-

View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you byff CORE

provided by Trepo - Institutional Repository of Tampere University

TAMPEREEN YLIOPISTO

Johtamiskorkeakoulu

Emmi Niiranen

KOTIHOIDON TUEN KUNTALISA KUNTALAISTEN
YHDENVERTAISUUDEN NAKOKULMASTA

Pro gradu -tutkielma
Kunnallisoikeus
Lokakuu 2013


https://core.ac.uk/display/250133203?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

SISALTO

SISALTO .ottt ettt ettt a bbbttt b ettt ettt I
THVISTELMA ..ottt bttt ettt enseas Il
LAHTEET ..ottt ettt ettt ettt bbb bbb et et b st et s b s st s bas v
OIKEUSTAPAUKSET ...ttt s et sttt s et et e e abenbe e enenneneas Xl
LY HENTEET ..ottt sttt st ettt e s e ebe st e eneenas X1l
IR @ 10 A N O PSRRI 1
2 TUTKIMUSTEHTAVAN ASETTAMINEN ......coiiiiiiiceitete et 5
2.1 TULKIMUSTENTAVA. ......iiiiieicce ettt sb et st reens 5
2.2 TULKIMUSIMETOUIT ...ttt et e st e ste e s e s teebeeseesneenreeneeareenneaneens 6
2.3 Tutkimuksen rajaus ja laNAEAINEISTO .........c.eiveriiriiiiiiie s 8
2.4 TULKIMUKSEN JASENTEIY ..o 10

3 LASTEN HOITOJARJESTELMAN OIKEUDELLINEN PERUSTA ......coiieeeeeeee e, 12
3.1 Lastenhoito kunnan lakis8ateisend teNTAVANE .............ccooviieieiiii e 12
3.1.1 PAivahoito-01KeUdEN KENILYS ........cviiiieieiece e 12
3.1.2 Paivahoito kunnan lakis&ateisend tehtAVaNa ............ccovvieii e 17
3.1.3 Kotinoidon tUEN KENITYS ........oouiiiiiiiiiee s 22
3.1.4 Kotihoidon tuki kunnan lakisdateisend tehtavana............ccceveveeiieienieseee e 27

3.2 Kotihoidon tuen kuntalisa kunnan vapaaehtoisena tehtavana.............c.ccoooiiiiiiniiiinn, 34
3.2.1 Lasten kotihoidon tuen ja yksityisen hoidon tuen kuntalisén saantely ............c...ccccenee... 34
3.2.2 Kuntalisd kunnan itselleen ottamana teNtavaNa ..............covveeiienn e 38

4 YHDENVERTAISUUDEN SAANTELY ..ottt ettt n s s en s s s s s s s ennans 43
4.1 Kansainvaliset yhdenvertaiSUUSSAANNOKSEL. ..........ooiiiiiiiiieice s 43
4.2 Kansalliset yhdenvertaiSUUSSAANNOKSEL ..........coveiviiiiiiiiiiieee s 47
4.2.0 PEIUSTUSIAKI ...ttt e e st este e eereebe e s e nnaeneenee e 47
4.2.2 YNAenVertaiSUUSIAKI .......cc.eiiiiiiiee e e 50
4.2.3 Laki naisten ja miesten VAlISeStd tasa-arvoSta.........cccccveveeiieeiiieiiieiie e 52

4.3 Yhdenvertaisuus ja kunnallinen itsehallinto .............cceiveiiiiiie i 54



4.4 Yhdenvertaisuus hyvan hallinnon periaatteena.............cccveveiieiieiesie s 57

4.5 Yhdenvertaisuuden rajoitusedellytyKSet .........ccooiveiiiiiii e 60
5 KUNTALISA JA KUNTALAISTEN YHDENVERTAISUUS. ........coooiiieieieceee e 64
5.1 Kuntalisdn maksamiselle asetetut NAOT ............ccoiiiiiiiiiiie s 64
5.2 Ehtojen oikeudellinen NYVAKSYLEAVYYS.......ccuviiiiiie e 67
5.3 Kuntalaisten yhdenvertaisuuden toteutuminen kuntalisén maksamisessa...........cccceevververreenne. 74
R L (=0 T T =] o - USSR 79
B JOHTOPAATOKSET ....cvviiiieectete ettt ettt sttt a bbb n et s s 81



THVISTELMA

Tampereen yliopisto
Johtamiskorkeakoulu

NIIRANEN, EMMI: Kotihoidon tuen kuntalisa kuntalaisten yhdenvertaisuuden nakokul-
masta

Pro gradu -tutkielma, XI1I1+ s. 85.
Kunnallisoikeus

Lokakuu 2013

Kunnallisoikeudellisen pro gradu -tutkielmani tarkoituksena on selvittdd kotihoidon tuen kuntalisén
maksamista kunnan vapaaehtoisena tehtdavand. Tutkielmassani pyrin saamaan vastauksen siihen,
miten kuntalaisten yhdenvertaisuus toteutuu kuntalisad maksaessa ja ovatko kuntalisan maksamisel-
le asetetut ehdot oikeudellisesti hyvéksyttavia. Paatutkimuskysymyksinani on selvittdd, mika on
kotihoidon tuen ja erityisesti kuntalisdn oikeudellinen asema, sekd mit4 reunaehtoja kuntalaisten
yhdenvertaisen kohtelun vaatimus asettaa kuntalisan maksamiselle?

Tutkimusmetodinani kaytan oikeusdogmatiikkaa eli lainoppia, jonka avulla tutkin voimassa olevaa
oikeutta ja selvitdn, miten sen mukaan tulisi toimia. Apumetodeinani kaytan oikeushistoriaa seka
oikeusvertailua. Oikeuskaytannon ja virallislahteiden avulla pyrin saamaan oikeudellista perustaa ja
vahvuutta tekemiini havaintoihin ja johtopaatoksiin. Lisdksi arvioin kotihoidon tuen kuntalisén
saantelyn muutostarpeita de lege ferenda -nékokulmasta.

Kotihoidon tuen kuntaliséd on kunnan vapaaehtoisesti maksama lisd vanhemmille, jotka jaavat kotiin
hoitamaan lasta vanhempainvapaan péaatyttyd. Kuntalisd on vapaaehtoinen tukimuoto lakiséateisen
kotihoidon tuen lisdksi ja sen maksaminen on yhteydessa paivahoidon tarpeen kasvuun. Kuntalisén
maksamisella halutaan hillitd paivéhoitoon kohdistuvaa painetta ja sen maksaminen perustellaan
yleensa sen taloudellisilla hyddyilla sekd vanhempien valinnan vapauden lisaamiselld. Kuntalisan
tuomista todellisista s&astoista ei ole tarkkaa ndyttoad ja kunnilla on oikeus asettaa kuntalisdn mak-
samiselle maksuehtoja, jolloin kuntalisd kohdistetaan usein niille vanhemmille, jotka todennakdi-
sesti eivat jaisi kotiin vanhempainvapaan paatyttya.

Kuntalaisten asettaminen eriarvoiseen asemaan kuntalisin maksamisessa on heréttanyt paljon ky-
symyksid, mika ilmenee my6s kuntalisda koskevista oikeustapauksista. Yhdenvertaisuus on yksi
hyvén hallinnon periaatteista, joita kunnan tulisi kaikessa toiminnassaan noudattaa ja edistdd. Toi-
saalta taas kunnalla on itsehallintonsa nojalla oikeus méaritell& ehdot kuntalisén maksamiselle, kos-
ka se kuuluu kunnan yleiseen toimialaan, valtio ei osallistu kuntaliséan rahoittamiseen eik& kunta-
lisdén maksamisesta ole tarkemmin s&édetty lailla.

Asiasanat: itsehallinto, kotihoidon tuki, kuntalisd, paivahoito, yhdenvertaisuus
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1 JOHDANTO

Tamaéan kunnallisoikeudellisen pro gradu -tutkielmani aiheena on lasten kotihoidon tuen kuntalisg, jota
tutkin erityisesti kuntalaisten yhdenvertaisuuden nakokulmasta. Lasten kotihoidon tuen kuntalisé on
kunnan vapaaehtoisesti maksama tuki vanhemmille lapsen kotihoidosta, mutta sen maksamisesta ei ole
tarkemmin saadetty sosiaalihuoltolaissa (710/1982) eikd muussa erityislaissa. Kuntalisa on ajankohtai-
nen monessa kunnassa, silla noin puolet suomalaisista asuu kuntalisdd maksavissa kunnissa ja maara
kasvaa koko ajan. Suomen Kuntaliiton mukaan 2012 lasten kotihoidon tuen kuntalisdd maksettiin
vuonna 2012 jo 99 kunnassa kun viela 2010 kuntalis4 oli kdytdssa 84 kunnassa.

Lakisadteisen kotihoidon tuen virallinen tehtdva on lisatd vanhempien valinnanvapautta ja tarjota vaih-
toehto kunnalliselle paivéhoidolle. Kuntalisd on kunnille vapaaehtoinen tehtdva ja keino houkutella
vanhempia hoitamaan lapsia kotona vanhempainvapaan paatyttya?. Kotihoidon tuen kuntalisan maksa-
mista on perusteltu avoimesti sen taloudellisilla hyodyilld, kuten paivahoitokustannusten pienentami-
sella.® Samaan aikaan kunnilla on yha vahemman resursseja suoriutua lailla saadetyista tehtavistaan.
Kuntalisé on parantanut perheiden mahdollisuutta j&&d& kotiin pidemmaksi aikaa ja kunnat perustelevat
kuntalisén kayttoonottamista paivahoitoon kohdistuvan paineen hillitsemiselld.

Kunnallinen itsehallinto antaa kunnille oikeuden péattada vapaaehtoisten ja lailla sdatamattomien tehté-
vien hoitamisesta. Suurin osa kunnista asettaa kuntalisain maksamiselle ehtoja, joita voi tarkastella kriit-
tisesti oikeudellisesta nédkdkulmasta. Kuntalisdlle on Suomen Kuntaliiton teettdmien selvitysten mu-
kaan asetettu ehtoja, joiden avulla kuntalisd kohdistetaan tietynlaisille lapsiperheille. Vuonna 2012

kuntalisdd maksaneista kunnista 80 % edellyttivat, ettd perheen kaikki lapset hoidetaan kotona ja 67 %,

! http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/opeku/vasu/vaka-tukimuodot/kuntalisat-vauvaraha/kuntalisat-
palveluseteli/Sivut/default.aspx.

“ Repo 2012, s. 147.

% ks. esim. Miettunen 2008, s. 9, 21.




ettd vanhempi hoitaa itse lasta. Reilu neljasosa kunnista edellyttivat, ettd vanhempi jéi pois tyosta ja
viidesosa ettd vanhempi keskeytti opiskelun.* Ehtojen avulla kuntalisad kohdistetaan yleensa vanhem-
mille, joilla on vakituinen tyo tai opiskelupaikka.”> Téllaiset ehdot rikkovat kuntalaisten yhdenvertai-
suutta ja voivat vaikuttaa voimakkaasti kotihoidon tukemisen yhteiskunnallisiin seurauksiin, jos hei-
kommassa asemassa tyomarkkinoilla olevia vanhempia avustetaan pois tyoémarkkinoilta. Kuntalisan
maksamiselle asetetut ehdot lis&dvat eriarvoisuutta seka eri kunnissa asuvien vélilla ettd kunnan sisal-

188,

Kotihoidon tuen kuntalisa on osa suomalaista kotihoidon tukijérjestelméaa, joten tarkastelen myos koti-
hoidon tukea suomalaisen lasten hoitojarjestelmén osana. Kotihoidontuki laajeni vuoteen 1980 men-
nessé kattaen ldhes koko Suomen, mutta lakiséateiseksi se tuli vasta vuonna 1985 pdivahoitolain muu-
toksen yhteydessa’. Suomessa kotihoidon tuki oli pitkan ja kansainvalisesti melko poikkeuksellisen
taistelun tulos, mutta suurempia perusuudistuksia kotihoidon tukeen ei ole tehty, vaikka Anu Silfver-
bergin sanojen mukaan on kuljettu pitkd matka 1980-luvun suomalaisen pientilan eméannasta 2000-

luvun syrjaytyneeseen maahanmuuttajaan.®

Tutkimukseni motiivina on kuntalisan ajankohtaisuus, kuntalisan tutkimuksen vahaisyys sekéd kunta-
lisin maksamiseen liittyvat oikeudelliset kysymykset, jotka syntyvat kuntalisin maksamisesta sekéa
kuntien asettamista ehdoista kuntalisan maksamiselle. Perusoikeussédannoksid on noudatettava kaikessa
julkisen vallan toiminnassa, oli kyse sitten lainsaadannosta, hallinnosta tai tuomiovallan kayttamisesta®.
Kuntalisén maksaminen on yhteydessé kuntalaisten eriarvoiseen kohteluun sekd sukupuolten tasa-
arvon toteutumiseen, sill4 yhdenvertaisuuslain (21/2004) 4 §:n mukaan viranomaisten tulisi kaikessa
toiminnassaan edistda yhdenvertaisuutta ja muuttaa hallinto- ja toimintatapoja, jos ne eivat edista yh-

denvertaisuuden toteutumista.

*http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/opeku/vasu/vaka-tukimuodot/kuntalisat-vauvaraha/kuntalisat-
palveluseteli/Documents/Kotihoidon ja_yksityisen hoidon_tuen kunnalliset lisat ja_palveluseteli2012.pdf.
> Miettunen 2008, s. 56; Sipild ym. 2012, s. 38.

® ks. esim. Repo 2012, s. 148.

" Miettunen 2008, s. 17.

8 http://www.hs.fi/sunnuntai/K otihoito+ei+takaa+hyv%C3%A4%C3%A4+hoitoa/al364011376943.

® Tuori — Lavapuro 2011, s. 809.
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Kotihoidon tuki on erittdin ajankohtainen aihe myos poliittisessa keskustelussa. Parhaimmillaan koti-
hoidon tuki antaa vanhemmalle oikeuden jadda kotiin hoitamaan lasta ilman tyGsuhteen katkeamista,
kunnes lapsi on kolme vuotta, jolloin se antaa vanhemmille mahdollisuuden pidentéa lasten hoitoaikaa
kotona vanhempainvapaan jéalkeen. Pitkét hoitovapaat ovat vahvistaneet vanhemman heikkoa asemaa
tyomarkkinoilla, jonka lisaksi suurella osalla pitk&an kotihoidon tuen varassa elavilla ei ole ty6ta mihin
palata.’® Nyt muutoksia kotihoidon tukijarjestelmaan on suunnitteilla. Jyrki Kataisen hallitus julkaisi
29.8.2013 rakennepoliittisen ohjelman, johon kirjattiin suurin kotihoidon tukea koskeva uudistus vuo-
sikymmeniin. Ohjelman mukaan kotihoidon tuki jaettaisiin puoliksi molemmille vanhemmille, mika
tarkoittaisi kéytdnnossa sitd, etta jos toinen vanhempi ei pida hanelle kohdennettua osuuttaan, menettaa

perhe talta osin toiselle kohdistetut perhevapaat.**

Oikeustieteellisessd tutkimuksessa oikeus on avoimuutta voimassa olevaan oikeuteen, oikeudellisille
kaytanndille ja kaikille oikeudellisille ilmidille. Pro gradu -tyéni on kunnallisoikeudellinen tutkielma,
jossa on piirteitd myos sosiaalioikeudesta. Kunnallisoikeudellinen tutkimusperinne pohjautuu hyvin
pitkalle oikeudellisten kysymysten tarkasteluun kansallisella tasolla. P&&asiassa se on maaritelty hallin-
to-oikeuden alaan kuuluvaksi oikeudenalaksi, joka siséltaa yleiset saannokset kunnallishallinnosta ja
kunnan toiminnasta.'? Sosiaalioikeuden tehtavana on ennen kaikkea jarjestaa sosiaalipolitiikkaa oikeu-
dellisesti seka sosiaalipolitiikan toteuttaminen®®, Seka kunnallisoikeus etta sosiaalioikeus sijoittuvat
hallinto- ja julkisoikeuden osaksi'.

Esitén tutkielmassani eri lahteiden avulla yhdistamiéni johtopé&&toksid seka tarkastelen aihetta uusista
nékokulmista. Pyrin saamaan vastaukset tutkimuskysymyksiini ja perustelemaan ne oikeudellisesti hy-
vaksyttavasti Haluan nostaa selkedmmin esiin aiheeseeni liittyvia oikeudellisia haasteita, joita ei ole

aikaisemmin niin perusteellisesti tutkittu. Lainsaadanto usein mielletddn kankeaksi ja mustavalkoiseksi,

1% http://www.hs.fi/sunnuntai/K otihoito+ei+takaa+hyv%C3%A4%C3%A4+hoitoa/al364011376943.
1 http://valtioneuvosto.fi/tiedostot/julkinen/budjetti/290813/kannanotto.pdf. s. 9.

12 Encyclopaedi ljuridica Fennica V 1997, s. 440.

3 Arajarvi 2011, s. 104.; Tuori-Kotkas 2008, s. 67.

 Anttiroiko ym. 2007, s. 330-331.;Tuori 2004, s. 2-3.
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mutta tarkemmin tutkiessa on olemassa huomattava maaré tilanteita, joissa on osattava soveltaa ole-

massa olevaa oikeutta ja syvennyttava asiaan tarkemmin oikean vastauksen 16ytamiseksi.



2 TUTKIMUSTEHTAVAN ASETTAMINEN

2.1 Tutkimustehtava

Kunnan oikeusperustan tunteminen on kunnallistietdmyksen peruskivi, silla kunnan asioiden asiantun-
temusta ei voida saavuttaa ilman kunnan asemaan oikeudellisesti vaikuttavien tekijéiden tuntemusta™.
Tasséa tutkielmassa aiheenani on lasten kotihoidon tuen kuntalisa ja sen maksamisesta nousevat oikeu-

delliset ongelmat erityisesti kuntalaisten yhdenvertaisuuden nakdkulmasta.

Kunnilla on vahva itsehallinnollinen asema Suomessa. Itsehallinto on turvattu kansainvalisella tasolla
Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjassa seké& kansallisella tasolla sekd perustuslain
(731/1999) 121 §:ssd ettd kuntalain (365/1995) 2.1 §:ssd. Kuntalain mukaan kunta hoitaa itsehallinnon
nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa saddetyt tehtavat, minka nojalla kunnilla on oikeus maaritella
kuntalisin maksamiselle ehdot. Ehdot vaihtelevat kunnittain, mutta maaraytymisperusteet toistuvat
useimmissa kuntalisdd maksavissa kunnissa. Ndiden méardaytymisperusteiden voidaan katsoa loukkaa-
van kansalaisten ja kuntalaisten yhdenvertaisuutta, koska ne asettavat vanhemmat eriarvoiseen asemaan

esimerkiksi tydmarkkina-aseman suhteen®®.

Yhdenvertaisuus on turvattu seka perustuslaissa ettd yhdenvertaisuuslaissa. Julkishallinnon tulee kai-
kessa toiminnassaan edistdd yhdenvertaisuuden toteutumista, joten miten kunnalla on kuntalisdd mak-
settaessa oikeus itsemaaradmisoikeutensa nojalla poiketa kuntalaisten yhdenvertaisesta kohtelusta?
Vaikka kuntalisén maksamista on yleisesti perusteltu vain vanhempien valinnanvapauden lisdamisella

sek& pdivahoitoon kohdistuvan paineen hillitsemiselld, vaatii kuntalaisten erilainen kohtelu silti oikeu-

> Heuru ym. 2011, s. 14.
18 Repo 2012, s. 147-148.



dellisesti patevan perusteen'’. Kuntalisan maksamisen oikeudellista hyvaksyttavyytta haluan selvittaa

tutkimuskysymyksieni avulla.

Tutkimustehtdvanani on selvittaa:

1) mika on kotihoidon tuen ja erityisesti kuntalisédn oikeudellinen asema?
2) mitd reunaehtoja kuntalaisten yhdenvertaisen kohtelun vaatimus asettaa kuntalisan maksamisel-

le?

Tarkastelen kuntalaisten yhdenvertaisuuden toteutumista kuntalisdd maksettaessa sekd minkélaisia oi-
keudellisia reunaehtoja kuntalaisten yhdenvertaisuus asettaa kuntalisan maksamiselle. Kuntalaisten
yhdenvertaisuus on heréttanyt eniten keskustelua julkisuudessa ja asia kdy ilmi myds aiheeseen liitty-
visté oikeustapauksista. Mielenkiintoista on, miten kunta yleisen toimialan puitteissa perustelee ehdot
oikeudellisesti hyvaksyttavasti.

2.2 Tutkimusmetodit

Tutkimusmetodit ovat tieteellisid tutkimusmenetelmi, joilla tavoitellaan, muodostetaan ja hankitaan
tieteellisté tietoa. Metodit ovat valttamattomia tyokaluja ja oikeustieteellisen tutkimuksen kirjoittajalle
oleellinen osa ammatillista taitoa on tutkimusmenetelmien hallinta. Tutkijana ei riitd, ettd tuntee meto-
dien siséllon, vaan tutkimuksen tekeminen vaatii myo6s taitoa kayttaa kyseisia tyokaluja ja soveltaa ne
tutkimukseen. Oikeustieteessd voidaan puhua metodien moninaisuudesta, joka on positiivista, mutta
voi aiheuttaa samalla hajautuneisuutta. Oikeuden tulkinta tarkoittaa sitd, mik& merkitys on laista ja
muista oikeuslahteistd, kuten lainvalmisteluasiakirjoista tai oikeusistuinten p&aatoksista, 16ytyvélla oike-

ustiedolla.”® Tutkijana systematisoin oikeuslahteité ja pyrin 16ytamaan vastauksia juuri erilaisten oike-

17 Sallinen 2007, s. 313-315.; ks. myds Maenpaa 2011, s. 61.
'8 Hirvonen 2011, s. 4-9.



usléhteiden seka oman pohdinnan kautta. Teen johtopaatokseni ja paadyn tiettyihin tuloksiin tieteellisia

metodeja noudattaen.

Paatutkimusmenetelmana tutkielmassani on oikeusdogmatiikka eli lainoppi, joka on oikeustieteen
ydinaluetta. Oikeusdogmatiikka tutkii voimassaolevaa oikeutta ja sen péaatehtdvind ovat oikeuden tul-
kinta ja systematisointi eli selvittaminen, miksi nain toimitaan.*® Oikeuden systematisoinnin voima on
rikkaassa késitteistossa, jonka avulla kykenee tekeméén yksiloidympid kysymyksia ja sitd kautta saa-
maan tarkempia vastauksia?’. Lainopin avulla pyrin vastaamaan siihen, mika on voimassa olevan oi-
keuden kanta tutkielmassani esiin nouseviin kysymyksiin ja kuinka kuntalisaan liittyvissa tutkimusteh-
tavissani tulisi voimassa olevaa oikeutta tulkita®’. Selvitan myds, miké on kotihoidon tuen kuntalisaan

liittyvén lainsdad&nnon sisélto, ja mité oikeudellisia ongelmia kuntalisdn maksamisesta voi syntya.

Tutkielmani apumetodina kéytén oikeushistoriaa. Oikeushistoria tutkii oikeusnormien ja oikeudellisen
ajattelun kehitysta sek oikeudellisten saantdjen syntymista®. Sen avulla voin tarkastella tutkielmani
aihepiirin kehitysta ja sit4, mikd on johtanut tiettyjen oikeudellisten sadnt6jen syntymiseen ja esimer-
kiksi kuntalisan maksamisen aloittamiseen. Kaytén sitd menetelména tutkielmani alkupuolella, jossa

selvennén paivahoitolainsdadannon ja kotihoidon tuen maksamisen kehittymista.

Toisena apumetodina kéytan oikeusvertailua, jonka avulla pyrin syventdméan oikeusjarjestyksen tun-
temusta. Vertaileva oikeustiede tarkastelee yleensa eri maiden oikeusjérjestelmiin kuuluvien oikeus-
saantvja ja niiden suhdetta toisiinsa®®. Vertailu voi olla vaikeaa ja siihen tulee suhtautua kriittisesti, silla
oikeusjarjestelmien taustalla vaikuttavat aina eri maiden taloudelliset, kulttuurilliset ja poliittiset tekijat.

Eurooppalaisten valtioiden on tdssa tapauksessa katsottu olevan teolliselta rakenteeltaan niin samankal-

9L aakso 2012, s. 15.; Hirvonen 2011, s. 21-22.; ks. my6s Aarnio 1997, s. 49-53,
% Aarnio 2011, s. 98.

21 | aakso 2012, s. 16.

22 Husa ym. 2008, s. 21.

% Husa ym. 2008, s. 23.



taisia, etta oikeusjarjestelmien vertailu on ollut tieteellisissa tutkimuksissa mahdollista.* Tutkielmassa-
ni vertailukohdemaina ké&ytdn muita Pohjoismaita, koska niiden lastenhoitojérjestelmien kehitys on
tapahtunut verrattain yhta aikaa Suomen kanssa ja eri Pohjoismaiden keskindinen vertailu on aina ajan-

kohtaista niiden sosiaalihuoltojérjestelmien samankaltaisuuksien vuoksi.

2.3 Tutkimuksen rajaus ja lahdeaineisto

Tarkastelundkdkulma on tutkielmassani oikeudellinen. Oma tutkielmani keskittyy kuntalisdan kunta-
lain 2 8:n nojalla kunnan itselleen ottamana tehtdvan, sekd kuntalaisten yhdenvertaisuuden toteutumi-
seen kuntalisan maksamisessa. Kunnan tulisi aktiivisesti edistad yhdenvertaisuuden toteutumista, mutta
se voi maksaa rahallista korvausta erilaisille lapsiperheille itse maarittelemien ehtojen mukaisesti. Kun-
talisdn maksamista on tutkittava erilaisten oikeuslahteiden avulla, koska lainsdédéanto ei anna suoraa
vastausta siihen, miten kunnilla on oikeus asettaa kuntalaiset eriarvoiseen asemaan ja maksaa kunta-
lisdé tukeakseen vanhempien kotiin jdadmisté ja vahentdadkseen lasten paivahoidon tarvetta. Kuntalaisten

eriarvoinen asema on saanut myos oikeuskaytanndssa ja julkisessa keskustelussa eniten huomiota.

Kunnan lakiséateisistd lastenhoitoon liittyvista palveluista avaan kunnallisen péivahoidon kehitysta ja
paivahoitoa lapsen subjektiivisena oikeutena. Paivahoitoa on syyta kasitelld, koska kuntalisén maksa-
misella kunnat pyrkivat saitelemaan paivahoidon kayttéa®. Tarkastelen my6s kotihoidon tukea van-
hempien lakisaateisena oikeutena. Kotihoidon tuki on itsessaan erittdin iso osa-alue ja sen kayttoonotto
liittyy laheisesti paivahoitolainsd&ddannon kehittymiseen. Kuntalisdn ja kotihoidon tuen yhteys on il-
meinen, minka vuoksi on syyta kasitellda myos kotihoidon tukea. Ennen tarkempaa syventymisté itse-
méaardédmisoikeuden ja yhdenvertaisuuden valisiin ristiriitoihin, kasittelen kuntalisaan liittyvié sosiaali-
oikeudellisia ja -yhteiskunnallisia kysymyksi&, kuten &itien ja&dmisen tydelamén ulkopuolelle. Kunta-

lisén maksaminen on pitkalti osa kunnan omaa sosiaalipolitiikkaa, mink& tarkastelemisesta 16ytyisi

2 Anttiroiko ym. 2007, s. 333.
% Repo 2012, s. 147.; vrt. esim. Rantalaiho 2012, s. 93.



varmasti myos mielenkiintoisia nakokulmia, mutta niiden syvempi tutkiminen jaa taman tutkielman

ulkopuolelle.

Rajaan péaéosin pois yksityisen hoidon tuen seké osittaisen hoitorahan ja -vapaan niiden huomattavasti
vahaisemman kayton vuoksi. Yksityinen hoidontuki tuli kdyttéon vuonna 1997 ja sen suosio on kasva-
nut vahitellen. Péivahoidossa oli 1-6-vuotiaista lapsista vuonna 2010 noin 223 000 lasta. Heista 92
prosenttia oli kunnallisessa paivahoidossa ja vain 8 prosenttia yksityisessa paivahoidossa.?® Yksityiseen
hoitoon voidaan myds myontaéd vapaaehtoista kuntalisad, joten avaan namé késitteet tutkimatta niita
sen syvemmin tasséd tutkielmassa. Kasittelen myds lyhyesti paivahoidon palvelusetelin, jota kunnat
myontavat sekd tasasuuruisina ettd tulosidonnaisina paivékoti- ja perhepdivahoitoon seka kerhotoimin-
taan. Palvelusetelin kdyttdminen perustuu kunnan vapaaehtoisesti tekemaéan paatokseen, eika kuntalai-
sella ole oikeutta vaatia palvelusetelia kunnalta ilman kunnan tekemaé paatosta.?’

Lahteeni perustuvat voimassa olevaa lainsdédantoon, virallislahteisiin, aiheeseen liittyvaan kirjallisuu-
teen ja oikeustapauksiin. Aarnio jakaa oikeusldhteet kolmeen eri kategoriaan sen mukaan, mika niiden
velvoittavuuden aste on. Vahvasti velvoittaviin oikeuslahteisiin kuuluvat ensinnakin kansallisen oikeu-
den ulkopuoliset normistot, kuten Euroopan ihmisoikeussopimuksen normit, eurooppaoikeuden sitovat
osat sekd EU-tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tietyt prejudikaatit. Toiseksi
vahvasti velvoittavia oikeusléhteita ovat kansallisen oikeuden normistot, kuten Suomen perustuslain
perusoikeusnormisto, lait ja lakien nojalla annetut alemmanasteiset normit sekd maan tapa. Heikosti
velvoittavat oikeuslahteet sisaltavat lainsdatajan tarkoituksen ja oikeusistuinten ennakkoratkaisut. Naita
oikeuslahteita tulee padsaantdisesti seurata, mutta niista voidaan poiketa, jos siihen on painavat perus-
teet ja poikkeaminen voidaan perustella. Sallittuihin oikeusl&hteisiin sisaltyvéat k&ytdnnélliset argumen-
tit, eettiset ja moraaliset perusteet, yleiset oikeusperiaatteet, oikeustiede sek& vertailevat argumentit.
Liséksi kiellettyj& oikeusla@hteitd ovat lain ja hyvén tavan vastaiset sekd avoimesti puoluepoliittiset ar-

gumentit.?

2 hitp://www.stakes. fiftilastot/tilastotiedotteet/2011/Tr46 11.pdf.
T'ks. HE 74/2003 vp, s. 11.
28| aakso 2012, s. 262-264.; Aanio 2011, s. 68-69.




Omassa tutkielmassani painottuvat etenkin vahvasti velvoittavat kansallisen oikeuden normistot, koska
lainsd&danto ja oikeustapaukset ovat hyvin merkittavéassa osassa tutkielmassani. Kotihoidon tuen kunta-
lisad on tutkittu melko vahan, mutta olen onnistunut I0ytdmaan aihetta kasittelevié teoksia ja artikkelei-
ta. Valtiotieteiden maisteri Laura Miettunen on kirjoittanut vuonna 2008 teoksen “Lasten kotihoidon
tuen kuntalisat osana suomalaista paivéahoitojarjestelmad”, jota olen hyddyntidnyt omassa tutkiclmassa-
ni. Ennen Miettusen teosta kuntalisdé ei ole niin laajasti tutkittu. Sini Sallisen viitoskirjaa ”Kunnan
itselleen ottamat tehtdvit ja niiden oikeudelliset reunachdot” olen hyddyntényt tutkiessani kuntalisd

osana kunnan yleista toimialaa, seka kuntalaisten yhdenvertaista kohtelua kuntalisdén maksamisessa.

2.4 Tutkimuksen jasentely

Tutkielmani alkaa johdanto luvulla, jossa avaan tutkielmani aiheen taustoja ja selvitan tutkielmani mo-
tilveja sekd kuntalisan ajankohtaisuutta. Toisessa luvussa teen tutkimustehtdva asettelun ja kerron tut-
kielmani metodiikasta. Perustelen tutkielmani rajausta, eli tutkielmani kohdentumista ja aihealueiden
késittelya tai ulkopuolelle rajaamista. Teen myos lahdeaineistotarkastelun, jonka avulla selvitan aineis-

toa, jota paéasiassa kaytan apuna tassa tutkielmassa.

Kolmannessa luvussa etenen kunnan toimialaan ja kdytan esimerkkeina paivahoitoa seka kotihoidontu-
kea, koska kuntalisén tutkiminen vaatii molempien kasitteellistd avaamista. Tutkijana minun on myos
selvitettdvda molempien lainséadannollinen perusta. Lasten pdivéhoito sekd kotihoidon tuki kuuluvat
kunnan lakisééateisiin tehtaviin, ja kdytan niitd esimerkkeina kunnan erityisesta toimialasta. Tutkin min-
kalaisia paivahoitoon ja kotihoitoon liittyvié tavoitteita lainsaddanto niille antaa seké tarkastelen tilan-
netta hieman myods naapurimaissamme Ruotsissa ja Norjassa. Syvennyn myds kuntalisddn kunnan va-
paaehtoisena tehtdvéna, sen kehitykseen ja merkitykseen subjektiivisen paivahoito-oikeuden ja lakisaa-

teisen kotihoidon tuen rinnalla.
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Neljannessa luvussa tarkastelen yhdenvertaisuutta kansainvélisesti ja kansallisesti tunnustettuna perus-
oikeutena sekd hyvan hallinnon periaatteena. Tarkastelen kuinka vahva kunnallinen itsehallinto on kun-
talaisten yhdenvertaisuuteen ndhden, mitd yhdenvertaisuus tarkoittaa hyvan hallinnon periaatteena seké
mité rajoitusedellytyksid yhdenvertaisuudesta poikkeaminen pitéé siséllaan. Viidennessa luvussa sy-
vennyn kuntalisén ehtoihin ja niiden oikeudelliseen hyvaksyttavyyteen. Tutkin, miten kuntalaisten yh-
denvertaisuus toteutuu kansallisesti sekd yksittéisissd kunnissa kuntalisdd maksettaessa. Teen myos
arvion kuntalisan sadntelyn kehittdmisesté de lege ferenda-nékdkulman avulla.

Viimeisessa luvussa teen tutkielmani johtopadtokset. Pyrin l6ytaméan oikeudelliset perustelut sille,
mika on kuntalisdn oikeudellinen asema, toimiiko kunta itsemaaradmisoikeuteensa vedoten kuntalais-
ten yhdenvertaisuuden rajoittajana seka mité reunaehtoja kuntalaisten yhdenvertaisen kohtelun vaati-

mus asettaa kuntalisan maksamiselle.
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3 LASTEN HOITOJARJESTELMAN OIKEUDELLINEN PERUSTA

3.1 Lastenhoito kunnan lakisaateisena tehtavana

3.1.1 Paivahoito-oikeuden kehitys

Paivahoito-oikeuden kehittyminen liittyi Suomessa ennen muuta naisten tyosséakaynnin lisdéantymiseen,
sukupuolten valiseen tasa-arvoon seké keskusteluun hyvasta lasten kasvatuksesta ja elinymparistosta.
Suomessa ensimmaiset julkiset lastentarhat aloittivat vuonna 1888, jolloin painotettiin erityisesti las-
tensuojelullisia ja kasvatuksellisia toimintatapoja. Pdivahoidon lahtokohdat olivat ehkaisevéssa koy-
hainhoidossa. Vuonna 1936 sé&adettiin lastensuojelulaki (52/1936), jonka tultua voimaan kunnille tuli
lakiin perustuva velvollisuus perustaa ja yllapitaa laitoksia, jotka tukivat ja tdydensivét kotikasvatusta.
Talléin kunnat tarjosivat padivahoitopaikkoja vain niille naisille, joiden oli pakko kdyda toissa toimeen
tullakseen.?® Suomessa paivahoito oli 1950-luvulle asti tarkoitettu lahinna perheille, joissa &idin oli
taloudellisesta pakosta kdytavéa toissa kodin ulkopuolella. Paivahoidon tarpeellisuutta perusteltiin vain
kasvatuksellisilla, moraalisilla ja huollollisilla syilla.*°.

Vasta 1960-luvulta l&htien péivéhoidon on katsottu olevan myods muuta kuin osa kunnallista kdyhdin-
hoitoa, kun naisten tydssakaynti lisadntyi entisestadn ja paivahoidon tarve kasvoi voimakkaasti. Julki-
nen paivahoito luotiin tukemaan &itien siirtymisté ansiotyohon seké lasten kehitysta. P&ivahoito alkoi
korvata kasvatuksen ja hoidon puutteita sekd avusti naisia kdyméaan toissé kodin ulkopuolella. Myos
sukupuolten vélinen tasa-arvo nousi esiin keskusteluissa, joissa paivéhoito ei ollut enéda vain huollollis-

ta, vaan paivahoitoa vaadittiin, jotta naisten tydssakaynti mahdollistuisi. *

2% Hiilamo 20086, s. 120-122.
% Anttonen — Sipila 2000, s. 124-125.
%1 Anttonen — Sipila 2000, s. 110, 126.
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1960-luvun paivéhoitoliike ja -keskustelu merkitsivét sellaista kddnnettd, jonka my6tad kokopaivéhoito
alettiin ymmartaa tarkeédksi osaksi yhteiskunnan uudenaikaistumista. Se tarkoitti modernia yhteiskun-
taa, missa myos naisilla oli oikeus ansiotyohén ja lapsilla oikeus turvalliseen ja toiminnalliseen kasvu-
ymparistdon.*? Suomessa Pohjoismaiselle hyvinvointivaltiolle keskeinen tunnusmerkki, naisten suuri
osuus tyémarkkinoille, toteutui varsin myohaan, silla maataloudesta eldvassd maassa hoivatyd kuului

naisille®,

Paivahoidon kehitys oli aina 1970-luvulle asti hidasta. Valtioneuvosto asetti 20.11.1970 lasten paivé-
hoitokomitean, jonka tehtdavana oli laatia valtakunnallinen kokonaisohjelma péivéahoidon tarkoituksen-
mukaista jarjestamistd varten. Mietinndssaan komitea selitti paivahoitoa kotihoitoa taydentavana viri-
ketoimintana ja vanhempien hoitoa tdydentévand sijaishoitona. Jo silloin katsottiin, ettd paivahoitoa
tulisi pitd4 kokonaisvaltaisesti lapsen fyysisid, psyykkisia ja sosiaalisia tarpeita tyydyttavana palvelu-
toimintana, mutta paivahoidon saantelyn lahtokohdat olivat edelleen hyvin sosiaalihuollolliset.?* Las-

ten nakodkulma ja tarpeet alkoivat nousta vanhempien tarpeiden nakékulman rinnalle.

Suomessa sdadettiin ensimmaisen kerran péivahoidosta vuonna 1973 lailla lasten péivahoidosta
(36/1973), jonka ainoa lainsaadanndllinen perusta oli vuoden 1936 lastensuojelulaki. Lain 2 8:n mu-
kaan "lapsia pdivdhoitoon ottaessa on etusija annettava sosiaalisista ja kasvatuksellisista syistd pdiva-
hoitoa tarvitseville lapsille”. Paivéhoidosta ei viel& tullut jokaisen lapsen universaalietuus tai subjektii-
vinen oikeus. Kunnallisten péivéhoitopaikkojen maéra nousi kahdessakymmenessa vuodessa 200 000
paikkaan, kun niitd 1970-luvulla oli noin 43 000%. Paivahoidosta haluttiin tehda kaikkien ulottuvilla

oleva sosiaalipalvelu, jolloin paivéhoidosta alettiin puhua palveluna eika vain sosiaalihuoltona.

Vuoden 1973 péivahoitolaki oli tarked saavutus. Myds muut Pohjoismaat saativat uudet paivéhoitolait,

joiden taustalla oli vaatimus péaivahoitopaikkamé&arien kasvattamisesta. Suomessa ja muissa Pohjois-

32 Anttonen — Sointu 2006, s. 47.

% Julkunen 1994, s. 184.

¥ KM 1971: A20, s. 5-6.; ks. myds Uoti 2003, s. 81.
% Uoti 2003, s. 81.
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maissa julkisella vallalla on keskeinen vastuu hyvinvointipalvelujen tuottamisessa. Kansainvélisesti
julkisen vallan suuri rooli on paljon harvinaisempaa ja vield harvinaisempaa on, ettd kansalaisilla on
oikeus sellaisiin palveluihin kuin lasten paivahoito.*® Vaikka Ruotsissa paivdhoidon kehitys tapahtui
samoihin aikoihin kuin Suomessa, katsottiin péivahoitoa erilaisesta ndkdkulmasta. Ruotsi korosti eri-
tyisesti naisten vapautta valita tydsséakaynti, kun Suomessa korostettiin vanhempien valinnanvapautta

valita lapselleen paras lastenhoitomuoto.*’

Vuoden 1973 péivéhoitolain 11 §:n mukaan lakiin sisaltyi velvoite péivahoidon jarjestamiseksi kunnas-
sa erityisen tarpeen mukaisesti. Tama ei kuitenkaan vélittomasti ratkaissut ongelmaa, vaan 1980-
luvulle tultaessa paivahoitopaikoista oli edelleen suuri pula. Uusi lastenpéivahoitoa koskeva lakipaketti
hyvaksyttiinkin 1984, jolla taattiin vuodesta 1990 alkaen kaikille alle 3-vuotiaille lapsille kunnallinen
paivahoitopaikka tai oikeutettiin alle 3-vuotiaiden vanhemmat saamaan lasten kotihoidon tukea.*®

Vuonna 1985 lakia muutettiin ja sen yhteydessa paatettiin subjektiivisesta paivahoito-oikeudesta. Sub-
jektiivinen oikeus tarkoittaa perusoikeutta, jonka toteuttamista yksilé voi tarpeen mukaan vaatia tuo-
mioistuimelta. Sita pidetddn tehokkaimpana perusoikeusmuotona.® Lakiin haluttiin sisallyttaa van-
hempien valintamahdollisuuksien turvaamiseksi s&annés, jossa saadettiin, ettd kunnan on erityisesti
huolehdittava siitd, ettd alle 3-vuotiaille lapsille turvataan hoitopaikan jarjestyminen, silloin kun van-
hemmat hoitopaikkaa haluavat. Sd&anndsmuutoksen takana oli erityisesti kuntien toiminnan vaihtele-
vuus paivahoitopaikan jarjestamisessé. Uudistus oli niin suuri, ettd muutosta alettiin toteuttaa véhitellen

ja se tuli kokonaisuudessaan voimaan vuonna 1990.%°

Vuonna 1996 oikeus paivahoitoon laajennettiin koskemaan kaikkia alle kouluikaisia lapsia.** Laki vel-
voitti kuntaa tarjoamaan kaikille alle kouluikaisille lapsille péaivéhoitoa, mutta kaikilla kunnilla ollut

% Anttonen — Sipila 2000, s. 167.

% Kangas 2006, s. 309.

% Anttonen — Sipila 2000, s. 127-128.

% ks. esim. Karapuu 2011, s. 68.

0 ks. HE 202/1984, s. 4-14.

! Anttonen — Sipila 2000, s. 124-125.; Miettunen 2008, s. 12.
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vield resursseja vastata akilliseen kysyntaan. Vaikka kunnilla oli aikaa suunnitella ja valmistautua pai-
vahoidon tarpeen kasvuun, syntyi ongelmia saada jokaisen subjektiivinen oikeus hoitopaikkaan toteute-
tuksi. Subjektiivinen paivahoito-oikeus laajennettiin koskemaan kaikkia alle kouluikaisia lapsia samaan
aikaan, kun Suomi oli toipumassa 1990- luvun alun lamasta ja tyollisyys l&ahti nousuun. Tama lisasi
entisestddn painetta péivahoidon jarjestimiseen kaikille sitd haluaville, mika kay ilmi eduskunnan oi-
keusasiamiehelle tehdyistd kanteluista. Useissa tapauksissa vanhemmat ovat kertoneet, etteivét heidan
lapsensa ole saaneet paivahoitolain mukaista hoitopaikkaa. Seuraavaksi esimerkki eduskunnan apulais-
oikeusasiamiehen paatoksesta koskien Espoon kaupungin péivahoitoa.

EAOA Riitta-Leena Paunio 21.6.1999 1355/2/99

Useat espoolaiset vanhemmat kertoivat vuonna 1996-1997 oikeusasiamiehelle, etteivat he olleet
saaneet lapselleen lainmukaista paivahoitopaikkaa. Apulaisoikeusasiamies selvitti, olivatko Es-
poon kaupungin viranhaltijat tai luottamushenkilot syyllistyneet sellaisiin laiminlyonteihin, jotka
edellyttaisivat syyte- tai muita toimenpiteitd. Sosiaali- ja terveysministerion perusturvalautakunta
oli jo todennut aiemmin, ettd Espoon péivahoitotilanteessa on vakava hairio. Perusturvalautakun-
ta oli myds todennut, ettéa syylla, miksi paivahoitopaikkoja ei ollut riittavasti, ei ole ratkaisevaa

merkitysta, koska on kyse subjektiivisesta oikeudesta.

EOA antoi Espoon kaupungille huomautuksen PhL 11a 8:n vastaisesta menettelysté ja huomautti
kaupungin menettelyn olleen vastoin perustuslaillista velvollisuutta turvata paivahoitolaissa tar-
koin yksiloidyt sosiaalipalvelut asiakkailleen. Pienten lasten paivéhoidon jarjestamista koskevas-
sa tapauksessa Paunio korosti kaupungin velvollisuutta myos kdytadnndssa turvata paivahoitolais-
sa yksiloidyt sosiaalipalvelut asiakkailleen. Kyse on vanhempien subjektiivisesta oikeudesta, joka
sivuuttaa kunnan talousarvion asettamat rajoitukset. Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdadan-
ndssa tulisi olla riittdvan tehokkaat keinot, joilla yksityisen ihmisen oikeus laissa tdsmennettyyn

yksilélliseen oikeuteen voidaan toteuttaa.*?

“2 EOAO 1355/2/99.
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Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisusta voi tehda johtopaatoksen, ettd subjektiivinen péivahoito on turvat-
tava jokaiselle, joka on oikeutettu kunnalliseen paivéhoitopaikkaan. Perusoikeusajattelussa on lahto-
kohtana, ettd julkisen vallan on varattava riittavat madrarahat turvaamaan perusoikeuksien toteutumi-
nen®®. Kunta ei voi siten maararahoista paattdessaan jattaa huomiotta paivahoitolakia ja sen mukanaan
tuomia velvoitteita. Apulaisoikeusasiamies Paunio ilmaisi ratkaisussa myos huolensa vanhempia koh-
taan, joilla ei ole tarpeeksi tehokkaita keinoja saada kunta toteuttamaan velvollisuutensa péivahoito-
oikeuden suhteen**. VVanhemmilla pitaisi siten olla tarpeeksi vahvat oikeusturvakeinot tai kunnalle tulisi
asettaa riittavéat sanktiot oikeuden toteuttamiseksi, jotta luottamus oikeusjarjestelméan sailyy.

Kunnallista péivahoidon jarjestdmista ei ole perusteltu vanhempien kyvyttomyydelld hoitaa lapsiaan,
vaan péivéhoidon taustalla on erityisesti naisten ansiotydon mahdollistaminen. P&ivéhoito on siten aina
tukenut tydmarkkinoiden toimivuutta, kun vanhemmat on vapautettu tyoelaméén. Paivahoidon voisikin
néhda elinkeinoeldamalle suunnattuna tukena perheiden sijaan. Lasten paivahoidon kehittyessa voidaan
perustellusti sanoa paivahoidon oleva valtion sosiaalinen tuki taloudelle, jotta vanhemmat voisivat pal-
vella suomalaista elinkeinoeldama4®. Paivahoito on siten koko yhteiskunnan kehitysta ja tasa-arvon

edistdmistd tukevaa toimintaa.

Noin 50 vuodessa pdivahoidon yhteiskunnallinen tehtdva on muuttunut olennaisesti. Lasten paivéhoi-
don lainsaadantd on kehittynyt ja keskustelu siitd, onko lapsen hoitopaikka kotona vai yhteiskunnan
jarjestamassa paivahoitopaikassa on alkanut 1970-luvulla ja jatkuu edelleen. Ldhemmas 2000-lukua
tultaessa huomio kiinnitettiin enemman lapsen oikeuksiin ja paivéhoito-oikeuden siséltoon, sekd vah-
vemmin sosiaalihuollollisesta tehtdvéasta sivistykselliseen varhaiskasvatukseen. Paivéhoito on todenna-
koisesti kokemassa suurimman muutoksen ldhes 20 vuoteen, jos Jyrki Kataisen hallituksen rakennepo-
liittiseen ohjelmaan 29.8.2013 kirjattu subjektiivisen pdivahoito-oikeuden rajoittaminen hyvaksytaan.

Tama tarkoittaisi sitd, ettd jos toinen vanhemmista on kotona, lapsella séilyy oikeus vain osapéivaiseen

*% Heilio ym. 2006, s. 179.

“ EOAO 1355/2/99, s. 42.

%5 ks. esim. Kangas 20086, s. 304.
% ks. esim. Uoti 2003, s. 99.
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hoitopaikkaan, ellei kokopaivahoitopaikkaan ole muuten sosiaalisesti patevaa perustetta.*’ Subjektiivi-
nen péaivahoito-oikeus on ollut yksi suomalaisen hyvinvointiyhteiskuntaa kuvaavista palveluista, mutta
sen turvaaminen néin haastavassa taloudellisessa tilanteessa on kdyméassa mahdottomaksi. Uudistuksel-
la halutaan erityisesti ennaltaehkaista péivahoito-oikeuden vaarinkayttoa ja lisatd vanhempien vastuuta

pienten lasten hoidosta.

3.1.2 Paivahoito kunnan lakisaateisena tehtavana

Kunnan toimiala on perinteisesti jaettu yleiseen ja erityiseen toimialaan. Paivéhoito kuuluu kunnan
erityistoimialan tehtaviin, jotka kunta on velvoitettu nimenomaisten saanndsten mukaan hoitamaan.*®
Kuntalain 2 8:n mukaan kunta hoitaa sille laissa saddetyt tehtavat itse tai yhteistoiminnassa muiden
kuntien kanssa. Erityistoimialan tehtavat ovat pakollisia ja ne perustuvat erityislakeihin. Kunnan tar-
keimmat erityistoimialaan piiriin kuuluvat tehtdvat muodostuvat opetus- ja sivistystoimesta, terveyden-
hoitopalveluista, sosiaalihuollosta sekd yhdyskuntasuunnittelusta. Kunnallishallinto on nahty parhaaksi
organisaatioksi huolehtimaan naista tehtavista.*® Paivahoito on subjektiiviseen oikeuteen perustava
palvelu, jonka hoitamisessa kunnalla on toistaiseksi erityinen jarjestamisvelvollisuus méararahoista

riippumatta.>

Paivahoito on erityisasemassa palveluja kehittdessa ja paivahoitolainsdadantd luo kunnille erityiseh-
dot.>® Lasten paivahoitoa kaytetaan usein esimerkking, kun puhutaan suomalaisesta hyvinvointivaltios-
ta. Suomalainen paivéhoito nahdéén yhtend maailman parhaista, koska jokaisella lapsella on oikeus
hoitopaikkaan ja samalla vanhemmilla sdilyy valinnanvapaus paittéda alle 3-vuotiaan lapsensa hoito-
muodosta. Kuten jo mainitsin, tuoreet nykyisen hallituksen linjaukset subjektiivisen péivahoito-

oikeuden rajoittamiseksi saattavat tuoda tdhdn muutoksia.

*" http://valtioneuvosto.fi/tiedostot/julkinen/budjetti/290813/kannanotto.pdf. s. 9.
*® Heuru 2002, s. 22.; Harjula — Prattala 2012, s. 154.

* Hannus ym. 2009, s. 54.

%0 Harjula — Prattala 2012, s. 63.; ks. my6s Sallinen 2007, s. 95.

5! Miettunen 2008, s. 13.
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Kaikkein vahvimpana julkisen vastuun muotona voidaan pitdd Euroopan unionin kansalaisen oikeutta
johonkin tiettyyn etuuteen tai palveluun, kuten Suomessa juuri paivahoitoon. Subjektiivinen oikeus
néhdaan tehokkaana tapana varmistaa, ettd jokainen tarvitseva saa etuutta tai palvelua, vaikka kyseista
etuutta tai palvelua ei kaytetakaan. Subjektiivinen oikeus ilmenee sen riippumattomuutena maérara-
hoista ja asettaa kunnan velvollisuudeksi varata riittdvasti voimavaroja paivahoitopalvelujen jarjestami-
seksi. Hoitopaikkaa ei voida evatd, jos hakija tayttaa sdédetyt edellytykset. Kunnan talousarviota laadit-
taessa on huomioitava kuntalain 65 §:n 2 momentti, jonka mukaan kunnan on laadittava talousarvionsa
ja -suunnitelmansa siten, ettd edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseksi turvataan. Saannosté on tul-
Kittu siten, ettd talousarviota on muutettava, jos subjektiivisiin palveluihin varatut maararahat eivat ole
riittavat.>® Lakiin perustuva oikeus paivahoitoon on syy, joka pakottaa kunnan ylittdmaan talousar-

viomenot, jos tilanne niin vaatii.

Paivahoitolain 11 §:n mukaan kunnan on huolehdittava siit4, ettd lasten pdivahoitoa on saatavissa kun-
nan jarjestdmang, tai valvomana siind laajuudessa ja sellaisin toimintamuodoin, kuin kunnassa esiinty-
vé tarve edellyttdd. Lain 11a §:n mukaan kunnan on lisdksi huolehdittava siit4, etta lapsen vanhemmat
tai muut huoltajat voivat saada lapselle kunnan jarjestamén paivéahoitopaikan sen ajan paatyttya, jolta
voidaan suorittaa sairausvakuutuslaissa (364/1963) tarkoitettua &itiys-, isyys- ja vanhempainrahaa, ja
ettd lapsi voi olla paivahoidossa siihen saakka, kunnes hén siirtyy perusopetuslaissa (628/1999) tarkoi-
tettuna oppivelvollisena peruskouluun, tai sitd vastaavaan kouluun. Paivahoitoa on mahdollisuuksien

mukaan jarjestettava lapsen vanhempien tai muiden huoltajien toivomassa muodossa.

Suomalainen pdivahoitomalli on ainutlaatuinen, silld esimerkiksi Ruotsissa kokoaikainen péivéhoito-
paikka perustuu hoidon tarpeeseen, ja pdivahoito-oikeus koskee yksivuotiaita ja sitd vanhempia alle
kouluikaisié lapsia. My6s Norjassa oikeus on rajattu koskemaan yksivuotiaita ja sitd vanhempia alle
kouluikaisi& lapsia, mutta lapsen on taytettavé yksi ennen syksylla tapahtuvaa paivéhoidon sisaanottoa,
tai lapsi jaa ilman oikeutta hoitopaikkaan.>® Ruotsalaisten lasten yleisin hoitomuoto on paivahoito ja

jokaisella lapsella on oikeus hoitoon vanhempien ollessa tdissd, opiskellessa, etsiessé ty6ta, tai ollessa

%2 Anttonen — Sointu 2006, s. 44-46.
%% Heilio ym. 2006, s. 97.; Tuori 2004, s. 248.
** Rantalaiho 2012, s. 81.
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kotona nuoremman sisaruksen kanssa. Erona Suomeen voidaan pitdd myos sitd, ettd Ruotsissa arvoa on
annettu enemman naisen valinnanvapaudelle kdyda toissd, kun taas Suomessa on painotettu lasten oi-

keutta hoitoon.>®

Paivéhoidon kustannuksista puhuttaessa painotetaan paivahoidon edullisuutta pidemmalla aikavélill,
kun naiset vapautetaan tydeldmaéan. Ruotsissa paivahoito ei enéda pideté sosiaalipalveluna, vaan puhu-
taan varhaiskasvatuksesta osana koulujarjestelmaa, josta vastaavat yleensa kunnat.”® Suomessa suunta
on sama. Uusi varhaiskasvatuslaki on valmisteilla ja varhaiskasvatus siirrettiin hallitusohjelman mukai-
sesti sosiaali- ja terveysministerion alaisuudesta opetusministerion hallinnan alaisuuteen vuoden 2013
alusta®. Uudistuksen taustalla on paivahoidon tehtdva piirin siirtyminen selvésti enemmaén sosiaali-

huollon puolelta sivistyksellisen kasvatustehtavan piiriin®®.

Paivahoidolla on erityisesti varhaiskasvatuksellinen merkitys. Kunnallista péivahoitoa on jo 1970 -
luvulla pidetty lapsen fyysista ja psyykkista toimintaa tukevana toimintana. PhL 2 a 8:n mukaan paivéa-
hoidon tavoitteena on “tukea kunnallisessa pédivdhoidossa olevien lasten koteja ndiden kasvatustehta-
vassa ja yhdessd kotien kanssa edistad lapsen persoonallisuuden tasapainoista kehitysta sekd tarjota
lapselle jatkuvat, turvalliset ja lampimat ihmissuhteet, lapsen kehitystd monipuolisesti tukevaa toimin-
taa seka lapsen lahtokohdat huomioon ottaen suotuisa kasvuympérists”. *°  Paivahoito on pyrittava
jarjestdamaan siten, ettd se tarjoaa sopivan hoitopaikan lapsen hoidolle ja kasvatukselle, seké jatkuvan

hoidon sind vuorokauden aikana, kun sité tarvitaan.

Kunnallisen pdaivahoidon rinnalla on yksityinen paivahoito, josta on saddetty paivahoitolain 3 luvussa.
Yksityiseen pdivahoitoon alkoi saada tukea 1990-luvun puolivélissé. Yksityisestd hoidosta haluttiin

saada ensisijaisesti kunnallisen péivahoidon vaihtoehto, mutta sill4 haluttiin lisdtd myos vanhempien

%5 Miettunen 2008, s. 33.; http://www.norden.org/fi/sinun-pohjolasi/muutto-pohjoismaihin-tai-pohjoismaasta-
toiseen/muutto-ruotsiin/paeivaehoito-koulu-sekae-aamu-ja-iltapaeivaetoiminta-ruotsissa.

*® Hiilamo — Kangas 20086, s. 18, 39.

> http://valtioneuvosto.fi/hallitus/hallitusohjelma/pdf/fi.pdf. s. 32.

%8 ks. esim: Kuntaliiton selvitys lasten kotihoidon tuen seka yksityisen hoidon tuen kuntalisista seké palvelusetelista: Paiva-
hoito kuului opetustoimeen 214 kunnassa (67 %) ja sosiaalitoimeen 84 kunnassa (26 %).

% Anttonen — Sipila 2000, s. 104.
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valinnanvapautta entisestaan.®® Lasten yksityisen hoidon tukea voi hakea perhe, jonka alle kouluikaista
lasta hoitaa perheen palkkaama hoitaja tai yksityinen péivahoidon tuottaja. Yksityisen hoidon tuen
edellytyksend on, ettd lapsi ei ole kunnan jarjestamassé paivahoidossa eikd hanelle ole varattu sieltd
hoitopaikkaa®".

Kuntien kaytettdvissd on myo6s pdivahoidon palveluseteli, jolla kunta sitoutuu maksamaan palvelun
kustannukset setelin arvoon asti, jos kuntalainen ostaa paivahoitopalvelun yksityiseltd palveluntuotta-
jalta. Palvelusetelin ideana on, ettd kunta osallistuu palvelun tuottamiseen vain myontdmalla asiakkaal-
le palvelusetelin kattamaan palvelusta aiheutuvia kustannuksia. Kunta voi néin lisata kuntalaisten va-
linnanvapautta ja tarjota erilaisia paivéhoito vaihtoehtoja, vaikka palveluntarjoajan valinta tapahtuu
kunnan hyvaksymien palveluntuottajien joukosta. Vuonna 2012 kunnista 25 ilmoitti ottaneensa kayt-

t66n palvelusetelin.®

Palvelusetelit voivat helpottaa julkisen sektorin palveluiden kuormittunutta tilannetta, mutta uhkakuva-
na on, etta ne lisdavat palvelujen kdyton eriarvoistumista. Jos omavastuuosuus palvelusetelista jatetdan
suureksi, pienituloisten kynnys niiden kéayttdmiseen kasvaa eika valinnanmahdollisuutta kaytannossa
ole, jos varaa on vain kaikkein halvimpaan vaihtoehtoon. Lisaksi kuntien valiset erot uhkaavat entises-
taan lisadntya. Palvelusetelit haastavat kuntapalveluita muutoksiin myds siind, ettd ne ovat yha vahem-

mén sidoksissa kuntarajoihin.®

Kuntalaisten subjektiivinen oikeus palveluun turvaa palvelun saatavuuden ja kuntalaisten yhdenvertai-
sen kohtelun. Subjektiivinen oikeus on saanut myds kritiikkid sen joustamattomuudesta. Esimerkiksi
sosiaalioikeuden professori Pentti Arajarvi on kuvannut problematiikkaa seuraavasti: ”Oikein kaytetty-
né perustelluissa yhteyksissd subjektiiviset oikeudet tarjoavat hyvan mahdollisuuden yhdenvertaistaa

kansalaisten etuuksia, madritella tdsmallisesti oikeus saada palveluja ja toteuttaa yhteiskuntapoliittisia

%0 StVM 35/1996, s. 3-4.; ks. myds Anttonen 2009, s. 80.

®1 http://www.kela.fi/in/internet/suomi.nsf/NET/170701124416EH.

82 http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/opeku/vasu/vaka-tukimuodot/kuntalisat-vauvaraha/kuntalisat-
palveluseteli/Documents/Kotihoidon_ja_yksityisen hoidon_tuen_kunnalliset lisat ja_palveluseteli2012.pdf. ,s .5.
% palola—Parpo 2011, s. 71.
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tavoitteita. Toisaalta ne supistavat kunnallista itsehallintoa, asettavat vaestoryhmét keskendén eri ase-

maan ja sitovat voimavaroja paikalliselta péiéit(')svallalta.”64

Harvassa maassa on lasten hoitoon liittyvat oikeudet ovat samalla tasolla kuin Pohjoismaissa. Paiva-
hoidontarve on myds hyvin erilainen muissa Euroopan maissa, silld 1&ahes kaikissa niista lapset aloitta-
vat koulun jo 3-5 vuoden i4ssa.®®> Suomessa, Ruotsissa ja Norjassa vanhemmilla on vahva oikeus saada
lapselleen julkista péivahoitoa. Maita vertaillessa tdméa oikeus on kaikkein vahvin Suomessa, jossa
vanhemmilla on oikeus vanhempainvapaan padtyttya valita lapselleen hoitopaikka. Mielenkiintoista on,
ettd suomalaiset vanhemmat kayttavéat julkista pdivahoitoa selvéasti vahiten Pohjoismaissa, vaikka sub-
jektiivinen oikeus julkiseen péivahoitoon on ollut Suomessa kauemmin kuin missaan muualla maail-

massa®®.

Suomalaista paivéahoitoa kuvaa etenkin universalismin periaate, jolloin puhutaan palvelusta, joka on
kaikkien kansalaisten saatavilla. Paivéhoidon jarjestamisessa voidaan puhua myods uusuniversalismista,
jossa lastenhoidon palvelukenttd on huomattavasti laajentunut. Julkishallinto tukee lastenhoitoa l&hes
kaikilla mahdollisilla tavoilla. Jos vanhemmat eivét halua laittaa lastansa pdivahoitoon, heitd tuetaan
rahallisesti kotihoidon tuella, tai jos he haluavat kayttaa yksityisia hoitopalveluita, he saavat siihen tu-
kea.®” Paivahoidon kayttajia ovat lasten lisaksi my6s vanhemmat ja siten yksi sen tavoitteista on ollut
naisten vapauttaminen ansiotyéhon. Sen liséksi pdivahoidon tavoitteina on ollut tarjota vanhemmille

mahdollisuus yhdistaa tyo- ja perhe-elama seka turvata lasten oikeus varhaiskasvatukseen.®

Kuntien on etsittdva yha toimivampia ja tehokkaampia ratkaisuja palveluiden tuottamiseen resurssien
tiukentuessa. Kuntatalouden nakokulmasta paivéhoito tulee noin puolitoista—kolme kertaa kalliimmaksi
kuin kotihoidon tuen maksaminen®®. Nykyisen paivahoito-oikeuden rajaamista pohditaan, mutta lopul-

®*http://www.presidentti.fi/halonen/Public/default2563.html?contentid=171905&nodeid=41435&contentlan=1&culture=fi-
Fl.

8 Anttonen 1999, s. 90.

® Sipila ym. 2012b, s. 208.; ks. myds Hiilamo 2008, s. 23.

®7 Kréger—Repo 2009, s. 205-206.

%8 Kroger—Repo 2009, s. 215-217.

89 ks. esim. Miettunen 2008, s. 46.
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lista paatosta ei ole viela tehty. Kuntaliiton vuonna 2010 tekemén selvityksen mukaan subjektiivisen
paivahoito-oikeuden perusteltu rajaaminen toisi kunnille 60 miljoonan euron vuosittaiset saastot. Pai-
véhoidon asiakkaista enemmisto ilmoitti kannattavansa paivahoito-oikeuden rajaamista osa-aikaiseksi,
jos lapsen vanhempi on kotona.”® Ehdotus on pohtimisen arvoinen, koska vaikeassa taloustilanteessa
kuntien on tehtdva vaikeitakin ratkaisuja ja oikeutta kokopaivéiseen hoitoon olisi syyta harkita toisen
vanhemman ollessa kotona. Vanhempien vastuuta kasvatettaisiin, mutta samalla turvattaisiin oikeus

hoitoon myos niiden lasten kohdalla, joilla siihen on erityinen tarve.

3.1.3 Kotihoidon tuen kehitys

Koko 1900-luvun ajan on véitelty siit4, onko lapsen parempi olla kotona vanhemman kanssa vai kun-
nallisessa paivéhoidossa. Koti- ja &itikeskeinen ajattelu on vastaan ajatusta, jossa naiset kuuluu vapaut-
taa tyoelamaan. Lasten hoidon on toisaalta katsottu tapahtuvan kotona ja toisaalta taas lapset ovat hyo-
tyneet hyvasta ja tavoitteellisesta hoitopaikasta.”* Kotihoidon tuen ja paivahoidon laheinen suhde selit-
tyy my06s valinnanvapauden periaatteen tarkeydelld, koska 1960-luvulta lahtien kotihoitoa on puolustet-
tu valinnanvapauden lisd&dmiselld. T&méa periaate vahvistui entisestaan, kun subjektiivista paivéahoito-

oikeutta ja kotihoidon tukea taydennettiin vuonna 1997 yksityisen hoidon tuella.

Lasten kotihoidon tuki on ollut keskustelun kohteena jo 1950-luvulta Iahtien. Kotihoidon tuen varhaista
muotoa on kutsuttu aidinpalkaksi, joka oli pienten lasten perheille suoritettua tukea. Aidinpalkka oli
aideille maksettavaa sosiaaliavustusta tai korotettua lapsilisad, jonka avulla on odotettu &didin ja&van
kotiin hoitamaan lapsia. Myohemmin didinpalkalla on tarkoitettu tukea, joka on tarkoitettu kaikille pie-
nié lapsia hoitaville &ideille, ja joissain tapaukissa myos pienituloisille dideille maksettua tukea lasten

hoitamisesta.”® Tama pienituloisten tukemista varten kehitetty tukimuoto on lahella nykyista kotihoidon

0 http://www.kunnat.net/fi/Kuntaliitto/media/tiedotteet/2010/12/Sivut/Paivahoito-oikeuden-rajaaminen-toisi-kunnille-
merkittavat-saastot.aspx.

™ Anttonen — Sipila 2000, s. 107.

72 Anttonen — Sipila 2000, s. 131-134.

KM 1976:42, s. 64.
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tuen muotoa, koska se oli tarkoitettu 1ahinna alle 3-vuotiaiden hoitoa taloudellisesti korvaavaksi koti-

hoidon tueksi.

Kotihoidon tuki on erityisesti sosiaalipoliittinen tuki ja se on ollut aina tiukasti osa kansallista sosiaali-
poliittista keskustelua. Kotihoidon tuen maksamisen taustalla oli sen alkuaikoina ajatus perhekustan-
nusten tasauksesta ja alueiden tasa-arvon parantamisesta. Vasemmisto ajoi tiukasti paivahoidon kehit-
tamistd, kun taas keskusta ja oikeisto vaativat tiukasti kotihoidon tukemista. Vasemmisto néki kotihoi-
don tuen vanhempien ja erityisesti aitien valinnanvapautta rajoittavana tekijana, koska vapaus nahtiin
mahdollisuutena valita ansiotyd niin halutessaan. Oikeisto ja keskusta nékivat valinnanvapauden van-
hempien oikeutena ja mahdollisuutena valita lapselleen hoitomuoto, joka sopisi heille parhaiten. Juuri
siind missa valinnanvapaus kasitteli Suomessa oikeutta valita lapselle itselle sopivin hoitomuoto, koros-
tettiin esimerkiksi Ruotsissa naisten vapautta valita tydssakaynti. Ruotsissa paivakoti oli siten paras
vaihtoehto, joka edisti samalla naisten ja miesten valisen tasa-arvon toteutumista seka sukupuolten vé-
listd oikeudenmukaisuutta. Kotihoidon tuen tarjoama valinnanvapaus koski heiddn mukaansa vain niita

naisia, joilla oli tarpeeksi hyvatuloinen puoliso.”

Vaikka Suomi on tullut yleisesti perassa muita Pohjoismaita hyvinvointivaltion rakentamisessa, merkit-
tavaa on, ettd koko idea kotihoidon tuesta Suomessa nostettiin esiin jo vuonna 1947, kun se esitettiin
Ruotsissa vasta 1964 ja Norjassa 1973.” Suomessa kotihoidon tuki on lahtenyt liikkeelle kunnallisista
kokeiluista jo 1960-luvulla. Esimerkiksi Espoossa kotihoidon tukea on maksettu jo vuodesta 1967 tar-
veharkinnan perusteella ja ennen varsinaista lakia lasten kotihoidon tuesta tukea maksoivat noin 100
kuntaa. Kunta maksoi tukea pienid lapsia kotona hoitaville dideille kompensaationa kunnan péivéhoito-
palvelujen kayttamatta jattdmisestd. Espoon kokeilun taustalla oli ajatus aidinpalkasta, joka kohtelisi
tasa-arvoisemmin maaseudulla asuvia ditejd, jotka eivat kayttaneet pdaivéahoitopalveluja. Kunnan oli

edullisempaa maksaa perheille korvausta kuin investoida uuteen kunnalliseen pdivakotiin ja paivahoi-

™ Kangas 2006, s. 307—309.
™ Sipila 2012, s. 35; Rantalaiho 2012, s. 71.
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tohenkildston palkkakustannuksiin.”® Tama kotihoidon tuen ensimuoto on verrattavissa timan paivén

kotihoidon tuen kuntalisaan sen motiivien perusteella, jotka olivat ensisijaisesti taloudellisia.

Vuonna 1976 perhekasvatustoimikunta katsoi, ettd kotihoidon tuen suuruutta tulisi pohtia kotitalous-
tyon arvolla, jonka perusteella maksettaisiin esimerkiksi sairausvakuutusjarjestelméan mukainen péiva-
raha. Katsottiin, ettd vanhempien kotiin jadmisen lahtokohtana vaikuttavat suoraan taloudelliset tekijét.
Kotihoidon tuen pitéisi vastata menetettyja ansiotuloja, sitd tarkemmin, mita alhaisesmmalla tulotasolla
perhe eldisi.”” Tan4 paivana kotihoidon tuen maara ei yleisesti katsoen riitd korvaamaan vanhempien
menetettyja ansiotuloja, vaan kotihoito valitaan vanhempien arvojen ja perheen taloudellisen tilanteen

mukaan.

Suomessa hallitus teki vuonna 1979 periaatepadtoksen, jonka mukaan luotiin mahdollisuus pienempien
lasten kotihoitoon. Vuoden 1973 paivahoitolaki ei ratkaissut kokonaan pienten lasten hoidon ongelmia
ja paivahoitopaikoista oli 1980-luvulla edelleen suuri pula. Vuonna 1984 eduskunnan késitellessa pien-
ten lasten hoidon jarjestamista oli selvésti vastakkain oikeiston pelko lasten hoidon laitostumisesta,
sekéd vasemmiston kritiikki naisten kotiin ajamisen suhteen. Kompromissina syntyi paatos lasten koti-
hoidon tuesta’®. Kotihoidon tuen haluttiin jakautuvan tasaisesti pienten lasten vanhemmille, jotka hoiti-
vat lapsensa kotona.” Laki lasten kotihoidon tuesta (24/1985) tuli voimaanpanolain mukaisesti voi-
maan vuonna 1985%. Samana vuonna saadettiin myds oikeudesta hoitovapaaseen ja tehtiin muutos

tyosopimuslakiin (320/1970) lailla tydsopimuslain muuttamisesta (30/1985).

Suosituinta kotihoidon tuen k&yttd Suomessa on ollut 1990-luvun lamavuosina, jolloin tuen piirissa oli
lahes 70 % kaikista alle 3-vuotiaista lapsista ja vield nykyaéankin kotihoidon tuen kattavuus on suuri ja

aivan poikkeuksellinen muihin Pohjoismaihin verrattuna. Esimerkiksi Ruotsissa kotihoidon tuki ei ole

® Anttonen — Sipila 2000, s. 132.; Kangas 2006, s. 305.
"KM 1976:42, s. 77.

® Anttonen — Sipila 2000, s. 132.; Kangas 2006, s. 305.
" HE 202/1984, s. 4.; Anttonen 2009, s. 86.

8 HE 202/1984, s. 7.
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lakisaateinen oikeus ja sen kayttdonottamisesta on paatetty kaksi kertaa. Sen kayttdonotosta paatettiin
ensimmadisen kerran vuonna 1994, jonka jalkeen se lopetettiin ja otettiin uudelleen kayttdén vuonna
2008.%* Norja aloitti kotihoidon tuen maksamisen vuonna 1998. Kotihoidon tukea kutsutaan kateisavus-
tukseksi ja se on huomattavasti suurempi kuin Suomessa. Sen rahoituksesta vastaa kokonaan valtio.®.
Suomi erottuu Ruotsiin ja Norjaan verrattuna myds maksamalla vapaaehtoista kotihoidon tuen kunta-
lisad, joka on kunnan vapaaehtoisesti maksama lisatuki niille vanhemmille, jotka jaavat kotiin hoita-

maan lasta vanhempainvapaan paatyttya®.

Suomalaisen lasten hoitojarjestelman uudistuksen takana oli ajatus, etté lasten hoitojérjestelmien valin-
tamahdollisuus edellytti alle 3-vuotiaiden kotihoidon tukemista paivahoidon rinnalla.2* Vuonna 1990
tuesta tuli kunnan lakisaateinen tehtava ja siité tuli kaikille vanhemmille lakisa4teinen oikeus. Subjek-
tilvisen péivéahoito-oikeuden tultua voimaan 1990 kunnat olivat velvollisia jarjestdmaan riittavasti pai-
vahoitopaikkoja alle 3-vuotiaille lapsille. Kotihoidon tuki oli keino kunnille saada vanhemmat hoita-
maan lapsia kauemmin kotona ja vaihtoehto niille perheille, jotka eivét kdyttaneet oikeuttaan paivéahoi-
toon.®> Monet kunnat ottivat kayttoon myds kuntalisan 1980- ja 1990- luvun taitteessa hillitsemaan
akillisesti kasvanutta paivahoidon kysyntaa®.

Kotihoidon tuen virallinen tavoite on alun perin ollut tarjota vaihtoehto kunnalliselle péivahoidolle nii-
hin tilanteisiin, joissa lasta hoidetaan kotona tai yksityisessa paivakodissa. Haluttiin luoda jarjestelma,
jossa vanhemmat voivat taloudellisesta tilanteestaan riippumatta arvioida, mika on lapselle paras, ja
perheelle sopivin vaihtoehto.®” Sen lisaksi silla on ollut niin sanottuja hiljaisia tavoitteita, joista selkein

on paivahoitokustannusten pienentaminen.®

8 Miettunen 2008, s. 31-33.

¥ Sipil4 2012, s. 35.

8 Rantalaiho 2012, s. 93.

¥ HE 202/1984, s. 4.

®Gipila ym. 2012a, s. 19.; Anttonen — Sointu 2006, s. 72.
8 Miettunen 2008, s. 12.

87 StvM 22/1995, s. 3.

8 Kks. esim. Miettunen 2008, s. 9, 21.

25



Kotihoidon tukeminen Suomessa on ollut kautta aikojen erityisesti arvokysymys, josta on hyvin vaikea
olla yhtad mieltd. Se koskettaa sukupuolten tasa-arvoa, naisten paikkaa yhteiskunnassa, lapseen kohdis-
tuvia odotuksia, tyoeldman vaatimuksia, valtion tehtdvad, oikeutta toimeentuloturvaan sek& ansiotyon
ja kotityon merkitysta.®® Kotihoidon tuki on tarjonnut lapsille halvempaa ja hyvaa hoitoa, vanhemmille
valinnanvapautta sekd maalle lisaa lapsia. Se on lievittanyt myos naisten Kkoti- ja tydeldmén yhdistami-
sesta syntyvaa kaksoistaakkaa seka tyottomyytta.*® Erityisesti kotihoidon tuki liittyy tasa-arvoon, silla
Suomessa vain 5 % isista hoitaa lasta kotihoidon tuella, kun &ideilla vastaava luku on 87 %.”* Suurin
syy téhdn on varmastikin vallitsevat arvot ja tavat, naisten alhaisempi palkkataso sek& lapsen riippu-

vuus didisté erityisesti alle vuoden ikaisena..

Kymmenessa vuodessa naisten patkatyoldisyys on lisaantynyt merkittavasti ja hoitovapaat ovat kasva-
neet niin pitkiksi, etta aiti voi olla poissa tyeldmasta jopa kymmenen vuotta. Uudistuksia ollaan teke-
massa ja sosiaali- ja terveysministerion tiedotteen 24/2013 mukaan ty6ryhma ehdottaa, etta alle 3-
vuotiaiden lasten hoidosta maksettaisiin joustavaa hoitorahaa. Esityksen tarkeimpind tavoitteina ovat
pienten lasten vanhempien osa-aikatyon mahdollisuuksien lisédminen ja kotihoidon tukea saavien tyo-
elamaan siirtymisen edistaminen. Tyoelamén ja perheen yhteensovittamista halutaan helpommaksi,
kokoaikaisia tyosta poissaolojaksoja lyhentda sek& kannustaa molempia vanhempia lastenhoidon jaka-
miseen. Ty6ryhma ei esitd muutoksia nykyiseen kotihoidontukijarjestelmaén, vaan joustava hoitoraha
tulisi nykyisen hoitorahan rinnalle lisiamaan osa-aikatyon houkuttelevuutta.®> Taman uuden esityksen
taustalla on hallituksen halu tukea tydeldman ja perheen joustavaa yhteensovittamista seka lisata mies-
ten ja naisten tasa-arvoa tyoelaméassa. Tyoryhma arvioi, ettd joustavan hoitorahan taloudelliset vaiku-
tukset etuusmenoihin olisivat vahaisia. Sen sijaan paivahoitokustannukset saattavat kasvaa, mikéali pai-

vahoidon kysynta lisaantyy. *

Kotihoidon tuki ja &itien jadminen tydeldman ulkopuolelle on huomioitu Jyrki Kataisen hallituksen

aikana. Hallitusohjelmaan kirjattiin, ettd “kotihoidon tukea saavien henkildiden asteittaista siirtymistd

8 Sipila ym. 2012a, s. 8-15.
% Kangas 2006, s. 310-312.
° Kosonen, sosiaalivakuutus 1/2009, s. 4-7.; ks. myds Anttonen 1999, s. 75-76.
% yrt. Anttonen 2009, s. 91.

% http://www.stm.fi/tiedotteet/tiedote/-/view/1850160#fi.
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ty6elamén yhdistdmalla varhaiskasvatuspalvelut ja taloudellinen tuki, joiden saantiedellytykset ja muut
chdot selvitetiin ja ratkaistaan vuoden 2012 loppuun mennessd”®*. Nyt suuri uudistus kotihoidon tu-
keen saattaa hyvin l&hellg, jos hallituksen 29.8.2013 julkaiseman rakennepoliittisen ohjelman muutok-
set kotihoidon tukeen tulevat voimaan. Jos ehdotus menee l&pi, se tarkoittaisi kotihoidon tuen jakamista
tasan molempien vanhempien kesken.*® Kotihoidon tuki eld4 siten suurinta muutoksen aikaa sen syn-
tymisen jalkeen. Suomi ja maailma ovat muuttuneet ja tarvitaan entistd vaikeampia ratkaisuja, jotta

vaikeasta taloudellisesta tilanteesta selvitéan ja kuntalaisten peruspalvelut turvataan.

3.1.4 Kotihoidon tuki kunnan lakisaateisena tehtavana

Kunnallisen pdivahoidon vaihtoehtona on kunnan rahoittama ja Kansanelakelaitoksen maksama lasten
kotihoidon tuki tai lasten yksityisen hoidon tuki, josta saddetdan laissa lasten kotihoidon ja yksityisen
hoidon tuesta (1128/1996). Kotihoidon tukeen liittyy vanhempien hoitovapaaoikeus, jonka turvin van-
hempi voi olla kotona lapsen kansa, kunnes lapsi tayttdd kolme vuotta. Tuen saamiselle ei ole muita
edellytyksid, kuin ettd alle 3-vuotias lapsi ei ole kunnallisessa paivahoidossa, jolloin hoidon jarjestami-
seen ei muilta osin puututa. Kotihoidon tuki sovitetaan yhteen muiden tukien kansa, ja siten esimerkiksi

tydttdmyysturva saattaa vaikuttaa hoitolisan saamiseen.®

Lasten kotihoidon tuella tarkoitetaan kotihoidontukilain 2 8:n mukaan lapsen hoidon jarjestdmiseksi
vanhemmalle tai muulle huoltajalle suoritettavaa tukea, johon voi kuulua hoitoraha ja hoitolisa. Lasten
kotihoidon ja yksityisen hoidon tukea voidaan kutsua myos sosiaaliavustukseksi, joka on sosiaaliva-
kuutusta taydentévid ja samalla sosiaalihuollon tarvetta ennalta ehkéisevia toimeentuloturvan etuuk-
sia”’. Paivahoitolain 11 § luo vanhemmille valintaoikeuden paattaa lastensa hoitomuodosta omassa
kodissa tai kodin ulkopuolella. Oikeutta ei ole lainsdddanndn mukaan rajattu vain joihinkin tilanteisiin

eikd viranomaisille ole annettu oikeutta supistaa tatd vanhemmille kuuluvaa valintaoikeutta.

% http://valtioneuvosto.fi/hallitus/hallitusohjelma/pdf/fi.pdf. s. 63.

% http://valtioneuvosto.fi/tiedostot/julkinen/budjetti/290813/kannanotto.pdf.
% Arajarvi 2011, s. 295-296.

" Tuori — Kotkas 2008, s. 21.
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Suomalaisen kotihoidon tuen maksamiseen liitetddn kolme ydinasiaa. Ensimmainen periaate on tuen
kesto. Lasten vanhemmilla on lakisaateinen oikeus kotihoidon tukeen sen jalkeen, kun vanhempainlo-
ma loppuu, eli kun lapsi on noin kymmenen kuukauden ikdinen. Taman jalkeen vanhempi on paivahoi-
tolain mukaan oikeutettu Kelan maksamaan kotihoidon tukeen siihen saakka, kunnes lapsi tayttaa kol-
me vuotta ja hoidetaan kotona. Toinen periaate on, etté tuki on universaali etuus. Tukea maksetaan kai-
kille Suomessa asuville, jotka ovat oikeutettu tukeen. Kolmas periaate on, etté tuki tukee lapsen osa-
aikaista ja kokopaivaista hoitoa kotona.*®

Vuonna 2011 Kaikista 9 kk—2-vuotiaista lapsista noin 50 prosenttia oli kotihoidon tuen piirissa ja kai-
kista 9 kk—6-vuotiaista 25,2 prosenttia.”® Kelan mukaan kotihoidon tuen hoitorahan osuus on vuonna
2013 alle 3-vuotias 336,67 euroa kuukaudessa, toisista alle 3-vuotiaista sisaruksista 100,79 euroa ja alle
kouluikaisista sisaruksista 64,77 euroa. Hoitolisdén vaikuttavat perheen koko ja bruttotulot. Hoitolisa
on kuukaudessa enintaan 180,17 euroa.'®® Perheella on suuri vaara jaada kéyhyysrajan alapuolelle, jos
myds tissa kayvan vanhemman tulot ovat pienet, puhumattakaan yksinhuoltajista'®. Kunnat rahoitta-
vat kotihoidon tuen, jota Kela maksaa, mutta valtio osallistuu valtionosuuksin sen rahoitukseen kunta-
lisa4 lukuun ottamatta'®. Kotihoidon tuen valittémat kustannukset olivat vuonna 2009 noin 371 mil-
joonaa euroa, mika on vain 0,8 prosenttia kaikista sosiaalimenoista. Kotihoidon tukijérjestelma on luo-
nut uuden ajan kotigitiyhteiskunnan'®. Tarkeaa olisikin kiinnittda huomiota epasuoriin kustannuksiin,
jotka koostuvat vahentyneestd ansiotydn tekemisesté ja aiheuttavat siten menetyksia perheille, tyénan-

tajille, kunnille ja valtiolle.*® Nailla kustannuksilla voi olla hyvin kauas kantoiset seuraukset.

% Sipila ym. 2012a, s. 18.

% Kela: Tilastollinen vuosikirja 2011, s. 263.:
http://uudistuva.kela.fi/it/kelasto/kelasto.nsf/NET/131112113750TL/$File/VKk_11.pdf.

100 http://www. kela. fi/kotihoidon-tuki_maara.

191 Tilastokeskus: Pienituloisuusaste 2009: 14 230 euroa/ kulutusyksikké eli noin 1186 euroa/kk. Yhden hengen kotitalou-
den kdyhyysraja oli vuonna 2007 noin 1100 euroa kuukaudessa.

192 Miettunen 2008, s. 13.

103 Anttonen — Sointu 2008, s. 46.

104 ks. esim. Sipila ym. 2012a, s. 21.
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Yksityisen hoidon tukea maksetaan, jos alle kouluikaista lasta hoitaa perheen palkkaama hoitaja tai
muu yksityisen paivéhoidon tuottaja. Yksityisen hoidon tukeen kuuluvat myds hoitoraha ja hoitolisé ja
yksityisen hoidon tukea voidaan maksaa kaikista alle kouluikéisisté lapsista, jos heitd hoitaa kunnan
hyvaksymé hoitaja.'® Yksityisen hoidon tuen hoitoraha on vuonna 2013 kuukaudessa 171,40 euroa
jokaisesta lapsesta seké alennettu hoitoraha esikoululaisille 63,06 euroa kuukaudessa. Yksityiseen hoi-
toon saatu hoitoliséd on enintddn 144,14 euroa kuukaudessa jokaisesta lapsesta. Hoitorahaa ja -lisaa
maksetaan siis erikseen jokaisesta lapsesta, jolla on oikeus tukeen, mutta tuki voi olla enintdén lapsen

hoitomaksun suuruinen. Hoitolisan maaraan vaikuttavat myos perheen koko ja tulorajat.'®

Kansainvélisessa vertailussa emeritusprofessori Jorma Sipila on asettanut nelja kriteerié etuudelle, jota
voi kutsua kotihoidon tueksi. Ensinndkin tukea on voitava kayttéda sen jalkeen, kun vanhempainvapaa
paattyy. Toiseksi tuki on etuus, joka on tarkoitettu kaikille vanhemmille. Joissakin maissa, erityisesti
Itd-Euroopassa, tuki on suunnattu vain tydssakéyville vanhemmille. Kolmanneksi etuus ei voi kohdis-
tua vain koyhille tai yksinhuoltajille ja viimeinen on, ettd tuen pitdd tuottaa kotihoitoa. Nama ehdot
tayttyvat 10 Euroopan maassa, joista nelja on Pohjoismaita.'®” Pohjoismaissa vain Suomessa ja Norjas-
sa tukea maksetaan kaikille vanhemmille riippumatta siit4, onko heilld ollut tydsuhdetta ennen tuen

saamista. Koko Euroopassa vain Itavalta maksaa tukea samalla tavoin.*®

NyKkyisin Ruotsissa kotihoidon tuen kaytté on hyvin véhdista verrattuna Suomeen. VVuonna 2010 vain
kaksi prosenttia tukeen oikeutetuista lapsista oli tuen piirissa. Ruotsissa kunnat voivat omalla paatok-
sellddn maksaa kotihoidon tukea alle 3-vuotiaiden lasten vanhemmille, jotka eivat k&ytd oikeuttaan
kunnalliseen péivahoitoon. Kotihoidon tuki muistuttaa siten l&heisesti kuntalisin maksamisen periaat-
teita Suomessa. Ruotsissa kotihoidon tukemisen maksamisessa on painotettu erityisesti naisen mahdol-
lisuutta toteuttaa itsedén sekd kotona ettd tyoeldmassa, kun Suomessa painoarvo on vanhempien oikeu-

della valita lapsen hoitomuoto.’®® Ruotsalaiselle kotihoidon tuelle on asetettu monia ehtoja ja se on

195 Arajarvi 2011, s. 297.

106 hitp:/Awww. kela. filyksityisen-hoidon-tuki maara-ja-maksaminen.
97 Sipila 2012, s. 41-42.

108 Miettunen 2008, s. 31.

109 Miettunen 2008, s. 31-33.
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kunnille mahdollisuus, ei pakko. Kunnilla on Ruotsissa taysi vastuu kotihoidon tuen maksamisesta ja
siita tekee erityisen kuntien valta paattaa tuen tarjoamisesta lapsiperheille.**® Norjassa kotihoidon tuki
on universaali tulonsiirto, jota tarjotaan kaikille 1-2-vuotiaiden lasten vanhemmille, jotka hoitavat las-
taan kotona, tai joiden lapsi on osapdivéhoidossa julkisin varoin tuetussa paivakodissa. Tuella oli alku-
vaiheessa suuri suosio, jota selitti kova pula paivéhoitopaikoista, mutta 2000-luvun aikana tuen suosio
on selvésti hiipunut. Vuonna 2010 tuen suosio oli tippunut viidessa vuodessa 58 prosentista 27 prosent-
tiin."*!. Kotihoidon tukea voi saada korkeintaan 11 kuukauden ajan.'*? Kaiken kaikkiaan kotihoidon

tuen merkitys ja suosio eivat ole nousseet Ruotsissa ja Norjassa niin korkealle kuin Suomessa.

Suomen kotihoidon tuen suosiota verrattuna muihin Pohjoismaihin voi selittad etenkin Ruotsin ja Nor-
jan vanhempainvapaan pituus ja joustavuus verrattuna Suomen jarjestelmaan. Vanhemmilla on run-
saasti enemman hoitovapaapéivid kéytossa, joita voi kayttad esimerkiksi lapsen sairastuttua. Vanhem-
painvapaata on mahdollista pitdd myods osa-aikaisena ja sen voi keskeyttda seké jatkaa sitd mydhem-
min. Rakenteellinen tarve kotihoidon tuelle on siten pienempi kuin Suomessa. Yksi selitys voi olla
myos, ettd suomalaisen varhaiskasvatuksen arvostus ei ole kasvanut yhta korkeaksi kuin naapurimais-
samme.™® Ruotsin ansiotydperinteet olivat my6s erilaiset kuin Suomessa ja maahanmuutto yleisem-

pad 114

Lasten kotihoidon tukeminen ei ole aivan ainutlaatuinen Pohjoismainen jérjestelma. Vertailua on kui-
tenkin helpointa tehd& juuri Pohjoismaiden vélilla niiden yhtéldisyyksien vuoksi, koska monissa Eu-
roopan maissa kotihoitoa tuetaan enemman lapsilisajarjestelman kautta tai verohelpotuksin'*®. Poh-
joismaalainen erityisyys on nimenomaan siing, etta oikeus rahalliseen etuuteen syntyy julkisen palvelun

kayttamatta jattamisestd. Pohjoismaalaista on myds lasten hoidon kokeminen tydksi ja sen palkitsemi-

119 Rantalaiho 2012, s. 93-104.

11 Rantalaiho 2012, s. 96-104.

112 http://www.norden.org/fi/sinun-pohjolasi/muutto-pohjoismaihin-tai-pohjoismaasta-toiseen/muutto-norjaan/muutto-
lasten-kanssa-norjaan/paeivaehoito-ja-kotihoidon-tuki-norjassa/.

113 Rantalaiho 2012, s. 80-91.

1 Sipila ym. 2012, s. 35.

15 Anttonen 1999, s. 90.

30



nen julkisin varoin.''® Jokainen Pohjoismaa tukee jollain tapaa lasten kokopaivaista kotihoitoa julkisen
paivahoidon vaihtoehtona. Pohjoismaisille jarjestelmille on ollut tyypillisté, ettd ne eivét ole pyrkineet
tukemaan aitien poistumista tyoelamastd, vaan mahdollistamaan hyvén ja joustavan yhteyden lasten
kotihoidon ja tydelaman valilla.**” Suomi tulee tassa hieman peréssa, silld suomalainen jarjestelma on

viela hyvin jaykka joustamaan kotona olemisen ja tydelamén valilla.

Suomessa kotihoidon tukea maksamista on perusteltu vanhempien vapaudella valita lapsensa hoito-
muoto seka sillg, ettd alle 3-vuotiaan lapsen parhaan hoitomuodon on katsottu olevan kotihoito. Lapsen
edun toteutumista kotihoidossa on tutkittu Suomessa heikosti eivatka kansainvalisetkdan tutkimukset

korosta pitkan kotihoidon, vaan erityisesti varhaiskasvatuksen etuja.*®

Vanhemmat, jotka ovat valin-
neet kotihoidon, ovat perustelleet valintaansa halulla hoitaa lasta itse, lapsen iéll& ja kehitysvaiheella ja
hoitojérjestelyjen helppoudella. Kunnallisen hoidon valinneet ovat perustelleet valintaa tihin paluulla,

118 Molemmat hoitomuodot saa-

hoitoympaériston virikkeellisyydellé ja hoitojarjestelyjen helppoudella.
vat puolustusta, koska valintaan voivat vaikuttaa vanhempien arvomaailma ja perinteet sekda vanhempi-

en koulutustaso ja tydtilanne.

Tutkija Tapio Rissanen on jakanut kotihoidon tuen kayttajat kolmeen ryhmaéan. Ensimmaisen ryhmén
muodostaa 17 % naisista, joille on tyypillista korkea koulutus tai perheen korkea tulotaso, mutta maa-
raaikaiset tyosuhteet. He eivat kayta tukea ollenkaan tai ké&yttavat sitd vasta myéhemmin, kuin vélitto-
maésti vanhempainvapaan paatyttyd. Toisen ryhmédn muodostavat suurin osa, ldhes puolet dideista.
Naissé perheissé kotihoidon tuki aloitetaan suoraan vanhempainvapaan jalkeen ja sitd kdytetdan kunnes
lapsi on korkeintaan kaksi vuotta. Kolmannen ryhman muodostavat noin 30 prosenttia dideistd, jotka
kayttavat kotihoidon tukea koko sen ajan kuin se on mahdollista. Heille tyypillistd on korkeampi ika,
alempi koulutustaso, pienituloisuus, suuri lapsiluku sek& puolison paremmat tulot. Naille naisille ty6-

elamaan paluu on kaikkein vaikeinta.*?

18 Anttonen — Sipila 2000, s. 133.
Y7 Sipila 2012, s. 44.

18 ks, Sipila 2012, s. 62.

119 Takala 2000, s. 54.

120 Rissanen 2012, s. 174-176.
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Lasten kotihoidolla on useimmiten suora yhteys vanhempien koulutukseen ja tydsuhteeseen. Korkea-
koulutetut vanhemmat jaavét harvemmin hoitamaan lapsia kotiin kuin alemmin kouluttautuneet, joka
voi kertoa tyon ja perhe-elamén yhdistamisen vaikeudesta tai kotiin jddmisen kannattamattomuudesta.
Vakinaisessa tyosuhteessa olevat taas jadvat hoitamaan lapsia kotiin yleensa lyhyemmaksi aikaa kuin
ne, joilla ei ole tydsuhdetta, johon palata. Myos alle kouluikaisten lasten lukuméara vaikuttaa kotihoi-
don tuen kayttoon, silla mitd enemmaén perheessa on pienié lapsia, sitd todennakdisemmin lapset hoide-

taan kotona.*?!

Tosi asia on, ettd kaikille lasten kotihoito ei ole valinta vaan tilanne, jossa ei ole vaihto-
ehtoja. Aidin voi olla hyvin vaikea l6ytda kouluttautumattomana tai vailla tyokokemusta tyopaikkaa
pitkan hoitovapaatauon jalkeen. Mydskaan tilanteessa, jossa vanhempi on yksinhuoltaja, ei yleensé ole

mahdollista taloudellisista syista jaada kotiin pitkéksi aikaa.

Yksi merkittava kysymys on myds kotihoidon tuen asema erityisesti maahanmuuttajaperheiden kohdal-
la. Kotihoidon tuella voi olla hyvin suuri merkitys heidan kotouttamisessa ja arjessaan. Suomi oli kult-
tuurisesti huomattavasti yhtendisempi 1980-luvulla kotihoidon tukea muotoiltaessa kuin tané paivana.
Maahanmuuttajadidit ovat useammin kokonaan tydeldman ulkopuolella, ja kotihoidontuki tarjoaa toi-
meentulon lahteen. T&ma nostaa esiin myds ongelman, joka on ollut paljon esilla Ruotsissa ja Norjassa,
kun maahanmuuttajien lasten toivotaan sosiaalistuvan kulttuuriin, mutta pitkaan jatkunut kotihoito hi-

dastaa selvasti tata kehitystd.'?

Maahanmuuttajien halutaan integroituvan mahdollisimman hyvin suo-
malaiseen yhteiskuntaan, mutta monet maahanmuuttajataustaiset didit voivat jdadda kokonaan sen ulko-

puolelle yhteiskunnan maksaman tuen turvin.

Sipildan mukaan syrjaytyminen ja kotihoidon tuki vaikuttavat olennaisesti toisiinsa, koska sekd paras
ettd huonoin hoito annetaan kotona. Hinen mukaansa kotihoidon tukea voitaisiin nimittdd myos “ditien
kotona olemisen tueksi” tai “pdivihoidon kiyttamétté jattdmisen tueksi”, silld tuki ei edellyti ettd lapset

tulevat hyvin hoidetuiksi. Paivakodeissa tehtdvaa tyotad koskevat tiukat kriteerit, kun taas kotihoidon

121 Takala 2000, s. 54, 63.
122 Sipila 2012, s. 55.; Sipila ym. 2012, s. 185-1886.
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vain oletetaan olevan hyvaa. Suurin syy tahén on se, ettd Suomessa péivahoito ei ole mielletty varhais-
kasvatukseksi, vaan “lasten siilytyspaikaksi”.'?® Valinnan vapaus ei huomioi perheiden erilaisuutta ja
eriarvoisia tilanteita, jotka johtuvat esimerkiksi perheen taloudellisesta tai kulttuurisesta tilanteesta.***
Tuki antaa vapauden valita, mutta se antaa myos mahdollisuuden j&aad& pois tyeldmasta. Tyoeldmén
kiihtyessd vanhemmat voivat kokea yhd useammin perheen ja tydeldmén yhteensovittamisen vaikeak-

Si.125

Kotihoidon tuen maksaminen on hyva esimerkki valtion ja kuntien valisesta jannitteestd. Kunnilla on
Suomessa vahva itsehallinto, josta huolimatta eduskunnassa paatetyt lait pannaan toimeen kuntien kaut-
ta. Maan hallituksen ja eduskunnan nakema etu ei valttamatta toimi paikallistasolla.**® Suomessa lasten
kotihoidon tuesta on tullut taloudellisesti houkutteleva vaihtoehto kunnille ja valtiolle, koska tuen mak-
samisella pyritddn my0ds paivahoitokustannusten pienentamiseen. Paivahoitopaikan perustaminen on
lyhyella tahtaimella kalliimpaa kuin lasten kotihoidon tuen maksaminen.*®’ Myos paatds kuntalisan
maksamisesta tehdaan useammin kunnan talouden kuin perheiden tarpeiden pohjalta’®®. Kuntien toi-
mintaa kuvaa jatkuvuus ja siksi esimerkiksi uuden paivakodin rakentaminen on investointi tulevaisuu-
teen. Vaikeina taloudellisina aikoina kuntien on tehtdva vaikeita paatoksia, mutta joskus hetkessa sads-
taminen voi tulla kalliiksi pidemmalla aikavalilla&. Vanhempien ollessa kotona, kunta menettdd myods

verotulot, jotka se saisi vanhemman ollessa tdissa.

123 hitp://www.hs.fi/sunnuntai/K otihoito+ei+takaa+hyv%C3%A4%C3%A4+hoitoa/al364011376943.
124 Sipila ym. 2010, s. 27-28.

125 Repo ym. 2010, s. 147.

126 Kangas 2006, s. 305

127 Anttonen — Sointu 2006, s. 76.

128 Takala 2000, s. 94.
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3.2 Kotihoidon tuen kuntalisd kunnan vapaaehtoisena tehtavana

3.2.1 Lasten kotihoidon tuen ja yksityisen hoidon tuen kuntalisan saantely

Lasten kotihoidon tuen kuntalisé on kunnan vapaaehtoinen tehtéva, jonka maksamisesta ei ole sdadetty
sosiaalihuoltolaissa tai muussa erityislaissa. Kuntalisa on mainittu laissa lasten kotihoidon ja yksityisen
hoidon tuesta 20 8:ssd, jossa sdddetdan, ettd hoitorahaa ja -lisd4 voidaan maksaa kunnan péatokselld
korotettuna, ja tatd korotusta kutsutaan kunnalliseksi liséksi. Pykéla ei madrittele sen tarkemmin tuen
muotoa tai maarad, joka antaa kunnalle hyvin vapaat kddet maksaa lisdd haluamallaan tavalla. Valtio ei
voi velvoittaa kuntia maksamaan kuntalisaa tai ohjeistaa kuinka sité tulisi maksaa. Tama kay ilmi myos

kuntalis&an liittyvistd oikeustapauksista, joita kasittelen hieman myéhemmin.

Kuntalisdn maksaminen on lahtenyt liikkeelle kunnallisista kotihoidon tuen kokeiluista jo 1960-luvulla.
Nykyinen kuntalisa on niin sanottua entisté tarveharkintaista kotihoidon tukea, jota maksettiin esimer-
kiksi Espoossa vuodesta 1967 ja ennen varsinaista laki lasten kotihoidon tuesta tukea maksoivat noin
100 kuntaa. Kunta maksoi tukea pienié lapsia kotona hoitaville aideille kompensaationa kunnan paiva-
hoitopalvelujen kayttamatta jattamisesta.'?® Useissa kunnissa alettiin maksaa kotihoidon tuen kuntalisaa
1980- ja 1990-lukujen taitteessa lakisaateisen kotihoidon tuen liséksi hillitsemaan &killista paivéhoitoon
kohdistuvaa painetta. Kunnat halusivat saada kotihoidon todelliseksi vaihtoehdoksi paivahoidon rinnal-

le maksamalle lisatukea ja saivat nain vanhemmat siirtamaan toihin paluutaan.®

KotihoidontukiL 20 8:n perusteella kunta voi paattaa itsendisesti kuntalisan kayttoonottamisesta, suu-
ruudesta ja maksuperusteista. Tata tukevat myds monet hallinto-oikeuden paatokset. Kela ja kunta voi-
vat sopia, ettd Kela ottaa hoitaakseen kuntalisén toimeenpanoon kuuluvat tehtavat. Tdma rajoittaa kun-

talisan maksuperusteita, sill4 sopimus on tehtdva Kelan tietojarjestelméén soveltuvaksi ja Kela on ra-

129 Anttonen — Sipild 2000, s. 132.; Kangas 20086, s. 305.
130 Miettunen 2008, s. 56.
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joittanut maksuehtojen asettamista. Kuntalisa otetaan kunnassa kayttdon joko toistaiseksi tai méaara-

ajaksi.

Kelan kautta maksettujen kuntalisien markkamaarainen kehitys oli vuosina 1985-1988 tasaista, jolloin
kuntalisien keskimé&é&rdinen taso oli noin 500 markkaa eli noin 84 euroa. Vuonna 1989 kunnat kolmin-
kertaistivat vuoden aikana kuntalisiin kdyttaménsa rahamaéran, koska alle 3-vuotiaiden lasten subjek-
tilvisen péivahoito-oikeuden tuleminen voimaan 1990 vuoden alusta loi suuren paineen paivéahoitoon.
Vuodesta 1996 lahtien Kelan kautta maksetut kuntalisat ovat keskimé&érin koko ajan nousseet. Syyna
tah&n voidaan pitad paivéahoito-oikeuden laajenemista alle kouluikaisiin lapsiin sek& parantunutta tyol-
lisyystilannetta, mika on aiheuttanut paineita kunnalliseen paivahoitoon'®:. Ennen lamaa kuntalisat
nousivat aina vuoteen 1991 asti, mutta laman aikana 1990-luvun alkupuolella, kun kotihoidon tuen
kaytto oli huipussaan, kuntalisien maksaminen loppui l&hes kokonaan. Laman aikana kuntalisad maksoi
ainoastaan kolme kuntaa.*® Huonon tybllisyystilanteen vuoksi kuntien ei ollut kannattavaa maksaa

kuntaliséa, koska monet vanhemmat hoitivat lapsia kotona joka tapauksessa.

Kuntaliiton tekeman selvityksen mukaan vuonna 2010 kuntalisdd maksettiin 84 kunnassa ja tuki oli
suunnitteilla 12 kunnassa. Vuoteen 2012 mennessa maara oli noussut 99 kuntaan (31 % kaikista kun-
nista) ja se oli suunnitteilla 6 kunnassa. Kuntalisan suuruus oli vuonna 2012 keskimaarin 148 euroa ja
sen vaihteluvéli 50-264 euroa kuukaudessa. Lahes kaikki kunnat ovat asettaneet erityisia ehtoja kunta-
lisdén maksamiselle. Perheen kaikkien lasten hoitamista kotona edellytti 80 % kunnista ja 67 % edellytti,
ettd vanhempi hoitaa itse lasta. Reilu neljdsosa kunnista edellytti, ettd vanhempi jaa pois tyosta ja vii-
desosa etta vanhempi keskeyttaa opiskelun.™*® Naiden ehtojen asettamista tarkastelen myshemmin vii-

dennessa luvussa.

131 Miettunen 2008, s. 57.

132 Kauppila, Sosiaalivakuutus 5/2008, s. 12.

133 hitp://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/opeku/vasu/vaka-tukimuodot/kuntalisat-vauvaraha/kuntalisat-
palveluseteli/Sivut/default.aspx.; ks. myds Miettunen 2008, s. 52-55.
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Kunnat voivat tukea myds yksityista paivahoitoa maksamalla vapaaehtoista yksityisen hoidontuen kun-

talisag®*

. Yksityisen hoidon tuen kuntalisdd maksettiin 137 kunnassa vuonna 2012. Kuntalisan suuruus
vaihteli kunnasta seké& lapsen iasté ja hoitomuodosta riippuen 50 eurosta jopa 747 euroon kuukaudessa.
Kolme neljésosaa kunnista on asettanut erityisid ehtoja yksityisen hoidon tuen kuntalisdn maksamiselle.
Yleisimpid ehtoja ovat, ettd paivahoito on kokopdivaistd, ja ettd oikeus tuen saamiseen edellyttaa tietyn
vahimmaisajan.™® Yksityisen hoidon kuntalisan maaraa pidetaan esimerkiksi Espoossa niin korkealla,
ettd yksityiset pdivahoitomaksut pysyvat lahes kunnallisen paivahoitomaksun tasolla. Espoo suosii yk-
sityisid pdivakoteja eniten koko maassa ja yksityiset paivékodit ndyttavat hyotyvan kuntien heikosta
taloudellisesta tilanteesta, jolloin on halvempaa maksaa tukea yksityiseen péivahoitoon, kuin investoida
uusiin tiloihin.** Tass4 tilanteessa nousevat esiin erilaiset palvelun valvontaan ja tasoon liittyvat ky-

symykset, yhdenvertaisuuden toteutuminen sekd toiminnan kannattavuus pitkalla aikavalilla.

Kuntaliiton mukaan vuonna 2012 kuntalisdd maksavista 99 kunnasta 40 ilmoitti, ettd kuntalisalla on
ollut vaikutusta kunnallisen pdivahoidon kysynt&d&n. Suurin osa kunnista ilmoitti, ettd kuntalisélld on
ollut vaikutusta alle 3-vuotiaiden méaraan kunnallisessa péivahoidossa, téihin paluun siirtdmiseen seka
paivahoidon kysynndn kasvuun. Muutama kunta ilmoitti, ettd kuntalisin maksamisella ei ole ollut
huomattavia vaikutuksia.®®’ Kuntalisalla on pyritty sitd maksavissa kunnissa aktiivisesti ohjaamaan
vanhempia valitsemaan kotihoito péivdhoidon sijaan. Pohjoismaisessa vertailussa mielenkiintoista on
myos se, ettd Suomessa ole mitenkaan rajoitettu lapsiperheitd keskendén eriarvoiseen asemaan asetta-

vaa kuntalisan maksamista, kun taas Ruotsin kotihoidon tukipolitiikka kieltaa kuntalisat taysin.*®

Kotihoitoa oli perusteltu valinnanvapaudella ja lapsen parhaalla, mutta nyt sitd alettiin katsoa myos
edullisuuden nakokulmasta. Kuntatalouden kannalta kotihoidon tuki ja erityisesti kuntalisan maksami-

sella voidaan houkutella vanhempia jaamaan kotiin tai ostamaan yksityisia palveluita.*** Kuntalisan

134 http://www.hs.fi/kaupunki/ Y ritykset+rynniv9C3%A4t+p%C3%A4iv¥C3%A4hoitoon/al1361514165359

135 http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/opeku/vasu/vaka-tukimuodot/kuntalisat-vauvaraha/kuntalisat-
palveluseteli/Sivut/default.aspx.

138 1 ttp://www. hs. filkaupunki/ Y ritykset+rynnivat+paivahoitoon/al361514165359.

37 http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/opeku/vasu/vaka-tukimuodot/kuntalisat-vauvaraha/kuntalisat-
palveluseteli/Documents/Kotihoidon_ja_yksityisen _hoidon_tuen_kunnalliset lisat_ja_palveluseteli2012.pdf, s. 1-2.
138 Rantalaiho 2012, s. 101.

139 Anttonen — Sipil4 2000, s. 136.
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maksamiseen liittyi ja liittyy edelleen ajatus siitd, ettd kotihoidon tukeminen kuntalisélla tulee kunnalle
edullisesmmaksi, kuin lapsen kunnallinen paivéahoitopaikka. Kuntalisdn avulla kunnat ovat myos voineet
kohottaa imagoaan ja profiloitua lapsi- ja perhemyonteisiksi asuinpaikoiksi.'*® Kuntalisan vaikutuksia

vanhempien valintaan on silti vaikea ennakoida.

Kuntalisén kayttéonottoon liittyy usein samanlaisia tekijoitd. Sen suosio on yleensa suorassa yhteydes-
sé kunnan hyvaan taloudelliseen tilanteeseen, asukkaiden korkeaan koulutustasoon ja tyollistymiseen,
pienten lasten maaraan, kunnan suuruuteen ja asukastiheyteen seka muuttovoittoisuuteen'*!. Hyva esi-
merkkikunta on keskikokoinen, hyvéssé taloudellisessa tilanteessa oleva kunta, jonne muuttaa hyvin
paljon uusia asukkaita ja etenkin lapsiperheitd. Tallainen aiheuttaa hyvin suuren &killisen paineen péi-
vahoitoon. Esimerkiksi Helsingin ja Tampereen ympaéristd kunnissa, joihin muuttoliike on vahvasti
suuntautunut viime vuosikymmenen aikana, on ollut ongelmia vastata kasvaneeseen péivéhoidon ky-
syntédan. Kuntien on kasvaneesta yhteistydsta huolimatta edelleen kilpailtava elinvoimaisuudella ja te-

142

hokkuudella erottuakseen muista kunnista esimerkiksi palveluiden ja verotuksen avulla.”™ Kuntalisa on

etuus, jolla kunta voi houkutella erityisesti lapsiperheitd muuttamaan paikkakunnalle.

Kuntalisdén maksaminen ja subjektiivisen paivéhoito-oikeuden toteutuminen herattavat mielenkiintoisia
kysymyksid. Kunnat usein perustelevat kuntalisdn maksamista sen taloudellisilla vaikutuksilla. Kunta-
lisin maksaminen perustuu subjektiivisen paivahoito-oikeuden kayttamaétta jattamiseen, jolloin kunta
voi paatokselldan kuntalisdn maksamisesta viestia kuntalaisille paivahoidon heikosta tilanteesta. Téllai-
nen tilanne voi olla silloin, jos kunnassa olisi tarvetta uudelle paivékodille, mutta siihen paatetaan olla
investoimatta. Toisaalta kuntalisén maksaminen voi olla mahdollisuus turvata subjektiivisen paivéhoi-
to-oikeuden toteutuminen niiden kohdalla, joilla sille on todellinen tarve. Kunnat, joilla on varaa mak-
saa seké kuntalisaa etté investoida uusiin pdivékoteihin, voivat profiloitua erittdin lapsimyonteiseksi ja

vanhempien valinnanvapautta korostaviksi kunniksi.

140 Miettunen 2008, s. 10.
141 Miettunen 2008, s. 85.
142 Ryynanen 2008, s. 137-138.
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3.2.2 Kuntalisa kunnan itselleen ottamana tehtavana

Suomessa on vahva kunnallinen itsehallinto, mik& oikeuttaa kunnan ottamaan vapaaehtoisia tehtavia
hoitaakseen. Kunnan itselleen ottamien tehtavien hoitaminen perustuu perustuslain, kuntalain seka hal-
lintolain saannoksiin seka oikeuskaytantoon'*®. Tarkeaa on kuntalain 1.3 §:n mukaan, etta tehtava edis-
taa kuntalaisten hyvinvointia ja kestdvaa kehitystd kunnan alueella. Tdmé mahdollistaa myds paikallis-
ten olosuhteiden huomioimisen ja joustavuuden, vaikka kunta ei voikaan toimia rajoittamattomasti. ***

Tarkeimmat rajan asettajat ovat kunnan taloudellinen tilanne seka hyvén hallinnon periaatteet.

Kuntien tehtdvid ei voida rajata pelkastaan lakisaateisten tehtavien hoitamiseen, vaikka erityinen toimi-
ala vie kunnan tehtavapiirista jopa 90 prosenttia**®. Tama rikkoisi kunnallishallinnon kansanvaltaisuut-
ta, silla kunnalla on oltava oikeus ottaa hoidettavakseen yleishyddyllisia tehtavia'*®. Kuntalaissa ei var-
sinaisesti maaritelld kunnan yleiseen toimialaan kuuluvia tehtdvid, mutta asukkaiden hyvinvoinnin
edistdminen seké kestavén kehityksen periaatteet ovat seka tavoitteita etta rajoitteita, joihin kunnan on
myds vapaaehtoisella toiminnallaan pyrittava ja joiden sisalla kunnan on toimittava.'*’ Siten seka asuk-
kaiden hyvinvoinnin edistdmisen periaate ettd kestdvan kehityksen periaate toimivat kuntalisain mak-
samisen reunaehtoina sisaltaen tasapuolisuuden ja yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen. *® Julkisen
vallan vapaaehtoisesti jarjestamien palveluiden tarkein muoto on juuri kunnan itsehallintonsa perusteel-

149

la jarjestamat vapaaehtoiset palvelut.”™ Vapaaehtoisilla palveluilla kunnat pystyvét vastaamaan alueen-

sa erityistarpeisiin, joka tuo erityisesti tdna paivana korostettua joustoa kunnan tehtavakenttaan.

Kunnan yleisen toimialan tehtdvat voidaan jakaa kunnan omilla paatoksilla ottamiin tehtdviin, jotka

kunta rahoittaa kokonaisuudessaan itse, seka itselleen ottamiin tehtdviin, joiden kohdalla kunnalle ei

43 sallinen 2007, s. 392.

14 HE 192/1994, s. 23.; Sallinen 2007, s. 402—403.
%5 Ryynénen 2008, s. 146.

18 Harjula — Prattala 2012, s. 48.

47 sallinen 2007, s. 174.

148 sallinen 2007, s. 183-184 .

9 Arajarvi 2011, s. 93.
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ole asetettu lailla hoitamis- ja jarjestamisvastuuta. Molempien tehtdvien kohdalla kunnalla on laaja har-
kintavalta. Kunnan ryhtyesséd hoitamaan vapaaehtoista tehtavéa, on kunnan noudatettava kyseisté tehta-
vaa koskevia sadnnoksid, jos sen hoitamisesta on erikseen laissa saddetty. Kuntalisa on kunnan itselleen
ottama tehtdvd, jonka kunta rahoittaa kokonaan itse. Sen liséksi kuntalisin maksamisesta ei ole s&éan-
nelty sen tarkemmin lailla, joten sen maksamisessa kunta voi kayttaa itsemaaraédmisoikeutensa nojalla
laajinta harkintavaltaa®™® Kunta voi ottaa kuntalisin maksamisen tehtavakseen siind laajuudessaan

kuin haluaa, koska valtio ei osallistu tehtavan rahoittamiseen.

Yleisen toimialan méaaraytymisperusteista vallitsee melko yhtendinen kasitys seké oikeuskaytanndssa
ettd -tieteessa. Tehtavan yleishyodyllisyys, paikallisuus, yhdenvertaisuus, hallinnon toissijaisuus, so-
peutuminen muuhun lainsd&ddantoon, suhteellisuus, tarkoitussidonnaisuus seka asukkaiden hyvinvoin-
nin edistdminen nahdaén keskeisimpind kunnan vapaaehtoisia tehtdvia rajoittavina periaatteina, joiden
lisaksi on tarkea4 huomioida muuttuvat olosuhteet ja taloudelliset riskit kunnassa.’** Tehtavien pitaa

olla kuntalaisten yhteisia asioita, vaikka kaikkien kuntalaisten ei tarvitse hyétya toimenpiteesta.'>

Kunnan vapaaehtoisissa tehtévissé perusoikeudet on otettava huomioon, vaikka esimerkiksi Uotin mu-
kaan perusoikeuksien turvaaminen sitoo kuntia vain lakisaateisten tehtavien osalta, koska perusoikeus-
uudistusta tehdessa korostettiin kunnan tehtavien kahtia jakoa itsehallinnollisiin ja lakiséateisiin tehta-
viin'. Toisaalta taas Sallisen mukaan kunnan vapaaehtoisen toiminnan ja siten myds kuntalisan mak-
samisen reunaehtoina toimivat asukkaiden hyvinvoinnin edistdmisen periaate, kestdvan kehityksen pe-
riaate, paikallisuuden periaate, spekulatiivisen toiminnan kiellon periaate sekd TSS-oikeudet. Samalla

on otettava huomioon my®és erityisesti yhdenvertaisuuden periaate.™*

150 sallinen 2007, s. 96-98.

! Harjula — Prattala 2007, s. 100-109.; ks. my6s Hannus ym. 2009, s. 53.;Harjula — Prattala 2012, s. 117-129.; Sallinen
2007, s. 387.

52 Harjula — Prattala 2007, s. 108.

153 Uoti 2003, s 159-160.; vrt. Sallinen 2007, s. 228.

%4 sallinen 2007, s. 387.
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KuntaL 1 8:n 3 momentin mukaan kunnan toiminnan on kohdistuttava kunnan alueella asuvien hyvin-
vointiin ja etuihin.®® Tasta esimerkkina korkeimman hallinto-oikeuden paatos vuodelta 1991, jossa oli
kyse tapauksen késittelyn aikana vield vapaaehtoisesta kotihoidon tuesta, jota voidaan verrata nykyi-
seen kotihoidon tuen kuntalisdén. Tapauksessa késitelld&dn kuntalaisten yhdenvertaisuudesta koskien

vapaaehtoista kotihoidon tukea.

KHO 14.3.1991/885

H:n kaupungissa oli ryhdytty maksamaan kunnallista lasten kotihoidon tukea kaupunginhallituk-
sen 9.4.1985 ja 16.6.1986 tekemien paatdsten perusteella. Mainittu tuki ei ollut sosiaalihuoltola-
kiin eikd mihinkdan muuhunkaan lakiin perustuva tukimuoto, vaan kunnan vapaaehtoisesti jarjes-

tadma tuki. Kunnalla oli siten ollut oikeus paattaa tuen myontamisen edellytyksista.

Kaupunginhallituksen edella mainituilla paatoksilla ei ollut tarkoitettu ulottaa oikeutta kotihoi-
don tuen saamiseen niille perheille, joilla oli vaestokirjalain mukainen kotipaikka H:n kaupungis-
sa, mutta jotka tosiasiassa asuivat muualla. Paivahoidon tarkastajan paatos, jolla oli hylatty ul-
komailla asuvan, mutta H:n kaupungissa henkikirjoitettuna olevan P:n hakemus kunnallisen las-
ten kotihoidon tuen saamisesta, ei néin ollen loukannut P:n oikeutta eiké yhdenvertaisuutta eika

ollut muutoinkaan lainvastainen.

Kotihoidon tukijérjestelmé sisaltdd kuntakohtaisia eroja, jotka perustuvat padasiassa kuntalisan maksa-
miseen. Kuntalisé aiheuttaa eriarvoisuutta kuntalaisten valillg, jonka lisaksi silla pyritddn useimmiten
sddtelemaan paivéhoitopalvelujen kayttoa ja sdastaméén kustannuksissa. Se, etté toiset kunnat maksa-
vat liséé asettaa jo sindnsé eri kunnissa asuvat kuntalaiset eriarvoiseen asemaan. Kuntalisalle asetetut

ehdot asettavat sen lisaksi viela kunnan sisalla asukkaat eriarvoiseen asemaan®®. Kunnan harkintaval-

155 sallinen 2007, s. 189.
156 Repo 2009, s. 227-228.
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lassa on paattdd kuntalisain maksamisen periaatteista, mutta sen tulisi huomioida, ettd perusteet ovat

sopusoinnussa PL 6.2 §:n syrjinnan kiellon kanssa.™’

Kunnat voivat asettaa erilaisille jaettaville etuuksille soveltamisohjeita etuuden saamisedellytyksista tai
tasosta siind tapauksessa, ettd etuus kuuluu kunnan yleisen toimialan piiriin. Kuntalisi on etuus, jonka
maksamisessa on kyse kunnan niukkojen voimavarojen jakamisesta. Soveltamisohjeita vastaan on tar-
veperiaate, jonka mukaan etuuksien myontdminen tulisi ensisijaisesti perustua tarpeeseen. Sovelta-
misohjeita puoltaa kuntalaisten muodollisen yhdenvertaisuuden periaate, koska soveltamisohjeilla voi-
daan varmistaa samankaltainen kohtelu samanlaisissa tilanteissa. Kuntien siséinen yhdenvertaisuus

tarkoittaa kuitenkin eriarvoisuuden lisaantymista kuntien valilla.'*®

Vapaaehtoista kotihoidon tuen kuntalisdd maksamalla halutaan hillita paivéhoitoon kohdistuvaa painet-
ta. Kuntalisa viestittda kuntalaisille, ettd kunta haluaa tukea lapsiperheitd yha enemmadn, tai ettd kunta
ei pysty taysin vastaamaan paivahoitoon kohdistuvaan kysyntéan, jolloin kunnalla on vaikeuksia turva-
ta subjektiivisen paivéhoito-oikeuden toteutuminen. Kuntalisdén maksamisessa saatetaan joutua vaike-
aan tilanteeseen, jos kunta ei tayta lakisdateistd velvollisuuttaan ja osoita subjektiivisesta oikeudesta
huolimatta riittavasti voimavaroja oikeuden toteuttamiseen.®® Vapaaehtoisen kuntalisan taustalla on
kunnan tahto lisatd kunnassa asuvien perheiden valinnanvapautta péivahoidon ja kotihoidon vélilla,

mutta niin kuin on todettu taustalla usein myos taloudellinen intressi.

Kuntalisa maksamisessa menettely on erilainen kuin esimerkiksi maaréarahasidonnaisissa, mutta laki-
sdateisissa etuuksissa. Kunnan vapaassa harkinnassa ovat etuuksiin varattavat méérarahat seka etuuksi-
en sisaltd ja myontdmisperusteet. Ristiriitaisuutta aiheuttaa se, ettd kunnan harkintavaltaa rajoittavat

yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet, kuten tarkoitussidonnaisuus ja yhdenvertaisuus seka talousar-

57 Tuori — Kotkas 2008, s. 265.; ks. my6s EOAO 1053/4/99 31.12.2001: Kunnalla oli ollut oikeus rajata kuntalisan ulko-
puolelle perheet ja vanhemmat, jotka eivat olleet hoitovapaajarjestelmén piirissa ja joille ei syntynyt ansionmenetyksia
kotona hoitamisen vuoksi.

18 Tyori — Kotkas 2008, s. 140-141.

19 Tuori — Kotkas 2008, s. 265.

41



vion noudattaminen.*® Yhdenvertaisuus on yksi perusoikeuksistamme seka hyvan hallinnon periaat-
teista, joita julkishallinnon tulisi toiminnassaan noudattaa. Taté periaatetta tulen tarkastelemaan tar-

kemmin seuraavassa luvussa.

180 Tyori—Kotkas 2008, s. 253-254.
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4 YHDENVERTAISUUDEN SAANTELY

4.1 Kansainvaliset yhdenvertaisuussaannokset

Taman paivan ihmisoikeuksien perusta on toisen maailman sodan jéalkeen tehdyissa sopimuksissa ja
julistuksissa. Suomen kansalaiset ovat kolmenlaisten ihmissuojajérjestelmien piirissé, joista ensimméi-
nen on kotimainen perusoikeusjarjestelma. Sita tdydentédvat Suomen kansainvaliset ihmisoikeussopi-
mukset, jotka on laadittu Euroopan neuvostossa, Kansainvalisessa tyojarjestyksessa tai Yhdistyneissa
kansakunnissa.*®* Suomen kannalta keskeisimpia ihmisoikeussopimuksia ovat Yhdistyneiden kansa-

kuntien ja Euroopan neuvoston sopimukset.

Yhdenvertaisuus eli yleinen oikeudenmukaisuusperiaate on ihmisoikeusideologian ensimmainen lahto-
kohta. Vaatimus sen toteuttamisesta sisaltyy Yhdistyneiden Kansakuntien ihmisoikeuksien yleismaail-
malliseen julistukseen ja Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimukseen seka lukuisiin Suomessa ratifi-
oituihin kansainvalisoikeudellisiin erityissopimuksiin. Niissé kaikissa on keskeisinta yksiloiden tasa-
puolisen kohtelun vaatimus asiaan vaikuttavien olosuhteiden ja merkityksellisissa suhteissa olevien

asioiden ollessa samanlaisia.'®?

Kansainvéliset sopimukset ja muu kansainvélinen yhteistyd ovat vaikuttaneet merkittavasti suomalai-
sen tasa-arvo lainsaadannon ja yhdenvertaisuuslain kehittymiseen.'®® Useissa sopimuksissa sekd Eu-
roopan unionin perusoikeuskirjassa on syrjinnan kieltavié ja yhdenvertaisuutta korostavia méaarayksia.
Yleistd yhdenvertaisuussddnnosté taydentava syrjinnan kielto siséltyy kansainvalisiin ihmisoikeusso-
pimuksiin, joista tdrkeimmét ovat YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvéli-

sen yleissopimuksen 26 artikla sekd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 artikla, joiden lisaksi Suomi

161 Ojanen — Scheinin 2011, s. 171.
162 Heuru 2003, s. 224.; Tuori 2004, s. 151.
163 Ahtela ym. 2006, s. 21.
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on ratifioinut useita syrjinnan vastaisia erityissopimuksia™®*. Edell4 mainituin tavoin voimaansaatettu-
jen ihmisoikeussopimusten maaraykset ovat osa kansallista oikeusjarjestystd, jota on Suomessa nouda-

tettava seké lainkaytdssé etta hallinnossa.

Kansainvélisesti merkittavin hetki oli Yhdistyneiden kansakuntien peruskirjan hyvaksyminen vuonna
1945, sekéd YK:n yleiskokouksen hyvaksyma ihmisoikeuksien julistus vuodelta 1948, joka nosti yksilon
vapautta koskevien kysymyksen rinnalle yhdenvertaisuutta edistdvat tasa-arvokysymykset, mika on
ollut merkittdvaa erityisesti lasten oikeuksien kannalta. Molemmat ovat olleet pohjana Euroopan ih-
misoikeusajattelun ja -saantelyn osalta. 1*> YK:n perustaminen aloitti ihmisoikeuksien uuden aikakau-

den, vaikka kansainvalisia ihmisoikeusnormeja oli hyvéksytty jo aikaisemmin.

YK:n peruskirja on siitd historiallinen, ettd se on ensimmaéinen, jossa on mainittu késite “ihmisoikeu-
det”. Téssd yhteydessd on hyvé eritelld ihmisoikeuksien ja perusoikeuksien vélinen ero. Thmisoikeudet
ovat kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin perustuvia ja sisédltyvia oikeuksia, jotka eivét ole niin yk-
siselitteisia. Perusoikeudet sen sijaan ovat perustuslailla turvattuja sekd ihmisoikeussopimuksissa taat-
tuja oikeuksia. Perusoikeuksien sééntely perustuslailla johtaa niiden normihierarkian ylemmaénasteisuu-
teen ja niille voidaan asettaa myos sisallollisia kriteerejd, kuten pysyvyys, perustavanlaatuisuus seké
yleisyys.'®® Kansainvalisissa ihmisoikeusasiakirjoissa ei ole tarkemmin madritelty ihmisoikeuksia sen
haasteellisuuden vuoksi, mutta oikeuksilla ymmérretéan, ettd ne ovat jokaiselle ihmiselle kuuluvia,

erityisen tarkeita ja perustavia oikeuksia.'®’

Keskeinen asiakirja on my6s Euroopan ihmisoikeussopimus, joka on yleissopimus ihmisoikeuksien ja
perusvapauksien suojaamiseksi. Se hyvéksyttiin ensimmaéisen kerran Euroopan neuvostossa vuonna
1950 silloisten jasenmaiden kesken. Suomi ratifioi yleissopimuksen vuonna 1990 (SopS 18—19/1990),

joka nykyaan kulkee nimell&d Euroopan ihmisoikeussopimus (63/1999). Suomi on sitoutunut takaamaan

164 Hallberg 2011b, s. 42.

165 SopS 1/1956.; Uoti 2003, s. 135.

1% Arajarvi 2008, s. 24-25. ; ks. my6s HE 309/1993 vp. s. 5.
167 pentikainen 2012, s. 101-105.
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sopimuksen sisaltamét oikeudet ja vapaudet kaikille sen lainkéayttopiirissa oleville henkildille. Sen mu-
kaan allekirjoittaneet maat ottavat huomioon Yhdistyneiden Kansakuntien yleiskokouksen antaman
ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen sek& yllapitavét ja edistavat ihmisoikeuksia ja perusva-

pauksia.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 artiklassa sadnnelldan syrjintakiellosta. Syrjintékiellon mukaan
Euroopan ihmisoikeussopimuksessa tunnustetuista oikeuksista ja vapauksista nauttiminen taataan ilman
sukupuoleen, rotuun, thonvériin, kieleen, uskontoon, poliittisiin tai muihin mielipiteisiin, kansalliseen
tai yhteiskunnalliseen alkuperédan, kansalliseen vahemmistéon kuulumiseen, varallisuuteen, syntype-
raan tai muuhun asemaan perustuvaa syrjintaa. Lisaksi EIS kieltdd sopimuksen kayttdmisen perusteena
rajoittaa kansallisesti tai kansainvélisesti muutoin turvattuja ihmisoikeuksia ja perusvapauksia. Kansal-

liset ja kansainvaliset oikeuksien suojajarjestelmét tulee ndhdé toisiaan taydentéviné.

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 20 artikla edellyttad ihmisten yhdenvertaisuutta lain edessd, ja 21
artikla siséltdd syrjinnan kiellon periaatteen. Erilaiset hallinnolliset kdytannot ja menettelytavat eri
EU:n j&senvaltioissa vaikuttavat olennaisesti EU-oikeuden toteutumiseen, ja siksi kansalaisten kohtelu
voi vaihdella samanlaisessa asiassa huomattavasti eri jasenvaltioissa.'®® Suomi on tullut Euroopan sosi-
aalisen peruskirjan (SopS 43—44/1991) sopimusosapuoleksi vuonna 1991. Taman peruskirjan on kor-
vannut uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (1996, SopS 78/2002), joka on tullut Suomen osalta
voimaan 1 péivand elokuuta 2002. Sen johdantokappaleessa todetaan, etta sosiaaliset oikeudet on taat-
tava ilman rotuun, ihonvariin, sukupuoleen, uskontoon, poliittiseen katsomukseen, kansalliseen synty-

perdadn tai sosiaaliseen alkuperdan perustuvaa syrjintaa.

Suomi allekirjoitti vuonna 2000 Euroopan ihmisoikeussopimuksen 12. lisdpoytékirjan, joka siséltaa
yleisen syrjinnén kiellon. Poytakirjassa laajennetaan syrjintékiellon soveltamisalaa ja taataan yhdenver-

tainen kohtelu kaikkien, my6s kansallisen lainsdddanndn mukaisten, oikeuksien nauttimisessa. Poytéa-

168 Maenpaa 2012, s. 80-81.
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kirjan selitysmuistion mukaan poytékirjan laatimisen tavoitteena oli lujittaa syrjinnénvastaista suojaa,
jonka katsottiin muodostavan keskeisen osan ihmisoikeuksien turvaamista. Lisapoytakirja laajentaa
ihmisoikeussopimuksen syrjinnén kieltoa koskevaa maaréystd, koska ihmisoikeussopimus edellyttaa
vain, ettd muualla ihmisoikeussopimuksessa ja sen lisapoytékirjoissa tunnustettujen oikeuksien nautti-
minen on turvattava ilman syrjintaa. Lisdpoytékirjan mukaan kaikista laissa tunnustetuista oikeuksista
nauttiminen taataan ilman minkaanlaista syrjintdd. Sen voimaan tultua véitetty syrjintd voidaan aiem-

paa laajemmin saattaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tutkittavaksi.**®

Lapset ovat saaneet kansainvalisissa sopimuksissa erityistd huomiota, jonka taustalla on erityinen huoli
ryhmaéan kuuluvien haavoittuvasta asemasta. Lapsia koskevissa normeissa korostetaan tarvetta antaa
heille erityistd suojaa. YK:n lapsen oikeuksien sopimus (SopS 59—60/1991) vuodelta 1989 on maail-
man laajimmin ratifioitu ihmisoikeussopimus.'”® YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oike-
uksia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen (SopS 6/1976) eli TSS-sopimuksen 2 artiklan 2 kohta
sisaltdd vastaavan syrjinnan kiellon. TSS-sopimus koskee muun muassa oikeutta sosiaaliturvaan, per-
heiden suojelua seké oikeutta opetukseen ja kulttuurielamaan.’”* Myos ndama sopimukset korostavat

ihmisten yhdenvertaisuutta ja Kieltavéat syrjinnan.

EY:n perustamissopimuksen 12 artikla kieltdd kansalaisten syrjivan kohtelun, jonka liséksi yhdenver-
taisuusperiaatetta on vahvistettu sosiaaliturva-asetuksen 3 artiklassa'’?. Perusoikeudet ovat saaneet yha
suuremman merkityksen tuomioistuimissa, silld saannokset ovat aikaisempaa tadsmallisempid, mika
helpottaa niiden soveltamista. My0ds kansainvaliset ihmisoikeussopimukset edellyttavat ihmisoikeuksi-
en entistd parempaa huomioimista tuomioistuimissa.’”. Yhdenvertaisuus on selkeasti EU-oikeuden
keskeinen oikeusperiaate ja yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksesta on olemassa paljon Euroopan yh-

teisdjen tuomioistuimen oikeuskaytantdd. Sen mukaan syrjinta edustaa sellaista erottelua tai erilaista

169 | aakso 2012, s. 130.; ks . my®s http://formin.finland.fi/public/default.aspx?contentid=53528&contentlan=1&culture=fi-
Fl.

170 pentikdinen 2012, s. 107.

"L HE 269/2002, s. 15-21.

"2 Tyori — Kotkas 2008, s. 294.

1 Hallberg 2011a, s. 852.
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kohtelua, joka on epaoikeudenmukaista ja mielivaltaista.’’* Kansainvaliset saannokset ovat kansallisen

yhdenvertaisuussddnndstomme lahtékohta

4.2 Kansalliset yhdenvertaisuussaannokset

4.2.1 Perustuslaki

Yhdenvertaisuus on yksi keskeisimmista ja tarkeimmistd perusoikeuksistamme. Tarkeimmat kansalliset
yhdenvertaisuussddnndksemme ja syrjinnanvastaiset oikeus normit ovat perustuslaki, yhdenvertaisuus-
laki seka laki naisten ja miesten valisesta tasa-arvosta (609/1986 ). Suomen yhdenvertaisuuden perus-
s&annos l0ytyy perustuslain 6.1 8:std, jonka mukaan kaikki ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa,
jolla tarkoitetaan niin muodollista kuin tosiasiallista yhdenvertaisuutta, yhdenvertaista kohtelua ja la-
kiin perustuvan oikeudenmukaisuuden turvaamista'>. Muodollisella yhdenvertaisuudella tarkoitetaan
oikeudellisesti merkityksellisessé suhteessa olevien samanlaisten tapausten kohtelemista samalla ta-
voin. Tosiasiallisella yhdenvertaisuudella taas tarkoitetaan yhteiskunnassa esiintyvaa eriarvoisuutta ja

oikeuden tehtavana on edistaa eriarvoisuuden poistamista.*"®

Perusoikeudet kertovat yhteiskunnassamme vallitsevista perusarvoista, joita halutaan laajasti toteut-
taa.!’’ Kansalaisten yhdenvertaisuus on ollut jo pitkaan yksi keskeisimpia lainsaadannon periaattei-
tamme, sill& jo vuoden 1919 hallitusmuodossa vakuutettiin kansalaisten yhdenvertaisuutta lain edes-
s4'"®. Perustuslaki koki 2000-luvun alussa kokonaisuudistuksen ja Suomen perustuslaki tuli voimaan

1.3.2000. Uudistuksen tavoitteena oli lisata perusoikeuksien soveltamisedellytyksia lainsaatamismenet-

74 | aakso 2012, s. 127-128.

5 HE 309/1993, s. 44.; Hallberg 2011b, s. 42.
176 ks. esim. Kumpuvuori 20086, s. 35.

Y7 Arajarvi 2011, s. 43.

178 Ahtela ym. 2006, s. 15.
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telyn ulkopuolella ja parantaa erityisesti kansalaisten mahdollisuutta vedota vélittémasti perusoikeuk-

siinsa.”®

Yhdenvertaisuus sisaltdd mielivallan kiellon ja vaatimuksen samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa
tilanteissa. Viranomaisen tulee soveltaa lakia tekeméttd muita eroja kuin laista ilmenee. Periaatetta tay-
dentaa syrjinnan kiellonperiaate, joka sisaltyy my6s kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin.'*® PL 2
luvun 6 8:ssd on saddetty, ettd ketddn ei saa ilman hyvéksyttdvaa perustetta asettaa eri asemaan suku-
puolen, i&n, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai
muun henkild6n liittyvan syyn perusteella. Perustuslain 6 8:ssd lueteltuihin erotteluperusteisiin on rin-
nastettu myos paljon muita henkil6on liittyvia syitd, kuten yhteiskunnallinen asema, varallisuus, per-
hesuhteet, raskaus, sukupuolinen suuntautuminen ja asuinpaikka. Syrjinnan kiellon katsotaan koskevan
myos pelkkaa erilliskohtelua, silla suosintaa tai jonkin yksilon tai ryhman asettaminen etuoikeutettuun

asemaan on pidettava kiellettyna, jos se merkitsee toisiin kohdistuvaa syrjintaa.*®*

Perustuslain 6 8:n sisdltamalla muodollisella yhdenvertaisuudella ymmaérretédén jossakin oikeudellisesti
merkityksellisessa suhteessa olevien samanlaisten tapausten kohtelemista samalla tavoin, kun taas ai-
neellinen eli tosiasiallinen yhdenvertaisuus nékee oikeuden tehtivdnd “sokean” yhtéldisen kohtelun
seka eriarvoisuuden poistamisen. Yhdenvertaisuus lain edessd on merkinnyt, ettd viranomaisen tulee

soveltaa laki tekeméttd muita kuin laista ilmenevia eroja.*®

Vaikka yhdenvertaisuusperiaate edellyttéa,
ettd samanlaisissa tilanteissa ihmiset saavat samanlaisen kohtelu ja erilaisissa tilanteissa erilaisen, rat-
kaisee tilanne naiden periaatteiden soveltamisen.’®® Perusoikeus ei vain heijasta yhdenvertaisuutta,
vaan se on itsessaan pyrkimysta siihen'®*. Yhdenvertaisuus ei aina edellyta samanlaista kohtelua sa-

manlaisissa tilanteissa, vaan voi olla myos erilaista olosuhteiden niin vaatiessa. Erityiskohtelulla on

179 pe\VM 25/1994, s. 4.; ks. myds. Viljanen 2001, s. 3.

180 Hallberg 2011b, s. 42.

'8 HE 309/1993, s. 44.

182 Ojanen — Scheinin 2011, s. 228, 232.; vrt. Eriksson, Lakimies 5-6/1999, s. 862: Ihmisten samanarvoisuus ei merkitse
sitd, ettd jokaisella olisi oltava samanlaiset oikeudet tai velvollisuudet. Yhdenvertaisuus ei siten edellyta absoluuttista tasa-
arvoa.

183 Eriksson, Lakimies 5-6/1999, s. 862.

184 Arajarvi 2006, s. 19.
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kuitenkin pyrittava parantamaan heikommassa asemassa olevien yksiliden tai ryhmien oloja.*® Kun-
talisdd maksaessa etuus on kohdistettu jo vahvemmassa asemassa oleville vanhemmille. Tama luo epé-

selvyyden yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisessa.

PL 6 §:n yhdenvertaisuussaanngs ja sitd tdydentdava syrjinnan kielto on yksi vahvin kunnan yleisen toi-
mialan maédrittdjistd. PL 6.2 §:n mukaan henkil6a ei voida asettaa eri asemaan muihin nahden ilman
hyvaksyttavaa perustetta. Erottelun hyvaksyminen riippuu tapauksen syista ja vaikutuksista, seké siita
pyritaanko erottelulla tosiasiallisen tasa-arvon toteutumiseen.’® Yhdenvertaisuusperiaatteen on nahty
sisaltdvan kiellon antaa taloudellista tai muuta tukea yksityisille henkildille ilman hyvéksyttavia perus-
teita. Tallainen paatds on perusteltava kuntalaisille hyvaksyttavalla tavalla, jolloin tasapuolisuutta ei
néhda loukatuksi. Kuntalisin maksaminen asettaa kuntalaiset eriarvoiseen asemaan, mutta koska paa-
toksenteossa yhdenvertaisuussaannds sovitetaan yhteen itsehallinnon periaatteen kanssa, on kunnalla
vapaaehtoisia tehtdvid hoitaessaan laaja harkintavalta p&attad, missa laajuudessa se toimintaa harjoit-

taa 187

Perusoikeuksien toteutumisen kannalta julkishallinto ei voi pidattaytya taysin perusoikeuksiin puuttu-
misesta vaan perusoikeuksien suojaaminen vaatii aktiivisia toimenpiteita'®. Perustuslain 22 §:n mu-
kaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen ja perustuslain
ensisijaisuus muihin lakeihin tulee huomioida niin lainvalmistelussa kuin muussakin viranomaistoi-
minnassa. Perusoikeussaannokset vaikuttavat merkittavasti kunnallishallintoon erityisesti niin kutsuttu-
jen vapausoikeuksien seka taloudellisten-, sosiaalisten- ja sivistyksellisten perusoikeuksien turvaamisen
kautta. Kaytannon hallinnossa ja oikeudellisia toimia ratkaistaessa kunnan on punnittava kuntalaisten
yhdenvertaisuuden toteutumista palvelujen jarjestdmisessa ja toisaalta oikeuttaan kayttaa itsehallin-

toonsa kuuluvaa harkintaa.*®

'8 Tuori 2004, s. 154.; HE 137/1999, s. 19-20.

186 Ojanen — Scheinin 2011, s. 238-239.

87 HE 44/2003 vp. s. 6-7.; Harjula — Prattala 2012, s. 119-121.
188 v/iljanen 2001, s. 9.

189 Harjula—Prattala 2012, s. 61-65.
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Lasten yhdenvertaisuuden kannalta keskeisin saannds on perustuslain 6.3 8, jonka mukaan lapsia on
kohdeltava tasa-arvoisesti yksildina. Hallituksen esityksen perusteluista ilmenee, ettd sddnnokselld on
haluttu korostaa lasten kohtelua aikuisiin n&dhden tasa- arvoisina seka lasten keskindista yhdenvertai-
suutta. Samalla on todettu lasten tarvitsevan erityist suojelua ja huolenpitoa.’® PL 6.4 § sisaltaa lisaksi
perustuslaillisen velvollisuuden edistaa sukupuolten vélistd tasa-arvoa. Sen mukaan sukupuolten valista
tasa-arvoa edistetddn yhteiskunnallisessa toiminnassa seké tyoelaméssa, erityisesti palkkauksesta ja

muista palvelussuhteen ehdoista méérattdessd, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sd&det&an.

4.2.2 Yhdenvertaisuuslaki

Yhdenvertaisuuslailla edistetaan ja turvataan yhdenvertaisuuden toteutuminen ja tehostetaan syrjinnan

kohteeksi joutuneen oikeussuojaa*®*

. Yhdenvertaisuuslain 4 8:ssé séd&detddn viranomaisten yhdenver-
taisuuden edistdmisvelvoitteesta. Pykaldn mukaan julkishallinnon on huomioitava yhdenvertaisuusperi-
aate ja edistettdva toiminnassaan tavoitteellisesti ja suunnitelmallisesti yhdenvertaisuuden toteutumista.
Myos kuntien tulee vakiinnuttaa sellaiset hallinto- ja toimintatavat, joilla varmistetaan yhdenvertaisuuden
edistdminen asioiden valmistelussa ja paatoksenteossa. Yhdenvertaisuuden edistdminen edellyttdd muutta-

maan olosuhteita, jotka estévat yhdenvertaisen kohtelun toteutumisen.

Yhdenvertaisuuslain 6 8:ssd maaritellaan syrjinnén kiellosta, jonka mukaan syrjinnéll4 tarkoitetaan sita,
ettd jotakuta kohdellaan epésuotuisammin kuin jotakuta muuta kohdellaan, on kohdeltu tai kohdeltai-
siin vertailukelpoisessa tilanteessa. Sen mukaan ketéén ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri
asemaan idn, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden
tai muun henkiloon liittyvan syyn perusteella. Syrjinnankielto voidaan néhd& yhdenvertaisuuden tar-

keimpana ainesosana*®.

190 HE 309/1993 vp, s. 44-45.; ks. myds Viljanen 2011, s. 102.; Ojanen — Scheinin 2011, s. 267.
91| aakso ym. 2006, s. 316.
192 Eriksson, Lakimies 5-6/1999, s. 862.
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Kaikki erottelut eivat kuitenkaan merkitse syrjintdd, vaan arvio erottelun hyvéksyttavasta tai ei-
hyvaksyttavasta luonteesta riippuu muun muassa tilanteen syista ja vaikutuksista.'®® Kyseessa ei ole
syrjintd, jos lainsaddannon avulla, tai muilla keinoilla voidaan erottelulle esittdd ihmisoikeuksien kan-
nalta hyvéaksyttava peruste. Edes hyvéksyttava peruste ei silti oikeuta d&rimmaisen jyrkk&én erotteluun
ihmisten valilld&. Myds muut kuin lain 6 8:n luettelossa olevat erotteluperusteet voivat olla syrjintaa, jos
erottelua ei edes yriteta perustella oikeutetuksi. Silloin kyseessa on puhtaan mielivallan kaytto'%*.
Sadnnoksen luettelo kielletyista syrjintaperusteista ei ole tyhjentava, mutta silla on pyritty tunnistamaan

suomalaisen yhteiskunnan kannalta merkitykseltadn huomattavat kielletyt erotteluperusteet.

Yhdenvertaisuuslain mukaan kiellettyd on vélillinen ja véliton syrjintd. Valittomalla syrjinnélla tarkoi-
tetaan lain mukaan, ettd henkilod kohdellaan ep&suotuisammin kuin jotain toista henkil6& vertailukel-
poisessa tilanteessa, kuten tydpaikan auki julistaminen vain Suomen kansalaisille. Vlillisell& syrjinnal-
Ia tarkoitetaan, ettd henkil® saatetaan epéedullisempaan asemaan puolueettoman saannoksen, perusteen
tai kaytannon perusteella muihin vertailun kohteena oleviin nahden.'*> Kuntalisan maksamisella voi-
daan n&hda olevan valittdémén syrjinnan vaikutus, koska sen maksamisen perusteista on suoraan nghté-

vissé sen kohdentuminen vain tietylle ryhmalle.

Yhdenvertaisuuslain 2 8:n 1 momentin mukaan lakia sovellettaisiin kaikkiin henkildihin seka julkisessa
ettd yksityisessa toiminnassa, kun kysymys on itsendisen ammatin tai elinkeinon harjoittamisen edelly-
tyksistd tai elinkeinotoiminnan tukemisesta, tyéhonottoperusteista, tydoloista tai tydehdoista, henkilds-
tokoulutuksesta seké uralla etenemisestd, koulutuksesta, mukaan lukien erikoistumis- ja uudelleenkou-
lutuksen, tai ammatillisen ohjauksen saamisesta tai jasenyydesta tai toiminnasta tyontekija- tai tyonan-
tajajarjestossa tai muussa jarjestossa, jonka jasenilla on tietty ammatti, taikka jarjeston antamista etuuk-
sista. Vaikka kuntalisdan maksaminen ei sisally néihin syrjintad ilmentdviin kynnyskysymyksiin, tarkoi-

tetaan syrjinnalla myos valittdmasti sité, ettd jotakuta kohdellaan epasuotuisammin kuin jotakuta muuta

193 Ahtela ym. 2006, s. 184-185.
194 Ojanen — Scheinin 2011, s. 238239, 249.
1% gallinen 2007, s. 309.; ks. my6s Ahtela ym. 2008, s. 34-35.; Ojanen — Scheinin 2011, s. 245.
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kohdellaan, on kohdeltu tai kohdeltiin vertailukelpoisessa tilanteessa. Toiminnan tavoite on oltava hy-

véksyttava ja sen tavoittelemiseksi kaytetyt keinot ovat asianmukaisia ja tarpeellisia.*®

Oikeudellisilla kielloilla ei ole tarkoitus poistaa ihmisten vélill4 luonnostaan esiintyvié eroja, vaan néi-
hin eroihin perustuvat ei-hyvéksyttévét erottelut. Olennaista on, voidaanko erottelu perustella perusoi-
keusjarjestelman kannalta hyvaksyttavélla tavalla. Positiivinen erityiskohtelu on sallittua silloin, kun
yhdenvertaisuuden periaate edellyttdd hyvaksyttavan tarkoitusperan ja suhteellisuusperiaatteen rajoissa
sellaisten erottelujen tekemistd, jotka tahtd&vat yhteiskunnassa tosiasiallisesti esiintyvan syrjinnan pois-

tamiseen parantamalla tietyn ryhman, kuten naisten, lasten ja vahemmistdjen asemaa ja olosuhteita.™®’

4.2.3 Laki naisten ja miesten valisestd tasa-arvosta

Laki naisten ja miesten valisesté tasa-arvosta eli tasa-arvolaki tuli voimaan 1987 alusta ja lain tarkoi-
tuksena on edistaa miesten ja naisten valisen tasa-arvon toteutumista, estdaa sukupuoleen perustuva syr-
jintd sekd parantaa naisten asemaa erityisesti ty0elamassé. Tasa-arvolaki ilmentdd Suomen pyrkimysta
laajentaa yhdenvertaisuusperiaate tosiasialliseen tasa-arvoon muodollisen tasa-arvon sijasta alemman
asteisen lainsadadannon avulla. Kansainvalisesti vertaillen tasa-arvolaki saadettiin Suomessa myohaéan ja

esimerkiksi muissa Pohjoismaissa tasa-arvolakeja saadettiin aikaisemmin.®®

Tasa-arvoperiaate siséltyy perustuslakiin sek& lakiin miesten ja naisten valisesta tasa-arvosta. Tasa-
arvoa tulee edistda seka yhteiskunnallisessa toiminnassa ettd tyoelamassa. Perustuslaki ei sisalla niita
keinoja, joilla tasa-arvo turvataan, vaan tarkemmat saannokset sisaltyvat tasa-arvolakiin.'®® Naisten

aseman parantaminen on ollut erityisesti Suomessa keskeinen tavoite ja siihen on sitouduttu seké kan-

19 Harjula — Prattala 2012, s. 122-123.

Y97 HE 44/2003 vp. s. 6-7.

1% Nousiainen — Pylkkanen 2001, s. 265-266.; Ahtela ym. 2006, s. 24.
19 Hallberg 2011b, s. 43.
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sainvalisin sopimuksin etta kansallisen lainsaadannén kautta®®. Lasten kotihoidon tuki on etuus, jota
kayttavat noin 90 prosenttisesti naiset. Tuki tarjoaa siten lahinna aideille mahdollisuuden valita lastensa
hoitomuodon ja tuen suosio kertoo vaihtoehtojen vahaisyydesta.? Hoivakulttuurimme on edelleen
sukupuolisesti jakautunut, koska naiset tekevat hoivatyota miehia enemmaéan seké palkkatyona etté il-

man rahaa.

Tasa-arvolain 4 8:ssd sédadetadn julkishallinnon viranomaisten edistdmisvelvollisuudesta, jonka mukaan
viranomaisten tulee kaikessa toiminnassaan edistdd sukupuolten tasa-arvoa. Tasa-arvolain 16 §:n mu-
kaan lain noudattamista valvoo tasa-arvolautakunta seka tasa-arvovaltuutettu. Tasa-arvolailla ei ole
todellisuudessa ole kovinkaan vahvaa vaikutusta esimerkiksi tydelaméén, koska suomalainen tyéelama
on edelleen vahvasti sukupuolittunut. Eriytyminen on niin syvad, etta se on noussut jopa kansainvali-

sesti kritiikin aiheeksi.?%

Sukupuolten tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden edistdmisessd, sekd valittoman ja vélillisen syrjinnan
ehkdisyssa on otettava huomioon, ettd sukupuoli ja muu tai useampi henkil6kohtainen seikka voivat
olla syynd moniperusteiseen syrjintadan. Tallaisia ovat esimerkiksi ikd, asuinpaikka, taloudellinen ja
sosiaalinen asema, tausta, uskonto ja seksuaalinen suuntautuminen. Erilaiset erot vaikuttavat kuntalais-
ten eldmassa samanaikaisesti, ja esimerkiksi koululainen, vanhuspalveluiden asiakas tai vahemmisto-
ryhmiin kuuluva on samanaikaisesti myos tyttd, poika, mies tai nainen. Esimerkiksi syrjdytyminen voi

koskettaa naisia ja miehi4 eri tavoin.?*

Kunnilla on térkea rooli naisten ja miesten vélisen tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden edistdmisessé. Su-
kupuolten vélisen tasa-arvon edistdminen, kuntalaisten yhdenvertaisuuden sek& ihmisoikeuksien toteu-

tuminen ovat keskeisid toimintaperiaatteita kuntien toiminnassa ja hyvinvoinnin kehityksen kannal-

20 Nousiainen — Pylkkanen 2001, s. 32.

21 Anttonen — Sipila 2000, s. 135.

202 Nousiainen — Pylkkénen 2001, s. 271.

203 http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/tuke/tasa-arvo/Sivut/default.aspx.
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ta.’% Hyvin jérjestetyt peruspalvelut seké tasa-arvoinen paatoksenteko luovat perustan kuntalaisten
tasa-arvolle ja yhdenvertaisuudelle. Kunnan tehtdvana on edistaa tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta seka
estaa valitonta ja vélillista syrjintad. Kaytdnndssa tama tapahtuu osana padtoksentekoa, palveluiden

jarjestamista ja tuottamista kuntien toimielimissa.

4.3 Yhdenvertaisuus ja kunnallinen itsehallinto

Kuntien itsehallinnollinen asema on Kirjattu Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaan
(SopS 66/1985) 3. artiklaan, joka on tullut voimaan Suomessa 1991. Artikla maéarittelee kunnallisen
itsehallinnon niin, ettd paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta
sadannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen
vaeston etujen mukaisesti. Peruskirjan maaraykset ovat valjia ja siksi ne nahdaéan lahinna itsehallintoa
tukevina periaatteina, kun tulkitaan erilaisia tilanteita. Lakeja sdédettédessa kunnallishallintoon tehtdvien

muutosten on oltava sopusoinnussa peruskirjan maaraysten kanssa.”®®

Itsehallinto perustuu seka perustuslain 121 §:n ettd kuntalain 1 8:n mukaan kunnan asukkaiden itsehal-
lintoon. Kunnan péatosvaltaa kayttdd asukkaiden valitsema valtuusto, mika takaa edustuksellisen de-
mokratian toteutumisen®®. Paikallishallinnon perustuminen asukkaiden itsehallintoon korostaa seka
asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia ettd kuntien itsendisyyttd suhteessa valtioon. Kuntien itsenéisyytta
valtion hallintoon nahden ilment&d& myos vaatimus s&atédéd kuntien tehtévista lailla, mika suojaa kuntaa
lainsatajan toimenpiteita kunnallishallintoa vastaan.®” Asukkaiden itsehallinto tarkoittaa kaytanndssa

sitd, ettd hallintoa hoitavat ne, joita hallinto palvelee.

20% hitp://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/tuke/tasa-arvo/Sivut/default.aspx.
2 Harjula — Prattala 2007, s. 78.; Harjula — Prattala 2012, s. 90.

26 Harjula — Prattala 2007, 5.103.; Harjula — Prattala 2012, s. 112.

27 Harjula—Prattala 2012, s. 24, 38.
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Yleinen toimiala on kunnallisen itsehallinnon peruskivi. Sen madaritteleminen, mika tulisi siihen kuulua
ja mika ei, on haastavaa, koska tuomioistuimetkaan eivat ole halunneet siihen puuttua.?®® Kunnan ylei-
sestd toimialasta sdadetddn kuntalain 2 8:ssd yleislausekkeella, ja siksi toimialan kehityksestd ja ohja-
uksesta vastaa kunta itse. Sen mukaan hallinto-oikeus ja viime kadessa korkein hallinto-oikeus ratkai-
see, kuuluuko tehtava kunnan toimialaan vai ei. Toimialan maaraytyminen yleislausekkeen pohjalta sai
aikaisemmin enemman kritiikkid, silla kunnat eivét olleet tyytyvaisiéd siihen, miten hallinto-oikeudet
tulkitsivat kunnan vapaaehtoista tehtavékenttdd. Oikeuskaytannon ja kunnallisen itsehallinnon jannit-
teet ovat sittemmin vahentyneet, koska KHO on korostanut kunnan velvollisuutta ja oikeutta méaaritella
ensisijaisesti omat tehtdvansa. Hallintotuomioistuimet eivat ole halunneet maéritelld, mika on sallittua,
vaan ottaa kantaa, mika on kiellettya.?® Tama nakyy myos kuntalisaan liittyvista oikeustapauksista,
joissa hallinto-oikeudet eivét ole ottaneet kantaa kuntalisin maksuehtojen oikeudelliseen hyvéksytta-
vyyteen, vaan todenneet vain kunnalla olevan harkintavalta kuntalisan maksamisessa. Kuntalisdn osalta
hallinto-oikeudet ovat olleet yksimielisia siitd, ettd lisd kuuluu kunnan vapaaehtoisesti jarjestamiin teh-

taviin ja kunnalla on sen hoitamisessa laaja harkintavalta.

Kunnan vapaaehtoisesti jarjestamissa etuuksissa, kunnilla on laaja harkintavalta toiminnan jarjestami-
sen suhteen. Kunnan harkintavaltaa sitovat hallintolakiin perustuvat yleiset oikeudelliset periaatteet,
erityisesti tarkoitussidonnaisuus seka yhdenvertaisuus, seka kuntalakiin perustuva talousarvion noudat-
taminen.”’ Oikeuskaytannossa ja -tieteessd on my6s madritelty kunnan yleisen toimialan maarayty-
misperiaatteita. Ne noudattavat hyvin pitkalti yleisid hallinto-oikeudellisia periaatteita, joiden lisaksi
voidaan mainita myds asukkaiden hyvinvoinnin edistdminen, tehtavien paikallisuus seka suhteellisuus-
periaate. Yhdenvertaisuuden toteutuminen on riippuvainen kunnan toimintapolitiikan ratkaisuista.
Kunnilla on vahva itsehallinto, jota ilmentad kunnan itsemaaraamisoikeuden ja kuntalaisten yhdenver-
taisuuden keskindinen painoarvo.?** Kuntalisan maksaminen aiheuttaa kunnallisen itsehallinnon kanssa
ristiriidan, jossa vastakkain ovat kunnan itsemééraamisoikeus ja kuntalaisten yhdenvertaisuuden edis-

tdminen. Kunnilla on ollut oikeus itsehallintonsa nojalla maksaa kuntalisdd haluamallaan tavalla. Kun-

2% Harjula—Prattala 2012, s. 117.

29 Harjula—Prattala 2007, s. 97-98.; Harjula—Prattala 2012, s. 115-116.
2% Tyorj — Kotkas 2008, s. 253-254.

2 Tyori — Kotkas 2008, s. 156.
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tien itsehallinnosta on saadetty sekd kuntalaissa etta perustuslaissa ennen hyvan hallinnon perusteiden

saatamista lain tasolle.

Kunnat méaérittelevét itsehallintonsa nojalla kuntalisan maksamisen ehdot ja suuruuden. Toimintatavat
voivat vaihdella suuresti eri kuntien valilla, mik& on aiheuttanut keskustelua kuntalaisten eriarvoiseen
asemaan saattamisesta. Tuomioistuimet ovat useissa paatoksissddn maininneet, ettd kuntalisd ei ole
sosiaalihuoltolakiin tai muuhun erityislakiin perustuva tuki, vaan se on kunnan vapaaehtoisesti jarjes-
tamaé tuki kunnan lapsiperheille. Kunnalla on ollut taysi oikeus pa&ttad kuntalisan myontamisen edelly-
tyksistd. Toisaalta koska kunnan itselleen ottamien tehtévien sééntely on valjaa, saavat perusoikeuspe-
riaatteet enemman merkitystd. Kunnan laajaakaan harkintavaltaa ei saisi kdyttaa naiden oikeuksien vas-
taisesti. Myos hallinnon lainalaisuuden vuoksi, kunta ei voi toimia vapaaehtoisten tehtévien osalta tay-

sin vapaasti.?*?

Yhdenvertaisuuden ja itsehallinnon vélisessa ristiriidassa on vaikea nahda selvaa voittajaa. Yhdenver-
taisuuslakia sovellettaessa on huomioitava se, missa méaarin kunta voi omilla paatoksillaan asettaa kun-
talaiset eriarvoiseen asemaan. Yhdenvertaisuusperiaate edellyttdd ennen kaikkea johdonmukaisuutta
paatoksenteossa. Samanlaisissa tilanteissa on noudatettava johdonmukaisesti samanlaista ratkaisutapaa
kunkin asian erityispiirteet huomioon ottaen.?'® Toisaalta taas, jos palvelujen yhdenvertaisen saatavuu-
den ja kuntalaisten oikeusturvan toteutuminen eivét ole sovitettavissa yhteen kunnallisen itsehallinnon
kanssa, saa itsehallinto vaistya, silla sellaisesta hallinnosta ei hyddy kuin hallinto itse.?** Kunnalla on
ollut oikeus itsehallintonsa nojalla asettaa kuntalisan maksuperusteet, koska se on kunnan vapaaehtoi-
sesti maksama tuki lapsiperheille. Kuntien itsem&araadmisoikeus ilmentaa lainséétgjan kannanottoa yh-

denvertaisuuden ja kunnallisen itsehallinnon keskinaiseen painoarvoon®.

12 gallinen 2007,s. 227.

13 Maenpad 2012, s. 80.; ks. myds Laakso ym. 2006, s. 317.; Ryynénen 1991, s. 11.
24 palola — Parpo 2011, s. 78.

215 ks. esim. Tuori — Kotkas 2008, s. 156.
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4.4 Yhdenvertaisuus hyvan hallinnon periaatteena

Hyvélla hallinnolla pyritd&n séilyttdmaan ihmisten luottamus julkishallintoa kohtaan sek& suojaamaan
hallinnon legitimiteettia. Kuntien toiminta vaikuttaa oleellisesti kuntalaisten elam&én ja siksi on var-
mistettava, etta hallinto toimii asianmukaisesti ja laillisesti niin, etta kuntalaisten oikeudet turvataan.**®
Yhdenvertaisuutta ei ole aina mahdollista turvata jokaiselle kuntalaiselle, vaan tasapuolisuus edellyttéda
silloin, ettd paatokset tehdaan johdonmukaisesti ennalta méaariteltyjen, yleisesti hyvéaksyttavien ja tasa-
puolisesti sovellettavien perusteiden mukaisesti. Koska kunnan resurssit ovat rajalliset, niiden kaytt6a
voidaan yhdenvertaisuutta loukkaamatta priorisoida. Kuntalaiset voidaan siten asettaa eriarvoiseen

asemaan, mutta sille on oltava asialliset perusteet, joita ei sovelleta syrjivasti.?’

Julkishallinto on laajentunut ja ihmiset ovat jatkuvasti tekemissa julkishallinnon viranomaisten kansa.
Hyvé hallinto on suomalaisen julkishallinnossa luonnollinen lahtdkohta, vaikka se késitteena on uusi
lainsdadannossa. Kasitteen vakiintuminen on tapahtunut meilla selvésti 1960-luvun jélkeen oikeuskans-
lerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisujen johdosta.”*® Hyvan hallinnon periaatteet haluttiin
nostaa laintasolle julkishallinnon lainalaisuuden takia®*°. Hyvén hallinnon takeet turvataan perustuslain
21 §:ssd ja niiden perusteista sdadetddn hallintolain (434/2003) 2 luvussa ja niitd sovelletaan kaikessa
viranomaistoiminnassa®?. Tasapuolisuuden ja puolueettomuuden liséksi hyvan hallinnon periaatteita
ovat palvelu- ja neuvontaperiaate sek& hyvén kielen kdyton ja viranomaisten yhteistyon vaatimuksen
periaatteet. Tama luettelo ei ole tyhjentdvd, vaan hyvaan hallintoon kuuluu myds muita menettelyllisia
oikeuksia ja hyvan hallinnon takeita. Tasapuolisuuden periaatetta kasittelen tassa tutkielmassa tarkem-

min.

218 Maenpad 2012, s. 63.

217 Maenpad 2012, s. 79-80.

218 Heuru 2003, s. 141.

29 ks, HE 72/2002 vp, s. 33.

220 Tyori — Kotkas 2008, s. 308.; Maenpaa 2012, s. 2.
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Kunnan paatdsta ottaa tehtdva hoitaakseen yleisen toimialan puitteissa rajoittavat yhdenvertaisuus-,
suhteellisuus- ja objektiviteettiperiaate seka tarkoitussidonnaisuuden seka luottamuksensuojan periaate.

221 yhdenvertaisuus on hallintolain 6 §:n mu-

N&mé periaatteet ilmenevét HL 6 §:n oikeusperiaatteista.
kaan yksi hyvén hallinnon periaatteista, joita tulisi kaikessa julkisen vallan kéyt0ssé noudattaa. Pykalan
mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti, ja siksi sita voidaan oikeutetus-
ti pitdd yhtend johtavista kunnallishallinnon periaatteista. Yhdenvertaisuusperiaatteen ja tasapuolisuu-
den turvaamisen liséksi viranomaisen tulee kayttaa toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyt-
taviin tarkoituksiin. Hallintolain tasapuolisuuden vaatimus saa korostuneen merkityssisaltonsa perus-
tuslain yhdenvertaisuusperiaatteesta®??. Tasapuolisuuden periaate merkitsee siten, ettd samanlaisia ta-
pauksia on kohdeltava samalla tavoin, tai erilainen kohtelu on perusteltava oikeudellisesti hyvéksytta-
vésti?®, Tasapuolinen ja yhdenvertainen kohtelu ovat kaikessa julkishallinnon toiminnassa lahtékohta

ja syrjinta seké eriarvoinen kohtelu vaativat aina péatevéan perusteen.

Yhdenvertaisuuslain 4 §:n mukaan “viranomaisten tulee kaikessa toiminnassaan edistdd yhdenvertai-
suutta tavoitteellisesti ja suunnitelmallisesti sekd vakiinnuttaa sellaiset hallinto- ja toimintatavat, joilla
varmistetaan yhdenvertaisuuden edistdminen asioiden valmistelussa ja pdatoksenteossa”. Perustuslailla
turvattu yhdenvertaisuus ei velvoita kuntia ja muuta julkishallintoa vain pidattymaan yhdenvertaisuu-
den loukkaamisesta, vaan saannos veloittaa toiminnalta aktiivista yhdenvertaisuuden edistamista. Kun-
tien tulee kaikessa toiminnassaan edistaa suunnitelmallisesti yhdenvertaisuuden toteutumista.?** Yh-
denvertaisuusperiaate edellyttad, ettd kunta ei suosi tai syrji ketdén perusteettomasti. Eri ihmisia, vaes-
tonosia, talouselamén aloja, yrittdja ryhmié sekd@ kunnan alueita ei saa asettaa kunnan hallinnossa eriar-
voiseen asemaan toisia suosimalla tai syrjimalla. °*® Kunnan yleiseen toimialaan kuuluvien tehtévien
pitdd olla kuntalaisten yhteisia asioita ja tehtdvan hoitamisen pitda olla kunnassa yleisesti hyvéksytta-
vad, tarkoituksenmukaista ja sopivaa®?®. Esimerkiksi kunta ei voi lahjoittaa yksityiselle henkilélle huo-

mattavaa summaa rahaa edes silla perusteella, etta henkilén toiminta on merkityksellista kunnalle?’.

22! Harjula—Préttala 2012, s. 26-27.

222 HE 72/2002 vp, s. 53.

223 Sallinen 2007, s. 308.

224 Ojanen — Scheinin 2011, s. 238.

225 Hannus ym. 2009, s. 58.; ks. my6s Anttiroiko ym. 2007, s. 59.
226 Harjula—Prattala 2012, s. 117-118.

2T KHO 1985 A 11 26.
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Yhdenvertaisuuden mukaan kuntalaisia ei saa asettaa perusteettomasti keskenddn eriarvoisen asemaan
ja heitd on kohdeltava tasapuolisesti. KHO on katsonut tapauksessa 30.4.1999 T 936, ettd valtuusto
ylitti toimivaltansa asetettuaan kaksi eri veroprosenttia kunnan alueelle riippuen siitg, asuiko kansallis-

228 \/aikka perustuslain tasolla yhdenvertaisuus katsotaan yleiseksi yhdenvertai-

puiston toimialueella
suuden vaatimukseksi ja sen perusteella asuinpaikka ei ole hyvaksyttava peruste erilaiselle kohtelulle,
hyvan hallinnon periaatteena yhdenvertaisuuden on katsottu kohdistuvan kuntalaisten yhdenvertaisuu-
teen. Tat4 on perusteltu kunnallisen itsehallinnon suojalla sekd kunnan velvollisuudella edistaa asuk-
kaidensa hyvinvointia. Yhdenvertainen kohtelu tarkoittaa kdytdnndssé syrjinnénkieltoa seka johdon-
mukaisuutta kunnan toiminnassa, silla vain oikeudellisesti perusteltu erilainen kohtelu on hyvéksytta-
vad.?® Kunnan toiminnassa yhdenvertaisuus hyvan hallinnon periaatteena sisaltaa kuntalaisten yhden-

vertaisen kohtelun tai siit4 poikkeamisen oikeudellisesti patevéllé perusteella.

Kunnan tehtavien on néhty olevan yhteisid asioita, jonka kautta on katsottu, ettd toiminnoilta edellyte-
tddn yhdenvertaisuutta. Perustuslaissa turvattu yhdenvertaisuus on yksi vapausoikeuksista ja se on
myos taloudellisten-, sosiaalisten- ja sivistyksellistenoikeuksien toteutumisen edellytys. Saannoksen
tarkoitus on estdd yksildiden tai ryhmien asettaminen toisiaan edullisempaan tai epéedullisempaan
asemaan ilman yleisesti hyvaksyttavaa perustetta.”®® Kun eriasemaan voidaan asettaa hyvaksyttavan
syyn perusteella, sddnnds ei estd positiivista erityiskohtelua, jolla pyritdén tosiasialliseen yhdenvertai-
suuteen parantamalla jonkin ryhmén, kuten naisten, lapsien, vammaisten tai muiden vahemmistdjen,
asemaa.?®’ Kuntalisan maksamista ei ole perusteltu yhdenvertaisuuden parantamisella, vaan valinnan-

vapaudella, lapsen etuudella ja saastoilla.

Yhdenvertaisuuden on Katsottu tulleen entistd selvemmin laillisuusharkinnan piiriin, joka tarkoittaa

sitd, ettd jos toimenpiteeseen ryhtyminen merkitsee yhdenvertaisuuden loukkaamista, asia ei kuulu

228 yrt. KHO 1988 A 24: Kunnalla oli oikeus peri4 kalliimpaa maksua venepaikasta henkildilta, jotka eivat olleet kunnassa
kirjoilla. Kunta ei ndin asettanut kuntalaisia eriarvoiseen asemaan.

229 gallinen 2007, s. 313-315.; ks. my6s Maenpaa 2011, s. 61.

2%0 pajukoski ym. 2010, s. 324.

231 Tuori 2004, s. 199.
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kunnan toimialaan, ellei siihen ole oikeusjarjestyksesta saatavaa nimenomaista oikeutusta®?. Vaikka
kunnan asettamat maksuehdot kuntalisain maksamiselle asettavat kuntalaiset ja kunnan erilaiset lapsi-
perheet eriarvoiseen asemaan, on kunnalla ndhty olevan oikeus sellaisiin vapaaehtoisiin tehtéaviin, joita

valtio ei voi etukdteen maaréaté ja joihin valtio ei voi puuttua.

4.5 Yhdenvertaisuuden rajoitusedellytykset

Perusoikeuksien rajoittaminen voi tapahtua joko tavallisella lailla, yksittdiseen perusoikeussaannokseen
kirjatun rajoituslausekkeen, tai perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten nojalla. Perusoikeuksien
rajoittaminen voi tapahtua myos tilapéisella poikkeuksella, kuten aseellisen hyokkéayksen aikana Suo-
meen, tai perusoikeuspoikkeuksella, jolla voidaan s&atdd pidemmaélle menevié rajoituksia perusoikeuk-
siin, kuin tavallisella lailla.® Tarkastelen yhdenvertaisuuden rajoittamista yleisten rajoitusedellytysten
nojalla, koska yhdenvertaisuusperiaatteen on katsottu koskevan myos sellaisia maarérahasidonnaisia
etuuksia, joihin kunta voi kohdentaa varoja. Etuuksia jaettaessa kuntalaisten yhdenvertaisuutta ei tule

loukata.?3*

Suomen perustuslaki ei sisalla yleistd perusoikeuksien rajoittamista koskevaa sadnndstd, vaan rajoitus-
ten hyvaksyttavyys perustuu lainsaddantokaytdntoon sekd oikeustieteessa kehitettyihin rajoitusedelly-
tyksiin. Eduskunnan perustuslakivaliokunta kirjasi perusoikeusuudistusta tehdessaan yleisten rajoitus-
periaatteiden luettelon. Tadma luettelo sisaltaa lailla sdatdmisen vaatimuksen, tasmallisyys- ja tarkkara-
jaisuusvaatimuksen, hyvaksyttavyysvaatimuksen, ydinalueen koskemattomuuden vaatimuksen, suhteel-
lisuusvaatimuksen, oikeusturvavaatimuksen sek& ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimuk-

sen.?® Kriteerit ovat tismentyneet perusoikeusuudistuksen jalkeen, mutta perustuslakivaliokunnan mie-

232 Heuru 2002, s. 36.

2% Ojanen 2003, s. 50-51.

24 |_aakso ym. 2006, s. 320.

%5 ks. esim. Viljanen 2001, s. 37-38.; PeVM 25/1994 vp., s. 4-5. ; Ojanen 2003, s. 52-57.

60



tintdon kirjattu perusoikeuksien rajoitusedellytysten luettelo on edelleen keskeisessé asemassa rajoitus-

ten sallittavuuden arvioinnissa.?*

Perusoikeuksien ja yhdenvertaisuuden perustavanlaatuisuuden, pysyvyyden ja yleisyyden periaatteista
huolimatta perusoikeudet eivét ole niin ehdottomia, ettei niitd voisi rajoittaa. Perustuslakivaliokunnan
mielestd perusoikeudet eivat ainakaan yleisesti voi olla niin ehdottomia, ettei niitd saisi missaén olosuhteis-
sa ja missadn laajuudessa rajoittaa, vaikka perusoikeusturvan kannalta on tarkeaa pitaa rajoitusmahdollisuu-
det mahdollisimman vahaisina.”®” Arajarven mukaan perusoikeuksien rajoittamisessa on kyse “’perusoi-
keuksien yleisiin oppeihin perustuvaa tai sdanndkseen jo Kirjoitettua mahdollisuutta tietyissa tilanteissa
tai tietyssd suhteessa rajoittaa tdmin oikeuden kdytt6a”. Perusoikeudet saattavat myos olla keskendén
ristiriidassa, jolloin toisen henkilon perusoikeuksien toteutuminen rajoittaa toisen henkilon perusoike-

uksien toteutumista.?®

Perusoikeuksia noudattaessa voidaan joutua punnitsemaan perusoikeuksien periaatevaikutusta, jonka
tavoitteena on saavuttaa mahdollisimman hyvé tasapainotilanne, jos toisen henkilon perusoikeuden
kayttdminen voisi rajoittaa toisen henkilén perusoikeuksia. Perusoikeuksien rajoittamista voi vaatia
my0s painavat yhteiskunnalliset intressit, vaikka perusoikeuksien perustuslaintasoisuus asettaa tarkkoja
ehtoja rajoitusedellytyksille.”*® Perusoikeuksien soveltaminen on laajentunut voimakkaasti lainsaatajan
toiminnasta koko muun julkisen vallan toimintaan.?*® Syrjinnan kielto kuuluu merkittavimpiin ehdot-
toman kiellon muodon omaaviin perusoikeuksien rajoitusedellytyksiin, jolloin ehdottomien s&&nndsten
valista ristiriitaa ei voida ratkaista punninnalla.®** Toisaalta se my6s jattaa lainsaatajalle vahan liikku-

mavaraa, koska sdédnnos Kieltaa eri asemaan asettamisen ilman hyvéksyttdvaa perustetta.

2% Kumpuvuori 2006, s. 26

21 HE 309/1993, s. 29-31.; Ojanen 2003, s. 50.
28 Arajarvi 2011, s. 48.

%9 \/iljanen 2001, s. 12-13.

240 yzjljanen 2001, s. 349.

1 y/jljanen 2001, s. 56-57.
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Yhdenvertaisuuden rajoitusedellytykset riippuvat tilanteen syistd ja vaikutuksista. Tilannetta pitaa kat-
soa erityisesti erottelun hyvéksyttdvyyden ja tarkoituksen ndkdkulmista. Yhdenvertaisuutta voidaan
rajoittaa, jos silla pyritadn tosiasiallisen yhdenvertaisuuden saavuttamiseen eri vaestoryhmien kesken.
Silti tosiasiallisen yhdenvertaisuuden tavoitteleminen positiivisen erityiskohtelun avulla on mahdollista
vain hyvaksyttavan tarkoituksen ja suhteellisuusperiaatteen rajoissa.>** Kuntalaisten yhdenvertaisuuden
rajoittaminen tarkoittaa Veli-Pekka Viljasen mukaan sitd, ettd perusoikeussadnnoksen soveltamisalan
piirissd olevaa oikeutta kavennetaan tai perusoikeussadnnoksen suojaamaan yksilon oikeusasemaan
puututaan julkisen vallan toimenpitein®?. Perusoikeuksien ja kuntalaisten yhdenvertaisuuden rajoitta-
misesta puhuttaessa joudutaan ratkaisemaan, onko kotihoidon tuen kuntalisan maksamisessa kyse yli-
paataan perusoikeussaannoksen soveltamisalaan kuuluvasta asiasta, jolla kavennetaan kuntalaisten pe-

rusoikeuksien toteutumista?

Kunnan toiminnassa yhdenvertaisuuden rajoitusedellytyksena toimii erityisesti suhteellisuusvaatimus
eli rajoitusten on oltava valttamattomia hyvaksyttavan tarkoituksen saavuttamiseksi.?** Suhteellisuus-
vaatimusta on korostettu yhtend perusoikeuksien rajoitusedellytyksend. Sen merkitys korostuu erityi-
sesti, jos jokin etuus sidotaan sen vastaanottajalta edellytettavaan kayttaytymiseen. Etuuksien saaminen
ei kuitenkaan saisi loukata samassa sosiaalisessa tilanteessa olevien yhdenvertaisuutta.>*> Rajoitusedel-
Iytysten luetteloa tarkastellessa yhdenvertaisuudesta poikkeaminen on tarked osa julkishallinnon mieli-
vallan kdytén kieltoa®*®. Kunnallishallinnon tulisi siten perustella myos vapaaehtoisia etuja maksaessa
myontdmisperusteet yleisesti hyvéksyttavalla tavalla. Muuten kuntalisén maksaminenkin on kunnan
mielivaltaista vallank&ytt6d, jonka maksuperusteet perustellaan esimerkiksi muiden kuntien toimintata-

voilla tai taloudellisilla saastoilla.

2 Ojanen — Scheinin 2011, s. 238-239, 253.

3 \/iljanen 2001, s. 14.

24 HE 309/1993, 5. 29-31.; Arajérvi 2011, s. 48-49.; Kumpuvuori 2006, s. 27-32.
2% Tyori — Kotkas 2008, s. 227.

248 K umpuvuori 2006, s. 27.; vrt. Ojanen — Scheinin 2011, s. 249-250
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Asiallisiin syihin perustuva erilainen kohtelu on sallittua, mutta jos kunta myontéa tukea, tuen saajia ei
saisi perusteettomasti asettaa eriarvoiseen asemaan.?*’ Yhdenvertaisuusperiaatteen ongelmana on nii-
den ominaisuuksien ja suhteiden valinta, joiden perusteella yhdenvertaisuuden toteutumista arvioidaan.

248 Mita nama asialliset

Yhdenvertaisuus riippuu valitusta nakokulmasta ja siita kuka asiaa tarkastelee.
syyt kunnan paatoksenteossa ovat, joilla kuntalisén maksamisperusteet erilaisille lapsiperheille voidaan
perustella? Ovatko vanhempien varallisuus tai opiskeluoikeus asiallisia perusteita? Kuntalisan mak-

suehtojen mukaan ne ovat. Késittelen nait4 ehtoja ja niiden hyvéksyttavyytta tarkemmin seuraavaksi.

7 Harjula—Prattala 2012, s. 122.
28 s, esim Laakso 2012, s. 132.
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5 KUNTALISA JA KUNTALAISTEN YHDENVERTAISUUS

5.1 Kuntalisan maksamiselle asetetut ehdot

Kunnat maérittelevét itsehallintonsa nojalla itse ehdot, joilla kuntalisdd maksetaan seké& tuen suuruuden.
Kuntien asettamat ehdot ja rahamé&érat vaihtelevat suuresti eri kunnissa, mika on aiheuttanut keskuste-
lua kuntalisén eriarvoistavasta vaikutuksesta. Ehdoilla pyritddn madrittelemaén ja ohjaamaan paitsi
tuen kestoa ja maaraa myos sitd, kuka lasta hoitaa, minka suuruisilla tuloilla kuntalisdd on mahdollista
saada ja ketka perheen lapsista ovat kuntalisddn oikeutettuja. Myds vanhempien tydssakéaynnille ja
opiskelulle on usein asetettu ehtoja. Ehdoksi voidaan asettaa, ettd toinen vanhemmista jaa kokonaan

tyoelamaésté pois hoitamaan lasta kotiin tai keskeyttaa opiskelut hoidon ajaksi. Ehtojen tarkoituksena on

ohjata kuntalisan kayttoa kunnan haluamalla tavalla.?*®

Kuntalisdd maksoi vuonna 2012 Suomessa 99 kuntaa, joista 92 asetti ehtoja kuntaliséan

maksamiselle. Yleisimpié kuntalisdn saamisen ehtoina oli:

1) perheen kaikki lapset hoidetaan kotona (80 %)

2) vanhempi hoitaa lasta itse (67 %)

3) oikeus tuen saamiseen edellyttaa tietyn vahimmaisajan (37 %)
4) lisd maksetaan vain perheen nuorimmasta lapsesta (32 %)

5) kuntaliséd maksetaan vain taysista kuukausista (30 %)

6) vanhempi j&& pois vakituisesta tydsuhteesta (27 %)

7) vanhempi keskeyttad opiskelun (20 %)

249 Miettunen 2008, s. 52.
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Muita ehtoja oli muun muassa, etta tuen saaminen edellyttdd vuorohoidon tai erityisen tu-
en tarvetta ja ettd kunnan on oltava vakituinen asuinpaikka. Yleensd kunta asettaa myds
ehdon, ettd vain alle kolmevuotiaasta maksetaan tdysi kuntalisg ja jokaisesta alle kou-

luikaisesta maksetaan vield sisaruslisad.?

Kuntalisdd maksavista kunnista suurin osa (87) ilmoitti, ettd kuntalisalla on ollut vaikutusta kunnallisen
paivahoidon kysyntadn. Kunnat perustelevat kuntalisin maksamista perheiden valinnan vapauden li-
saantymiselld seka paivahoidon investointitarpeen vahentymiselld, koska kuntaan ei ole tarvinnut lisata
kunnallisia paivahoitopaikkoja.?>! Toisaalta kuntalisan todellista vaikutusta vanhempien valintaan jaada
kotiin on hyvin vaikea arvioida. Esimerkiksi Maarit Korkia-ahon tekeméssa opinnédytetydssa vuonna
2013 ”Kuntalisén vaikutus lapsen pdivahoitomuodon valintaan Alajédrven kaupungissa” tullaan siihen
tulokseen, ettd suurin osa vanhemmista ei ole jaanyt kotiin hoitamaan lasta kuntalisan vaikutuksesta.
Kuntatalouden kannalta kuntalisén maksaminen ei ollut kannattavaa, koska suurin osa kotona olevista

vanhemmista olivat tydttomia ja olisivat todennakoisesti hoitaneet lasta kotona joka tapauksessa.?>

Yleensa kunnan motiivina kuntalisan maksamiseen on paivahoitoon kohdistuvan paineen hillitseminen
ja vanhemman kotiin jadmisen kannustaminen niissa perheissd, joissa lapsi todennakdisimmin tarvitsisi
hoitopaikan vanhempainvapaan paatyttyd. Kunta maarittelee myontamisehdot siten, ettd kuntalisan
saajiksi valikoituvat vanhemmat, jotka ilman kuntaliséé eivét olisi jadneet kotiin hoitamaan lasta. Ehto-
jen avulla kunta pyrkii ohjaamaan vanhempien kotihoidon tuen kéayttod, ja ehtojen merkitys kuntalisan
maksamisessa korostuu myos siing, ettd kuntalisdn ehtojen ohjausvalta on haluttu sailyttda kunnilla.
Kunta hoitaa usein itse kuntalisdn maksamisen, koska sen siirtdminen Kelan hoidettavaksi rajaa kunta-
lisdlle asetettuja maksuehtoja. Kuntalisalle voidaan asettaa tiukempia ehtoja, kun sen maksaminen on

kunnan itsensa hoidettavana.??

20 http://www.kunnat. net/fi/asiantuntijapalvelut/opeku/vasu/vaka-tukimuodot/kuntalisat-vauvaraha/kuntalisat-
palveluseteli/Documents/Kotihoidon_ja_yksityisen _hoidon tuen_kunnalliset_lisat_ja_palveluseteli2012.pdf.
21 http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/opeku/vasu/vaka-tukimuodot/kuntalisat-vauvaraha/kuntalisat-
palveluseteli/Documents/Kotihoidon ja_yksityisen _hoidon tuen kunnalliset_lisat_ja palveluseteli2012.pdf.
2 Korkia-aho 2013, s. 58.

23 Miettunen 2008, s. 48-52.
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Kunnat pystyvéat kayttdmaan myos tarveharkintaa kuntalisdd myontaessa, jonka avulla kuntalisa koh-
distetaan vain sité eniten tarvitseville. Silloin kunnan tarkoitus on nostaa pienituloisten lapsiperheiden
elintasoa®”. Kunnat kayttavat tarveharkintaa verrattain vahan, koska tarveharkinnan perusteella kunta-
lisd kohdennettaisiin niille vanhemmille, jotka todenndkdisesti jéisivat kotiin joka tapauksessa hoita-
maan lasta. Tarveharkinnalla kunta voisi ottaa paremmin huomioon esimerkiksi sellaiset tapaukset,

joissa vanhempi on yksinhuoltaja, tai perheen yleinen tulotaso on matala.

Kunnalla on hyvin paljon itsemaardédmisoikeudellista valtaa kuntalisan maksamisessa ja kuntalisan eh-
dot voivat johtaa kuntalaisten eriarvoiseen kohteluun. Ehdot aiheuttavat melko suuren vastakkain aset-
telun lasten hoidon ja vanhempien ty0- ja opiskelueldman valille. Jorma Sipila on arvostellut ehtojen
asettamista. Han ei ymmarré, miten voi olla kunnan tai vanhempien edun mukaista asettaa kuntalisan
maksamiselle ehto, ettd vanhempi ei voisi kdyda toissé, tai lapsi ei voisi olla paivahoidossa osa-
aikaisesti.>® Sipilan mukaan kunnan osoittavat ehdoilla suurta valinpitamattdmyytta ja tehokasta syr-
jaytymisen kannustamista. Ehdoilla han ei n&e olevan mitd&n muita perusteita, kuin péivahoidon tar-

peen vahentamisen seka taloudelliset saastot. >

Kuntalisdén maksuehdoilla kunta voi kontrolloida paremmin lisan maksamista. Ehtoja asettamalla kun-
nan ei tarvitse maksaa kuntalisaa niille vanhemmille, jotka olisivat kotona todennék6isemmin joka ta-
pauksessa. Kun kuntalisdd maksetaan niille vanhemmille, joilla olisi tyd, mihin palata vanhempainva-
paan paatyttyd, kunta edistdd vanhemman ty6eldmaan palaamisen viivastymista. Tyossakdyvé vanhem-
pi ja4 kunnan avustuksella kotiin, jotta kunnan ei tarvitse huolehtia lapsen subjektiivisen péivahoito-

oikeuden toteutumisesta.

24 Miettunen 2008, s. 52.
255 Moilanen, sosiaalivakuutus 1/2013, s. 19.
26 http://www.hs.fi/sunnuntai/K otihoito+ei+takaa+hyv%C3%A4%C3%A4+hoitoa/al364011376943.
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5.2 Ehtojen oikeudellinen hyvaksyttavyys

Kuntalisé on kunnan itselleen ottama tehtdva, jonka maksamisen suhteen kunnalla hyvin laaja itseméaa-
radmisoikeudellinen harkintavalta. Kunta voi ottaa kuntalisan maksamisen tehtdvakseen siind laajuu-
dessaan kuin haluaa, koska valtio ei osallistu tehtdvan rahoittamiseen eikd sen maksamisesta ole tar-
kemmin saadetty lailla.”®’ Vaikka kunnan harkintavallassa on paattaa kuntalisin maksamisen periaat-
teista, tulisi sen ottaa huomioon, etta perusteet ovat sopusoinnussa PL 6.2 8:n syrjinnan Kiellon kans-
sa.”*® Kaytannossa perustuslaillisen syrjinnan kiellon periaatteen noudattaminen ei ole koskettanut kun-

talisdn maksamista.

Kunnan itselleen ottamiin tehtdviin on kohdistunut useita hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisuja, jotka toimivat kunnan vapaaehtoisten tehtévien oikeudellisina reunaehtoina. Eri-
tyisesti kuntalaisten yhdenvertaisuuteen tuomioistuimet ovat keskittdneet huomionsa. Ratkaisukaytanto
ei kuitenkaan ole aina ollut taysin johdonmukaista. Toki lainsd&ddantokin on muuttunut ajan myota, ja
kun KHO totesi vuonna 1950, ettd kunnan piiriin ei kuulunut harjoittaa sotainvalideihin, -leskiin ja -
orpoihin kohdistuvaa avustustoimintaa®®, on kunta voinut myontaa avustusta tuberkuloosipotilaille®®°.
Yhdenvertaisuuden periaate vahvistui entisestdadn 1970-luvulla KHO:n ratkaisuk&ytannossa, jonka mu-
kaan yhdenvertaisuutta oli noudatettava kaikkien kuntalaisryhmien kesken?®’. Erityinen ristiriita on
siing, ettd vaikka kunnan toimintojen ei tarvitse hyddyttad jokaista kunnan jasentd, on yhdenvertainen
kohtelu p&&vaatimus ja siitd on voitu poiketa vain erityisilla perusteilla, kuten tehtdvan yleishyodylli-

syys tai tyollisyyden edistaminen?®?.

7 sallinen 2007, s. 96-98.

%8 Tuori — Kotkas 2008, s. 265. ks. my6s EOAQ 1053/4/99 31.12.2001: Kunnalla oli ollut oikeus rajata kuntalisan ulkopuo-
lelle perheet ja vanhemmat, jotka eivét olleet hoitovapaajarjestelman piirissé ja joille ei syntynyt ansionmenetyksia kotona
hoitamisen vuoksi.

29 KHO 1950 111 2.

20 KHO 1955 11 224.

%81 KHO 1973 11 57: Valtuusto asetti toisen jasenryhmén epaedullisempaan asemaan toisiin kunnan jaseniin nahden, kun
kunta maksoi osan niiden kuntalaisten tydmatkakuluista, jotka kavivat tdissa kunnan ulkopuolella; ks. myds KHO 1973 A Il
56 ja KHO 1976 A Il 18.

262 sallinen 2007, s. 148-150.
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Ehtojen oikeudelliseen hyvaksyttavyyteen selkeimman vastauksen antavat eduskunnan apulaisoikeu-
sasiamiesten sekd hallinto-oikeuksien antamat ratkaisut koskien kuntalisan maksamista. Hallinto-
oikeudet ovat useissa paatosperusteluissaan maininneet, ettd kuntalisa ei ole sosiaalihuoltolakiin eik&
muuhunkaan erityislakiin perustuva tuki, vaan se on kunnan vapaaehtoisesti jarjestdmé tukimuoto kun-
nan lapsiperheille. Kunnalla on ollut my6s oikeus paattada tuen myontamisen edellytyksistd. Kuntaliséa
koskevissa valituksista ja kanteluista ilmenee selked kuntalaisten ja kunnan valinen erimielisyys siité,

onko muutoksenhakijalla ollut kuntalisan ehtoja tayttavaa perustetta kuntalisan saamiselle.
Oulun hallinto-oikeus 14.8.2003 T 03/0309/2

Kunnan viranhaltija ja lautakunta olivat hylanneet kuntalisda koskevan hakemuksen sen perus-

teella, ettei hakijalla ollut kuntalisan myéntamisperusteiden mukaista vakinaista tyopaikkaa.

Kuntalainen on hakenut muutosta paatokseen sen perusteella, ettéd hdnen mukaansa vakinaisen
tydsuhteen maaritelma on nykyisin kyseenalainen, koska joissain tilanteissa tydntekija voi joutua
olemaan sijaisena vuosien ajan. Han katsoi, etta koska hdnen maaraaikainen tydsuhteensa oli
loppunut aitiysloman alkamiseen, ja koska han paasisi halutessaan samaan paikkaan takaisin toi-

hin, oli hanella ollut kuntalisén ehtona ollut vakinainen tyésuhde.

Hallinto-oikeus hylkasi valituksen. Se katsoi, etta kunnalla on ollut oikeus paattad kunnallisen

lisan myontamisen edellytyksist&, koska lisdn myontdminen on ollut kunnan harkinnassa.
Vaasan hallinto-oikeus 18.12.2008 T 08/0807/3

Henkil6 on vaatinut oikaisua viranhaltijapaatokseen, jolla on evatty kuntalisan saaminen sen pe-
rusteella, etteivat kunnan paattamaét kuntalisalle asetetut ehdot olleet téyttyneet. Ehtona oli, etta
kuntalisin saaja on paatoiminen opiskelija, mutta ei lisan maksamisen aikana ole 1&asné oppilai-

toksessa, ja hdn on oikeutettu palaamaan opiskelemaan vapaan paatyttya.

Valituksen tekija on perustellut valitustaan siten, ettéd han on opiskelunsa ja sen paattymisen pe-

rusteella tayttanyt kuntalisén saamisen ehdot ja oli siten oikeutettu saamaan kuntalisda.
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Hallinto-oikeus hylkasi valituksen. Perusteena oli, ettei valituksen tekija ollut selvityksen mu-
kaan ennen aitiyslomalle jaamistaan sellainen paatoiminen opiskelija, joka olisi ollut oikeutettu
palaamaan jatkamaan opiskeluaan vapaan paatyttya, Han ei myoskaan ollut saanut oppilaitok-
sessa opintojaan paatokseen valmistumalla sieltd. Valituksen tekija oli opiskellut kaupungissa
toimivan oppilaitoksen maahanmuuttajalinjalla paaasiallisesti suomea ja ruotsia. Paatoimiseksi
opiskelijaksi katsotaan yleensa henkild, joka on hyvaksytty yliopistoon, korkeakouluun, ammatti-
korkeakouluun tai toisen asteen oppilaitokseen siten, etté hanen tavoitteenaan on paatoimisesti
opiskellen suorittaa tietty kyseisin oppilaitoksen myontama tutkinto.

Helsingin hallinto-oikeus 23.2.2011 T 11/0215/6

Vanhempi oli hakenut lasten kotihoidon kuntalisda 10.3.2009 syntyneen lapsen hoitoon. Viranhal-
tija ja perusturvalautakunta olivat paattaneet olla myéntamatta kuntalisag, koska vanhempi ei ol-
lut toimittanut tyénantajan tai oppilaitoksen todistusta myénnetysté hoitovapaasta tai todistusta

maaraaikaisesta tydsuhteesta ennen aitiysloman alkamista.

Vanhempi on valittanut patoksesta ja todennut, ettd han ei kykene tayttamaan kuntalisan ehtoja
tydssaolosta tai opiskelun katkeamisesta ennen aitiysloman alkamista. Vanhempi on hoitanut vuo-
sina 1994, 1995, 1997 ja 2002 syntyneita lapsiaan kotona. Hanen tarkoituksenaan oli ollut menna
takaisin t6ihin vuonna 2002 syntyneen lapsen aloitettua esikoulun, mutta raskaaksi tulon jalkeen
ty6hon meno estyi. Kuntalisdn mydntamisen ehdot eivat olisi tayttyneet kahden edellisen lapsen
syntyman valissa, koska vanhempi oli 1,5 vuoden ajan ty6ttdmané. Kuntalisien ehdot rankaisevat

kotona lapsiaan hoitaneita ja asettavat heidat eri asemaan tydssa kayvien kanssa.

Hallinto-oikeus hylkési valituksen. Perusteena oli, etta kuntalisé on kunnan vapaaehtoinen tuki
lapsiperheille. Sen vuoksi kunta on voinut kunnallisen itsehallintonsa puitteissa paattaa tuen

myodntamisen edellytyksista.
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Helsingin hallinto-oikeus 28.9.2007 T 07/1105/6

Viranhaltija on 18.10.2006 paattanyt olla mydntamatta kuntalisaa perheeseen sijoitetusta lapses-
ta ajalle 30.1.2005 — 29.10.2005. Vanhempi oli muutosvaatimuksessaan vaatinut, ettd hanelle on
myonnettava kuntalisa mainitulle ajalle hanen biologisesta lapsestaan. Jaosto on pysyttanyt vi-
ranhaltijan paatoksen.

Vanhempi on valittanut hallinto-oikeuteen ja vaatii edelleen kuntalisa& mainitulta ajalta. Kuntali-
s on evatty hanelta silla perusteella, ettd han toimii kahdelle muulle lapselle sijaisvanhempana.
Kaupunki vetoaa siihen, ettd se on vuonna 2005 rinnastanut perhepaivahoitajat sijaisvanhempiin.
Vanhempi ei ole kaupungin ohjeista Ioytanyt mitaén sellaista perustetta, joka hanen mielestaén
olisi oikeuttanut kielteiseen paatokseen.

Hallinto-oikeus kumosi kaupungin X kasvatus- ja opetuslautakunnan paatdksen ja palautti
asian jaostolle uudelleen kasiteltavéksi. Perusteena oli, etta vaikka kaupunki on paatoksellaan
rinnastanut perhehoitajan tyon perhepaivahoitajan tydhon, on tilannetta katsottava tapauskohtai-
sesti. Kun otetaan huomioon, etté perheeseen sijoitetut lapset ovat olleet kuntalisén hakemisen ai-
kaan 12- ja 18-vuoden ikaisia ja olleet perheeseen sijoitettuna jo melkein 7 vuotta, ja vanhempi
itse on ollut runsaat kaksi vuotta tdissd ennen lapsen syntymaa, ei hanen voida katsoa jaaneen ko-
tiin sijoitettujen poikienhoitamista, vaan oman lapsen hoitamista varten. Kuntalisan myontamis-
perusteissa ei mydskaan ole yksildity perhehoitajan asemaa kuntalisdan maksamisen suhteen.
Kaupunki ei siten ole voinut evata kuntalisaa yksistaan sen perusteella, ettd vanhempi on toiminut

perhehoitajana sijoiteluille lapsille.

Tapaukset osoittavat, ettd kunnilla on hyvin vapaat k&det kotihoidon tuen kuntalisan suhteen. Kunnilla
on oikeus asettaa tuelle ehdot ja vakituinen tyopaikka sek& p&atoiminen opiskeleminen ovat hyvéksyt-
tavid perusteita kuntalisan saamiselle. Vaikka kunnan toimialaan ei pitdisi kuulua tehtévia, jotka louk-

kaavat kuntalaisten yhdenvertaisuuden toteutumista, on kuntalisan maksaminen selvé poikkeus.
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Myos eduskunnan oikeusasiamiehille tehdyt kantelut tukevat kuntien omaa harkintavaltaa. Entinen
oikeusasiamies Riitta-Leena Paunio arvioi 31.12.2001 antamassaan paatoksessa (dnro 1053/4/99)

kunnallisen lisén maksamisen perusteita myos yhdenvertaisuuden kannalta.

Eduskunnan soikeusasiamies katsoli, etté kuntalisassa oli kysymys lasten kotihoidon ja yksityisen
hoidon tuesta annetun lain mukaan kunnan omiin paatoksiin perustuvasta vapaaehtoisesta ta-
loudellisesta tuesta, joka maksetaan kunnan paatoksen perusteella lapsiperheille. Paatoksen
mukaan kunnalla on oikeus paattéa niista perusteista ja ehdoista, joilla tukea mydnnetéan. Kos-
ka kysymys oli kunnan vapaaehtoisesti tarjoamasta etuudesta, oikeusasiamies ei nahnyt estetta
kohdentaa kuntalisda niille ryhmille, joille kotiin jadminen merkitsi tosiasiallisesti ansiotulojen
ja niitd korvaavien etuuksien menetysta. Sen sijaan sellainen kuntalisan saamisen ehto, joka
saattoi tuen saajat heidan sukupuolensa perusteella eri asemaan, oli tuossa ratkaisussa otetun
kannan mukaisesti tasa-arvolain vastainen ja loukkasi myds perustuslain 6 §:n yhdenvertai-

suusperiaatetta.

Eduskunnan oikeusasiamies ei nédhnyt estettd kohdentaa kuntalis&é niille ryhmille, joille kotiin jaami-
nen merkitsi tosiasiallisesti ansiotulojen ja niitd korvaavien etuuksien menetystd, koska kysymys oli
kunnan vapaaehtoisesti tarjoamasta etuudesta, Sen sijaan sellainen kuntalisdn saamisen ehto, joka saat-
toi tuen saajat heidan sukupuolensa perusteella eri asemaan, oli tuossa ratkaisussa otetun kannan mu-

kaisesti tasa-arvolain vastainen ja loukkasi myos perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatetta.

Kantelussa apulaisoikeusasiamies Maija Sakslinille 23.4.2013 (dnro 2932/4/11) kantelija arvosteli

kunnan koulutuslautakunnan tekemaa paatosta kotihoidon tuen kuntalisan myodntdmisesta.

Kantelijan mielestd kuntalisdn myontamiselle asetetut erityisehdot syrjivat ty6tonta vanhempaa,
koska kunta ei maksa kuntalisad, jos vanhempi saa tyottémyyskorvausta. Kantelija kertoi koti-
hoidontuen kuntalisén tarkoituksena olevan kannustaa vanhempia hoitamaan pienia lapsiaan
kotonaan, jolloin kunta saastaa paivahoitomenoissa ja saa samalla mydnteista julkisuuskuvaa
lapsiystavallisena kuntana. Kantelijan mielesta tama erityisehto rajaa ty6ttomat ja ennen van-
hempainvapaalle siirtymista patkatdita tehneet vanhemmat lisdosan saamisen ulkopuolelle, jol-

loin yhdenvertaisuuden periaate ei toteudu.
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Apulaisoikeusasiamies on myds téssa tapauksessa perustanut paatdksensd kunnan oikeuteen
ratkaista kuntalisda koskevat ehdot sille lain mukaan kuuluvan harkintavallan nojalla ja rajois-
sa. Oikeusasiamiehen mukaan kunta voi itsehallintonsa nojalla kayttaa sille lain mukaan kuulu-
vaa harkintavaltaa eika oikeusasiamies voi puuttua kunnan paatdsten tarkoituksenmukaisuu-
teen. Viime kadessa tuomioistuin voi ratkaista, onko paatéksenteossa loukattu yhdenvertaisuus-
periaatetta. Edustukselliseen kunnalliseen itsehallintoon kuuluu, ettd viime kadessa vastuun
kunnan paatosten tarkoituksenmukaisuudesta kuntalaisiin nahden kantavat valtuutetut vaaleis-

sa.

Vaikka monet hallinto-oikeuksien ratkaisut seka oikeusasiamiesten tekemat paatokset noudattavat hy-
vin yhtendista linjaa kuntalisaan liittyvissa tapauksissa, mielenkiintoinen on edelliseen apulaisoikeu-
sasiamies Sakslinin kanteluun liittyva aluehallintoviraston nakemys. Itd&-Suomen aluehallintoviraston
17.11.2011 antaman lausunnon mukaan kunnan lasten kotihoidontuen kuntalisan myontamisté koske-
vat erityisehdot asettavat tyottomat kuntalaiset muita kuntalaisia epaedullisempaan asemaan. Aluehal-
lintovirasto mielestd kuntalisdn hakijoita ei saa asettaa keskendén erilaiseen asemaan esimerkiksi silla
perusteella, onko heilld saannollinen tyo tai ovatko he tyottdmind. Aluehallintoviraston nakemyksen
mukaan kotihoidontuen kuntalisdd hakevat henkil6t ovat sill4 tavoin samassa asemassa, ettd he halua-
vat jérjestad lapsensa paivahoidon muulla tavoin kuin kunnallisessa paivéhoidossa ja he haluavat saada
tastd korvaukseksi kotihoidontuen kuntalisan. Tdman vuoksi kuntalisdd hakevien henkildiden oikeudel-
linen asema on kuntalisdn mydntamisen suhteen samanlainen riippumatta siitd, mika heidan eldmanti-
lanteensa muutoin on. Aluehallintovirasto katsoi, etté kunta ei ollut esittanyt paatokselleen perustuslain
6 8:n 2 momentissa tarkoitettua hyvaksyttavaa perustetta ja sen mukaan kunnan tekema paatos oli pe-
rustuslain 6 8:n 2 momentin vastainen. Saannos velvoittaa kuntaa sen paattaessa asukkailleen myon-

nettavista etuuksista, myos kotihoidon tuen kuntalisasta.?®®

Kuntalisaa voisi osittain verrata melko samankaltaiseen kunnan suorittamaan maksuun, omaishoidon-
tukeen, jolloin ehtojen oikeudellista hyvéaksyttavyytta voi myos pohtia. Ero kotihoidon tuen kuntalisdan

liittyviin tapauksiin on se, ettd omaishoidon tuesta sdidetddn laissa omaishoidon tuesta (937/2005),

283 1S AVI/1509/06.03.00/2011.
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jossa samalla saadetdan tuen myontamisedellytyksistd. Tuki on lakisaateinen sosiaalipalvelu, mutta
kunnalla on harkintavalta paattaa, missa laajuudessa se palvelua jérjestad, ja kuinka paljon se osoittaa
méaarédrahoja tuen maksamiseen. Tuen myontdmisperusteet kunta paattdd sdanndsten sallimissa rajois-
sa.%* Kaytannossa eroa kotihoidon tuen kuntalisan maksamiseen on melko vaikea havaita, koska kunta
asettaa omaishoidontuelle mééran ja perusteet melko samalla tavoin kuin kotihoidon tuen kuntalisélle.
Hémeenlinnan hallinto-oikeuden péatdksessa koskien omaishoidon tuen myéntamisperusteita sovellet-

tiin sek& yhdenvertaisuutta etté tarveperiaatetta.

Hameenlinnan hallinto-oikeus 22.5.2002 T 02/0249/4

Kunta oli vahvistamissaan omaishoidon tuen mydntamisperusteissa paattanyt, etta tuen hoito-
palkkio myonnetééan neljélle henkildlle, joista kolmen tuli olla v&hinté&n 30 prosentin sotainva-
lideja. Lisaksi yhdelle henkil6lle voitiin myontaa palkkiota erikoissairaanhoidon palveluun liit-
tyen. Kunta oli hylannyt hakemuksen silla perusteella, ettd hakija ei ollut téayttédnyt vahintaan 30
prosentin sotainvalidin tunnusmerkkeja. HO katsoi, ettd kun otetaan huomioon sosiaalihuolto-
lain sdannokset omaishoidon tuesta seka perustuslaissa vahvistettu yhdenvertaisuusperiaate,
kunta ei voinut asettaa omaishoidon tuen saamiselle edella selostettuja ehtoja ja asettaa kunta-

laisia eriarvoiseen asemaan.

Vaikka melko suuri oikeustapausten maara kertoo yhdenvertaisuuden merkityksesta ja vaikutuksesta
kunnan toimialaan, ovat perustelut yhdenvertaisuudesta poikkeamisesta kuntalisain maksamisessa jaa-
neet melko epajohdonmukaisiksi.?®® Tuomioistuin on katsonut, ettd omaishoidon tuelle asetettu ehto
loukkasi kuntalaisten perustuslaillista yhdenvertaisuutta, mutta kuntalisalle asetetut ehdot eivét. Oike-
uskéaytdnnon kautta voidaan kuntalisén maksamiselle asetetut ehdot todeta oikeudellisesti hyvéksytta-

viksi, vaikka suurta tukea ei muiden lahteiden kautta ehtojen asettamiselle ole.

264 http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/soster/sosiaalipalvelut/ikaantyneet/omaishoidontuki/Sivut/default.aspx.
265 gallinen 2007, s. 149-150.
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5.3 Kuntalaisten yhdenvertaisuuden toteutuminen kuntalisan maksamisessa

Yhdenvertaisuuslain 4 §:n mukaan “viranomaisten tulee kaikessa toiminnassaan edistdd yhdenvertai-
suutta tavoitteellisesti ja suunnitelmallisesti seka vakiinnuttaa sellaiset hallinto- ja toimintatavat, joilla
varmistetaan yhdenvertaisuuden edistdminen asioiden valmistelussa ja paatoksenteossa”. Yhdenvertai-
suusperiaate edellyttas, etta kunta ei suosi tai syrji ketaan perusteettomasti®®®. Eri ihmisia, vaestonosia,
talouselamén aloja, yrittdja ryhmié sekd kunnan alueita ei saa asettaa kunnan hallinnossa eriarvoiseen
asemaan toisia suosimalla tai syrjimalla®®’. Yhdenvertainen kohtelu tarkoittaa kaytanndssa syrjinnan-
kieltoa seka johdonmukaisuutta kunnan toiminnassa, koska vain oikeudellisesti perusteltu erilainen

kohtelu on hyvaksyttavaa.?®

Kunnan toimenpiteet voivat hyodyttédd vain osaa kunnan asukkaista, mutta sen jasenié ei saa perusteet-
tomasti asettaa keskendén erilaiseen asemaan, vaan asukkaita on kohdeltava tasapuolisesti. Kun kaksi
tapausta ei koskaan ole kaikissa suhteissa samanlaisia, olennaista on maaritella ne tekijat, joiden perus-
teella tasapuolisuutta arvioidaan.?®® Kuntalisa liittyy kuntalaisten eriarvoisen kohtelun lisadmiseen seka
sukupuolten tasa-arvon toteutumiseen, vaikka yhdenvertaisuuslain 4 8:n mukaan viranomaisten tulisi
kaikessa toiminnassaan edistdd yhdenvertaisuutta ja muuttaa hallinto- ja toimintatapoja, jos ne eivét
edistd yhdenvertaisuuden toteutumista.

Kuntalisdd maksavien kuntien asukkaat ovat eriarvoisessa asemassa niihin kuntiin nédhden, jotka eivét
maksa kuntalisdd. Myos erilaiset lapsiperheet kunnan sisélla ovat eriarvoisessa asemassa kuntalisélle

asetettujen ehtojen kautta. Kuntalisa kohdistetaan usein perheille, joiden tulot ja sosiaalinen asema on

26 Anttiroiko ym. 2007, s. 59.

7 Hannus ym. 2009, s. 58.

%8 Sallinen 2007, s. 314-315.; ks. myds Maenpaa 2011, s. 61.
%9 Harjula — Prattala 2012, s. 120.
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paremmin turvattuina. Nain eriarvoisuus korostuu entisestaan.?’® Kunnat ovat perustelleet esimerkiksi
ehtoa, jonka mukaan vanhemmalla on oltava vakituinen ty¢ tai opiskelupaikka silla, etta tarkoituksena
on esta4 eri tukimuotojen paallekkaisyys®’*. Opintojen keskeyttamisen takana on, ettei vanhempi voi
silloin saada opintotukea. Vakituinen tyOpaikka taas takaa sen, ettei vanhempi saa esimerkiksi ty6tto-
myyspdivarahaa samaan aikaan kuntalisdn kanssa. Kuntalaiset asetetaan eriarvoiseen asemaan, kun
vain lapsiperheille maksetaan kunnan puolesta rahallista tukea, miké edellyttda yleensa viela, etta per-

heen pitaa olla kyseisen kunnan asettamien ehtojen mukainen.

Eri kuntien asukkaiden erilainen kohtelu toisten kuntien asukkaisiin ndhden on sallittua jo kuntalain 1.3
8:n mukaan, jossa madritelldan, ettd kunnan on edistettdva asukkaidensa hyvinvointia. Tdma ei kuiten-
kaan tarkoita, ettei kunta voisi halutessaan toimia myds oman alueensa ulkopuolella®’?. Kuntalaisten
eriarvoiseen asemaan saattamisesta 10ytyy esimerkkind korkeimman hallinto-oikeuden paatds vuodelta
1991, jossa oli kyse tapauksen késittely aikana vield vapaaehtoisesta kotihoidon tuesta, jota voidaan
verrata nykyiseen kotihoidon tuen kuntalisdan. Tapauksessa kasitelladn kuntalaisten yhdenvertaisuu-

desta koskien vapaaehtoista kotihoidon tukea.

KHO 14.3.1991/885

H:n kaupungissa oli ryhdytty maksamaan kunnallista lasten kotihoidon tukea kaupunginhallituk-
sen 9.4.1985 ja 16.6.1986 tekemien paatdsten perusteella. Mainittu tuki ei ollut sosiaalihuoltola-
kiin eika mihinkdan muuhunkaan lakiin perustuva tukimuoto, vaan kunnan vapaaehtoisesti jarjes-

tdma tuki. Kunnalla oli siten ollut oikeus paattaa tuen myontamisen edellytyksista.

Kaupunginhallituksen edella mainituilla paatoksilla ei ollut tarkoitettu ulottaa oikeutta kotihoi-
don tuen saamiseen niille perheille, joilla oli véestokirjalain mukainen kotipaikka H:n kaupungis-
sa, mutta jotka tosiasiassa asuivat muualla. Paivahoidon tarkastajan paatos, jolla oli hylatty ul-

komailla asuvan, mutta H:n kaupungissa henkikirjoitettuna olevan P:n hakemus kunnallisen las-

210 Miettunen 2008, s. 26.
2T EOAO 1053/4/99, s. 8.
22 Harjula—Prattala 2012, s. 118-119.
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ten kotihoidon tuen saamisesta, ei néin ollen loukannut P:n oikeutta eikd yhdenvertaisuutta eika

ollut muutoinkaan lainvastainen.

Kotihoidon tukijérjestelmé sisaltdd kuntakohtaisia eroja, jotka perustuvat padasiassa kuntalisin maksa-
miseen. Kuntalisé aiheuttaa eriarvoisuutta kuntalaisten valilla, jonka lisaksi silla pyritddn useimmiten
saateleméan paivahoitopalvelujen kéayttod ja sddstdmaan kustannuksissa. Se, ettd toiset kunnat maksa-
vat liséa asettaa jo sindnsa eri kunnissa asuvat kuntalaiset eriarvoiseen asemaan. Kuntalisélle asetetut
ehdot asettavat sen lisaksi viela kunnan sisalla asukkaat eriarvoiseen asemaan?’®. Kunnan harkintaval-
lassa on paattda kuntalisain maksamisen periaatteista, mutta sen tulisi huomioida, ettd perusteet ovat

sopusoinnussa PL 6.2 §:n syrjinnan kiellon kanssa.?

Lasten ikékysymykset ovat hankalia, kun moni kunta vaatii, ettd kuntalisan saamiseksi perheessa olisi
oltava ainakin yksi alle 3-vuotias lapsi. Kunnassa voi olla kuntalisaa saavia perheitd, joissa yksi on alle
3-vuotias lapsi, kun samalla perheet, joissa on yli 3-vuotiaita lapsia, eivat ole oikeutettuja saamaan kun-
talisdé. Silloin sekd vanhemmat ettd lapset voidaan asettaa eriarvoiseen asemaan. Toisaalta tdma vai-
kuttaa siihen, ettd perheitd tuetaan nimenomaan pienten lasten hoidossa, ja vanhemmat voidaan saada

nopeammin takaisin tydeldmaén, kun lapset kasvavat.

Yhdenvertainen kohtelu ei esté positiivista erityiskohtelua, kun pyritdén tosiasialliseen yhdenvertaisuu-
teen parantamalla heikommassa asemassa olevien asemaa muihin nahden?”. Kuntalisan maksaminen ei
tayta positiivisen erityiskohtelun perusteita, silla sen maksamisella ei pyrit4 parantamaan heikommassa
asemassa olevien kohtelua tai naisten asemaa tydeldméssa. Kuntalisain maksamista ei ole perusteltu
yhdenvertaisuuden parantamisella, vaan valinnanvapaudella, lapsen etuudella ja s&astoilla. Kuntalisén
maksamisessa on enemmankin kyse syrjinnastd. Kuntalisd asettaa kunnan erilaiset lapsiperheet eriar-

voiseen asemaan ilman taydellisesti hyvéaksyttdvaa perustetta tai tavoitetta. Seka valittomasta etta valil-

%3 Repo 2009, s. 227-228.
2" Tuori — Kotkas 2008, s. 265.
275 ks. esim. Tuori 2004, s. 199.; Maenpaa 2012, s. 78.
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lisesta syrjinndstd séadetéddn yhdenvertaisuuslain 6 §:ssd. Syrjinta voi valittdmasti ilmeté henkilon koh-
telulla epasuotuisammin kuinka jotakuta muuta kohdellaan, on kohdeltu tai kohdeltaisiin vertailukel-
poisessa tilanteessa. Valillistd syrjintd taas on, kun ndenndisesti puolueeton kaytantd saattaa jonkun
epéedulliseen asemaan muihin vertailun kohteena oleviin nahden, paitsi jos kdytannélle on hyvéksytta-
va tavoite. Valillinen syrjintd loukkaa tosiasiallista tasa-arvoisuutta ja kuntalisd lisda epéatasa-

arvoisuuden toteutumista kunnassa.

Kuntalisdén maksuperusteisiin liittyvét oikeustapaukset sekd eduskunnan oikeusasiamiesten ratkaisut
puoltavat kunnan oikeutta paattaa itsehallintonsa nojalla kuntalisain maksamisesta. Kuntalisdén maksa-
miselle on asetettu l&hes kaikissa sitd maksavissa kunnissa ehtoja. Kuntalisd on néhty olevan vapaaeh-
toinen ja ylimaarainen lisd lasten hoitamiselle kotona, jonka maksuehtoihin eivét ole voineet valtio tai
tuomioistuimet puuttua. Yhdenvertaisessa kohtelussa erityistilanne voi olla erottelu, jota ei lainkaan
perustella. Ojanen ja Scheinin ovat perustaneet ajatuksen perustuslakivaliokunnan lausuntoon. Jos esi-
merkiksi sosiaalisia etuja myodnnettidessd kédytetddn erotteluperusteita, joita ei edes yritetd perustella
oikeudellisesti hyvaksyttavalla tavalla, on kyseessa puhdas mielivalta.?’® Kuntalisan ehdot kaipaavat
perusteluja erityisesti kuntalaisten eriarvoisen kohtelun osalta, vaikka tarke&a tdssé tapauksessa on
huomioida, ettd yhdenvertaisuus sovitetaan kunnallisessa paatoksenteossa yhteen kunnallisen itsehal-
linnon perustuslainsuojan kanssa, jolloin kunta voi yleisen toimialan tehtévia hoitaessaan asettaa kunta-
laiset eriarvoiseen asemaan.”’’ Perustuslaillinen itsehallinto menee siten perustuslain suojan omaavan

yhdenvertaisuuden edelle my6s kuntalisan ehtoja asettaessa ja kuntalisdén maksamisessa.

Kuntalisan kuulumisen kunnan toimialaan ratkaisee kuntalaisten edun mukaisuus sekd onko tehtava

yleisesti hyvaksyttavad, tarkoituksenmukaista ja sopivaa. Yhteinen asia ei oikeuskéytannén mukaan

276 Ojanen — Scheinin 2011, s. 249-250. vrt. esim. PeVL 17/1996 vp, s. 2-3:Vallitseva nuorisotydttémyystilanne oli hyvak-
Syttava peruste asettaa 18—24-vuotiaat erityisasemaan muihin vastaaviin ryhmiin verrattuna tydmarkkinatuen saamisedelly-
tysten osalta. Valiokunnan mielesta oli selvad, ettd mitd korkeammaksi ikdraja téllaisessa yhteydessa haluttaisiin asettaa, sit4
vaikeampi sille olisi 10ytaa valtiosaantdisesti hyvaksyttavaa perustetta, ja tilanne voisi siten merkita kiellettya ikasyrjintaa.
Nyt kysymyksessé ei kuitenkaan ole mielivaltainen rajanveto, jollaiseksi esimerkiksi pelkéstaan saastotoimiin liittyva ikara-
jan asettaminen saattaisi muodostua.

" Harjula—Prattala 2012, s. 117-121.
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tarkoita, etta kaikkien kuntalaisten olisi jotenkin hyodyttava tehtavasta.’”® Yhdenvertaisuusperiaatteessa
ei aina ole kysymys kaiken saattamisesta yhdenmukaiseksi. Kuntien véliset eroavaisuudet voivat olla
edellytys kuntien kyvylle huolehtia asukkaiden tarpeista ja palveluista parhaalla mahdollisella tavalla
kuntalaisten yhteisen edun mukaisesti. Esimerkiksi maalla asuvat ihmiset ovat asennoituneet toisenlai-
seen palvelutarjontaan kuin kaupungeissa ilman, ettd tdima huonontaisi kuntalaisten elaméanlaatua mil-

laan tavalla. Yhdenvertaiset elinolosuhteet eivit siten merkitse samaa kuin identtiset elinolosuhteet.?”

Pitdisikd kunnalla olla ollenkaan tallaista keinoa tukea lapsiperheitd? Kuntalisén maksamisella ei ole
néhty olevan tasa-arvoa edistavia vaikutuksia, vaan jopa péinvastoin. Naiset ovat vakiinnuttaneet paik-
kansa tyoeldmassa ja perhevapaat ja paivahoitopaikat kuuluvat tasa-arvopolitiikkaan. Yhdenvertaisuus-
periaatteen nimissa kuntalisa tuskin edistdd kansalaisten tai miesten ja naisten vélistd yhdenvertaisuutta.
Sosiaalipolitiikan emeritusprofessori Jorma Sipilan mukaan kunnat, jotka maksavat kuntalis&d, ovat
valinpitamattomia ja edistavat tehokkaasti erityisesti maahanmuuttaja ditien syrjaytymista veronmaksa-
jien kustannuksella®®. Kuntalisad maksavat kunnat eivat nosta esiin lapsien tasa-arvoista kohtelua,

vaikka kuntalisan maksaminen voi vaikuttaa lasten hoitomuodon valintaan.

Kuntalisd on kunnan vapaaehtoinen tehtdva ja tuomioistuinten mukaan sen maksaminen ei loukkaa
kuntalaisten yhdenvertaisuutta, koska se ei ole lakisaateinen tehtava. Kuntalisan on silti katsottu useissa
yleisissa keskusteluissa lisaavan alueellista ja eri hoitomuotojen valista epatasa-arvoisuutta®®’. Tasa-
arvoisempaa olisi nostaa kokonaisuudessaan valtakunnallista kotihoidontukea tai p&&ttad, ettd kaikki
kunnat joko maksavat tai eivat maksa kuntalis&é. Jos tallainen mééarays tulisi valtiolta, se puuttuisi sil-
loin kunnan itsemé&rddmisoikeuteen. Kuntalisin maksaminen samalla tavalla samansuuruisena veisi
kunnilta my6s mahdollisuuden hoitaa tehtavaa paikallisten olosuhteiden mukaisesti, mika on yksi kun-

nan yleisen toimialan perusperiaatteista.

%8 Harjula — Prattala 2012, s. 117-119.

2% Ryynanen 2008, s. 175, 193.

280 http://www.hs.fi/sunnuntai/K otihoito+ei+takaa+hyv9%C3%A4%C3%A4+hoitoa/al364011376943.
21 Miettunen 2008, s. 61.
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5.4 De lege ferenda

Kunnan yleisen toimialan yksityiskohtaisia maaraytymisperiaatteita tuskin saadetaan tiukemmiksi tule-
vaisuudessa. Yleiseen toimialaan kuuluvat tehtavét ovat perustuslailla turvatun kunnallisen itsemaa-
radmisoikeuden toteuttamista. Olisi silti syytd pohtia, tulisiko sellaisille vapaaehtoisille tehtaville, kuten
kuntalisélle, asettaa yhdenvertaisuuden toteutumisen ehto tai tarveharkinta peruste. Kunta voisi edel-
leen maksaa kuntalisédé halutessaan, mutta sita tulisi maksaa yhdenvertaisesti kaikille kotihoidon tukea
saaville lapsiperheille. Toisaalta kunta voisi kayttaa lisin maksamisessa vain tarveharkintaa ja kohdis-
taisi kuntalisan sité eniten tarvitseville. Tarveharkinta periaatteenkin kéaytto voisi lisata naiden lapsiper-
heiden vanhempien syrjaytymista entisestdén ja jaamista tydelaman ulkopuolelle. Kuntalisdn maksami-
nen kaikille lapsiperheille vaikuttaisi myds kuntalisan kustannuksiin ja ajatukseen sadstjen syntymi-
sesté. Asia ei todellakaan ole yksinkertainen.

Kuntien kannalta tarkead olisi kuntalisdn maksuehtojen entistd paremmat perustelut. Kuntalisan kéyt-
toonottoa, sen taustalla vaikuttavia tekijoitd sekd kunnan asettamia ehtoja tulisi perustella avoimesti
kuntalaisille, jotta niin sanotuilta “turhilta” oikeustapauksilta véltyttéisiin. Itsehallinnon etusijaa kunta-
lisdin maksamisessa tulisi korostaa seka kuntalisan maksuehtoja ja kuntalisén yleista tarpeellisuutta pe-
rustella tarkemmin. Kuntalain 1 8:n mukaan kunnan patosvaltaa kéyttéda asukkaiden valitsema valtuus-
to, ja koska valtuusto paattad kuntalisan kayttoonotosta, voidaan silld olettaa olevan kuntalaisten hy-

vaksynta.

Kuntalisastd saddetdén laissa lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta pykélassa 20. Talla hetkelld
pykélad madrittelee kuntalisdn hoitorahan ja hoitolisdn korotukseksi, jonka toimeenpanosta kunta vastaa.
Jos kuntalisé jatkaa suosiotaan, tulisi pykélaa selkeyttéé ja kotihoidontukilain 20 8 voisi olla seuraavan-

lainen:
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20 8§ Kunnallinen lisa

Kotihoidon tuen hoitorahan tai hoitolisén lisaksi kunta voi itsehallintonsa nojalla maksaa kun-
nallista lis&4, jonka maksamisesta kunnalla on laaja madraysvalta. Kunnalla on oikeus asettaa li-

sélle méé&rarahat ja maksuehdot.

Kuntalisén lavealla saantelylla on tavoiteltu joustavuutta ja haluttu antaa kunnalle méaaraysvalta kunta-
lisdin maksamisessa. Tdma on luonut epaselvén tilanteen, jossa kuntalaiset ovat tehneet valituksia tuo-
mioistuimille ja kanteluita eduskunnan apulaisoikeusasiamiehelle. Ratkaisukaytant6 on ollut hyvin joh-

donmukaista, jonka perusteella kuntalisa voitaisiin maaritell& laissa hieman tarkemmin.
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6 JOHTOPAATOKSET

Kotihoidon tuen kuntalisdn oikeudellinen asema on vahva. Jo ldhes 100 kuntaa maksaa liséa ja kuntali-
sé& on saanut oikeudellista vahvuutta myos oikeuskaytdnnon kautta. Kunta voi vapaasti péaattad etuuk-
siin varattavista madrérahoista, etuuksien saamisedellytyksisté ja sisaltod koskevista myontdmisperus-
teista, mutta samalla kunnan harkintavaltaa rajoittavat hallinto-oikeudelliset periaatteet, kuten tarkoi-
tussidonnaisuuden- ja yhdenvertaisuudenperiaate.?® Lahtokohtaisesti kunnan ottaessa kuntalisan mak-

samisen hoitaakseen yhdenvertaisuus periaatteella on suurin painoarvo oikeudellisena reunaehtona®.

Suomessa jokaisella alle kouluikaisella lapsella on ollut subjektiivinen paivéhoito-oikeus ja paivahoi-
don merkitys osana varhaiskasvatusta on kasvanut. Kuntalisdd maksettaessa kunta voi valita uusien
paivahoitoon kohdistuvien investointien ja kuntalisén valiltd. Subjektiivinen péivéhoito-oikeus on tur-
vannut sen, ettd kunta ei voi maérarahoista paattdessaan jattdd huomiotta péivahoitolakia ja sen muka-
naan tuomia velvoitteita, vaikka kunnat perustelevat kuntalisain maksamista sen taloudellisilla hyodyilla
hyvin avoimesti. Hyvét pdivahoitomahdollisuudet voivat lisata vanhempien luottamusta varhaiskasva-
tuksen hyvaan tasoon seké vaikuttaa paatoksentekoon tydeldmaan paluusta. Hoitovapaalla oloajan ly-

hentyessd myos vanhemman asema tyomarkkinoilla paranisi.

Kuntalisd asettaa eri kunnissa asuvat kuntalaiset eriarvoiseen asemaan, miké on hyvaksyttavas, koska
kuntien toiminnan tarvitsee ldhtokohtaisesti kohdistua vain kunnan omiin asukkaisiin. Eri kuntien
asukkaiden yhdenvertaisuus ei toteudu, kun toiset kunnat maksavat kuntalisdd avokatisesti, toiset vain
tietynlaiset ehdot tayttaville, ja toiset eivat ollenkaan. Kuntalaisten eriarvoinen asema korostuu kunta-
lisdéd maksavassa kunnassa. Eriarvoisessa asemassa ovat niin erilaiset lapsiperheet muihin lapsiperhei-
siin ndhden, kuin kunnan muut asukkaat lapsiperheisiin ndhden. Kotihoidon tukijarjestelmé& sek& kunta-
lisa edistévat vanhempien valinnanvapautta, mutta lisdavét perheiden eriarvoisuutta sekd samalla mies-

ten ja naisten valista epatasa-arvoisuutta, kun yleensé kotiin jaavéa vanhempi on &iti.

282 Tyori-Kotkas 2008, s. 253
28 3allinen 2007, s. 392.
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Kunta voi ottaa kuntalisdén maksamisen tehtdvakseen ensinnakin siiné laajuudessaan kuin haluaa, koska
valtio ei osallistu tehtdvan rahoittamiseen, toisekseen kuntaliséstd ei ole saddetty omassa laissa, seka
kolmanneksi kuntalisan maksaminen kuuluu kunnan yleiseen toimialaan. N&iden perusteiden pohjalta
kunnalla on kuntalisan maksamisen suhteen laajin mahdollinen harkintavalta. ** Kunnan itsehallintoa
sekd kunnan ensisijaista velvollisuutta ja oikeutta madaritella tehtdvéapiirinsa on korostettu tuomiois-
tuimissa, vaikka sekd kunnallisella itsehallinnolla ettd kuntalaisten yhdenvertaisuudella on perustuslain
suoja. Hallintotuomioistuimet eivét ole halunneet maaritelld, mika on sallittua, vaan ottaa kantaa, mika
on kiellettya.?®® Tama nakyy kuntalisaan liittyvista oikeustapauksista, joissa hallinto-oikeudet eivét ole
ottaneet kantaa kuntalisdén maksuehtojen oikeudelliseen hyvéksyttavyyteen, vaan todenneet vain kun-
nalla olevan harkintavalta kuntalisin maksamisessa?®®. Tuomioistuimet ovat perustelleet kuntalisaa
koskevat tapaukset hyvin johdonmukaisesti ja oikeuskaytdannon kautta kuntalisd on vahvistanut oikeu-

dellista asemaansa lakisaateisen kotihoidon tuen rinnalla.

Perusoikeudet ovat kunnallishallinnossa valittomasti sovellettavaa oikeutta, eikd kunnallisen itsehallin-
non tulisi rajoittaa perusoikeuksien soveltamista®®’. Kaytannén hallinnossa ja oikeudellisia toimia rat-
kaistaessa kunnan on punnittava kuntalaisten yhdenvertaisuuden toteutumista palvelujen jarjestamises-
sd ja toisaalta oikeuttaan kayttaa itsehallintoonsa kuuluvaa harkintavaltaa. Kuntalisain maksaminen
asettaa kuntalaiset eriarvoiseen asemaan, mutta koska paatoksenteossa yhdenvertaisuussaanngs sovite-
taan yhteen itsehallinnon periaatteen kanssa, on kunnalla vapaaehtoisia tehtévid hoitaessaan laaja har-
kintavalta paattaa, missa laajuudessa se toimintaa harjoittaa.?®® Hallintotuomioistuimet ovat viime ka-

dessé linjanneet, ettd kuntalisén maksaminen kuuluu kunnan yleiseen toimialaan.

Kuntalaisten yhdenvertaisuuden rajoittamisesta puhuttaessa joudutaan ratkaisemaan, onko kotihoidon

tuen kuntalisén maksamisessa kyse ylipaatdan perusoikeussaannoksen soveltamisalaan kuuluvasta asi-

284 Sallinen 2007, s. 96-98.

8 Harjula—Prattala 2012, s. 116.

28 \rt. Hameenlinnan HAO T 02/0249/4.

87 Hannus ym. 2009, s. 48.

%88 HE 44/2003 vp. s. 6-7; ks.my6s Harjula — Prattala 2012, s. 119-121.
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289 Kuntalis4 ei ole universaali vaan kunnan taysin vapaaehtoinen lapsiperheille maksama lisa. Toi-

asta.
saalta perustuslailla turvattu yhdenvertaisuus ei velvoita kuntia ja muuta julkishallintoa vain pidéatty-
mé&an yhdenvertaisuuden loukkaamisesta, vaan sdédnnds velvoittaa toiminnalta aktiivista yhdenvertai-
suuden edistamista.”®® Yhdenvertaisuuden on katsottu tulleen entista selvemmin laillisuusharkinnan
piiriin, joka tarkoittaa myos sitd, ettd jos johonkin toimenpiteeseen ryhtyminen merkitsee yhdenvertai-
suuden loukkaamista, asia ei kuulu kunnan toimialaan, ellei siihen ole oikeusjarjestyksestd saatavaa
nimenomaista oikeutusta®®’. Kun viranomaisen toiminta perustuu niukkojen ja rajallisten resurssien
jakamiseen, ei aina ole mahdollista turvata yhdenvertaisuutta jokaiselle’®?. Kuntalisan maksaminen

perustuu kunnan omaan paattésvaltaan, joten sill& voidaan katsoa olevan kuntalaisten hyvéksynta.

Itsemdadradmisoikeuden ja yhdenvertaisuuden vahva oikeussuoja aiheuttavat ristiriidan, jonka tuloksena
naen, ettd kunnan vahva itsehallinnollinen asema on vahvemmassa asemassa, kuin kuntalaisten yhden-
vertaisuus. Kunnan itseméaaraamisoikeuteen vapaaehtoisten tehtévien osalta ei ole haluttu puuttua. Pe-
rusoikeuksia ei nahda loukatuksi, koska kyseessd on kunnan yleiseen toimialaan kuuluva vapaaehtoi-
nen ja sadntelematon tehtdva. Kuntalisdn suuruudet ovat myos toistaiseksi olleet melko alhaisia, mika
voi osaltaan vaikuttaa tuen maksamisen hyvaksyttavyyteen. Taman perusteella kuntalisa ei ole perusoi-
keussaannoksen soveltamisalaan kuuluva etuus, jonka maksamisella kavennettaisiin muiden perusoike-
uksien toteutumista. Oikeuskdytannon kautta voidaan kuntalisdén maksamiselle asetetut ehdot todeta
oikeudellisesti hyvaksyttaviksi, ja koska yhdenvertaisuus sovitetaan kunnallisessa p&atoksenteossa yh-
teen kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kanssa, voi kunta yleisen toimialan tehtévid hoitaes-
saan asettaa kuntalaiset eriarvoiseen asemaan.?®® Perustuslaillinen itsehallinto menee siten perustuslain
suojan omaavan yhdenvertaisuuden edelle myds kuntalisan ehtoja asettaessa ja kuntalisdad maksettaes-

Sa.

8 \/iljanen 2011, s. 141.

0 Ojanen — Scheinin 2011, s. 238.
2 Heuru 2002, s. 36.

22 Maenpaa 2011, s. 61.

2% Harjula—Prattala 2012, s. 117-121.
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Kuntalisét saattavat nousta entistd merkittdvampaan asemaan, jos nykyisen hallituksen rakenne poliitti-
seen ohjelmaan kirjatut muutokset kotihoidon tuen jakaminen molempien vanhempien kesken seké
paivahoito-oikeuden supistaminen menevat 1api?**. Varsinkin kotihoidon tuen jakaminen tulee melko
varmasti tarkoittamaan hoitovapaiden lyhentymistd, joka voi lisata painetta kuntien paivahoitoon. Koti-
hoidon tukeminen saattaa siirtya kuntien lakiséateisista tehtavista vapaaehtoisuuden suuntaan, jos kun-
nat alkavat entistd enemmén maksaa joustavampaa ja vapaaehtoista kotihoidon tuen kuntaliséa talou-
dellisen tilanteen mukaan. Tdma voi luoda entistd enemman eriarvoisuutta lapsiperheiden valille, jos
kuntalisé pyritaan edelleen kohdistamaan niille vanhemmille, joiden tydhon palaaminen olisi todenna-

koisempad ilman kuntalisdén maksamista.

Toisaalta vaikea taloustilanne on ajanut kaupunkeja miettiméaan kuntalisasta luopumista, vaikka se kas-
vattaisi paivahoitokustannuksia. Esimerkiksi Tampere lopettaa kuntalisén maksamisen saavuttaakseen

hallinnon alalle asetetut saastovaatimukset.?®

My®os Helsingin kaupunki pohtii kuntalisan leikkaamista
rajusti selvitakseen suurista saastttavoitteista. Kuntalisd maksoi Helsingille vuonna 2013 jopa 18 mil-
joonaa euroa, mutta kuntalisén leikkaamisesta tulevat hyodyt jadvat pieniksi, jos yksikin lapsi kymme-
nesta siirtyy kotihoidosta kokopaivahoitoon.?®® Kuntien ja valtion pitaisi 16ytaa yhteinen tavoite pienten
lasten vanhempien tyon ja perheen yhteensovittamiseksi. Nyt valtio tekee valtakunnalliset linjaukset,
joista kunnat pyrkivat omien kykyjensd mukaan poikkeamaan. Kun valtio tavoittelee korkeaa tyolli-
Syytté ja tyourien pidentdmistd, kunnat etsivat keinoja selvitéd valtion asettamista velvoitteista, esimer-
kiksi tassa tapauksessa paivahoidon kysynnén kasvusta kannustamalla vanhempia jaédmaan kotiin kun-

talisda maksamalla.

Tulevaisuudessa ndemme, mihin suuntaan lainsdadantod ja kaytantd ovat kehittymassa. Talla hetkella
nayttaisi siltd, ettd kuntalisdd maksavien kuntien mééra kasvaa. Kuntalisdn tuomat edut kunnalle riip-
puu kunnassa vallitsevista olosuhteista ja vanhempien valinnoista, mutta kuntalisan taloudellisen hyo-

dyn tuottaminen kunnalle on melko epdvarmaa. Sen maksaminen tuo kuitenkin joustavuutta kunnan

29 http://valtioneuvosto.fi/tiedostot/julkinen/budjetti/290813/kannanotto.pdf. s. 9.
29 http://www.aamulehti.fi/Pirkanmaa/1194840127164/artikkeli/saastoa+tampere-lisa+loppuu.html.
2% Aalto-Laitinen, HS 4.10.2013, s. A18.
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toimintaan ja kykya toimia paikallisesti kunnassa vallitsevan tilanteen mukaan. Tdma kuvaa kunnalli-
sen itsehallinnon perustehtavaa, kuntien oikeutta ja kelpoisuutta séannelld ja hoitaa julkisia tehtavia

omalla vastuullaan.
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