun
terveydenhuollon ammattilaisen yksil6llistd arviota potilaan parhaasta mah-
dollisesta diagnostiikasta ja hoidosta. Siten ne eivit ratkaise loppuun saakka
tyossd kohdattavan harkinnan tilanteita. Naytt6on perustuva lddketiede rakentuu
pédosin satunnaistettujen tutkimusten ja niiden meta-analyysien varaan. Huo-
mattava osa interventioista ja hoidoista ei tule satunnaistettujen kokeiden piiriin,
joten tieteelliseen ndyttoon perustuvan tiedon hyddyntdmisala on rajallinen.
Lidketieteen asiantuntijat ovat nostaneet keskusteluun niyttoperusteisuuden
pulmia terveydenhuollossa (Louhiala ja Hemild 2005a ja b), ja sosiaalityon tutkijat
ovat olleet niyttoperusteisuuden suhteen vielikin varauksellisempia (Rajavaara
2007; Pohjola ym. 2012).

Asiantuntijalddkireiden tyohon sisiltyy systemaattista tutkimustiedon
hyodyntamistd edellyttdvad harkintaa muun muassa tyokyvyttomyyden uhan
arvioinnissa. Esimerkiksi tyoelidkejirjestelmdn ammatillisen kuntoutuksen rat-
kaisuissa lddketieteen asiantuntijan on kyettivd ennakoimaan, millaisen uhan
todettu sairaus, vika tai vamma todennikéisesti aiheuttaa hakijan tyokyvylle
seuraavan viiden vuoden aikana. Vakuutuslddkirijirjestelmidn toimenpideoh-
jelma ei tuo kuitenkaan esille ndyttéperusteisuuteen liittyvid nikokohtia, ehka
siksi, ettd tutkimusndyttojen koonti ja suositusten laadinta ovat lidketieteissd
jo vakiintuneet.

Lastensuojelun selvitysryhmai katsoo, ettd kun tyontekijit vaihtuvat usein
ja epédpitevid tyontekij6itd on paljon, ndytto6n perustuvien hyvien kiytint6jen
vihiisyys on erityisen huolestuttavaa. Selvitysryhmd pitdd tirkednd struktu-
roitujen, dokumentoitujen ja tutkimukseen perustuvien arviointimenetelmien
hyodyntidmisti lastensuojelutarpeen ja lapsen hyvinvointikehityksen arvioinnissa
ja esittdd Kdypd hoito -suosituksia vastaavan jirjestelmén perustamista lastensuo-
jeluun. Lisiksi se tekee lukuisia ehdotuksia alan tutkimustiedon vankentamiseksi:
kansallisen lapsi- ja perhetutkimuksen instituutin perustaminen, valtakunnalli-
sen lapsi- ja perhetutkimuksen ohjelman kdynnistdiminen, tutkimushankkeiden,
kuntakokeilujen ja kustannus-vaikuttavuusselvitysten kdynnistiminen sekd
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lastensuojelun rekistereiden kehittiminen. (Toimiva lastensuojelu 2013, 3638,
50-52.)

Harkinnan kannustimet

Molander ym. (2012, 224) arvelevat ammattilaisten tydmotivaation vaikutta-
van jonkin verran tyotehtdvissd toteutuvan harkinnan laatuun. Motivaatioon
vaikuttamisen keinoja voivat olla kannustimien rakentaminen toimenkuviin,
palkkaukseen ja muihin tyosuhteen ehtoihin. Toisaalta he toteavat, ettei tulos-
palkkaus toimi itsestddn selvisti tehokkaana harkinnan laadun kannustimena.
Asiakasmidrin lisddntyminen voi heikentii etuusharkinnan laatua, ja pelkistiddn
laatuun keskittyvid kannustimia on vaikea rakentaa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon ammattilaisten katsotaan olevan professio-
naaliseen palveluideaaliin sitoutuneita. Siten heiti saattavat motivoida mahdol-
lisuudet tehdi riittdvian hyvii tyotd, tyotehtdvien autonomia sekd alan ura- ja
koulutusmahdollisuudet pikemminkin kuin vilittomét taloudelliset kannusti-
met. Kannustimet eivit kehittimisasiakirjojen perusteella niyti olleen esilld sen
paremmin vakuutuslddkarijarjestelmdid kuin lastensuojeluakaan selvittineissd
tyoryhmissa.

Paatosten perustelut

Piitosten perusteleminen sisdltyy suomalaisen oikeusvaltion periaatteisiin, ja
kansalaisille perustelujen saannin oikeus turvataan jo perustuslaissa. Pddtosten
perustelujen kehittimisen keinoja voidaan kutsua deliberatiivisiksi vilineiksi.
Niiden avulla pureudutaan argumentteihin, joihin tukeutuen harkintavaltaa
kiyttivat muotoilevat etuus- ja palvelupditokset. Harkinnan argumentaatio-
perustan tarkastelu voi toteutua tyontekijoiden keskiniisilld areenoilla tai suuren
yleison foorumeja hyodyntien. Tyontekijoiden kesken ratkaisujen perustelujen
punninta voi toteutua esimerkiksi tietojirjestelmiin kirjattuja etuuspaitoksia
selvittimaillid seki erilaisin tyo- ja konsensuskokouksin. Suuren yleison foorumit
voivat hyodyntdd esimerkiksi sosiaalista mediaa, kansalais- ja asiakasraateja seki
sosiaali- ja terveysjirjestojen kansalais- ja edunvalvontatoimintaa. (Molander
ym. 2012, 224-226.)

Vakuutuslddkirijiarjestelmin kehittimista kisitelleen tydryhmin mukaan
asianmukaisilla p4dtoksen perusteluilla on suurin merkitys etuutta tai korvausta
hakeneelle henkilolle. Perustelut ohjaavat ja yhdenmukaistavat ratkaisukaytanto-
j4, joten niilld on merkitystd muillekin tahoille. Tyoryhma kiinnittdd huomiota
perusteluissa kiytetyn kielen asiallisuuteen, selkeyteen ja ymmairrettivyyteen.
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Se painottaa sosiaalivakuutuslaitosten ja muutoksenhakulautakuntien peruste-
lujen kehittimista etenkin ladketieteellisten seikkojen osalta. Ty6ryhmi toivoo
vakuutuslaitosten pditosten perustelujen parantamista valitusten vihentdmiseksi.
Tyoryhma esittdd, ettd tapaturmalautakuntaan, tyoeldkelaitoksen muutoksen-
hakulautakuntaan ja sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntaan perustettaisiin
osa-aikainen ladkirin virka. Hankalia ladketieteellisid kysymyksii tulisi ratkoa
nididen lautakuntien niin sanotuissa vahvennetuissa jaostoissa, joissa olisi lasna
useampi ladkari. Lisiksi tydoryhmai ehdottaa etuuslakeihin tdydentédvit siannok-
set padtosten perustelemisesta sekd sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntia
koskeviin lakeihin sddnnokset jasenten velvollisuudesta ilmoittaa sidonnaisuuk-
sistaan. (Vakuutuslddkirijarjestelmai kehittineen tyoryhmin ... 2014, 33-57.)

Lastensuojelun selvitysryhmi ei nosta suoranaisesti esille lastensuojelun
paitosten perusteluita vaan keskittyy dokumentoinnin ja arvioinnin menette-
lyihin, joiden avulla perusteluihin paddytédan. Selvitysryhma pitdd pulmallisena
sitd, ettd vaikka lastensuojelussa tehdddn runsaasti arviointeja lasten ja perheiden
tilanteesta, arvioinnin vilineitd ja menetelmid on kuvattu niukasti. Selvitysryh-
min mielestd lastensuojeluprosessin keskeisiin vaiheisiin tulisi kehittad yhteniiset
toimintamallit ja lastensuojelun moniammatillisten asiantuntijaryhmien tehtavia
tulisi selkeyttdd. Kuntien kdytintojen vaihtelevuudesta johtuen selvitysryhmi
pitdd tiarkednd, ettd luotaisiin kansallisesti vélineitd toiminnan yhdenmukai-
suuden vahvistamiseen. Selvityksessd esitetddn, ettd suunnitteilla olevien eri-
tyisvastuualueiden tehtdviin kuuluisi omalla alueellaan vastuu lastensuojelun
valtakunnallisten ohjeiden ja suositusten yhdenmukaisesta tulkinnasta, hyvien
kiytantojen kayttoonotosta ja tydbmenetelmien yhtildisestd tasosta. Lisdksi selvi-
tysryhma esittdd tarkennettavaksi lastensuojelun asiakirjoja koskevia sdannoksia.
(Toimiva lastensuojelu 2013, 3638, 65.)

Asiakkaat harkinnan osallisiksi

Osallistavat vilineet harkinnan tieto-ohjautuvuuden kehittamiseksi tarkoittavat
palvelujen ja etuuksien kéyttdjien tai muiden osallisten mahdollisuutta osallistua
palvelu- ja hoitoratkaisuja koskevaan pédiatoksentekoon (Molander ym. 2012,
226-227). Perinteisessi professionalismissa ammattilainen katsottiin asiakkaan
tilanteen pédasialliseksi harkitsijaksi, ja asiakas sai puutteellisen tietonsa vuoksi
tyytyd timin tekemiin ratkaisuihin. Yleisen koulutustason nousun myoti kuilu
asiakkaan ja asiantuntijan tiedon vililld on kaventunut, joten asiakkaan tai poti-
laan osallisuuden ja valinnanmahdollisuuksien vahvistaminen on ollut pitkdin
tavoitteena sosiaali- ja terveyspolitiikassa.

Asiakkaat on alettu nihda yhtiiltd palvelujen ja etuuksien kuluttajina ja
toisaalta ddnivaltaisina osallisina omia asioitaan koskevassa pditoksenteossa.
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Kun terveydenhuollon kehittdmisessd painopiste on ollut kuluttajuuden vah-
vistamisessa, sosiaalihuollon kehittimisessi on enemmain esilld asiakkaan
ddnivaltaisuuden lisdidminen. Terveydenhuollon asiakkaan asemaa kuluttajana
vahvistettiin terveydenhuoltolaissa (1326/2010) oikeuksilla valita hoitopaikkansa.
Uuden sosiaalihuoltolain valmistelussa painotetaan muun muassa asiakkaiden
kokemusasiantuntijuuden hyodyntamisté palvelujen toteutuksessa ja kehittami-
sessi (Sosiaalihuollon lainsiddinnén uudistaminen 2012, 14).

Seki vakuutuslddkirijiarjestelmii ettd lastensuojelua selvitelleet tyoryhmét
pureutuvat asiakkaiden osallisuuden lisdiamisen mahdollisuuksiin. Vakuutus-
ladkarijarjestelmdd kehittdineen tyoryhman muistiossa luotetaan kansalaisten
osallisuuden vahvistamiseen viestinnin keinoin. Tyoryhmd pitdd tirkednd, ettd
kansalaiset saavat tietoa siitd, miten erilaiset etuudet toimivat ja millaisia vaiheita
niiden kisittelyssd ilmenee. Téll6in kansalaiset tietdvit paremmin, mitd he voivat
jarjestelmiltd odottaa ja miten he voivat sen toimintaan reagoida. Tyoryhma
ehdottaa myos suullisten kisittelyjen lisddamistd muutoksenhakulautakunnissa
asian ratkaisun oikeellisuuden varmistamiseksi. (Vakuutusldikirijirjestelmai
kehittineen tydoryhmin ... 2014, 13-22, 58—64.)

Lastensuojelun selvitysryhmadn mukaan lasten, nuorten ja vanhempien
kokemuksia ja mielipiteiti ei ole tihdn mennessd kuultu riittdvisti ja otettu
huomioon lastensuojelua toteutettaessa. Kéyttijia ei mygskiin vield osata riit-
tiavisti hyodyntdd palvelujen arvioinnissa ja kehittimisessi. Tyoryhmai painottaa
lapsildhtoistd tyoskentelyd sekd kokemuksen tuoman asiantuntijuuden vahvista-
mista lastensuojelussa. Raporttiin sisiltyy ehdotus kokemusasiantuntijaryhmisti
sddtdmisestd lastensuojelulaissa. Siind nostetaan esille osallistava dokumentointi
lupaavana tydomenetelméni, jonka avulla asiakasperheelle tarjoutuu mahdollisuus
pohtia rauhassa omaa tilannettaan seki kirjausten paikkansapitavyytti. (Toimiva
lastensuojelu 2012, 33, 37-38.)

Harkintavalta muutoksessa: hyoty ratkaisee

Vakuutuslddkiritoiminnan ja lastensuojelun harkinnan laadun kehittiminen
sisdltdd edellisten muistioiden perusteella keskendin samankaltaisia tavoitteita ja
keinoja: alan tdydennys- ja erikoistumiskoulutus, tieteellisiin ndyttoihin perustu-
va toiminta, pdatosten perustelujen kehittiminen sekd kansalaisten osallisuuden
vahvistaminen. Nami keinot on tarkoitettu harkinnan tieto-ohjautuvuuden vah-
vistamiseen ja ne tukeutuvat osin professionaaliseen ohjaukseen. Ne vahvistavat
my0s tyontekijoiden asemaa professionaalisina asiantuntijoina.
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Tutkijat ovat kuitenkin jo pitkididn keskustelleet sosiaali- ja terveysalojen
professioiden aseman menetyksesti eli deprofessionalisaatiosta (esim. Andrews
ja Waerness 2013). Vield 1980-luvun keskustelussa painotettiin professioiden ja
byrokratioiden keskiniistd ristiriitaisuutta, ja esitettiin nikoaloja ammattilais-
ten aseman heikentymisestd byrokraattisen ohjauksen paineissa. 2000-luvulta
alkaen professionalismin muutos on liitetty hyvinvointivaltion kasvukauden
paddttymiseen, julkisen sektorin markkinaistumiseen seki sosiaali- ja terveys-
alojen lisddntyviin kustannuspaineisiin.

Yrityssektorilta kdyttoonotetut johtamisopit maarittavit New Public Ma-
nagement -ohjausajattelun lipimenon myoté lisddntyvisti sosiaaliturvan sekd
sosiaali- ja terveydenhuollon ammattilaisten ty6td. Markkinaehtoisuus muovaa
myos tyontekijoiden harkintavaltaa ja kriteerejd, joiden perusteella harkin-
ta toteutetaan. Siten etuuksien ja palvelujen ratkaisutydssd argumentaation
painopiste lienee lisddntyvisti siirtynyt kdytettdvissd olevista voimavaroista
ennakoitaviin tuloksiin ja vaikutuksiin. Harkintavaltaa kiytettdessd erilaisten
ratkaisujen taloudelliset hyodyt tulee ottaa punnittaviksi, ja hoitojen, palvelujen
ja etuusratkaisujen kustannus-vaikuttavuutta koskevalle tiedolle on tullut suuri
kysynté. Niukkuuden oloissa kysymykset hoitojen ja palvelujen priorisoinnista
koskettavat jirjestelmitasolla kaikkien sosiaali- ja terveysasiantuntijoiden tyot.

Riittdvdn avun tarjoaminen asiakkaille on vaativaa silloin, kun eri alojen
asiantuntijoiden mairii ei voida ainakaan kasvattaa. Tietoteknologia ja -jarjestel-
mit ohjaavat enenevisti harkintavallan kiyttod, ja niiden merkitystd harkitsemi-
sen kiytidntojen kannalta kannattaisi tutkia huolellisesti. Harkinnan on arveltu
yksityiskohtaistuneen, mutta tdstikin on toistaiseksi vain vihin tutkimustietoa
kiytettivissd. Mahdollisista muutoksista huolimatta professionalismi nayttaa
julkiseen ohjaukseen ja markkinoihin liittyneend siilyttineen asemansa harkin-
tavallan sdidntelyn keskeisenid mekanismina. Jos luottavaisuus professionaalisen
ohjauksen toimivuuteen hiipuu yhteiskunnassa, ei liene luottamista myoskdan
yksittdisten ammattilaisten harkintaan.
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Pertti Honkanen
Tyokyvyttomyyseldakehakemusten hylkdyspaatokset sosiaalisena
ja oikeusturvakysymyksend

Johdanto

Ty6urien pidentdiminen on viime vuosina nostettu monissa ohjelmallisissa asia-
kirjoissa ja selvityksissd keskeiseksi yhteiskuntapoliittiseksi tavoitteeksi. Osa tatd
diskurssia ovat vaatimukset elikkeelle siirtymisiin nostamisesta, johon keinoiksi
nihddidn muun muassa vanhuuseldkeiin korottaminen ja varhaiselikevaihto-
ehtojen karsiminen. Tavoitteena on myds vihentdd tyokyvyttomyyselikkeelle
siirtymistd, mihin toivotaan voitavan vaikuttaa muun muassa tyooloja paran-
tamalla sekd tyoterveyshuoltoa ja kuntoutusta kehittimalla.

Pdaministeri Kataisen hallituksen ohjelmassa viitataan tyourien pidentimi-
seen kymmenkunta kertaa ja tyokyvyttomyyden ehkdiseminen mainitaan myos
useamman kerran tavoitteena. Ohjelmassa sanotaan:

>Tyokyvyttdmyys on merkittivin tyduraa lyhentévi tekija. Siksi hal-
litus painottaa tyokyvyttdmyyden ehkiisemistd ja osatyokykyisten
tyomahdollisuuksien parantamista tyourien pidentdmisessd. Tama
edellyttai etenkin terveyden edistimisen sekd ty6terveyshuollon, kun-
toutuksen ja tydelamin kehittdmista. Erityistd huomiota kiinnitetdin
mielenterveys- ja pdihdeongelmien ehkiisyn ja hoidon tehostamiseen,
hoitoon ohjaamiseen tydpaikoilla ja sen toteutumiseen sekd ty6hon
paluun helpottamiseen.” (Pddministeri Jyrki Kataisen hallituksen
ohjelma 22.6.2011, 64.)

Keskustelussa ja selvityksissa viitataan muun muassa terveydenhuollon ja
sosiaalivakuutuksen prosesseissa oleviin puutteisiin, viipeisiin ja tiedonkulun on-
gelmiin. Esimerkiksi sairauspoissaolot eivit ole tulleet aina riittavan varhaisessa
vaiheessa Kelan tietoon, minki vuoksi tyokyvyn selvittiminen ja kuntoutuksen
aloittaminen voivat viivdstyd. Tyottomien terveysongelmat eivit valttaimatta
lainkaan tule viranomaisten tietoon kirjoittamatta jitettyjen sairauslomien
vuoksi. Samoin viipeet hoitoon pidsyssd voivat pitkittdd sairauspoissaoloja ja
johtaa jopa tyokyvyttomyyselikkeen hakemiseen ennen kuin hoitotoimenpi-
teet ovat edes alkaneet. (Kuuva 2011.) Eldke- ja kuntoutuslakien uudistamisen
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yhteydessid viime vuosikymmenind on korostettu kuntoutuksen ensisijaisuutta
tyokyvyttomyyseldkkeisiin ndhden. Vuonna 1991 sdidettiin, ettd kuntoutustarve
tulisi selvittdd viimeistdédn silloin, kun vakuutettu on saanut sairausvakuutuslain
mukaista pdivirahaa 60 pdivda. Muun muassa edelld mainituista syistd timi on
toteutunut kuitenkin puutteellisesti.

Yksiloihin kohdistuvat paineet ovat tédssd tilanteessa ristiriitaisia, eivitka
erilaiset ohjelmalliset asiakirjat ja selvitykset tavoita sen kaikkia puolia. On tdysin
tyokykyisid henkiloiti, jotka ponnistuksistaan huolimatta eivit saa tai 16yd4 ansio-
tyotd ja jotka joutuvat olemaan kenties vuosikausia tyottomini. Toisaalta on itsensd
tyokyvyttomiksi kokevia henkil6itd, jotka eivit pdidse tyokyvyttomyyselikkeelle
hoitavan ldgkirin kirjoittamista todistuksista ja suosituksista huolimatta ja joilla
tdmén ongelman ratkaisu voi kestdi useita vuosia. Tydelimaissi asetetut vaatimuk-
set kovenevat samaan aikaan, kun terveiden elinvuosien katsotaan lisddntyvin.
”Samalla kun vanhuutta lykitddn elimankaaressa yha kauemmas (yli 80-vuotiai-
siin) ty6eldma on alkanut mairittdd meidit vanhaksi yhi aikaisemmin.” (Julkunen
2001, 198). Usein keskusteluissa jda huomiotta se, etti elidkkeelle siirtyminen ei ole
ainoa tyOeldmistd poistumisen reitti, vaan monissa tilanteissa eldkkeelle siirtymisti
edeltad pitkd tyottomyyskausi tai muuten hyvin rikkindinen tyoura.

Tyokyvyttomyyselikehakemuksen hylkddmisen kohtaavat vuosittain tuhan-
net suomalaiset. Hylkiys aiheuttaa elikkeen hakijalle usein vaikean tilanteen.
Seurauksena voi olla pitki valitusprosessi ja toimeentulon epidvarmuus. Prosessia
kohtaan on paljon tyytymattomyytti, joka tulee esille yleisonosastokirjoituksissa,
kansanedustajille lihetettivissi kirjeissd, eduskunnan oikeusasiamiehelle tehta-
vissd kanteluissa ja ajoittain myos erilaisissa televisiodokumenteissa ja sosiaalire-
portaaseissa. Kun sosiaali- ja terveysjirjestdjen hankkeessa vuosina 1998—2001 ke-
rittiin tietoa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja tarvitsevien “kohtuuttomista
tilanteista”, tyokyvyttomyyselikkeen tai kuntoutustuen epdidminen oli yleisin
kyselyyn vastanneiden ongelma (Metteri 2004). Tillaiset tapaukset korostuvat
myds tuoreissa kohtuuttomia tilanteita, viliinputoamista ja poiskdannyttimisti
kisittelevissi viitostutkimuksissa (Metteri 2012; Maittd 2012).

Vuonna 2010 hyviksytyssi sosiaalityon lisensiaattitydssd kuntoutustyéhon
perehtynyt tekija kuvaa kokemuksiaan seuraavasti:

”Vuosien varrella olen tavannut useita naisia ja miehid, joiden tyoky-
vyttomyyselikkeet oli hyldtty vihintddn kerran. Useimmiten he olivat
joutuneet hylkiyskierteeseen. He olivat saattaneet hakea eldkettd jo
vuosia — pisimmait hakuprosessit olivat kestineet kymmenen vuotta.
Keskusteluissa kivi ilmi, ettd hakijoiden kokonaistilanne heikentyi
hakuprosessiin kuluvien vuosien varrella. Perussairaudet, joiden
perusteella tyokyvyttomyyseldkettd haettiin, harvoin parantuivat ja
lisdna tuli psyykkisen kunnon romahtaminen. Tilanteen jatkuminen
vaikutti heiddn taloudelliseen tilanteeseen heikentavisti.”
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Eriin haastatellun henkilon tilannetta kuvataan seuraavasti:

”Hylkiys vaikuttaa psyykkiseen kuntoon, koska elidkkeen hylkays ei
ole vain elikkeen hylkiys vaan siind kosketetaan my6s hakijan ihmis-
arvoa. Hakija hyldtdan kokonaisvaltaisesti. Hakemusten uudelleen
tayttaminen, muutoksenhaku ja byrokratian kentéssd toimiminen
vie voimia.” (Loikkanen 2010.)

Tapauksista, joissa hyvinkin perusteellisten tutkimusten jilkeen tyokyvyt-
tomyyselikettd puoltavat hakemukset hylitdan, on paljon kertomuksia. Tyo-
markkinoiden kansainvilistyminen tuo kertomuksiin uuden piirteen: henkilot,
jotka ovat tyoskennelleet eri maissa, ovat voineet saada eri valtioista ristiriitaisia
paitoksid tyokyvyttomyyselikkeestd, esimerkiksi Ruotsista myonteisen ja Suo-
mesta kielteisen — tai pdinvastoin.

Itsestddn selvdd toki on, ettei tdllaisen prosessin ikaviltd puolilta ja yksilon
kokemilta pettymyksiltd voida koskaan kokonaan vilttyd. Tyokyvyttomyyden
arvioinnissa tarvitaan harkintaa ja useiden erilaisten kriteerien soveltamista.
Epéilemitti on paljon tilanteita, joissa tyokyvyttomyyden mairittely ei ole yksi-
selitteistd tai joissa kyse on hankalasta rajanvedosta. Eldkeratkaisujen vdistimiton
harkinnanvaraisuus on ilmeinen syy tyokyvyttdmyyden arvioinnissa koettuihin
vaikeuksiin ja nikemyseroihin. (Virta 2001.) Tyokyvyttomyyselikkeen myonta-
minen on sitéd paitsi taloudellisesti merkittiva paitos, jossa tarvitaan kontrollia
jatarkkuutta. Paiatoskdytannon yhtendisyys ja kansalaisten tasaveroinen kohtelu
ovat tirkeitd tavoitteita, joihin tulilinjalle joutuneet vakuutuslddkirit samoin
kuin muutoksenhakuelinten edustajat oikeutetusti vetoavat.

Kuitenkin se, ettd keskustelu prosessin ongelmista jatkuu vuodesta toiseen, ja
se, ettd hylkdystapausten mairi ja osuus on vuosittain melko suuri, antaa aiheen
kysy4, eik6 prosessissa olisi jotakin korjattavaa. Eduskunnan oikeusasiamiehen
kertomuksessa vuodelta 2009 puhutaan jirjestelmai kohtaan tunnetusta epi-
luottamuksesta. Oikeusasiamiehen mielestd “tyokyvyttomyyselikehakemuksen
kisittely voisi olla nykyistd keskustelevampaa ja avoimempaa” (Eduskunnan
oikeusasiamiehen kertomus ... 2009, 230). Vuoden 2001 kertomuksen yhteydessi
oikeusasiamies Riitta-Leena Paunio totesi:

”— — erityisesti tyokyvyttomyyseldkeasioissa koko jarjestelmai koh-
taan nikyy tunnettavan kovin vihin luottamusta. Tosin tyokyvytto-
myyseliakkeen hakijoista yli 80 prosenttia saa myonteisen padtoksen
hakemukseensa, mutta kielteisen ratkaisun saajista useat jadvit vuosia
jatkuvaan hakemus- ja valituskierteeseen. Ainakin heidin kohdallaan
luottamus péatoksentekojirjestelméddn on vihaistd.” (Paunio 2002.)

Oikeusasiamiehen péitoksissi ja kertomuksissa on kiinnitetty huomiota
valitusten pitkiin kisittelyaikoihin, eldkepditosten niukkoihin ja ylimalkaisiin
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perusteluihin sekd vakuutusldikireiden ja muutoksenhakuelinten riippumatto-
muuden takaamiseen. Vakuutusoikeuden toimintaa koskevassa lausunnossaan
oikeusasiamies toteaa:

”Muutoksenhakijoiden on vaikea ymmirtii sitd, ettd heidédn tervey-
dentilaansa papereiden perusteella arvioiva ladkari paidtyy arviossaan
toiseen lopputulokseen kuin hoitava ladkiri. Epdluottamusta lisd4 se,
ettd muutoksenhakijalla ei ole mahdollisuutta saada ladkarijasenen
kannanottoa nihtivikseen.” (Eduskunnan oikeusasiamiehen kerto-
mus ... 2009; ks. myds Paunio 2008.)

Yksittdisid kanteluja kisitellessddan oikeusasiamies ei kuitenkaan yleensd
puutu ratkaisun sisdltoon, vaan “vastauksissa joudutaan usein toteamaan, ettd
viranomainen tai tuomioistuin oli ratkaissut asian sille lain mukaan kuuluvan
harkintavallan rajoissa.” (Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus ... 2011, 263).

Myos oikeusoppineiden kesken on erilaisia ndkemyksié jarjestelmén toimi-
vuudesta. Tistd on osoituksena korkeimman oikeuden presidentin vakuutusoikeu-
teen kohdistama julkinen arvostelu liian tiukasta linjasta elidkeasioiden kisittelyssa
(Helsingin Sanomat 18.6.2012). Titd lausuntoa seurasi lehdistossd useita kirjoi-
tuksia, joissa nykyistd jarjestelmid ja kdytintod joko puolustettiin tai arvosteltiin.

Vuoden 2010 valtiopdivilld eduskunnassa oli kisittelyssi hallituksen esitys
vakuutusoikeuslain muuttamisesta. Uudistuksen tavoitteeksi todettiin asioiden
kisittelyn nopeuttaminen ja joustavoittaminen sekd vakuutusoikeuden toi-
minnan avoimuuden lisddminen ja oikeusvarmuuden sdilyttiminen korkealla
tasolla. Lakiesityksen perusteluissa todettiin muun muassa vakuutusoikeuden
ladketieteelliseen arviointimenettelyyn kohdistunut arvostelu ja tarve saattaa
se nykyistd lapindkyvimmaiksi (HE 281/2010). Esityksen kisittely raukesi vaali-
kauden pdittymisen myotid. Sosiaali- ja terveysministerio on lokakuussa 2012
julkaissut ohjelman vakuutuslaikirijiarjestelman kehittdmiseksi. Ohjelma sisaltda
useita kehittamis- ja selvityskohteita, joiden tarkoituksena on lisitd vakuutus-
ladkarijarjestelmén lapindkyvyyttid ja kansalaisten luottamusta jirjestelmain.
(Sosiaali- ja terveysministeri6 2012.)

Kun ongelmakenttii analysoidaan, on aluksi eroteltava erilaiset tyokyvytto-
myyselikkeet. Lukumaiiriisesti useimmat hylkédykset koskevat tavallisia tyoky-
vyttomyyselidkkeitd, jotka ovat osa ansioeldke- ja kansaneldkejirjestelmad. Vuosi-
na 1985-2003 rinnakkaisena mahdollisuutena oli yksilollinen varhaiselike, jossa
ehdot olivat normaalia tyokyvyttomyyseldkettd jonkin verran lievemmat. Naissd
etuuslajeissa elikelaitoksen on tehtdva padtos siitd, onko henkilo tyokyvyton vai ei
(tai mahdollisesti oikeutettu osatyokyvyttomyyselikkeeseen ansioelikejirjestel-
missid). Tapaturma-, liikenne- ja potilasvahinkovakuutuksessa vakuutuslaitoksen
on otettava kantaa my6s sithen, miki on tyokyvyttomyyden tai haitan syy eli
johtuuko vamma tai sairaus nimenomaan esimerkiksi tyttapaturmasta, vai onko
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silld jokin muu syy. Tama voi vaikuttaa merkittidvisti maksettavan elikkeen ta-
soon, ja ndytostd voidaan kiistelld. Julkisuudessa esiintyneiden tietojen mukaan
kiistatapauksissa on melko tavallista, ettd vakuutusyhtio katsoo vamman ainakin
osittain johtuvan muusta syystd kuin tapaturmasta, esimerkiksi iin mukanaan
tuomista vaivoista. Tédllainen padtos sisdltdd enemmin elementtejd kuin tavalli-
sen elikehakemuksen ratkaisu ansio- ja kansaneldkejirjestelmissi.! Seuraavassa
keskitytddn ansio- ja kansaneldkejirjestelmin tyokyvyttomyyselidkkeisiin.

Otsikon mukaisesti ongelmakenttii voi jasentdd kahteen osaan. Toisaalta
kyse on hylkdyspdatoksen saaneiden sosiaalisesta tilanteesta ja toimeentulosta.
Toisaalta kyse on hylkayspéditokseen johtavan hallinnollisen ja juridisen proses-
sin arvioinnista ja potilaiden mahdollisista oikeusturvan ongelmista. Kahdessa
seuraavassa luvussa paneudutaan ensin sosiaalisen tilanteen kartoittamiseen ja
sen jilkeen palataan hallinnollisen ja juridisen prosessin arviointiin. Sosiaali-
sen tilanteen kartoittamisessa kiytetddn hyviksi rekisteritietoa, niin sanottua
Kela-Stakes-aineistoa, jossa on Kelan etuusrekisterien, Stakesin (nykyisin Ter-
veyden ja hyvinvoinnin laitoksen) yllapitimin toimeentulotukirekisterin seki
tyohallinnon rekisterien tietoja vuoden 2006 lopun tilanteessa, muun muassa
tietoja tyokyvyttomyyselikkeiden hylkayspidiatoksistd usealta vuodelta. Kelan
tyokyvyttomyyseldkepédatokset ovat osittain pdillekkidisid ansioeldkejérjestel-
min elikepiditdsten kanssa, joten aineistosta tehtivit paitelmit eivit rajoitu
yksinomaan Kelan elikettd hakeneisiin.

Tyokyvyttomyyden madrittely

Keskustelua ja jiljempéni esitettdvii tilastoja tulkittaessa on huomattava, etti
eri elikelakien madrittely tyokyvyttomyydestd on hieman erilainen (vrt. Tyoky-
vyttomyyselikehakemusten hylkdamiseen liittyvien ... 2002). Yhteistd on l44-
ketieteellinen lihtokohta: on todettava “sairaus, vika tai vamma”, joka aiheuttaa
tyokyvyttomyyden. Sen lisdksi tyokyvyttomyyden médrittelyyn vaikuttavat niin
sanotut sosiaalis-taloudelliset tekijit, joiden paino ja kuvaus vaihtelevat eri laeissa.
Valtion ja kuntien eldkelaeissa on niin sanottu ammatillinen tyokyvyttomyyden
madritelmd: tyokyvyttomyyselike voidaan myontid, jos henkilo palvelussuh-
teen kestdessd “on tullut sairauden, vian tai vamman takia kykeneméittémaksi
virkaansa tai tyohonsi”. TAmi muotoilu sitoo tydkyvyttomyyden siihen ty6hon
tai virkaan, jossa henkil6 tyoskentelee. Tyokykyid arvioitaessa otetaan myds
huomioon ”jiljelld oleva kyky hankkia itselleen ansiotuloja sellaisella saatavissa
olevalla tyoll4, jota tyontekijan voidaan kohtuudella edellyttdi tekevian.” (Kun-

1 Esimerkkeji tydtapaturmaelikkeiden hylkddmisestd esittdvit Julkunen ym. 2004.
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nallinen elikelaki 549/2003; Tyontekijin elikelaki 365/2006; Valtion elikelaki
1295/2006; Kansanelikelaki 568/2007.)

Ansioelikelakeihin, toisin kuin kansaneldkelakiin, sisiltyy tyokyvytto-
myyden méirillinen arviointi. Jos tydkyky on heikentynyt sairauden, vian tai
vamman vuoksi vihintdan kahdella viidesosalla, tyokyvyttomyyselike voidaan
myontdd. Taysi tyokyvyttomyyselike edellyttdd vihintdan kolmen viidesosan
heikentymistd tyokyvyssd, muussa tapauksessa syntyy oikeus osatyokyvytto-
myyselikkeeseen.

Kaikissa elidkelaeissa on nyt myos kohta, jonka mukaan 60 vuotta tayttaneilld
tyokyvyttomyyden arvioinnissa otetaan huomioon muita seikkoja. Tdma lisdys
liittyy yksilollisen varhaiselikkeen lakkauttamiseen vuoden 2005 eldkeuudistuk-
sissa. Kansanelikelaissa ja tyontekijan elidkelaissa on lyhyt toteamus, etti till6in
painotetaan tyokyvyttomyyden ammatillista luonnetta, mutta valtion ja kuntien
elikelaeissa on laajempi tyburan pituuteen, tyon vaativuuteen ja vastuullisuuteen
sekd tyon aiheuttamaan rasittuneisuuteen ja kuluneisuuteen viittaava miaritelma.

Kansanelikelaissa tyokyvyttomyyden madirittely on niukkasanaisin, jos
sitd verrataan kolmeen eri ansioeldkelakiin. Se ehkd antaa eniten harkintavaltaa
elakettd myonnettiessi. Toisaalta kansaneldkelaissa on muista eldkelaeista puut-
tuva momentti, jonka mukaan tyokyvyttomyyselike my6nnetiin aina pysyvisti
sokealle tai litkuntakyvyttomaille, samoin kuin henkilslle, joka sairautensa,
vikansa tai vammansa vuoksi on pysyvisti niin avuttomassa tilassa, ettei voi
tulla toimeen ilman toisen henkil6n apua.

Julkisen sektorin ammatillisen tyokyvyttomyyden miiritelma mahdollistaa
muita helpomman tien elikkeelle, koska silloin soveltuvuutta muuhun ty6hon ei
valttimaitta tarvitse selvittdi. On kuitenkin huomattava, etti timi mairitelmi
pétee vain, jos tyokyvyttomyys on alkanut palvelussuhteen kestdessd. Kdytin-
nossd voi olla vaikea selvittdd, miten nima erilaiset mairittelyt vaikuttavat
ratkaisukdytantoon. Hakemusten erilaisten hylkadysprosenttien ei voi tulkita
vilittdmadsti riippuvan erilaisista tyokyvyttomyyden miiritelmisté, koska ela-
kettd hakevien henkildiden ominaisuudet voivat olla erilaisia eri jarjestelmiss.
Joka tapauksessa erilaiset méirittelyt synnyttiavit vaikutelman lainsdddannon
vaikeaselkoisuudesta ja monitulkintaisuudesta. Yksittdisen kansalaisen voi olla
vaikea ymmairtid lakien eroja.

Lakeja sovellettaessa ja madritelmia tulkittaessa keskeisessd asemassa ovat
vakuutuslddkarit, jotka eri elikelaitoksissa kisittelevit elikehakemuksia ja
osallistuvat myos muutoksenhakuelinten ja vakuutusoikeuden ty6hon. Kyse
on melko suppeasta, noin 100 henkilén ammattikunnasta. Kuuvan (2010) mu-
kaan vakuutusldikiri tekee varsinaisen tyokyvyttomyyselikepiditoksen, vaikka
elikelaitoksissa hakemusten kisittelyyn osallistuu koko joukko asiantuntijoita.

Vakuutusldidkirien asemaa jirjestelmissi perustellaan hakijoiden yhdenver-
taisella ja tasa-arvoisella kohtelulla, objektiivisuudella, oikeudenmukaisuudella
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ja lahjomattomuudella seki ratkaisulinjan yhteniisyydelld. Nditd argumentteja
esittden vakuutuslddkarit ovat itse osallistuneet keskusteluun ja puolustaneet
menettelyd, jossa hakemusten kisittely ja pdidtoksenteko tapahtuu pelkistdan
kirjallisten asiakirjojen perusteella (esim. Juntunen 2002).

Vakuutuslididkireiden roolista on olemassa melko tuore haastattelututkimus,
jossa selvitetdan elikevakuutusyhtividen yliladkarien nakemyksid. Tutkimuksen
yksi keskeinen johtopiitds on se, ettd samalla kun vakuutusldidkiri toteuttaa
vallitsevaa ratkaisukidytintod, hin myos toimii ratkaisulinjan muokkaajana.
Haastateltujen mukaan eldkelaitoksissa ei pyriti tietoisesti pidentiméin tyo-
uria suoraan tyokyvyttomyyselikkeen ratkaisukriteereja muuttamalla eivitka
my6skddn rahoitukselliset seikat vaikuta tyokyvyttomyyselikkeiden ratkaisukiy-
tantoon. Toisaalta tutkimuksessa tulevat esille muun muassa mielenterveyteen
liittyvin tyokyvyttomyyden arvioinnin ongelmallisuus seki ladketieteellisten ja
sosiaalisten tekijoiden painottamisen vaikeudet. Hoitavien lddkirien lausuntojen
laatu ja tarkkuus vaikuttavat lopputulokseen. (Kuuva 2010.)

Hylkdyspddtosten yleisyys

Eldkelaitokset tilastoivat tyokyvyttomyyselikkeiden ratkaisukdytintod, ja nu-
merotietoja on saatavilla Kelan, Eliketurvakeskuksen, Kevan ja Valtiokonttorin
tilastoista. Taulukossa 1 esitetddn varsinaisten tyokyvyttomyyselikkeiden hyl-
kaysprosentin kehitys 2000-luvulla keskeisissd eldkejirjestelmissa.

Piitosten tilastoinnissa on noudatettu eri aikoina erilaisia perusteita, jotka
on syytd tuntea vertailuja tehtdessid ja suhteutettaessa nyt esitettdvid tietoja ai-
kaisempiin selvityksiin. Esimerkiksi 1990-luvun alussa kiinnitettiin huomiota
hylkidysosuuden kasvuun, mutta tilastoinnin perusteet olivat silloin osittain
erilaisia. (Ks. Nyman ja Gould 1996.) Téssd kaikki luvut koskevat ensimmaisii
hakemuksia eivitka jatkohakemuksia, joissa hylkdysprosentti on yleensi paljon
pienempi. Ansioelikkeissd kyse on vain niin sanotuista laitosratkaisuista eli
ratkaisuista, jotka elakkeestd ensisijaisen pddtoksen tekevi laitos tekee silloin,
kun eldkkeitd my6nnetdin useammasta jiarjestelmistd. Luvuissa ei siten pitdisi
olla padllekkaisyyttd. Sen sijaan kansaneldkejarjestelmédn lukuihin sisdltyy paal-
lekkiisyyttd ansioeldkkeiden kanssa.
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Taulukko 1. Tyckyvyttomyyselakehakemusten hylkaysprosentti 2000-2011.

Hylatyt ansioeldkehakemukset, %

Hylatyt
kansaneldke- Yksityinen

Vuosi hakemukset, % Yhteensd sektori Kunnat Valtio
2000 20,7 18,9 18,5 22,0 16,0
2001 20,3 19,6 19,1 22,0 19,1
2002 22,6 20,7 20,0 24,3 18,2
2003 25,7 22,8 22,3 26,2 16,9
2004 27,2 22,0 22,7 22,0 16,9
2005 27,9 22,0 22,9 21,4 17,2
2006 25,7 21,1 22,2 20,2 17,0
2007 25,2 20,4 21,3 19,4 17,2
2008 25,7 21,7 22,8 20,2 17,3
2009 30,1 21,7 23,0 19,8 17,1
2010 30,1 22,0 24,1 17,4 20,3
2011 35,7 25,0

Lahteet: Kansaneldkelaitoksen, Eldketurvakeskuksen, Kuntien eldkevakuutuksen ja Valtiokonttorin tilastot seka
Gould ja Nyman 2012; Blomgren ja Virta 2012. Luvut koskevat seka Suomessa etta ulkomailla asuvia eldkkeen-
hakijoita. Kansaneldkkeiden aikasarja vuodesta 2008 lahtien ei ole vertailukelpoinen aikaisempiin vuosiin.

Kelan tilastojen mukaan varsinaista tyokyvyttomyyselikettd koskevien
hakemusten hylkdysprosentti on vaihdellut 20,7 prosentista 35,7 prosenttiin
vuosina 2000-2011. Se on merkinnyt vuosittain 4 200—8 000 tapausta. Hylkdysten
osuus ja lukumaiiri on viime vuosina kasvanut, mutta niihin vaikuttaa tilastoin-
tijarjestelmdn muutos vuonna 2008. Tilastoidut hylkaykset eivdt vuoden 2007
jilkeen johdu pelkistdan tyokykyyn liittyvistd arvioista, vaan mukana luvuissa
on muitakin niin sanottuja juridisia syit4, joita ovat esimerkiksi tulorajojen
ylittyminen sekd riittimdton asumisaika Suomessa. (Blomgren ja Virta 2012.)

Yksityisen sektorin tydelikkeissd uusien tyokyvyttomyyselikehakemus-
ten hylkdysprosentti on vaihdellut 18,5 prosentista 24,1 prosenttiin. Vuosina
2007-2010 hylkadyspéditosten vuosittainen lukumaiidri on ollut 4 300—4 600.
Havaittavissa on hylkiysten osuuden kasvua.

Kuntien elakevakuutuksessa hylkaysprosentti on vaihdellut 17,4:std 26,2:een.
Hylkiyspéitosten vuotuinen lukumiiri on ollut 1 700-3 800. Kehityksessi ei
ole selvid trendid. Suhteellisesti eniten hylkdyspaatoksia tehtiin vuonna 2003.

Valtiokonttorin tyokyvyttomyyselidkeratkaisuista hylkdysprosentti on vaih-
dellut 16,0 prosentista 20,3 prosenttiin. Hylkdyspédatosten vuosittainen lukumaara
oli 310-380 vuosina 2003-2010.
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Elidketurvakeskus laskee ja julkaisee nykyisin ansioelikejirjestelmien yh-
teisen hylkidysprosentin. Vuonna 2010 se oli 22 ja vuonna 2011 se nousi 25:een
(Gould ja Nyman 2012).

Tilastotaulukoista voidaan laskea, ettd ansioelikejirjestelmissd tehtiin
vuonna 2010 yhteensd ldhes 6 000 hylkddvad padtostd varsinaisista tyokyvyt-
tomyyseldkkeistd. Kelassa hylkdavia paatoksid tehtiin samana vuonna 6 500.
Padllekkaisyyttd arvioitaessa voidaan kayttdd hyviksi tietoa, ettd vuonna 2010
tyokyvyttomyyselikkeelle siirtyneistd noin 10 prosenttia ei saanut tyoeliketti.
(Tilasto Suomen elikkeensaajista 2010.) Tastd voidaan paitelld, ettd kokonais-
lukumadiri voi olla ldhelld 7 000:ta vuoden 2010 tilanteessa, mutta suurempikin,
jos oletetaan, ettd hylkdysosuus on suurempi niilld eldkkeensaajilla, jotka ovat
hakeneet pelkkii kansanelikett.

Sekd Kelan ettd Eldketurvakeskuksen tuoreissa selvityksissd on tutkittu,
mistd hylkdysosuuden viime vuosina ja erityisesti vuonna 2011 tapahtunut kasvu
johtuu. Kelan selvityksessi kiinnitetdan huomiota tilastointitavan muutoksiin,
jotka ovat keinotekoisesti voineet lisitd hylkdysprosenttia vuodesta 2008 lihtien
sekd hakemuksia lisinneisiin lainsddaddnnon muutoksiin (erityisesti takuueldke
2011). Ndma eivit kuitenkaan yksin selitd hylkdysprosentin kasvua, jonka syyt
jaavat melko avoimiksi: hylkdysosuus on kasvanut lihes kaikissa hakijaryhmissa.
(Blomgren ja Virta 2012.) Eliketurvakeskuksen selvityksessd on jossain madrin
enemman viitteitd siitd, ettd ty6ttomien osuuden kasvu hakijoiden joukossa on
voinut lisatd hylkéysten osuutta. ”Vuoden 2011 hylkdysosuuden kasvuun liitty-
neiden rakenteellisten tekijoiden selvittelyssi eniten painoa sai tyokyvyttomyys-
elikkeen hakijoiden ty6ttomyystaustan yleistyminen.” (Gould ja Nyman 2012.)

Muutoksenhaussa keskeisid elimid ovat nykyisin sosiaaliturvan muutok-
senhakulautakunta, joka kasittelee Kelan paitoksid, ansioeldkkeitd kisitteleva
tyoelidkeasioiden muutoksenhakulautakunta sekid vakuutusoikeus. Muutok-
senhakuelimissi kisitelld4n vuosittain tuhansia valituksia tyokyvyttomyyseld-
kepaitoksista.

Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntaan tuli vuonna 2010 vireille 2 700
tyokyvyttomyyseldkkeisiin liittyvid asiaa. Se oli 11 prosenttia kaikista asioista.
Tyokyvyttomyyseldkeasioiden keskimaardinen késittelyaika oli 386 pdivai eli
noin 13 kuukautta. (Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta 2011.) Tyoelidke-
asioiden muutoksenhakulautakunta kisitteli vuonna 2011 noin 6 200 tapausta,
joista 76 prosenttia eli noin 4 700 koski tyokyvyttomyyselikehakemuksia (Tyoeld-
kelaitosten muutoksenhakulautakunta 2011). Vakuutusoikeuteen saapui vuonna
2011 noin 2 300 eldkeasiaa, joiden voi olettaa olevan valtaosin tyokyvyttomyys-
elikeasioita (Vakuutusoikeus 15.1.2011).

Elikehakemusten ja -valitusten eri vaiheet sekd hyviksyttyjen valitusten
osuus on tarkimmin kerrottu Kuntien elikevakuutuksen tilastossa, jossa on
esitetty myos itseoikaisujen lukuméari. Vuodelta 2010 voidaan esittdd seuraavat
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luvut: Eldkelaitos hyviksyi itseoikaisuna 9,5 prosenttia valituksista. Muutok-
senhakulautakunta muutti valituksen jilkeen 14,6 prosenttia paatoksistd. Kun
muutoksenhakulautakunnan paatoksistd valitettiin, itseoikaisuina hyviksyttiin
muutoksenhakulautakunnassa vain 3,2 prosenttia valituksista. Vakuutusoikeu-
teen asti menneistd tapauksista osittain tai kokonaan myonteiseen tulokseen johti
16,7 prosenttia valituksista. Tastd ndhddin, ettd valitusprosessissa voi olla useita
erilaisia reittejd. Yksinkertaisimmissa tapauksissa eldkelaitos tekee itseoikaisun,
mutta mutkikkaimmassa tapauksessa valitus kulkee muutoksenhakulautakun-
taan ja edelleen vakuutusoikeuteen. Kaikki, jotka saavat kielteisen paitoksen,
eivdt suinkaan tee valitusta.

Ty6- ja elinkeinoministerion ty6llisyyskertomuksiin on vuodesta 2003 14h-
tien tilastoitu tydvoimapoliittiset lausunnot tydnhakijoista, jotka ovat saaneet
sairauspdivdrahaa enimmiisajan, jotka kuitenkin tulkitaan tyokyvyttomiksi ja
joiden tyokyvyttomyyselikehakemus on vireilli tai hylitty. He ovat oikeutettuja
tyottomyysturvaan, vaikka heitd ei katsota tyottomiksi (Tyottomyysturvalain
1290/2002 3 luvun 3 §). Vuosina 2003-2011 tillaisia lausuntoja on annettu
vuosittain 3 000-5 500 (Ty6- ja elinkeinoministerion tyollisyyskertomukset
2003-2011). Voimassa olevien lausuntojen midrdd on vaikea piitelld, koska
tietoja poistumasta ei ole, mutta todennikoisesti se on huomattavasti vuosittain
alkavien tapausten lukumaarad suurempi.

Vuosittain tyokyvyttomyyselikehakemusten hylkédyspaatoksid tehddin siten
useita tuhansia, ensimmadisissd hakemuksissa ehkd noin 7 000, jos eri ansioelidke-
jarjestelmien ja Kelan pditosten lukumaiirit lasketaan yhteen péillekkiisyydet
poistamalla. Niiden henkiloiden lukumaari, jotka odottavat pditosta valituksesta
on my6s tuhansia.

Toimeentulo hylkdyksen saaneilla

Hylittyjen hakemusten saaneiden henkildiden jatkokohtalon selvittely vaatii
erityisid rekisteriaineistoihin perustuvia tutkimuksia. Yksi esimerkki on LEL
Tyoeldkekassan tutkimus hylkayspdiatoksen jalkeisistd tapahtumista LEL-aloilla
vuosina 1980-1994. Tutkimuksen mukaan kolmannen vuoden lopussa hylkda-
mispditoksestd lihtien noin puolet oli tydkyvyttomyyselikkeelld, yksilolliselld
varhaiseldkkeelld tai muulla eldkkeelld. Tyossd oli 15—18 prosenttia, tyottomana
0,4-5,9 prosenttia — tidssd on otettava huomioon, etti tutkimus kisitteli aikaa
ennen 1990-luvun lamaa. Tapauksia, joissa tilanteesta ei ollut tietoa, oli melko
paljon, 27-28 prosenttia. (Juntunen ym. 1996.) Naistd luvuista voi pditelld, ettd
uusien hakemusten ja valitusten myoté suuri osa, jopa puolet pdityy tyokyvytto-
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myvyselidkkeelle lihimmén kolmen vuoden aikana. Niit4, jotka palaavat ty6hon,
on melko pieni osuus kaikista.

Samantapainen tulos on tutkimuksessa yksilollisen varhaiseldkkeen hylkays-
padtoksen saaneiden my6hemmistd kohtaloista: vuonna 1988 hylkayspéatoksen
saaneista yli 80 prosenttia oli elakkeelld vuonna 1993 — yli puolet tyokyvytto-
myyselikkeelld tai yksilolliselld varhaiselikkeelld. Tutkimuksessa péitellddn,
ettd elikehakemuksen hylkiys ei yleensd estd tydomarkkinoilta poistumista tai
elikkeelle siirtymistd — se vain hidastaa sitd. (Gould 1995b.) Niisti tiedoista
voidaan myos paitelld, ettd hakijoiden tyokyvyn ongelmat ovat voineet olla
jo ensimmadisen eldkehaun yhteydessi tuntuvia. Kyse voi olla my6s hakijoiden
terveydentilan huonontumisesta hylkadyspaitoksen jilkeen.

Samankaltaisia tuloksia on saatu norjalaisessa tutkimuksessa, jossa seurat-
tiin vuonna 1993 hylkiyspéitoksen saaneiden henkil6iden tilanteen muutoksia
vuoteen 2000 asti: suurin osa oli seitsemén vuoden kuluessa silti siirtynyt ty6-
kyvyttomyyselikkeelle (Galaasen ym. 2009; vrt. Kornstad ja Skjerpen 2010).

Niin sanottu Kela-Stakes-rekisteriaineisto, jossa on tietoja koko tydikaisen
vieston Kelalta saamista etuuksista, toimeentulotuesta ja tyovoimapalveluista
vuonna 2006, on avuksi selvitettdessd, millainen on Kelalta kielteisen tyoky-
vyttomyvyseldkepiditoksen saaneiden asema hylkiyksen jilkeen. Tulonsiirroista
tarkimmat tiedot koskevat marraskuuta 2006, mutta osa tiedoista koskee koko
vuotta 2006 ja osittain tietoja on taaksepdin vuoteen 1997 asti. Aineistossa on
tieto siitd, ovatko henkilot saaneet hylkaavid paatoksid Kelan tyokyvyttomyys-
eldkkeestd vuosina 1997-2006 kaikille niille vuosille eriteltynd.? On huomattava,
ettd ndmi piitokset ovat suurelta osin paillekkiisid ansioeldkejirjestelmassi
tehtyjen kielteisten padtosten kanssa. Kelan ja tyoeldkelaitosten vilisen neuvotte-
lu- ja ennakkoilmoitusmenettelyn vuoksi elikepditokset poikkeavat vain harvoin
toisistaan eri jarjestelmissd.’ Kansaneldkkeen elikevihenteisyyden vuoksi Kelalta
hylkdyspiitoksen saaneet ovat kuitenkin keskimiirin pienituloisempia kuin
ansioelidkelaitoksilta hylkdyspdatoksen saaneet. Joukossa on niité, jotka saisivat
vain pelkin kansanelikkeen, jos elike myonnettiisiin.

Erilaisia vertailuja varten aineistosta voidaan muodostaa seuraavia ryhmié.
Ryhmiit on nimetty taulukoinnin helpottamiseksi hylkiys-, vertailu-, myonto- ja

2 Aineiston muuttujista ei ole olemassa kaikilta osin tarkkaa kuvausta ja dokumentaatiota. Tilastoihin
vertaamalla voidaan paitelld, ettd elikehylkiyksen kriteeri on jokseenkin samanlainen kuin Kelan
tilastoissa. Vuonna 2006 hylkdyspiitoksen saaneita on aineistossa 5 204. Kelan tilastollisen vuosi-
kirjan tiedoista voidaan laskea, ettd hyldttyjen uusien hakemusten lukuméird oli 5 727 vuonna 2006.
Ero — noin 500 henkil6id — voi synty4 osittain siité, ettd rekisteriaineisto ei sisdlld niitd henkiloitd,
jotka vuoden 2006 aikana ovat saavuttaneet 65 vuoden idn.

3 Eridvid tapauksia on ollut viime vuosina keskiméirin ”jokunen kymmenen” (Blomgren ja Virta
2012).
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sekaryhmiksi, vaikkakaan nimai nimet eivit anna tiysin oikeata kuvaa ryhmien
eroista.

— Hylkdysryhmi: henkilot, jotka ovat saaneet ainakin yhden hylkdavin eli-
kepaitoksen vuosina 1997-2006 (N = 34 264).

— Vertailuryhmai: henkil6t, jotka eivit ole saaneet tind aikana hylkaavii ela-
kepadtoksid ja jotka eivdt myoskddn saaneet Kelan tyokyvyttomyyseldkettd
vuonna 2006 (N = 3 238 064).

— Myontoryhmai: henkilot, joiden tyokyvyttomyyselike alkoi vuonna 2006 ja
joilla ei ollut hylkaavii elikepadtoksid vuosina 1997-2006 (N = 8 316).

— Sekaryhmai (hylkdysten jalkeen elikkeen saaneet): henkil6t, jotka saivat tyo-
kyvyttomyyseldkettd vuonna 2006 ja joilla oli hylkdavid paatoksid vuosina
1997-2006 (N = 8 816).

On huomattava, ettd aineisto ei sisdlld kaikkia niitd henkiloit4, jotka ovat
saaneet hylkdavan pdatoksen ndind vuosina. Mukana aineistossa ovat ne, jotka
vuoden 2006 lopussa olivat edelleen tyoikaiisid, tarkemmin sanottuna alle 65-vuo-
tiaita. Luvuista puuttuvat ne hylkdavin paitoksen saaneet henkilot, jotka olivat
kuolleet, muuttaneet ulkomaille tai saavuttaneet 65 vuoden idn.

Vertailutaulukoissa esitetddn keskiarvot tai prosenttiyksikot ryhmille koko-
naisuudessaan ja lisiksi erikseen vanhemmille viisivuotisikdryhmille 40—44-vuo-
tiasta 60—64-vuotiaisiin. Koska nuoret tyokyvyttomyyseldkkeen saajat, joilla ei ole
tyouraa lainkaan tai vain vihin, ovat Kelan tyokyvyttomyyseldkkeissi erityinen
ryhmd, vertailu on mielekkdintd vanhemmissa ikdryhmissa.

Hylkadysryhmista tilannetta vuonna 2006 tai useampana vuonna 1997-2006
kuvaavat seuraavat tiedot:

— Kelan tyokyvyttomyyselidketti sai 31,4 prosenttia marraskuussa 2006.

— Tyottomien perusturvaetuuksia (peruspidivirahaa, tyomarkkinatukea tai
kotoutumistukea) sai 28,3 prosenttia vuonna 2006.

— Kelan sairauspéivdrahaa sai 23,5 prosenttia vuonna 2006.

— Toimeentulotukea sai 16,6 prosenttia marraskuussa 2006.

— Jossakin vaiheessa vuosina 1997-2006 toimeentulotukea oli saanut 55 pro-
senttia.

— Tyottomidnd tyonhakijana tai tyovoimapoliittisten toimien kohteena oli
vuoden 2006 aikana 35 prosenttia.

— Henkiloiti, jotka aineiston mukaan eivit olleet vuonna 2006 Kelan etuuksien
varassa eivitkd myoskddn saaneet toimeentulotukea marraskuussa ja jotka
eivit olleet tydvoimahallinnon rekistereissa tyottomina tai tyovoimapoliit-
tisten toimien kohteena, oli 20 prosenttia.

Taulukon 2 (s. 168) ikiluokittaisessa tarkastelussa hylkiysaineistoon kuu-
luvien riippuvuus tyottomien perusturvasta, sairauspédivirahasta ja toimeen-
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tulotuesta on selvisti suurempi kuin vertailuryhmaissa yhté poikkeusta lukuun
ottamatta. Yli 60-vuotialla riippuvuus sairauspéivirahasta oli vertailuryhmissi
yleisempid kuin hylkdysryhmaissa.

Alla olevassa kuviossa esitetdan tyokyvyttomyyseliketti, tydttoman perus-
turvaa ja sairauspdivdrahaa saaneet suhteutettuna kaikkiin hylkadystapauksiin
siten, ettd myos paillekkiisyydet ovat nikyvissi oikeassa mittakaavassa.

Taulukko 2. Erdiden toimeentuloturvaetuuksien saanti hylkdysaineistossa ja vertailuryhmassa, %.

Tyottoman perus- Toimeentulotukea  Toimeentulotukea
turvaa saaneet Sairauspdivarahaa  saaneet, marras- vuosina 1997-
2006, % saaneet 2006, % kuu 2006, % 2006 saaneet, %

Ika- Hylkdys- Vertailu- Hylkdys- Vertailu- Hylkdys- Vertailu- Hylkdys- Vertailu-
ryhmad ryhmé  ryhmda  ryhmd ryhm@ ryhmd ryhm@a  ryhmd  ryhmd

40-44 37,7 7,5 32,5 11,8 27,0 3,3 70,9 26,0
45-49 35,1 7,3 30,4 13,5 25,1 3,1 67,9 20,5
50-54 37,5 7,0 30,2 15,2 19,6 2,7 59,3 17,7
55-59 35,2 5,9 22,4 15,3 11,9 2,0 46,5 14,6
60-64 27,5 2,8 6,8 9,0 3,7 0,8 33,6 10,9
Kaikki 28,3 7.2 23,5 10,1 16,6 3,1 55,0 21,6

Kuvio. Tydkyvyttomyyselakehylkdyksen vuosina 1997-2006 saaneiden 34 264 henkilon tilanne vuoden
2006 aikana. Kirjaimet viittaavat paallekkaisiin havaintoihin: A = eldkkeelld ja sairauspdivarahaa,
B =eldkkeelld ja tyottoman perusturvaa C = eldkkeelld ja sairauspdivdrahaa ja tydttdman perusturvaa.

Elakkeelld 8 933 B

Tyottoman

i e erusturvaa
Tyottoman perusturvaa A P ja Sairauspaivarahaa

5633 sairaus- 3984
pdivdrahaa

C Muu tilanne 10918
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Edelld mainitut prosenttiluvut kuvaavat toimeentuloturvaetuuksien saa-
mista vuoden 2006 aikana, jossakin vaiheessa tai toimeentulotuen kohdalla
nimenomaan marraskuussa. Eri ryhmille voidaan selvittdd myos etuuksien
saamisaika ja niiden suuruus:

— Hylkédysryhmissé ne, jotka saivat tyokyvyttomyyselidkettd, saivat sitd kes-
kiméérin 11 kuukauden ajan vuonna 2006.

— Hylkidysryhmaissi ne, jotka saivat sairauspdivdrahaa, saivat sitd keskimaidrin
117 pédivaltd eli noin 20 viikolta vuonna 2006. Vertailuryhmassi vastaava
luku on 43 piivia.

— Jos hylkdysryhmin henkilo sai sairauspdivdrahaa marraskuussa, se perus-
tui 27 prosentissa tapauksista edeltivdin tyottomin peruspédivirahaan tai
tyomarkkinatukeen. Muissa tapauksissa se perustui keskimdéirin 1 235
euron kuukausituloon.* Keskimiédrdinen pédiviraha oli 29 euroa, kun se
vertailuaineistossa oli 48 euroa.

— Ne hylkdysryhmin henkil6t, jotka saivat tyottdmien perusturvaa vuonna
2006, saivat sitd keskimdirin 179 pdivilti eli noin 9 kuukaudelta. Vertailu-
ryhmissi vastaava keskiarvo oli 142 piivaa.

Aineiston avulla voidaan tarkastella useiden muuttujien avulla myos hen-
kiloiden tilannetta aineiston pditdsvuotta edeltivinid vuosina 1997-2005. Tétd
vertailua varten muodostetaan kolmas ryhma (myontéryhmé) niistd henkilisti,
joiden tyokyvyttomyyselike on alkanut vuonna 2006 ja jotka eivit olleet saaneet
hylkddvaid elakepditostd vuosina 1997-2006. Taulukossa 3 on esitetty vuosien
1997-2005 ty6ttdmien perusturvapiivien, sairauspiivirahapiivien sekd toimeen-
tulotukikuukausien keskiarvot néissa kolmessa ryhmassa.

Taulukosta 3 (s. 170) voidaan paitelld, ettd toimeentulovaikeudet ovat koh-
danneet melko lailla yhtéldisesti sekd hylkdyspéatoksen vuosina 1997-2006 saanei-
ta ettd vuonna 2006 tyokyvyttomyyselikkeelle ilman hylkédyspiatoksid siirtyneita.
Riippuvuus ty6ttomien perusturvasta, sairauspdiviarahoista ja toimeentulotuesta
on selvistilaajempaa kuin muulla viestolld. Hieman ylldttavid on, ettd elikkeelle
ilman aiempia hylkdyspditoksid siirtyneilld tyottomien perusturvapiivid on
vanhinta ikiryhmii lukuun ottamatta enemmén kuin hylkiyspaitoksid saaneilla.
Monissa ikdryhmissd se vastasi 2—3 vuoden tyottomyytta. Toisaalta hylkadyspaa-
toksid saaneilla on ollut keskiméidrin enemmain sairauspdivirahapéivid kuin
ilman hylkidyspdatoksid vuonna 2006 tyokyvyttomyyselikkeelle siirtyneilld.
Sitdkin voi pitdd jossain madrin yllattdvina tuloksena.

4  Edeltdviddn etuuteen perustuva sairauspidiviaraha on 86 prosenttia edeltdvisti etuudesta. Jos piivi
raha on 21,20 euroa, voidaan péitells, ettd se perustuu peruspiivirahaan tai tydmarkkinatukeen.
Piivirahan perusteena oleva kuukausitulo on laskettu Jutta-mallilla.
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Taulukko 3. Riippuvuus toimeentuloturvasta 1997-2005.

Tyottomien Toimeentulotuki-
perusturvapdivid Sairauspdivarahapdivia kuukausia

Hyl- Ver-  My6n-  Hyl- Ver-  My6n-  Hyl- Ver-  Myon-
Ika- kays-  tailu- to- kays-  tailu- to- kays-  tailu- to-
luokka ryhmd ryhmda ryhmd ryhmd ryhm@a ryhmd ryhmd ryhmd@  ryhmad
40-44 516 119 670 297 24 211 29 4 28
45-49 582 118 714 310 28 217 29 4 30
50-54 552 113 721 307 36 212 24 3 25
55-59 523 102 632 298 45 202 18 2 18
60-64 413 62 322 266 47 193 12 1 8
Kaikki 502 101 521 291 23 188 22 4 19

Aineiston avulla nihdddn myos, miten sairauspdividrahojen 300 piivin
enimmadisaika on tayttynyt ndilld kolmella ryhmélld vuosina 2000—2006. Tulok-
set ovat taulukossa 4, jossa on esitetty niiden osuus, joilla 300 pdivdd on tullut
tdyteen ainakin kerran vuosina 2000-2006.

Koska tyokyvyttomyvyseldkkeelle siirtymistd yleensd edeltdd 300 pédivin
sairauspdivirahakausi, ei ole yllitys, ettd elikeaineistossa osuus on suuri, jois-
sakin ikdryhmissi yli 96 prosenttia ja koko aineistossakin 87 prosenttia. Osuus
on melko suuri myds hylkdysryhmissi, noin 70 prosenttia koko aineistossa ja
yli 75 prosenttia joissakin ikdluokissa. Vertailuaineistossa osuudet ovat pienia.

On mahdollista verrata myos eri reittejd tyokyvyttomyyselikkeelle paity-
neiden toimeentuloa tyokyvyttomyyselidkettd saataessa. Koska aineistossa nah-
dédidn vain kansaneldke, piittely on epdsuoraa. Pieni kansanelike on seurausta
suhteellisen hyvistd ansioeldkkeestd. Jos kansaneldke on tdysi tai liahes taysi,
ansioeldke on pieni tai olematon. Vertailu perustuu myontéryhmin ja sekaryh-
min kansanelidkkeiden vertailuun. Koska elikkeiden suuruudessa sukupuolten
erot ovat merkittivid, vertailuluvut on laskettu erikseen miehille ja naisille.

Taulukosta 5 ndhddin, ettd sekaryhmissé eli hylkdysten jilkeen eldkettd
saaneilla kansanelike on yleensid vanhemmissa ikdaryhmissd, sekd miehill ettd
naisilla, keskiméarin suurempi kuin eldkeryhmadssé eli ilman hylkayksid eldk-
keelle paityneilld. Samoin tidyttd kansanelikettd saavien osuus on suurempi. Se
kertoo siitd, ettd ansioelikkeet ovat pienid ja toimeentulo kokonaisuudessaan
siten niukempaa hylkiysten kautta eldkkeelle pdityneilld. Jos ryhmid tarkas-
tellaan kokonaisuudessaan, vertailun tulos on piinvastainen. Se johtuu siit,
ettd myonteisen eldkepadtoksen saaneiden joukossa painottuvat nuoret tyoky-
vyttomit, joilla tydura on lyhyt. Myontoryhmissi alle 40-vuotiaiden osuus on
30 prosenttia, mutta sekaryhméssi vain 6 prosenttia.
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Taulukko 4. Sairauspdivarahaa 300 pdivan enimmaisajan saaneiden osuus, %.

300 pdivaa sairauspdivarahaa saaneet 2000-2006, %

Ikdluokka Hylkdysryhma Vertailuryhma Myodntoryhma
40-44 75,7 1,5 96,1
45-49 75,5 2,1 93,8
50-54 74,3 3,3 94,8
55-59 70,7 5,7 93,9
60-64 53,1 6,5 89,0
Kaikki 69,5 2,2 86,9

Taulukko 5. Keskimadrainen kansanelake (€/kk) ja taytta kansaneldkettd saavien osuus (%) myonto-
ryhmadssa ja sekaryhmassa.

Sukupuoli ja Keskimaardinen eldke, €/kk Taytta kansaneldkettd saavien osuus, %
ikdluokka Myodntoryhma Sekaryhma Myodntoryhma Sekaryhmad
Miehet

40-44 324 365 24,6 35,8
45-49 295 328 12,1 18,0
50-54 264 287 6,8 11,6
55-59 228 244 3,7 4,6
60-64 182 210 4,8 3,2
Kaikki 309 277 30,6 15,4
Naiset

40-44 269 319 18,2 26,3
45-49 242 291 11,3 15,5
50-54 221 268 8,3 11,7
55-59 201 232 4,2 5,1
60-64 185 217 3,4 3,5
Kaikki 262 249 23,1 10,1

Aineisto ei selitd henkiloiden tilannetta ja eri vuosien toimintaa tyhjentéivisti,
koska se ei sisilld tietoa ansiosidonnaisesta tydttomyysturvasta, tyoelidkkeistd eikd
tyossidkaynnistd. Yhteenvetona voidaan kuitenkin esittdd joitakin johtopadatoksia.

Huomattava osa hylkidyspaitoksen saaneista, noin kolmannes, oli hylkiys-
péitoksistd huolimatta paitynyt Kelan tyokyvyttomyyselikkeelle vuoteen 2006
mennessd. Niistd, jotka eivit olleet pddsseet tyokyvyttomyyselikkeelle, suuri



172

Harkittua? Avauksia sosiaaliturvan harkintavallan tutkimukseen

osa eli hyvin niukan toimeentulon varassa. Niukkaa toimeentuloa kuvaavat
riippuvuus tydottdmien perusturvasta, peruspiiviarahaan tai pieneen tydtuloon
perustuvat sairauspéivarahat sekd osalla myos pitkdaikainen riippuvuus toi-
meentulotuesta. Jos tydkyvyttomyyselikkeesti ei ollut mydnteistd paatosti, oli
silti varsin todennikoistd, ettd henkil6 oli riippuvainen muista Kelan etuuksista
tai toimeentulotuesta.

Niukkaa toimeentuloa kuvaa myos melko yleinen riippuvuus tyottomien
perusturvasta ja toimeentulotuesta aineiston paitgsvuotta 2006 edeltivini vuo-
sina 1997-2005. Tdssd on mahdollista tehda vertailu myds niihin, jotka olivat
siirtyneet vuonna 2006 tyokyvyttémyvyselikkeelle ja jotka eivit olleet saaneet
hylkayspditoksid vuosina 1997-2006. Osoittautuu, ettd myds tilld ryhmalla
riippuvuus tydttomien perusturvasta ja toimeentulotuesta oli yleistd. Niukka
toimeentulo ja tyottomyys sekd rikkindinen tydura olivat tyypillisid tilanteita
seki hylkayspaitoksid saaneille ettd lopulta elikkeelle ilman edeltivid hylkayksid
pédtyneille. Mutta epiilemittd prosessin lopputulosta verrattaessa elikkeelle
pédsseiden tilanne oli suotuisampi.

Tédssd kuva on samankaltainen kuin ansioeldkejirjestelmistd tehdyssa
selvityksessd, jonka mukaan suurella osalla sekd hylkddvin ettd myonteisen
tyokyvyttomyyseldkepditoksen saaneista tydura oli rikkindinen. Vuonna 2010
sekd myontidvin ettd hylkddvin paitoksen saaneista vain noin 55 prosenttia oli
tyosuhteessa edeltivind vuonna 2009. (Juopperi ja Lampi 2012.)

Jos verrataan suoraan ilman hylkayksid ja hylkdyspaitosten kautta eldkkeelle
vuonna 2006 siirtyneet ja jitetdan tarkastelun ulkopuolelle nuoret alle 40-vuo-
tiaat tyokyvyttomat, hylkayspaatoksen saaneiden riippuvuus kansanelikkeestd
on suurempi kuin suoraan elikkeelle padsseiden. Se kertoo niukemmasta ja
rikkindisemmastd tyourasta.

Noin viidesosa aineiston hylkiyspaitoksen saaneista jai vuonna 2006 Kelan
etuuksien, toimeentulotuen ja my6s tyévoimahallinnon rekisterien ja toimien
ulkopuolelle. He olivat mahdollisesti ansiosidonnaisten elikkeiden piirissa (ilman
Kelan eldkettd) tai normaalissa ansiotydssi.

Aineistosta nihdddn myds, ettd tyokyvyttomyyselikehakemuksen hylkai-
minen ei takaa henkilon tyduran pidentymistd. Tyouralta on suuressa osassa
tapauksista poikettu muiden reittien, kuten pitkdaikaistyottomyyden tai pitkien
sairauslomien, kautta. Tdmi koskee myos niitd, jotka saivat myonteisen elidke-
péitoksen ilman erityisid ongelmia.
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Viliinputoaminen

Tyokyvyttomyyselikehakemuksen hylkddamisestd syntyvid tilannetta voi usein
kuvata viliinputoamiseksi. Lainsddddnt6 ja henkilon tyomarkkina-, perhe- ja
terveystilanne sanelevat, miten vaikeaksi tai suotuisaksi henkilon toimeentulo
muodostuu hylkiyspiitoksen jilkeen.

Yksi keskeinen rajoitus on sairauspédivarahan enimmdisaika, jonka taytty-
misen normaali (mutta ei poikkeukseton) edellytys tyokyvyttomyyselikkeen
alkamiselle. Yleensi sairauspdivirahaa voi saada enintididn 300 piiviltd. Sen
jilkeen henkil6én on oltava vuosi tyokykyinen ennen kuin sairauspidivirahaa
voidaan maksaa uudestaan saman sairauden perusteella. Tyokyvyttomyyseldketta
haetaan yleensi alkavaksi mainitun 300 pdivin kulumisen jilkeen. Jos hakemus
on hylitty, hakijalla ei ole yleensd endé oikeutta sairauspdivarahaan.

Mainittua sddnnostd on vuonna 2010 annetulla lailla lievennetty siten,
ettd henkil6 voi palattuaan toihin ja oltuaan tyossd vahintddn 30 pdivdd uusia
piivirahaoikeutensa enintddn 50 paiviksi. Laki tuli voimaan heindkuussa 2011.
(Ks. sairausvakuutuslaki 1224/2004, 8 luku 8 §.)

Kuten edelli jo todettiin, hylkiyksen saanut henkilé voidaan hyviksyi
tyottdmyysturvan piiriin, vaikka hin on tydmarkkinoiden nikokulmasta tyo-
kyvyton. Edellytyksend elikehakemuksen hylkddmisen tai vireilld olemisen
lisiksi on sairauspdivirahan enimmadisajan tiyttyminen ja se, ettd henkilon
“edelleen on katsottu olevan terveydellisisti syistd kykeneméton tyohonsa” (ks.
tyottomyysturvalaki 1290/2002, 3 luku 3 §). Tilanteesta riippuen kyse voi olla
ansiosidonnaisesta tai perusturvasta. Jos tydkyvyttomyyseldkkeen hakuprosessi
pitkittyy, ennen pitkdi hakija putoaa tydmarkkinatuelle. Pahimmassa tapauk-
sessa tyomarkkinatuen tarveharkinta on johtanut siihen, ettd puolison tulojen
vuoksi sitd ei lainkaan makseta. Tarveharkinta puolison tulojen perusteella
poistui vuoden 2013 alussa.

Mutkikkaammaksi tilanne tulee, jos myds sairauspéivirahahakemus on
hylétty vaikkapa vain lyhyeltd ajalta siten, ettd 300 pdivin enimmadisaika ei ole
voinut tayttyd. Silloin mydskdidn oikeutta tyottomyyspéiviarahaan ei ole mainitun
tyottomyysturvalain sidnnoksen perusteella. Tutkimuksissa on viitteitd myos
tdllaisiin tapauksiin (Loikkanen 2010). Eri asia on, jos tyottomyyspéivdarahan
edellytykset muuten tayttyvit.

Sairauspiivarahojen enimmaispdivirajat voivat olla riski myos tyonantajille,
jotka eivit voi saada korvausta sairauspdivistd ndiden rajojen tayttymisen jalkeen
silloin, kun tyéehtosopimus edellyttdd sairausajan palkan maksamista. Toisin
sanoen rajoitus on kannustin olla palkkaamatta henkiloit4, joilla rajana oleva
sairauspdivien lukumiira on ylittynyt.

Elidkkeen hakuprosessin pitkittyminen vihentda todennikoisesti tyokyvyt-
tomyyselakkeen miirad, etenkin jos valitukset eivit tuota tulosta eika eldkettd
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myonnetd edes takautuvasti. Kyse on niin sanotun tulevan ajan huomioon ot-
tamisesta ansioelikkeissd. Tuleva aika tarkoittaa sitd, etti elikkeeseen oikeut-
tavaksi ajaksi luetaan aika tyokyvyttomyyden alkamisesta vanhuuseldkeikdén.
Aikaisemmin niin sanottu jilkikarenssi saattoi johtaa siihen, ettd tulevaa aikaa
ei otettu huomioon. Jos tydsuhteen pdittymisen ja eldketapahtuman vililld oli
yli 300 pdivid, tulevan ajan elike menetettiin.

Vuoden 2005 elikeuudistuksessa luovuttiin tistd joustamattomasta rajasta,
mutta elikkeen hakuprosessin pitkittyminen voi edelleen heikentii eldketta.
Ensinnidkin tulevan ajan eldke edellyttda tiettyd, tosin melko vaatimatonta, yh-
teenlaskettua ansiotuloa kymmenen vuoden aikana ennen tyokyvyttomyyden
alkamisvuotta. Toisaalta tulevan ajan eldke lasketaan ansioista, jotka tyontekijilld
on ollut tyokyvyttomyyden alkamisvuotta edeltdneiden viiden kalenterivuoden
aikana. Jos ndmai ansiotulot ovat hyvin niukat, myos tulevan ajan elike voi jaada
niukaksi. (Ks. tyontekijin elikelaki 395/2006 66 § ja 76 §.)

Nykyisen lainsddddnnén mukaan kuntoutus on ensisijainen vaihtoehto
tyokyvyttomyyselikkeeseen nihden. Kuntoutusta kehittimalla pyritdan ehkai-
semadn tyokyvyttomyyselikkeelle joutumista. Kuntoutuspalvelut voivat olla yksi
mahdollinen viyl4 ja toimeentulon turva myos eldkehylkdyksen saaneille, mutta
tdhdn liittyy osittain samoja ongelmia kuin tyokyvyttomyyseldkehakemuksiin.
Myds kuntoutushakemuksia hyldtddn — joko siksi, ettd henkilon ei katsota tar-
vitsevan kuntoutusta, tai siksi, etti kuntoutuksen ei uskota tuottavan tulosta.
(Vrt. Pensola ym. 2012; Gould ym. 2012.)

Henkilon idstid ja tyohistoriasta riippuen tyottdmyyselike ja varhennettu
vanhuuselike ovat olleet mahdollisia vaylid turvatumpaan toimeentuloon, mutta
nimi vaihtoehdot ovat elikeuudistusten my6ta kaventuneet ja ovat nyt hivii-
missi. Tyottomyyseldkkeen piiriin ei endd pdidse uusia ikdluokkia. Varhennetun
vanhuuselidkkeen ikiraja nostettiin 60 vuodesta 62 vuoteen vuonna 2005, ja uuden
tyourasopimuksen myota tdstd eldkelajista luovutaan kokonaan (HE 77/2012).
Viliaikaisena viyldni elikkeelle on ollut lisiksi pitkdaikaistyottomien eldketuki,
jota maksettiin 62 vuotta tayttaneille henkildille vuosina 2005-2009 (Laki erdiden
pitkdaikaisesti tyottomina olleiden henkildiden eliketuesta 39/2005).

Epaluottamuksen syitd

Kun pohditaan syitd alussa kuvattuun epidluottamukseen, joka eduskunnan
oikeusasiamiehen kertomuksen mukaan kohdistuu tyokyvyttomyyselikkeiden
haku- ja valitusprosessiin, voi ensin pohtia jirjestelméissi olevien taloudellisten
tai pikemminkin institutionaalisten kannusteiden merkitysta. Tyokyvyttomyys-
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elakkeiden rahoitusta koskevat sidnnokset voivat vaikuttaa yhtdalta tydnantajien
ja toisaalta eldkelaitosten kiyttidytymiseen.

Suurtyonantajilla on tyokyvyttdmyyselikkeissd niin sanottu omavastuu,
joka vaikuttaa elikemaksuihin. Kannusteen tarkoitus on ehkiistd tyokyvytto-
myvyseldkkeiden alkamista, mutta sen haittapuoli on, ettd se voi hilliti sellaisten
henkiloiden palkkaamista, joilla on kohonnut tyokyvyttémyysriski. Koska tyon-
antajat eivit paitd eldkkeistd eivitka kisittele elikehakemuksia, ndilld seikoilla
on enintddn hyvin vilillinen vaikutus tyokyvyttomyyselidkeratkaisuihin.

Tyoeldkejarjestelman ”isd” Teivo Pentikdinen kuvaa tyokyvyttomyvyselikkei-
den myontimisen ongelmakenttii tuoden esille sen, miten tyokyvyttomyyseldk-
keiden kustannukset jaetaan elikelaitosten kesken. Tyokyvyttomyyseldkkeistd
syntyvi kustannus vaikuttaa elikelaitosten tulokseen, jotta elikkeitd ei myon-
nettdisi “ylen mairin liberaalisti”.

”Tamin vuoksi tydkyvyttomyyselikkeestd vastaa kukin eldkelaitos
erikseen siten, ettd jokaisen alkavan eldkkeen aiheuttama vastuu
on tulokseen vaikuttavasti varattava vastuuvelkaan. Siten elikkeen
myontédja on pantu kahden vaihtoehdon viliin. Jos on ratkaisussa
tiukka, syntyy asiakkaiden taholta ankaraa kritiikkid, leimautuu
vakuutusoikeuden valitusasiain tilastossa ja saa kimppuunsa kulut-
taja- ym. viranomaiset. Jos taas on liian antelias, maksutariffeissa
varattu tyokyvyttomyysosa ei riitd ja yhtion tulos kdidntyy tappiol-
liseksi. Lainsddtdjd on laskenut, ettd ndin syntyy terve tasapaino.”
(Pentikidinen 1997, 58.)

Pentikdisen kirjaama ndkokohta on merkittavi siind mielessd, ettd siind
tunnustetaan avoimesti taloudellisten intressien vaikuttavan tyokyvyttomyys-
elikkeiden myontamiseen sitd kautta, ettd ne ovat ansioeldkejirjestelmissd kun-
kin eldkelaitoksen omalla vastuulla. Voi kysy4, mitki seikat painavat enemmin,
kun eldkepiditoksen tekija on Pentikidisen mainitsemassa vaihtoehtotilanteessa.
Jos valitun vaihtoehdon etuna ovat miljoonien tai jopa kymmenien miljoonien
eurojen menosddstot ja toisaalta haittana kiukkuiset yleisénosastokirjoitukset
ja valitusten virta muutoksenhakuelimiin, miten elidkeyhtiét painottavat niiti
tekijoitd? Luultavasti taloudelliset tekijit saavat hyvin suuren painon. Tami
Pentikdisen esille tuoma seikka tuskin on selittavi tekija yksittdisissa elakepai-
toksissd, mutta yleisen tulkintalinjan ymmairtimisessi silld voi olla merkitysta.

Jos ongelma asetetaan laajempaan kehykseen, voidaan pohtia tyokyvytto-
myyden ldidketieteellisen ja sosiaalis-taloudellisen miirittelyn suhdetta. Tama
suhde ei ole kiinted eivitka lait voi antaa tarkkoja mdarittelyjd. Jos liian yksi-
puolisesti korostetaan tyokyvyttomyyden puhtaasti lidketieteellistd midrittelys,
tyomarkkinoilla todellisuudessa vallitseva tilanne jaa huomiotta. Osittaista tai
vajaata tyokykyd on vaikea hyodyntdd nykyisilld tyomarkkinoilla, joissa usein
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tdysin terveilldkin on vaikeuksia tyopaikan saannissa ja jossa monien kohtalona
ovat epdvarmat patkityot. Tyokyvyttomyyselikehakemusten hylkdysongelma
on ainakin osittain tydmarkkinoiden ongelma. Eldkelakeihin tarvittaisiin myos
enemmain joustavuutta, jotta osittain tyokykyiset tai osittain tyokyvyttoméit
voisivat suuntautua tyomarkkinoille ja jotta edessd olisi harvemmin joko—tai-
tilanne: olet joko tdysin tyokykyinen tai tdysin tyokyvytén. (Vrt. Lehto 2011.)
Jos tydmarkkinat toimisivat paremmin ja samalla lainsdddadnto olisi vajaatyo-
kykyisten kannalta joustavampi, osa elikehakemuksista jéisi todenndkoisesti
tekemaittd. Tietenkin kyse on myds tyoolojen kehittimisestd, jota viime vuosien
tyourakeskustelussa on usein korostettu.

Voidaan esittdd laajempiakin pohdiskeluja siitd, miten erilaiset taloudelli-
set tekijit vaikuttavat tyokyvyttomyyselikkeiden myontimiseen. Suomessa tie
tyostd elakkeelle kulkee hyvin usein tyottomyyden kautta. Ty6ttomyysturvan
niin sanottu elikeputki on ollut osa titd rakennetta, jossa vanhuuseliketti
edeltdd usein pitkd tyottomyyskausi. Hytti (1998) on katsonut, ettd Suomessa
“tyottomyysviyld” on ollut tyonantajille edullisempi kuin “elidkeviyld”, kun
tyontekijoitd on siirretty pois tydelimastd. Toisin sanoen ty6ttomyysturva on
tullut tyonantajille edullisemmaksi kuin tyokyvyttomyyselike. (Vrt. Gould
1995a.) Suomen tilannetta on verrattu Ruotsiin, jossa vajaatyokykyisten tyollista-
miseen panostetaan enemman (Hytti 2003). Viime vuosina tilanne on kuitenkin
muuttunut muun muassa siten, ettd niin sanottua elikeputkea on lyhennetty ja
supistettu merkittavisti Suomessa.

Pohdintaa ongelmien ratkaisukeinoista

Niiden tarkastelujen jalkeen voidaan palata hylkadysprosessiin ja sen seurauksiin
elikkeen hakijan nikokulmasta. Jos tilannetta halutaan parantaa, on periaat-
teessa kaksi erillistd 1dhestymistapaa. Ensinndkin voidaan kysyd, miten tyoky-
vyttomyyselikettd hakevan henkilon oikeusturvaa voidaan parantaa. Toiseksi
voidaan ajatella, ettd ongelman ydin ei ole lainkaan eldkejirjestelméssd, vaan
tyoeldmaissd, tyobmarkkinoilla ja muussa toimeentuloturvassa.

Yksi mahdollinen vastaus ensimmiiseen kysymykseen on se, ettd nykyinen
lainsdddinto ja hakemusten kisittelytapa ja koko prosessi on niin hyvi kuin se
voi olla ja ettei perusteita muutoksiin ole. Prosessiin kohdistuva tyytymattomyys
ja muun muassa valitusten ja kanteluiden suuri méird, mihin alussa viitattiin,
saa kuitenkin epdilemadn ndin yksinkertaista vastausta. My6s hylkdyspaatok-
sen saaneiden usein ongelmallinen sosiaalinen tilanne pakottaa miettimiin
jirjestelmin toimivuutta. Viranomaisten viimeaikaiset pyrkimykset prosessin
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kehittimiseen, kuten hallituksen esitys vakuutusoikeuslain uudistamisesta ja
STM:n toimenpideohjelma vakuutusldidkirijarjestelmin kehittimiseksi, antavat
my0s viitteen siitd, ettd arvostelu ei ole ollut kokonaan aiheetonta.

Ensimmiiseen kysymykseen toinen mahdollinen vastaus on se, etti lain-
sddddanto on kylld kohdallaan ja samoin eldkelaitosten tulkintalinja, mutta
tyokyvyttomyyselikkeiden haku- ja kisittelyprosessi kaipaa parantamista, jotta
kuvattu epiluottamus havidisi. Tama ldhtokohta nayttidd olleen muun muassa
eduskunnan oikeusasiamiesten kannanotoissa, joihin viitattiin. Ndihin kannan-
ottoihin viitaten voisi korostaa muun muassa prosessin suurempaa avoimuutta.
Kéytinnossd tdmi voi tarkoittaa esimerkiksi vakuutuslddkirien lausuntojen
helpompaa saatavuutta, pditosten tarkempaa perustelua ja suullisen kisittelyn
lisddmista. Yksi etenemistie voisi myos olla julkisesti saatavilla olevien kriteerien
laatiminen tyokyvyttomyyden arvioinnille (Virta 2001).

Mainituissa virallisissa kannanotoissa on esitetty seuraavia toimia prosessin
parantamiseksi. Osa niistd on muotoiltu konkreettisemmin lakipykilienkin
tasolle ja osa on luonteeltaan yleisempii. Seuraavan luettelon ensimmaiset koh-
dat ovat STM:n toimenpideohjelmasta. Vakuutusoikeutta koskevat kohdat ovat
hallituksen esityksestd (HE 281/2010) ja viimeinen kohta eduskunnan oikeus-
asiamiehen kannanotosta:

— etuudenhakijoiden osallisuuden lisidminen prosessin kaikissa vaiheissa

— tiedottamisen parantaminen

— pédtosten perustelujen parantaminen

— ulkopuolisten asiantuntijalddkirien kiyton lisidminen muutoksenhaku-
lautakunnissa

— useamman lddkirin osallistuminen lddketieteellisen arvion tekemiseen
erityisen monimutkaisissa tapauksissa

— muutoksenhakulaukuntien jisenten velvollisuus ilmoittaa sidonnaisuuk-
sistaan

— suulliset kisittelyt muutoksenhakulautakunnissa

— vakuutuslddkirien yliopistollisen koulutusjakson perustaminen

— koulutus lausuntoja kirjoittaville ladkireille

— b-lddkirinlausuntolomakkeiden uudistaminen

— hoitavalle ladkérille tarvittaessa tieto etuuspditoksen perusteluista

— Kkisittelyn nopeuttaminen vakuutusoikeudessa mm. istuntojen kokoonpanoa
supistamalla ja keventimalld

— ulkopuolisten ladkidrinlausuntojen kiyton lisidminen vakuutusoikeudessa

— vakuutusoikeuden sivutoimisten lddkirijasenten sidonnaisuuksien ilmoit-
taminen

— tyokyvyttomyyselikkeen hakijan kuuleminen, jos hakemuksen kisittely
ndyttdd padtyvin kielteinen lopputulokseen (Paunio 2002).
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Voidaan menni pidemmaille ja pohtia, miten eri tahojen vastuut hylkays-
tilanteessa jakautuvat. Hylkdyksen saanut henkil6 joutuu hankkimaan — usein
suurin kustannuksin — lisdd todistuksia ja selvityksid valitusten ja uusien ha-
kemusten tueksi. Toimeentulosta voi pudota perusta useaksi vuodeksi. Vaikka
elake lopulta myonnettiisiin, se voi jadd4 tavallista pienemmaiksi viliin jadneiden
vuosien vuoksi, koska elikkeen perustana olevat ansiot jadvit pieniksi. Ainoa
elikelaitokseen kohdistuva mahdollinen sanktio on viivistyskorko, jota se jou-
tuu maksamaan siind tapauksessa, etti muutoksenhakuelin toteaa valituksen
aiheelliseksi ja médirad elikkeen maksettavaksi takautuvasti.

Olisiko mahdollista esittid elikelaitoksille laajempaa vastuuta lisatutkimuk-
sistaja -selvityksist4 tai vaihtoehtoisesti potilaan kuntoutuksesta, jos alkuperiisen
hakemuksen liitteeni olevat selvitykset eivit eldkelaitoksen arvion mukaan ole
riittdvid todistamaan hakijaa tyokyvyttomaksi? Eldkelaitos voisi jossakin muo-
dossa kantaa vastuuta elikkeen hakijoista siinikin tilanteessa, etti elikehake-
musten perusteluista on olemassa erimielisyys. Tamén ei tarvitse tarkoittaa sit,
ettd pditoksestd vastaavan vakuutuslddkirin olisi henkilokohtaisesti tavattava
elikkeenhakija. Kyse voisi kenties olla samanlaisista ”jarjestelmien rajoja ylitta-
vistd” ohjeista, neuvoista ja tuesta palvelujen saamisessa ja tyollistymisessd, mitd
on ehdotettu kuntoutuksesta hylkdidvin piitoksen saaneille (Gould ym. 2012).

Niiden mahdollisten vastausten jilkeen kolmas mahdollinen ja radikaalimpi
vastaus ensimmadiseen kysymykseen on viite, ettd tyokyvyttomyyselikkeiden
myontdmiskdytdnto on nykyisin lifan tiukka. T4td vastaan on sanottu, ettd tyo-
kyvyttdmyyden miirittelyn lieventiminen ei poista ongelmaa, koska raja vain
siirtyisi: edelleen rajanveto olisi tehtédvi ja padatoksiin tyytymattomid olisi kenties
yhté paljon kuin ennenkin (Juntunen ym. 2002). Niin voi olla, mutta kriteereja
mahdollisesti lievennettdessi hylittyjen tapausten tilanne olisi luultavasti suo-
tuisampi: kyse olisi suhteellisesti terveemmisti ja tyomarkkinoille helpommin
sijoittuvista henkil6istd kuin ankaria kriteerejd sovellettaessa.

Tulkintalinjan muuttaminen ei liene mahdollista, ellei siihen tule sysidysti
ulkopuolelta. Eldkepéatoksid tekevit ovat sidottuja vallitsevaan tulkintalinjaan ja
oikeuskaytiantoon. Ulkopuolinen syséys tarkoittaisi kdytinndssa tyokyvyttomyy-
den miiritelmian muuttamista elikelaeissa. On ilmeisti, ettd lakien muuttaminen
niiltd kohdin ei ole yksinkertaista eiki poliittisesti helposti saavutettavissa oleva
tavoite. Midrittelyt ovat muovautuneet kymmenien vuosien aikana. Usein tyo-
markkinajérjestdjen neuvottelut ja sopimukset ovat vaikuttaneet muotoiluihin.
Etujirjestojen kannanotoissa ja erilaisissa selvityksissi ei ole tiettdvisti tehty
konkreettisia esityksid lainsddaddnnon muuttamisesta téltd osin.

Niiden pohdintojen jilkeen ei voida kuitenkaan hylitd luvun alussa esitettyd
toista nikokohtaa, jonka mukaan ongelman ydin ei ole vilttimitts itse elikejir-
jestelmissi. Eldketurvakeskuksen tuoreessa selvityksessa asia muotoillaan ndin:
”Térkein keino vahentdd tyokyvyttomyyselakehylkéysten aiheuttamia ongelmia
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l6ytynee kuitenkin tyokyvyn heikkenemisprosessin alkupiisti, pyrkimyksista
vihentdi tyokyvyttomyyselidkkeelle siirtymisen tarvetta” (Gold ja Nyman 2012).
Téstd ndkokulmasta tullaan useaan muuhun haasteeseen: tyolojen ja tyotervey-
den parantamiseen, osittaisen tydkyvyn parempaan hyddyntimiseen, sosiaali-
turvan ja tydelimin joustavampaan yhteensovittamiseen sekd kuntoutuksen
kehittimiseen. Ndiden vaihtoehtojen pohdinta jai timéan artikkelin ulkopuolelle.
Nihdikseni on kuitenkin ilmeisti, ettd viittaamalla elikejirjestelman ulkopuoli-
siin ongelmiin ei voida kokonaan kuitata elikepéitoksiin johtavan hallinnollisen
ja juridisen prosessin arviointia.

Koska muut varhaiseldkeviyldt on nyttemmin lihes kokonaan tukittu ja
kun myos varhennettu vanhuuselidke on poistumassa, tyokyvyttomyyselike
painottuu tydelimastd poistumisen viyldnd niille, jotka eivit ole saavuttaneet
vanhuuseldkeikii. Yksilollinen varhaiseldke on siirretty historiaan vuonna 2004
voimaan tulleen lain my6t4 ja niin sanotun tyottomyyselikeputken merkitys on
merkittavisti vihentynyt. Oikeus tyottomyyselikkeeseen poistuu ldhivuosina
vanhimmiltakin ikdluokilta, ja lisdpdivdoikeuden ikdrajaa tyottomyysturvassa on
nostettu ja sitd edelleen nostetaan.” Myos varhennettu vanhuuseldke on poistunut
elakevalikoimasta. Tdma voi kasvattaa tyokyvyttomyyselikehakemusten maarii
vanhemmissa ikidluokissa. Se korostaa my6s elidkepéitdsten sosiaalisen, juridi-
sen ja moraalisen kestdvyyden merkitysti, vaikka samalla on syytd etsid myds
muita sosiaali- ja tyollisyyspoliittisia keinoja, jotka auttaisivat vajaatyokykyisid
tyollistymiin ja helpottaisivat sosiaaliturvan ja tydelimin yhteensovittamista.
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Kuntien sosiaalitydntekijoiden harkintavaltaan liittyvdt asenteet
Suomessa ja Ruotsissa

Harkintavallasta sosiaalityossa

Tissd artikkelissa tarkastellaan kuntasektorilla toimivien sosiaalityontekijoiden
asenteita sosiaalityossd kdytettivastd harkintavallasta sekd joitakin niitd asenteita
mahdollisesti selittavii tekijoitd Suomessa ja Ruotsissa. Ndissd maissa kuntien
sosiaalityontekijit ovat yksi merkittdvd hyvinvointivaltion ammattiryhmd, joka
toimii kansalaisten ja sosiaalipoliittisen jirjestelman vilissd. Heitd voidaan ndin
ollen pitdd hyvinvointivaltion katutason byrokraatteina (vrt. Lipsky 1980), jotka
vastaavat osaltaan sosiaalipolitiikan toimeenpanosta. Heilld on sosiaalipalveluissa
merkittdvd asema siind, millaiseksi laissa miaritelty sosiaalipolitiikka kiytin-
nossd muodostuu. Tdhin vaikuttaa oleellisesti jarjestelmédn osana yksittéisille
sosiaalityontekij6ille annettu harkintavalta, jolla tdssa tarkoitetaan sitd toimin-
tavapautta, jonka lait ja sdddokset heille tyossddn antavat (vrt. Stranz 2007).

Sosiaalityontekijoiden harkintavalta on paljon laajempi kuin monen
muun katutason byrokraattiryhmin. Julkisella sektorilla tehtidvin sosiaalityon
on katsottu edustavan pikemminkin ammatilliseen tietopohjaan perustuvaa
sosiaalipoliittisten pddmaéirien toimeenpanoa kuin perinteistid weberildisten
byrokraattisten ihanteiden perusteella tapahtuvaa hallintoa. Vaikka timin
oletuksen oikeutuksesta on jatkuvasti kiyty seki laajempaa julkista ettd sosiaali-
tyon sisdistd keskustelua (esim. Rothstein 1987; Mdnsson 2007), se toimii yhteni
keskeisend lainsddddnnollisend ldhtokohtana kunnallisessa sosiaalitydssd sekd
Suomessa ettd Ruotsissa.

Y14 kuvatun asetelman on ajateltu ja my6s todettu johtavan erilaisiin
ristiriitaisuuksiin kdytinnon sosiaalityossd. Yhtdiltd sosiaalityontekijoiden
tdytyy ammattitaitoaan soveltaessa noudattaa lainsdddantod, erilaisia ohjeita ja
organisaationsa tavoitteita, jotka saattavat eri tavoin asettaa (joskus hyvinkin
yksityiskohtaisia) kehyksid kdytinnon toimintamahdollisuuksiin — mukaan
lukien asiakkaan kannalta ei-toivottua kontrollia ja erilaisia sanktioita. Toisaalta
sosiaalityontekijoiden odotetaan toimivan my6s ammattitietonsa ja ammatti-
etitkkansa ohjaamina asiakkaittensa “asianajajina” ja yleisemminkin eri tavoin
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huono-osaisten ryhmien etujen edistdjind silloin, kun harjoitettu sosiaalipoli-
tiikka ja/tai yhteiskunta laajemmin ei vaikuta kykenevin tai haluavan huomioida
riittdvasti kyseisten henkiloiden tai ryhmien tarpeita (kdytannon esimerkki
Suomesta ks. Murto ym. 2004; ks. myds Palolan artikkeli tissd julkaisussa).
Ristiriitaista tilannetta kérjistad se, ettd sosiaalityontekijoiden, kuten useiden ka-
tutason byrokraattien, resurssit suhteessa asiakkaiden toiveisiin ja tarpeisiin ovat
ldhes aina liian vdhiiset ja heiddn organisaatioidensa tavoitteet usein epéselvid
ja resursseihin nihden haastavia. (Lipsky 1980.) Sekid Suomessa ettd Ruotsissa
— joissa julkisen sosiaalityon ldhtokohdat ovat mahdollisesti samanlaisimpia
maailmassa — sosiaalipalvelupolitiikan viimeisimmin muutossuunnan, johon
on kuulunut rahallisten sdést6jen ja uusien johtamismallien lisiksi mm. asiak-
kaisiin suunnattuja sanktioita ja ns. aktivointipakotteita, voisi olettaa lisinneen
entisestddn sosiaalityontekijéiden tyossddn kokemia ristiriitoja.

Ainakin osa ylld kuvatuista ristiriidoista voitaisiin nihd4 my6s kysymykseni
julkisen sosiaalityon toivotusta luonteesta: halutaanko painottaa sosiaalityon
ammattilaisten ja/tai asiakkaiden vaikutusmahdollisuuksia sosiaalityon sisil-
toon, vai halutaanko yksityiskohtaisempaa ohjeistusta tyon tueksi? Vastaamisen
tdhdn kysymykseen tekee kuitenkin vaikeaksi se, etteivit edelld mainittujen,
ajankohtaisten politiikan muutosten vilttimaittd voida katsoa edustavan yleisesti
ottaen (vain) yhtd tiettyd nikemystd julkisen sosiaalityon toivotusta luontees-
ta. Tavoitteet, kuten asiakaslidht6isyys, mutta mahdollisesti myos esimerkiksi
asiakkaisiin kohdistetut sanktiot ja jopa markkina-ajattelun painottaminen
voitaneen ymmirtdd sekd ammattilaisten omaa harkintavaltaa ettd tiukempaa
poliittista ohjeistusta tukevina toimintavaihtoehtoina riippuen siitd, miten niita
on kidytinnossi ajateltu toteutettavan.

On syyti olettaa, ettd yksittdisten sosiaalityontekijoiden henkilokohtaiset
toimintatavat, kuten myos heidén reaktionsa erilaisiin muutoksiin heiti koske-
vissa pakottavissa sddnnostoissi, ovat yhteydessd sithen, miti he ajattelevat ndista
asioista ja millaisiksi he mieltdvit eri kehitysvaihtoehtojen viliset suhteet. Siksi
tarkoituksenamme on kyselyaineistoa hyviksi kdyttden tutkia a) haluavatko so-
siaalityontekijat Suomessa ja Ruotsissa enemmin tai vahemmin harkintavaltaa
sekd b) mitka ajankohtaiset kehityssuunnat sosiaalityossd vaikuttavat olevan
yhteydessi toivottuun harkintavallan kehitykseen. Tdman lisiksi tarkoituksem-
me on analysoida myos c) voisivatko mahdolliset asenne-erot yllimainituissa
kysymyksissi olla selitettivissi joko sosiaalityontekijoiden ammattiin liittyvilla
seikoilla (esim. tyokokemuksella) tai normatiivisilla kasityksilld sosiaalityon asia-
kasryhmisti. Vertailu Suomen ja Ruotsin vililla tarjoaa lisiksi mahdollisuuden
pohtia loydoksien yleistettavyytta.

Ennen kuin siirrymme empiiriseen analyysiin, on kuitenkin syyti palata
joihinkin kysymyksenasettelun kannalta tarkeisiin seikkoihin yksityiskohtai-
semmin. Seuraavaksi kisittelemme kysymystd harkintavallasta ja harkintaval-
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lan muutoksista Suomessa ja Ruotsissa. Teemme yhteenvedon aikaisemmasta
sosiaalityontekijoiden suhtautumista harkintavaltaan koskevasta tutkimuksesta.
Tdmin jilkeen esitimme kiytetyn aineiston ja menetelmat. Tulosten raportoin-
nin jilkeen pohdimme analyysien antia artikkelin lihtokohtien ja aiemman
tiedon valossa.

Muutokset kunnallisen sosiaalityon kontekstissa ja harkintavallassa

Sosiaalityontekijit poikkeavat monista muista sosiaalialan katutason byrokraa-
teista, kuten Kelan tai yksityisten tyottomyys- tai eldkekassojen kisittelijoista
tai tydbvoimahallinnon virkamiehisti, joilla on hyvinkin kirjava koulutustausta
eiki selkeitd pitevyysvaatimuksia. Sosiaalityontekijoitd voidaankin pitdd pro-
fessionaalisina katutason byrokraatteina ja sosiaalitoimistoja professionaalisina
byrokratioina (Evans 2010).

Kun puhumme professionaalisesta toimeenpanostrategiasta, on selven-
nettdvi, mitd professio itsessdidn tarkoittaa. Lyhyesti méiriteltynid se merkitsee
sitd, ettd ammatilla on virallisesti tunnustettu, teorioihin ja kisitteisiin nojaava
tiedollinen ja taidollinen asema, jonka soveltaminen edellyttdd harkintaa. Li-
siksi voidaan ajatella, ettd professioon liittyy ammatin kontrolloima tyonjako
ja tydomarkkinat, joille pdisy ja uralla eteneminen edellyttdid alan tutkintoa.
Professiolla on oma yliopistotasoinen koulutus ja tieteenala, jonka yhteydessi
tehdéin tieteellistd tutkimusta. Samaa professiota edustavat yksilot sitoutuvat
hyvédn tyohon ja niitd tukeviin eettisiin ohjeisiin, ideologiaan, ydinarvoihin ja
hyviin kiytantoihin. (Freidson 2001; Dellgran ja Hojer 2005.) Sosiaalityontekija-
professioon on siis tavallaan sisillytetty ajatus laajasta harkintavallasta, minka
vuoksi voisimme otaksua, ettd suuri osa pohjoismaisista sosiaalityontekijoistd
kannattaa juuri titd ajatusta.

Kuntien sosiaalityontekijéiden tyon taloudellinen, organisatorinen ja ideolo-
ginen konteksti on kuitenkin muuttunut monin tavoin viime vuosina Pohjois-
maissa. Muutokset ovat voineet vaikuttaa sosiaalityontekijéiden harkintavallan
laajuuteen tietyissd asioissa mutta myds harkintavallan sisiltéon. Sisillollinen
muutos nikyy siind, missé asioissa ja milld tavoin yksittdiset kunnan sosiaali-
tyontekijit saavat tai joutuvat kdyttimain harkintavaltaa. Muutokset ovat myos
mahdollisesti vaikuttaneet sosiaalityontekijéiden kdsityksiin harkintavallasta ja
sosiaalityon kehityssuunnista.

Suomelle ja Ruotsille on yhteistd mm. julkisen sektorin niukka taloudelli-
nen tilanne ja uudenlaisen aktivointipolitiikan kdyttoonotto, johon on otettu
vaikutteita workfare-politiikasta, jonka juuret ovat anglosaksisissa maissa (Jo-
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hansson 2001; Johansson ja Hvinden 2007; Van Aerschot 2011; Kananen 2011).
Lisdksi etenkin Suomessa on havaittavissa merkkeji koyhyyspolitiikan paluusta
sosiaalipolitiikan osana universalismin kustannuksella (Kuivalainen ja Niemeld
2010), mikd nikyy monin tavoin sosiaalityontekijéidenkin tyossi. Sosiaalipal-
velujen osalta tutkimukset viittaavat siihen, ettd osa kunnallisista palveluista
on muuttunut viime vuosina aikaisempaa selektiivisemmiksi (Anttonen ja
Sointu 2006; Vaarama ym. 2006). My6s uudet julkisjohtamisen opit (New Pub-
lic Management, NPM) ovat saaneet yhd enemmin jalansijaa pohjoismaisessa
sosiaalityossd (Rajavaara 2007; Koskiaho 2008; Lundstrom 2011). Seuraavaksi
pohdimme niitd sosiaalityon kehityssuuntia ja sitd, miten ne voivat vaikuttaa
harkintavallan muotoihin sosiaalitydss.

Kuntien taloudellinen tilanne

Kuntien taloustilanteiden heikentyminen ja sosiaalipalvelujen tarpeen kasvu
nikyvit siind, ettd kuntien sosiaalitoimissa on yhd vahemman resursseja kiy-
tettdvissddn. Sosiaalityontekijoiden on ajateltu joutuneen puun ja kuoren viliin.
Yhtdiltd tyotd madrittdd halu auttaa asiakkaita ja toisaalta kuntajohdon puolelta
tulevat sddstovaatimukset ja niukat mairiarahat (esim. Andersson 2004). Myds
tdma kehitys osoittaa, miten kisite harkintavalta on sosiaalityossid kovin laaja
ja epamaddriinen.

Taloudellinen niukkuus ja sen mahdollinen kirjistyminen viittaavat toden-
nikoisesti sithen, etti sosiaalityontekijit joutuvat kidyttimain vastentahtoisesti
harkintaa tydssidn yhd enemmain. Ei siis siten, ettd harkinnalla pyrittédisiin
tukemaan asiakasta ammattiosaamisen tukemana mahdollisimman hyvin,
vaan pikemminkin esimerkiksi kunnan taloutta tai muita poliittisia tavoitteita
tukevalla tavalla. Sosiaalityontekijit voivat joutua venyttimiin lain kirjainta
tulkitessaan sdddoksid ja tehdessddn paitoksid silloin, kun miirirahat joihin-
kin palveluihin ovat alibudjetoinnin vuoksi loppuneet. Téllaista taloudellisen
tilanteen vaikutuksesta johtuvaa harkintavallan muutosta ei liene kovin paljon
tutkittu. Ruotsissa tehdddn tutkimusta sosiaalityontekijéiden harkintavallasta
enemmain kuin Suomessa. Sielld taloudellisen tilanteen vaikutusta harkintaval-
taan koskevat tutkimustulokset eivit kuitenkaan niyti yksiselitteisesti vahvista-
van tdllaista kehitystd. Toimeentulotukiasioissa niukka taloudellinen tilanne ja
asiakasmaiirien kasvu johti Stranzin (2007) tutkimuksen mukaan avokitisimpiin
tukipditoksiin mutta samalla sithen, ettd muu tyo asiakkaiden kanssa viheni.
Kuitenkin vanhustenhuollon kohdalla ainakin Anderssonin (2004) tutkimuksen
mukaan hakemusten kisittelijoille kunnan taloustilanne néytti olevan asiak-
kaitten tarpeita tirkeimmassd asemassa. Nama tulokset ovat samalla muistutus
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siitd, ettd sama yleinen kehityssuunta saattaa johtaa eri tyoskentelysektoreilla
erilaisiin reaktioihin.

Uudenlainen aktivointipolitiikka

Myds uuden aktivointipolitiikan voidaan olettaa vaikuttaneen monin tavoin
harkintavaltaan kunnallisessa sosiaalityossi. Toimeentulotuki- ja ty6llistdmis-
asioita hoitavat sosiaalityontekijit ovat joutuneet tekemain paatoksid aktivointi-
toimenpiteisiin lihettdmisestd asiakkaan tahdosta riippumatta. He paittavit
myos toimeentulotuen tasoon tehtdvistd heikennyksisti eli sanktioista asiakkaan
kieltdydyttyd ottamasta osaa toimenpiteisiin edellytetylld tavalla, kuten osallis-
tumalla tyovoimakoulutukseen, tukityollistimiseen tai kuntoutukseen. Uutta
pakotteiden uhalla toimivaa aktivointipolitiikkaa on harjoitettu Pohjoismaista
pisimpéddn Tanskassa. Ruotsissa ja varsinkin Suomessa se on uudempi ilmio.
(Van Aerschot 2011.)

Saatavilla on kuitenkin hyvin vdhin tutkittua tietoa siitd, kuinka paljon
sosiaalityontekijat kdyttavit sanktioita aktivointipolitiikan vilineend kidytannon
tyossddn (ks. kuitenkin Karjalainen ym. 2013 ja Palolan artikkeli tédssi julkai-
sussa). On esitetty, ettd kuntien vililld on suuria eroja sanktioiden kiytossa.
Vertailtaessa Pohjoismaita keskenddn on arvioitu, ettd Tanskassa sanktiot ovat
kovimmat ja niiden kdytto yleisintd. Kyseisessd maassa on mahdollista keskeyt-
tdd kokonaan toimeentulotuen maksatus asiakkaalle, jos han kieltdaytyy hénelle
madrityistd aktivointitoimenpiteistd. (Van Aerschot 2011.)

Aktivointiin liittyvissid tyossd sosiaalityontekijoiden harkintavalta lienee
kuitenkin ainakin osittain yhteydessd kuntatasoisiin olosuhteisiin, riippuen
kansallisten méirdysten yksityiskohtaisuudesta ja pakottavuudesta. Suomeen
verrattuna ruotsalainen aktivointipolitiikka on kenties ollut enemman kunnallis-
ja maakuntatasolla méiriteltyd, mikd on my6s tarkoittanut hyvin merkittavia
paikallisia eroja aktivointipolitiikassa. Joissakin kunnissa on kokeiltu perinteiseen
pohjoismaiseen malliin verrattuna hyvinkin poikkeavaa aktivointipolitiikkaa,
tunnetuimpana ehké ns. Uppsala-malli (ks. Milton 2006). Paitsi ettd poliittiset
miirdykset ja ohjeet vaikuttavat suoraan sosiaalityontekijoiden harkintavallan
médrdin ja sisdltoon, on Ruotsissa myos merkkeja siitd, ettd (esimerkiksi) akti-
vointiin liittyvit miaraykset voivat vaikuttaa sosiaalityontekijéiden harkinnan
sisdltoon vilillisesti monin eri tavoin, mm. johtuen niistdi mahdollisuuksista,
jotka tarjoutuvat sosiaalityontekijoille eri aktivointiohjelmien kautta (ks. Hol-
lertz 2010).
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Uusi julkisjohtaminen (NPM)

Uusien julkisjohtamisen periaatteiden saapuminen Pohjoismaihin on merkinnyt
hallintokulttuurista muutosta. Kunnallisen sosiaalityén toimintaympériston
muutokseen kuuluu erddnlainen markkinasuuntaus. Kuntien hallinnon retorii-
kassa lihdetdin liikkeelle kansalaisten oikeuksien sijasta asiakkaista ja heiddn
tarpeistaan, toiveistaan ja valinnanmahdollisuuksistaan.

Sosiaalityossd timad ajattelutapa on uusi. Perinteisesti asiakasldhtoisyysajat-
telu sosiaalityossd on tarkoittanut asiakkaan huomioonottamista eli vuorovaiku-
tusta asiakkaan ja sosiaalityontekijan vililld auttamistyon muotoilussa. Uudessa
johtamiskulttuurissa se puolestaan tarkoittaa lihinni asiakastyytyviisyyttd
tarjottuun palveluun (asiakkaan arviointi) (esim. Lundstrém ja Bergmark 2006).
Tdmain taas voisi olettaa kaventavan sosiaalityontekijan omaa harkintavaltaa
asiakastyossd.

Hallintokulttuurinen muutos on merkinnyt myds sité, ettd sosiaalityon-
tekijdt ovat joutuneet tuotteistamaan palvelujaan eli méarittelemaén niille hinnat.
Téstd esimerkkind on joissain kunnissa kdyttoon otettu tilaaja-tuottajamalli,
jonka mukana kilpailuun perustuva toimintatapa ja yksityisten liikelaitosten tapa
hallita asioita on tullut osaksi kuntien toimintaa. (Julkunen 2006; Koskiaho 2008.)

Uusi julkisjohtaminen, kuten tulos- ja laatujohtaminen seki tilaaja-tuot-
tajamalli, edellyttdd tyon muuttumista rutiininomaisemmaksi. Joukko kan-
sainvilisid tutkimuksia esittdd, ettd sosiaalityon johtamisessa ja hallinnossa on
vallalla pyrkimys lisdtd rutiinien ja tyon kaavamaisuuden osuutta, jotta yksiléiden
tasavertainen kohtelu turvattaisiin eri organisaatioiden vililld. Tutkimusten
mukaan uusi julkisjohtaminen on heikentinyt ammatillisen harkinnan asemaa
sosiaalityossd. Tdssd niin sanotussa uudessa managerialismissa professionaalisen
toiminnan autonomiaa vihennetddn byrokraattisen kontrollin kautta. Toisin
sanoen uuden julkisjohtamisen ja markkinoistumisen lisidntyminen voi joh-
taa professionaalisen harkinnan ohenemiseen ja heikkenemiseen. (Evans 2010;
Rostila ym. 2011.)

Palvelujen ostotoiminta on lisddntynyt viime vuosina kuntien sosiaalitoi-
missa. Mallista, jossa kunnat tuottavat ldhes kokonaan sen vastuulle kuuluvat
sosiaalipalvelut, on siirrytty malliin, jossa palveluja ostetaan enenevissd maidrin
kunnan ulkopuolisilta toimijoilta. T4lloin vastuu palvelujen jarjestimisestd ja
niiden tasosta seki laadusta sidilyy edelleen kunnilla, jotka toimivat nyt rahoit-
tajina ja kontrolloijina. Sosiaalityontekijoihin tima kehitys vaikuttaa erityisesti,
koska nidyttis siltd, ettd kunnat ovat ryhtyneet ostamaan hyvin erityisid palve-
luja yksityiseltd sektorilta. Naitd ovat esimerkiksi lastensuojelun sijaishuollon ja
paihdehuollon palvelut. (Koskiaho 2008; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2009;
Sallnis 2011.) Sosiaalityontekijoistd on tullut palvelujen ostajia, mika osaltaan
voi lisdtd ammattiryhman harkintavaltaa. Ruotsalaisten tutkimusten mukaan
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sosiaalityon markkinoistuminen ei kuitenkaan kdytannossd ole lisannyt yksittéi-
sen sosiaalityontekijin (tai asiakkaan) valinnanmahdollisuuksia, vaan kehitysti
ohjaa kuntien ohjeistus siitd, miten palveluja pitdi tilata (esim. Sallnds 2011).
Niyttad siltd, ettd tietyt elementit uudessa julkisjohtamisen ”opissa” ovat olleet
korostuneempia Ruotsissa kuin Suomessa. Ruotsissa — niin kuin Suomessakin
— korostuivat ensin vaatimukset kustannustehokkuudesta julkisissa palveluissa,
mutta ajan myotd myos kdyttdja- tai asiakasintressit ja palvelujen arvioiminen
nostettiin tirkeiksi pddmaariksi. Samalla vaatimukset ns. ndyttoon perustuvasta
sosiaalityOstd saivat lisipontta. Sosiaalityon systemaattisemman arvioinnin nih-
tiin vaativan yhtendisempid menetelmii ja tietopohjaa. Suomessa taas asiakkaan
asema tai sosiaalitydn arvioiminen ei ole yhtd vahvasti noussut esiin uudesta jul-
kisjohtamisen opista, joskin suuntaus nayttad olevan samanlainen kuin Ruotsissa.
(Lundstrom ja Bergmark 2006; Blomberg ja Kroll 2011; vrt. myds Rajavaara 2007.)

Asenne-eroja selittdvia tekijoita

Kuten kiy ilmi jo edelld kiydystid keskustelusta, joka koski muutoksia kunnal-
lisessa toimintaympéristossa ja sen mahdollisia vaikutuksia harkintavaltaan, on
olemassa hyvinkin erilaisia taloudellisia, ideologisia ja organisatorisia tekij6ita,
jotka voivat vaikuttaa sosiaalityontekijoiden mielipiteisiin.

Aiempi tutkimus viittaa myds siihen, ettd sosiaalityontekijiryhman sisilld
voi olla asenne-eroja, jotka johtuvat yksittdisen sosiaalityontekijan ammattiin
sekd normatiivisiin késityksiin liittyvista tekijoistd. Seuraavaksi keskustelem-
me, miten nami tekijit voivat vaikuttaa sosiaalityontekijoiden suhtautumiseen
harkintavaltaan.

Sosiaalityontekijit tyoskentelevit hyvin erilaisissa tyotehtivissi. Selkeim-
min lainsddddntd midrittelee toimeentulotuen parissa tydskentelevien tyota.
Toimeentulotukiasioita hoitavat tekevit eniten viranomaispiitoksii eli panevat
tdytdntoon laissa maidriteltyd sosiaalipolitiikkaa. Onkin mahdollista, etti toi-
meentulotuen parissa tyoskentelevien kisitykset harkintavallasta poikkeavat
muiden sosiaalityontekijoiden vastaavista nakemyksista. Esimerkiksi aktivointiin
liittyvit ideat ovat koskettaneet eniten toimeentulotukiasioita hoitavia sosiaali-
tyontekijoitd. Aiempien tutkimusten mukaan niyttdisikin siltd, ettd toimeen-
tulotuen parissa tyskentelevit sosiaalityontekijit suhtautuvat myénteisemmin
ns. regulatiivisiin strategioihin (esim. sanktioihin) sosiaalityssd kuin muissa
tehtédvissa tygskentelevit. (Ks. esim. Kallio ym. 2011.)

Pohjoismaisesta perspektiivistd harkintavaltaa sosiaalityossa on tutkittu
runsaasti myos lastensuojelun ja vanhustenhuollon osalta, joskin osittain eri
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kisitteiden avulla. Keskigssi on tilloin ollut mm. sosiaalityontekijoiden “kon-
sensus” eri asiakastapausten kisittelyssd. Monet tutkimukset osoittavat, ettid
sosiaalityontekijoiden asiakasarvioinnit vaihtelevat jopa samassa tapauksessa
(Skogens 2005; Grinde 2007; Nyblom 2008). Toisaalta Anderssonin (2004) ja
Blombergin ym. (2013) tutkimukset taas viittaavat suurempaan konsensukseen
asiakasarvioinnissa ja asiakastydssi.

On my6s mahdollista, ettd sosiaalityontekijin tyokokemuksen pituus kyt-
keytyy heiddn kisityksiinsd harkintavallasta ja sosiaalityon kehityssuunnista.
Se voidaan ymmirtdd professionalisoitumisen ja sukupolvien vilisten erojen
kautta. Tyokokemuksen pituutta voidaan pitdd professionalisoitumista kuvaavana
mittarina, jolloin ymmadrretddn tyossd tapahtuvan oppimisen ja kokemuksen
karttumisen olevan térkeitd prosesseja, jotka vaikuttavat sosiaalityontekijoiden
mielipiteisiin, késityksiin ja nikemyksiin kdytdnnon tyosti, sosiaalisista ongel-
mista, sosiaalipoliittisista ohjelmista ja erilaisista asiakasryhmisti. T4dssd kohden
professionalisoituminen ndhddin yksilollisend prosessina, jossa sosiaalityonteki-
jan ammatillinen osaaminen kasvaa tyokokemuksen, lisikoulutuksen ja tyossi
oppimisen takia. (Dellgran ja Hojer 2005.)

Toisaalta voidaan ajatella, ettd tyokokemuksen pituuden yhteys kisityksiin
ja mielipiteisiin johtuu sukupolvien vilisistd eroista. Esimerkiksi sosiaalityon
koulutuksen sisilto ja painopisteet ovat vaihdelleet eri vuosikymmenina. Li-
siaksi se yhteiskunnallinen konteksti, jossa sosiaalityontekijat tekevit tyotddn,
on muuttunut ajan kuluessa. Voidaan sanoa, ettid ennen 1990-luvun taloudel-
lista lamaa ty6nsd aloittaneet sosiaalityontekijit sosiaalistuivat hyvin erilaisiin
ideoihin ja tyoskentelyilmastoon kuin laman jalkeen tyonsa aloittaneet. (esim.
Julkunen 2006.)

Professionalisoitumisen, koulutuksen tai tyokokemuksen heijastumista
sosiaalityontekijoiden mielipiteisiin harkintavallasta ei kuitenkaan ole tietdak-
semme tutkittu Suomessa, ainakaan méiirillisesti. Ruotsissa aihetta on tutkittu
jonkin verran. Gustafssonin ym. (1993) tutkimus harkintavallasta sosiaalitydssa
osoitti, ettd vanhemmat ja kokeneemmat sosiaalityontekijit seuraavat tarkemmin
normeja ja direktiiveji toimeentulotukitydssd kuin nuoremmat ja kokematto-
mammat kollegat. Toisessa ruotsalaisessa vinjettitutkimuksessa' taas todettiin,
ettd sosiaalityontekijéiden myontimiskidytintod seurasi “samaistumismallia”;
sosiaalityontekijit olivat kaikkein avokitisimpid samanikaisille asiakkaille kuin
he itse olivat, mika heijastanee sosiaalityontekijoiden normatiivisten kisitysten
ja omien mielipiteiden merkitystd (Hydén ym. 1995). Hydén (1996) onkin ar-
gumentoinut, ettd yksittdisen sosiaalityontekijin omat normatiiviset kasitykset
ja mielipiteet asiakkaista on varteenotettava selitys, kun yritetidn ymmartaa
vaihteluja toimeentulotuen myontimiskdytinnoissa.

1 Tutkimus, jossa tutkimusmateriaali on keritty fiktiivisen esimerkkitarinan avulla.
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Aineisto ja mittarit

Téssd luvussa tarkastelemme, miten kuntien sosiaalityontekijat asennoituvat
harkintavaltaan Suomessa ja Ruotsissa. Olemme valinneet vertailun kohteeksi
Suomen ja Ruotsin most-similar-cases-logiikkaa soveltaen. Vaikka valittujen
maiden vililld on eroja, kansainvilisesti tarkastellen kunnallisen sosiaalityén
konteksti on hyvinkin samanlainen Suomessa ja Ruotsissa (Blomberg ym. 2010a;
my0s Lorenz 1994). Oletamme siis suomalaisten ja ruotsalaisten sosiaalityonte-
kijoiden nakemysten harkintavallasta olevan melko samankaltaisia.

Kyseessi on kvantitatiivinen tutkimus, jossa aineistona kiaytimme Pohjois-
maissa kerittyd kyselyaineistoa. Kysely on kerdtty hieman eri ajankohtina ja eri
tavoin eri maissa. Suomessa sidhkoinen kysely suoritettiin syksylld 2007. Se lihe-
tettiin sosiaalityontekijoille sihkopostitse. Tiedot sdhkopostiosoitteista saatiin
ammattiliiton Talentian kautta (noin 70 prosenttia kaikista liittoon kuuluvista).
Noin 60 prosenttia sihkoisen kyselyn saaneista vastasi sithen (n = 1299). Kyseessi
oli erddanlainen kokonaisotos ammattiliiton jasenisti, joiden sahkopostiosoite oli
tiedossa. Aineisto sisiltdi sosiaalityontekijoitd hyvinvointivaltion eri sektoreilta
ja maantieteellisesti ympiri Suomea. Myos Ruotsissa tehtiin siahkopostikysely
syksylla 2007. Kysely lahetettiin sahkopostitse satunnaisotoksella Akademiker-
forbundet SSR:n ammattiliiton jasenille. Myos Ruotsissa noin 60 prosenttia
sdhkoisen kyselyn saaneista ja kohderyhmain kuuluvaa vastasi sithen (n = 2 809).

Téssd luvussa tarkastelemme vain kunnissa tyoskentelevid sosiaalityon-
tekijoitd, muilla sektoreilla olevat on poistettu aineistosta (Suomi n = 1 098 ja
Ruotsi n = 2 242). Rajaus on tehty siksi, ettd lainsddddnto vaikuttaa enemmin
kuntasektorilla tyoskenteleviin sosiaalityontekijéihin kuin esimerkiksi vapaa-
ehtoisjirjestdissd toimiviin. Kuntasektorilla toimivat profiloituvat myos sel-
keimmin katutason byrokraateiksi kuin yksityiselld tai kolmannella sektorilla
tyoskentelevit. Ennen kaikkea juuri kunnallisessa sosiaalityossd tyon (poliittiset,
taloudelliset, eettiset jne.) jannitteet korostuvat ja vaikuttavat mm. harkintavallan
muotoihin ja seurauksiin.

Olemme tietoisia siitd, ettd ammattiliitoista saatujen tietojen avulla emme
tavoita kaikkia sosiaalityontekijoitd, koska kaikki sosiaalityontekijat (vaikkakin
suurin osa) eivit kuulu kyseisiin liittoihin. Yleistettivyyteen se vaikuttaa ldhinni
siten, ettd osa epidpitevistd ja tilapdisesti sosiaalityontekijin virkaa hoitavista
ei ole mukana tutkimuksessa. Koska Pohjoismaissa ei ole ammattirekisterid
sosiaalityontekijoistd, ammattiliitto on ainoa taho, jolla on tarvittavat tiedot
kyselyn suorittamista varten. Ammattiliitot eivit vaikuttaneet kyselyn sisalto6n
eivitkd mittareiden muotoiluun. Myos sihkoiseen kyselyyn liittyy kohderyhmén
tavoitettavuuden ongelma. Sosiaalityontekijoiden keskeisiin tydvélineisiin kuu-
luvat kuitenkin internet ja sahkoposti. Enemmin tavoitettavuuden ongelmaan
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ovat todennikoisesti vaikuttaneet esimerkiksi tyopaikan vaihdoksista johtuvat
vanhentuneet sihkopostiosoitteet.

Selitettdvind muuttujina kdytimme viittd asennekysymystd, jotka ovat
lomakkeen kysymyspatteristosta, jonka johdantolauseessa kysyttiin: Kuinka
sosiaalityotd tulisi mielestisi kehittdd maassamme?”. Asenneviittimait olivat
seuraavat: a) Markkinoille tulisi sallia suurempi rooli sosiaalityossd, b) Asiak-
kaiden ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia tulisi lisdt, c) Sanktioita, jotka
seuraavat asiakkaan rikottua tehtyji sopimuksia, tulisi lisitéd, d) Poliitikkojen
tulisi antaa yksityiskohtaisempia toimintaohjeita ja maarayksid tapausten kasit-
telyd varten ja e) Yksittdiselle sosiaalityontekijélle tulisi antaa suurempi vapaus
padttad asiakkaille tarjottavista palveluista.

Selittivina tekijoind kdytimme maata, tyotehtdvid, tybkokemuksen pituutta,
koulutustaustaa ja normatiivisia kisityksid. Tyokokemus jaettiin viisiluokkai-
seksi: (1) enintddn 4 vuotta, (2) 5-9 vuotta, (3) 10-19 vuotta, (4) 20-29 vuotta ja
(5) 30 vuotta tai enemmadn. Koulutus on muuttuja, jossa kategoriat ovat (1) on
sosiaalityontekijin pitevyys ja (0) ei ole sosiaalityontekijin pitevyyttd. Myds
tyotehtdvii lihestymme muuttujalla, jonka kategorioita ovat (1) tydskentelee
toimeentulotuen parissa ja (0) ei tyoskentele toimeentulotuen parissa. Norma-
tiivisia kisityksid ldhestymme kahdella viittimalla, jotka mittaavat vastaajan
kisityksid koyhyyden syistd. Ensimmaisessd vdittamassd kysyttiin, kannattaako
vastaaja ns. “yksilollinen syytos -selitystd” ("koyhit ovat laiskoja”). Toisessa viit-
tdmaissd kysyttiin, kannattaako vastaaja ns. ’yhteiskunnallinen syytds -selitysta”
(koyhyys johtuu yhteiskunnallisesta epdoikeudenmukaisuudesta). Molemmissa
vaittamissa kategorioina on (1) kylld-vastausvaihtoehdon vs. (0) neutraalin tai
kieltdvin vastausvaihtoehdon valinneet (taulukossa “ei-kategoria”).

Menetelminid sovellamme faktorianalyysid sekd ristiintaulukointia ja tilas-
tollisen merkitsevyyden testaamiseen kdytdmme khiin neli6testia.

Tulokset

Raportoimme ensin ristiintaulukoinnin tulokset kahdesta mielipidekysy-
myksestd, jotka koskevat harkintavaltaa sosiaalitydssd. Tulosten mukaan seka
suomalaiset ettd ruotsalaiset sosiaalityontekijidt vastustavat ajatusta siité, ettd
poliitikkojen pitéisi antaa seikkaperdisempid toimintaohjeita asioiden kasittelyssa
(ks. taulukko 1, s. 192). Ajatus harkintavallan kaventamisesta sosiaalityossd ei
siis saa osakseen laajempaa kannatusta.
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Harkintavallan lisidminen on sitd vastoin melko suosittu vaihtoehto varsin-
kin Suomessa, missd noin 60 prosenttia vastaajista on sitd mieltd, ettd yksittdisen
sosiaalityontekijan vapautta paittad asiakkaille tarjottavista palveluista pitdisi
lisatd. Ruotsissa harkintavallan lisddaminen on kuitenkin selvisti vihemmin
suosittu vaihtoehto kuin Suomessa: Alle 40 prosenttia ruotsalaisista vastaa-
jista kannattaa vaihtoehtoa. Mielenkiintoista on my6s se, ettd noin viidennes
ruotsalaisista ja noin 15 prosenttia suomalaisista vastaajista selvisti vastustavat
tdmantyyppisen harkintavallan lisdamista.

Taulukossa 2 raportoimme tulokset kolmesta mielipidekysymyksestd, jotka
koskevat sosiaalityon kehityssuuntia ja oletettavasti limittyvit sosiaalityonteki-
joiden nikemyksiin harkintavallasta. Tulosten mukaan yli 80 prosenttia suoma-
laisista ja 60 prosenttia ruotsalaisista vastaajista nikee, ettd asiakaslahtoisyyttad
(Pasiakkaiden ja kansalaisten vaikutusmahdollisuutta sosiaalityossa”) tulisi liséta.
Sosiaalityon markkinoistumista kannattaa noin kolmannes suomalaisista ja noin
15 prosenttia ruotsalaisista vastaajista.

Taulukko 1. Sosiaalityontekijoiden kasitykset harkintavallasta Suomessa ja Ruotsissa, %.

Enemman harkintavaltaa
(yksittdiselle sosiaalityontekijalle tulisi
antaa suurempi vapaus paattaa

Enemman ohjeistusta
(politiikkojen pitdisi antaa yksityis-
kohtaisempia toimintaohjeita asioiden

kasittelyssa), % tarjottavista palveluista), %
. J+ . J+
Maa )
Suomi 11 19 70 60 26 15
Ruotsi 11 21 68 38 42 19

Tilastollinen merkitsevyys: * p <0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001.

Taulukko 2. Sosiaalitydntekijoiden asenteet sosiaalityon kehittdmiseen Suomessa ja Ruotsissa, %.

Enemmén Enemmaén
markkinoistumista Enemman sanktioita asiakaslahtoisyytta
+ +/- + +/- + +/-
Maa (***) (**) (***)
Suomi 32 19 49 26 35 38 80 17 3
Ruotsi 16 27 56 21 37 41 60 37 3

Tilastollinen merkitsevyys: * p <0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001.
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Taulukosta 2 ilmenee my®§s, ettd ajatus sanktioiden lisddmisestd sosiaali-
tyOssd ei saa osakseen selvdd kannatusta. Sekd suomalaisista ettd ruotsalaisista
sosiaalityontekijoistd vain noin neljinnes kannattaa sanktioiden lisddmisti,
mikaili asiakas on rikkonut tehtyjd sopimuksia. On kuitenkin huomioitava, ettd
neutraalin vastausvaihtoehdon valinneita on paljon (n. 35 prosenttia). Néin ollen
enemmisto vastaajista ei vastusta sanktioiden lisidmista.

Miten taulukon 2 tuloksia pitdisi tulkita? Periaatteessa hyvinkin erilaiset
yhteydet eri muuttujien vililld voivat olla mahdollisia. Esimerkiksi sosiaalityon
asiakkuuteen on perinteisesti liittynyt vaihtoehdottomuus; asiakas ei yleensi
voi valita palvelun tuottajaa. Palvelukentin moninaistuminen, esimerkiksi
markkinoistuminen, voisi siten periaatteessa liittyd ajatukseen harkintavallan,
valinnanvapauden ja asiakaslihtoisyyden lisidmisestd. Se voi kuitenkin liitty4d
myos sosiaalityontekijan lisddntyneeseen harkintavaltaan silloin, kun sosiaali-
tyontekijd valitsee palvelutuottajan oman arvioinnin ja/tai kunnan ohjeistuksen
mukaan, eikd niinkdin asiakkaan tarpeiden ja mieltymysten mukaan (esim.
Juhila 2009, 302-303).

Kaytimme faktorianalyysid saadaksemme lisd4 tietoa siitd, miten vastaa-
jien kisitykset harkintavallasta ja sosiaalityostd mahdollisesti liittyvit yhteen.
Tarkasteltaessa tuloksia (ks. liitetaulukko) ndemme, ettd kysymykset latautuvat
voimakkaasti kahteen eri faktoriin sekd Suomessa ettd Ruotsissa. Faktoreiden
kumulatiiviset selitysosuudet ovat 69 prosenttia Suomessa ja 51 prosenttia Ruot-
sissa. Ajatus poliittisesta ohjeistuksesta sosiaalityossd latautuu samaan faktoriin
kuin kysymykset sanktioiden lisddmisestd sosiaalityossi seki sosiaalityén mark-
kinoistumisesta. Halukkuus lisdté yksittdisen sosiaalityontekijan harkintavaltaa
latautuu taas samaan faktoriin kuin kysymys asiakasldhtoisyyden lisdamisesta.
Olemme nimenneet faktorit regulatiiviseksi ja liberatiiviseksi nakemykseksi
sosiaalityostd Beredsfordin ja Croftin (2004) jaottelun perusteella?, jolla ndyttad
yleiselld tasolla olevan yhtéldisyyksid ndiden ulottuvuuksien kanssa: niin Suomes-
sa kuin Ruotsissakin ndyttaa siis siltd, ettd sosiaalityontekijat ndkevit laajan tai
laajenevan harkintavallan liittyvin nikemykseen, jonka mukaan harkintavaltaa
on kiytettdvd mahdollisuutena olla herkki ottamaan huomioon asiakkaan toi-
veet ja ajatukset. Ajatus harkintavallan kaventamisesta on puolestaan yhteydessi

2 Beresford ja Croft (2004) keskustelevat kahden lihtokohdiltaan erilaisen sosiaalityén kidytinnon
ominaisuuksista ja mahdollisuuksista nykypéivin Isossa-Britanniassa. Yhtidltd kehitys on jo kauan
vienyt sosiaalityotd regulatiiviseen suuntaan, ja titi kehitystd on leimannut mm. ammattiosaamiseen
liittyvidn vapauden viheneminen ja ammatti-identiteetin mureneminen sekid managerialistinen
suhtautuminen palvelutarjontaan ja asiakkaisiin. Tdhdn kuuluvat mm. markkina-ajattelu ja asiak-
kaiden nikeminen palvelutarjonnan objekteina, mutta myos erilaisten sanktioiden lisddntyminen,
mm. ns. workfare-ajattelun seurauksena. Toisaalta sanotaan olevan merkkeji myos liberatiivisen
nikemyksen vahvistumisesta. Tdhidn nikemykseen kuuluu sekd ammatilliseen kidytintoon liittyvin
kiinnostuksen kasvu ettd asiakkaiden aito mukaantulo tyén kehittimiseen. Vaikkakin lihtékohdat
ovat Pohjoismaissa suhteellisen erilaiset, kuvatut dimensiot ndyttivit vastaavan mielestimme yleisesti
ottaen niitd ajatustapoja, jotka tulevat analyyseissimme esille.
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kriittiseen nikemykseen mygs asiakkaitten “harkintavallasta” omissa asiois-
saan (ks. asiakkaiden harkintavallasta Valokiven ja Kalliomaa-Puhan artikkelit
tdssd julkaisussa). Tdllainen enemmin byrokratian ihanteita vastaava, tyotd
yhteniistavi (ja titen tavallaan myos universaalimpi) ihanne liittyy sitd vastoin
markkinamyénteisyyteen ja workfare-ajatteluun.

Taulukossa 3 on raportoitu mielipiteet harkintavallasta ja sosiaalityosti
ammattiin liittyvien muuttujien eli koulutuksen, tyokokemuksen pituuden ja
tyotehtdvin mukaan. Olemme myds sisillyttineet mukaan pari ns. norma-
tiivista muuttujaa, jotka liittyvit yksittdisen sosiaalityontekijin nikemyksiin
asiakkaistaan. Tulosten mukaan eri ryhmiin kuuluvien kisitykset poikkeavat
melko paljon toisistaan. Sosiaalityontekijét eivit ole yksimielisid harkintavaltaan
ja sosiaalityohon liittyvistd kysymyksista.

Mitd tulee ensimmaiseen, ns. regulatiiviseen sosiaalityén nikemykseen, eri
selittavit muuttujat erottelevat selvisti sosiaalityontekijoiden asenteita. Tulosten
mukaan sosiaalityén koulutuksen saaneiden ja muun koulutuksen omaavien
kisitykset poikkeavat merkitsevisti toisistaan. Sosiaalityontekijin koulutuksen
saaneet vastaajat kannattavat harvemmin ohjeistuksen, markkinavaihtoehtojen
ja sanktioiden lisddmistd kuin muun koulutuksen saaneet. (Ks. koulutuksen
vaikutuksesta Kelan tyontekijoiden arvioihin Kalliomaa-Puhan ja Kotkaksen
artikkeli tdssi julkaisussa.)

Toimeentulotuen parissa tyoskentelevit haluavat useammin ohjeistusta,
markkinoistumista ja sanktioita kuin muissa tehtivissi toimivat. Eroavuudet
ovat kuitenkin selvisti merkitsevid ainoastaan Ruotsissa.

Myos tyokokemuksella on merkitystd. Mitd kokemattomampi sosiaalityon-
tekijd on, sitd useammin hin kannattaa ohjeistuksen, sanktioiden sekd mark-
kinavaihtoehtojen lisidmistd Ruotsissa. Sama tendenssi on havaittavissa myos
Suomessa, lukuun ottamatta kaikkein kokeneinta (ja samalla kaikkein vanhinta)
sosiaalityontekijaryhmaa.

Normatiiviset tekijit, jotka mittaavat vastaajan kisityksida koyhyyden syis-
td, erottelevat selkedsti sosiaalityontekijoiden mielipiteitd. Ne vastaajat, jotka
kannattavat yksilollistd syytostd ("koyhit ovat laiskoja”) ovat selkedsti ohjeis-
tuksen, sanktioiden ja markkinavaihtoehtojen lisidmisen kannalla. Vastaavasti
ne vastaajat, jotka nikevit koyhyyden johtuvan yhteiskunnallisesta epdoikeu-
denmukaisuudesta, suhtautuvat kriittisemmin ohjeistuksen, sanktioiden ja
markkinavaihtoehtojen lisidmiseen.

Miti tulee liberatiiviseen ndkemykseen, eri ryhmiin kuuluvien kisitykset eivit
poikkea toisistaan yhtd paljon kuin ensimmdisen ulottuvuuden kohdalla. Kou-
lutusryhmien asenteet lisddntynyttd harkintavaltaa kohtaan eivit eroa toisistaan
merkitsevisti, yhtd poikkeusta lukuun ottamatta. Ristiintaulukointien perusteella
voidaan havaita, ettd sosiaalitydon koulutuksen saaneet kannattavat useammin
asiakaslahtoisyyden lisddamistd Ruotsissa kuin ilman koulutusta toimivat.
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Tyotehtava ei myoskddn ole selvdsti kisityksid erotteleva tekija lukuun ot-
tamatta sitd, ettd toimeentulotuen parissa tyoskentelevit ruotsalaiset vastaajat
eivit kannata asiakasldhtoisyyden lisddmistd yhtd usein kuin muissa tehtévissa
toimivat sosiaalityontekijit.

Tyokokemus erottelee sitd vastoin asenteita molemmissa maissa. Kokeneet
sosiaalityontekijit suhtautuvat myonteisemmin asiakasliht6isyyden lisidmiseen
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Taulukko 3. Sosiaalityontekijoiden asenteet harkintavaltaan ja sosiaalityohon eri taustamuuttujien
mukaan Suomessa ja Ruotsissa, %.

Enemmadn Enemmadn Enemman
Enemmdn  markkinois- Enemmadn harkinta- asiakas-
ohjeistusta tumista sanktioita valtaa lahtdisyytta
Suo- Ruot- Suo- Ruot- Suo- Ruot- Suo- Ruot- Suo- Ruot-
mi si mi si mi si mi si mi si
Koulutus (*) (***) (**) (***) (**)
Sosiaalityon 10 10 31 15 24 20 58 37 80 61
Muu 15 15 37 25 35 30 64 40 80 52
Tyo kO kem us (**) (***) (*) (***) (***) (***) (*) (**)
0-4v 17 18 37 19 38 28 56 38 78 55
5-9v 13 11 33 22 31 27 64 40 71 58
10-19v 6 10 22 16 18 18 60 38 80 59
20-19v 9 7 31 11 24 15 66 38 84 63
30 v tai enemmadn 10 6 28 11 33 16 69 31 86 68
Tyotehtiva (% M N ™ (%
Toimeentulo-
tukityo 14 16 31 21 33 28 59 36 76 52
Muu 10 10 32 16 24 20 60 38 81 61
Koyhyys
yksilan Syy (*) (*) (*) (***) (***) (***) (*)
Kylla 16 17 39 40 51 52 61 43 75 49
Ei 10 10 30 15 21 16 59 38 81 60
Koyhyys epa-
oikeudenmukaisen
yhteiskunnan Syy (*) (***) (***) (***) (***) (**) (***) (***)
Kylla 11 10 28 13 26 18 63 40 85 66
Ei 12 13 42 23 30 29 51 33 67 45

Tilastollinen merkitsevyys: * p <0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001.
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Sosiaalityontekijoiden mielipiteet eroavat taas normatiivisten tekijoiden
mukaan. Sosiaalityontekijit, jotka kannattavat yksilollinen syytos -selitysti,
suhtautuvat kriittisemmin asiakasldhtoéisyyden lisidmiseen mutta eivit ajatuk-
seen yksittidisen sosiaalityontekijain harkintavallan lisidmisesti. Vastaajat, jotka
nikevit koyhyyden johtuvan yhteiskunnallisesta epdoikeudenmukaisuudesta,
suhtautuvat myonteisemmin harkintavallan ja asiakaslihtoisyyden lisddmisen.

Yhteenveto tuloksista ja johtopaatokset

Tarkastelimme tdssd artikkelissa, miten kuntien sosiaalityontekijat suhtautuvat
harkintavaltaan ja miten nim3i asenteet ovat yhteydessid heiddn kasityksiinsa
sosiaalityon erilaisista kehityssuunnista Suomessa ja Ruotsissa. Tulostemme mu-
kaan nikemykset harkintavallasta ja sosiaalityén kehityssuunnista muodostavat
kaksi dimensiota. Ensimmaéiseen liittyy halukkuus lisitd ohjeistusta, sanktioita
sekd markkinavaihtoehtoja sosiaalityossi. Toiseen taas kytkeytyy valmius lisdtd
yksittdisen sosiaalityontekijin harkintavaltaa sekd tyon asiakaslahtoisyytta.
Olemme nimenneet ulottuvuudet regulatiiviseksi ja liberatiiviseksi nikemykseksi
sosiaalityostd. Sekd Suomessa ettd Ruotsissa liberatiivinen nikemys on suosi-
tumpi kuin regulatiivinen. Regulatiivisella nikemykselld on silti kannattajansa
varsinkin Suomessa.

Maiden viliset erot liberatiivisesta nakemyksesta ovat vieldkin selvempi.
Myos tima nikemys on suositumpi Suomessa kuin Ruotsissa. Maiden vililld on
siis selvid eroja. Mika selittdisi nama havaitut erot suomalaisten ja ruotsalaisten
sosiaalityontekijoiden vililla? Miksi suomalaiset sosiaalityontekijit kannattavat
etenkin harkintavallan ja asiakasldhtoisyyden lisdidamistd useammin kuin vas-
taavasti ruotsalaiset kollegansa? Yksi varteenotettava selitys télle voi olla se, ettd
harkintavallan ja asiakasldht6isyyden lisddminen on jo toteutunut suuremmassa
médrin Ruotsissa kuin Suomessa (esim. Kroll 2005). My6s suomalaisten kuntien
haastavampi taloudellinen tilanne voi vaikuttaa suomalaisten sosiaalityontekijoi-
den mielipiteisiin siten, ettd omaa harkintavaltaa ja mahdollisuuksia huomioida
asiakkaan toiveita ja tarpeita pidetddn liiankin rajallisina.

Toisaalta kyse voi olla eroista, jotka liittyvit maiden vilisiin eroavuuksiin
itse professiokeskustelussa sekd julkisessa keskustelussa sosiaalityostd ja sen
paikasta. Ruotsissa keskustelu on vahvasti kytkeytynyt mm. Sosiaalihallituksen
kritiikkiin, jonka mukaan sosiaality6 on metodisesti ja teoreettisesti puutteellista
ja asiakastyotd leimaa sattumanvaraisuus ja epitasa-arvoisuus (esim. Tengvald
2003). Ratkaisuksi on tarjottu mm. ndytto6n perustuvaa melko tiukkaa sosiaali-
tyon ohjeistusta. Vaikka rutiininomainen ja tarkkaan ohjattu sosiaality6 ei ehki
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ole saanut kentiltd tdyttd kannatusta (Blomberg ja Kroll 2011), ajatus “liian
laajasta” harkintavallasta on ehki iskostunut ainakin joidenkin ruotsalaisten
sosiaalityontekijoiden ajatusmaailmaan. Suomessa taas sosiaalityotd koskevassa
yleisessi keskustelussa on painottunut enemmain (my6nteisempi) kuva autonomi-
sesta sosiaalityontekijastd, jonka toimintaa ohjaa laaja ammatillinen ja eettinen
kokemus seki tietimys kuin Ruotsissa.

Mielipide-eroja on paitsi maiden vililld myds niiden sisdlla. Tulostemme
mukaan sosiaalityontekijoiden mielipiteitd erottelevat sekd ammattiin liittyvat
tekijat ettd normatiiviset kasitykset sosiaalityon asiakkaista. Ensinndkin mieli-
piteitd erottelee, ainakin jossain miirin, tyotehtdvid. Toimeentulotuen parissa
tyoskentelevit sosiaalityontekijiat kannattavat ohjeistuksen, sanktioiden ja
markkinavaihtoehtojen lisddmistd useammin kuin muissa tehtidvissi toimivat.
Erot ovat tilastollisesti merkitsevid etenkin Ruotsissa, mika voi johtua Ruotsin
suuremmasta aineistosta. Tulokset ovat mielenkiintoisia, koska olisi voinut
otaksua, ettd kriittisyys harkintavallan kaventamista ja yleisesti regulatiivista
sosiaalityotd kohtaan olisi suurinta juuri toimeentulotuessa, jossa — ainakin
joidenkin arvioiden mukaan — sosiaalityén konteksti on muuttunut eniten.
Nayttad kuitenkin siltd, ettd toimeentulotuen parissa tyoskentelevit ovat osittain
omaksuneet regulatiivisen nikemyksen sosiaalityostd. Tulosten tulkinnassa on
my6s huomioitava, ettd kysymys harkintavallasta ja sen rajoista sekd muodoista on
ehkai kiperin juuri toimeentulotukity6ssé (esim. Stranz 2007), jossa ohjeistuksen
ja sddntelyn tarve on hieman suurempaa kuin muissa sosiaalityon tehtdvialueissa.
Toisaalta taas kysymykset harkintavallasta ovat ehki vielikin ongelmallisempia
esim. vanhussosiaalityossé tai lastensuojelussa, joita ei ole ohjeistettu samassa
madrin kuin toimeentulotukea.

Myos sosiaalityontekijan tyokokemuksen pituus erotteli vastaajien mieli-
piteitd. Kokemattomat tyontekijidt suhtautuvat myonteisemmin ohjeistuksen,
markkinavaihtoehtojen ja sanktioiden lisddmiseen kuin kokeneet. Viimeksi
mainitut taas kannattavat asiakaslahtoisyyden lisddmistd. Suomessa kuitenkin
vanhin sosiaalityontekijasukupolvi poikkeaa mainitusta kuviosta, koska he suh-
tautuvat myonteisemmin regulatiiviseen sosiaalityohon kuin kokemattomammat
sosiaalityontekijat.

Emme siis voi sulkea pois sitd mahdollisuutta, ettd edelld mainitut asenne-
erot eividt olisi seurausta ikdpolvivaikutuksesta, koska ikd ja tyokokemuksen
pituus korreloivat keskenddn. Sosiaalityon toimintakonteksti on molemmissa
maissa muuttunut viimeisten vuosikymmenien aikana. Tunnusomaista ylei-
selle kehitykselle ndyttadkin olevan lisddntyvd ohjeistus, markkinoistuminen
(Kroll 2005; Sallnds 2011) ja melko ambivalentti suhtautuminen asiakkaan
asemaan. Samanaikaisesti painotetaan asiakasldhtoisyyttd ja asiakaspakotteita,
kuten sanktioita. Nuoremmat sosiaalityontekijit sekd Ruotsissa ettd Suomessa
ovat mahdollisesti sosiaalistuneet tihdn ambivalenttiin kontekstiin (vrt. myds
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Blomberg ja Meeuwisse 2011). Samalla tavalla voimme ymmaértda vanhimman
suomalaisen sosiaalityontekijapolven asenteet, jotka voivat olla seurausta sosiaali-
tyon kontekstista ennen 1980-luvun hyvinvointivaltion palvelujen ekspansiota
ja palvelukulttuurin muutosta.

Mielipiteita erotteli myos vastaajien koulutustausta. Ilman sosiaalityonteki-
jan koulutusta olevat vastaajat kannattivat useammin regulatiivista nikemysta
sosiaalityostd kuin yksilot, jotka olivat hankkineet vaadittavan koulutuksen.
Kouluttautuneet kannattivat enemmin asiakaslidhtoisyyden lisddmistd kuin
muut. Syyné tihdn voi olla sosiaalityontekijakoulutuksen mukanaan tuoma
ammatillinen varmuus sekd halukkuus toimia autonomisena asiantuntijana. On
my0ds mahdollista, ettd alan koulutus on tuonut mukanaan tyontekijoille tietoa
eri strategioiden (esim. sanktioiden) toimivuudesta ja/tai toimimattomuudesta
(ks. myos Blomberg ym. 2010b).

Kaikkein selvimmin sosiaalityontekijoiden asenteet harkintavallasta ja
sosiaalityostd kytkeytyvit heiddn normatiivisiin késityksiinsa asiakkaista (tdssd
tapauksessa nikemykset koyhyyden syisti). Individualistinen nikemys koyhyy-
den syistd on selvisti yhteydessi regulatiivisen sosiaalitydon kannatukseen. Vas-
taajat, jotka syyttivit epdoikeudenmukaista yhteiskuntaa ihmisten kéyhyydests,
kannattavat taas liberatiivista sosiaalityotd eli sosiaalityotd, jossa yksittiisille
sosiaalityontekijoille ja asiakkaille annettaisiin enemmaén (harkinnan)vapautta.

Erilaiset ihmis- tai asiakaskasitykset ovat siis selvisti yhteydessi toisistaan
poikkeaviin ndakemyksiin harkintavallasta ja sen keinoista. Tarkoituksenamme
ei kuitenkaan ole osoittaa, ettd asenteet, jotka ovat myonteisid lisddntynyttd tai
kaventunutta harkintavaltaa kohtaan, ovat juuri ne “oikeat” tai “ongelmatto-
mat”. Sen sijaan tavoitteena on tutkia, miten mielipiteet harkintavallasta voivat
vaihdella Pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin tai sosiaalityontekijédprofession
sisdlld. Lisaksi tarkastelemme, miten mielipiteet harkintavallasta ovat yhteydessi
kisityksiin ajankohtaisista sosiaalityon kehityssuunnista. Seki regulatiivisella
ettd liberatiivisella strategialla” lienee siniinsi sekd hyvit ettd huonot puolensa.
Ainakin kansainvilisten, 1hinni amerikkalaisten, kokemusten mukaan tiukempi
ohjeistus esimerkiksi viimesijaisten taloudellisten tukien kohdalla, on johtanut
niiden asiakkaiden oikeudenmukaisempaan kisittelyyn, joiden tilanne tayttia
tietyt kriteerit. Samalla se on vidhentinyt asiakkaiden todellisten tarpeiden
huomioimista, koska tiukempi ohjeistus on johtanut myos siihen, ettd osa avun-
tarvitsijoista, jotka eivit tiytd seikkaperdisempid myontokriteerejd, ovat jadneet
tdysin ilman apua (Jewel 2007).

Mabhdollisesti kaikkein ongelmallisimmaksi harkintavalta kuitenkin muo-
dostuu, ainakin norjalaista tutkijaa Terumia (2003) mukaillen, niissi tapauksissa,
joissa yksittdinen sosiaalityontekiji — oli hén sitten tiukan normiohjauksen, l6ysin
harkintavallan tai "keskitien” kulkijan puolestapuhuja — ei nie oman toimintansa
(potentiaalista) ongelmallisuutta.
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Maiden viliset ja sisdiset erot antavat myos aihetta olettaa, ettd havaitsemam-
me kaksi ulottuvuutta eivit ole toistensa selvid vastakohtia varsinkaan suoma-
laisten sosiaalityontekijoiden keskuudessa. Ammattiin liittyvit tekijit erottelivat
nimenomaan nikemysti regulatiivisesta sosiaalitydstd, mutta eivit yhtd selvisti
vastaavaa liberatiivista. Pelkistetysti voi sanoa, ettd kokeneet, sosiaalityonteki-
jan koulutuksen saaneet ja muissa kuin toimeentulotuen parissa tyoskentelevit
edustavat liberatiivista sosiaalityén nikemystd, kun taas kokemattomammat,
ilman alalle vaadittavaa koulutusta tyoskentelevit sekd toimeentulotukityossid
olevat kannattavat useammin sekd regulatiivista etté liberatiivista nakemysta.
Ehki uuden sukupolven sosiaalityontekijoiden kisitykset harkintavallasta ja
sosiaalityostd ovat titen vanhemman sukupolven kisityksid lahempéni yleisesti
vallitsevia, melko ambivalentteja nikemyksid yksilon ja yhteiskunnan oikeuksista
ja velvollisuuksista.
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Liitetaulukko. Faktorianalyysien tulokset (faktorilataukset).

Enemman markkinoistumista
Enemman asiakaslahtdisyytta
Enemman sanktioita
Enemman ohjeistusta

Enemmaén harkintavaltaa

Suomi
Faktori1
0,566
-0,365
0,720
0,632
-0,068

Faktori2

0,101
0,665
0,051
0,315
0,738

Ruotsi
Faktori1
0,674
-0,266
0,731
0,607
0,183

Faktori2
0,069
0,738

-0,123
0,183
0,702



Harkinta Kelassa
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Toomas Kotkas ja Laura Kalliomaa-Puha

”Maalaisjarjelld ja asiakkaalle eduksi”
Harkinta Kelan etuusratkaisijoiden nakokulmasta

Johdanto

Kelassa ratkaistaan vuosittain miljoonia hakemuksia. Suuri osa ratkaisutyostd on
melko mekaanista ja koskee etuuksia, joissa harkintavaltaa on kirjoitettu lakiin
vahidn jos lainkaan. Lain mukaan esimerkiksi lapsilisdd maksetaan jokaisesta
Suomessa asuvasta lapsesta aina sen kuukauden loppuun asti, kun hin tayttiad
17 vuotta. Vaikka harkinnalle ei ndytd jadvan juurikaan tilaa, tassdkin yksinker-
taiselta vaikuttavassa kriteeristossi on kuitenkin monta kohtaa, joissa joudutaan
pohtimaan, arvioimaan, punnitsemaan — harkitsemaan —, tayttyvatko kriteerit
tietyssd yksittdistapauksessa. Esimerkiksi edellytys Suomessa asumisesta ei tini
pdiviand ole aina kovinkaan selvi. Ratkaisija joutuu pohtimaan, mink mittainen
ulkomailla asuminen sdilyttii vield lapsen suomalaisen sosiaaliturvan piirissi ja
milloin etuuden voi viedd mukaansa toiseen EU-maahan. Joidenkin etuuksien
kohdalla ratkaisijoille on puolestaan jitetty nimenomaisesti harkintavaltaa.
Esimerkiksi ammatillista kuntoutusta koskevaa hakemusta ratkaistessaan etuus-
kisittelijin odotetaan arvioivan, onko hakijan tyokyky olennaisesti heikentynyt,
uhkaako hinti tyokyvyttomyys ja onko kuntoutus tarkoituksenmukaista — toisin
sanoen voiko kuntoutus tissd tapauksessa ylldpitdd tai parantaa kuntoutujan
tyokykyd. Harkintaan vaikuttavat niin kuntoutujan iki, koulutus, ammatti,
aikaisempi tyo ja toiminta kuin sosiaaliset ja taloudellisetkin seikat.

Kelassa on laadittu prosessikuvaukset kustakin etuudesta. Ratkaisijaa oh-
jeistetaan aloittamaan ratkaisuty6 tutustumalla asiakkaan kokonaistilanteeseen.
Etuuskaisitteliji pyytdd tarvittaessa asiakkaalta lisdselvityksid, kysyy neuvoa
kollegoiltaan tai pyytii lausunnon asiantuntijalta, kuten asiantuntijaldakarilta.
Asiantuntijaldikirin arvio on liddketieteellinen kannanotto, joka ei periaattees-
sa sido etuuskaisittelijdd, vaan kisittelijan pitdisi tehdd ratkaisu arviota apuna
kayttden. Etuuskasittelijan tulee vield tutkia ratkaisun mahdolliset vaikutukset
muihin etuuksiin. Kelassa etuuskaisittelija joutuu siten kdyttdmaan harkintaa
useassa eri vaiheessa ratkaisua tehdessdan.

Kuten timin kirjan johdantoartikkelista kdy ilmi, kysymystéd viranomaisten
harkintavallan luonteesta ja laajuudesta on lihestytty monesta eri nikokulmasta.
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Karkea kahtiajako voidaan tehdi yhteiskuntatieteellisten ja oikeustieteellisten
lahestymistapojen vililld. Yhteiskuntatieteellisissad tutkimuksissa viranomaishar-
kintaa on tarkasteltu muun muassa taloudellisesta, poliittisesta, organisatorisesta
ja ammatillisesta nikokulmasta. Oikeustieteelliselle lihestymistavalle on puo-
lestaan ollut ominaista kysymys harkinnan ja oikeudellisten normien vilisestd
suhteesta. On tutkittu etupédssi sitd, miten lainsdddanto yhtddltd mahdollistaa
ja toisaalta rajoittaa harkinnan kiyttod viranomaisissa. (Hawkins 1992, 14.)
Artikkelimme nikoékulmaa voidaan luonnehtia ensisijaisesti oikeustieteel-
liseksi. Tarkastelemme Kelan etuusratkaisijoiden kisityksid harkinnasta ja har-
kintavallasta lainsddddnnon seka ratkaisutyotd tukevien etuusohjeiden valossa.

Aineisto ja kysymykset

Harkinnan kiytt6d Kelan etuusratkaisutyossd koskeva kysely toteutettiin lahetti-
milld etuusratkaisijoille sihkoinen kyselylomake. Kelan SAP-tietojirjestelmasti
poimittiin ensin kaikki toimihenkilot, joille oli merkitty ratkaisijan oikeudet
(n =4 035). Tdmain jilkeen heisti seulottiin vakuutussihteerin, asiakassihteerin
jaasiakasneuvojan nimikkeelld tyoskentelevit henkilot, jotka eivit olleet lomalla
(n=3138). Tuosta joukosta valittiin yksinkertaisen satunnaisotannan perusteella
700 toimihenkilo4, joille kysely sitten lihetettiin. Vastauksia saimme kaikkiaan
270 toimihenkillti, eli vastaprosentti oli noin 38,5. Tami vastaa melko lailla
normaalia, Kelan henkilgstolle suunnatun kyselyn vastausprosenttia.

Vastauksia tuli kaikilta neljaltd vakuutusalueelta: Eteld-Suomen vakuu-
tusalue 26 prosenttia, Linsi-Suomen vakuutusalue 41 prosenttia, Iti-Suomen
vakuutusalue 17 prosenttia ja Pohjois-Suomen vakuutusalue 16 prosenttia.
Prosenttiosuudet vastaavat verrattain hyvin eri vakuutusalueilla tydskentele-
vien toimihenkiléiden maiirid. Kelan vakuutusalueet jakaantuvat puolestaan
25 vakuutuspiiriin. Niiden lisdksi etuusratkaisuja tehdddn vakuutuspiireihin
rinnastuvissa erityisyksikoissd: Jyvaskyldn opintotukikeskuksessa, Helsingin
ulkomaan yksikossi sekd Itd-Suomen vakuutusalueen yhteyskeskuksessa. Ta-
kaisinperintdpadtoksid tehdddn toimistojen ohella erillisissd perintdyksikoissa.
Vastauksia tuli jokaisesta vakuutuspiiristé (ks. liite 1).

Kysely sisilsi kolmetoista kysymysta (ks. liite 2). Kysymykset liittyivit toisiin-
sa. Kysyimme muun muassa, kuinka pitkdin vastaajat olivat tehneet Kelassa rat-
kaisutyotd, joutuvatko he kiyttimaan hakemuksia ratkaistessaan harkintavaltaa,
miten he sitd kdyttavit ja tulisiko etuusratkaisijoille antaa lisdd harkintavaltaa.
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Kyselyn tulokset
Etuusratkaisijoiden tydkokemus

Kysyimme aluksi, kuinka pitkdan vastaajat olivat tehneet ratkaisutyoti Kelassa.
Halusimme selvittdd, miten vastaajan tyokokemus mahdollisesti vaikutti hinen
nikemyksiinsd ratkaisutoiminnasta ja siind kiytettdvastd harkinnasta. Vas-
tauksista kdvi ilmi, ettd valtaosa kyselyyn vastanneista oli tehnyt ratkaisutyota
useamman vuoden ajan. Kaikista vastaajista 80 prosenttia oli tehnyt sitd yli
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viiden vuoden ajan. (Kuvio 1.)

Myos tyokokemus kyselyhetkelld ratkaistavista etuuksista oli pitkd. Vastaajis-
ta 68 prosenttia kertoi tehneensi ilmoittamaansa etuuteen liittyvai ratkaisutyota

yli viiden vuoden ajan. (Kuvio 2.)

Kuvio 1. Etuusratkaisijoiden tydkokemuksen pituus.

N

0-1 vuotta 14
1-2 vuotta 14
2-5vuotta 27
5-10 vuotta 50
10-15 vuotta 45
Yli 15 vuotta 120

Yhteensa 270

Kuvio 2. Tydkokemus tietyn etuuden ratkaisutydsta.

N

0-1 vuotta 16
1-2 vuotta 19
2-5vuotta 49
5-10 vuotta 52
10-15 vuotta 54
Yli 15 vuotta 77

Yhteensa 267

%

10
19
17
44
100

%

18
19
20
29
100
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Kyselyyn vastasi siis varsin kokenut etuusratkaisijoiden joukko. Voiko olla,
etteivit vihemmin kokeneet ratkaisijat ole katsoneet olevansa riittdvin kokeneita
vastatakseen harkintaa koskevaan kyselyyn? Tést4 ei kuitenkaan todennikaisesti
ole kyse, silld kyselyyn vastanneiden toimihenkiléiden tyokokemus korreloi
varsin hyvin Kelassa vakinaisesti tyoskentelevien toimihenkil6iden yleisen
palveluaikajakauman kanssa. Vakinaisista toimihenkiloistd 35 prosenttia on
ollut Kelassa yli 20 vuotta ja 74,4 prosenttia oli tydskennellyt Kelassa yli viiden
vuoden ajan (Kela 2010, 6).

Harkintaan vaikuttaa aina myos ratkaisijan koulutus. Koulutus voi suu-
restikin muokata ratkaisijan arvoja ja periaatteita (Hawkins 1992, 7). Kelan
tyontekijoilld on melko kirjava koulutustausta eikd mistddn “Kela-etuuskisit-
telijan” professiosta voi puhua. Kelan henkiloston yleisimpiid koulutustaustoja
ovat kaupallinen, yhteiskuntatieteellinen seki terveys- ja sosiaalialan koulutus.
Henkil6ston yleisin yksittdinen tutkintonimike on merkonomi (1 133 henkil6d
5 709 henkilostd vuonna 2011). Koko henkiléstéstd noin 79 prosenttia on suo-
rittanut vihintd4n alimman korkea-asteen tutkinnon ja korkeakoulututkinnon
suorittaneita on noin 45 prosenttia. (Henkilostotilinpadtos 2010). Kelan etuuk-
sien osaamista ei myoskidin voi opiskella suoraan missdidn oppilaitoksessa.
Tyypillisti siis on, ettd Kelan etuusosaaminen kasvaa tydkokemuksen, lisikou-
lutuksen ja tydssd annettavan ohjauksen kautta. Kelassa jirjestetddn koulutusta
etuuksittain, ja aiemmin Kelan tyontekijoiden oli jopa mahdollisuus suorittaa
ns. Kela-tutkinto, jossa kdytiin ldpi paitsi kaikki Kelassa hoidetut etuudet myos
yleisemmin sosiaaliturvajarjestelmien perusteita. Koulutuksen tarvetta lisid
myos alati muuttuva lainsdadinto. Esimerkiksi vuonna 2010 etuuskoulutukseen
kéytettiin vakuutuspiireissi 4,2 prosenttia tydajasta (Henkilost6tilinpaatos 2010).

Kelan tyontekijéiden koulutustaustaan vaikuttaa varmasti myos se, ettd
Kelan hoitamien etuuksien miird on kasvanut vuosien varrella. Kun alkuun
Kelassa hoidettiin ennen kaikkea sosiaalivakuutusta, tyo oli melko mekaanista
etuuksien laskemista, jossa merkonomin taidot ja tarkkuus olivat paikallaan. Kun
sairausvakuutus tuli vuodesta 1964 Kelan tehtéviksi, tarvittiin myos lddketie-
teellistd osaamista. 1980-luvulta lihtien Kela on saanut hoidettavakseen paljon
lisdd etuuksia, jotka ovat sidoksissa toisiinsa. 1985 alettiin hoitaa tyottomyyden
perusturvaa, 1993 alkaen lasten kotihoidontukea ja lapsilisid, 1994 tuli yleinen
asumistuki, sotilasavustus ja ditiysavustus sekd opintotuki, 2009 alkaen elatus-
tuki. Nyt etuudet muodostavat useiden kymmenien etuuksien enemmin tai
vihemmain toisiinsa liittyvan verkoston. Kelalaisen elimi onkin ollut jatkuvaa
oppimista. Kuten Kai Higgman kuvaa, entisesté sosiaalivakuutuksen erikois-
liikkkeestd on muodostunut sosiaaliturvan tavaratalo (Higgman 1997, 237).
Erikoisliikkeen osaaminen ei enii riitd, vaan asiakasneuvojan on tunnettava
koko tavaratalon valikoimat — etenkin niiden palveluneuvojien, jotka kohtaavat
toimistossa tai neuvovat puhelimessa asiakkaita. Toisaalta viime aikojen uusi
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erikoistumiskehitys tiettyjen etuuksien ratkaisijaksi tuo ratkaisutyohon jilleen
ennemminkin erikoisliikkeen osaamista.

Ratkaisutydssa kaytetyt oikeuslahteet

Vaikka perustuslaki ja yksityiskohtainen sosiaalilainsdddanté maarittivit asiak-
kaiden sosiaaliset oikeudet, ndyttelevit erilaiset keskushallinnon ja paikallisten
viranomaisten laatimat soveltamisohjeet keskeisti roolia eri sosiaaliturvaetuuksia
koskevassa ratkaisutyossd. Esimerkiksi Raija Huhtasen (1994, 321-333) tutki-
muksen mukaan kunnissa laaditut lainsiddannon soveltamisohjeet ohjaavat to-
siasiassa merkittavalld tavalla kunnan viranhaltijoiden seki sosiaalilautakuntien
toimeentulotukihakemuksista antamia ratkaisuja. Toimeentulotuesta annettujen
viljien lainsddnnosten sijasta yksityiskohtaisemmat soveltamisohjeet toimivat
ensisijaisina oikeusldhteind ratkaistaessa toimeentulotukihakemuksia tai niista
tehtyji oikaisupyyntoja.

Organisaatiot voivat muokata harkintaa voimakkaasti omilla kdytannoil-
ladn, standardeillaan tai ohjeillaan. Ohjeet voivat olla — tai niitd voidaan tulkita
—lain sddnnoksii rajoittavasti tai laajentavasti. Ohjeet voivat myos saada aikaan
ratkaisuja, joissa on otettu huomioon oletetut tai todelliset organisaation tai
esimiesten toiveet siten, ettd lain suoma mandaatti jid kayttamattid. (Hawkins
1992, 39.) Soveltamisohjeiden merkitys ratkaisutyossd on ymmarrettivi, silld
niiden kiytto helpottaa ratkaisutyon tekemisti ja siten nopeuttaa ja tehostaa
ratkaisutyotd. Hyvit ohjeet myds vihentdvit virheitd ja lisddvit ratkaisujen
ennustettavuutta. (Hawkins 1992, 40.) Soveltamisohjeet ovat tismaillisempid
ja yksityiskohtaisempia kuin lain sidnnokset ja ne sisiltdvit usein esimerkkeja.
Toisaalta yksityiskohtaisillakaan soveltamisohjeilla ei ole mahdollista karsia
harkinnan osuutta ratkaisutoiminnassa kokonaan pois, silli on mahdotonta
ennakolta varautua kaikkiin kuviteltavissa oleviin tapauksiin. Yksityiskohtaisten
soveltamisohjeiden laatiminen ei olisi vélttdmattd mielekis tavoite myoskdan am-
matillisista syistd. Esimerkiksi Hugo Stranz (2007, 210-215) on toimeentulotuen
(socialbidrag) myontdmiskdytantod Ruotsissa kasitelleessd tutkimuksessaan to-
dennut, ettd yksityiskohtainen sdidntely saattaisi vieraannuttaa sosiaalityontekijit
asiakkaista ja ndiden arkitodellisuudesta. Ammatillisen pitevyyden yllapitdmisen
kannalta on hyvi, ettd sosiaalityontekijoilli sdilyy tietty harkintavalta. Yhdenver-
taisuusperiaatteen kannalta ongelma on kuitenkin se, ettd soveltamisohjeet ovat
kuntakohtaisia ja niiden my6ti toimeentulotuen my6ntimiskéytinté muodostuu
erilaiseksi eri puolilla maata. Toisaalta olosuhteet maan eri osissa ovat erilaiset, ja
on luonnollista, ettd ratkaisukadytintokin muodostuu erilaiseksi. Harkintavallan
sdilyttimisen voisi myos olettaa vaikuttavan tyon mielekkyyteen. Tyontekijoilld
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on mahdollisuus kayttda koulutuksessa oppimiaan taitoja asiakkaan kokonais-
tilanteen arvioimisessa pelkdn mekaanisen ratkaisutyon ohessa.

Myos Kelassa on laadittu ratkaisuty6td helpottavia etuusohjeita. Etuusohjeet
kirjoitetaan Kelan keskushallinnossa. Jokaista etuutta varten on oma ohjeensa.
Niiden lisdksi on yleisid, esimerkiksi hyvad hallintoa koskevia ohjeita. Ohjeita
pdivitetddn jatkuvasti lakien muuttuessa tai merkittdvien tapausten jilkeen.
Etuusohjeet on tarkoitettu Kelan sisdiseen kiyttoon, mutta ne ovat nykydin
julkisesti saatavilla Kelan internetsivuilla.

Etuuskasittelijat erikoistuvat muutamaan etuuteen ja kullakin etuudella on
omia etuusvastaavia, joilta voi kysyd neuvoa. Ratkaisija ei toimikaan koskaan
tdysin yksin, vaan harkintaan vaikuttavat aina muun muassa ratkaisijan halu
tai kyky keskustella ratkaisuistaan ja organisaation tarpeet yhdenmukaistaa
ratkaisuja. On my6s inhimillistd kategorisoida tapauksia, jolloin syntyy kay-
tdntojd, perinteitd, rutiineja ja peukalosdantojd, jotka vaikuttavat harkintaan ja
jotka saattavat siirtyid kollegan kautta eteenpdin (Hawkins 1992, 6). Ratkaisijan
harteilla painaakin aina monenlaisia organisaation ja kollegoiden odotuksia siit,
millaisia ratkaisuja hdnen pitidisi tehdd (Feldman 1992).

Kysyimmekin etuusratkaisijoilta seuraavaksi, mihin “oikeusldhteeseen” he
ratkaisutyossiddn ensisijaisesti turvautuvat — lainsddddntoon, etuusohjeisiin vai
kollegoihin. Kysymykseen saadut vastaukset vahvistivat yleisté késitystd ohjeiden
tarkedstd merkityksestd, silld yhteensd 89 prosenttia vastaajista ilmoitti turvau-
tuvansa ratkaisutoiminnassa piivittdin tai ainakin viikoittain Kelan etuusoh-
jeisiin. Vastaavasti 84 prosenttia ilmoitti katsovansa suoraan lain sdidnnoksisti
harvemmin kuin viikoittain. Vastausten perusteella avun kysyminen kollegoilta,
etuusvastaavalta tai esimieheltd on varsin yleistd; 67 prosenttia vastaajista kertoi
turvautuvansa tihin “oikeuslihteeseen” vihintdin viikoittain. Etuusohjeet ovat
siis keskeinen oikeuslihde myos Kelassa. (Taulukko.)

Taulukko. Ratkaisutyossa kaytetyt apuvalineet.

Pdivittdin,  Viikoittain, Harvemmin,

Kun teet ratkaisuja, kuinka usein kpl/% kpl/% kpl/% Yhteensd, %
kysyt kollegalta/etuusvastaavalta
/esimieheltd? 55/20,5 123/46 90/33,5 100
turvaudut etuusohjeisiin? 91/34 145/55 29/11 100

katsot laista (esim lakikirjasta,
Finlexista tai Edilexista)? 3/1 39/15 225/84 100

Yhteensd 149/19 307/38 344[43
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Vaikka Kelan etuusohjeet ovatkin valtakunnallisia, ei ratkaisukidytanto
ole samanlainen eri puolilla Suomea, kuten esimerkiksi Heikki Launiemen
artikkeli tdssd kirjassa osoittaa. Vakuutusalue- ja vakuutuspiirikohtaiset erot
voivat olla huomattavankin suuria. Paikallisia eroja on pyritty kaventamaan
tyon tasauksen avulla. Tasaus tarkoittaa hakemusten kisittelyd sattumanvarai-
sesti eri puolilla Suomea. Kelassa on tasattu tyotd vuodesta 2004 alkaen. Kelaan
tulevat hakemukset skannataan ja siirretddn sihkoiseen tydjonoon. Tyotd on
siirretty vakuutusalueen sisélld piiristd toiseen sekd vakuutusalueiden vililld.
Puhelinpalvelu on keskitetty muutamiin keskuksiin ja sihkoéisen asioinnin
oletetaan entisestddn helpottavan tyon tasausta. Niinpa vaikkapa espoolaisen
hakemus voidaan kisitelld Joensuussa ja toisin pédin. Tasauksella tavoitellaan
paitsi alueellisen yhdenvertaisuuden lisddntymistd myos hakemusten kisittelyn
nopeuttamista siirtimalla hakemuksia sinne, missé aikaa on eniten.

Etuuskohtainen harkinta

Kelan hoitamien sosiaaliturvaetuuksien joukko on varsin suuri. Kelalle kuuluvat
erityyppiset lapsiperheiden etuudet, opiskelijoiden etuudet, tyottomyysturva-
etuudet, eri elike-etuudet (kansanelike, tyokyvyttomyvyselike, perhe-elike ja
tyottomyvyseldke), asumiseen liittyvit etuudet, sairausvakuutuslain mukaiset
etuudet, vammaistuet ja -palvelut sekid kuntoutusetuudet. Kysyimme etuus-
ratkaisijoilta, mitd etuuksia koskevia hakemuksia he pédasiallisesti ratkaisevat.
Kyselylomakkeessa oli 53 etuutta sisiltivi luettelo, josta vastaajat saattoivat valita
yhden tai useamman etuuden (ks. liite 2). Kolmea etuutta lukuun ottamatta
kaikkia muita etuuksia valittiin.! Vastaajista 15 prosenttia ilmoitti ratkaisevansa
tyomarkkinatukea koskevia hakemuksia. Seuraavaksi tavallisin etuus oli yleinen
asumistuki, jota koskevia hakemuksia ratkaisi 14 prosenttia vastaajista. Kansan-
elikettd, tyottoman peruspdiviarahaa sekd takaisinperintid ja siitd luopumista
koskevia ratkaisuja teki 13 prosenttia vastaajista. Sairausvakuutuslain mukaisia
matkakorvaus- ja sairauspiivirahahakemuksia ratkaisi 11 prosenttia vastaajista.
Tyottomyyselikehakemuksia ratkaisi 10 prosenttia vastaajista. Muiden etuuksien
osalta prosentit jdivit alle kymmenen.

Etuusratkaisijoilta kysyttiin myos sitd, kuinka iso osa hakemuksista on hei-
dédn arvionsa mukaan kiperia tapauksia, joiden ratkaisemiseksi lainsdddanto tai
etuusohjeet eivit tarjoa vastausta. Yli puolet (58 prosenttia) vastaajista katsoi, etté

1 Nimai etuudet olivat ateriatuki korkeakouluopiskelijalle, tilapdinen hoitovapaa ja vammaisten
tulkkauspalvelut. Ateriatuki myonnetdin korkeakouluopiskelijalle automaattisesti, eiki sitd tarvitse
erikseen hakea. Tilapdinen hoitovapaa on puolestaan tydsopimuslakiin perustuva ei-rahallinen etuus,
eiki sitdkéddn tarvitse erikseen hakea; ilmoitus tydnantajalta riittdd. Vammaisten tulkkauspalveluja
sen sijaan haetaan Kelalta.
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tdllaisia tapauksia oli alle viisi prosenttia kaikista tapauksista. Vajaa kolmasosa
(28 prosenttia) oli sitd mielt4, ettd kiperid tapauksia oli ainoastaan 5-15 prosent-
tia. Voidaan siis vaittdd, ettd valtaosa toimihenkildiden tekemistid ratkaisuista on
rutiinijuttuja, joissa ei tarvitse sen enempadi kiyttad harkintavaltaa. (Kuvio 3.)

Kuvio 3. Kiperien tapausten, joiden ratkaisemiseksi ei [6ydy vastausta etuusohjeista tai lainsaadén-
nostd, osuus ja maara.

N %

Alle 5 prosenttia 155 58

5-15 prosenttia 75 28
15-30 prosenttia 23
Yli 30 prosenttia 11
Yli 50 prosenttia 1

Yhteensda 265 100

Vastaajia pyydettiin antamaan my0s esimerkkeji etuuksista ja tapauksista,
joihin etuusohjeet ja lainsdadénto eivit tarjoa suoraa ratkaisua. Annetut esimerkit
koskivat ldhes kaikkia etuuksia; joskus vastauksessa oli mainittu pelkki etuus,
mutta useimmiten oli kerrottu tarkemmin, minké tyyppisistd tapauksista oli kyse.
Yksi eri etuusmuotoja yhdistdva teema oli tulojen mairittelemiseen ja jaksotta-
miseen liittyvit vaikeudet. Yhteensd 53 vastaajaa antoi tulojen mairittimisen
esimerkkini kiperistd tapauksista. Tulojen méadrittiminen koettiin hankalaksi
esimerkiksi tyottomyysturvaetuuksien, elikkeensaajan asumistuen, yleisen
asumistuen, kansanelikkeen, vanhempainrahan, sairauspéivirahan, kotihoidon
tuen ja opintotuen kohdalla. Hankaluuksia aiheutti erityisesti yrittdjind toimivien
hakijoiden tulojen mairitteleminen.

”Eldkkeensaajan asumistuessa huomioitavat tulot: satunnaisten
palkkatulojen ja tyottdmyysturvan huomioiminen, kun ovat alle 6 kk
kestdvid, mutta toistuvia.”

”Ei vakuutusvelvollisen yrittdjin tulot asumistuissa.”

”- kotihoidon tuki: tulojen arviointi kuten yrittsjit, tulot vaihtelevat
kuukausittain johtuen satunnaisista lomautuksista, tuloja usealta
tyonantajalta, patkitoistd, satunnaisista toistd (yleensd tulojen epi-
sddnnollisyys ja vaihtelevuus).”

>Tyottomyysetuuksien yrittdjatapaukset/myyntivoiton jaksotus on
aina haasteellista.”

Toinen yleinen teema, joka nousi vastauksista esiin, oli ruokakunnan maa-
rittelemiseen liittyvit vaikeudet. Erityisen hankalaksi koettiin sen miérittelemi-
nen, asuuko hakija avoliitossa vai ei. Tdimi ongelma mainittiin kansaneldkkeen,
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elakkeensaajan asumistuen, yleisen asumistuen, opintotuen asumislisdn, tyotto-
myysturvan ja lapsilisdn yksinhuoltajakorotuksen yhteydessi. Sosiaaliturvajir-
jestelmdmme sisdltadkin useita eri perhemadaritelmii, jotka eivit ole yhteneviisi
(ks. Faurie ja Kalliomaa-Puha 2010).

“Ruokakuntakisite; yhteinen vuokrasopimus vaiko ei — yhteiséruo-
kakunta, erilliset ruokakunnat vaiko avioliitto. Erilliset vuokrasopi-
mukset, mutta yhteisvastuullisuuslauseke vastaan asiakkaan mielipide
asiasta.”

”Eldkkeensaajan asumistuki on my6s haasteellinen, jos asunnossa on
[yleisen asumituki]oikeuden omaavia ihmisié, vuokrattu osa (alivuok-
ra) tai on mummoja, lapsia, lapsenlapsia samassa.”
”Kansanelidkkeen perheluokassa lihinni. Etuusohje téltd osin ei anna
selkedd ohjetta, miten tulisi toimia. Olisi hyvi, ettd perheluokka-
ajattelusta luovuttaisiin.”

Vastauksissa viitattiin myos syihin, jotka tekevit tapauksista kiperid. Yk-
sittdisen tapauksen ratkaisemisen saattavat tehdd hankalaksi ensinnidkin puut-
teelliset etuusohjeet. Tdmi syy mainittiin useammassa vastauksessa. Kyse on
pitkalti siité, ettd toimihenkilo saa ratkaistavakseen tapauksen, johon etuusohjeet
eivit ota kantaa. Toinen seikka, jonka mainittiin hankaloittavan ratkaisua, oli
puutteelliset tiedot. Etuusratkaisijalla ei toisin sanoen ole kidytossdidn riittavisti
tietoja ratkaisun tekemiseksi. Hallintolain (434/2003) 31 § velvoittaa viranomaisia
yleisesti huolehtimaan kisiteltdvin asian riittavésta ja asianmukaisesta selvitta-
misestd. Viranomaisen on hankittava asian kaikki ratkaisemiseksi tarpeelliset
tiedot ja selvitykset. Jos hakemuksessa tai asiakirjoissa on puutteita, viranomaisen
on kehotettava hakijaa tdydentimiidn hakemustaan tai toimittamaan lisdselvi-
tyksid riittdvin méiriajan sisilld. Kdytinngssa lisiselvityksen hankkiminen voi
kuitenkin olla tyo6lésti ja aikaa vievdd, joten viranomaisen on jossakin kohdin
vihellettivi peli poikki” ja tehtdvi ratkaisu.

”Monesti ohjeet loppuvat kesken. Esimerkkeji, joita olisi helpompi
sitten soveltaa, pitiisi olla enemmin.”

”Kuntoutuksessa on paljon asioita, jota taytyy vain tietdd. Niitd ei ole
viety etuusohjeisiin.”

”Matkakorvaukset ovat harvoin suoraan etuusohjeen tapauksia.”
”Puutteelliset tiedot hakemuksessa, asiakasta ei saa kiinni. Pditos
pitdd tehdd arvaamalla, koska lapimenoaikojen on oltava mahdolli-
simman lyhyet.”

”Jokainen tapaus on omanlaisensa, eiki asiakkaan tuomat selvitykset
useinkaan ole riittavia.”
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Vaillinaiset etuusohjeet, uudenlaiset tapaukset ja puutteelliset selvitykset
antavat siis etuusratkaisijoille tiettyd liilkkumavaraa ja harkintavaltaa yksittais-
tapausten ratkaisemiseksi. Joskus myds lainsddddnnon ja etuusohjeiden sisil-
tdmit avoimet kisitteet kuten “enintddn paikkakunnan kidyvin vuokratason
mukaisesti” tai ’14hin hoitopaikka” pakottavat etuusratkaisijat kiyttimian omaa
harkintaansa. Yhdessd vastauksessa viitattiin myos siihen, ettd “hoitokdytannot
muuttuvat nopeammin kuin lait ja Kelan péitokset lidkekorvausoikeuksien
osalta”.

Toisaalta ei ole mielekidstd ajatella, ettd etuusohjeita piivitettdisiin aina,
kun ratkaistavaksi tulee jokin uusi yksittdistapaus. Jotta etuusohjeet olisivat
kayttokelpoisia, ei niitd voi laatia liian kattaviksi ja yksityiskohtaisiksi; muutoin
niiden soveltaminen kivisi kovin tyoldiksi ja aikaa vieviksi. Sama pitee vield
selkeammin lainsddddntoon. Voidaan siis todeta, ettd etuusohjeiden laatiminen
on tasapainoilua liiallisen yleisyyden ja liiallisen yksityiskohtaisuuden valilla.

Hakijalle myOnteinen vai kielteinen tulkinta?

Kelan etuusratkaisijoilla — kuten sosiaaliturvan taytintoonpanossa yleisestikin
— on siis harkintavaltaa. Kuinka tuota harkintavaltaa sitten oikein kiytetddn?
Kysyimme etuusratkaisijoilta seuraavaksi, miten he yleensa ratkaisevat hakemuk-
set, joihin lainsdddanto ja etuusohjeet eivit suoraan tarjoa vastausta: hakijalle
myonteisesti vai kielteisesti? Lahes kaksi kolmasosaa vastasi ratkaisevansa epasel-
vit tapaukset hakijalle myonteisesti. Vain kaksi prosenttia vastasi ratkaisevansa
kiperit tapaukset hakijan kannalta kielteisesti. (Kuvio 4.)

Kuvio 4. Kiperien tapausten ratkaiseminen silloin, kun niihin ei 6ydy valmista ratkaisua ohjeista tai
lainsaadannosta.

N %

Hakijalle myonteisesti 166 62
Hakijalle kielteisesti 6 2
En osaa sanoa 94 35

Yhteensd 266 100

Tulosta ei voida pitdd ylldttavini, silld Kelan menettelylliset ohjeet sisdltdvit
myonteisen tulkinnan ensisijaisuuden periaatteen. Ohjeiden mukaan:

”Lisdksi noudatetaan myonteisen tulkinnan ensisijaisuuden peri-
aatetta. Tamai tarkoittaa, ettid jos kaiken asianmukaisen selvityksen
hankkimisen jdlkeen yksittdistapauksessa on vield useampia ratkaisu-
vaihtoehtoja, niistd on valittava rajatapauksessa asiakkaalle edullisin.
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Niin menetellddn, jos esimerkiksi hakemuksen saapumisajankohta on
epdselvd.” (Hallintolain soveltaminen etuusasioissa 2011, 1.)

Vastauksiin annetuista perusteluista kdy nimenomaisesti ilmi se, ettd etuus-
ratkaisijat tuntuvat olevan varsin tietoisia myonteisen tulkinnan ensisijaisuuden
periaatteesta.

214 ”On annettu aikanaan ohjeeksi rajatapauksissa tehdi asiakkaan kan-
nalta myonteinen pditos. Tilanne tulee kuitenkin harvoin vastaan.”
”Hallintolain mukaan asia ratkaistaan asiakkaan eduksi, kun on
epdselvdd, miten asia tulisi ratkaista.”

“Kéytdnto on, ettd rajatapaukset ratkaistaan hakijan eduksi, ellei
perusteita kielteiseen paitokseen loydy.”

”Koulutuksissa on aina painotettu sitd, ettd jos on kaksi yhtd hyvai
ja laillista ratkaisua vaihtoehtoa tehdi ratkaisu, niin ratkaisu pitdi
tehdid asiakkaan hyviksi.”

“Takaraivossa on vanha ohje, ettd jos tilanne on tulkinnanvarainen,
pyritddn ratkaisemaan hakijalle eduksi.”

”Maalaisjirjelld ja asiakkaalle eduksi.”

Vastauksissa painotettiin toisaalta myos sité, ettd asiakkaalle myonteinen
lopputulos valitaan vain, jos se on lain mukaan mahdollista.

”AINA ASTAKKAAN EDUKSI, NIIN SE VAIN ON. Olemme asiak-
kaiden palvelijoita ja meiddn tulee AINA ajatella asiakkaan parasta.
Se on ihan selkdytimessd vaan, on ollut heti alusta alkaen. Joskus vain
tulee laki vastaan eli lakia ei voi rikkoa.”

”Yleensd pyritddn tekemiddn ratkaisu asiakkaan eduksi, mutta on
tietenkin tilanteita ettei voida niin toimia ja se on valitettavaa, mutta
lakeja pitdd noudattaa.”

Vastauksista kdvi my6s ilmi, ettd kiperissd tapauksissa ratkaisua pohditaan
usein kollegan tai etuusvastaavan kanssa yhdessa.

?Yleensd ratkaisen asiakkaalle eduksi, isommaissa asioissa etvan
[etuusvastaavan] tukemana.”

”Yleensd etuusvastaavan ohjeistuksella ratkaistaan asiat joihin ei oh-
jeista tai lainsdddannostd 16ydy apua. Yksittdisten ratkaisijoiden linja
ei vilttimatta ole samanlainen ja siten ei tasa-arvoinen asiakkaille.”
”Yleensd ratkaisen hakijan eduksi ja perustelen ratkaisun. Periaat-
teenani on, ettd tiytyy itse ymmartdd myohemmin, mihin ratkaisu pe-
rustaa ja varsinkin kollegojen, asiakaspalvelijoiden ja yhteyskeskuksen
(Kelan keskistetty puhelinpalvelu) on pdistava helposti asiasta perille.”



215

Kotkas ja Kalliomaa-Puha: ”"Maalaisjarjelld ja asiakkaalle eduksi”

“Joskus péitokseen vaikuttaa kokeneemman kisittelijan ylldpitima
kdytanto ja sen perusteella antama neuvo. Henkilokohtaisesti pidian
suusta suuhun kulkevia "Merja neuvoi vuonna 1985 tekemdin ndin’
-neuvoja todella arveluttavina. Lisdksi tuntuu, ettd nimi ovat pdi-
sddntoisesti hakijalle kielteisid.”

Etuusratkaisijoille nimenomaisesti delegoitu harkintavalta

Se, ettd etuusratkaisijat joutuvat joskus kdyttimain harkintavaltaa, ei johdu
yksinomaan ylimalkaisesta lainsddnnoksestd, puutteellisista etuusohjeista tai
puutteellisista tiedoista. Joskus lainsditdja on tarkoituksella antanut harkinta-
valtaa lain toimeenpanijoille. Toimeentuloturvaan liittyvien sosiaalietuuksien
kohdalla on useimmiten kyse sosiaalisiin ja terveydellisiin nikékohtiin liitty-
viastd yksittdistapauksellista harkinnasta tai sitten lddketieteellisestd harkinnasta.
Pyysimmekin etuusratkaisijoita antamaan esimerkkeja etuuksista ja tapauksista,
joissa on mahdollisuus lainsdddannon tai etuusohjeiden perusteella kayttad ta-
mintyyppistd harkintavaltaa. Yksittdisistd vastauksista kévi ilmi, ettd vastaajat
eivit aina vilttdimittd osanneet tehdi erottelua puutteellisista etuusohjeista
johtuvan harkintavallan ja delegoidun harkintavallan vililla. Vastauksissa luetel-
tiin kuitenkin péddasiassa niitd etuuksia, joissa lainsddnnos antaa harkintavaltaa
viranomaisille. Useimmiten esimerkkind mainittiin kuntoutukseen liittyvit
etuudet (47 vastauksessa) seki aiheettomasti maksetun etuuden takaisinperinti
(37 vastauksessa).

Lidketieteellistd harkintaa kidytetddn erityisesti eri kuntoutusetuuksissa. Kela
myontdd ammatillista kuntoutusta, vaikeavammaisten lagkinnallistd kuntoutusta
jakuntoutuspsykoterapiaa. Eri kuntoutusmuotojen saamisen edellytykseni on se,
ettd ladketieteellisin perustein todetaan hakijalla olevan sairaus, vika tai vamma,
joka uhkaa tyokykys, opiskelukyky4 tai kykyd suoriutua jokapéiviisista toimista.
Lisaksi Kela voi myontdd harkinnanvaraista kuntoutusta.’

”Kuntoutus- ja takaisinperintdasioissa voi kdyttdd enemmin har-
kintaa.”

“Mielestdni kaikissa kuntoutusta koskevissa ratkaisuissa on tullut
vastaan téllaista harkintaa vaativia tapauksia.”

”Kaikissa kuntoutusratkaisuissa kiytetddn harkintaa vaikka olisikin
kyseessd esim. ammatillinen tai vaikeavammaisen kuntoutus.”
”Esim. nuori hakee Kelan kuntoutuspsykoterapiaa, haastattelussa
kokonaistilanne selkeytyy, lahdetddn tukemaan ammatillista kun-

2 Ks. tarkemmin laki Kansaneldkelaitoksen kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista
(566/2005).
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toutusta. Tai aina jos joku haettu kuntoutus on hylitty (perusteet
eivit riitd), loytyy mahdollisesti harkinnanvaraiselta puolelta jotain. ..
esim. yksilokuntokurssi, harkinnanvarainen tyk [tyokyky4 yllapitdva
kuntoutus] jne.”

Aiheettomasti maksetun etuuden takaisinperinnistd on puolestaan siidn-
noksensd jokaisessa etuuslaissa. Pddsddantod on, ettd aiheettomasti maksettu
etuus peritddn takaisin. Takaisinperinnistd voidaan kuitenkin luopua, jos se
katsotaan kohtuulliseksi eikd aiheeton maksaminen ole johtunut etuudensaajan
vilpillisestd menettelysti taikka jos aiheettomasti maksettu méird on vihdinen.
Kelan etuusohjeiden mukaan alle 75 euron aiheettomasti maksettujen etuuksien
takaisinperinnisti voi luopua. Lain mukaan takaisinperinnisti voidaan lisdksi
luopua, kun takaisinperintéi ei etuuden saajan taloudellinen tilanne huomioon
ottaen ole tarkoituksenmukaista jatkaa tai kun perinnin jatkamisesta aiheutuisi
perimitti olevaan etuuden mairddn nihden kohtuuttomat kustannukset. (Ks.
tarkemmin Launiemi téssi julkaisussa.)

“Takaisinperinnoissa kdytetdan aina kohtuullistamisharkintaa.”
”Takaisinperintdpadtoksissi voi ottaa huomioon asiakkaan taloudel-
lisen ja sosiaalisen tilanteen.”

”Opiskelijja sairastuu. Opintotukea on maksettu muutama kuukausi
liikaa eikd opiskelija ole hakenut yleistd asumistukea. Sairauspidivira-
hakin on opintorahan suuruinen. Opintotuen liikamaksun takaisin-
perinnistd olen luopunut niiltd kuukausilta kun muu etuus on jddnyt
saamatta tai on hyvin pieni.”

”Liikamaksu menee jonkin verran yli 75 e ja vakuutetun taloudellinen
tilanne heikko, eikd vakuutettu ole ymmirtinyt tehdi tarkistusta
ajoissa tai hakemus on meilld viipynyt liian kauan.”

Asiakkaan elamantilanteen huomioiminen ja harkinta

Kysyimme etuusratkaisijoilta, onko heilld mielestddn riittavasti harkintavaltaa
ottaa ratkaisuja tehdessdin huomioon yksittdisen asiakkaan elimintilanne.
Puolet vastaajista katsoi, ettd toisinaan oli ja toisinaan ei. Vajaa neljidsosa oli sitd
mieltd, ettd harkintavaltaa oli riittdvisti. Reilu neljisosa ilmoitti puolestaan, etti
harkintavaltaa ei ole tiltd osin riittivisti. (Kuvio 5.)
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Kuvio 5. Etuusratkaisijoiden nakemys harkintavallan riittavyydesta.

N %

Kyl 60 23

Ei 72 27

Joskus on ja joskus ei 133 50

217 Yhteensda 265 100

Harkintavallan riittimattomyyttd perusteltiin eri syilld. Osa ilmoitti, ettd
lainsdadanto ja etuusohjeet eivit salli yksittdisen asiakkaan elamintilanteen
huomioon ottamista, vaikka joskus tihin olisikin vastaajan mielesti tarvetta.

”Lait ja ohjeistus ei oikein anna sithen mahdollisuutta vaikka joskus
toivoisikin voivansa kiyttdd harkintaa.”

”Minusta olisi hyvi, jos voisi vililld kdyttdd omaa harkintavaltaa,
enemmain inhimillisempid kiytantod.”

”Joskus tuntuu kohtuuttomalta hylidti esim. opintotuki, jos opinnot
eivit ole edenneet toivotulla tavalla ja opiskelija selittdd syitd, mutta
ohjeiden mukaan syiti ei voida katsoa riittaviksi. Oppilaitoskin ilmoit-
taa, ettei opintosuorituksia ole kertynyt riittavisi, mutta opintojen ei
ole kuitenkaan katsottu keskeytyneen kokonaan. Toivoisi, ettd opis-
kelija saisi tutkinnon suoritettua, mutta jos vahdinen opintotukikin
vieddin, niin se vie viimeisenkin innon opiskella.”

Harkintavallan riittimittomyytti perusteltiin myos silld, ettd ratkaisutyolle
asetetut tavoitteet eivit aina mahdollista perehtymisti riittdvalla tavalla yksit-
tdisen asiakkaan tapaukseen ja elimintilanteeseen. Eri etuuksille on asetettu
omat tavoiteajat, jossa ne pitéisi ratkaista. Henkildston eri etuuksiin kiyttamaa
tyoaikaa seurataan kuukausittain.

”Yhteen piditokseen ei ole varaa kdyttdd litkaa aikaa.”

”Ratkaisutyo on ratkaisutavoitteiden vuoksiliukuhihnaty6ti. Mitdan
tapausta ei voi jddd4 pitkiksi aikaa miettimdin.”

“Kiire ja kovat ratkaisutavoitteet ei anna mahdollisuutta.”
”Valitettavasti aikaa hakemuksen kisittelyyn on hyvin rajallisesti ja
tyontekijoille asetetut miairilliset tavoitteet painavat paille. Kelassa
seurataan litkaa tehtyjen ratkaisujen méairii laadullisessa etuudessa
kuten kuntoutuksessa.”

”Ainakin tihidn saakka. Tosin kuulostaa siltd, ettd tyon méiidrid seura-
taan ja arvostetaan enempi, minka vuoksi laadukas tekeminen saattaa
kirsid. Mielestdni on tirkedi tehdi asia kerralla hyvin, ja muistaa etti
’tyon’ takana on oikea ihminen.”
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Suurimmassa osassa vastauksista kavi kuitenkin ilmi se, ettd etuusratkaisijat
eivit toivoneet lisdd harkintavaltaa yksittdisen asiakkaan eliméntilanteen huo-
mioon ottamiseksi. Usein toivottiin sen sijaan selkedmpii etuusohjeita ja lisdd
aikaa kidytettdvaksi harkintaan. Yleisesti katsottiin, ettd yksilollinen harkinta
vaarantaa asiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun.

”Pikemminkin kaivattaisiin selkeimpid etuusohjeita ettei tarvitsisi
niin paljon kiyttdd harkintaa koska se asettaa asiakkaat todella eri-
arvoiseen asemaan.”

”Mielestdni litkaakin, koska moniin asioihin tarvittaisiin tarkempaa
etuusohjeistusta. Se toisi myds enemmin yhtendisyyttd koko Kelan
tekemiin ratkaisuihin.”

“Yksittdisen asiakkaan elimintilanteen ei pitidisi vaikuttaa ratkai-
suun, jos harkintaa kiytetddn kovin paljon, syntyy pian tilanne,
ettd asiakkaat saavat padtoksid sen mukaan, kuka hakemuksen on
ratkaissut ja miten asiakas itse osaa asiansa esittdd hakemuksessaan.
Harkintavaltaa on siis riittdvasti, koska sitd ei kdytinnossd kovin
paljoa ole ja hyvi niin.”

”Tarkoitan vastauksellani sitd, etten halua kiyttda harkintaa. Olen sitd
mielti, ettd on ratkaisijalle helpompaa tehdi piitos, kun se perustuu
ohjeisiin ja lakiin.”

”Harkintavaltaa on riittdvisti. Liiallinen harkintavalta olisi ehkd
pikemminkin negatiivista, koska jokaisen tapauksen kohdalla pitaisi
ensi sijassa muistaa, ettd asiakkaita tulisi kohdella tasavertaisesti ja
samanlaisissa tapauksissa tulisi toimia samalla tavalla. Pd4toksid on
helpompi perustella asiakkaillekin, jos voi vedota lakiin tai vakiintu-
neisiin ohjeisiin/toimintatapoihin.”

Vastausten voidaan sanoa heijastavan muodollista yhdenvertaisuuskdsitys-
td. Muodollisen yhdenvertaisuuskisityksen mukaan samanlaisia tapauksia on
kohdeltava samalla tavalla. Perustuslain (731/1999) 6.1 §:n mukaan ”[i]hmiset
ovat yhdenvertaisia lain edessid.” Tdma4 tarkoittaa muun muassa sitd, ettd viran-
omaiset eivit saa kdyttdd mielivaltaa ja ettd heiddn on kohdeltava samanlaisia
tapauksia samalla lailla. Muodollisesta yhdenvertaisuudesta huolehtiminen on
nimenomaan lakia soveltavien tuomioistuinten ja tiytint6onpanoviranomaisten
(kuten Kelan) tehtivi. Tosiasiallisessa yhdenvertaisuudessa on sen sijaan kyse
siitd, ettd julkisen vallan on pyrittiva aktiivisesti edistimddn yhteiskunnassa
esiintyvien eriarvoisuuksien poistamista. Lainsd4t4jillda on mahdollisuus edistad
heikommassa asemassa olevien viestoryhmien aseman parantamista. Etuuden
hakemiseen voidaan liittdd vaikkapa kiintioiti tai tosiasiallista yhdenvertaisuutta
edistdvid lisdkriteereitd. (Ojanen ja Scheinin 2011, 228.) On vaikea kuvitella, etti
esimerkiksi yksittdinen etuusratkaisija voisi ratkaisutoiminnallaan erikseen
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vaikuttaa eriarvoisuutta aiheuttavien rakenteellisten tekijoiden poistamiseen.
Lihinnd hinen tehtivikseen jad panna toimeen sosiaaliturvalainsddadiannon
sddnnoksid, joiden yleisend ldhtokohtana on sosiaalisista riskeistd aiheutuvien
eriarvoisuuksien poistaminen. Yhdenvertainen kohtelu ei toisaalta tarkoita sité,
ettd asiakkaita olisi aina kohdeltava samalla tavalla — jos heiddn eliméntilan-
teensa on erilainen. Jos lainsdddadnt6 jattda harkintavaltaa, sitéd olisi uskallettava
kéyttdd asiakkaan eduksi. Siksi samaakin etuutta ratkaistaessa lopputulos voi
olla eri asiakkaiden kohdalla erilainen. (Ks. yhdenvertaisuusoikeuden asettamista
rajoista harkinnalle Pylkkinen tdssi teoksessa.)

Kysyimme etuusratkaisijoilta my6s, mité asioita heiddn mielestdan asiakkaan
elimintilanteesta voi ottaa huomioon ja minké tyyppiset asiakkaat hyotyvit
eniten heidin yksilollisten tarpeidensa huomioon ottamisesta. Vastaajat kertoivat
ottavansa huomioon monenlaisia asiakkaan eliméntilanteeseen liittyvid seikkoja:
terveydentila, ik, sosiaalinen ja taloudellinen tilanne, etuushistoria, asiakkaan
tilanteen viliaikaisuus tai pysyvyys, kieliongelmat sekd asiakkaan motivaatio.
Useat néistd ovat monen etuuden saamisen nimenomaisena edellytykseni. Vas-
taajat eivit valttimattd ymmairtidneet kysymyst eli sitd, ettd halusimme selvittas,
mihin asioihin he kiinnittdvit huomiota lain ja etuusohjeiden edellyttimien
seikkojen lisdksi. Kysymys ei ilmeisesti ollut riittavan selkeédsti muotoiltu.

”Kaikki. Kokonaisuuden. Tyohistoriasta, perhetilanteesta, sairaudesta,
oireista, asuinpaikasta, tavoitteista, sen hetkisestd tilanteesta aina
toiveisiin.”

Vastaajat kertoivat my®0s, ettd asiakkaan elimintilanne saattaa vaikuttaa
sithen, miten asian kanssa menetelldidn. Asiakkaan erityisen pulmallinen tilanne
saattaa nikyd siing, ettd hakemuksen kasittely4 kiirehditdan.

“Padtostd voi kiirehtid jos on huono taloudellinen tilanne, muuta
vaikutusta ei oikeastaan ole.”

”Soittamalla asiakkaalle ja ottamalla tiedot puhelimitse niin silloin
usein nopeuttaa monella pdivilld ratkaisua (ja jos pitdd puhelimitse
annettuja tietoja luotettavina). Joissakin tilanteissa sovitaan, ettd
teen padtoksen puhelimitse saaduilla tiedoilla ja sovitaan etti asiakas
toimittaa liitteet jalkikiteen....asiakas on saanut jo padtoksen/rahat.”
”Kiirehtii asian kisittely4, kerralla mahdolliset pyynnot lisdselvityk-
sistd yms.”

”Ettd etuuden maksu tapahtuisi mahdollisimman pian hakemuksen
jattdmisestd.”

Kysymykseen siitd, minkilaiset asiakkaat hyotyvit eniten yksilollisten tar-
peiden huomioon ottamisesta, tuli kolmenlaisia vastauksia. Yhtaalta yksilollisten
tarpeiden huomioon ottamisesta katsottiin hyotyvin kaikkien asiakkaiden.
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“Mielestini kaikki asiakkaat.”
”Kuka muka ei hyotyisi yksil6llisten tarpeiden huomioon ottamisesta.”

Toisaalta painotettiin kaikkein huono-osaisinten hyotyvin yksilollisestd
harkinnasta.

“Huonommassa asemassa olevat, ehki sellaiset jotka eivit itse endd
jaksa/pysty asioita hoitamaan. Ehki jokin hyvin poikkeuksellinen
tapaus, johon ei mitkién lait ja ohjeet sovellu.”

”Asiakkaat, jotka eivit syysta tai toisesta ole kykenevid huolehtimaan
asioistaan odotetulla tavalla (vanhemmat ihmiset, sairaat).”

Osa vastaajista oli sitd mieltd, ettd yksilollisten tarpeiden huomioon ot-
taminen hyodytti niitd asiakkaita, jotka ovat tietoisia tilanteestaan ja omista
oikeuksistaan.

”Ne, jotka osaavat ja ymmairtivit kertoa mahdollisimman paljon
omasta tilanteestaan ja perustella asioitansa hyvin.”

”Asiakkaat, jotka ovat tottuneet hoitamaan asioita viranomaisten
kanssa. Tuntevat valitusprosessit ja pystyvit pitiméddn puolensa ja
ilmaisemaan asiansa vaaditulla tavalla.”

“Sellaiset, jotka ovat osanneet yksityiskohtaisesti selvittid olosuhteensa
ja taloudellisen asemansa. Mutta useinkaan asiakkailla ei ole tietoa,
mitka asiat mihinkin etuuteen tai ratkaisuun vaikuttavat eivitka siten
osaa riittdvisti selvittidd olosuhteitaan hakemuksessa. Kun asiakasta
haastattelee esim. puhelimessa, selvidd monta asiaa mitd papereista
ei kdy ilmi.”

Viimeinen sitaatti havainnollistaa hyvin sen, ettd yksilollinen harkinta
edellyttii tarpeeksi yksityiskohtaisia ja kattavia tietoja asiakkaan eliméntilan-
teesta. Jos etuusratkaisijalla ei ole kiytossddn riittavisti tietoja hakijan elimin-
tilanteesta, ei ratkaisukaan vilttimattd ole yksilon eldméntilanteen riittdvasti
huomioiva ja oikea. Kelassa ratkaisuty6ti tehdddn pddosin kirjallisen aineiston
perusteella. Vaikka asiakkaat voivat myos tulla toimistoon henkilokohtaisesti,
asiakaspalvelussa tyoskentelevit useimmissa etuuksissa eri ihmiset kuin ratkai-
sutyossd. Vakuutuspiirien tyostd vuonna 2010 asiakaspalvelua oli 13,5 prosent-
tia ja muuta etuustyotd 70,8 prosenttia. Kelassa on péitetty, ettd henkilokunta
asteittain erikoistuu ratkaisuty6hon ja asiakaspalveluun (etuuskisittelijat ja
palveluneuvojat). Tiedon kulku asiakaskohtaamisista ratkaisijan poydille on
pyritty varmistamaan siten, ettd jokaisesta asiakkaan yhteydenotosta Kelaan jaa
tieto timdan asiakirjoihin. Néin palveluneuvojan asiakkaan kanssa mahdollisesti
suullisesti kdymien keskustelujen sisilto tai heiddn sopimansa asioiden pitéisi
tulla etuuskisittelijan tietoon.
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Tamakin esimerkki osoittaa, ettd harkinta on harvoin yhden ihmisen har-
kintaa. Jokainen asian kisittelyssd mukana ollut valikoi ja muokkaa asiakkaan
antamia tietoja osaltaan. Selkeimmin tdma tulee nakyviin ladkirinlausunnoissa,
mutta myos lausunnot ja muistiinpanot ovat muokkaamassa vahintddn sitd ma-
teriaalia, jonka perusteella harkinta tehddan. Joskus hakemuksen vastaanottanut
tai puhelinneuvontaa antanut toimihenkil6 tekee tirkeimmin ja laajamittaisem-
man harkinnan opastaessaan asiakasta eteenpéin asiassaan. Hakemusvaiheessa
voi esimerkiksi jadda pois olennaisia tietoja tai asiakas voikin péittdd luopua
hakemisesta tai hakea toista etuutta neuvoja saatuaan. Keith Hawkins puhuukin
harkinnasta sarjana, jossa jokaisella sarjassa mukana olleella on tirked rooli
(Hawkins 1992, 28).

Lisaa harkintavaltaa?

Kysyimme lopuksi, tulisiko etuusratkaisijoilla olla nykyistd enemmén vai vihem-
min harkintavaltaa. Lisdksi pyysimme kertomaan, missé etuuksissa tarvittaisiin
harkintavaltaa ja miksi. Jotakuinkin kaksi kolmasosaa oli sitd mieltd, ettd lisdd
harkintavaltaa ei tarvita. Vastausjakauma korreloi verrattain hyvin aikaisempaan,
yksilollistd harkintaa koskevaan kysymykseen annettujen vastausten kanssa. Vain
reilu viidenneshdn (27 prosenttia) ilmoitti olevansa sitd mieltd, ettd etuusrat-
kaisijoilla ei ole riittdvisti harkintavaltaa ottaa riittdvisti huomioon yksittdisen
asiakkaan elimintilanne. (Kuvio 6.)

Kuvio 6. Kyselyyn vastanneiden nakemykset siitd, pitdisikd etuuskasittelijoilla olla enemman harkin-

tavaltaa.
N %
Kylla 84 34
Ei 161 66

Yhteensd 245 100

Valtaosassa vastauksista katsottiin, ettd etuusratkaisijoilla on nykyiselldan
riittdvasti harkintavaltaa. Harkintavallan lisidmiseen suhtauduttiin kielteisesti
pitkilti samoista syistd, jotka tulivat esille aiempiin kysymyksiin annetuista
vastauksista. Harkintavallan lisdidmisen peldtddn johtavan asiakkaiden eriar-
voiseen kohteluun.

”Liika harkinnanvara ei hyviksi, koska etuuskaisittelijit erilaisia
ihmisid my6s arvoiltaan. Joku myontdd helpommin kuin taas toinen
kisittelija saattaa olla hyvinkin tiukka pédatoksissdan. Tamai lisdisi
ihmisten eriarvoisuutta ja lisikysymysten tulvaa sekd tietysti vali-
tusten maarad.”
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“Mieluummin selkeit ja yhdenmukaiset ohjeistukset koko Kelaan.”
”Pdinvastoin, tarvitaan selkeimpii lakeja ja etuusohjeita. Tyollistim-
me valitusasteita aivan tarpeeksi nykyisten epéselvien ohjeistusten
vuoksi. Yksiselitteiset ohjeet ja lait helpottaisivat myds asiakaspal-
velua.”

”Ohjeistuksen pitiisi olla tarkempaa, ettei harkintavaltaa tarvittaisi.
Télloin taattaisiin kaikille samanarvoinen kohtelu.”

”Kelan etuudet perustuvat lakiin ja ndin pitddkin olla. Harkintavalta
on vaarallinen alue jonne Kelassa ei onneksi tarvitse menna!”

Osa vastaajista katsoi, ettd harkintavaltaa on nykyisellddn riittavisti, mutta
sitd tulisi osata vain kayttidd. Totta tietysti onkin, ettd laajakaan harkintavalta
ei valttamattd tuota silld tavoiteltuja joustoja, jos ratkaisutyossd esimerkiksi
tukeudutaan liikaa rutiineihin (Lacey 1992, 361).

“Harkintavaltaa on, mutta sitd ei ehkd uskalleta kdyttdd. Riippuu
osaamistasosta ja omasta rohkeudesta tehdi paidtoksid.”
”Kysymykseen on mahdotonta vastata joko kylla tai ei. Pitkd kokemus
ja vahva osaaminen antavat jo nyt riittdvasti harkintavaltaa ainakin
omassa yksikossdni. Tama ei ehki toteudu joka paikassa.”
”Sairauspdiviraha. Mielestini kuitenkin usein tarvitaan vuosien
kokemus, ennen kuin harkintaa voi laajemmin kiyttdd. Tassd tyossd
alkaa kokemuksen karttuessa ’vaistoamaan’ ja tuntemaankin jo eri
asiakkaiden taustat ja tavoitteet.”

Monissa vastauksissa tuotiin esille, ettd harkintavaltaa tarvitaan erityisesti
terveydentilaan liittyvissd etuuksissa, kuten kuntoutuksessa ja vammaisetuuk-

”Toimintakykyyn perustuvissa, sairaus aiheuttaa erilaisia ongelmia
eri ihmisille.”

“Terveydentilaan liittyvit etuudet, esim. hoitotuet.”

”En osaa sanoa, sairastamiseen liittyvit etuudet nousevat mieleen
ensimmadisind.”

”Kuntoutuksessa, koska se perustuu asiakkaan yksilolliseen koko-
naisvaltaiseen tilanteeseen.”

”Kuntoutuksessa harkintavaltaa on jo riittavisti, sitd pitd4 vain oppia
kdyttimaddn. Muihin etuuksiin en ota kantaa.”
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Johtopdatokset

Olemme tissd artikkelissa esitelleet Kelan etuusratkaisijoille tehdyn kyselytutki-
muksen tuloksia. Kyselyn tavoitteena oli kartoittaa etuusratkaisijoiden kisityksid
harkintavallasta ja sen kdytostd ratkaisutyossi. Kyselyn tulokset voidaan tiivistdd
kolmeen keskeiseen havaintoon.

Valtaosa vastaajista katsoi, ettd suuri osa ratkaistaviksi tulevista hakemuk-
sista on rutiinijuttuja, joihin lainsddddnto ja etuusohjeet tarjoavat vastauksen ja
joissa ei tarvitse turvautua harkintaan. Vastaajien yleinen nikemys johtuu luul-
tavasti siitd, ettd selked enemmisto vastaajista oli tyoskennellyt etuusratkaisijana
useamman vuoden ajan. Kokemus tuo luonnollisesti varmuutta ratkaisuty6hon
ja eteen tulee harvemmin tapauksia, joihin etuusratkaisija ei olisi aiemmin
torménnyt. Toisaalta kokemuksen katsottiin myos antavan varmuutta kiyttia
tapauskohtaista harkintaa silloin, kun lainsdadanto ja etuusohjeet sen mahdol-
listavat — joko nimenomaisesti tai implisiittisesti.

Vastauksista vilittyi toiseksi varsin varauksellinen suhtautuminen harkin-
tavallan kdyttoon ratkaisutyossi. Selked enemmistd vastaajista oli sitd mielt,
ettd etuusratkaisijoilla on nykyisellddn riittdvasti harkintavaltaa. Harkintavallan
lisddmisen arveltiin johtavan asiakkaiden eriarvoiseen kohteluun. Monissa vas-
tauksissa painotettiin sitd, ettd harkintavallan lisdidmisen sijasta lainsddd4dnnon ja
etuusohjeiden tulisi olla selkeimpii, jotta asiakkaiden kohtelu olisi mahdollisim-
man yhdenvertaista. Vastauksista vilittyy vahva halu turvautua etuusohjeisiin.
Etuusohjeet my6s nimettiin keskeiseksi oikeusldhteeksi hakemuksia ratkais-
taessa. Vastauksissa tuotiin toisaalta esille, ettd tietyissd etuuksissa — erityisesti
terveysperusteisissa etuuksissa, kuten kuntoutuksessa — harkintavallan kiytto
on jopa valttimatonta.

Kelassa toimivien etuusratkaisijoiden kisitykset nédyttivit eroavan melko
selvisti sosiaalityontekijoiden kasityksistd harkintavallasta. Helena Blomber-
gin ym. kyselytutkimukseen (tdssd julkaisussa) osallistuneista suomalaisista
sosiaalityontekijoistd noin 60 prosenttia katsoi, ettd yksittdisen sosiaalityon-
tekijdn vapautta paittiid asiakkaalle tarjottavista palveluista tulisi lisdta. Toisaalta
tutkimuksesta kivi ilmi my6s se, ettd sosiaalityontekijoiden keskuudessakin
oli tehtdvikohtaisia eroja. Esimerkiksi toimeentulotukihakemuksia ratkaisevat
sosiaalityontekijit (varsinkin Ruotsissa) nédyttivit suhtautuvan kielteisemmin
harkintavallan lisidmiseen. He kannattivat ohjeistuksen ja sanktioiden lisdamista
muissa tehtdvissd toimivia sosiaalityontekijoitd useammin. Vaikuttaa siis silt,
ettd vahvan ohjeistuksen kannatus ja kielteinen suhtautuminen harkintavallan
lisddmiseen on yleisempdd tulosidonnaisten ja rahaméiréisten sosiaaliturva-
etuuksien tdytintoonpanosta huolehtivien tyontekijoiden keskuudessa. Sen
sijaan Kelassa terveysperusteisia etuuksia koskevien hakemusten ratkaisussa
kéytettiva harkinta muistuttaa jossakin madrin sosiaalipalveluista huolehtivien
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sosiaalityontekijoiden kiyttimia harkintaa. Tamai pditelmi vastaa muun muassa
Bjorn Hvindenin (1995, 132-133) aiemmin tekemii havaintoa, jonka mukaan
Norjassa valtiolliset sosiaalivakuutusvirkailijat suhtautuivat kunnallisia sosiaali-
viranomaisia kielteisemmin harkintaan.

Kolmanneksi vastauksista valittyi varsin myonteinen suhtautuminen asiak-
kaisiin. Kelan Oikeudellisissa ja menettelyllisissd ohjeissa tuodaan esille myontei-
sen tulkinnan ensisijaisuuden periaate. Sen mukaan useammasta lainmukaisesta
ratkaisuvaihtoehdosta on valittava asiakkaan kannalta edullisin. Etuusratkaisijat
tuntuivat olevan varsin hyvin perilld tistd periaatteesta; sitd painotetaan koulu-
tuksessa ja kdytanndssi. Tédssikin yhteydessd useat vastaajat korostivat sité, ettd
asiakkaan eduksi tehty ratkaisu ei saa olla lainvastainen. Joistakin vastauksista
kévi ilmi my®s se, ettd aina ei tunnu loytyvin riittdvisti aikaa yksittdisen hake-
muksen kisittelyyn ja asiakkaan elimintilanteen selvittimiseen. Ratkaisutyotd
ohjaavat mdirilliset ja ajalliset tavoitteet asettavat paineita etuusratkaisijoille
sekd ohjaavat ratkaisujen sisdltod.

Ty6n organisointi erikoistumalla tiettyyn etuuteen toisaalta lisdd harkinnan
kédyton mahdollisuutta ja toisaalta kaventaa sitd. Etuuden hyvin tunteva ratkaisija
tunnistaa myos harkinnan paikat ja luultavasti uskaltaa kayttdd lain suomaa
harkintavaltaa noviisia rohkeammin. Toisaalta erikoistuminen tiettyyn etuuteen
viahentdd mahdollisuutta ottaa asiakkaan koko elaméntilanne huomioon. Tama
vastuu jdd asiakkaan kohtaavalle palveluneuvojalle.
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Liite 1. Kyselyyn vastaajat vakuutuspiireittdin.

Alue N %

Eteld-Suomi 69 26

[td-Suomi 47 17

Lansi-Suomi 111 41

226 Pohjois-Suomi 43 16

Yhteensd 270 100

Vakuutuspiiri N %
Espoo 3

Helsinki 23 9
Kanta-Hame 2 1
Keski-Uusimaa 5 2
Kymenlaakso 14 5
Pdijat-Hame 7 3
Lansi-Uusimaa 3 1
Vantaa-Porvoo 8 3
Etel 4-Karjala 3 1
Eteld-Savo 7 3
Pohjois-Karjala 15 6
Pohjois-Savo 22 8
Ahvenanmaa 1 0
Etela-Pirkanmaa 7 3
Satakunta 8 3
Tampere 15 6

Turku 19 7
Varsinais-Suomi 10 4
Eteld-Pohjanmaa 12 4
Keski-Suomi 25 9
Keski-Pohjanmaa 5 2
Pohjanmaa 9 3
Lappi 12 4

Oulu 11 4
Pohjois-Pohjanmaa 20 7

Yhteensd 270 100
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Liite 2. Kyselylomake.

1. Kuinka monta vuotta olet kaiken kaikkiaan tydskennellyt etuusratkaisijana?

2. Mitd etuuksia padasiallisesti ratkaiset?

3. Kuinka kauan ole ratkaissut tdhin etuuteen/etuusryhmain liittyvid hakemuksia?

4. Kun teet ratkaisuja, kuinka usein (pivittdin/viikottain/harvemmin):

227 a. kysyt kollegalta/etuusvastaavalta/esimiehelt?
b. turvaudut etuusohjeisiin?
c. katsot laista esim. lakikirja, Finlex tai Edilex?

5. Kuinka iso osa hakemuksista on mielestisi sellaisia kiperié tapauksia, joiden
ratkaisemiseksi et 16yda vastausta etuusohjeista tai lainsdddannosta?

a. alle 5 prosenttia
b. 5-15 prosenttia
c. 15-30 prosenttia
d. yli 30 prosenttia
e. vli 50 prosenttia

6. Kun ohjeet tai lainsdddinto eivit tarjoa valmista ratkaisua, osaatko arvioida, kuinka

ratkaiset tillaisen tapauksen yleensi:
a. hakijalle myonteisesti,
b. hakijalle kielteisesti,
C. enosaasanoa?

7. Joskus lainsdddinto ja etuusohjeet antavat nimenomaisesti mahdollisuuden ottaa
huomioon yksittdisen asiakkaan elimintilanne ja kdyttdd harkintaa. Luettele
etuuksia, joissa mielestisi on mahdollisuus lainsidddinnon tai etuusohjeiden
perusteella kayttdd harkintaa.

8. Voitko antaa etuuskohtaisia esimerkkeji tapauksista, jolloin olet kdyttinyt titd
mahdollisuutta harkintaan?

9. Onko sinulla mielestdsi mahdollisuus ottaa riittavasti huomioon yksittdisen
asiakkaan eldmantilanne ja kdyttad harkintavaltaa yksittdisissd ratkaisuissa?

a. kylla
b. ei
c. joskus on ja joskus ei

10. Mit4 asioita asiakkaan elaméintilanteesta voi ottaa huomioon?

11. Millaiset asiakkaat hyotyvit eniten yksilollisten tarpeidensa huomioon ottamisesta?

12. Pitdisiko etuuskasittelijoilld olla nykyistd enemman harkintavaltaa?

a. kylla
b. ei

13. Missd etuuksissa tarvittaisiin erityisesti harkintavaltaa ja miksi?
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Heikki Launiemi

Maksan minka jaksan
Yhdenvertaisuuden toteutuminen Kelan takaisinperinndsta luopumista
koskevassa ratkaisukdytannossa

Johdanto

Yhdenvertaisuus on lainsddddnnon ja oikeudenkiyton keskeinen periaate. Jo-
kaisen on saatava lain edessd yhdenmukainen ja tasavertainen kohtelu, ja annet-
tavien ratkaisujen on toisiaan vastaavissa tapauksissa oltava lopputulokseltaan
samansisiltoisid. Ratkaisuun eivit saa vaikuttaa tosiasioiden ulkopuoliset, hen-
kilosti itsestddn johtuvat seikat taikka kisittelijan ja ratkaisijan henkilokohtaiset
nikemykset, kokemukset tai kisitykset.

Kela antaa vuosittain noin 15 miljoonaa etuus- ja takaisinperintdpaatostd,
joita tekee vuosittain noin 4 300 Kelan toimihenkil4. Yhdenvertaisuuden tulee
toteutua néissd Kelan tekemissé ratkaisuissa. Ratkaisuntekijdlld on erityisen
paljon ratkaisu- ja harkintavaltaa harkitessaan liikaa tai perusteetta maksettujen
etuuksien takaisinperinnisti luopumista. Kun néit4 ratkaisuja tehdédan, on olen-
naista, ettd kisittely on yhdenvertaista ja ettd kohtuus muodostuu samanlaiseksi
lainsddnnostd sovellettaessa.

Artikkelin tarkoitus on selvittidd, toteutuuko kansalaisten yhdenvertaisuus
Kelan takaisinperintdpditosten luopumiskiytanngdssi. Tutkimusaineisto koostuu
Kelan paitoksistd luopua kokonaan tai osittain takaisinperinnisti. Vuonna 2009
Kelassa tehtiin 222 024 takaisinperintdpdatostd, joista 84 076 tapauksessa on tehty
piitos luopua takaisinperinnistd. Kdytin aineistonani Kelan Tilastotietokanta
Kelastosta poimimiani takaisinperintiratkaisuja. Tarkastelen takaisinperinti- ja
luopumistilastoja valtakunnallisesti sekd vakuutusalueita vertaillen.

Kelan takaisinperinndstd luopumisratkaisut on jaoteltu luopumisperustei-
den mukaan. Péddasialliset takaisinperinnistd luopumisen syyt ovat seuraavat:

1. vihidinen takaisin perittivd madrd
2. sosiaaliset, terveydelliset ja taloudelliset syyt
3. Kelan, viranomaisen tai muun vastaavan tahon myotdvaikutus.
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Niama syyt kattavat 95 prosenttia kaikista luopumisratkaisuista. Edellisten
lisaksi ratkaisija kayttaa harkintaa silloin, kun saaja on menettinyt litkamaksun
vuoksi muun sosiaalisen etuuden (356 kpl) tai litkamaksusta on kulunut pitka
aika (165 kpl). Muut takaisinperinnistd luopumisen syyt liittyvit esimerkiksi
teknisiin seikkoihin, muutoksenhakuelimen tekemaiin ratkaisuun, laissa asetetun
midrdajan kulumiseen tai velan vanhentumiseen. Luopumisen syit4 tai perusteita
ei ole tarkemmin avattu tai kisitelty Kelan etuusohjeessa.

Yksittidiset tapaukset voivat vidristdd tutkimuksen tulosta, jos takaisinpe-
rintdpaitoksid ja takaisinperinnéstd luopumisratkaisuja on joissakin etuuksissa
vihin. Tapauksia, joissa takaisinperinnistd on luovuttu Kelan, viranomaisen tai
muun vastaavan tahon myotavaikutuksesta, on vihin. Ainoastaan elikkeensaa-
jan asumistuen, tydmarkkinatuen ja yleisen asumistuen takaisinperinnisti on
luovuttu talld perusteella yli 250 kertaa kussakin etuudessa. Ratkaisumadaristi ei
voida tehd yhti luotettavia ja monipuolisia johtopditoksid kuin niiden tapausten
mdédristd, joissa perinnistd on luovuttu perittdvin summan pienuuden vuoksi
tai sosiaalisista, terveydellisistd ja taloudellisista syista.

Kelan sisdisen ohjeen mukaan takaisinperinnistd voidaan luopua, jos
takaisin perittdvd miidrd on enintddn 75 euroa'. Téltd osin voidaan tarkastella
sitd, kuinka paljon takaisinperintiratkaisuja on tehty ja millaisten euroméérien
takaisinperinnisti on keskiméérin luovuttu riippumatta etuuskohtaisista takai-
sinperintdratkaisujen mairista. Kyse on yksinomaan siitd, minka euroméirin
takaisinperinndstid luovutaan. Yksittdistapauksessakaan ei asetettua rajaa tulisi
ylittdd. Vahidisen euromiidrin arviossa ovat tastd syystd mukana kaikki etuudet.

Tdmin vuoksi selvitettdviksi valittiin takaisinperinnistd luopuminen
niissd tapauksissa, joissa luopumisperusteena ovat takaisin perittdvin méirin
vihidisyys sekd etuutta saaneen sosiaaliset, terveydelliset ja taloudelliset syyt.
Niistd tapauksista, joissa takaisinperinnistd on luovuttu sosiaalisista, tervey-
dellisisti ja taloudellisista syisti, tarkasteluun on otettu vain ne etuudet, joissa
luopumistapauksia on yli 250. Asiaa tarkastellaan sekd valtakunnallisesti ettd eri
vakuutusalueittain seki lisiksi etuuksittain ja luopumisperusteittain. Kelassa
oli vuonna 2009 viisi vakuutusaluetta®. Vakuutusalueilla aluekeskukset ovat
osaltaan vastanneet ratkaisutyon ohjauksesta. Téstid syysti tarkasteltavana ovat
myo6s mahdolliset erot vakuutusalueiden vililld. Eri luopumisperusteita ei niiden
erilaisen sisdllon vuoksi voi verrata keskenddn.

Kuntoutusrahassa, lapsilisdssd, sairaanhoitokorvauksissa ja tyévoimapoliit-
tisissa koulutusetuuksissa alueittain annettujen ratkaisujen méaérd on vahainen.
Kyseisissd etuuksissa on joillain alueilla annettu ainoastaan kaksi tai kolme

1 Artikkelissa tarkastellaan vuoden 2009 ratkaisuja. Vihdiseni pidettivd summa oli enintdidn 75 euroa
vuonna 2009, sittemmin se on noussut 150 euroon.

2 1.1.2012 lukien vakuutusalueita on nelji ja 1.1.2013 lukien kolme.
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takaisinperintdratkaisua. Vaikka harkinta olisi tehty oikein, voi ndin pienestd
takaisinperintdratkaisujen miédristd seurata tilastollisesti poikkeava tulos. Tastd
syystd nditd etuuksia ei tarkastella silloin, kun verrataan takaisinperinnisti luo-
pumista alueittain sosiaalisten, terveydellisten ja taloudellisten syiden perusteella.

Artikkelin toisessa luvussa kayddan lapi keskeiset oikeusnormit ja Kelan
sisdiset ohjeet. Kolmannessa luvussa selvitetddn takaisinperintdin ja takaisin-
perinnistd luopumisen harkintaan liittyvit sdidannokset sekd niiden kehitys.
Edelleen kolmannessa luvussa kisitellddn takaisinperinnisti luopumiseen
liittyvia tilastoja. Ensin perehdytdin koko maata koskeviin tilastoihin ja ver-
taillaan luopumisharkintaa eri etuuksien vililld sekd etuuksittain sosiaalisten,
terveydellisten ja taloudellisten syiden taikka vihaisen takaisin perittivin midran
perusteella. Edelleen kolmannessa luvussa tutkitaan takaisinperinnistd luopu-
mista eri vakuutusalueilla, eri etuuksien vililld sekd edelld mainituilla perusteilla.
Artikkelin neljinnessd luvussa pohditaan, toteutuuko yhdenvertaisuus Kelan
takaisinperintdpiditosten luopumisratkaisuissa.

Yhdenvertaisuus, oikeudenmukaisuus ja kohtuus

Perustuslain 6 §:n 1 momentti sisdltdd yleisen yhdenvertaisuussddnnoksen.
Yleiseen yhdenvertaisuuteen sisiltyvit kielto mielivallan kdytostd sekd vaatimus
siiti, ettd kaikkia kohdellaan samalla lailla samanlaisissa ja toisiaan vastaavissa
tapauksissa. Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteuttaminen saattaa joissain
tapauksissa edellyttdd poikkeamista muodollisesta yhdenvertaisuudesta. Til-
16in toiminnalle on kuitenkin oltava hyvaksyttava syy. Hyvaksyttavin erilaisen
kohtelun peruste voi johtua lainsddddanndstd, muista julkisen vallan toimista
tai yksittdisistd toimijoista. (Scheinin 1999, 233-235; Mienpdd 2002, 13; Laakso
ym. 2006, 316—318, 321; Tuori ja Kotkas 2008, 153; Kotkas 2009, 761.) Kyse ei ole
kohtelemisesta kaikissa tapauksissa samalla tavoin, vaan hallinnossa asioivien
kohtelemisesta tasapuolisesti. Tapausten arvioinnissa tulee ottaa huomioon
kunkin asian erityispiirteet. (Mdenpai 2011, 60—62.) Oikeuden ja oikeudellisen
paatoksenteon tehtdvi on kuitenkin tosiasioiden ulkopuolisista seikoista vapaana,
ikddn kuin sokeana, kohdata yksittdiset tapaukset ja ratkaista ne ilman sidon-
naisuutta kohteena oleviin henkil6ihin. Oikeuden jumalatar esitetddn juuri tista
syystd yleensd silmit sidottuina.

Perustuslain 21 §:n sddnnos sisdltdd oikeuden saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeuden saada oikeuksiaan
ja velvollisuuksiaan koskeva pdidt6s tuomioistuimen tai muun riippumattoman
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ja toimivaltaisen lainkayttoelimen kisiteltiviksi. Lisdksi jokaisella on oikeus
saada asianmukainen vastaus tekemiinsid hakemuksiin ja muihin toimiin, joilla
asioita laitetaan vireille. (Hallberg 1999a, 655.)

Lainsditéjad ja ratkaisuntekijad velvoittaa myos Euroopan ihmisoikeusso-
pimus, jonka 6. artiklan 1. kappale oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeuden-
kdyntiin on alun perin siddetty koskemaan siviili- ja rikosasioita. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin on kuitenkin ratkaisuissaan todennut artiklan so-
veltuvan myds sosiaalivakuutuksen alaan riippumatta siitd, onko tapauksessa
yksityisoikeudellisia piirteitd. Kyseessd on siten my6s hallintoprosessin kannalta
keskeinen perusnormi. (Pellonpii 2000, 301-302; Mienpii 2005, 55—56, 69.)

Perinteisesti yhdenvertaisuus merkitsee vaatimusta yhdenvertaisuudesta
lain soveltamisessa. Yhdenvertaisuus kohdistuu yhtiiltd tuomioistuimiin ja
viranomaisiin ja toisaalta lainsdétdjadn. Lakia on sovellettava tekemittid muita
kuin laista ilmenevii eroja. Tietyissi tilanteissa on laissa siddetty ja toisaalta lain
soveltajalle asetettu mahdollisuus tai jopa velvollisuus soveltaa lakia esimerkiksi
heikommassa asemassa olevien hyviksi ja heiddn asemansa parantamiseksi.
Joidenkin etuuksien hakemiseen saattaa liittya kiintioita tai lisdkriteereji, jotka
tosiasiassa edistivit yhdenvertaisuutta. Tdlloinkéén ei voida katsoa, ettd yhden-
vertaisuutta loukattaisiin. (Scheinin 1999, 234-237; Ahtela ym. 2006, 18, 39—-40,
179.) Yhdenvertaisuuden loukkauksesta on yleensi kyse silloin, kun kahden
ihmisen vililld tehddén sellainen ero, jolla ei ole perustetta oikeusjirjestyksessi
ja jolla heille jaetaan mielivaltaisesti etuja tai asetetaan velvoitteita (Hallberg
1999a, 652). Perustuslain sddnnokset yhdenvertaisuudesta eivdt yksinomaan
velvoita julkista valtaa ja oikeudenkayttod pidattaytymain sellaisista ratkaisuista
jalain soveltamisesta, mitka loukkaavat yhdenvertaisuutta. Julkisen vallan tulee
nimenomaisesti lainsdddannolld ja muilla toimenpiteilld aktiivisesti edistda
yhdenvertaisuuden toteutumista yhteiskunnassa. (Scheinin 1999, 239.)

Yhdenvertaisuus sisdltdd paitsi vaatimuksen tasapuolisesta kohtelusta myos
vaatimuksen johdonmukaisesta kdytinnostd. Viranomaisen on pidemmallikin
aikavililld tarkasteltava seurattava omaksumaansa ratkaisulinjaa. Yhdenver-
taisuus johdonmukaisuuden niakokulmasta on ratkaisun ennakoitavuutta.
Omaksutun linjan muuttaminen on mahdollista silloin, kun muuttamiselle on
olemassa perusteltu aihe. Tdltikin osin vaaditaan siis hyviksyttavit perusteet.
Liséksi ratkaisulinjan muutos tillaisessa tapauksessa edellyttid, ettd viranomai-
nen alkaa jilleen johdonmukaisesti toteuttaa uutta ratkaisukaytintod. (Laakso
1990, 207-212; Laakso ym. 2006, 323.)

Ensiasteen piditoksentekiji on vastuussa paiatoksen lainmukaisuudesta.
Etuusasiassa tilld tarkoitetaan kulloinkin piitoksen tekevidd Kelan toimihen-
kilod. Ratkaisujen tekijille ji4 usein suoraan lainsidnnoksen nojalla harkinta-
marginaali, eli ratkaisu tulee tehdi sellaisilla perusteilla, joita ei ole méaaritelty
kirjoitetussa laissa.
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Myos muutoksenhakuelinten ratkaisut ohjaavat paatoksentekoa. Etuus-
paitosten ratkaisutoimintaa ohjaavat muutoksenhakuelimet, Sosiaaliturvan
muutoksenhakulautakunta (aiemmin tarkastuslautakunta) ja vakuutusoikeus,
ovat kuitenkin ratkaisuillaan ohjanneet takaisinperinnisti luopumisen harkintaa
varsin vihan. Nédiden julkaisutietokannoista 16ytyy takaisinperinnastd ainoastaan
muutamia yksittdisid paatoksia.

Hallintoasioissa viranomaiset ja virkamiehet ovat velvollisia noudattamaan
ylempien viranomaisten ja virkamiesten méaarayksid. Yksilollisissd paatoksissa
on noudatettava tillaisia sitoviksi tarkoitettuja soveltamisohjeita, elleivit ne
ole ilmeisessi ristiriidassa etuuksia siitelevin lain, asetuksen tai valtioneu-
voston pddtoksen kanssa. Tillaisia sitovia madrayksid voivat olla esimerkiksi
tydnantajan antamat soveltamis- ja menettelytapaohjeet. Virkamiehelld on siis
yksittdistapauksissa velvollisuus noudattaa sisdisid maarayksid, elleivit ne ole
ilmeisen lainvastaisia. (Ilveskivi 2000, 73—74; Laakso ym. 2006, 28—31, 323; Tuori
ja Kotkas 2008, 140—141.)

Tosiasiassa tillaiset ohjeet ohjaavat ensiasteen paitoksentekoa merkittivisti
(Laakso 1990, 132—134; Ilveskivi 2000, 80). Kela antaa sosiaalioikeudellisen
lainsddddnnén soveltamisesta omia sisdisid ohjeita. Télld oikeudella sisdiseen
norminantoon on suora vaikutus yksittdisen kansalaisen oikeuksiin. Niinpi
ndiden sisdisten sdddgsten antamisessa on otettava huomioon samat sosiaaliset
perusoikeudet ja vapausoikeudet kuin yksittdistd yksilod ja asiaa koskevassa
ratkaisunteossakin. (Ilveskivi 2000, 66.)

Eduskunnan entinen oikeusasiamies Lauri Lehtimaja on todennut, ettd ylim-
pand virkamieshyveend ei endd tulekaan pitdd pikkutarkkaa varovaisuutta vaan
ennemminkin tavoitteellista luovuutta. Aito huolenpito ihmisoikeuksista vaatii
mallin mukaan tekemisen lisiksi myds mielikuvitusta, rohkeutta ja kriittisyyt-
td. Olennaisempaa kuin virkasyytteeltd suojautuminen on oikeudenmukaisen
lopputuloksen etsiminen. (Lehtimaja 1999, 899.) Ensiasteen piadtoksenteossa
korostuu muodollisen lakisidonnaisuuden periaatteen lisiksi myos julkisen
vallan velvollisuus turvata aktiivisesti sosiaalisten perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen (Ilveskivi 2000, 79). Toisaalta ndiden ohjeiden soveltamisessa herda
kysymys siitd, kuinka paljon tosiasiassa ratkaisija voi piiloutua ohjeen taakse. On
my0s syyti tissd yhteydessd korostaa, ettd sosiaalioikeudessa ensiasteen ratkaisuja
tekevit muut kuin lakimieskoulutuksen saaneet oikeudenkidytén ammattilaiset.

Olennainen osa oikeudenmukaisuutta ja yhdenvertaisuutta on kohtuus.
Hyvikidn saddos tai lainkohta ei voi yksittédistilanteessa taata tiyttd yhdenver-
taisuutta. Toisaalta joskus yhdenvertainenkin kohtelu tai kisittely voi yksittais-
tapauksessa johtaa yksilon kannalta kohtuuttomaan lopputulokseen. Tdmin
vuoksi on oltava mahdollisuus ratkaisun kohtuullistamiseen. Oikeudenmukai-
suus ja kohtuus muovautuvat yhteiskunnan kehityksen myoti, ja toteutuakseen
niiden tulee olla kansalaisten laajasti hyvaksymid. Ratkaisun kohtuullistaminen
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tarkoittaa sitd, ettd yksittdistapauksen erityispiirteet otetaan huomioon. (Soder-
lund 2009, 52.) Sosiaalioikeudelliselle kohtuusperiaatteelle on olennaista, ettei
sen sisdlto ole ennalta médritettdvissd. Kyse on oikeudenmukaisuudesta yksit-
tdistapauksessa. (Kotkas 2009, 770—771.) Tiukasta lainsdidoksen soveltamisesta
poiketen annetaan siis ikddn kuin armon kiydi oikeudesta.

Téamin tutkimuksen kannalta kisite kohtuus on merkittiva. Etuuslaeissa
on takaisinperinnésti luopumisen osalta maininta ”jos tima katsotaan kohtuul-
liseksi”. Tami sanamuoto antaa merkittavisti harkintavaltaa lainsddnnoksen
soveltajalle eli yksittdistapauksessa takaisinperintapdatoksen tekijille. Kun on
kyse julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta, kuten etuuspiitoksestd, harkinta-
valta kohtuullistamissiannoksestd on viranomaisella. (Kotkas 2009, 762—765;
Soderlund 2009, 70.) Kohtuullistaminen tapahtuu ratkaisijan toimesta mutta on
sidottu tyonantajan (Kelan) lain soveltamisesta antamaan sisdiseen ohjeeseen.

Ratkaisun perustuessa tarkoituksenmukaisuusharkintaan lainsddadédnto ei
ohjaa sitd niin tiukasti kuin tapauksessa, jossa harkintavalta on sidottu. Rajat
ratkaisulle asetetaan lainsddddanndssd, mutta ratkaisun sisalto riippuu kulloinkin
ratkaisua tekevin henkilon harkinnasta. T4ysin vapaata harkintaa oikeusvaltiossa
ei koskaan ole. Viime kidessd toimintaa ohjaavat yksittdisen lain tai lainsddn-
noksen lisdksi perustuslait sekd perus- ja ihmisoikeudet. (Husa ja Pohjalainen
2008, 225.)

Kisitteet kohtuullisuus ja kohtuus ovat olennainen osa oikeudenmukai-
suutta. Jokaisen tulee kokea itseensd kohdistuvien toimenpiteiden ja paitosten
olevan kohtuullisia, niin ettd kunkin elimintilanne ja taloudelliset mahdol-
lisuudet on huomioitu. (S6derlund 2009, 51.) Kuitenkin myos etuudensaajan
henkilokohtaiset ominaisuudet, olosuhteet, ikd, koulutus ja muut hineen itsensi
liittyvdt ominaisuudet, myotdvaikutus virheen syntymiseen tai lilkamaksun
jatkumiseen sekd virheen laatu ja etuuden saajan mahdollisuus havaita virhe
tulisi ottaa huomioon (Laakso ym. 2006, 337-339; Kotkas 2009, 773). Pentti
Arajdrvi ja Maija Sakslin toteavatkin, ettd kohtuuden syvin olemus on se, ettd
poikkeustapauksissa voidaan korjata vallitsevan oikeudenmukaisuuskisityksen
yksiloiden vilille luomia virheitd. Tdm4 “kohtuuden syvin olemus” murtaa oi-
keudenmukaisuuden yleissidnnoksen. Pohjoismaisessa oikeusajattelussa juuri
talld yksittdistapauksellisella kohtuudella on vahva osuus. Arajarven ja Sakslinin
mukaan tyypillisintd kohtuullistamisen soveltamisalalla on juuri perusteetto-
mien etuuksien takaisinperinnistd luopuminen. (Arajirvija Sakslin 2007, 54—55.)

Anna Metterin mukaan kohtuuttomuus on tilanteen ja puhujan mukaan
muotoutuva kisite. Lihtokohtaisesti siis jokainen muotoilee ja mieltidd kohtuuden
omalla tavallaan. Lihtokohdaksi hyvinvointipalveluiden asiakkuuksissa tulisikin
ottaa kansalaisten odotukset. (Metteri 2004, 41.) Voitaisiinko titd ajatusmallia
soveltaa my0s etuusratkaisuissa? Metterin nikemys on lainsoveltajan nikokul-
masta erikoinen. Lainsoveltajan tulee toteuttaa lainkdytén kohteena olevien
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ddnestdjien valitseman lainsditdjan (eduskunnan) tahtoa. Viime kidessi lain-
tulkinnasta péattavit lain soveltajat. Etuuslainsddddnnon ylimpani soveltajana
on yleensi vakuutusoikeus.

234
Takaisinperintd

Takaisinperintd padsaantona

Alun perin sosiaaliturvaan — vaivaishoitoon ja huoltoapuun — sisiltyi ajatus saa-
dun tuen tai avun takaisin maksamisesta. Se joko maksettiin takaisin mikali se
oli mahdollista tai suoritettiin tyoni. Vahitellen sosiaaliturva muuttui huollosta
ja holhouksesta nykyisen kisityksen mukaiseksi sosiaaliturvaksi. Korvaamis-
velvollisuus jatkui tietyiltd osin varsin pitkdan my6s 1900-luvulla. 1800-luvulla
alkaneen korvaamisvelvollisuuden jatkumisesta kertoo se, ettd Himeen tyolai-
toksesta viimeiset elatusvelvolliset vapautuivat vasta 31.3.1977°.

Ensimmdisen kerran varsinainen sddnnos takaisinperinnistd oli vuoden
1956 kansanelikelain (347/1956) 74 § 3 momentissa. Sddnnos sisilsi vain mai-
ninnan etuuden perimittd jattdmisest:

“Tdmain lain mukaisesti aiheettomasti maksettu etu voidaan jattia
takaisin perimitti, jos sen myontimisen tai maksamisen ei ole kat-
sottava johtuneen elikkeensaajan tai hinen edustajansa vilpillisesta
menettelysti tai torkeidstd tuottamuksesta.”

Vuoden 1956 kansanelikelaki ei sisdltdnyt lainkaan saidannostéd varsinaisesta
perusteettoman edun palauttamisesta. Timi sddannos 16ytyy ensimmadisen kerran
vuoden 1963 sairausvakuutuslain (364/1963) 57 §:n 1. momentista.

”Jos vakuutettu on saanut timin lain mukaista korvausta enemmin
kuin mihin hinelld on ollut oikeus, on litkaa maksettu méira perittiva
takaisin. Aiheettomasti maksettu korvaus voidaan kuitenkin jittad
takaisin perimittd, jos sen myontimisen ei ole katsottava johtuneen
hakijan vilpillisestd menettelyst tai torkedstd tuottamuksesta taikka
jos perittdvd midrd on vihdinen.”

Lainmuutoksella 705/1965 kumottiin kansanelikelain 74 §:n 3 momentti ja
sdddettiin sairausvakuutuslain sddnngstd vastaava 88 a §. Tdman jilkeen sdddet-
tyihin etuuslakeihin on sisdltynyt lainkohta takaisinperinnista.

3 Ks. http://mainiemikk.fi/?sivu=Perustietoa&id=106.
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Vuonna 1997 tehtiin Kelan myontdmiin etuuksiin takaisinperintisddnnosten
osalta suuri kokonaisuudistus. Kaikkien myonnettivien etuuksien takaisinperin-
tasadnnokset yhdenmukaistettiin. Lainmuutokset tulivat voimaan 1.5.1997. Télld
menettelyll oli tarkoitus parantaa etuudensaajien yhdenmukaista ja tasavertaista
kohtelua. Lainuudistuksen yhteydessi takaisinperintdsddnnoksiin siséllytettiin
luopumiseen kohtuusharkinta. Muutoksen jilkeen takaisinperintisidnnos on
kaikkien etuuksien, myos myohemmin sdddettyjen uusien etuuksien, osalta
ollut samansisiltdinen. Sairausvakuutuslain (329/1997) 57 §:n 1. ja 2. momentti
kuului silloin seuraavasti:

”Jos timin lain mukaista etuutta on maksettu aiheetta tai mairiltdian
liian suurena, litkaa maksettu etuus on perittivi takaisin.

Takaisinperinnistd voidaan luopua joko kokonaan tai osittain, jos
tdma katsotaan kohtuulliseksi eikd aiheeton maksaminen ole johtunut
etuuden saajan tai hinen edustajansa vilpillisestd menettelysti tai jos
aiheettomasti maksettu mééra on vihiinen.”

Viimeisin muutos vuoden 1997 takaisinperintdsidnnoksiin on ollut vuonna
2004 etuuslakien takaisinperintdsddnndsten 2. momenttiin (esim. sairausva-
kuutuslaki 1224/2004) tehty lisdys etuuden perinnistd luopumisesta. Silld ei
kuitenkaan ole merkitystd timin tutkimuksen kannalta. Kyseinen lainkohta
koskee tilannetta, jossa takaisinperinnistd annettu paitos on lainvoimainen,
mutta etuuden perintdi ei ole tarkoituksenmukaista jatkaa perinnin oletetun
lopputuloksen kannalta. Kyseinen lainkohta ei sisdlla kohtuusharkintaa. Voimassa
oleva takaisinperintdsiannds on tilld hetkelld seuraavanlainen (esimerkkini
sairausvakuutuslain 15 luvun 18 §:n 1. ja 2. momentti):

”Jos tdmin lain mukaista etuutta tai muuta etuuteen liittyvdd mak-
susuoritusta on maksettu aiheetta tai miiriltdian liian suurena, liikaa
maksettu etuus tai muu etuuteen liittyvd rahana maksettu perusteeton
etu on perittivi takaisin.

Takaisinperinnisti voidaan luopua joko kokonaan tai osittain, jos
tdma katsotaan kohtuulliseksi eikd aiheeton maksaminen ole johtunut
etuuden saajan tai hinen edustajansa vilpillisestd menettelysta tai jos
aiheettomasti maksettu miira on vihiinen. Lisdksi takaisinperinnésta
voidaan luopua kokonaan takaisinperintid koskevan péitoksen an-
tamisen jalkeen my®s silloin, kun takaisinperintii ei etuuden saajan
taloudellinen tilanne huomioon ottaen ole endi tarkoituksenmukaista
jatkaa tai kun perinnin jatkamisesta aiheutuisi perimittd olevaan
etuuden miidrdan nihden kohtuuttomat kustannukset.”

Takaisinperintitilanne syntyy, kun etuutta on maksettu aiheettomasti tai
madriltddn lilan suurena. Myontamispaitos voi olla annettu vddrin perustein,
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etuutta on maksettu aiheetta tai liian suurena, olosuhteet ovat muuttuneet
eikd etuudensaaja ole ilmoittanut muutoksesta, padtoksen antamisen jilkeen
olosuhteet ovat muuttuneet, muutoksen johdosta annettu ratkaisu on Kelassa
viipynyt taikka etuutta on muusta syystd maksettu liikaa. (Kela 2010, 4.) Takai-
sinperintédvelvollisuus on ehdoton. Aiheettomasti maksettu etuus on perittava
takaisin huolimatta aiheettoman maksun syysta. Takaisinperintdin on nimen-
omainen velvollisuus. Néin ollen kun liikamaksu on havaittu, on ryhdyttivi
takaisinperintddn. Yksinomaan etuudensaajan vilpiton mieli tai litkamaksun
syy eivit vaikuta takaisinmaksuvelvollisuuteen. (Arajarvi 2002, 354; Salminen
2004, 656—657; Tuori ja Kotkas 2008, 390—391.)

Vuonna 2009 Kelassa tehtiin 222 024 takaisinperintdpditostd 3 393 toi-
mihenkilon toimesta. Vertailukohdaksi voi ottaa niin sanottujen massaetuuk-
sissa tehtyjen ratkaisujen ja ratkaisijoiden maaran. Yleisessd asumistuessa 744
ratkaisijaa teki 433 742 ratkaisua. Vastaavat mairit tydmarkkinatuessa olivat
1 087 ratkaisijaa ja 593 064 ratkaisua, tyottdmyysturvan peruspdivirahassa 971
ratkaisijaa ja 208 901 ratkaisua seki opintotuessa 429 ratkaisijaa ja 320 038 rat-
kaisua. Takaisinperintii tekivit ratkaisijoiden maarastid pditellen suurelta osin
samat toimihenkil6t kuin etuusratkaisujakin. Varsinaisia takaisinperintdin ja
sithen liittyvddn harkintaan yksinomaan tai p4dasiassa keskittyvid ratkaisijoita
ei Kelassa liene ollenkaan, toisin kuin eri etuuksissa ja etuusryhmissi.

Takaisinperinndstd luopuminen

Takaisinperinnistd voidaan luopua joko kokonaan tai perittavdd miédrad voidaan
alentaa, mikali etuudensaaja tai hinen edustajansa ei ole menetellyt vilpillisesti.
Luopumisen ehtona on liséksi se, ettd takaisinperittivin summan alentaminen
tai sen perimisestd kokonaan luopuminen katsotaan kohtuulliseksi. Huomioon
otetaan etuutta saaneen sosiaalinen ja taloudellinen asema, se, onko etuudensaaja
menettinyt liikasuorituksen vuoksi jonkin muun etuuden tai onko olemassa
jokin muu edellisiin verrattava kohtuullistamisperuste. Kohtuullisuutta arvioi-
taessa voidaan lisiksi ottaa huomioon Kelan, viranomaisen tai muun vastaavan
tahon myotavaikutus seki litkasuorituksesta kulunut aika. Kaikki seikat huo-
mioon ottaen luopumisharkinta tulee tehdé etuutta saaneen kokonaistilanteen
perusteella. Takaisinperinnistd luopumisessa on kyse sosiaalioikeudessa ominai-
sesta yleisestd kohtuusperiaatteesta. Tami koskee nimenomaisesti aiheettomasti
maksettujen sosiaalisten etuuksien takaisinperinnistd luopumista. (Arajarvi
2002, 355; Tuori ja Kotkas 2008, 395; Kotkas 2009, 762; Kela 2010, 5.)

Etuuden saajan vilpillinen menettely estdi aina takaisinperinnisti luopu-
misen. Vilpillinen menettely edellyttii tietoisuutta menettelyn vilpillisyydesti ja
tahallisuutta menettelyssi. Kyseeseen voivat tulla virheellisten tietojen antaminen
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tai tietyn asiantilan salaaminen. Lisdksi kyseessd voi olla sdddetyn ilmoitusvelvol-
lisuuden laiminlyonti. Etuutta vastaanotettaessa on kyse vilpillisestd menettelystd,
mikili etuudensaaja on tiennyt tai hinen olisi tullut tietdd, ettd hin on saanut
etuutta aiheettomasti. (Tuori ja Kotkas 2008, 398—399.)

Takaisinperinnéstd luopumiset voidaan karkeasti jakaa kolmeen ryhmaén.
Etuuden takaisinperinnistd voidaan luopua kokonaan tai osittain, mikali
1) takaisin perittdvd mdidra on vihiinen, 2) etuuden myontimisessd tai myonta-
mismenettelyssd on tapahtunut virhe tai 3) luopuminen on kohtuullista ottaen
huomioon etuutta saaneen sosiaalinen, terveydellinen ja taloudellinen tilanne.

Takaisinperinnisti voidaan luopua, jos liitkamaksun mairad on vihiinen.
Tarkasteluvuonna 2009 vihiisend pidettiin enintddn 75 euron summaa (Kela
2010, 6):

”Jos litkaa maksettu madrd on vahidinen, takaisinperinnistd voidaan
luopua. Liikamaksua pidetddn vihiisend, jos se on enintdidn 75 euroa.
Liikamaksun médran vahiisyydestd huolimatta sen perinnisti ei
kuitenkaan luovuta, jos etuudensaajalle on hdnesti johtuvasta syysti
toistuvasti maksettu liikaa etuuksia tai jos asiassa kdynnistetdin
vadrinkdytosasian selvittely.”

Lihtokohtana vihidisen miirin osalta voidaan pitdd sitd, ettd perinnisti
saatava hyoty ei kata perinnistd aiheutuvia kustannuksia. Kyse on hallinnollisesta
tarkoituksenmukaisuudesta (Salminen 2004, 657; Tuori ja Kotkas 2008, 397).

Luopumisharkintaan takaisinperintitilanteen mukaisista olosuhteista vai-
kuttavat ensisijaisesti padtoksenteon aikaiset sosiaaliset ndkokohdat. Harkinnassa
tulee ottaa huomioon perusteetta etuutta saaneen maksukyky ja maksukykyyn
vaikuttavat taloudellinen ja sosiaalinen asema. Kohtuutta harkittaessa on otettava
huomioon toisaalta etuuden myontdmisajankohdan tai maksamistilanteen mu-
kaiset olosuhteet ja toisaalta olosuhteet silloin, kun takaisinperinnista paitetdian
ja luopumisharkinta tehddin. Takaisinperinnilli ei saa aiheuttaa pditoksen
saajalle toimentulotuen tarvetta. (Arajirvi 2002, 356; Salminen 2004, 657; Tuori
ja Kotkas 2008, 397-399.)

Hallituksen esityksessd Kelan hoitamien etuuslakien muutoksenhakua,
itseoikaisua, padtoksen poistamista ja virheen korjaamista koskevien sddnngsten
muuttamisesta on todettu, ettd kohtuullisuusharkinnassa sovellettavaksi tulisivat
ulosoton suojaosuudet. Takaisinperintdi toimeenpantaessa tulisi huolehtia siit,
ettd kayttoon jéisi toimeentuloon tarvittava valttiméaton tulo. Tédssd arvioin-
nissa tulisi noudattaa ulosottolain suojaosuutta koskevia yleisid periaatteita.
Suojaosuuksia koskevat kaavamaiset rajat eivit kaikissa tapauksissa sovellu
sellaisenaan etuuksien takaisinperintddn. Lisdksi tulisi ottaa huomioon myds
sellaiset henkil6t, joihin ndhden takaisinperinnin kohteena oleva etuudensaaja
on huoltovelvollinen. (HE 7/1997, 11.) Ulosoton suojaosuuksia huomioitaessa ei
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luopumisharkinnassa voida perusteena kayttda yksinomaan takaisin perittdvad
maidrdd. Liikaa tai perusteetta maksetun etuuden maira tulisi suhteuttaa koh-
tuulliseen takaisinmaksuaikaan tai muusta etuudesta kuittausaikaan ja takaisin
perittivd madri pitdisi timin jilkeen laskea takaisinmaksuajan kuukausittaisen
mairin ja suojaosuuden perusteella.

Etuutta myontdneen (Kelan tai sen toimihenkilon) erehdykseen perustuvan
tai maksettaessa tapahtuneesta erehdyksestd aiheutuneen litkkamaksun ollessa
kyseessi tulee harkittavaksi etuuden saajan tai hinen edustajansa myétivaikutus
ja vilpiton mieli etuussuoritusta vastaanotettaessa. Kyseessa voi olla esimerkiksi
ilmoitusvelvollisuuden laiminlydnti, joka tapahtuu etuudensaajan huolimatto-
muudesta ja jota ei voida katsoa tahalliseksi laiminlyonniksi. Tdllainen menettely,
vaikkei se estikiin kohtuullisuusharkintaa, on otettava harkinnassa huomioon.
(Tuori ja Kotkas 2008, 398.)

Luopumisharkintaan voivat vaikuttaa my6s muut seikat tai olosuhteet.
Mikaili henkild on perusteetta myonnetyn etuuden vuoksi menettinyt jonkin
muun yhteen sovitettavan etuuden, tulisi timi ottaa harkinnassa huomioon.
Myonnetty etuus saattaa myds vaikuttaa harkintaan. Esimerkkini hallituksen
esityksessd (HE 7/1997, 7) on mainittu kuntoutus. Joissain tapauksissa kuntou-
tuksen loppuun saattamisen tirkeydelld voisi olla vaikutusta luopumisharkin-
nassa ja etuuden takaisinperinnissi. Myds tuen myontimisestd kulunut aika
voi olla merkityksellinen. (Tuori ja Kotkas 2008, 400.) Ajan kulumisen osalta
on lopullinen takaisinperintidaika miaritetty suoraan laissa: liikkamaksu voi-
daan perid takaisin enintdidn viideltd vuodelta etuuden maksupiivista lukien.
Ratkaisuntekijan henkilokohtaiset arvostukset eivit saisi ainakaan keskeisesti
vaikuttaa menettelyyn ja padtoksentekoon (Mdenpidi 2005, 44). Takaisinperintdan
liittyvissd luopumisharkinnassa on lopulta aina kyse tilanteen ja olosuhteiden
kokonaisharkinnasta.

Luopuminen valtakunnallisesti

Vuonna 2009 Kelassa tehdyistd 222 024 takaisinperintdpdatoksestd takaisin-
perinnéstd luovuttiin joko kokonaan tai osittain 84 076 ratkaisussa. Takaisin-
perintisddnnosten lihtokohta on, ettd liikaa tai perusteetta saatu etuus peritiin
takaisin. Tapauksia, joissa takaisinperinnisti on luovuttu, oli yli kolmasosa kai-
kista tehdyista takaisinperintapédatoksistd. Vaikka lainsddnnos takaisinperinnisti
luopumisen osalta on kaikissa etuuslaeissa sama eiki eri etuuksien kohdalla ole
lainsddddnnostd johtuvia eroja, on luopumisratkaisuissa eri etuuksien vililld
huomattavia eroja.

Taulukossa 1 tarkastellaan takaisinperinnisti luopumisen eroja etuuksittain
valtakunnallisesti. Ensimmaiisessi sarakkeessa on luopumisratkaisujen mairit
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Taulukko 1. Takaisinperinndsta luopuminen valtakunnallisesti etuuksittain seka etuuksittain sosiaa-
listen, terveydellisten ja taloudellisten syiden ja vdhdisen madran perusteella vuonna 2009.

Yhteensd

Elatustuki

Elake-etuudet
Elakkeensaajan asumistuki
Erityishoitoraha
Erityisditiysraha
Korkoavustus
Koulumatkatuki
Kuntoutuspalvelut
Kuntoutusraha

Lapsilisa

Lasten hoidon tuet?
Lomakustannuskorvaus
Maahanmuuttajien erityistuki
Opintotuki
Osasairauspdivdraha
Sairaanhoitokorvaukset
Sairauspdivdraha
Sotilasavustus
Tydmarkkinatuki
Tyottémyysturvan peruspdivaraha
Tyovoimapoliittinen koulutusetuus
Vammaisetuudet
Vanhempainpadivdraha

Yleinen asumistuki

Takaisinperintaa

koskevat

luopumispaatokset

% takai-

sinperin-

tapdatok-
Kpl sistd
84076 37,9
627 24,8
8284 55,2
14 670 64,5
8 38,1
1 12,5
1 25,0
1239 54,5
29 15,0
252 33,6
961 28,5
7827 47,2
9 14,1
471 86,1
6973 31,2
20 27,3
382 22,8
2356 26,6
784 43,0
8929 62,1
1583 53,0
253 40,1
984 40,4
977 28,3
26 281 39,4

2 Kotihoidon tuki, yksityisen hoidon tuki seka osittainen hoitoraha.

Luopumisperuste: ~ Luopumis-
sosiaaliset, peruste:
terveydelliset ja vahdinen
taloudelliset syyt madrd
% takai-
sinperin-
tapaatok-
Kpl sistd Ka. €/Kpl
21359 9,75 39,19
180 20,3 61,91
1313 13,2 42,28
2866 15,0 31,64
39,50
71,00
80,00
349 24,3 57,58
31,38
60 40,0 36,22
273 16,5 50,82
862 7,9 37,02
28,67
185 36,4 21,29
1755 9,0 37,20
33,63
31 27,4 21,83
502 11,4 37,54
210 17,8 40,00
1673 15,0 35,02
262 22,5 38,81
48 51,1 39,12
61 30,7 100,91
104 11,7 35,07
10 306 16,2 44,10
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etuuksittain ja niiden osuus kaikista takaisinperintapdatoksistd kussakin etuu-
dessa. Toisessa sarakkeessa on esitetty vastaavat miérit ja osuudet sosiaalisten,
terveydellisten ja taloudellisten syiden perusteella tehdyistd luopumisratkaisuista.
Kolmannessa sarakkeessa on keskimiédrdinen summa, jonka takaisinperinnisti
luovuttiin takaisin perittivin méirin vihiisyyden perusteella.

Suhteellisesti eniten luovuttiin maahanmuuttajien erityistuen takaisin-
perinndsti. Huomattavan usein luovuttiin my6s eldkkeensaajan asumistuen
sekd tyomarkkinatuen takaisinperinnistd. Vihiten takaisinperinnisti luovuttiin
sairaanhoitokorvauksissa. Alle kolmasosasta takaisinperinnisti luovutaan lisiksi
elatustuessa, sairauspiivirahassa, vanhempainpiivirahassa ja lapsilisissa.

Takaisin perittivin etuuden vihidisen médidran perusteella luovuttiin vuonna
2009 joko kokonaan tai osittain takaisinperinnisti 55 503 tapauksessa. Tdmi oli
25 prosenttia kaikista takaisinperinnésti annetuista paatoksistd ja 66 prosenttia
kaikista niistd tapauksista, joissa luovuttiin takaisinperinnisti. Perittidvin vihii-
sen madrin perusteella luovuttiin yhteensd 2 175 150 euron takaisinperinnista.
Keskimiirdinen summa, jonka perinnistd luovuttiin, oli 39,19 euroa. Tami
vastaa oikeuskdytantod sekd Kelan ohjetta, jossa vihiiseksi maaraksi maariteltiin
enintddn 75 euroa.

Vaihtelut eri etuuksien vililld olivat suuria. Silloin kun euromiériinen keski-
arvo on ldhes tai yli 60 euroa, voidaan perustellusti epiilli, ettd ndiden etuuksien
osalta 75 euroa ylitetddn useissa luopumisratkaisuissa. Téllaisia etuuksia ovat
koulumatkatuki ja elatustuki. Korkoavustuksen ainoassa tapauksessa luovut-
tiin 80 euron takaisinperinnisti. Vammaisetuuksissa perinnistd luopumisen
keskiarvo oli yli sata euroa ja ylitti siis huomattavasti 75 euroa. Etuus itsessdén ei
mitenkdin voi selittdd sitd, ettd keskiméidrdinen perinnistd luopumisen summa
oli selvisti yli Kelan ohjeen mukaisen méiaran. Lihes kaikkien muiden etuuk-
sien osalta perinnistd luopumisen keskimiédrdinen summa oli 35—45 euroa.
Pienimmait luopumisten keskiarvot olivat maahanmuuttajien erityistuessa ja
sairaanhoitokorvauksissa.

Sosiaalisten, terveydellisten ja taloudellisten syiden perusteella luovuttiin
vuonna 2009 takaisinperinnistd 21 359 tapauksessa, miki oli 9,6 prosenttia
kaikista takaisinperintdpdatoksistd. Tama luopumisperuste vaatii luopumis-
perusteista eniten tapauskohtaista harkintaa. Kisittelijd joutuu itse takaisin-
perinnin lisiksi arvioimaan etuutta saaneen eliméntilannetta kokonaisuutena.
Takaisinperinnin luopumisharkinnassa tulee ottaa huomioon perusteetta tai
liikaa etuutta saaneen terveystilanne sekd hianen ja mahdollisesti hinen perheensi
tulotason ja muun taloudellisen tilanteen vaikutus hinen kykyynsi palauttaa
perusteetta tai liikaa saatu etuus.
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Sosiaalisten, terveydellisten ja taloudellisten syiden perusteella luovuttiin
takaisinperinnistd useimmin maahanmuuttajien erityistuessa?, tyévoimapoliit-
tisessa koulutusetuudessa, kuntoutusrahassa ja vammaisetuuksissa. Harvimmin
takaisinperinnisti luovuttiin lastenhoidon tuessa ja opintotuessa.

Luopuminen alueellisesti

Kelan organisaatio oli vuonna 2009 alueittain jaettu Eteld-, Lansi-, Lounais-, It4-
ja Pohjois-Suomen vakuutusalueeseen’. Etuusosastojen lisiksi vakuutusalueilla
toimivat aluekeskukset koordinoivat ratkaisutoimintaa toimialueellaan.

Vakuutusalueiden vililld oli suuria eroja takaisinperinnastd luopumisessa.
Eniten takaisinperinndstd kokonaan tai osittain luovuttiin Lounais- ja vdhiten
Linsi-Suomessa. (Taulukko 2, s. 242.)

Kaikki etuudet huomioon ottaen Linsi-Suomessa luovuttiin huomattavasti
harvemmin takaisinperinnéstd kuin muilla vakuutusalueilla. Tarkasteltaessa
etuuskohtaisia takaisinperinnistid luopumisratkaisuja ei luopumispéitosten
miird ole aivan linjassa timin tuloksen kanssa. Kun vertaillaan luopumis-
ten osuutta kaikista takaisinperintiratkaisuista eri etuuksien vililld, eniten
luopumisratkaisuja tehtiin neljassd etuudessa kaikilla muilla vakuutusalueilla
paitsi Eteld-Suomessa, jossa perinnistd luovuttiin eniten kahdessa etuudessa.
Pienimmit luopumisosuudet ovat Itd-Suomessa viidessd etuudessa, Pohjois- ja
Eteld-Suomessa neljdssid etuudessa sekd Linsi- ja Lounais-Suomessa kolmessa
etuudessa. Alueellisesti siis suurimmat ja pienimmaét luopumisosuudet eri etuuk-
sissa jakautuivat hyvinkin tasaisesti.

Suurin vakuutusalueiden vilinen ero oli sotilasavustuksessa, jonka takai-
sinperinnisti luovuttiin Linsi-Suomessa selvisti useammin kuin muilla vakuu-
tusalueilla. Sen sijaan muilla vakuutusalueilla takaisinperinnistd luopumisten
osuuden vaihtelu oli pienta.

Etuuksittain tarkasteltuna korostuivat alueiden viliset erot luopumisratkai-
suissa huomattavasti. Elatustuessa oli Eteli- ja Pohjois-Suomen ero Iti-Suomeen
takaisinperinnistd luopumisessa ldhes 15 prosenttiyksikkod. Yli kymmenen
prosenttiyksikén eroja suurimman ja pienimmain luopumisratkaisujen osuuden
vililld oli myos elikkeensaajan asumistuessa, yleisessd asumistuessa, koulumat-
katuessa, vanhempainpiivirahassa ja vammaisetuuksissa.

4 Maahanmuuttajien erityistuki on etuutena pidittynyt takuuelikkeen tultua uudeksi etuudeksi
1.3.2011.

5 Linsi- ja Lounais-Suomen vakuutusalueet on yhdistetty vuoden 2012 alusta seki Itd- ja Pohjois-
Suomen vakuutusalueet vastaavasti vuoden 2013 alusta.
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Taulukko 2. Takaisinperinndstd tehdyt luopumispaatokset etuuksittain vuonna 2009, % vakuutus-
alueella tehdyista takaisinperintapaatoksista.

Koko Eteld- Lounais- Lansi- Ita-  Pohjois-

maa  Suomi Suomi Suomi Suomi  Suomi
Yhteensa 37,9 39,9 43,4 27,3 41,4 41,7
Elatustuki 24,8 21,5 23,2 30,2 36,3 21,5
Eldke-etuudet 55,2 59,7 51,5 51,8 52,4 54,8
Elakkeensaajan asumistuki 64,5 60,1 70,3 66,6 66,6 60,3
Koulumatkatuki 54,5 57,2 66,8 46,4 46,1 44,0
Kuntoutusraha 33,6 25,3 33,1 47,6 37,9 38,0
Lapsilisa 28,5 30,9 24,9 31,8 24,4 38,0
Lasten hoidon tuet® 47,2 46,2 46,3 50,2 52,2 43,6
Maahanmuuttajien erityistuki 86,1 87,1 82,9 - 85,4 79,0
Opintotuki 31,2 29,2 35,0 28,5 33,9 36,2
Sairaanhoitokorvaukset 22,8 22,3 22,1 16,9 27,8 23,6
Sairauspdivdraha 26,6 26,0 27,7 24,5 25,4 29,7
Sotilasavustus 43,0 41,4 40,3 60,4 39,3 40,2
Tyomarkkinatuki 62,1 58,5 63,2 65,1 60,8 67,0

Tyottomyysturvan peruspdivaraha 53,0 51,8 56,5 54,1 50,2 53,5
Tydvoimapoliittinen koulutusetuus 40,4 39,8 35,9 39,0 47,4 41,7

Vammaisetuudet 40,4 37,5 48,8 34,7 34,4 46,5
Vanhempainpaivaraha 28,3 27,9 25,0 37,8 25,4 26,0
Yleinen asumistuki 39,4 36,8 42,0 47,9 35,7 38,6

Kotihoidon tuki, yksityisen hoidon tuki seka osittainen hoitoraha.

Myos yleisessd asumistuessa Lansi-Suomessa tehtiin eniten takaisinpe-
rinnédstd luopumisratkaisuja suhteessa annettuihin takaisinperintapaatoksiin.
Takaisinperinnistd luopumiseen pdadyttiin lihes joka toisessa ratkaisussa. Erot
eri vakuutusalueiden vililld olivat yleisessd asumistuessa suurempia kuin soti-
lasavustuksessa. Vihiten luovuttiin ndiden kahden etuuden takaisinperinnisti
Itd-Suomessa.

Elikkeensaajan asumistuessa ja yleisessd asumistuessa on kiaytinnossi kyse
samoin perustein eri elimintilanteissa oleville myonnettavistd samasta etuudes-
ta. Kuitenkin elikkeensaajan asumistuen takaisinperinnisti luopumisosuudet
olivat huomattavasti suuremmat kuin yleisessd asumistuessa alueesta riippu-
matta. Tilannetta voi selittdd joltain osin se, etti elikkeensaajan taloudellinen
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tilanne on pysyvampi tulevaisuuteen nahden. Kun takaisinperintd kummassakin
asumistuessa aiheutuu yleensi tuensaajan ja ruokakunnan tulojen kohoamisesta
tai elimintilanteen muutoksen aiheuttamasta ruokakunnan tulojen muutokses-
ta, ei ndin suuria eroja voida kuitenkaan selittdd yksinomaan eliméntilanteen
pysyvyydella.

Luopumisratkaisujen osuus elikkeensaajan asumistuessa oli kaikilla
vakuutusalueilla huomattavasti suurempi kuin yleisessd asumistuessa. Vakuu-
tusalueista eniten elikkeensaajan asumistuen takaisinperinnistid luovuttiin
Lounais-Suomessa ja vihiten Eteld-Suomessa. Erot elikkeensaajan asumistuen
jayleisen asumistuen takaisinperinnisti luopumisratkaisujen vililld vaihtelivat
Linsi-Suomen 18,7 prosenttiyksikosté Itd-Suomen 30,9 prosenttiyksikkoon.

Tyottomyysetuuksissa oli asumistukiin verrattavaa vaihtelua. Tyottomyys-
turvan peruspdivirahassa eniten takaisinperinnasti luopumisia oli Lounais- ja
vihiten Itd-Suomessa. Tyomarkkinatuen suurin ja pienin luopumisten osuus ei
vastaa vakuutusalueittain luopumisten osuutta tyottdmyysturvan peruspéivira-
hassa. Eniten tyomarkkinatuen takaisinperinnastd luovuttiin Pohjois- ja vdhiten
Eteld-Suomessa. Mikili kyseessd olisivat alueelliset erot, jotka aiheutuisivat
esimerkiksi tyollisyystilanteesta, olisivat perinnéstd luopumisten osuudet ndissé
etuuksissa todennikoisesti suurimmat ja pienimmdt samoilla vakuutusalueilla.

Vertailtaessa tyottomyysetuuksia keskendidn jakautuivat vakuutusalueet kol-
meen ryhmain. Kaikilla vakuutusalueilla tyomarkkinatuen takaisinperinnésti
luovuttiin useammassa tapauksessa kuin tyottomyysturvan peruspéivirahasta.
Vihiisin ero ndiden etuuksien vililld oli Eteld- ja Lounais-Suomessa. Toinen
ryhmi oli Lansi- ja Itd-Suomi, ja omana ryhméandin oli Pohjois-Suomi. Mikali
etuuksien vilistd eroa takaisinperinndstd luopumisissa voisi selittdd etuuksien
keskiniiselld tai etuudesta sinidnsi riippuvalla erolla, pitdisi eron olla samaa
suuruusluokkaa vakuutusalueesta riippumatta. Nyt ero ndiden kahden etuuden
valilla oli Pohjois-Suomessa kaksinkertainen verrattuna Eteld- ja Lounais-Suo-
meen. Alueittain yli kymmenen prosenttiyksikon vaihteluja luopumispéitosten
osuuksissa oli muissakin etuuksissa. Edellisten lisdksi niitd oli koulumatkatuessa,
vammaisetuuksissa sekid vanhempainpdivirahassa.

Vakuutusalueiden viliset erot takaisinperinnésti luopumisessa korostuivat,
kun luopumisperusteena oli takaisin perittdvidn méiran vihdisyys. Etuuskohtai-
sesti erot olivat huomattavia. (Taulukko 3, s. 244.) Piddn perinnisti luovuttujen
summien tarkastelussa kriittiseni rajana 60 euron keskiarvoa.

Vammaisetuuksissa kaikilla vakuutusalueilla perittdvin vihdisen midrin
perusteella tehdyissd takaisinperinnidn luopumisratkaisuissa oli keskiarvo yli
60 euroa. Etelid-, Pohjois- ja Lounais-Suomessa vammaisetuuksista takaisinpe-
rittdvd summa oli yli 75 euroa, kun Eteld-Suomessa takaisinperinnistd luopu-
misten keskiarvo tissd etuudessa oli 164,10 euroa. Sille, ettd takaisinperinnésti
luopumisen rajaksi asetettu 75 euroa ylitettiin, ei edes yksittdisissd tapauksissa
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voi olla mitddn perustetta, puhumattakaan luopumisten keskiarvosta. Lisdksi
ero muihin etuuksiin oli valtava.

Elatustuen takaisinperinnissd 75 euron raja ylittyi Itd-Suomessa. Pohjois-
Suomessa keskiarvo oli selvisti pienempi. Suurimman ja pienimmaén keskiarvon
erotus oli 36,68 euroa. Etuudella tai sen saajaryhmalld ei tédllaisilla vaihteluilla
voida selittdd suuria keskiarvoja. Myoskddn alueiden vilisille eroille ei voi olla
mitédin selittdvii tekijad. Jonkin verran epitasaisuutta voi selitti4 se, etti elatus-
tuki tuli uutena etuutena Kelan hoidettavaksi kunnilta 1.4.2009 alkaen. Tdmi
voisi osaltaan selittdd vaihteluja muulla perusteella, mutta ei silloin, kun luopu-
misperusteena on vihdinen mairi, joka on sama kaikkien etuuksien kohdalla.
Elatustuen ratkaisutyotd alkoivat siirron jilkeen tehdi Kelassa jo aiemmin muissa
etuuksissa ratkaisutyoti tehneet toimihenkil6t.

Taulukko 3. Takaisinperinndsta luovuttu summa vakuutusalueittain vuonna 2009, kun luopumisen
perusteena oli perittavan vahdinen maard, keskiarvo e/luopumisratkaisu.

Koko Etela- Lounais- Lansi- Ita-  Pohjois-

maa Suomi  Suomi  Suomi  Suomi  Suomi
Elatustuki 61,91 56,51 60,29 54,73 79,88 43,20
Eldke-etuudet 42,28 36,83 46,86 46,91 47,31 = 43,62
Eldkkeensaajan asumistuki 31,64 31,46 31,47 31,17 33,50 29,75
Koulumatkatuki 57,58 52,45 68,99 46,92 63,15 48,00
Kuntoutuspalvelut 31,38 40,67 48,00 = 11,67 46,00
Kuntoutusraha 36,22 36,58 40,94 31,37 31,03 31,42
Lapsilisa 50,82 48,49 52,94 47,85 62,01 49,06
Lasten hoidon tuet® 37,02 36,67 36,13 36,35 40,08 36,12
Maahanmuuttajien erityistuki 21,29 19,28 23,42 - 30,55 55,60
Opintotuki 37,20 43,28 46,86 30,09 43,12 31,42
Sairaanhoitokorvaukset 21,83 23,31 27,42 19,67 16,81 19,22
Sairauspdivaraha 37,54 41,28 36,47 32,19 37,91 35,18
Sotilasavustus 40,00 45,83 39,52 38,89 41,58 31,84
Tyomarkkinatuki 35,02 37,31 32,49 3543 37,49 31,40

Tyottémyysturvan peruspdivaraha 38,81 38,96 37,18 36,63 41,82 38,92
Tyovoimapoliittinen koulutusetuus 39,12 40,10 35,92 36,21 39,93 43,37

Vammaisetuudet 100,91 164,10 82,29 69,34 64,30 80,22
Vanhempainpaivdraha 35,07 36,22 35559 36,70 37,53 25,31
Yleinen asumistuki 44,10 44,49 47,20 42,60 43,53 38,06

2Kotihoidon tuki, yksityisen hoidon tuki seki osittainen hoitoraha.
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Yli 60 euron keskiarvoja takaisinperinnéstd luopumisessa oli myos koulu-
matkatuessa ja lapsilisissd. Koulumatkatuessa oli suurin keskimiédrdinen summa
takaisinperinndstd luopumisessa Lounais- ja Itd-Suomessa, Pienin Linsi-Suo-
messa. Suurimman ja pienimmén takaisinperinnisti luopumisen keskiarvon ero
vakuutusalueiden vililld on 22,07 euroa. Lapsilisdssa perittdvan vahdisen mdaran
perusteella takaisinperinnisti luovuttu summa oli Itd-Suomessa keskiméirin
62,01 euroa. Lounais-Suomessa lapsilisidn takaisinperinnéstid luopumisen kes-
kiarvo oli 52,94 euroa. Kaikilla muilla vakuutusalueilla vihiisen miirin takia
luopumisten keskiarvo lapsilisasséd oli vihemmén kuin 50 euroa.

Vakuutusalueiden vililld oli eroja my®6s silloin, kun perinnisti luopumisen
perusteena olivat sosiaaliset, terveydelliset ja taloudelliset syyt. Toisaalta timin
luopumisperusteen kohdalla oli jonkin verran myos alueellista johdonmukai-
suutta. Eteld-Suomessa oli pienimmit osuudet takaisinperinnisti luopumisissa
kahdeksassa eri etuudessa. Suurimpia luopumisosuuksia sen sijaan ei ollut mis-
sddn etuudessa. Pohjois-Suomessa oli puolestaan suurimmat luopumisratkaisujen
osuudet seitsemaissi eri etuudessa. Sen sijaan minkéin etuuden luopumisratkaisu-
jen osuus ei ollut pienin Pohjois-Suomessa. Lounais-Suomessa takaisinperinnésta
annetuissa ratkaisuissa oli yhdessa etuudessa luopumispaitoksia tehty eniten eiki
yhdessikiidn etuudessa vihiten. Linsi-Suomessa eniten luopumispaitoksid tehtiin
kuudessa etuudessa ja vihiten yhdessd, kun taas Itd-Suomessa takaisinperinnastd
luovuttiin vihiten kuudessa ja eniten yhdessi etuudessa. (Taulukko 4, s. 246.)

Etuuksittain vakuutusalueiden kesken oli huomattavia eroja takaisin-
perinnistd luopumisessa sosiaalisten, terveydellisten ja taloudellisten syiden
perusteella. Vakuutusalueiden vililld oli yli 20 prosenttiyksikon ero kolmessa
etuudessa. Linsi-Suomessa elatustuen takaisinperinnistd luovuttiin kokonaan
tai osittain selvdsti useammin kuin muilla vakuutusalueilla. Harvimmin ela-
tustuen takaisinperinnisti luovuttiin Eteli-Suomessa. Ero on huomattava, silld
Lansi-Suomessa sosiaalisten, terveydellisten tai taloudellisten syiden perusteella
takaisinperinndstd luopumisten osuus oli yli kolminkertainen seki Pohjois- ja
Lounais-Suomessa yli kaksinkertainen Eteld-Suomeen verrattuna.

Sotilasavustuksen takaisinperinnéstd luopumisen osalta tilanne oli lihes
vastaava kuin elatustuen takaisinperinnissd. Lansi-Suomessa sotilasavustuk-
sen takaisinperinnistid luovuttiin prosentuaalisesti yli kolme kertaa enemmaén
kuin Iti- ja Lounais-Suomessa. Eteld- ja Pohjois-Suomessa takaisinperinnista
luopumisten osuus oli Lounais- ja Iti-Suomeen verrattuna yli kaksinkertainen.
Takaisinperinnistd luopumisratkaisujen osuus oli siis sotilasavustuksessakin
hyvin hajanainen.
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Taulukko 4. Luopuminen takaisinperinndstd sosiaalisten, terveydellisten ja taloudellisten syiden
perusteella vakuutusalueittain vuonna 2009, % tehdyista takaisinperintapaatoksista.

Koko Eteld- Lounais- Lansi- Ita-  Pohjois-

maa  Suomi Suomi Suomi  Suomi  Suomi
Elatustuki 20,3 11,1 30,3 36,6 15,7 25,4
Elake-etuudet 13,2 11,4 14,5 15,9 11,4 16,7
Elakkeensaajan asumistuki 15,0 16,9 15,7 17,2 11,2 12,8
Koulumatkatuki 24,3 20,5 27,6 23,8 19,1 36,1
Kuntoutusraha 40,0 33,3 66,7 46,4 37,1 33,3
Lapsilisa 16,5 12,1 16,3 32,1 14,1 25,6
Lasten hoidon tuet? 7,9 6,8 9,0 8,8 8,7 8,1
Maahanmuuttajien erityistuki 36,4 33,0 49,1 - 48,4 57,1
Opintotuki 9,0 9,5 12,8 5,5 8,1 16,3
Sairaanhoitokorvaukset 27,4 27,8 24,4 33,3 50,0 30,8
Sairauspdivdraha 11,4 9,4 12,8 9,8 10,8 14,7
Sotilasavustus 17,8 20,1 9,4 30,1 9,2 26,9
Tyomarkkinatuki 15,0 14,1 14,9 22,1 12,9 15,1

Tyottomyysturvan peruspdivaraha 22,5 18,9 22,4 27,7 24,5 27,7
Tydvoimapoliittinen koulutusetuus 51,1 31,6 50,0 62,5 61,1 83,3

Vammaisetuudet 30,7 23,6 35,1 27,9 37,9 41,4
Vanhempainpaivaraha 11,7 7,9 16,5 13,6 22,2 19,7
Yleinen asumistuki 16,2 15,4 17,1 24,1 11,3 16,0

Kotihoidon tuki, yksityisen hoidon tuki sekd osittainen hoitoraha.

Maahanmuuttajien erityistuessa takaisinperinndsti sosiaalisilla, terveydel-
lisilld tai taloudellisilla syilld joko kokonaan tai osittain luovuttiin Pohjois-Suo-
messa selvisti yli puolessa takaisinperintitapauksista. Vastaavasti Eteld-Suomessa
luovuttiin kolmasosasta takaisinperintiratkaisuista. Ero ei ollut aivan yhti suuri
kuin elatustuessa ja sotilasavustuksessa, mutta kuitenkin Pohjois-Suomessa
luopumisten osuus oli lihes kaksinkertainen Eteld-Suomeen verrattuna. Lounais-
ja Itdi-Suomessa luopumisten osuus oli lihes samansuuruinen eli vajaa puolet
takaisinperintdpaitoksista.

Yleisessd asumistuessa takaisinperinnistd luovuttiin sosiaalisten, tervey-
dellisten tai taloudellisten syiden perusteella useimmin Linsi-Suomessa ja
harvimmin It4-Suomessa. Ero oli noin 13 prosenttiyksikkod. Linsi-Suomessa
luopumisten osuus oli yli kaksinkertainen Itd-Suomeen verrattuna. Elikkeen-
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saajan asumistuessa vastaava ero nididen vakuutuspiirien vililld oli kuusi pro-
senttiyksikkod. Lansi-Suomessa luopumispaitoksid elikkeensaajan asumistuen
takaisinperinnéstd tehtiin eniten ja Iti-Suomessa vihiten.

Asumistukien keskindinen vertaaminen antaa mielenkiintoisen tuloksen.
Erot sosiaalisilla, terveydellisilld ja taloudellisilla perusteilla tehtyjen luopu-
misratkaisujen osuuksissa olivat etuuksien kesken pienii. Linsi-Suomessa ero
yleisen asumistuen ja elikkeensaajan asumistuen vililld oli selvisti suurempi
kuin muilla vakuutusalueilla, mutta verrattuna useaan muuhun etuuteen ero
ei ollut silti erityisen suuri.

Tyomarkkinatuessa eniten sosiaalisten, terveydellisten ja taloudellisten
syiden perusteella takaisinperinndstd luovuttiin Linsi-Suomessa. Itd-Suomessa
perinnisti luovuttiin 12,9 prosentissa takaisinperintdpaitoksistd. Muilla vakuu-
tusalueilla luopumisten osuus oli 14,1-15,1 prosenttia takaisinperintdpadtoksista.
Itd- ja Lansi-Suomen vilinen ero oli lihes 10 prosenttiyksikkod. Tama luku on
suuri, kun ottaa huomioon sen, etti Linsi-Suomessa luopumisten osuus oli lihes
kaksinkertainen Itd-Suomeen verrattuna.

Tyottomyysturvan peruspdivirahassa suurimman ja pienimman luopumis-
osuuden vilinen ero oli lihes yhdeksdn prosenttiyksikkod. Tama oli kuitenkin
suhteessa vahemman kuin tyomarkkinatuessa. Takaisinperinnéstd luopumisten
osuus tyéttomyysturvassa oli suurin Pohjois- ja Linsi-Suomessa. Vihiten perin-
nistd luovuttiin Eteld-Suomessa.

Kaikilla vakuutusalueilla luovuttiin takaisinperinnisti sosiaalisten, ter-
veydellisten ja taloudellisten syiden perusteella useammin tydttomyysturvan
peruspdivirahassa kuin tyomarkkinatuessa. Tydmarkkinatuessa Linsi-Suomea
lukuun ottamatta vakuutusalueiden erot olivat enintddn kaksi prosenttiyksik-
kod. Lansi- ja Pohjois-Suomen vilinen ero olildhes yhdekséin prosenttiyksikkoa.
Vihiten tydmarkkinatuen takaisinperinnisti luovuttiin Iti-Suomessa. Mielen-
kiintoiseksi tilanteen tekee se, ettd tydttomyysturvan peruspdivarahassa alueiden
viliset erot olivat toisenlaiset kuin tydomarkkinatuessa. Kummassakin etuudessa
neljd vakuutusaluetta muodosti yhdestd vakuutusalueesta erottuvan ryhmén. Kun
tydomarkkinatuessa yhdelld vakuutusalueella takaisinperinnisté luovuttiin selvis-
ti enemman kuin muilla alueilla, luovuttiin ty6ttomyysturvan peruspédivirahan
takaisinperinndstid yhdelld vakuutusalueella selkedsti vihemmin kuin muilla.
Linsi-, [tid- ja Pohjois-Suomessa peruspéiviarahan takaisinperinnistd luovuttiin
eniten. Ndiden alueiden vilinen ero oli pieni, noin kolme prosenttiyksikkod. Ita-
ja Eteld-Suomen vilinen ero oli kuitenkin 5,6 prosenttiyksikkod. Ndiden kahden
vilissd oli Lounais-Suomi.

Kuudessa vertailussa olevassa etuudessa ero vakuutusalueiden vililla oli alle
10 prosenttiyksikkod. Nami olivat elike-etuudet, elikkeensaajan asumistuki,
lastenhoidon tuki, sairauspéiviraha, tyomarkkinatuki ja tydttomyysturvan perus-
péivédraha. Kaikkein pienin vakuutusalueiden vilinen ero oli lasten hoidon tuissa.
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Yhdenvertaisuus, onko sita?

Artikkelin tarkoitus on ollut selvittad, toteutuuko yhdenvertaisuus Kelan ratkai-
sukdytinnossd, kun pditetddn luopumisesta litkaa tai madriltadn lilan suurena
maksettujen etuuksien takaisinperinndstd. Tutkimuksen aineistona olivat Kelassa
vuonna 2009 tehdyt tilastoidut takaisinperintdpiitokset ja niissd tehdyt, yksit-
tdaistapauksissa harkintaan perustuvat takaisinperinnistid luopumisratkaisut.
Aiheesta ei ole aiempaa tutkimusta.

Yhdenvertainen kohtelu niin hallinnossa kuin lainkaytossikin on kansa-
laisten perusoikeus. Samoissa ja samankaltaisissa asioissa ketdin ei voi asettaa
parempaan tai huonompaan asemaan kuin jotakuta toista. Sen paremmin asuin-
paikka, etninen tausta, sukupuoli, uskonto, terveydentila tai sosiaalinen asema
kuin mikddn muukaan seikka ei saa vaikuttaa syrjivisti.

Etuuksien myontdminen perustuu etuudensaajan eliméantilanteeseen, talou-
delliseen tilanteeseen, terveydentilaan tai muuhun vastaavaan seikkaan. Etuuk-
sien perusteet ja niiden miérit on médiritelty suoraan etuuslaeissa. Mychemmin
saatujen tietojen ja selvitysten perusteella voidaan joskus todeta, ettd etuutta on
saatu litkaa tai ettd etuuden saajalla ei olisi ollut lainkaan oikeutta saada kyseistid
etuutta. T4lloin tulee tehdi takaisinperintdpiditos. Perusteet takaisinperintdin
ja siitd luopumiseen on sdddetty kaikkien etuuksien kohdalla samanlaisiksi.

Takaisinperintia koskevissa lainsddnnoksisséd on tietyin perustein annettu
mahdollisuus kohtuullistaa takaisinperintid tai luopua siitd kokonaan, mikali
tdman on katsottava olevan kohtuullista. Tdma kohtuus perustuu harkintaan, jota
kayttavit Kelassa yksittdistapauksissa ratkaisuja tekevit toimihenkilot. Kohtuus
ei kuitenkaan saa johtaa siihen, ettd yhdenvertaisuutta loukataan. Kohtuus ja
yhdenvertaisuus eivit ole asiaa kisittelevan henkilon kohtuutta tai yhdenvertai-
suutta, vaan jokaisen kisittelijan tulisi toteuttaa periaatteita siten kuin lainsd4taja
on ne tarkoittanut. Ratkaisuissa tulisi ratkaisun perusteeksi ottaa tietynlainen
yhteiskunnallinen yhdenvertaisuutta toteuttava kohtuus.

Tutkimusaineistossa erot eri etuuksien ja eri vakuutusalueiden vililld olivat
huomattavia. Yhdenvertaisuuden toteutuminen takaisinperinnissi oli vihin-
tddankin kyseenalaista. Tilastojen perusteella takaisinperinnistd luopumisen
kannalta tiettyjd etuuksia saavat olivat selvasti paremmassa asemassa kuin toisten
etuuksien saajat. Helpoimmin takaisinperinnéstd luovuttiin vammaisten, eldk-
keensaajien ja maahanmuuttajien erityistukea saavien kohdalla. Lapsiperheiti
puolestaan kohdeltiin selvisti muissa elimintilanteissa olevia tiukemmin, silld
vihiten takaisinperinnistid luovuttujen etuuksien joukossa olivat elatustuki
yleisesti, vanhempainpiiviraha ja lapsilisd. Oman erikoisuutensa tihin tuo ela-
tustuki, jossa perittidvian vihidisen médrian perusteella luovuttiin euroméairaisesti
melko suurista takaisinperinnéisti.
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Tietyt etuudet on suunnattu vihévaraisille tai muuten heikommassa asemas-
sa oleville. T4llaisia ryhmiid ovat maahanmuuttajat, elikkeensaajat ja tyottomat.
Kaikissa ndissd ryhmissd on huomattavasti myds asumistuen saajia. Tietyt etuudet
puolestaan mydnnetdin kaikille sosiaaliturvan piiriin kuuluville eliméntilan-
teesta tai tulotasosta riippumatta. Tdllaisia etuuksia ovat sairaanhoitokor-
vaukset, elatustuki, sairauspdiviraha, vanhempainpiiviraha ja lapsilisi. Ndiden
etuudensaajien joukossa on enemmin myos hyvin toimeentulevia henkiloita.
Helpompaa takaisinperinnistd luopumista ja suuria eroja eri tapausten valilld
maahanmuuttajille suunnatuissa etuuksissa seki eldke- ja tyottomyysetuuk-
sissa voisi perustella sosiaalisiin, terveydellisiin ja taloudellisiin syihin liittyvi
luopumisperuste. Valtakunnalliset erot kaikkien takaisinperintii koskevien
luopumispiitosten osalta olivat kuitenkin huomattavasti suuremmat kuin juuri
sosiaalisten, terveydellisten ja taloudellisten syiden perusteella luovuttaessa.

Etuuden tarve ja sen my6ntiminen perustuvat elimintilanteeseen. Takaisin-
perinnissi tehtdvien luopumisratkaisujen mukaan vaikuttaa siltd, etté ratkaisija
katsoo tietyissd eliméntilanteissa olevien olevan suuremmassa sosiaaliturvan tar-
peessa kuin joidenkin muissa eliméntilanteissa olevien. Kun timé sosiaaliturvan
lisdtarve toteutetaan takaisinperinnisti luopumalla, se ei kuitenkaan kohdistu
tasaisesti koko etuudensaajaryhmiin. Lisdturvaa verrattuna kaikkiin tietyn
etuuden saajiin saavat ne, joille on maksettu etuutta perusteetta tai maaraltdian
liikaa. Myoskédidn alueellisesti erot eivit voi olla perusteltavissa. Niin tiltikin
osin loukataan yhdenvertaisuutta. Toisaalta takaisinperinnistd luopumisessa
on mydJs toisiaan vastaavien etuusryhmien, asumisen tukien ja ty6ttdmyyteen
perustuvien etuuksien, sisdlld huomattavia eroja.

Kelassa oli vuonna 2009 viisi vakuutusaluetta. Mikali etuuksien valilld
esiintyvit erot johtuisivat etuuksista itsestdin, tulisi timén niaky4 kaikilla va-
kuutusalueilla samalla tavalla. Vakuutusalueittain ja etenkin vakuutusalueittain
etuuskohtaisesti ja eri perusteilla takaisinperinnésti luopumisessa oli huomat-
tavia eroja. Eroja oli suuressa osassa eri etuuksia vakuutusalueiden sisilld, mutta
myds samassa etuudessa eri vakuutusalueiden vililld. Myos luopumisperusteiden
viliset erot niin eri etuuksissa alueittain kuin alueittain luopumisperusteiden
osaltakin olivat huomattavat.

Selkeiti ja perusteltavissa olevia linjoja liikaa tai madraltadn lilan suurena
myonnetyn etuuden takaisinperinnistid luopumisessa joko kokonaan tai osittain
ei ollut. Vaihtelut olivat huomattavia ja vaikuttavat satunnaisilta. Perinnistid
luopuminen etuuksittain, eri perusteilla, vakuutusalueittain, vakuutusalueittain
eri etuuksien vililld ja eri perustein antoivat kaikki saman tuloksen. Voidaan
pohtia, perustuiko takaisinperinnisti luopuminen kunkin kisittelijan ja etuuksia
ratkaisevan henkil6n taikka etuusratkaisijoiden ryhmin omaan arvomaailmaan
joltain osin alueellisesti ohjattuna ja ohjautuvana, mutta ei lainsditajin tarkoit-
tamaa yhteiskunnallista perustuslainmukaista yhdenvertaisuutta toteuttaen.
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Kelassa ratkaisuja tekevit toimihenkil6t ovat erikoistuneet tiettyihin
etuuksiin. Nimenomaan takaisinperintdan erikoistuneita ratkaisijoita ei liene
ollut vuonna 2009 yhdessikdin vakuutuspiirissd. Takaisinperintidpadtoksid
tekevid toimihenkil$itd oli huomattavasti enemmain kuin ratkaisumiériltdan
suuremmissa etuuksissa. Toisaalta tehtdvien ratkaisujen mairi oli huomattavasti
pienempi. Tdmai tarkoittaa sitd, ettd joukossa oli huomattavasti toimihenkiloitd,
jotka tekivdt vuosittain vihiisen miidrin takaisinperintipditoksid. Tallaisen
ratkaisijamiirin kouluttaminen ja ohjaus seki ratkaisutoiminnan valvonta on
hankalaa. Yhdenmukaisuuden ja yhdenvertaisuuden parempi toteutuminen
vaatii takaisinperintipéditosten tekemisen huomattavaa keskittimistd. Tal-
16in muodostuu ratkaisuryhmid, jotka ainakin osittain olisivat erikoistuneet
takaisinperintdpditosten antamiseen ja yhdenmukainen ratkaisulinja paisee
kehittymaian. Vuoden 2009 jilkeen useissa vakuutuspiireissd onkin keskitetty
takaisinperintdpditosten antaminen tietyille etuusratkaisijoille. Lisidksi Kelaan
on perustettu takaisinperintaverkosto, joka kouluttaa henkildst64 ja jonka tar-
koituksena on muun muassa yhtenaistda ratkaisutoimintaa. Takaisinperintdver-
kostoon kuuluvat kaikki elidke- ja toimeentuloturvaosaston takaisinperinnisti
vastaavat henkilot sekd edustajat kaikista vakuutuspiireistd ja erityisyksikoista.

Yhdenvertaisuuden toteutuminen Kelan piitoksenteossa vaatii selvisti
lisdd tutkimusta. Takaisinperinnéstd luopumisen osalta tutkittavia kohteita
olisi useita. Onko mahdollisesti pidemmaén ajan tarkastelussa eri vuosien vililld
vaihtelua valtakunnallisesti tai vakuutusalueittain? Joiltain osin luopumiseen
vaikuttaa kulloinenkin yhteiskunnallinen tilanne. Vastaavatko alueellinen tyot-
tomyystilanne ja toimeentulotuen saajien méirad vakuutusalueittain sosiaalisin,
terveydellisin ja taloudellisin syin takaisinperinnistid luopumista? Alustavasti
tilastojen perusteella vakuutuspiirikohtaiset erot ovat vield suurempia kuin
etuus- tai vakuutusaluekohtaiset erot. Mahdollista olisi timan tutkimuksen
mukaan alueellisesti suuresti eroavien etuuksien osalta tutkia vakuutuspiirien
vilisid eroja vakuutusalueittain tai valtakunnallisesti. T4ssé artikkelissa on sel-
vitetty vdhidiseksi madrdksi médritellyn 75 euron ylittavis takaisinperinnistd
luopumista. Vastaisuudessa tulisi selvittdd, kuinka paljon yksittdistapauksissa
luovutaan vihiisend madrdnd yli 75 euron suuruisesta takaisinperinnistd sekd
my®os sitd, kuinka paljon tehddin takaisinperintdpditoksid ilman vadrinkdytos-
epdilyd alle 75 euron suuruisista litkamaksuista. Olisi kiinnostavaa tutkia myos
takaisinperintdpditosten perusteluja tarkemmin. Miten kohtuus ymmaérretdan
eri puolilla Suomea ja eri etuuksissa?
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Tuulikki Karhu

Harkinnan mahdollisuudet kuntoutuspalvelujen harkinnassa
Esimerkkind Kelan vaikeavammaisten kuntoutus

» »

”Laatua halvalla”, ”Kilpailutus tuulettaa kuntoutusta” ja “Kilpailutus tappaa
paikallisen aktiivisuuden”. Téllaiset otsikot ovat entisti yleisempid, kun medias-
sa kirjoitetaan palvelujen kilpailuttamisesta. Lehtijutut antavat usein sellaisen
kisityksen, ettd palvelujen ostaja on epdonnistunut hankinnoissa, ostaja ei ole
osannut miiritelld laatua tai ettd hankintalaki ei sovellu hankittuihin palvelui-
hin. Voi kuitenkin kysy4, onko aina todellakin nédin. Lehtijutut kirjoitetaan usein
hankinnoista tarjouskilpailussa hylityn tarjoajan tai asiakkaan nikokulmasta,
kun palvelut eivit toteudu samalla tavalla kuin ennen. Onnistuneiden palvelujen
kannalta ostajan ratkaisut ovat kuitenkin avainasemassa, ja kdytinnossi ratkaise-
vaa on se, missd méirin ostaja pystyy harkintansa pohjalta ohjaamaan hankintoja.

Harkinta hankinnoissa merkitsee kdytinngossa valintaa vaihtoehdoista seki
mahdollisuutta valintojen tekemiseen, kun palvelujen ostaja miirittelee tar-
jouskilpailussa muun muassa ostettavan palvelun ja tarjouskilpailumenettelyt.
Harkintaa palvelujen hankinnassa voidaan tehdi sellaisten asioiden ja tekijoiden
osalta, joita ei ole sdddetty hankintalaissa, kyseisen hankintayksikon omassa
palveluja koskevassa lainsddaddnnossa tai muussa lainsidddnnéssd. Harkinnan
pelivaraan vaikuttaa lainsiddidnnén lisiksi muun muassa palveluntarjonta ja
ammattihenkil6iden saatavuus. Harkinta hankinnoissa vaikuttaa hankittaviin
palveluihin, palveluntuottajakenttddn sekd asiakkaiden saamiin palveluihin.

Kisittelen tdssd artikkelissa palvelujen hankintaa palvelujen ostajan niko-
kulmasta tarkastellen, miti ostaja voi tehd4 ja paattda palveluja kilpailuttaessaan
ja mitd paitoksistd voi seurata. Kuvaan harkinnan kiyttoid ja sen seurauksia
hankinnoissa esimerkkini Kelan vaikeavammaisten yksil6llisten kuntoutus-
jaksojen (jdljempini yksilojaksot) tarjouskilpailut vuosina 2000, 2003, 2006 ja
2010. Artikkeli perustuu Turun yliopistossa tarkastettuun ammatilliseen lisen-
siaatintutkimukseeni (Karhu 2012).
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Hankinnat ja hankintalaki

Laki julkisista hankinnoista (L 1505/1992) tuli voimaan vuonna 1994. Valtio-
konttori aloitti palvelujen kilpailuttamisen heti lain voimaantulon jilkeen, ja
Kela kilpailutti ASLAK®-kurssit vuonna 1996 ensimmaisen Kelan kuntoutuksen
standardin ja tarjousmateriaalin valmistuttua (Valtiotalouden tarkastusvirasto
2001, 21; Ahponen 2006, 18). Kunnilta poistettiin palvelujen ostopalvelurajoituk-
set vuodesta 1993 lukien, jonka jilkeen kunnat alkoivat kilpailuttaa palveluja.

Hankintalaissa (L 348/2007) on miéritelty hankintayksikoét, joita ovat muun
muassa valtion ja kuntien viranomaiset sekd niin sanotut julkisoikeudelliset lai-
tokset, kuten Kela, joiden on noudatettava hankinnoissaan hankintalakia. Kunnat
ovat hankintayksikkoji ostaessaan palvelut toiselta kunnalta, kuntayhtymélti tai
yksityisiltd palveluntuottajilta. Kuntien ei tarvitse kilpailuttaa palveluja silloin,
kun ne tuottavat palvelut omana toimintana. Valtiokonttori voi hankkia palveluja
muun muassa terveyskeskuksilta ja yksityisiltd palveluntuottajilta (L 1184/1988).
Laki Kelan kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista (L 566/2005) miérit-
tdd, ettd Kela voi jarjestdd kuntoutuspalvelut joko tuottamalla kuntoutuspalvelut
itse tai hankkimalla palvelut muilta palveluntuottajilta. Kela voi ostaa palveluja
julkiselta taholta vain silloin, kun palveluja ei ole saatu hankittua yksityisiltd
toimijoilta. Kela ja Valtiokonttori eroavat kunnista palvelujen hankkijoina siini,
ettd ne eivit itse tuota palveluja vaan ostavat ne yksityisiltd toimijoilta. Kunnilla
on omaa palveluntuotantoa ja mahdollisuus harkita, tuottavatko ne palvelut
omana toimintana vai hankkivatko ne palvelut yksityisilta toimijoilta. Sosiaali- ja
terveydenhuollon rakenneuudistuksessa alle 20 000 vdestopohjan kuntien osalta
sosiaali- ja terveydenhuollon perustason palvelujen jirjestimisen harkintavalta
voi vihentyd, kun ne joutuvat jatkossa tukeutumaan palvelujen jirjestimisessi
lahimpéin tyossakayntialueeseen tai toiseen, yli 20 000 asukkaan keskuskuntaan'.
Uudistus pienentdnee palvelujen ostajien méiria tulevaisuudessa.

Hankintalain tavoitteina ovat julkisten varojen kdyton tehostaminen seki
laadukkaat palveluhankinnat. Lain periaatteina ovat kilpailuolosuhteiden
hyodyntiminen, tarjoajien tasapuolinen ja syrjimiton kohtelu sekd avoimuus
hankinnoissa. Tasapuoliseen kohteluun liittyen hankintalaki ei méérittele yleis-
hyodyllisten yhteisojen asemaa, vaan kaikKkia tarjoajia kasitelldan hankinnoissa
samalla tavalla. Hankintalain mukaan tarjousten valintaperusteena voidaan
kiyttdd kokonaistaloudellista edullisuutta tai halpaa hintaa. Kokonaistaloudel-
lisessa edullisuudessa otetaan huomioon tarjottu palvelun laatu ja hinta, tarjous-
pyynnossd hankintalain mukaisesti ilmoitetun hinnan ja laadun painoarvo seka
laadun arviointi eli pisteytys.

1 Ks. http//www.stm.fi.
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Hankintalain perusteella on tarjoaja suljettava pois tarjouskilpailusta laissa
mdiriteltyjen pakollisten poissulkuperusteiden takia. Niitd ovat muun muassa
tarjoajan saama lainvoimainen tuomio torkedstd veropetoksesta. Tdman lisdksi
Kela on kayttinyt hankintalain mahdollistamia harkinnanvaraisia poissulku-
perusteita. Kaytinnossd timd on merkinnyt sitd, ettd yksilojaksojen tarjous-
pyynndssd on kerrottu, ettd Kela sulkee pois tarjoajan muun muassa ammattinsa
harjoittamiseen liittyvistd lainvastaisesta teosta saadun lainvoimaisen tuomion
perusteella. Hankintalain mukaan palvelujen ostaja voi méairitelld tarjouskilpai-
lussa kiytettivit ehdottomat edellytykset eli kelpoisuusehdot. Kela on méaritellyt
erillisilld tarjoajaa ja palvelua koskevilla kelpoisuusehtolomakkeilla tarjouskilpai-
lun kelpoisuusehdot. Kelpoisuusehtolomakkeissa kerrotaan, ettd mikali tarjous
ei tiytd asetettuja kelpoisuusehtoja, tarjous suljetaan pois tarjouskilpailusta.
Kelpoisuusehtona on ollut yksilojaksoissa muun muassa se, ettd tarjottua pal-
velua antaa standardin mukainen moniammatillinen tyéryhma”. Hankintalain
mukaan tarjouskilpailukisittelyn ensimmaéisessd vaiheessa hankintayksikko
kisittelee tarjoajalle ja palvelulle asetettujen kelpoisuusehtojen tiyttymisen. Kel-
poisuusehdot tayttivit tarjoukset etenevit tarjouskdsittelyssd valintaperusteen
ollessa kokonaistaloudellinen edullisuus pisteytyksen kautta tarjousvertailuun
ja valintaperusteen ollessa halvin hinta suoraan tarjousvertailuun.

Hankintalaki ei méadrittele vertailuhinnan laskemista, ostettavan palvelun
pisteytystd tai vertailun tekemistd, joten niiden kohdalla hankintayksikolld on
harkintavaltaa. Harkintavaltaa rajoittavat hankintalain yleiset periaatteet sekd
se, ettd ostettavalle palvelulle kelpoisuusehdoiksi midriteltyjd asioita ei saa olla
pisteytyksessa. (Pekkala ja Pohjonen 2010, 23, 29.) Hankintalain mukaan kaikki
tarjousten vertailu- ja valintaperusteet tulee ilmoittaa tarjousmateriaalissa. T4lla
pyritddn siihen, ettd kaikki tarjouksen antamiseen vaikuttavat asiat ovat tarjoajan
tiedossa tarjouksen tekovaiheessa. Tarjousmateriaalissa tulee kertoa tarkasti myos
tarjousten pisteytys eli mistd asioista pisteitd annetaan, silld laadun madrittelyssa
ei voida tarjouskadsittelyssd ottaa huomioon sellaisia perusteita, joita ei ole yk-
siloity tarjousasiakirjoissa (Pekkala ja Pohjonen 2010, 454—455). Hankintalain
mukaan tarjouskilpailussa tarjouksia voidaan hyldtd huonon hinta-laatusuhteen
takia valintaperusteen ollessa kokonaistaloudellinen edullisuus ja kalliin hinnan
takia valintaperusteen ollessa halvin hinta.

Hankintalakiin on méiritelty puitejirjestely, ja sen pituudeksi neljd vuotta.
Puitejdrjestely tarkoittaa sellaista hankintaa, jossa valitaan useampi tarjoaja sopi-
mustoimittajaksi (L 348/2007). Puitejérjestelyssi palvelujen ostamista varten on
jarjestettdvd minikilpailutus puitejirjestelyyn hyviksytyille palveluntuottajille
tai tarjouskilpailussa tulee maaritelld, miten palvelut ostetaan puitejérjestelyyn
hyviksyttyjen kesken. Minikilpailutuksen on katsottu soveltuvan huonosti sel-
laisiin palveluihin, joita hankitaan yksittdisten asiakkaiden tarpeeseen koko ajan
eikd palvelujen kokonaistarve ole tiedossa (Pekkala ja Pohjonen 2010, 228-233).
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Kelassa puitejirjestely toteutetaan kahdella eri tavalla siten, ettd yksilojaksoissa
kuntoutuja palvelun loppukiyttdjani valitsee palveluntuottajan ja kurssipalveluis-
sa siten, ettd kurssit ostetaan puitejirjestelyyn hyviksytyiltd palveluntuottajilta
tarjouspyynndssid mainitun palveluntuottajan sijoitusluvun ja sitd vastaavan
prosenttiosuuden mukaisesti.

Hankintalaki on tarkentunut vuosien kuluessa. Lain muutosta kuvaa hyvin
lain pykilien méirin lisddntyminen: vuonna 2004 voimaan tulleessa laissa oli
18 pykaldi (L 1505/1992), ja vuonna 2007 sdddetyssd hankintalaissa (L 348/2007)
oli 110 pykilad. Hankintalain tarkan sditelyn sekd markkinaoikeuden yksityis-
kohtaisten tulkintojen katsotaan aiheuttaneen hankintaprosessin oikeellisuuden
korostumisen (STM 2012, 39).

Kuntoutuspalvelujen jarjestdminen

Palvelujen jirjestimiseen vaikuttaa oleellisesti palvelujen lakiperusta ja rahoi-
tus. Ensisijainen vastuu kuntoutuksen jirjestimisessd on julkisella terveyden-
huollolla, ellei lainsddddnndssi ole mairitelty sitd kenenkdidn muun vastuulle.
Vaikeavammaisten alle 65-vuotiaiden kuntoutus on méiritelty Kelan vastuulle
(L 566/2005). Kelan vaikeavammaisten kuntoutus rahoitetaan sairaanhoito-
vakuutuksesta, jonka kulut rahoitetaan puoliksi valtion varoin ja puoliksi
vakuutettujen sairaanhoitomaksujen tuotolla. Kuntoutujamairin kasvaminen
ja/tai kuntoutuksesta aiheutuvien kustannusten nousu vaikuttavat valtion ja
vakuutettujen maksuosuuteen. (L 1224/2004.) Kela jdrjestdd lain perusteella
myo6s harkinnanvaraista kuntoutusta eduskunnan vuosittain mairittimin
rahamdirin puitteissa.

Kela jirjestdd vaikeavammaisten lddkinnillisend kuntoutuksena muun
muassa yksilojaksoja, kuntoutus- ja sopeutumisvalmennuskursseja sekd avotera-
pioita. Vaikeavammaisten yksilojaksoina jirjestetddn tehostettuja ja yksilollisesti
suunniteltuja, laitoksissa toteutettavia vahintddn 18 arkipédivin pituisia jaksoja.
Jaksot toteutetaan hyvian kuntoutuskdytinnon mukaisesti, ja niiden toteutta-
minen perustuu erityisasiantuntemukseen ja -osaamiseen. Tdlld tarkoitetaan
sité, ettd kuntoutuksen toteuttavat kuntoutukseen perehtyneet ammattihenkilot
(HE 3/2005). Hyvind kuntoutuskdytantona pidetddn Kelan ja julkisen terveyden-
huollon toteuttamaa yleisesti hyviksyttyd kuntoutusta sekd kuntoutusta, joka pe-
rustuu vakiintuneeseen ja kokemusperiisesti perusteltuun kuntoutuskiytintoon
tai tieteelliseen vaikuttavuustietoon. Kela méarittelee jarjestimiensd palvelujen
osalta hyvin kuntoutuskdytinnon muun muassa asiantuntijaryhmien avulla.
Vaikeavammaisten kohdalla hyvi kuntoutuskadytinto mairiteltiin VAKE-hank-
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keen (Vaikeavammaisten kuntoutuksen kehittimishanke vuosina 2006-2013)
yhteydessd muun muassa asiakas- ja perheldhtoiseksi sekd moniammatillisesti
toteutettavaksi (Paltamaa ym. 2011, 35-36).

Kuntoutuksen toteutus

Kuntoutusprosessia luonnehtii monitoimijuus. Kelan vaikeavammaisen kun-
toutus perustuu kuntoutujan hoidosta vastaavan julkisen tahon yhdessd kun-
toutujan kanssa tekemaan kuntoutussuunnitelmaan. Kuntoutujan hakemuksen
ja kuntoutussuunnitelman perusteella Kela tekee paatoksen kuntoutuksesta ja
jarjestdd vaikeavammaisten yksilojaksoissa kuntoutujan valitseman palveluntuot-
tajan toteuttamaan my6nnetyn kuntoutuksen. Palveluntuottaja suunnittelee ja
toteuttaa palvelut kuntoutujan kanssa yhdessi sovittujen tavoitteiden perusteella
jaraportoi Kelalle ja hoitavalle taholle kuntoutuksen toteutumisen ja tavoitteiden
saavuttamisesta. Kuntoutujan seuranta siirtyy kuntoutuksen jilkeen takaisin
hoitavalle taholle.

Kuntoutuspalvelujen hankinnan nikékulmasta olisi olennaista, ettd tie-
to asiakkaiden palvelutarpeista vilittyisi ostajalle. Timai ei toteudu nykyisin
parhaalla mahdollisella tavalla, silli kuntoutujan hoidosta vastaava taho, eri-
koissairaanhoito tai perusterveydenhuolto ja Kelan asiakaspalvelu toteutuvat
organisatorisesti etddlld toisistaan sekd myos palvelujen hankintayksikosta.

Hankinnan kohteen sisadllon maarittely

Palvelujen ostajat miirittelevit ostettavat palvelut kdyttden erilaisia palvelun
sisiltokuvauksia eli hankintalain mukaisia teknisid eritelmii (ks. L 348/2007,
1 luku 5 §). Kela miirittelee kuntoutuspalvelut Kelan kuntoutuksen standar-
deissa eli prosessikuvauksissa kuntoutuksen toteuttamisesta ja sithen liittyvistd
vaatimuksista.

Palvelujen ostajan tulee ottaa huomioon palvelujen sisdllon miirittelyssi
myos muita palvelujen jarjestimiseen vaikuttavia lakeja, lupakdytantojd, madra-
yksid ja ohjeita. Kuntoutuspalvelujen palveluntuottajalla on oltava aluehallinto-
viranomaiselta (AVT) tai Valviralta saatu lupa toimintaan (L 152/1990; L 922/2011).
Luvan edellytyksend ovat muun muassa selvitys palvelujen laadusta seka viran-
omaisten hyviksymit tilat ja laitteet. Terveydenhuollon ammattihenkil6iden
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pétevyyksid valvoo Valvira, joka myontdi kriteerit tiyttiville ammattilaisille
oikeudet toimia laillistettuina ammattihenkil6ini?®. Muita kuntoutuspalvelujen
toteuttamiseen liittyvid vaatimuksia on ohjeissa, kuten Kuluttajaviraston ohje
uimahallien ja kylpyloiden turvallisuuden edistamiseksi (Kuluttajavirasto 2002).
Ostaja voi hyodyntda ohjeita harkintansa mukaan madrittelemailld vaatimuksia
ohjetta vaativammaksi. Kela on esimerkiksi méiritellyt kuntoutujien kuuluvan
ohjeessa mairiteltyihin erityisryhmiin, jolloin allasalueella on oltava aina pai-
kalla uinninvalvoja.

Kela kayttda hankinnoissa harkintaa méiritellessdan standardissa vaikea-
vammaisten yksilojaksot. Yksilojaksoja on ostettu aikaisemmin kuntoutus- ja
sopeutumisvalmennusjaksoina erikseen ja nykyddn vain kuntoutusjaksoina,
joiden toteuttamisessa voidaan painottaa sopeutumisvalmennuksen teemaa.
Aiemmin vaativuusluokkia eli palvelun jaottelua eritasoisiin palveluihin, joissa
otettiin huomioon muun muassa kuntoutujien tarvitseman avun miiri seki
terapioiden tarve, oli kolme: perustaso, vaativa ja erittdin vaativa taso. Vuodesta
2006 vihiten apua tarvitsevien perustason vaativuusluokka poistettiin. Yksils-
jaksot muuttuivat yleisestd palvelusta nykyisti erikoistuneemmiksi vuoden 2010
standardissa, kun aikuisten yksilojaksot jaettiin neljddn eri linjaan, jotka ovat
aistivammaisten linja, tules- ja reumalinja, neurologinen linja ja yleinen linja.
Kunkin palvelulinjan toteuttajaksi mairiteltiin moniammatillinen tyéryhma,
johon neurologisessa linjassa kuuluu puheterapeutti ja neuropsykologi ja jakson
toteutukseen kognitiivisiin toimintoihin liittyva teema. Kela harkitsee vaikea-
vammaisten yksilojaksojen kohdalla myos, minkd ammattiryhmidn panosta
kuntoutuksen toteutuksessa edellytetdin, ottaen huomioon ammattihenkildiden
saatavuuden.

Taulukko 1 (s. 260) kuvaa standardeissa tapahtunutta kuntoutuspalvelui-
hin liittyvien vaatimusten muutosta kymmenen vuoden aikana. Siitd ilmenee
standardin sivumaiidrdn kasvu sekd moniammatillisen tyoryhmén jisenten
miérittelyn muuttuminen.

Hankintaan liittyva harkinta Kelan kuntoutuksen yksildjaksolla

Kuntoutuspalvelujen ostaja valitsee kiytettavit menettelyt hankintalain mahdol-
lisuuksien mukaan ja miarittelee tarjouskilpailumateriaalin. Kelassa standardi
ohjaa hankintojen toteuttamista niin menettelyjen valinnan kuin tarjousmate-
riaalin ja kelpoisuusehtojen osalta. Kela kédyttdid ostajan harkintaa mairitellessdidn

2 Ks. http://www.valvira.fi.
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Taulukko 1. Kelan aikuisten yksil6jaksojen standardit vuosina 2000-2010.

Vuosi

Vuorokaudet ja
muodot

Linjat

Toteutusmuoto

Vaativuusluokat

Standardin
sivumaara

Moniammatilli-
nen tydryhma

Standardi
versio 6,
vuonna 2000

18 arkipdivén

kuntoutusjaksot
ja 12 arkipdivan
kuntoutusjaksot

Yleinen linja

Laitosmuotoiset
jaksot

Perustaso
Vaativa taso
Erittdin vaativa
taso

14 sivua

Ladkari

Standardi
versio 9,
vuonna 2003

18 arkipdivan

kuntoutusjaksot
ja 12 arkipdivan
kuntoutusjaksot

Yleinen linja

Laitosmuotoiset
jaksot

Perustaso
Vaativa taso
Erittdin vaativa
taso

24 sivua
Laakari
Fysioterapeutti

tai toiminta-
terapeutti

Psykologi tai
neuropsykologi

Sosiaalityon-
tekija

Standardi
versio 12,
vuonna 2006
18 arkipdivan
kuntoutusjaksot
ja 12 arkipdivan
kuntoutusjaksot

Yleinen linja

Laitosmuotoiset
jaksot
Avomuotoiset
jaksot

Vaativa taso
Erittdin vaativa
taso

27 sivua

Laakari

Fysioterapeutti,

toimintaterapeut-

ti tai puhetera-
peutti
Psykologi, neu-
ropsykologi tai
psykoterapeutti
Sosiaalityon-
tekija

#Koostui kahdesta erillisestd standardista: yleinen osa ja palvelulinjan mukainen osa.
Lahde: Karhu 2012, 51-53.

Standardit
vuonna 2010a

18 arkipdivan
kuntoutusjaksot

Aistivammaisten
linja
Neurologinen
linja

Tules- ja reuma-
linja

Yleinen linja
Laitos- ja avo-
muotoiset jaksot

Vaativa taso
Erittdain vaativa
taso

110 sivua

Laakari

Fysioterapeutti

Psykologi tai
neuropsykologi

Sosiaalityonteki-
ja tai sosionomi
(AMK)

Toiminta-
terapeutti
Sairaanhoitaja

tai terveyden-
hoitaja
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avo- ja laitosmuotoisten palvelujen hankinta-alueen eli sen, hankintaanko pal-
velut valtakunnallisesti vai alueellisesti. Alueellisissa hankinnoissa lihtokohtana
ovat olleet Kelan vakuutusalueet, jolloin tarjoajat ovat osallistuneet sen vakuutus-
alueen tarjouskilpailuun, missi tarjoajan tarjouksen toimipiste sijaitsee. Siihen,
hankintaanko palvelut alueellisesti vai valtakunnallisesti, on vaikuttanut muun
muassa erityisosaamisen saatavuus sekd yhteistyén osuus kuntoutujan lahipiirin
kanssa. Vaikeavammaisten yksiljaksot on hankittu valtakunnallisina palveluina
ja muun muassa tuki- ja lilkuntaelinsairaiden kurssit vakuutusalueittain.

Tarjousten valintaperusteen ollessa kokonaistaloudellinen edullisuus voi-
daan vaadittavia asioita méairitelld kelpoisuusehdoissa tai pisteytyksessi. Tar-
jousten valintaperusteen ollessa halvin hinta voidaan laadullisia ostettavia vaa-
timuksia asettaa vain kelpoisuusehdoissa. Hankintayksikko arvioi kdyttiménsa
kelpoisuusehdot sekd pisteytyksen valintaperusteen ollessa kokonaistaloudellinen
edullisuus. Hankintalain tarjousten vertailukelpoisuuden vaatimus on vaikut-
tanut siihen, ettd Kelassa hankinnoissa on lisétty tarjoajaa ja palvelua koskevien
kelpoisuusehtojen miérii ja vaadittuja asioita. Kelpoisuusehtojen miiri oli vuon-
na 2000 viisi kappaletta ja vuonna 2010 kaikkiaan 30 kappaletta. Vuonna 2010
Kela otti kelpoisuusehtoihin tarjousten tasapuolisen ja syrjimittomin kohtelun
varmistamiseksi muun muassa moniammatillisen tyéryhméan koon, ammatti-
pétevyydet seki tyoryhmin jiasenten minimituntimairit. (Taulukko 2, s. 262.)

Kelassa kaytettiin vaikeavammaisten yksilojaksojen hankinnoissa tar-
jousten valintaperusteena kokonaistaloudellista edullisuutta, mutta vuodesta
2011 lukien Kela ryhtyi kidyttdmédan hankinnoissaan vertailuperusteena halpaa
hintaa. Kokonaistaloudellisuuden laskemisessa otetaan huomioon hinta ja laatu
tarjouspyynnossé kerrotuin painotuksin. Kela on kiyttianyt yksiljaksojen han-
kinnoissa hinnan jalaadun painotusta: kummankin painoarvo on 50 prosenttia
tai hinnan 40 prosenttia ja laadun 60 prosenttia. Sihvolan (2012) mukaan hinnan
jalaadun laskemiseen vaikuttaa ratkaisevasti kokonaistaloudellisen edullisuuden
laskemisessa kiytetty laskukaava. Kaavoja on olemassa monenlaisia, ja kaavojen
toiminnallisuuteen vaikuttaa muun muassa tarjoajien miird seki tarjottujen
hintojen tai tarjousten saamien pisteiden hajonta. Kelassa yksilojaksojen tarjous-
kilpailuissa on kiytetty kolmea erilaista laskukaavaa kymmenen vuoden aikana,
ja kéytetyilld kaavoilla on ollut vaikutusta tarjousten sijoittumiseen tarjousver-
tailussa. Kelan vuonna 2010 kdyttaima Arkkitehtiliiton kaava ottaa huomioon
hinnaltaan alhaiset tarjoukset mutta ei toimi tarjouskilpailuissa, joissa hinnan
hajonta on olematon (Hiltunen 2007, 14, 30).
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Taulukko 2. Yksilojaksojen moniammatilliseen tydryhmaan liittyvat kelpoisuusehdot vuosina
2000-2010.

2000 2003 2006 2010

Standardin  Moniammatilli- Standardin mukai- Standardin mukainen moniamma-
mukainen  nen pienryhma, nen moniammatilli- tillinen tyoryhma (@ammattinimike,
henkilostd  jossa vahintaan nen tydryhma erikostumisala ja patevyys)

vaikeavammais-

ten sairauksiin

perehtynyt laakari,

fysioterapeutti tai

toimintaterapeut-

ti, psykologi tai

neuropsykologi ja

sosiaalityontekija
Moniammatillisten Palveluntuottajalla on varattuna
tydryhmat haastat- jokaiselle moniammatillisen tyd-
telut tutkimuksetja  ryhmdn jasenelle vahintdan 8 tuntia/
tydryhmdtapaamiset  kuntoutuja
vahintddn 5 tuntia
kuntoutusjaksolla

Moniammatillisen tydryhman laakari
osallistuminen jaksolle: vahintaan
palvelulinjan standardin edellyttdmét
tunnit/kuntoutuja

Moniammatillisen tydryhman avain-
henkilot osallistuu jaksolle vahintaan
8 tuntia/kuntoutuja

Moniammatilliselle tydryhman
kokemusvaade ko. palvelulinjan
kohderyhmé@n kuntoutuksesta tai
hoitotydstd - [adkarill & vahintddn
3 vuotta ja 3:lla muulla jasenella
vahintddn 2 vuotta

Kelassa yksilojaksoissa on kiytetty harkintaa tarjouskilpailuissa pisteytet-
tdvien asioiden ja pisteiden mairittelyssi. Pisteytysosioita ovat olleet standardin
toteuttaminen, henkilosto, kokemus seki tilat ja laitteet. Osioiden painotukset
ovat vaihdelleet eri tarjouskilpailuissa. Tarjouskilpailuissa pisteytyksen osa-alueet
eivit kaikissa tarjouskilpailuissa ole olleet erottelevia. Parhaiten tarjouksia on
erotellut henkilostd, mutta palveluntuottajan kokemuksen pisteytykselld ei saatu
eroja tarjousten vilille vuosien 2006 ja 2010 tarjouskilpailuissa. Tama johtui
osin siitd, ettd Kela siirsi palveluntuottajan kolmen vuoden kokemusvaateen
kelpoisuusehdoksi. Kelan tarjouskilpailuissa kelpoisuusehtojen lisdantyminen ja
vaatimusten tarkentuminen on muuttanut laadullisten asioiden painottumista
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kelpoisuusehtoihin, jolloin pisteytyksen merkitys on vihentynyt. (Karhu 2012,
89-93, 114.)

Palvelujen ostaja haluaisi ottaa huomioon hankinnoissa muun muassa aiem-
mat hyvit kokemukset sopimuspalveluntuottajan toiminnasta. Hankintalain
mukaan palveluntuottajan kokemus, kuten muutkaan vaatimukset, eivit saa estdd
uusien palveluntuottajien padsyd markkinoille. Ndin ollen ostaja ei voi hyviksyi
tarjouskilpailuissa yksinomaan kelpoisuusehtona vaatimansa palveluntuottajan
kokemukseksi vain kuntoutuspalvelujen tuottamista palvelujen ostajalle itsel-
leen vaan joutuu hyviksymaian kokemuksena myos muille tahoille toteutetun,
vastaavaksi médritellyn palvelun. Esimerkiksi vaikeavammaisten yksilojaksoissa
Kela on hyviksynyt palveluntuottajan kokemukseen vaikeavammaisten tai
vastaavien asiakkaiden ja ikdryhmien kuntoutuspalvelujen tuottamisen muun
muassa valtiokonttorille ja terveydenhuollolle.

Palvelujen ostaja ei voi edellyttdi tarjoajalta hankinnassa asetettujen kelpoi-
suusehtojen tidyttymistd ennen sopimuskauden alkua, silld hankintain mukaan
vaatimus on syrjivi ja rajoittaa kilpailua. Markkinaoikeuden ratkaisu syrjivista
ehdosta on olemassa Kelan ASLAK®-kurssien hankinnoista, jossa Kela edellytti
psykologin palveluksessa oloa eli asetettujen ehtojen tdyttymisen seitseman
kuukautta ennen sopimuskauden alkamista (KHO 2005, 2393). Kuntoutuspal-
velujen toteuttamisen osalta timi hankintalain tulkinta aiheuttaa ongelmia,
koska moniammatillisten tyéryhmien toiminta edellyttid toimintamuotojen
kehittamistd ja yhdessd toimimista. Markkinaoikeuden ratkaisu toi Kelan kun-
toutuspalveluihin tarjoajan antamat luotettavat selvitykset tarjousta annettaessa
siitd, ettd hankinnan ehdot tayttyvit tarjouspyynnon mairdaikaan mennessa.
Luotettava selvitys on esimerkiksi esisopimus ostettavan henkilon tyopanoksesta.

Palveluntarjoajien huomioon ottaminen hankinnoissa

Palvelujen ostaja ei voi ennustaa tarjoajien kiyttaytymistd tarjouskilpailuissa eikd
kidyda endd neuvotteluja tarjouskilpailun avauduttua tarjoajien kanssa. Hankinta-
lain mukaan palvelun ostaja voi hyodyntia tarjoajien asiantuntemusta ja markki-
nakartoitusta tarjouskilpailujen valmisteluvaiheessa. Hankintalain mukaan kyse
on teknisestd vuoropuhelusta, jossa palvelujen ostaja pyrkii hankkimaan itselleen
tietoa palvelun toteuttamisesta ja markkinoista tarjouskilpailua varten. Kelan yksi-
lojaksoissa teknistd vuoropuhelua on hyédynnetty standardin ja tarjousmateriaalin
valmistelussa. Vuodesta 2006 lukien standardi ja tarjousmateriaaleista esimerkiksi
tarjouspyynto ovat olleet kommentoitavana kaikille halukkaille Kelan internet-
sivuilla, ja Kela on saanut tietoa palveluntarjoajilta titd kautta (Karhu 2012, 76).
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Palveluntarjoajien hinnoitteluun ja tarjouksen antoon voi vaikuttaa muun
muassa kuntoutuslaitoksen konkurssiuhka tai toive markkinoille paisysta.
Tarjoajien palvelujen hinnoittelu ei ndin ollen perustu vilttimittd palvelujen
laadun kannalta optimaaliseen toimintaan. Palvelujen ostaja ei myt6skdian tunne
palveluntuottajan tarjouksen tekemisen osaamista ja mahdollisia kdytettavid
palveluntuottajan resursseja. Palveluntarjoajien nikokulmasta tarjousten teke-
minen vaatii paljon resursseja, ja tima yleensd vihentdi palvelujen kehittamista
(Valkama ja Kallio 2008, 85). Palveluntarjoajien nikokulmasta palvelujen ke-
hittiminen ja innovaatiot eivit endd ole mahdollisia, koska ostaja, kuten Kela
tuotteistaessaan palvelut, méirittelee niiden toteuttamisen erittdin tarkkaan
muun muassa henkilostovaatimuksineen. Siten kuntoutuslaitos ei voi mairitelld
tuottamaansa palvelua vaan joutuu toteuttamaan sen ostajan yksityiskohtaisten
vaatimusten mukaisesti (Thalainen ja Rissanen 2009, 86).

Palveluntuottajamarkkinat

Harkintaa varten kuntoutuspalvelujen ostajalla tulee olla tietoa markkinoista.
Ostaja voi hankKkia sitd eri lahteistd, kuten tilastoista ja kuntoutuslaitosselvityk-
sistd, joita Raha-automaattiyhdistys ja sosiaali- ja terveysministeri6 ovat tehneet.
Suomessa kuntoutuslaitoksia, kylpyloitd, sotainvalidien sairaskoteja ja erilaisia
kuntoutustoimintaa palvelevia keskuksia on rahoittanut lihinni Raha-automaat-
tiyhdistys, ja osarahoittajina ovat olleet muun muassa Kela seki kunnat. Vuosina
1970-1991 rakennettiin noin 40 kuntoutuslaitosta ja noin 20 sotainvalidien
sairaskotia. Kuntoutuslaitokset voidaan rakentamisen perusteella jakaa kolmeen
ryhméin: ennen 1960-lukua perustetut ja tietyille kohderyhmille, kuten sodissa
haavoittuneille, rakennetut kuntoutuslaitokset, 1960- ja 1970-luvuilla rakennetut
loma- ja kylpyldtoiminta -monitoimilaitokset ja 1980—-1990-luvuilla rakennetut,
suuret kaupalliset kylpylit. Sairaskodit eroavat muista kuntoutuslaitoksista siini,
ettd niissd puolet laitoskapasiteetista on varattu laitoshoitopaikkoihin ja puolet
kuntoutukseen ja periodihoitoon. (Mykra 1993, 6, 16-21; Ahponen 2006, 1-4.)
Kapasiteetti on 1980-luvulta kolminkertaistunut laitosten osalta ja viisinkertais-
tunut vuodepaikkojen osalta. (Taulukko 3.)

Thalaisen ja Rissasen (2009, 55) mukaan kuntoutuslaitokset jactaan kolmeen
luokkaan: Kelan kuntoutusta palvelevat laitokset, sotainvalideja ja veteraaneja
palvelevat laitokset sekd useita eri maksatahoja palvelevat laitokset. Kelalle avo- ja
laitosmuotoisia kuntoutuspalveluja tuottaa noin 120 kuntoutuslaitosta.
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Taulukko 3. Kuntoutuslaitokset kyselyjen perusteella.

1979 1982 1997 2009
Kylpylat ja kuntoutuslaitokset 18 30 85 85
Vuodepaikat 2500 10 000, joista 11 700, joista
5 500 kuntoutus- 6 000 kuntoutus-
paikkoja paikkoja

Lahteet: Mykrd 1993, 4, 9, 18-21ja 1997, 7-11; lhalainen ja Rissanen 2009, 16-20, 54.

Kuntoutuspalveluntuottajat ovat yleisimmin Raha-automaattiyhdistyksen
avustamia jarjestojd. Jarjestojen toiminnan perustana on vapaaehtoisuus, joten
ne eivit tavoittele voittoa kuten yksityiset yritykset. (Thalainen ja Rissanen 2009,
36-37.) Raha-automaattiyhdistys lopetti vuonna 2002 sellaisen toiminnan tu-
kemisen, joka aiheuttaa vihiistd suurempaa kilpailuhaittaa (Romppainen 2007,
343). Useat jirjestopohjaiset toimijat ovat timén jialkeen yhtivittineet palvelu-
toiminnan, jotta ne pystyvit saamaan Raha-automaattiyhdistyksen avustuksia
jarjestotoimintaan. Kuntoutuslaitoksien osalta on ollut ndhtivissi viime vuosina
muutoksia, muun muassa Reumasiition sairaalan konkurssi, ketjuuntumisia
sekd ulkomaisten pddomasijoittajien tulo kuntoutusmarkkinoille.

Kuntoutuspalvelujen ostot keskittyvit kahden maksajatahon, Kelan ja
Valtiokonttorin ostoihin. Luotettavaa tilastotietoa ei ole olemassa eri jarjestaji-
tahojen ostojen muuttumisesta. Muutosta ilmentdd muun muassa se, ettd osassa
laitoksista kuntoutustoiminnan rahoitus tulee miltei kokonaan yhden ostajan
eli Kelan kuntoutuspalveluista. (Thalainen ja Rissanen 2009, 62, 68, 83.) Lisdksi
palvelujen rahoittajat, mukaan lukien Kela, ovat sopineet, ettd useat jirjestijit
eivit osta tai rahoita samoja palveluja. Téstd syystd Kela on jattanyt joidenkin
sairausryhmien kurssitoiminnan pois jirjestimastiddan kuntoutuksesta’.

Palveluja kdyttavdt asiakkaat

Otetaanko palvelujen kohderyhmi, asiakkaat huomioon palvelujen hankinnoissa?
Karvonen-Kilkdjian (2012) mukaan asiakkaat voidaan ottaa huomioon hankin-
noissa esimerkiksi tarjouskilpailun valmisteluvaiheessa teknisessd avoimessa
vuoropuhelussa keskustelufoorumeilla ja kansalaisraadeissa. Palvelujen kiyttaja
voidaan ottaa huomioon parantamalla asiakkaan mahdollisuuksia palveluntuot-
tajan valintaan esimerkiksi palvelusetelin avulla jirjestetyissd palveluissa. Niissd

3 Ks. http://www.kela.fi/ yhteistyokumppanit.
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asiakas nihddan enemmin kuluttajana, ja useisiin palvelusetelipalveluihin on
lisatty valinnan lisdksi asiakkaan omavastuuosuus.

Kelan tarjouskilpailujen valmisteluvaiheessa ei ole kdyty vuoropuhelua
asiakkaiden kanssa. Sen sijaan Kela on saanut tietoa kuntoutuspalvelujen saa-
jista muun muassa Asiakkaan didnelld -tutkimuksesta, jossa noin 1 500 Kelan
vaikeavammaisten kuntoutusta saanutta kuntoutujaa kertoi nikemyksistdidn
ja kokemuksistaan Kelan kuntoutuspalveluista (Jarvikoski ym. 2009). Kelan
kuntoutuspalveluissa asiakas voi valita muun muassa yksildjaksoissa ja avotera-
pioissa kuntoutuksen toteuttajan Kelan hyviksymistd palveluntuottajista sekd
yksilojaksoissa sen, osallistuuko hin avo- vai laitosmuotoiseen kuntoutukseen.
Asiakkaan palveluntuottajan valinnan avuksi Kela teki internetsivuilleen palve-
luntuottajahakutoiminnon, jonka avulla asiakas voi etsid itselleen sopivan palve-
luntuottajan®. Asiakas voi palveluntuottajaa valitessaan hyodyntéa sekd hoitavan
tahon ettd Kelan asiantuntemusta. Salmisen (2010, 23) mukaan palveluntuottajan
valinta avofysioterapiassa ei sovellu kaikille kuntoutujille muun muassa siksi, ettd
kaikki asiakkaat eivit halua tai kykene toimimaan kuluttajina valintatilanteissa.

Palvelujen ostajan harkinnan seuraukset

Palvelujen ostaja kédyttdd harkintaa hankinnoissa painottamalla erilaisia asioita,
kuten palvelun laatua, hintaa tai ammattihenkiléiden saatavuutta. Kelassa kiy-
tetddn tdtd harkintaa hankittaessa yksilojaksot valtakunnallisina erikoistuneina
palveluina. Valtakunnallisesti hankituissa palveluissa asiakkaat voivat joutua
matkustamaan pitkidkin matkoja kuntoutuslaitoksiin, mutta toisaalta palvelun
toteuttamiseen saadaan hankituksi standardin mukainen riittavi erityisasian-
tuntemus ja kokemus.

Palvelujen ostajan kiyttimi harkinta vaikuttaa palveluntuottajamarkki-
noihin. Esimerkiksi jos hankittavien palvelujen toteuttaminen vaatii runsaasti
erityisosaamista, erityishenkilostod ja henkiloston kokemusta erityisryhmien
palvelujen tuottamisesta, vaatimukset aiheuttavat palvelujen keskittymista. Osta-
jahaluaa palveluntuottajien erikoistuvan tuottamaan vain tietynlaisia palveluja.
Tétd ajatusta kannatettiin 1990-luvulla tehdyissd kuntoutuslaitosselvityksissd
(Mykri 1997, 49). Thalaisen ja Rissasen (2009, 83) kuntoutuslaitosselvityksessi
ehdotettiin kuntoutuslaitosten palveluvalikoiman monipuolistamista.

Palvelujen ostaja harkitsee, kdytetdanko valintaperusteena kokonaistaloudel-
lista edullisuutta vai halpaa hintaa. Valintaperusteen valinta on monisyinen asia.

4 Ks. http://asiointi.kela.fi/ePTKHaku.
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Jos valitaan halpa hinta ja kelpoisuusehdot méaritelldan viljiksi, kaikki tarjoajat
padsevit vertailuun. Siten tarjoajat voivat tietoisesti antaa alhaisen hintatarjouk-
sen paidstikseen markkinoille. Halpa hinta ei kannusta palvelujen kehittdmiseen,
silld tarjoushintaan on vaikea sisdllyttdd muun muassa kehittimisen tai inves-
tointien kustannuksia. Viljat kelpoisuusehdot tuottavat erilaisia tarjouksia, joita
voi olla vaikeaa vertailla keskendin ja lihes mahdotonta pisteyttidd hankintalain
tasapuolisen ja syrjimittomain periaatteen mukaisesti. Viljit kelpoisuusehdot an-
tavat enemmin palveluntuottajalle harkintaa palvelujen toteuttamisessa, jolloin
asiakkaat saavat erilaisia ja erilaatuisia kuntoutuspalveluja laitoksesta riippuen.
Toisaalta vertailuperusteena kokonaistaloudellinen edullisuus on haastava, silld
se edellyttdd, ettd osataan valita laadullisesti pisteytettiviksi oleellisia asioita.

Palvelujen ostajille hankinnoista on tullut tyollistavid niiden yksityiskohtai-
suuden takia. Hankintaan liittyvit harkintamahdollisuudet tulee kidyttad ennen
tarjouskilpailun avautumista, joten jo tissd vaiheessa tarvitaan riittavisti tietoa
palveluista ja markkinoista. Prosessin pikkutarkkuuden ja tyollistavyyden takia
hankintayksikot haluavat vihentdd tydmairdansi hankintaprosessissa hankinta-
lain antamien puitteiden rajoissa. Hankintojen keventiminen voidaan toteuttaa
yksinkertaisimmin siten, ettd valintaperusteeksi valitaan halvin hinta. T4ll6in
hankintaprosessista jadvit pois suuritdinen tarjousten pisteytyksen suunnittelu
ja tarjousten pisteyttiminen. Halvan hinnan valitsemisen taustalla voi olla myos
se, ettd pisteytykselld ei ole katsottu saatavan esille riittdvisti laadullisia eroja
tarjousten vilille tai pisteytyksen kehittdmiseen ei ole ollut riittdvdad osaamista
tai aikaa.

Kelan yksilojaksojen hankinnassa asetetut vaatimukset seki tarjouskilpai-
lumenettely ovat vaikuttaneet palveluntuottajien mairidin. Vaikuttavia asioita
ovat olleet esimerkiksi yksilojaksojen vaativuusluokat, avo- ja laitosmuotoiset
jaksot sekd linjat. Kela kilpailutti vuosina 20002006 kaikki vaativuustasot seki
avo- ja laitosmuotoiset palvelut erikseen. Vuonna 2010 jarjestetyssi kilpailutuk-
sessa pyydettiin tarjous vaativan laitosmuotoisen yksilojakson toteuttamiseen, ja
tarjouksellaan tarjoajat sitoutuivat toteuttamaan niin avomuotoista kuin erittdin
vaativaakin kuntoutusta. Timin menettelyn seurauksena palveluntuottajien
madri viheni. Tarjoajien ja sopimuksen saaneiden tarjoajien méara on vaihdellut
eri tarjouskierroksilla. Tarjoajien miirin viheneminen selittyy osin tiukentuneil-
la vaatimuksilla ja valituilla menettelyilld. (Karhu 2012, 104; taulukko 4, s. 268.)

Palvelujen ostaja voi hankintalain puitejirjestelyn huomioon ottaen harkita
sopimuskauden pituuden. Kela on kdyttinyt 2—4 vuoden sopimuskausia. Lisaksi
joissakin tarjouskilpailuissa on kdytetty 1-2 vuoden optiota. Sopimuskausien
mddrittelyssd on Kelassa pyritty ottamaan huomioon muun muassa kuntou-
tuspalvelujen kehittimishankkeiden tulokset. Sopimuskauden pituus vaikuttaa
palveluntuotantoon. Pitkit sopimuskaudet tuovat turvaa sopimuksen saaneille
palveluntuottajille toteuttaa palveluja sopimussuhteessa. Toisaalta palvelun-
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tuottajan haasteena ovat sopimuskauden aikana tapahtuvat muutokset, kuten
ammattihenkildiden palkkakehitys. Pitkit sopimuskaudet tuovat ongelmia
tarjouskilpailussa hylityille tarjoajille, koska niiden kokemus palvelutuotannosta
hividd ja moniammatilliset tydryhmit purkautuvat. Pitkdt sopimuskaudet voivat
aiheuttaa palvelujen keskittymistd yksittéisille toimijoille eli mdarddvan mark-
kina-aseman. Mddrddvistd markkina-asemasta esimerkkind on Reumasdition
sairaalan konkurssi, joka aiheutti reumakuntoutuksen muutoksen.

Taulukko 4. Palveluntuottajien mdara vaikeavammaisten yksilojaksojen tarjouskilpailuissa vuosina
2000-2010.

2000 2001 2003 2004 2006 2007 2010 2011
tarjouk-  sopi-  tarjouk- sopi- tarjouk- sopi- tarjouk- sopi-
set mukset set mukset set mukset set mukset
Palvelun-

tuottajien
madrd 41 27 30 27 40 30 29 23

Johtopddtdksia harkinnan mahdollisuuksista

Kela hankki palvelut neljassd vaikeavammaisten yksilojaksojen tarjouskilpai-
luissa tarkasteltuina vuosina. Tarjouskilpailuissa 52 tarjoajasta sai sopimuksen
kaikilla kierroksilla 16 tarjoajaa, kun 18 tarjoajaa osallistui 1-3 tarjouskilpailuun
saamatta kertaakaan sopimusta. Tarjouskilpailussa viisi tarjoajaa sai sopimuksen
vain kolmessa eri tarjouskilpailussa. Kahdella tarjoajalla toiminta loppui ennen
neljittéd tarjouskilpailua. Kolme tarjoajaa epdonnistui tarjouksen antamisessa
neljannessi tarjouskilpailussa, kun ne antoivat tarjouspyynnén vastaisen tar-
jouksen. Kelan vaikeavammaisten yksilojaksojen neljissi eri tarjouskilpailussa
hyléttiin tarjouksista kelpoisuusehtojen perusteella 30 prosenttia. Kela kiytti
huonoa hinta—laatu-suhdetta hylkyperusteena yksiléjaksoilla vuonna 2010,
jolloin tarjouskilpailuissa tuki- ja litkuntaelinsairauksien linjan ja reumalinjan
sekd neurologisen linjan osalta hyldttiin yhteensd 54 prosenttia tarjouksista.
(Karhu 2012, 100, 113.)

Palvelujen ostajan harkinta nikyy tarjouskilpailun lopputuloksessa, kun
ostaja on saanut hankituksi standardin mukaiset ja kelpoisuusehdot tiyttavit
palvelut tarjoushintoineen. Palvelujen hankinnoissa ostaja ei hyviksy tarjous-
kilpailuissa epdonnistuneita tarjouksia, koska hankintalain yksiselitteisen
tulkinnan mukaan tarjoukset, jotka eivit tiytd kelpoisuusehtoja tai jotka ovat
tarjouspyynnon vastaisia, tulee hyliti. Palvelujen ostajan harkintaa hankaloittaa
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se, ettd se ei aina voi tietdd tai ennakoida tarjoajien kayttaytymistd, osaamista
tai onnistumista.

Palvelujen hankinta vaatii ostajalta kokemusta, tietimyst4 ja ymmarrystd
niin ostettavista palveluista ja niiden toteuttamisesta kuin markkinoista ja
kilpailuttamismenettelyistikin. Hankintaan vaikuttavat muun muassa palve-
luntuottajamarkkinat, kuntoutuspalvelun ostajat sekd kuntoutujien muuttuvat
tarpeet. Kuntoutuspalvelujen markkinat ovat muuttuneet ja muuttuvat edelleen.
Kuntoutuspalvelujen ostot ovat keskittyneet muutamalle ostajalle, ja kuntou-
tuslaitoksia on liikaa suhteessa ostettaviin palveluihin. Kuntoutuslaitosten
ylikapasiteetista aiheutuvia ongelmia ei katsota voitavan jittdd markkinoiden
ratkaistavaksi (Thalainen ja Rissanen 2009, 79, 82—84). Kuntoutuspalvelujen os-
toista viimeisin luotettava tilastoaineisto on vuoden 2002 kuntoutusselonteossa.
Tédma tilastoaineisto tulisi saattaa ajan tasalle kaikista palvelujen ostoista (STM
2002). Tamin lisiksi joidenkin ammattihenkiloiden, kuten puheterapeuttien,
saatavuudessa on ongelmia, joka johtaa siihen, ettd puheterapiat eivit aina jar-
jesty (Karhu 2011, 14-17).

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen mahdollisesti aikaansaamat suurem-
mat palvelujen jirjestimisalueet ja palvelujen rahoitusrakenteen muuttuminen
tulevat vaikuttamaan kuntien palveluhankintoihin. Suuremmat hankintayksikot
ja palvelujen hankinta-alueet mahdollistavat kilpailun, eikd hankintayksikko tule
liian riippuvaiseksi yhdesti palveluntarjoajasta. Toisaalta suuret hankinta-alueet
hankaloittavat kuntoutuspalvelujen toteuttamista asiakkaiden ldhiymparistossa.
Suuret ja keskisuuret palveluntuottajat valtaavat markkinoita menestymailld
tarjouskilpailuissa paremmin kuin pienet yritykset, joten pienten yritysten tu-
lisi esimerkiksi perustaa osuuskuntia pirjitikseen paremmin kilpailutuksissa.
(STM 2012, 9, 43.)

Hankintayksikot tekevit tarjouskilpailuissa kidytinnostd kumpuavia rat-
kaisuja ymmartdmatta aina kilpailuttamiseen liittyvid syy- ja seuraussuhteita
(Willberg 2006). Palvelujen ostaja tarvitsisi nykyistd enemman tietoa palveluja
kayttavistd kuntoutujista, palveluntuottajamarkkinoista, palvelujen kustannus-
rakenteesta, kilpailutetusta kuntoutuspalvelusta seki palveluntarjoajien kiyt-
tdytymisestd. Hankinnoissa tulisi hyddyntidd enemmain teknistd vuoropuhelua,
jotta tieto palvelujen toteuttamisesta, toteutumisesta ja markkinoista olisi kaikilla
osapuolilla. Teknisen vuoropuhelun lisidksi avoimen tiedotuksen kiytté han-
kintojen muuttuvista vaatimuksista antaisi tarjoajille nykyistd enemmin aikaa
varautua tuleviin hankintoihin. Kela on informoinut palveluntarjoajia muun
muassa kurssipalvelujen sairausryhmien muuttamisesta. Asiakkaiden ohjautu-
misesta kuntoutuslaitoksiin tulisi saada tietoa muun muassa siksi, etté erilaisten
asiakkaiden tarpeet vaikuttavat oleellisesti kuntoutuksen toteuttamiseen ja pal-
velujen kustannusrakenteeseen muun muassa avustamisen jarjestimisen osalta.
Kuntoutuspalvelujen kannalta voivat olla relevantteja Kangasharjun ym. (2010)
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tutkimustulokset, joiden mukaan vanhuspalveluissa yksikkokustannuksien
kustannuseroja selitti osin vanhusten kuntoisuus ja asiakasryhmat eika se, mika
taho palvelut toteuttaa. Tulokset merkitsivit sit4, ettd osalle palveluntuottajista
ohjautui selkeisti runsaasti palveluja tarvitsevia asiakkaita tai asiakasryhmia.

Hankintaprosessin oikeellisuuden ja hankintalain noudattamisen korostu-
minen on saattanut viedd voimavaroja hankintojen systemaattiselta kehittdmi-
seltd ja kdytyjen tarjouskilpailujen analysoimiselta. Vaihtoehtojen harkitsemista
varten tarvittaisiin entistd enemmdn analysoitua tietoa tarjouskilpailuissa kay-
tetystd harkinnasta ja sen vaikutuksista.
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Laura Kalliomaa-Puha
Asiakas on aina oikeassa — vai onko?

Asiakas vai viranomainen harkitsijana?

Kaupankidynnin saralla on ollut itsestddn selvdd, ettd asiakas on aina oikeassa.
Sosiaaliturvan piirissd ajatus on sen sijaan aika uusi. Pitkddn ajateltiin, ettd
asiantuntijat tiesivat mikad ihmiselle on parasta —ainakin silloin, kun ihminen oli
toisten hoidokki ja oli kysymys yhteisen varojen kiaytosta. Nyt asiakkaan mielipi-
dettd kysytdin ja uskotaan, ettd yhteistyolld asiat sujuvat parhaiten. Jotkut jopa
pohtivat, onko tilld tielld menty liiankin pitkille. Asiakkaan arvioon luotetaan
sellaisissakin asioissa, joissa monien mielestd tarvittaisiin ammattilaisen apua.

Viitetddn, ettd myos ammattilaisten harkinta on kasvanut (ndin Stranzin
2007 mukaan ainakin Ruotsissa; ks. myos Hawkins 1992, 11-12). Yksi selitys har-
kinnan merkityksen kasvulle on lainsddddnnon kirjoitustapa. Nykydan normit
kirjoitetaan usein viljiksi. Véljien sddnndsten ideana on tavoittaa useampi todel-
linen tilanne kuin tavoitettaisiin yksityiskohtaisilla normeilla. Olisi mahdotonta
ennustaa eldvii elimai siten, ettd kaikki tilanteet voitaisiin kuvailla ennalta (ks.
Kotkaksen artikkeli tdssd julkaisussa). Parhaimmillaan harkinnan avulla voidaan
ottaa huomioon elimdn monimuotoisuus ja siten lisdtd luottamusta koko jarjes-
telmin toimivuuteen. Schneiderin mukaan harkintaa tarvitaan siti enemmin,
mitd monimutkaisemmasta jirjestelmistd on kysymys (Schneider 1992, 47).
Osaksi ammattilaisten harkinta lienee siis kasvanut sosiaali- ja terveyslainsidi-
ddnnon monimutkaisuuden vuoksi. Kun sosiaali- ja terveydenhuollon normisto
on laaja sekd sisdltdd paljon sisdisid viittauksia ja poikkeuksia, oikean normin
valitseminen on vaikeaa ja edellyttdd ammattitaitoa. Tamd siirt4d harkintavaltaa
ennen kaikkea ammattilaisille — harva asiakas tai potilas tuntee normit niin
hyvin, ettd pystyisi kdyttimaan harkintaa koko jirjestelman tasolla. Ammat-
tilaisen harkinta on vilttdmitontd esimerkiksi silloin, kun asiakas on vaarassa
pudota toimeentulojirjestelmien viliin. Ammattilaisen tehtdvi on huolehtia, ettd
jotain ensisijaista toimeentuloturvajirjestelmai sovelletaan (kokonaisvaltaisen
tulkinnan periaate, Tuori ja Kotkas 2008, 177). Harkinta on siis parhaimmillaan
reiluutta. Monimutkaisuutta lisdd paitsi lainsddddnnon midrd myos sisdllon
vaativuus. Monien palvelujen ja etuuksien kriteerien ymmairtiminen edellyttia
teknistd osaamista, lddketieteellistd ymmarrystd tai tieteellisen vakuuttavuuden
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taitamista. Jarjestelmamme nojaa entistd enemman asiantuntijoihin. Asiantun-
tijavalta lisdd harkintaa sekin (Hawkins 1992,12).

Harkinta on miéritelty mm. vallaksi valita ratkaisun mittapuut, yksipuoli-
seksi valinnan vapaudeksi — vaikka méiritelmit yleensd jatkuvatkin toteamalla,
ettei harkintaa kdytanndssd koskaan kdytetd yksin eikd irrallaan erindisistd
normeista ja standardeista (Bell 1992). Harkinta edellyttdi joka tapauksessa
aina tietynasteista autonomiaa, lupaa henkilokohtaiseen arvioon (Hawkins
1992, 15). Oikeustieteessi ja lainsddddnnossd harkinnasta puhutaan tavallisesti
viranomaisen vallankéyton yhteydessa. Harkinta késitteend on ikddn kuin va-
rattu julkiselle sektorille, ja kysymys on tavallisesti ollut harkinnan sopivasta
madrdstd. Kun julkisen vallan kiyton tiytyy olla sidottu lakiin, ei viranomai-
selle ole haluttu antaa vapaata mahdollisuutta harkita. Vaikka harkintavallan
jattiminen lainsdddantoon on vilttimitonts, viranomaisen vallankayttod on
haluttu harkintavalta-opeilla kontrolloida ja hillitd. Oikeustieteessd kysymys
vallankdyton kohteen, kansalaisen tai asiakkaan, harkinnasta on outo. Vallan-
kayton vastinparia kutsutaankin toisella nimelld. Kun asiakas harkitsee itse,
kysymys on itsemdidraamisoikeuden kiyttamisesta.

Tissd artikkelissa selvitin, voidaanko puhua asiakkaan omasta harkinnasta
jamissd mairin asiakkaan harkinta nikyy sosiaalilainsdddanndssi. Seuraavassa
kédyn ldpi, miten asiakkaan asema on muuttunut lainsdddannossa ja miten asiak-
kaan vaikutusmahdollisuudet ovat kehittyneet. Kolmannessa luvussa pohdin,
kayttaako asiakas harkintaansa yksin vai yhdessd viranomaisen kanssa, ja lopuksi
puntaroin, onko asiakas aina oikeassa.

Oikeustoimikelvottomasta holhokista palvelunsa kilpailuttavaksi
sopimuskumppaniksi
Itsemaddradvaksi asiakkaaksi ja potilaaksi

Hallintoalamaisen tie itsemadrddviksi asiakkaaksi ja potilaaksi on ollut pitki
ja kivinen, mutta suunta on etenkin viime aikoina ollut selvid. Sosiaaliturva-
lainsddddnnostd loytyy niin paternalistisia, utilitaristisia kuin itsemaddraamistad
kunnioittavia piirteitd. Kehitys on kuitenkin kulkenut kohti entistd suurempaa
asiakkaan autonomiaa, itsemidrdidmisoikeutta (ks. l[ihemmin Tuori ja Kotkas
2008, 409-410).

Aina 1950-luvulle asti taloudellista tukea tarvitsevalta vietiin tuen hintana
oikeus oikeudelliseen itsemadidraamisoikeuteen julistamalla hdnet holhouksen
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alaiseksi (Jaakkola 1994, 113)." Sairaan hoidossa luotettiin asiantuntijoiden
arvioon eikd potilaalla ollut mitdan sanomista hoitolinjoihin. Lidkirinetiikka
perustuu edelleen osin paternalismille, hoitotydon ammattilaisen arvion yli-
vertaisuudelle. Mutta toisen maailmansodan jilkeen laadittuihin lddkireiden
eettisiin sadnnostoihin itsemddrddmisen periaate on jo selvisti lyonyt leimansa.
(Tuori ja Kotkas 2008, 409). Itsemiidrdamisen ldpimurto suomalaisessa sosiaali- ja
terveydenhuollon lainsddddnnossé ja kdytanndssd liittyy 1960- ja 1970-lukujen
vaihteen pakkoauttajat-keskusteluun. Uusi ajattelutapa vaikutti jo sosiaalihuol-
lon periaatekomitean mietinto6n, johon kirjattiin sosiaalioikeuden keskeiset
periaatteet (Komiteamietinto 1971:A 25; Tuori ja Kotkas 2008, 412).

Niin terveydenhuollossa kuin sosiaalihuollossakin kumottiin 1970-luvun
alusta lihtien pakkokeinoihin oikeuttaneita saidnnoksia ja oikeusturvatakeita (ks.
lahemmin Pahlman 2003; Tuori ja Kotkas 2008, 412—413). Lopulta sdddettiin itse-
miidrdamisoikeutta korostavat yleislait potilaiden asemasta ja oikeuksista vuonna
1992 (potilaslaki) ja sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista vuonna
2000 (asiakaslaki).? Toimeentuloturvan — eli lihinni Kelan hoitamien etuuksien
—toimeenpanoa ei sosiaalihuollon asiakaslaki eik tietysti potilaslakikaan koske.
Kelan toimeenpanemia etuuksia koskevissa laeissa ei erikseen anneta ohjeita siita,
miten palveluprosessi pitiisi jarjestdd tai miten asiakkaita pitdisi kohdella. Niissd
ainoastaan todetaan lyhyesti, ettd toimeenpanosta vastaa Kansanelikelaitos.
Esimerkiksi kansaneldkelaissa (568/2007) todetaan, ettd Kela hoitaa kyseisen
lain mukaiset tehtévit ja vahvistaa toimeenpanossa tarvittavat lomakkeet (3 ja
54§). Sen sijaan lisdohjeita voidaan 16ytdd hallintolaista (434/2003). Hallintolain
esitdissd tavoitteeksi asetettiin mm. asiakkaan oma-aloitteisuuden ja yksilon
vaikuttamismahdollisuuksien edistiminen ja turvaaminen (HE 72/2002, 86, 89).
Asiakaslain tarkoitukseksi ilmoitetaan mm. asiakaslidht6isyyden edistiminen
(1S). Monissa uusissa sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvissa laeissa asiak-
kaan oikeus osallistua saatetaankin tuoda esille jo lain tarkoitusta kuvattaessa.
Esimerkiksi terveydenhuoltolaissa (1326/2010) todetaan, ettd lain tarkoituksena
on mm “vahvistaa terveydenhuollon palvelujen asiakaskeskeisyyttd” (2 §). Itse-
méidrdamisoikeus on ulotettu myos ryhmiin, joiden on perinteisesti katsottu

1 Vuoden 1879 Vaivaishoitoasetuksen mukaan omaisten huoltovelvollisuus oli laaja. Vakinainen
avunsaanti johti ehdottomaan holhouksenalaisuuteen ja koko omaisuuden menettimiseen kun-
nalle. Samoin kivi, jos miehen puoliso tai alaikdinen lapsi oli vaivaishoidon huolenpidon alaisena.
Valitusoikeutta tehdyistd paatoksisti ei ollut omaa kuntaa pidemmaille. Ankarimmin asetus suh-
tautui niihin, jotka juopumuksen, laiskuuden tai huolettomuuden takia olivat saattaneet perheensi
vaivaishoidon varaan. Heidit voitiin sijoittaa ty6laitokseen tai muihin ty6tehtdviin, kunnes he olivat
korvanneet kaiken annetun avun. Vaikka vuoden 1922 Kéyhiinhoitolaki oli timin pdivin nako-
kulmasta inhimillisempi, se antoi edelleen viranomaisille laajat valtuudet puuttua avuntarvitsijan
elimain. Avunsaaja oli edelleen holhouksessa, muuttovapautta ja oleskelua voitiin rajoittaa. Pysyvisti
avustettu menetti jopa ddnioikeutensa. (Urponen 1994, 178-179.)

2 Lakisosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000 (asiakaslaki) jalaki potilaan asemasta
ja oikeuksista 785/1992 (potilaslaki).
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kaipaavaan (ainoastaan) paternalistista suojelua, kuten vammaisiin ja lapsiin.
Asiakkaan omien tuntemusten kuuntelemisesta ja arvostamisesta on nyt tullut
selvid osa sosiaaliturvan toimeenpanoa. Ty jatkuu — parhaillaan valmisteltavana
on itsemddrdamisti kisittelevi laki, jossa luodaan nykyistd selvemmat rajat oikeu-
delle kdyttdd pakkoa sosiaali- ja terveydenhuollossa. Sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakkaan itsemidrddmisoikeus-tyéryhmi pohtii mm. kehitysvammaisten ja
muistisairaiden hoidossa kiytettivdd pakkoa ja suojatoimenpiteité, raskaana
olevien piihdeongelmaisten naisten hoidon turvaamista ja somaattisessa ja psy-
kiatrisessa hoidossa kaytettavid itseméddrddmisoikeuden rajoitustoimenpiteitd.’
Oikeudellisesti itsemaddrdamisoikeus perustuu perusoikeuksiin ja ihmis-
oikeuksiin. Itseméidradamisoikeus sisiltyy perustuslaissa suojattuun henkilokoh-
taiseen vapauteen. Henkilokohtainen vapaus on “yleisperusoikeus, joka suojaa
ihmisen fyysisen vapauden ohella myds hinen tahdonvapauttaan ja itsemai-
radmisoikeuttaan” (HE 309/1993, 46). Perustuslain 7.1 §:n mukaan ”jokaisella
on oikeus elimiin sekd henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja
turvallisuuteen”. Myos PL 10.1 sddnnokselld yksityiselimin suojasta on merki-
tystd tdssd. Yksityiseliman suojaan kuuluu yksilon oikeus miairita itsestddn ja
ruumiistaan (HE 309/1993, 53). Kun perustuslakia uudistettiin, itsemddrddmis-
oikeus mddriteltiin paitsi muiden oikeuksien kidyton perustaksi, myos yksilon
vapaudesta johdetuksi perustavanlaatuiseksi arvoksi (HE 309/1993, 42; ks. itse-
maidrddmisoikeuden eri mairitelmistd Lotjonen 2004, 91-92).

Henkilokohtaistaminen, valinnanvapaus, markkinoistuminen
ja aktiivisuusvaatimus lisadvat harkinnan paikkoja

Itsemédradminen myos perustelee monia sosiaaliturvan trendejd, kuten asiakkaan
valinnanvapauden korostamista, markkinoistumista, aktiivisuuden vaatimusta,
henkilokohtaistamista tai yksilollisyytti, ja samalla ndma trendit lisdévit mahdol-
lisuuksia itsemaddraamisoikeuden kiyttimiseen. Kun eliméntyylit ja -tavat ovat
moninaistuneet ja perhemalleja on monia, entisté yksilollisempien palvelujen ja
asiointitapojen tarve niin julkisissa sosiaali- ja terveyspalveluissa kuin sosiaali-
vakuutuksessakin kasvaa. Samalla lailla jirjestetty palvelu tai asiointitapa ei
yksinkertaisesti tavoita kaikkia tarvitsijoita. Henkilokohtaistaminen (Rajavaara
2012) nédkyy paitsi valinnanmahdollisuuksien lisiamisenid myds palvelujen entisti
suurempana riitilointind. Kelan toimeenpanemissa etuuksissa on tavanomai-
sesti ajateltu, ettei henkilokohtaistamista tarvita. Rahaetuudet ovat samanlaisia
kaikille. Mutta vaikka jaettava summa ja kriteerit ovatkin yhteiset, ei hakeminen

3 Ks. ldhemmin tyoryhmistd ja lain aikataulusta http://www.stm.fi/vireilla/tyoryhmat/
itsemaaraamisoikeus ja nykytilan ongelmista pakkoa ja rajoitteita mairittelevin sdantelyn puutteista,
Laki ja asiakkaan oikeudet 2011, 28-31.


http://w

278

Harkittua? Avauksia sosiaaliturvan harkintavallan tutkimukseen

ole yhté helppoa kaikille. On huomattu, ettd osa asiakkaista tarvitsee apua péais-
tidkseen oikeuksiinsa.* Suunnitteilla onkin esimerkiksi henkilokohtaisia neuvojia,
case managereja, auttamaan asiakkaan kokonaistilanteen hahmottamisessa.’
Vaikka sosiaalivakuutuksen tyypillisid piirteitd onkin juuri se, ettei yksiléiden
henkilokohtaisia ominaisuuksia tarvitse ottaa huomioon korvausperusteita
arvioitaessa (Helne 2004, 233), oikeuksiin pdésyssd henkilokohtaisilla ominai-
suuksilla on vilid myos sosiaalivakuutus-tyyppisissd etuuksissa. Moni asiakas
tarvitsee apua harkintaansa.

Puhdas “valinnanvapaus” on yhi useammin perusteluna uudistuksille ja
tavoitteena itsessdin, kuten vaikkapa palveluseteleiden kohdalla tai vanhusten
asumispalveluja pohdittaessa. Valinnanvapaus tarkoittaa asiakkaan mahdolli-
suutta harkita eri vaihtoehtojen vililld. Laissa sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velusetelistd (569/2009) lain suoranaiseksi tarkoitukseksi kerrotaan 1 §:ssd “lisita
asiakkaan ja potilaan valinnan mahdollisuuksia”. Valinnanvapauden uskotaan
tuovan mukanaan laadukkaampia palveluita ja parempaa saavutettavuutta ja
sitd kautta palveluseteleiden arvioidaan edistavan yhdenvertaisuutta. Ajatellaan,
ettd asiakkaiden mahdollisuudet omakielisiin palveluihin paranisivat tai jonot
lyhenisivit. Toisaalta palveluseteliuudistusta perustelevassa hallituksen esitykses-
si todetaan, ettd niiden tavoitteiden saavuttaminen on kiinni siitd, millaisia rat-
kaisuja setelin kidytostd kussakin kunnassa tehddan (HE 20/2009, 19). Ei olekaan
itsestddn selvad, ettd kuntiin syntyy ruotsin, saamen tai somalinkielisid yksityisid
palveluita tai ettd syrjdisissd kunnissa ylipddtdan on yksityisid palveluntarjoajia.
Kun palvelusetelin asiakkaan maksettava osa saa nykyéddn olla kunnan palvelujen
asiakasmaksua suurempi, palvelusetelit voivat myos kasvattaa eriarvoisuutta sitd
kautta, ettd palvelusetelijarjestelmin perddnkuuluttama valinnanvapaus jda vain
varakkaiden vapaudeksi valita.

Palvelusetelilain perusteluissa todetaan aivan oikein, etti valinnanvapaus
on mahdollista vain niille asiakkaille, jotka ovat joko itse riittavin kyvykkiitd
tai joilla on riittavin kyvykkiita ja hyvikuntoisia omaisia (HE 20/2009, 20).
Tétd on yritetty korjata: Palvelusetelilain 8 §:n mukaan kunnan tulisi korottaa
palvelusetelin arvoa sellaisissa tapauksissa, joissa palvelusetelilld hankittava pal-
velu olisi muuten liian kallis palveluntarvitsijalle. Tavoitteena on mahdollistaa
palvelusetelien kdyttiminen myos vihidvaraisille ja varmistaa, etteivit maksut
siirrd palveluja tarvitsijoiden tavoittamattomiin (HE 20/2009, 30). Kun asiakas ja
potilas voi aina my6s valita kunnan palvelun eikd hdnen pitiisi jaddd ilman palve-

4 Ks. esim. Salmelainen ym. 2005, jossa osoitettiin elikkeen saajan hoitotuen alikdytté — moni suu-
rempaan tukeen oikeutettu ei hakenut etuutta — tai Tervola ym. 2011, jossa kuvataan asiakkaita,
joilla on monta asiaa hoidettavana ja joiden asianhoitokyky on heikko.

5 Asiakkuudenhallinta-hanke, KYKY-hankkeet kuntoutusetuuksissa, ks. http://www.kela.fi/tyokyky.

6 Ks. my6s esim. HE 20/2009, 16 tai terveydenhuoltolain perustelut HE 90/2010, 74.
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lua vaikka ei palvelusetelid haluaisikaan, pelkkd palvelun saamisen turvaaminen
ei perustele pykildd. Valinnanvapaus halutaan ulottaa myos vihavaraisille. Eri
asia sitten on, miten halukkaasti kunnat ovat tdhdn mahdollisuuteen tarttuneet.

Kunnallisista terveydenhuollon maksuista on sdadetty kalenterivuosittainen
enimmadissumma, ns. omavastuukatto, jonka ylittymisen jilkeen henkilo saa ter-
veydenhuoltopalvelut yleensd maksutta. Palvelusetelin omavastuuosuutta ei voida
laskea mukaan tihdn summaan. Tami puolestaan ei edistd yhdenvertaisuutta
—vihivaraiselle, paljon terveydenhuollon palveluja kiyttiville omavastuukaton
tdyttyminen on tdrked etu. Tamai ohjaa vihivaraisia valitsemaan mieluummin
kunnan palvelut esimerkiksi fysioterapiassa, silld terveyskeskuksessa tai sairaa-
lassa hinen maksamansa asiakasmaksu lasketaan mukaan hinen vuosittaiseen
omavastuuosuuteensa. Silloin kun palvelusetelin omavastuuosuus méiriytyy tu-
losidonnaisesti, otetaan palveluntarvitsijan varallisuus toki huomioon.” Olisikin
kohtuullista, ettd palvelusetelistd henkilon maksama osuus otetaan huomioon
vuosittaisessa omavastuuosuudessa kunnan vastaavan palvelun asiakasmaksun
verran. Mikili potilas haluaa hankkia omalla kustannuksellaan parempaa pal-
velua kuin hin voi saada kunnallisessa terveydenhuollossa, sen hankkiminen
jisi potilaan oman harkinnan varaan eikd sitd tuettaisi yhteiskunnan varoilla.
Joka tapauksessa palveluseteli lisdid asiakkaan mahdollisuuksia harkita, miten
tai ainakin missd hinen palvelunsa tuotetaan.

Sosiaali- ja terveysturvan markkinoistumisessa on tavallisesti kysymys myos
yksityisoikeudellisten normien soveltamisalan kasvamisesta julkisoikeuden kus-
tannuksella. Silloin — yksityisoikeuden logiikan mukaisesti — yksilén harkinnan
mahdollisuudet kasvavat. Yksityisoikeudessa harkintavalta ei yleensi tarvitse
erityistd legitimointia, toisin kuin julkisoikeudessa, jossa harkintavalta edellyt-
tdd aina nimenomaista perustetta laissa. Siksi yksityisoikeudellinen harkinta
jad usein nidkymittomaiksi. (Bell 1992.) Markkinoistamisen mukanaan tuoma
yksityisten palvelutarjoajien lisddntyminen kasvattaa asiakkaan oman harkinnan
mahdollisuuksia. Yksityisten palvelujen ostaja tekee valintansa oman harkintansa
mukaan: ostaja harkitsee itse, millaista palvelua tarvitsee, minka palveluntarjoa-
jan valitsee ja millaisen kauppasopimuksen laatii. Sama logiikka ulottuu myos
julkisiin palveluihin etenkin silloin, kun ne on jérjestetty palvelusetelilld. Vaikka
palvelusetelin saanut asiakas ei voi itse harkita, minka palvelun hankkii, hin
kuitenkin valitsee palveluntarjoajan ja ostaa palvelut yksityiseltd ja on siltd osin
yksityisoikeuden — esimerkiksi kauppaoikeuden ja kuluttajaoikeuden — piiriss.
Palveluseteliuudistuksen yksi julkilausuttu tavoite onkin ollut myds lisdtd yritta-
jyyttd ja tyollisyytta (HE 20/2009, 16). Myos sopimuksellisuuden lisdantyminen

7 Hallituksen esityksessd palvelusetelin omavastuun jittimistd pois maksukattolaskelmista ei pe
rustella. Palveluseteliselvityksestd (STM 2008:32) annetuissa lausunnoissa arvosteltiin mm. tita.
(HE 20/2009, 21-22.)



280

Harkittua? Avauksia sosiaaliturvan harkintavallan tutkimukseen

voidaan lukea markkinoistumisen piiriin. Sopimuksellisuudella tarkoitetaan sitd,
ettd sosiaaliturvaa jirjestetddn hallintopditosten sijaan sopimuksin. Kun valitaan
sopimus vilineeksi, asiakkaan oletetaan pystyvin harkitsevan sopimusehtoja itse
(Kalliomaa-Puha 2012; Kotkas 2012).

Maahanmuuttajia kotoutettaessa, syrjaytymisestd puhuttaessa ja tyotto-
myysturvaa suunniteltaessa keskustellaan yhd useammin myos aktivoinnista
(ks. esim. Palolan ja Karjalaisen artikkelit tdssad teoksessa). Etuuksien saamisen
ehdoksi halutaan asettaa velvoite olla aktiivinen. Aktiivisuus edellyttdd kykyi
tehdd valintoja, kykyd madrata itsestddn, kykya harkita itse. Sosiaalioikeudellisen
lainsddddnnon uudistuksissa on vahvistettu asiakkaiden tiedonsaantimahdolli-
suuksia, itseméddradmistd ja autonomiaa sen sijaan, etté luotaisiin uusia oikeuksia
palveluihin tai etuuksiin. Itsemairddmistid edistidvien normien voidaan katsoa
kertovan lainsditdjan halusta aktivoida kansalaisia. (Kotkas 2009.) Voidaan viit-
tdd, ettd yksilollisid oikeuksia ja velvollisuuksia korostava kansalaisuuskisitys on
vienyt tilaa universaaleihin sosiaalisiin oikeuksiin perustuvalta kansalaisuuskasi-
tykselta (Haikio ym. 2011). Tamén tyyppiset normit, joissa aktiivisuus on etuuden
tai palvelun saamisen edellytys, voidaan nihdd myos kasvavana kontrollina.?
Asiakkaan kykyyn kotoutua, hakea t6ité tai opiskelupaikkaa omatoimisesti ei
luoteta. Kaikki uudet trendit eivit lisddkdan asiakkaan itsemadrdamisoikeutta,
vaan enemminkin mukana on paternalismia — varmaan myds utilitarismia — kuin
itsemddrdamisoikeuden kunnioitusta.

Asiakkaan oman arvion arvostamiseen liittyy myos keskustelu asiakkaa-
seen luottamisesta. Moni sosiaalietuus — etenkin rahaetuus — on kovin tiukasti
valvottu. Asiakkaan sanaan ei luoteta, vaan asiakkaan kertomuksen tueksi
vaaditaan erilaisten asiakirjojen todistusvoimaa. Esimerkiksi asumistukea saa
ainoastaan vuokrasopimusta, talonkirjoja ja vuokrakuitteja vastaan. On selvii,
ettd yhteisten verorahojen jakamisessa on oltava huolellinen, mutta todistelu siit,
jakavatko asunnossa asuvat muutakin kuin vuokran — toisin sanoen, kuuluvatko
he samaan ruokakuntaan, jolloin asumistuen tarvekin arvioidaan kaikkien ruo-
kakuntaan kuuluvien lukuméiran mukaan — on joskus hyvin kiusallista, vaikeaa
ja mahdotontakin. Téssd olisi viisainta luottaa asiakkaiden kertomukseen (ks.
ldhemmin esim. Faurie ja Kalliomaa-Puha 2010). Monelta osin asiakkaaseen
luotetaankin entistd enemmain. Esimerkiksi eldkettd saavan hoitotuessa ei endd
edellytetd sairauden aiheuttamien lisddntyvien kulujen osoittamista kuiteilla,
kun tiedetidn, ettd tietyt sairaudet ovat omiaan aiheuttamaan lisikuluja. Tavoite
yksinkertaistaa menettelytapoja edellyttdd usein yksinkertaisesti luottamusta
asiakkaan kertomaan. Hoito- ja huoltosuhteissa luottamus on koko suhteen toi-
mivuuden edellytys. Luottamus onkin ikdan kuin esiaste asiakkaan harkinnalle.

8 Ks. Helne 2004; Julkunen 2006; Kotkas 2012. Ks. aktivoinnista tydttdmien osalta Pajukoski 2012.
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Jotta voidaan uskoa jokin asia asiakkaan harkittavaksi, tdytyy luottaa asiakkaan
kykyihin harkita viisaasti.

Toisaalta asiakkaalla on oikeus olla myds vihemmain viisas, irrationaa-
linen. Tavallaan tdssikin on kysymys luottamuksesta. Toisen nikokulmasta
irrationaalinen mielipide, voi olla asian harkitsijan taustatiedoin ja timin
elimintilanteessa tdysin rationaalinen. Jokaisella on myds aina oikeus harkita,
kieltdytydako rahaetuuksista, sosiaalihuollosta ja terveydenhoidosta — ellei ole
menettinyt kykyddn harkita asioita.” T4td optiota kdyttdd moni ihminen, joka
haluaa parjdti itse, ilman apua.

Nayttid siis siltd, ettd harkintaa kdyttavit lainsddddnnoén joustavoittamiskei-
nona niin ammattilaiset kuin asiakkaatkin. Seuraavassa kappaleessa pohditaan,
miten asiakas voi toteuttaa harkintaa.

Yksin vai yhdessd?

Lainsddddnnossi jatetddn tilaa asiakkaan eriasteiselle harkinnalle. Silloin kun
asiakkaalla on mahdollisuus harkintaan, sitd on jétetty asiakkaalle joko yksin
tai yhdessd viranomaisen kanssa kiytettaviksi. Voisi ajatella, ettd harkinta olisi
jaettavissa kolmella tavalla tehtdviksi: viranomaisen yksin kdyttdma harkinta,
viranomaisen ja asiakkaan yhdessa harkitsemat asiat ja asiakkaan kokonaan yksin
kédyttami harkinta (ks. Valokivi tissi teoksessa). Lihempi tarkastelu kuitenkin
osoittaa, ettd ndin jyrkkid rajoja ei juridisesti voi vetdd. Harkinnalle on asetettu
aina rajoitteita, jotka tuovat edelld mainitut kolme kategoriaa lahemmais toisiaan
(ks. harkinnan rajoista Kotkaksen artikkeli tissd teoksessa). Viranomaisen ei pi-
tdisi voida kidytannossi koskaan padttii asiaa taysin yksin, asiakasta kuulematta
tai pyrkimétts selvittimadn timin tahtoa — vaikka siltd voi vililld asiakkaasta
tuntua (ks. Valokiven artikkeli tissd teoksessa)!

Asiakas ja potilas harkitsee yksin

Harkinnan jattiminen kokonaan asiakkaalle on harvinaista. Tdhidn kategoriaan
voi lukea palvelusetelit — vaikka silloinkin asiakas saa valita ainoastaan niiden
palveluntarjoajien joukosta, jotka kunta on hyviksynyt (palvelusetelilaki 4 §).
Asiakkaan omaa harkintaa rajoittaa myos palvelusetelin kiyttotarkoitus — setelid
saa kdyttdd vain sithen tarkoitukseen, mihin se on annettu.

9 Ks. ns. kelpoisuuksista Miki-Petdjd-Leinonen 2003, 133—ja tahdon vastaisesta hoidosta esim. Tuori
ja Kotkas 2008.
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Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden tapauksessa KHO 2010:10
omaishoitoperheelle oli annettu palveluseteleitid omaishoitajan loman
jarjestimiseksi. Perhe olisi halunnut kiyttda setelit hoidettavan laaka-
rimaksuihin sekd kampaamo- ja parturipalveluihin. Perheen mielesti
namd olisivat olleet varsinaista lomitusta tehokkaampi tapa yllapitda
perheen jaksamista. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin totesi, ettei
lomitukseen annettuja palveluseteleitd voitu kdyttid muuhun kuin
juuri myonnettyyn tarkoitukseen eli vapaapéivin toteuttamiseen.

Sen sijaan vammaisetuuksissa ja elikettd saavan hoitotuessa tuen saaja voi
vapaasti pddttdd, miten hin saamansa etuuden kiyttda vai jattaako kayttamatta.
Tuet on tarkoitettu sairaudesta tai vammasta aiheutuneiden haittojen rasitusta
vahentdmain: esimerkiksi eldkettd saavan hoitotuki on tarkoitettu vammaiselle
tai pitkaaikaisesti sairaalle eldkeldiselle, jonka toimintakyky on heikentynyt vi-
hintd4dn vuoden ajan ja jolle sairaus tai vamma aiheuttaa viikoittain avuntarvetta,
ohjauksen ja valvonnan tarvetta tai erityiskustannuksia (laki vammaisetuuk-
sista 570/2007 9 §). Mutta sitd, mihin asiakas saamansa tuen kayttda, ei (endd)
kontrolloida."

Hoitopaikan valinnassa potilaalla on myos aito valinnan mahdollisuus.
Uusi terveydenhuoltolaki (1326/2010) korostaa terveydenhuollon palvelujen asia-
kaskeskeisyyden tirkeyttd (2 §, kohta 4) ja siini useita kohtia, jossa korostetaan
seki asiakkaan omaa valintaa ettd asiakkaan mielipiteen ottamista huomioon.
Potilaan valinnanvapauden lisidmiselld tavoitellaan potilaan mahdollisuutta
tosiasiallisesti vaikuttaa palveluketjuunsa (HE 90/2010, 74). Lain 47 ja 48 $:ssd
potilaalle annetaan mahdollisuus valita oma terveysasemansa. Valinnanvapaus
ulottuu my6s oman kotikunnan ulkopuolelle'’. Laissa on otettu huomioon, etti
suosittu terveysasema saattaa ruuhkautua. Silloinkin asiakas voi harkita, ottaako
hidn mahdollisista ruuhkista huolimatta toivomansa terveysaseman omakseen
vai valitseeko sittenkin toisen. Punninta siitd, kumpi on tirkeimpii — nopeus
vai toivottu laatu, ldheisyys, miellyttdvi ja taitava tai tuttu henkilokunta — jaa
potilaalle. (HE 90/2010, 142—143.) Kun valitaan erikoissairaanhoidon palvelu-
ja, valinta on tehtdvi yhdessé lihetteen antavan lddkirin tai hammasladkirin
kanssa. Potilaalla on myos sitten mahdollisuus valita — tosin toimintayksikon
tarkoituksenmukaisen toiminnan jirjestimisen rajoissa — hantd hoitava terve-
ydenhuollon ammattihenkil6 (49 §). Potilaan valinnanvapaus on laajenemassa
koko EU:n kattavaksi. (Ks. lidhemmin Tuovinen 2012 ja laki rajat ylittdvistd
terveydenhuollosta 1201/2013.)

10 Toki silloin, kun tukea on myénnetty erityiskustannusten perusteella, tuen jatkuminen edellyttdd
nididen kustannusten jatkumista.

11 Vuoden 2014 alusta lukien valinta-alueena on koko maa.
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Yhdessa harkitseminen on pddsaanto

Viranomaisen harkintavaltaa suhteellistaa tehokkaasti yksi hyvan hallinnon
perussddnngistd: Asianosaiselle on varattava mahdollisuus sanoa mielipiteensi
ennen asian ratkaisemista (hallintolaki 34.1 §, perustuslaki 21.2 §). Kuuleminen
on tehtdvi silloinkin, kun varsinainen harkintavalta on tdysin viranomaisella,
vaikka viranomaisen harkintavalta olisi tapauksessa varsin laaja, olipa pditos
asiakkaalle myonteinen tai kielteinen. Viranomainen ei siis voi paattdd asiaa va-
raamatta asianosaiselle tilaisuutta kertoa kantaansa. Asianosaiselle on myos aina
annettava mahdollisuus tutustua niihin asiakirjoihin, joiden perusteella pdatosti
ollaan tekemissi (hallintolaki 34.1 §). Kuuleminen onkin tirked oikeusturvan
tae. Tasapuolisuuden varmistamiseksi asianosaisella on oltava samat tiedot kuin
paitoksen tekijalla. (Mdenpad 2011, 216-217.)

Tasapuolisuuden vaatimus kohdistuu luonnollisesti myos mahdol-
liseen muutoksenhakuvaiheeseen. Esimerkiksi tapauksessa HAL vs.
Finland 38267/97 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin moitti Suomea
siitd, ettd asiakkaan oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkiyntiin
rikottiin, kun asiakkaalle ei ollut annettu riittdvisti tietoa sairas-
vakuutusasiassaan eikd padtosti ollut perusteltu riittavisti.

Tdma4 hallintolaissa todettu yleinen sddnto saa vield erityistd vahvistusta so-
siaali- ja terveydenhuollon lainsddddnnossa. Lain potilaan asemasta ja oikeuksista
(potilaslaki 785/1992) 6 §:n mukaan “potilasta on hoidettava yhteisymmarrykses-
sd hidnen kanssaan.” Potilaslaki korostaa potilaan tahdon selvittimisti ja hoidon
antamista siten, ettd potilas voi siithen suostua. Uudemmassa sosiaalihuollon
asiakaslaissa asia sanotaan vield selvemmin: ”— — asiakkaalle on annettava mah-
dollisuus osallistua ja vaikuttaa palvelujensa suunnitteluun ja toteuttamiseen.
Sama koskee hinen sosiaalihuoltoonsa liittyviid muita toimenpiteitd — —. ”(8 §).

Ja jotta vapaus valita ja maariti itsestddn olisi mahdollista, asiakkaalle ja
potilaalle on annettava tietoa eri hoitovaihtoehdoista hinelle ymmarrettavalla
tavalla (potilaslaki 5 §; asiakaslaki 5 §). Vastaavasti hallintolaki velvoittaa neuvo-
maan ja kdyttimain sellaista kieltd, jota asiakas ymmartdd (8 §,9 §). Tarvittaessa
voidaan jirjestdd tulkitsemista ja asiakirjojen kdantimisti kielelle, jota asiakas
ymmirtdd (hallintolaki 26 §). Sosiaali- ja terveydenhuollossa tehtavit hoito- ja
palvelusuunnitelmat (asiakaslaki 7 §, potilaslaki 4a §) voidaan my6s nihdi ni-
menomaan itsemairiamisoikeuden toteutumista varmistaviksi (Kotkas 2009,
213). Sdannokset korostavat, miten suunnitelmat on tehtdvi yhdessi asiakkaan
ja potilaan kanssa.

Erityisesti sosiaalisista rahaetuuksista paitettdessd kuulemisen merkitysta
vihentia se, ettd asia tulee vireille asiakkaan hakemuksesta ja etuutta hakiessaan
asiakkaalla on mahdollisuus kertoa kantansa asiaan samoin tein hakemukses-
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saan ja sen mahdollisissa liitteissd (Tuori ja Kotkas 2008, 331). Kelan hoitamassa
toimeentuloturvassa kuuleminen tulee tdrkedksi erityisesti silloin, kun Kela
hankkii itse lisdselvitystd, kuten tdydentdvin lddkiarinlausunnon tai vastaavan
asiantuntijaselvityksen. Tosin tdlloinkin kuuleminen voi olla tarpeetonta, jos
viranomaisen hankkima lisitieto on sellaista, joka on jo asiakkaan tiedossa tai
vihintdidn helposti hinen saatavissaan (Tuori ja Kotkas 2008, 331-332).

Jos asiakkaana on vajaavaltainen aikuinen, timin tahdon selvittiminen
voi olla haastavaa. Esimerkiksi dementia, kehitysvamma, paihdeongelma tai
mielenterveysongelmat eivit kuitenkaan tarkoita lupaa toimia paternalistisesti,
vaan ennemminkin velvoittavat nikemain ylimaariistd vaivaa ihmisen toivei-
den selvittimiseksi silloin, kun se on mahdollista. Hallintolaissa tuodaan esiin
vajaavaltaisten aikuisten oikeus kiyttii itse puhevaltaansa aina silloin, kun hin
“kykenee ymmartamain asian merkityksen” (14 §). Kun asiakkaana on lapsi,
tdmdn asioista huolehtii huoltaja, tavallisesti isd tai diti. Lapsen toivomukset ja
mielipiteet on kuitenkin otettava huomioon “hinen ikinsi ja kehitystasonsa
edellyttamailld tavalla” (asiakaslaki 10 § ja vastaavasti potilaslaki 7 §). Tavallisesti
12-vuotiaan voidaan olettaa osaavan ottaa kantaa omien asioidensa hoitamiseen.
Kelan toimeenpaneman toimeentuloturvan osalta hallintolaissa sdddetéin, ettd
15 vuotta tiyttineelld on oikeus itse kdyttdd puhevaltaansa asiassa, joka koskee
lapsen henkilo4 tai henkilokohtaista etua tai oikeutta, vaikka huoltajillakin on
vield puhevalta (hallintolaki 14 §). 15-vuotias voi siis hakea itsekin Kela-korttia
tai etuutta. Nuorempikin lapsi voi saada tietoa omista Kela-asioistaan. Kelan
sisdisissd ohjeissa 12-vuotiasta pidetdin yleensd kypsidna saamaan omat tietonsa.

Asiakkaan ja potilaan kannan selvittiminen on katsottu niin tarkeéksi, ettd
jos asiakas tai potilas ei kykene itse kertomaan kantaansa, tulee timin puolesta
kuulla hinen edustajaansa asiakkaan ja potilaan kannan selvittimiseksi. Vajaa-
kykyisen aikuisen tahto on pyrittivi selvittimian tarvittaessa yhteistydssd hinen
laillisten edustajiensa, kuten perheenjidsenten tai muiden liheisten ihmisten,
kanssa (asiakaslaki 9 § ja potilaslaki 6 §). Eli silloinkaan, kun asiakas ei itse pysty
kertomaan tahtoaan, ei asian selvittimisti saisi jattdd kesken, vaan asiakkaan
oletettua tahtoa tulisi selvittid hinen lihipiirinsd kanssa. Esimerkiksi dementoi-
tuneen vanhuksen toiveista voi tietdd hianen lapsensa, vaikeasti vammautuneen
ihmisen ajatuksia saattaa kyetd parhaiten tulkitsemaan hinen ystivinsi ja lapsen
parhaan pystyy tavallisesti arvioimaan luotettavimmin tdmin vanhemmat.

Edustaja onkin tavallisesti lahiomainen, kuten puoliso, vanhempi tai lapsi.
Tavoitteena on tidssikin asiakkaan ja potilaan itsemddrdamisoikeuden kun-
nioittaminen. Ideana on selvittdd ldheisten avulla, miti asiakas tai potilas olisi
toivonut tehtdvdn — mitd tdmai olisi valinnut, jos “kykenisi terveesti tekemdin
jailmoittamaan padtoksensd” (HE 185/1991; ks. myos HE 137/1999). Kelan hoi-
tamia etuuksia haettaessa asiakas voi kiyttdd avustajaa joko tukenaan tai hin
voi valtuuttaa jonkun edustamaan itseddn (hallintolaki 12 §). Oletus on, ettd
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asiakkaan kanta vilittyy timdn edustajan kautta. Kuten edelld todettiin, Kelan
hoitamia toimeentuloturvaetuuksia ratkaistessa asiakkaan kanta on tavallisesti
tullut esille jo hakemuksessa eiki erillistd kuulemista enidd tarvita. Jos asiassa
on tarpeen vield erikseen kuulla asiakasta, on hallintolain 35 §:n mukaan syyti
kuulla silloin sekd edustajaa, edunvalvojaa ja huoltajaa ettd asiakasta itseddn.
Toki on myds tapauksia, joissa asiakkaan kuuleminen ei onnistu. Esimerkiksi
vaikeasti dementoituneen ihmisen kuuleminen voi olla joko turhaa tai hidastaa
hinen etunsa saamista merkittivisti (ks. poikkeuksista kuulemisvelvoitteeseen
hallintolaki 34.2 §). Silloin pelkdn edustajan kuulemisen téytyy riittaa.

Ellei ldheisid ole, asiakkaalle tai potilaalle voi olla tarpeen miiritd edun-
valvoja. Vaikka holhoustoimilain (442/1999) mukaan edunvalvoja pitdd huolta
tavallisesti taloudellisista asioista, edunvalvojalle voidaan antaa tehtdviksi huo-
lehtia ja pdiattda myos padmiehensd — kuten edunvalvonnan tarpeessa olevaa
kutsutaan — henkilokohtaisista asioista, kuten timan hoidosta ja huollosta (29 §).
Edunvalvojan tulee joka tapauksessa aina huolehtia, ettd pdamies saa tarpeel-
lisen hoidon ja huollon (42 §). Miiritty edunvalvoja voi pdéttdd padmiehensd
puolesta sellaisista asioista, jotka on erikseen maaritty hinen hoidettavikseen
ja asiakkaan toimivaltaa rajoitettu. Mutta jos asiakas kykenee ymmairtimain
asian, on timin tahtoa noudatettava (hallintolaki 15 §). Edunvalvojan tuleekin
aina toimia — mikéli mahdollista — asiakkaansa toiveiden mukaan ja kuulla itse
asiakastaan ennen omaa piidtoksentekoaan (holhoustoimilaki 43 §).

Enti silloin, kun asiakkaalla on useita edustajia ja heiddn mielipiteensa ovat
keskenddn ristiriidassa? Téllaiset tilanteet eivit ole kovin epitavallisia esimerkiksi
silloin, kun idkkdan vanhemman lapsilla on keskendin erilaiset kasitykset siitd,
mitd isd tai diti tahtoisi. T4ll6in viranomaisen tulisi punnita eri vaihtoehtoja ja
valita niist4 se, joka on eniten asiakkaan tai potilaan edun mukainen (potilaslaki
6.3 §; sama kanta on otettu Kelan etuusohjeissa). Viime kidessi asiakkaalle tai
potilaalle voidaan hakea edunvalvoja toimimaan omaisten erotuomarina.

Kun asiakkaan tai potilaan puolesta harkitsee ja pdittid edustaja, tiytyy
tille antaa salassapitosdinnosten estimittd samat tiedot kuin asiakkaalle tai
potilaalle itselleenkin (asiakaslaki 11 §; potilaslaki 9 §; laki viranomaisen toi-
minnan julkisuudesta 621/1999 11 §).

Viranomaisen on myds aina paitosta tehdessdin otettava huomioon asiak-
kaan etu. Esimerkiksi asiakaslain 4 §:n mukaan sosiaalihuoltoa toteutettaessa
on ensisijaisesti otettava huomioon asiakkaan toivomukset ja mielipide, etu ja
yksilolliset tarpeet sekd hanen didinkielensd ja kulttuuritaustansa ja muutoinkin
kunnioitettava hinen itsemiirdimisoikeuttaan. Vastaavasti potilaslain 3 §:n
mukaan potilaan hoito on jirjestettdva ja hanti on kohdeltava siten, ettei hinen
ihmisarvoaan loukata ja ettd hinen vakaumustaan ja hinen yksityisyyttdin kun-
nioitetaan seki ettd hinen didinkielensi ja kulttuurinsa ja yksityiset tarpeensa
otetaan mahdollisuuksien mukaan huomioon hidnen hoitoaan jarjestettdessa.
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Asiakkaan etu nikyy my6s sosiaalivakuutuksen toimeenpanossa periaatteena,
jonka mukaan punnintatilanteissa on valittava asiakkaan edun mukainen rat-
kaisu (Tuori ja Kotkas 2008, 161). Periaate on kirjattu Kelan ohjeisiin ja on myds
etuusratkaisijoiden tuntema (ks. lahemmin Kalliomaa-Puhan ja Kotkaksen
artikkeli tissd teoksessa).

Viranomaisen tulee siis silloinkin, kun se kdyttdd harkintaa yksin, ikdin
kuin asettua asiakkaan tai potilaan asemaan ja pohtia, mikid timan mielipide
on ja miten tdiméan edut parhaiten tavoitettaisiin. Asiakkaan tai potilaan tahdon
selvittiminen edellyttdd timan kanssa — tai timidn edustajansa kanssa — kes-
kustelua tai toimeentuloturvassa tavallisesti asiakkaan mielipiteen selvittimista
asiakirjojen avulla. Yhteinen keskustelu onkin jo aika ldhelld yhteistd harkintaa,
vaikka muodollinen piitosvalta siilyykin viranomaisella.

Sosiaali- ja terveydenhuollossa on myds huolehdittu ihmisten mielipiteiden
selvittdmisestd yleisemmalli tasolla. Terveydenhuoltolain 34 §:n mukaan kuntien
on laadittava vuosittain terveydenhuollon jirjestimissuunnitelma ja arvioitava
sen toteutumista. Vastaavasti sosiaalihuollon jirjestimisasetuksessa (607/1983)
edellytetddn keinoja osallistaa asiakkaat sosiaalihuollon jarjestimiseen (5 §).
Kohdat korostavat yleistd osallistumista ja demokratiaa. Osallistuminen on
toki edustuksellista. Sdannokset toteuttavat osaltaan kiytinngssi perustuslain
14 § velvoitetta edistdd yksilon mahdollisuuksia vaikuttaa itseddn koskevaan
paitoksen tekoon.

Viranomaisen harkintavaltaa rajoittavat myos muut reunaehdot, kuten
yksittdisten lakien kriteerit, yleensd ihmis- ja perusoikeudet, hyvin hallinnon
periaatteet tai ammattietiikka. Moraalisten ja eettisten punnintojen on todettu
olevan varsin merkittavid harkinnan osatekijoitd (Hawkins 1992, 43). Sosiaali- ja
terveyssektorilla eettisid normeja on myos kirjattu nikyville. Esimerkiksi Laa-
kirin eettisissd ohjeissa korostetaan potilaan itseméddraamisoikeutta ja potilaan
tahdon selvittimista:

”Laakari alkoon kayttiko arvovaltaansa siten, ettd potilaan oikeus
midritd itsestddn joutuu uhanalaiseksi. Silloinkin kun potilas ei pysty
ilmaisemaan tahtoaan, on lddkirin velvollisuutena toimia potilaan
parhaaksi.

Jos ladkiri joutuu tutkimus- tai hoitopditoksissddn toimimaan
potilaan tahdosta riippumatta, on pditosten aina perustuttava lddke-
tieteellisiin syihin.” (Lddkirin eettiset ohjeet 1988, kohta IV.)

Sosiaalityontekijoiden eettisissd periaatteissa korostetaan vastaavasti am-
mattilaisen velvollisuutta ottaa asiakkaiden erityisyys ja itsemadidrddmisoikeus
huomioon. Kansainviliseen ammattiohjeistukseen (IFSW:n ja IASSW:n ammat-
tieettinen periaatekannanotto) perustuvissa sosiaalialan ammattilaisten eettisissd
ohjeissa itsemddrddmisoikeudesta todetaan:
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“Ammattilaisen on omista arvoistaan ja eliménvalinnoistaan riippu-
matta kunnioitettava ja edistettdvi asiakkaansa oikeutta tehdd omat
valintansa edellyttden, ettd timi ei uhkaa muiden oikeuksia tai oikeu-
tettuja etuja. Téysvaltainen asiakas on vastuussa omista valinnoistaan
ja niiden seurauksista.” (Arki, arvot, elimi ... 2005, 8.)

Ohjeet korostavat asiakkaan itsemadrdamisoikeuden toteutumista myos

287

osallisuuden kautta:

?Ammattilaisen on edistettivi asiakkaansa sen kaltaista osallisuutta,
joka lisdd hinen mahdollisuuksiaan vaikuttaa elimiidnsi koskeviin
pédtoksiin ja toimiin.

Ammattilaisen on tydssddn keskityttivi asiakkaansa ja hinti
ympardivin yhteison vahvuuksien 16ytimiseen ja vahvistamiseen.
Pyrkimykseni on parantaa asiakkaan vaikutusmahdollisuuksia yh-
teiskunnan tédysivaltaisena jisenend.” (Arki, arvot, eldmai ... 2005, 8.)

My6s ndilld ns. pehmeilld sddntelykeinoilla voi olla suuri vaikutus hoiva- ja
hoitoty6n arkeen. Niilld voi olla suuri merkitys sithen, miten lain normit, peri-
aatteet ja ohjeet ovat siirtyneet kidytannon tyohon ja millaisiksi kidytannot ovat
muodostuneet. Vanhat kidytinnot voittavat usein uudet normit."

Asiakkaan ja potilaan mielipiteilld pitiisi siis olla merkitystd niin sosiaali-
huollossa, terveydenhuollossa kuin toimeentuloturvaa toimeenpantaessa.
Arkitodellisuus ei tosin aina niytd vastaavan hienoja tavoitteita ja periaatteita.
Yhdessi harkitseminen, kuulluksi tuleminen, tuntuu asiakkaista usein kuolleelta
kirjaimelta, kuten Heli Valokiven esimerkit tdssa teoksessa osoittavat. Asiakkaat
kokivat monen asian olevan ainoastaan viranomaisen yksinomaisessa harkinnas-
sa, vaikka niissdkin asiakkaita olisi pitanyt vahintddn kuulla. Joskus voi tosin olla
kysymys myos siitd, ettd asiakkaan mielipiteiden kyseleminen luo liikoja toiveita
ratkaisun myonteisyydesta. Kielteisten paatosten perusteleminen huolella ja sel-
keisti voi vihentid titd tunnetta kuulematta jadmisestd. Kuuleminen ja asiakkaan
ja potilaan tahdon selvittiminen tai asiakkaan ja potilaan edun punnitseminen
ei tarkoita vilttimitta sité, ettd tehdédin, kuten asiakas tai potilas tahtoo.

Terveydenhuollossa harkinta on pysynyt tiukasti terveydenhuollon ammat-
tihenkil6iden hyppysissd. Esimerkiksi hoitotakuista siddettdessd hallituksen
esityksessd todetaan ykskantaan: "Hoidosta paittdd edelleenkin, samoin kuin
nykyisin, terveydenhuollon ammattihenkild, viime kidessd ldakari tai ham-
maslddkari” (HE 77/2004, 1). Kun puhutaan varsinaisesta hoidosta, potilaan
oma harkinta typistyy ainoastaan hoidosta kieltdytymiseen tai on mahdollista

12 Ks. esimerkiksi Sinko 2004, 95-97 lastensuojelusta tai Van Aerschot 1996, 285, 278 toimeentulotuesta.
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vain yhdessi terveydenhuollon ammattihenkilon kanssa tilanteissa, joissa hoi-
tovaihtoehtoja on.

Usein tilanne on pitkilti sama myos sosiaalihuollossa. Téstéd kertoo vaikkapa
Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu, jossa todettiin, ettid vaikka toivottiin
maksusitoumuksen antamista yksityiseen palvelutaloon, kunta saattoi jarjestaa
vanhuksen hoidon jollain toisella tavalla (EOA 31.3.2006 Dnro 1922/4/04). Vas-
taavasti tapauksessa KHO 22.9.2000 T 2366 todettiin, ettei kunta ollut velvollinen
korvaamaan henkilon itse hankkimaa piaihdekuntoutusta, vaikka hin olikin
kiistatta kuntoutuksen tarpeessa ja annettu kuntoutus oli ollut hyvii ja tulok-
sellista. Kunnalla sdilyy oikeus esimerkiksi tdyttdd ensin omat hoitopaikkansa
ja jarjestdd palvelut esimerkiksi taloudellisesti tehokkaimmalla tavalla.

Onko asiakas oikeassa?

Voidaan viittid, ettd asiakkaan harkinnan paikat ovat kasvaneet. Nykyinen so-
siaali- ja terveysturvanlainsaadianto korostaa asiakkaan mielipiteen merkitysti ja
sité, ettd asiakas on oman eldiminsi ja tilanteensa paras asiantuntija, kuten edelld
esitellyt asiakaslaki ja potilaslaki seki hallintolaki osoittavat. Asiakkaalle anne-
taan myos aidosti mahdollisuus valita itse esimerkiksi palvelusetelilld ostamansa
palvelu tai mieluinen terveyskeskus. Silloin asiakkaalla on paitsi mahdollisuus
harkita asiaa myos kiyttda valtaa valitessaan itselleen sopivin palvelu. Asiakas
harkitsee aina yksin, hakeeko hidn ylipaansd apua — palvelua, hoitoa, rahaetuutta.
Tdmain jilkeen hinelld pitdisi aina olla vihintidn mahdollisuus vaikuttaa palve-
luunsa tai etuuteensa eli harkita asioita yhdessé viranomaisen kanssa, silloinkin
kun viranomaisella on varsinainen harkinta- ja pditosvalta.

Vaikka harkinta tuo jirjestelmdin kaivattua joustoa, silld pelitdian myos
olevan huonoja puolia: harkintavalta saattaa mahdollistaa vallan vdiarinkidyton
ja epdyhdenvertaisen kohtelun, sallia lipsumisen yhteisesti sovituista periaatteista
tai vahentdd ratkaisujen ennustettavuutta (Schneider 1992; Hawkins 1992, 5).
Mutta silloin, kun harkitsijana on asiakas, ndistd huonoista puolista ei tarvitse
vilittad. Asiakkaan on mahdollista —ja syytikin —harkita asiaa ainoastaan omasta
nikokulmastaan kisin. Harkinnassa on huolestuttanut myos se materiaali, jonka
varassa harkintaa tehdddn. Harkitsija kun voi ottaa harkintansa pohjaksi tietoja,
joiden relevanssi, todenperiisyys tai tarkkuus ei kestikéddn pdivinvaloa (Hawkins
1992, 16). Kun harkitsija on viranomainen, harkinnan perusteiden tulisi —ainakin
pédosin — nikyi paitoksen perusteluissa. Silloin viirit tiedot tulevat nikyviksi
ja ne on mahdollista muutoksenhaussa oikaista. Mutta silloin, kun harkitsija
on asiakas, vdirit tiedot harkinnan pohjana niakyvit huonommin. Asiakkaalla
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on my6s huonommat mahdollisuudet tarkistaa tietojaan kuin viranomaisella.
Asiakkaat voivat hankkia tietoja epiluotettavista lahteistd harkintansa tueksi.
Huolestuneita ollaan oltu esimerkiksi potilaiden tiedonlidhteisti.

Samalla asiakkaalta mys edellytetdin taitoa tehd4 viisaat valinnat sekd
erimittaista sitoutumista valintoihinsa. Selvii on, etteivit kaikki sosiaaliturvan
tarpeessa olevat asiakkaat tai potilaat pysty téllaisia valintoja tekemédn (ks.
Valokiven artikkeli tdssi kirjassa ja esim. Julkunen 2006, 182—-185; Kotkas 2009,
221-224; Zechner 2010, 96; Kalliomaa-Puha 2012). Silloin asiakkaan puolesta
harkitsevat omaiset tai edunvalvojat. Kaikilla ei ole pystyvid omaisia tai edun-
valvojiakaan — ja jo valmiiksi kovasti ty6llistettyjen julkisten edunvalvojien
tyotaakan kasvattaminen sosiaaliturva-asioilla ei lupaa hyvidi. Asiakkaan li-
sdantyvdn harkinnan riskini onkin asiakkaiden ja potilaiden yhdenvertaisuuden
heikentyminen (Haikio ym. 2011, 244). Asiakas ei siis aina ole oikeassa, mutta
jirjestelmd tarjoaa asiakkaan tueksi niin ammattilaisen kuin edunvalvojienkin
tuen. Ja vaikka harkintavalta on ammattilaisella, harkinnassa on aina otettava
huomioon asiakkaan ja potilaan mielipide ja etu.
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Heli Valokivi

Harkinnan kayttdjana vai kohteena?
Vanhuspalvelujen asiakkaan nakdkulma harkintaan

Harkinta vanhuspalveluissa

Harkinta liittyy lihes kaikkeen palveluja ja tukia koskevaan piitoksentekoon
ja ratkaisuihin, erityisesti vanhuspalveluissa. Vanhuspalveluissa avun ja tuen
saaminen on yleensd harkinnanvaraista, toisin kuin esimerkiksi lasten ja vam-
maispalveluissa, joissa on tiettyjd lakisddteisid subjektiivisia oikeuksia etuihin ja
palveluihin. Erityisesti midrdrahasidonnaisissa etuuksissa toimeenpanevan tahon
harkintavalta on laajaa (Pajukoski 2010). Lainsdaddnto, muut normit ja ohjeet
seki ohjaus asettavat kehykset, joiden puitteissa ratkaisuja ja pdiatoksid tehdddn
yksittdisen ihmisen asiassa eli harjoitetaan harkintaa (Evans ja Harris 2004).
Kielitoimiston sanakirjan (2012) mukaan harkinta merkitsee perusteellisesti
ajattelemista, eri mahdollisuuksien pohdintaa, puntarointia ja miettimista seki
suunnittelua. Harkinnan perusteella paadytdan johonkin pditelmédin. Tamin
yleisen nikékulman pohjalta voidaan ajatella, ettd harkinta on laajemmin joka-
pdiviisessd elimissd kohdattu ja vaikuttava asia.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen piirissd harkinta on yleisesti ymmaérretty
ennen kaikkea jarjestelmitasolla esiintyviksi ammatilliseksi ilmioksi, jota har-
joittavat alan ammattilaiset. Vanhuspalveluissa harkintaa harjoittavat poliittiset
paitoksentekijit sekd ennen kaikkea tyontekijit ja johto (Karjalainen ym. 2003).
Palvelujen piirissi tyoskentelevien tyontekijoiden harkinnan perusteella tehdyt
ratkaisut ja paatokset muodostavat julkisen politiikan kdytinnon (Lipsky 1980,
xvi). Tyontekijin ja asiakkaan kohtaamisissa kdytetddn harkintaa palveluista ja
etuuksista padtettiessi. Harkinnan kidyton skaala ulottuu etuutta tai palvelua kos-
kevasta viranomaispadtoksestd aina palvelun sisdllostd kaytavaan keskusteluun,
esimerkiksi kotihoidon kdynnin aikana tehtdvddn ratkaisuun siitd, mitd apua ja
hoivaa tilld kidyntikerralla tarvitaan ja tarjotaan. Tyontekijan kdyttiman harkin-
nan taustalla ovat siis siddokset ja toimintaohjeet sekd kulttuuriset toimintatavat.
Osaltaan harkintaan vaikuttaa myos vuorovaikutustilanne; kohtaamisen aika,
paikka ja osallistujat. Tapahtuuko kohtaaminen hakemuksen kautta vilillisesti
vai ovatko osallistujat samassa tilassa? Ollaanko vanhan ihmisen kotona vai esi-
merkiksi virastossa tai laitoksessa? Ketki osallistuvat vuorovaikutukseen, mitki
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ovat heidédn resurssinsa ja mahdollisuutensa harkita? Vanhuspalvelupolitiikka
realisoituu ldhelld vanhan ihmisen arkea harjoitetussa harkinnassa ja tehdyissi
padtoksissa.

Vaikka harkinta on yleisesti liitetty osaksi tyontekijéiden toimintaa, myos
palvelujen piirissa olevien vanhojen ihmisten ja heiddn ldheistensé voi ajatella
kidyttivan harkintaa omassa tilanteessaan. Vanhat ihmiset ja ldheiset selvittavit
vaihtoehtoja, punnitsevat asioita ja tekevit itselleen parhaiten sopivia valintoja
— tai ainakin pyrkivit toimimaan néin. He pyrkivit vaikuttamaan tyontekijoi-
den harjoittamaan harkintaan kohtaamis- ja vuorovaikutustilanteissa. Tdssd
artikkelissa harkinta on tarkastelun kohteena nimenomaan vanhan ihmisen,
vanhuspalvelujen kiyttdjian, kokemana. Minkilaisia kokemuksia hinelld on
sosiaali- ja terveyspalvelujen piirissd harjoitetusta harkinnasta? Miti “katutason
byrokraatin” (Lipsky 1980) soveltama harkinta on vanhuspalvelujen asiakkaan
kokemana? Voivatko vanhat ihmiset vaikuttaa tyontekijain kdyttdmain harkin-
taan vai ndyttdako katutason byrokraatin kdyttimai harkinta joustamattomalta
kayttdjan nakokulmasta? Entd minkalaista harkintaa hén itse kdyttdd asioidessaan
sosiaali- ja terveyspalveluissa? Ovatko vanhat ihmiset lahinna harkinnan kohteita
vai osallistuvatko he siihen itse? Mitd neuvotteluja sosiaali- ja terveyspalvelujen
piirissd kdydddn ja minkilaisia valintoja tehdddn? Tarkastelun kohteena ovat
ensisijaisesti julkiset hyvinvointipalvelut, joita vanhat ihmiset tarvitsevat, ha-
kevat ja kdyttavit.

Harkinta muuttuvassa vanhuspolitiikassa

Vanhuspalvelujirjestelmissd on tapahtunut monia muutoksia. Laitospainottei-
sista palveluista on siirrytty kotona asumisen korostamiseen ja turvaamiseen.
Sekd laitoshoidossa ja tavallisessa palveluasumisessa asuvien ettd kotihoidon
piirissé olevien vanhojen ihmisten osuus on pienentynyt. Sen sijaan tehostettua
palveluasumista ja omaishoidon tukea on lisitty. (Heinola ym. 2010; Sosiaali- ja
terveysalan tilastollinen vuosikirja 2010.) Julkisten palveluntuottajien rinnalle
on tullut yksityisid ja kolmannen sektorin toimijoita; on siirrytty monituottaja-
malliin (Vaarama ja Noro 2006) ja markkinaehtoisiin toimintatapoihin (Viina-
miki 2008, 42—44). Lisiksi poliittisena tavoitteena on kannustaa ja tukea yhi
useampia vanhoja ihmisida hankkimaan tarvitsemiaan palveluja omatoimisesti
ja omalla rahalla. Vilineitd tdhdn ovat esimerkiksi palvelusetelit ja verotuksen
kotitalousvihennys.

Nykyinen vanhuspolitiikka korostaa vanhan ihmisen ja hinen lhipiirinsi
aktiivisuutta, omaa vastuunottoa avuntarpeisiin vastaamisessa sekd omassa ko-
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dissa asumista mahdollisimman pitkéidn (Sutela 2001; STM 2008 ja 2012; Antto-
nen ja Hiiki6 2011). Heikko, raihnainen ja apua tarvitseva vanha ihminen ei juuri
esiinny polititkkadokumenteissa (Aaltonen ym. 2009). Palveluiden kuluttajana
toimimista ja omatoimisuutta esitetdan vastaukseksi kasvaviin hoidon ja hoivan
tarpeisiin. Yhteiskunnassa tapahtuneet muutokset ovat muuttaneet kansalaiset
asiakkaiksi ja potilaiksi ja yhi edelleen palvelujen kayttéjiksi ja kuluttajiksi
(Valkama 2009). Kuluttajuuden yhteni lihtokohtana onkin oman harkinnan
kiytto; vaihtoehtojen selvittely, niiden vertailu ja arviointi seki valitseminen
eri vaihtoehdoista.

Tdmai vanhan ihmisen tekemi vanhuspalvelujen harkinta perustuu kuitenkin
tiettyihin varaumiin. Siihen vaikuttavat palveluja mairittavit sdannokset seka
tyontekijian toiminta vuorovaikutustilanteessa; miten hian kayttdd harkintaansa,
informoi asiakastaan sekd kuulee tai jattdd kuulematta asiakkaansa nikokantoja.
Tyontekijan harkinta sisdltdd seuraavat nikokohdat: milloin palvelua tarjotaan,
minkdlaista palvelua tarjotaan sekd miten pitkddn palvelua tarjotaan (Gambrill
2010). Tyontekijan harkinnan ytimessd on valinta, noudattaako hin ja missd
madrin tai miltd osin organisaation ohjeita ja missd maarin hén vastaa asiakkaan
tilanteeseen ja tarpeisiin yksilollisesti (Evans 2010, 13—14). Harkintaa toteutetaan
sdantojen ja ohjeiden viliin jadvilld toiminta-aluella (Ellis 2011; Evans ja Harris
2004), jossa seki tyontekijilli ettd asiakkaalla on mahdollista harjoittaa omaa har-
kintaansa. Asiakkaan nikokulmasta harkinta sisdltad odotuksen siit4, ettd julkinen
velvollisuus hoidetaan parhaalla mahdollisella tavalla (Torczyner 1991). Asiakkaalla
on mahdollisuus harkita, pysyyko hin tarjotun palvelun piirissi vai lihteeko pois
(exit), neuvotteleeko hin (voice), tyytyyko hin tarjottuun (loyalty) vai voiko hin
valita mahdollisten eri vaihtoehtojen vililld (choice) (ks. Hirschman 1970).

Harkinnan etiikka on sidoksissa ammatillisen etiikan toteuttamiseen. Se
rakentuu ensiksi siité, ettd tyontekijd sitoutuu eettisiin periaatteisiin, seki toiseksi
oletuksesta, ettd tyontekijd harjoittaa harkintaa viisaasti ja rehellisesti asiakkaan
eduksi (Gambrill 2010). Harkinta voidaan maiérittdd taidoksi tehdd osuvia ja
samalla strategisia valintoja ja tekoja silloin, kun etsitdan ratkaisua tavallisiin
pulmiin (Murdach 2009).

Vanhojen ihmisten haastattelut ja niiden luenta

Artikkelin aineistona ovat vanhojen ihmisten haastattelut!, joissa on keskusteltu
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista ja hoivasta, hoivatarpeista, avun saami-

1 Haastattelut on keritty Suomen Akatemian rahoittamassa, professori Anneli Anttosen johtamassa
tutkimushankkeessa Vanhuus, hoiva, kuluttajuus (1127492).
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sesta ja avun antamisesta. Haastatteluissa ei ole suoraan kysytty harkinnasta.
Haastatteluja on 11, joista kahdessa haastattelukeskusteluun osallistui idkis pa-
riskunta. Kaikilla haastateltavilla oli moninaisia avun, hoidon ja hoivan tarpeita
arkieldmissdidn ja heilld oli lukuisia kokemuksia asiakkaan ja potilaan asemasta
vanhuspalvelujen piirissd ja kohtaamistilanteissa. [4ltd4dn he olivat 76—97-vuo-
tiaita, yhdeksin naista ja nelja miestd. Kaikki asuivat Tampereen seudulla.

Olen lukenut aineistoa laadullisen sisdllonanalyysin mukaisesti (Weber 1990;
Cavanagh 1997; Tuomi ja Sarajirvi 2009) etsien haastateltavien kertomuksia
harkinnan kiytosta (Aaltonen ja Leimumaki 2010; Ruusuvuori ym. 2010). Etsin
haastatteluista harkinnan elementteji; mitd haastateltavat kertoivat omasta,
laheisten ja tyontekijéiden toiminnasta, kun aiheena oli apuun ja palveluihin,
hoitoon ja hoivaan liittyvit kdytinnot, ratkaisut ja padtokset. Analyyttisen luen-
nan perusteella haastatteluista on méiriteltavissd kolme kategoriaa harkintaan
vanhan ihmisen nikokulmasta: harkinnan kohteena oleminen, yhteistyossi
rakentuva harkinta ja vanhan ihmisen itsendinen harkinta.

Harkinnan kohteena

Haastatteluissa oli varsin paljon kertomuksia viranomaisten ja tyontekijéiden
harkinnan kohteena olemisesta. T4ll6in vanha ihminen on asiassaan lihinni
kohteen asemassa, jolla ei ole omia toimintamahdollisuuksia harkinnan tai p4a-
toksenteon suhteen. Hdn on tyytynyt tai hdnen on tiytynyt tyytya passiiviseen
vastaanottajan rooliin omassa asiassaan. Harkinnan kohteena oleminen tulee
nikyviksi esimerkiksi kertomuksissa, joissa vanha ihminen kokee tarvitsevansa
enemmén apua, hoitoa tai hoivaa kuin palvelun tuottaja arvioi hinen tarvitsevan.

”K%: Niin te sanoitte ettd maanantaisin ja torstaisin saatte yhden tunnin
sitd kotiapua, ja ne vihensivit sen sitten, tai pyysitte kahta tuntia ja
he vihensivit sen sitten.

V: Niin ne vidhensi kun ne sano ettd ei mulla oo mitddn mitd taalla
tehdain.

K: Niin.

V: Kun mi oon yrittiny vield itse tehdi niin paljon, mut nyt en jaksa-
kaan. No maanantaina on aina se pdivd kun ne lddkkeet, ma niitdkin
yritin itte laittaa mut nyt kun se, ja kun mii sekotin ladkkeet ei voikaan
laittaa.” (Nainen, 97 v.)

2 K =Kkysyjd, V = vastaaja. Kaikki haastatteluotteet on anonymisoitu.
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Vanhan ihmisen oma toive ja pyynto pidemmasta kotipalvelukdynnistd on
ohitettu. Pdinvastoin kotipalvelukidyntejd on vihennetty entisen kahden viikoit-
taisen kdynnin sijaan yhteen kdyntiin viikossa. Haastattelukertomus tuo esille
paradoksin, jossa vanhan ihmisen oma pyrkimys mahdollisimman itsenédiseen
selviytymiseen on johtanut palvelun vihentdmiseen. Tyontekijan harkinnan mu-
kaan lddkkeiden jako on ainoa tehtivi, johon haastateltava tarvitsee apua. Muuta
tehtdvad tyontekijilld ei arvioida olevan haastateltavan luona. Vanhan ihmisen
oma harkinta ohitetaan kohtaamisessa. Palvelutarpeen arviointiin ja palvelun
antamiseen liittyva harkinta on tdysin tyontekijan késissd ja mitd ilmeisimmin
organisaation asettamien kriteerien mukaista. Useissa haastatteluissa ilmenee,
miten esimerkiksi julkista kotipalvelua tarjotaan vihemmin kuin haastateltavat
kokivat tarvitsevansa. Kdyntikertoja on karsittu aiemmasta ja tyontekijilld on
yhd vihemmain aikaa viipya asiakkaan luona kayntikertaa kohti.

Harkintaa kidytetddn myos kolmannella sektorilla. Vapaaehtoistyossi
harkinta leimaa koko toimintaa, silld ulkopuolelta asetettuja sidnnoksid avun
myontamiselle ja antamiselle ei ole. Esimerkiksi seurakunnan antama apu on
tdysin vapaaehtoista, jolloin harkinnan skaalakin on laaja. Apua tarjotaan ole-
massa olevien resurssien puitteissa.

”V: Mini olen aikanani ollu paljon seurakunnan kans tekemisissi niin,
ja seurakunnalta mulle tulee siivoojakin mutta sen ma kylla maksan.
Mutta se on sieltd se siivouskin.

K: Niin just. Onko se

V: Mutta sitidkin harvennettiin nyt ettd kerran kuukaudessa kun,
taikka ei endd kertaakaan kuukaudessa kun siel on vaan yksi nyt joka
hoitaa sen. [Nimi] jii eldkkeelle niin timi yksi hoitaa ne kaikki vanhat,
etupdissi ne jotka on ollu paremmin seurakunnan kans tekemisissa.
Uusia ei oteta mutta ne on luvannu hoitaa meidét vanhat loppuun.
Sitten se lopettaa sen kokonaan, kun aina sen mikd meistd tippuu
pois.” (Nainen, 97 v.)

Haastattelukertomuksen mukaan seurakunnan tarjoama palvelu perustuu
vastavuoroisuuteen, jossa haastateltavan aiempi toiminta seurakunnassa on
yhteni kriteerind siivouspalvelun saamiseen. Kerran aloitettu siivouspalvelu
hoidetaan seurakunnan toimesta, vaikkakin supistettuna, palvelutarpeen lop-
puun asti. [Imeisesti uusia asiakkaita palvelun piiriin ei enéi oteta, eiki palvelun
tuottamiseen palkata uutta tyovoimaa yhden tyontekijin elikkeelle jaamisestd
huolimatta. Harkinta rakentuu tdssd vanhan ihmisen ja seurakunnan yhteisen
historian varaan, mutta siten, ettd palvelu jatkuu niin pitkdan kuin seurakunnalla
on resursseja palvelun antamiseen. Tédten vanha ihminen ei itse voi vaikuttaa
asiaan.
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Tyontekijalld on aina lilkkkumavaraa harkinnan kaytossé (ks. Evans ja Harris
2004; Ellis 2011). Sd4ntojd ja ohjeita voi tulkita tiukasti tai joustavasti eli harkintaa
voi kdyttdd asiakkaana olevan ihmisen eduksi tai jattad harkinnan mahdollistava
litkkumavara kokonaan kiyttamittd. Vanhan ihmisen nikokulmasta talld on
suuri merkitys.

”V:Jasiind oli jo sitte vieldki seki, ettd, ku kaupungilta tulee semmonen
pieni maksu [omaishoidontuki] noi, ja se oli pantu sitte vdirin, kun
unohtu toi antaa vield toi verokortti. Ja ne verotti siitd sitte kaikkein
korkeimman mukaan.... Ois pitiny viedd se kortti sinne ja, se jii
viemittd jostain syysta.

K: Nij, ei aina huomaa kaikkea.

V: Niin, ne on ne verot ja pani kylmasti vaan veron, vaikka aika hyvin
oli jo menny aikasemmin kaks vuotta jo, silld pienemmaélli verolla.
Nyt pantiin se 60 %, miti se oli.

K:Joo. Oliko se tid sama [Nimi], jonka kanssa sitte t44 veroasia myos
V: No se sano ettd, ettd tuoda hille se veroprosentti, ettd han hoitaa
sen sitte, ettd ne palautuu ne liiat verot pois. — — Tietysti se menetteli
niin ku oli kdsketty menetelld. Pykilien mukaan, mutta jos se olis
inhimillisesti vaan viittiny vaivautua, nii onhan se niistd nihny, etti
miki se on aikasemmin ollu.

K: Aikasemmin ollu. Miten

V: No ku ne ei tartte. Et pddsee halvemmalla, ku pistidd siitd vaan
pykilien mukaan.” (Pariskunta, mies, 89 v.)

Tissd idkds puolisohoitaja saa omaishoidontukea. Vuoden vaihtuessa hin
ei ole muistanut toimittaa uutta verokorttia kuntaan, ja omaishoidon tuesta
piditetdidn veroa 60 prosenttia. Jos omaishoidon tuen maksatuksessa olisi har-
kittu tilanne omaishoitajan eduksi, hianeen olisi otettu yhteytta ja pyydetty uutta
verokorttia, tai kuten haastateltava miettii, ettd vero olisi ensivaiheessa piditetty,
kuten kahtena aiempana vuonnakin. Haastateltava pitdi tiukkaa pykilien mu-
kaan toimimista inhimillisyyden puutteena ja taloudellisen sdéston tavoitteluna.
Harkinnan mahdollisuutta ei ole kdytetty omaishoitajan hyviksi. Muusta yhtey-
destd tuttu tyontekiji on tosin luvannut toimia asian korjaamiseksi jilkikéiteen.

Harkinnan mahdollisuuden olemassaolo voi aiheuttaa epdgvarmuuden koke-
mista asiakkaana olevalle vanhalle ihmiselle. Toistaiseksi myénnetyn palvelun,
avun tai tuen pysyvyydestd ja jatkosta ei aina voi olla varma. Mahdolliset muutok-
set palveluissa ovat jirjestelmin kisissd ja vanha ihminen kokee olevansa avuton.

”K: Kayko [kotipalvelu] viikonloppusin kanssa aamuin illoin?
V: Kylla.
K: Joo et se on koko viikon.
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V: Vield ainakin toistaseks. Mutta kyllda mad vahdn epdilen ettd ne
rupee vihentdidn niita.

K: Viikonlopun kaynteja?

V: Nii.

K: Se ei kylld kuulosta nyt oikein hyvilti teidn tilanteessa.

V: Ei kuulosta, mutta ei ne sitd kato (mitd se) kuulostaako se hyvilti
vai ei. Ne pdittdd kun ne pdiattda”. (Mies, 82 v.)

Haastateltava mies arvelee, ettd kotipalvelun kiyntejd viikonloppuisin
tullaan vihentimidn tulevaisuudessa. Vihentimiseen ei vaikuta kotipalvelun
asiakkaan mielipide palvelutarpeesta ja oma arvio elimintilanteesta, vaan pii-
toksid tehdd4n muualla, jirjestelmin edustajien toimesta.

Kotipalvelun organisatoriset muutokset, yleiset keskustelut palveluiden
leikkaustarpeista ja rahoitusvaikeuksista, muilta ihmisiltd kuullut tarinat
kotipalvelun muutoksista sekd keskustelut kotipalvelun tyontekijéiden kanssa
voivat aiheuttaa epdvarmuutta palvelun jatkuvuudesta. My6s omat havainnot
kotipalvelun tyontekijoiden kiireestd voivat aiheuttaa huolta palvelun sisallosta
jajatkuvuudesta. Asiakkaana olevan vanhan ihmisen on vain sopeuduttava tilan-
teeseen (ks. Hirschman 1970) tai yritettdva paikata supistuvaa julkista palvelua
omaisten tai yksityisesti ostettujen palvelujen tai molempien avulla.

Harkinnan kohteena oleminen voi aiheuttaa epdvarmuutta, pelkoa ja voimat-
tomuuden tunnetta varsinkin haavoittuvissa tilanteissa eldville vanhoille ihmisille
(ks. Paunio 2001; Nurmi-Koikkalainen 2006; Muuri ym. 2008). Harkinnan kéyton
yhteydessd ammatillisen toiminnan eettiset periaatteet voivat jaadda huomiotta
tai taka-alalle (vrt. Gambrill 2010), jolloin vanha ihminen voi kokea, ettd tyon-
tekijat jattdvat huomiotta asiakkaan tarpeet, eivit kuuntele hintd, eivit tarjoa
palveluita tai huolehdi asiakkaana olevan ihmisen oikeuksien toteutumisesta.
Sen sijaan tyontekijit keskittyvit asetettujen kriteerien mukaiseen toimintaan ja
paperity6hon. (Riccucci 2005.) Télloin vanhan ihmisen aktiiviselle toiminnalle
ei ole sijaa palvelujen piirissé, eikd hinelld ole mahdollisuutta tehdi valintoja
tai neuvotella (Zechner ja Valokivi 2009 ja 2012; Zechner 2010). Palvelun, avun
tai tuen tarpeessa olevalle vanhalle ihmiselle jad vaihtoehdoiksi joko sopeutua
tilanteeseen tai siirtyd muun palvelun tai palveluntuottajan asiakkaaksi, mikali
hineltd 16ytyy voimavaroja ja resursseja tahdn (ks. Valokivi 2008).

Haastatteluissa on kertomubksia, joissa vanhaa ihmistd ohjataan kdyttdmaan
yksityisid palveluntuottajia palvelutarpeita arvioitaessa ja palvelujen jarjestaimista
suunniteltaessa julkisen sektorin tyontekijin kanssa.

”K: Miten tdé [yksityinen kotipalvelu] alkoi?

V: Ainakin siis tdd [sukulainen], otti vihin selvidid niistd. — —Ja taalld
kévi silloin my6skin kaupungin, en tied4 miksi sitd sanois kun en mini
tiedd ihmisten ammatteja, mutta timén [kunnan] kotihoidon henkil6.
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K: Kotipalveluohjaaja todennikoisesti, joka tekee kotikdynteji ja ki-
viko hin selvittelemissi tita teididn tilannetta?

V: Joo, hin kavi kun ensin ajatteltiin ettd jos mind sitd kautta saisin,
mutta kun hinen kanssaan keskusteltiin niin hin oli itse sitd mielti,
ettd minulle tulis vield kalliimmaksi jos min4 ottaisin kaupungin apua.
Ettd kun kaupungin avusta ei saa kotitalousvihennysti. —— Niin silloin
me pddtimme tin [sukulaisen] kanssa, ettd parempihan se on sitten
ottaa jo heti sitten sitd yksityistd apua.” (Nainen, 92 v.)

Kotikdynnin yhteydessi julkisen palvelujirjestelmin edustaja arvioi yksi-
tyisen ja julkisen palvelun maksun samansuuruiseksi ja neuvoo vanhaa ihmista
hankkimaan kotipalvelua yksityiseltd palvelutuottajalta, jolloin han voi hyodyntda
kotitalousvihennyksen verotuksessaan. Samalla vanha ihminen tulee ohjatuksi
yksityisten palvelumarkkinoiden kuluttajaksi. Taloudelliset resurssit vaikuttavat
sithen, ohjataanko ja onko vanha ihminen julkisten vai yksityisten palvelujen
piirissd (Van Aerschot ja Valokivi 2012).

Yhdessa neuvoteltava harkinta

Harkintaa harjoitetaan asiakkaan ja tyontekijin vilisissd kohtaamisissa. Asiakas-
laki (812/2000) ja potilaslaki (785/1992) edellyttivit, ettd asiakas tai potilas
on osallisena ja saa tarvittavat tiedot omassa asiassaan. Palvelujen tarpeesta,
vaihtoehdoista, valinnoista ja ratkaisuista voidaan neuvotella yhteistuumin
(Zechner ja Valokivi 2009 ja 2012; Zechner 2010) ja titen asettaa harkinnan kaytto
neuvottelujen kohteeksi ja yhteistyossd rakentuvaksi toiminnaksi. Asiakkaana
olevan vanhan ihmisen ja tyontekijin yhdessd rakentuva harkinta on aineiston
haastattelupuheessa harvinaisin harkinnan muoto (vrt. Kalliomaa-Puha tdssi
kirjassa). Ainoastaan kahdessa haastattelussa on kertomus yhteistyossi rakentu-
vasta harkinnasta. Ensimmaiisessi sairaalajakson aloitus on sekd haastateltavan
ettd ldakdrin harkinnan mukainen ratkaisu.

”V: M4 menin sinne maaliskuun, oliko se 12. pdivd ku mi menin [Ter-
veyskeskuksen] fysiatrin vastaanotolle, mi olin kdyny sithen mennessi
11 ladkarilld tin iskiaksen takia. Siin oli yksityisi4, siin oli ja kuvissa
kivin tuolla, mutta siel kumminki kalliissa kuvissa.

K: Magneettikuva.

V: Magneettikuvassa, juu. Ja sitten mulla oli aika tille fysiatrille ja
ma menin sitte sinne ja mi olin tosi niin huonossa kunnossa, ettd ma
linja-autolle menin niin ettd mi juuri pystyin kivelee sinne, huilin
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valilld ja menin sinne. Ja sitten md menin heti sid pitkdkseni, ku se
mulla autto aina ku ma menin pitkikseni. Ja mi sanon et se on nyt
semmonen juttu, et mi en tdiltd lihde kotio. Hdn sano et hin on
samaa mieltd. Hin lddkirille nditten paperien kanssa ja mi olin siel
sitte neljittd viikkoa.” (Nainen, 76 v.)

Yhdessi rakentuvaan harkintaan liittyy vanhan ihmisen kyky perustella oma
asiansa ja ilmaista mielipiteensd. Vanhalta ihmiseltd vaaditaan toimintakykyi
ja pdittaviisyyttd, kuten edellisessd esimerkissd. Toimintakyvyltidn kaikkein
heikoimmassa asemassa olevat vanhat ihmiset eivit vilttimatta tihdn pysty.
Mikili vanhalla ihmiselld on liheisid sosiaalisessa verkostossaan, he saattavat
toimia hidnen asioidensa ajajina (Valokivi 2008; Valokivi ja Zechner 2009). T4l-
16in he toimivat vanhan ihmisen rinnalla tai puolesta (co-users ja co-consumers)
(Hogget ja Martin 1994).

Toinen yhteistyossd rakentuvan harkinnan kertomus liittyy hoitoneu-
votteluun ja sairaalasta kotiutumiseen. Harkinnan kiyttoon osallistuu useita
osapuolia.

”K: Niin mites se kotipalvelu sit alko siina?

V: No ne, sielld [Sairaalassakin] jo siel oli semmonen, ne kutsu [Nimi,
haastateltavan poika] ja sen vaimon sinne ja sit oli fysioterapeutti ja
sitten oli se, se sosiaalihoitaja ja sitten se lddkiri. Se oli [kansallisuus]
ladkari mut se oli oikein mukava kylld. Mutta et oli semmonen poruk-
ka oikein ett, sillon ne puhu etti kylld ilman muuta kun mii meen
kotiin niin mi4 saan hoitajan sitten tinne ja mul oli ensin, ensin oli
aamulla ja illalla mutta sitten ma sanoin viikon pidstd sanoin etti
en mai illalla tartte et kyl mad pystyn itseni pukeen yopuvun péille,
et en mii sillai tartte. Et aamu on vaan semmonen ettd, helpompi.”
(Nainen, 85 v.)

Kotipalvelun aloittamisesta sovitaan sairaalan hoitoneuvottelussa yhteisesti
harkiten. Kotiutumisen jilkeen kotipalvelu toimii sovitusti, mutta haastateltava
arvioi viikon kuluessa, ettd hin ei tarvitse kotipalvelua niin usein kuin aluksi oli
sovittu. Asiakkaan oman harkinnan ja aloitteen perusteella iltakdynti jaa pois.
Kertomus siitd, ettd vanha ihminen haluaa harventaa palvelukidynteji tai pienen-
tdd palvelun méairid, on harvinainen. T4lloin tyontekijan on varsin helppo yhty4
asiakkaan mielipiteeseen ja ratkaisuun. Kertomuksissa, joissa vanha ihminen
toivoo lisdd palvelua, harkinta on harvoin vanhan ihmisen kisissd samalla tavalla
juohevasti (vrt. ensimmadinen aineistoesimerkki edelld, kun toive useammista
kdynneistd, mutta kdyntejd harvennetaan).

Yhdessi neuvoteltava harkinta rakentuu sen varaan, etti vuorovaikutuksen
eri osapuolet osallistuvat informaation jakamiseen, tilanteen arviointiin ja pdi-



301

Valokivi: Harkinnan kayttdjana vai kohteena?

toksentekoon. Asiasta neuvotellaan eri osapuolien kesken, jolloin eri nikemykset
tulevat kuulluiksi ja huomioiduksi ennen piitoksentekoa.

Itsendinen harkinta

Haastatteluissa vanhat ihmiset kertovat eri tilanteista, joissa he kayttivit omaa
harkintaansa. Oman harkinnan edellytyksen on tietty toimintakyky haavoittu-
vasta elimintilanteesta huolimatta. Esimerkiksi tilanteessa, jossa palveluntuot-
taja pyrkii vihentdméiin tai lakkauttamaan palvelun, vanha ihminen voi esittda
perusteluja palvelun jatkamiseksi.

”K: Niin, onkos teilld tdssi sitte jotain palveluita tai apua jostain?

V: Kylld apua saan, mulla kiy siivooja kylld kerran kuussa. Semmonen,
joka mulla on ollu vuosia sitten jo, aikasemmin. Ja saunottaja kiy
joka tiistai, koska kun mulla leikattiin td4 olkapdi, niin on laitettu
puoliproteesi tdhdn vasempaan olkapddhin, niin ja sit kun mulla on
huimausta, niin mi en uskalla saunaan yksin menni.

K: Totta kai.

V: Niin sieltd, kotihoidosta soitettiin, et ”johan teiddn olkapdd on
nyt terve, ettehdn te nyt endd tarvi saunottajaa”, niin mini sanoin, et
”md asun yksin ja meilld on niin vahvat seindt, ettei t4lld ollenkaan
kuule, jos tdidlld jotain tapahtuu, ja mua huimaa, niin mé haluaisin
pitdd tdn”, ettd ”jos ei sitd saa ilmaseks niin ma voin sen maksaa” ja
mi maksan sen sitten.

K: Tuleeko se misti sitten? Onks se kuitenkin kodinhoidon

V: Se on tdd kotiapu tai miki se nyt on semmonen, niin sieltd tulee
sitte, joka tiistai tulee kylvettdja.” (Nainen, 87 v.)

Silloin kun palvelun jérjestdja ehdottaa palvelun vihentimistd, vanha ih-
minen voi argumentoida palvelun jatkamisen puolesta. Oheisessa esimerkissd
kotipalvelun asiakas perustelee avun tarvetta ja palvelun jatkamista uudella
perusteella. Vaikka olkapii onkin jo kuntoutunut, huimaus on riittdva peruste
kylvetysavun jatkamiselle, tosin palvelu muuttuu maksulliseksi. Itsendinen har-
kinta ja argumentointi suuntautuvat tassi saavutetun palvelun sdilyttimiseen.
Itsendinen harkinta on mahdollista, kun vanhalla ihmiselli tai hinen liheisilliin
on toimintakyky4, voimavaroja ja resursseja perustella avun tarve.

Toisaalta vanha ihminen voi lopettaa palvelun omasta aloitteestaan, jos hian
on tyytymiton sithen syysti tai toisesta. Tami on mahdollista, kun palvelu, apu
tai tuki ei ole vilttimiton jokapdiviisen selviytymisen kannalta.
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”K: Mitenk4, ja ateriapalvelua onko teilld?
V: No olj, yhteen aikaan oli, mutta lopetettiin se, ku rupes kyllastyy
niihin makuihin jo.” (Pariskunta, mies, 89 v.)

Pariskunnan oli mahdollista lopettaa ateriapalvelu, koska heilli oli vaihto-
ehtoinen tapa maukkaamman piivittdisen aterian jarjestimiseksi.

Vanhan ihmisen oman harkinnan kiytté voi my6s liittyd siithen, miti
kertoo omasta eliméntilanteesta muille ja mité ei. Esimerkiksi hdn voi harkita,
ettd joistakin asioista ei kannata kertoa julkisten palvelujen jirjestsjille, kuten
seuraavassa haastattelukertomuksessa on asianlaita.

”V: Mut eihidn mun auta ees puhua, ettd mulla on semmosta [vapaa-
ehtoinen auttaja] ollenkaan.

K: Miksei?

V: Heti siihen tartutaan, ettd sullahan kiy se ja se.

K: Nii jos pyytdd noita apua [lisdi]

V: No niin niin mutta ndd nyt kun menee tieto siitd, kylld mina tie-
din, tdd tulee multa monta kertaa vahingossa puhuttua. Kylld mua
on neuvottu niin, se [Nimi, vapaaehtoinen] sano ettd ”ild ikind puhu
mitiddn koskaan ettd hin kiy”.

K: Niin noille kotipalveluun ja muualle?

V: Niin niin, kellekdén. Ja kylldhin se tietdd ne asiat varmaan niin, ettd
kun se on ollu, siini palvelukses, ettd jos niitd puhuu niin, nii sill4 se
mulle vissiin sano, ettd juu etti sitten ne rupee sanoon, etti hin kiy.
K: Nii ettd voi vihentda tai ei ainakaan lisdta?

V: Niin niin, ei lisitd, nii.” (Mies, 82 v.)

Joku haastateltavan apuna ja seurana kdynyt vapaaehtoinen auttaja on
neuvonut haastateltavaa olemaan kertomatta vapaaehtoisavusta kotipalveluun.
Télld on pyritty varmistamaan, ettd myonnetty kotipalvelu sdilyy entisellddn tai
tarpeen mukaan lisddntyy. Tdssd harkinta, jonka perusteella joistakin asioista
vaietaan, kohdistuu eri lihteistd rakentuvan avun ja tuen monimuotoisuuden
sdilyttamiseen.

Vanha ihminen voidaan tavallaan pakottaa harkitsemaan ja tekemadn paitos
itsendisesti, vaikka hén ei olisi halukas tai valmistautunut tihdn. Seuraavassa
esimerkissd neuvottelun sijaan tyontekiji edellyttdd haastateltavalta itsendisen
harkinnan kayttoa.

”K: Kylld. Miten se [Siivousyritys] alkoi, se siivous?

V: Me kiytiin, ainoon kerran ku me on kéyty niin sielld vanhus-, onko
se vanhuspalvelu vai miki se on? No, meilld kylld kivi sitd ennenkin
joitakin siivouksia mut siis kuitenkin sen siivouksen puitteissa me kiy-
tiin sielld ja, kysyttiin siltd henkil6ltd, niin se lykkds meille semmosen
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paperin kiteen ja sano ettd siin on, valitkaa siiti ja, se keskustelu oli
siind. Me valittiin siiti sitte sitd.” (Pariskunta, nainen 84 v.)

Joskus idkastd pariskuntaa on kohdeltu varsin tylysti, kun se on kdantynyt
palvelujirjestelmén puoleen kysyikseen neuvoa ja apua siivouksen jirjestimi-
seksi. Heille on annettu lista mahdollisista siivouspalveluyrittdjistd, mutta muilta
osin kohtaaminen on jiadnyt lyhyeksi. Tdlloin palvelupisteeseen tuleva asiakas
tavallaan pakotetaan kdyttimaian omaa harkintaansa ja toimimaan itsendisesti
palvelun hankkimiseksi. Hinet asetetaan yksityisten palvelujen kuluttajan roo-
liin, eikd hinelle anneta mahdollisuutta olla julkisten palvelujen asiakkaana.

Vanhan ihmisen harjoittama harkinta voi liittyd moniin asioihin: hin
voi pyrkid hankkimaan palvelua, apua tai tukea, hin voi pyrkid turvaamaan
saavutetut palvelut, muuttamaan niitd tai ennakoimaan tilanteen, jossa hin
tarvitsisi palvelua lisid. TAimi omaa harkintaansa kdyttavd vanha ihminen on
juuri nykyisen vanhushoivapolitiikan ideaalin mukainen aktiivinen kuluttaja-
kansalainen (ks. esim. Sulkunen 2006). Toinen kysymys onkin, miten toivottava
tai mahdollinen tima kuluttajakansalaisuus on eri tilanteissa elavien seki erilaisin
resurssein, voimavaroin ja verkostoin varustettujen vanhojen ihmisten elimassa.

Osuvia palveluja yhteiselld harkinnalla

Haastatteluaineiston analyysi osoittaa, ettd harkinta on monimuotoinen ilmio
apua, palvelua tai tukea tarvitsevan vanhan ihmisen nikékulmasta. Harkinta
liitetddn yleensd tyontekijin tai organisaation edustajan harjoittamaan harkin-
taan, jolloin vanha ihminen joutuu harkinnan kohteeksi. T#ll6in vanha ihminen
jad helposti passiivisen kohteen asemaan. Mutta kun harkintaa tarkastellaan
vanhan ihmisen omana toimintana, hinestd rakentuu kuva aktiivisena ja omasta
tilanteestaan vastuuta kantavana kuluttajakansalaisena. Vanhat ihmiset, joilla
on toimintakyky4 ja resursseja kidydi neuvotteluja ja esittdd vaatimuksia, voivat
saada haluamiaan palveluja. Vastuuta ottava ja omaa harkintaansa kdyttiva van-
ha ihminen toteuttaa vanhuspalvelujen nykyisti strategista linjausta. Toisaalta
vanha ihminen voi jddd4 varsin yksin kidyttdméan harkintaansa, ilman ohjausta
ja neuvontaa.

Suurella osalla apua, palveluja ja tukea tarvitsevista vanhoista ihmisista ei
kuitenkaan ole harkintaan tarvittavia resursseja ja toimintakykyid kidytossidn
(Anttonen ym. 2009). Miten heidin toiveistaan huolehditaan ja mielipiteensi
huomioidaan? Voisiko yhdessd neuvotellen rakentuva harkinta olla vastaus
monidinisten kohtaamisten toteuttamiseen? Vanhat ihmiset ovat sekd heikkoja
ettd vahvoja omassa elimissdin (Tedre 2007, 103). Tdma artikkelin aineiston
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analyysin perusteella vanhan ihmisen ja tyontekijan rinnakkainen ja vuorovai-
kutteinen harkinta on mahdollista, tosin harvinaista. Yhteistyossd rakentuva
harkinta merkitsee eri osapuolien osallisuutta yhteiseen tilanteen selvittelyyn,
neuvotteluun ja piitoksentekoon; vanha ihminen osallistuu omien voimavaro-
jensa mukaisesti. Palvelujen kentilla tilanne on nyt kuitenkin varsin dikotomi-
nen; palvelun tuottaja kdyttid varsin yksipuolisesti harkintaa tai vanha ihminen
ratkaisee asian siten, ettd hin joko vastaanottaa palvelua (tuottajan ehdoilla)
(loyalty) tai kieltdytyy tai vetdytyy palvelusta kokonaan (exif) (ks. Hirschman
1970). Yhteistyossd rakentuva harkinta vaatii aikaa seki aitoa vanhan ihmisen
ja tyontekijin vilistd kohtaamista. Toisaalta yhdessi toteutettu harkinta ja osal-
lisuuden kokemus omien asioiden jirjestimisessd tuottanevat tarpeenmukaisia
palveluja taloudellisesti ja tehokkaasti.
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Harkittua?

Avauksia sosiaaliturvan harkintavallan tutkimukseen

Hyvinvointipolitiikka ei ole niin universaalia, kaikki kansalaiset
kattavaa, kuin usein ajatellaan, Kansalaisilla on oikeuksia toimeen-
tuloturvaan ja palveluihin, mutta sosiaaliturvaan sisiltyy myds
harkintavaltaa (discretion). Harkinta on tarpeen, silla se mahdol-
listaa asiakkaiden yksilollisten tilanteiden huomioon ottamisen.
Harkintaa kayttivat poliitikot, viranomaiset ja lisadntyvisti
asiakkaat. Harkinta merkitsee kaytinndssi valinnan tekemista
erilaisten vaihtoehtojen vililld.

Harkintavallan saintely on tullut entisti tirkeimmiilsi.
Toimeentuloturvan ja palvelujen uudistukset voivat muovata
viranomaisten harkintavallan kiyttéa tavoilla, joita on vaikea
ennustaa. Kansalaiset odottavat hyvinvointivaltiolta Epiniky-
vyyttd, turvallisuutta ja valinnanmahdollisuuksia. Harkintavallan
kiyto aiheuttaa kuitenkin myés tyytymattémyytid, ja asiakkaat
pitivit usein viranomaisten paitoksid epiocikeudenmukaisina.

Asiakkaiden odotusten ja sosiaaliturvan rakenteiden muutokset
seki tiukentuva talous tekeviit harkintavallan tutkimuksen polttavan
ajankohtaiseksi. Harkittua?-kirjassa useiden eri alojen tutkijat
tarkastelevat harkintavallan lihtékohtia seki sen kiytta ja

seurauksia sosiaaliturvan toimeenpanossa ja muotoilussa.

julkaisutghkela.fi

waw. kel fif/tutkimus
www. fpa fi/forskning
waw kela fifresearch
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