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Esipuhe

Monet kuntien toteuttamisvastuulla olevat julkiset palvelut liittyvéat ihmis-
ten perusoikeuksien turvaamiseen, silld perusoikeuksien toteuttaminen on
Suomessa tosiasiassa suurelta osin kuntien tehtava. Erityisesti tima koskee
perustuslain 16 §:n sivistyksellisid ja 19 §:n sosiaalisia perusoikeuksia.

Oikeustieteellisessd tutkimuksessa kuntia on toistaiseksi tarkasteltu otta-
matta huomioon niiden erityispiirteitd. Kunnat ovat kuitenkin huomatta-
van erilaisia vdestomaaraltaan ja -rakenteeltaan, taloudellisilta resursseil-
taan, maantieteelliseltd sijainniltaan ja muiden olosuhteidensa puolesta.
Kuntien erilaisuus vaikuttaa usein ratkaisevasti sithen, miten perusoikeudet
toteutuvat kunnissa ja millaisia tosiasiallisia mahdollisuuksia kuntalaisilla
on toteuttaa oikeuksiaan.

Tdssd tutkimuksessa tarkastellaan kuntien roolia sosiaalisten ja sivistyk-
sellisten perusoikeuksien turvaajina seké analysoidaan, miten sosiaaliset ja
sivistykselliset oikeudet toteutuvat harvaan asutun maaseudun syrjakun-
nissa. Tutkimuksessa kysytdan, mita vaikutuksia syrjakunnissa asumisella
on niiden perusoikeuksien toteutumiseen, jotka perustuslaissa on lahto-
kohtaisesti taattu yhtéldisesti kaikille.

Kyseessd on samalla Kunnallisalan kehittdmissddtion rahoittaman tutki-
mushankkeen loppuraportti. Tutkimushankkeen tavoitteena on ollut tuot-
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taa tietoa perusoikeuksien toteutumisesta syrjakunnissa, oikeuksien toteu-
tumista koskevista alueellisista eroista ja ndiden erojen konkreettisista syis-
td. Hankkeen perushypoteesina on ollut, ettd syrjakunnissa asuminen on
tavallista suurempi riski sille, ettd erilaisten kunnallisten perusoikeuspoh-
jaisten palvelujen saavutettavuus heikentyy ja oikeuksien toteutuminen eri-
arvoistuu.

Tama julkaisu on syntynyt professori Juha Lavapuron ja professori Tuo-
mas Ojasen johtamaan tutkimushankkeeseen osallistuneen tutkijaryhmin
yhteistyon tuloksena. Lavapuron ja Ojasen alun perin ideoiman ja suunnit-
teleman tutkimushankkeen ovat toteuttaneet padosin Tampereen yliopis-
ton johtamiskorkeakoulussa toimivat etevit tutkijat. Tutkimusryhmén an-
sioita kuvaa ehkad parhaiten se, ettd hankkeen vastaavien johtajien tehtavak-
si on jaanyt oikeastaan vain sen varmistaminen, ettd tutkimusryhmaén lieka
pysyy tarpeeksi loysdlld. Kirjoitustyostd samoin kuin tutkimuksen menetel-
mallisestd kehittdmisestd on ollut padvastuussa apulaisprofessori Pauli Rau-
tiainen, joka on kirjoittanut paitsi pohjatekstit kaikkiin paalukuihin myos
huolehtinut tutkijaryhmén jasenten kirjoittamien osien yhteensovittami-
sesta. Rautiaista on tutkimustyossa avustanut tohtoriopiskelija Virve Valto-
nen, joka on osallistunut erityisesti sosiaalisia oikeuksia koskevan lainopil-
lisen analyysin kirjoittamiseen. Professori Lavapuro on osallistunut etenkin
jaksoihin, joissa kasitellddn yhdenvertaisuutta, kuntien ja valtion suhdetta
sekd kuntien roolia perusoikeuksien toteuttamisessa. Professori Ojanen
kommentoi késikirjoitusta. Tutkimusryhmdin ovat Ojasen, Lavapuron,
Rautiaisen ja Valtosen lisdksi kuuluneet opiskelija Jari Hartzell, tohtoriopis-
kelijat Emma Lehtinen ja Elina Todorov sekd HT'T Marianne Makeld. Hart-
zell on ollut mukana sosiaalisten oikeuksien tosiasiallista toteutumista kos-
kevan jakson ja Mikela sivistyksellisten oikeuksien lainopillisen analyysin
kirjoittamisessa. Lehtinen ja Todorov ovat avustaneet julkaisun viimeiste-
lyssd.

Tutkimuksen toteutus ei ole vaatinut vain aivoty6td nayttopaatteen edes-
sd, vaan se on perustunut myds kovaan jalkaty6hon, jossa on tutustuttu pe-
rusoikeuksien toteutumiseen syrjakuntien arjessa: Pauli Rautiainen ja Vir-
ve Valtonen kévivdt haastattelemassa Manttd-Vilppulassa, Puolangalla,
Rautavaaralla ja Sodankyldssd kuntien virkamiehia ja johtavassa asemassa
olevia kunnallispoliitikkoja kesdlla 2015 siitd, kuinka sosiaaliset ja sivistyk-
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selliset oikeudet toteutuvat ndissa kunnissa. Kiitimme kaikkia neljaa kun-
taa ja kaikkia haastattelemiamme henkil6itd suostumuksesta osallistua tut-
kimusty6hon tavalla, joka on mielestimme oivallisesti kartuttanut perusoi-
keustutkimuksen laadullisen tutkimuksen metodologiaa. Olemme saaneet
yhteydenottoja ja tutkimuksen kannalta arvokkaita vinkkeja my6s muista
kunnista. Yhteistyostd kuntien kanssa on kaiken kaikkiaan vain erinomais-
ta sanottavana. Pohjois-Suomen aluehallintovirasto sekd Terveyden ja hy-
vinvoinnin laitos ovat luovuttaneet kdyttéomme sosiaalisten ja sivistyksel-
listen perusoikeuksien toteutumisen tarkasteluun kaytettdvaa tilastoaineis-
toa, mistd kiitimme heitd.

Tutkimuksen teko on osunut suureen murrokseen sikéli, ettd samaan ai-
kaan on ollut vireilld sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistus
(sote-uudistus). Soten pédtepistettd ei ole téta kirjoitettaessa vieldkdan na-
kyvissd. Toivomme, ettd tutkimuksemme voisi kartuttaa myds sote-uudis-
tusta ja sithen sittemmin kytkettyd laajempaa itsehallintouudistusta koske-
van paitoksenteon tietopohjaa. Jos suunnitteilla olevat uudistukset kayvét
toteen, kasilld olevaa tutkimusta voidaan mielestimme pitdd myos erddn ai-
kakauden vilitilinpdatoksena: talta sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet
néyttivat kuntakeskeisen jarjestelman loppumetreilld, kun asiaa tarkastel-
tiin erityisesti sellaisten kuntien valossa, joihin vedoten sote-uudistuksen
tarvetta monessa yhteydessd perusteltiin.

Piddimme myos selvdnd, ettd jossain vaiheessa, kenties jo muutaman vuo-
den paisti tulee tarve uudelle tilannekatsaukselle. Mikd on muuttunut vai
muuttuiko mikdan? Onko alueellinen eriarvoisuus vihentynyt? Toteutuvat-
ko oikeudet sote- ja itsehallintouudistusten jalkeen paremmin kuin ennen
niita?

Téllaiselle seuranta-analyysillekin kasilld oleva tutkimus tarjoaisi mitd
parhaimmat edellytykset. Se perustuu yleisesti tunnustetuille lainopillisille
lahtokohdille, julkisia aineistoja hyddyntavalle tilastolliselle analyysille seka
sindllaan toistettavissa oleville haastatteluille. Ylipaatadn kasilla oleva tutki-
mus edustaa mielestimme perusoikeustutkimuksen alueella merkittavaa
avausta. Suomalaisessa perusoikeustutkimuksessa on yleensd tavattu tu-
keutua varsin kaavamaiseen ja samalla oikeuksien tosiasiallisista toteutu-
misedellytyksistd irralliseen oikeusdogmaattiseen analyysiin. Tallin pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntokdytidnt6 on karkeasti ottaen tarjonnut kai-
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ken sen kytkennin tosiasiallisiin kdytdnt6ihin, mitd tutkimukselta voidaan
ylipadnsa edellyttda. Tassda hankkeessa on tietoisesti erkaannuttu tdsti tra-
ditiosta ja yhdistetty lainopillista tulkintajuridiikkaa sosiologisen tutki-
muksen keinoin saataviin tietoihin siitd, miten perustuslaissa taatut oikeu-
det ja ihmiset tosiasiallisesti kohtaavat. Tassd mielessa kysymys ei ole vain
perusoikeuksista syrjakunnassa, vaan myos perusoikeuksien sosiologiasta.

Tutkimushanke on jo tdhdn mennessd herattanyt runsaasti kiinnostusta
mediassa, tutkijayhteisoissd ja viranomaisten keskuudessa. Tamén loppura-
portin lisdksi hankkeen tutkijat ovat julkaisseet yleistajuisia ja tieteellisid ar-
tikkeleita seka esitelleet tutkimustuloksia tiedotusvilineissé ja seminaareis-
sa. Kiitimme eri yhteyksissd saamastamme palautteesta erityisesti valtio-
neuvoston maaseutupolitiikan yhteistydryhmén toimijoita seké sosiaalioi-
keuden ja kunnallispolitiikan tutkijoita.

Turussa ja Helsingissa helmikuussa 2016

Juha Lavapuro ja Tuomas Ojanen
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1 Johdanto

1.1 Tausta ja tutkimuskysymys

Perustuslaissa (731/1999) turvatut perusoikeudet luovat ihmisille ja toisi-
naan ryhmille oikeuksia suhteessa julkiseen valtaan, jolla on vastaavasti vel-
vollisuus suojata ja toteuttaa perusoikeuksia. Julkinen valta ei saa ilman hy-
vaksyttdvad perustetta rajoittaa ihmisten perusoikeuksia tai heikentda nii-
den toteutumisessa saavutettua tasoa. Julkisella vallalla on myos velvolli-
suus suojata perusoikeuksien kayttdmistd sekd edistdd muutoinkin aktiivi-
sesti perusoikeuksien tosiasiallista toteutumista.

Valtio ja kunnat ovat keskeinen osa sitd julkista valtaa, johon perusoi-
keuksien sitova vaikutus kohdistuu. Valtiolla ja kunnilla on vastuu perusoi-
keuksien ja peruspalvelujen turvaamisesta perustuslain 22 §:n nojalla. Kéy-
tdnnossd suuri osa perusoikeuksien toteuttamisesta on annettu kuntien ja
kuntayhtymien tehtavaksi. Erityisesti tima koskee perustuslaissa turvattuja
taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia, jotka konkretisoituvat
kunnallisten sivistys-, sosiaali- ja terveyspalveluiden muodossa.

Kuntien velvollisuutena on jérjestdd oppivelvollisille subjektiivisena oi-
keutena perusopetuslaissa (628/1998) saadetylld tavalla perusopetusta. Li-
siksi ne huolehtivat perusopetuksen jalkeisen yleissivistdvan ja ammatilli-
sen koulutuksen saamisen mahdollisuuksista sekd ovat keskeisessd asemas-
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sa vapaan sivistystyon, taiteen perusopetuksen ja erilaisten liikunta- ja kult-
tuuripalveluiden jarjestimisessd. Kunnat ylldpitavit koko maan kattavaa
yleisten kirjastojen verkkoa ja kaikkiin maakuntiin ulottuvaa teatteri-, or-
kesteri- ja museoverkkoa. Ndin kunnat pitkalti vastaavat siitd peruspalvelu-
jarjestelmastd, joka toteuttaa perustuslain 16 §:n 2 momentissa jokaiselle
taattua oikeutta itsensd kehittimiseen varattomuuden sitd estamatta.

Samoin sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmisvastuu on erityislainsaa-
dannolld annettu kuntien ja kuntayhtymien tehtdvéksi. Kunnat toteuttavat
perustuslaissa taattuja sosiaalisia oikeuksia toimeenpannessaan niita vel-
voitteita, joista on sdddetty muun muassa terveydenhuoltolaissa (1326/2010),
sosiaalihuoltolaissa (1301/2014) ja useissa sosiaalihuollon erityislaeissa, ku-
ten vammaispalvelulaissa (380/1987). Kuntien velvollisuutena on jérjestaa
perusterveydenhuollon palvelut, huolehtia erikoissairaanhoidon palvelui-
den saamisesta sekd jdrjestda sosiaalipalveluina muun muassa lasten var-
haiskasvatusta, lastensuojelua, paihdetyotd sekd huolehtia vammaisuuden
ja vanhuuden perusteella jarjestettavistd palveluista ja tukitoimista. Kun-
tien velvoitteet ulottuvat aina sosiaalisten oikeuksien kovaan ytimeen saak-
ka eli perustuslain 19 §:n 1 momentissa subjektiivisena oikeutena turvat-
tuun oikeuteen valttimattomain toimeentuloon ja huolenpitoon, silld kun-
nat vastaavat toimeentulotuen maksamisesta ja huolehtivat kiireellisen sai-
raanhoidon jérjestimisesta.

Kuntien vastuulla olevat sivistykselliset ja sosiaaliset perusoikeudet voi-
vat toteutua riittdvdn tdysimadrdisesti ja yhdenvertaisesti vain, jos kaikille
kunnille on turvattu taloudelliset ja muut edellytykset suoriutua tosiasiassa
lakisaateisista tehtavistadn.' Valtiolla on velvollisuus rahoittaa ihmisten pe-
rusoikeuksia toteuttavia lakisaateisid kunnallisia sosiaali- ja sivistyspalvelu-
ja valtionosuuksin, jotka eivat kuitenkaan kdytdnnossa kata kaikkia palve-
luista aiheutuvia kustannuksia.

Sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien turvaaminen edellyttda usein
kunnilta monipuolista asiantuntemusta, kuten oikeudellista, kasvatuksellis-
ta, psykologista ja ladketieteellista osaamista. Samoin yleiselld elaménkoke-
mubksella on merkitystd esimerkiksi peruskoulun tai lastensuojelun piirissa.

! HE 309/1993 vp s. 26; PeVM 25/1994 vp s. 3.
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Yleensd sivistyksellisid ja sosiaalisia oikeuksia koskevasta paitoksenteosta
vastaavat kuitenkin opetushenkil6sto, sosiaalityontekijat, ladkarit sekd kun-
nan luottamushenkildista koostuvat elimet, jotka vastaavat laajemmin kun-
nan tehtdvien yleisestd jarjestaimisestd. Sivistyksellisten ja sosiaalisten pe-
rusoikeuksien turvaamisesta huolehtivat siten ensisijassa muut kuin oikeu-
dellisen koulutuksen saaneet henkil6t osana sellaista toimintaa, joka liittyy
usein vain osittain suoranaiseen oikeudellisten sddnndsten soveltamiseen.

Kunnassa sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteuttamisen jarjes-
tamistavat perustuvat oikeudellisesti tarkasteltuna ldhtokohtaisesti yksiloi-
den perusoikeuksiin, joita konkretisoidaan tarkemmin aineellisella sivis-
tys-, sosiaali- ja terveyspalveluita sadntelevalld lainsaddannolla. Oikeusnor-
mit asettavat sivistyksellisille ja sosiaalisille palveluille puitteet, joiden sisdl-
14 vaaditaan alan muuta kuin juridista erityisasiantuntemusta: palvelutoi-
minnassa vaikuttavat eri ammattiryhmien, kuten opetushenkil6ston, so-
siaalityontekijoiden ja terveydenhuollon henkil6ston, moraaliset ja eettiset
normit. Nama seikat vaikuttavat tosiasiassa yksiloiden oikeuksien yhden-
vertaiseen toteutumiseen.

Oikeustieteellisessa tutkimuksessa kuntia on toistaiseksi tarkasteltu abst-
raktina monoliittina huomioimatta riittdvasti niiden erityispiirteitd. Kun-
nat ovat huomattavan erilaisia vdestomaaraltdan ja -rakenteeltaan, talou-
dellisilta resursseiltaan, maantieteelliseltd sijainniltaan ja muiden olosuh-
teidensa puolesta. Kuntien erilaisuus vaikuttaa usein ratkaisevasti siihen,
miten perusoikeudet toteutuvat ja millaiset tosiasialliset mahdollisuudet
kuntalaisilla on toteuttaa oikeuksiaan.

Tassd tutkimuksessa analysoimme, miten sosiaaliset ja sivistykselliset oi-
keudet toteutuvat erityisesti ns. syrjakunnille tyypillisissa erityisolosuhteis-
sa. Haemme vastausta sithen, millaisia vaikutuksia syrjakunnissa asumisel-
la on perustuslaissa kaikille yhtéldisesti taattujen perusoikeuksien toteutu-
miseen. Perusoletuksenamme on, ettd syrjakunnassa asuminen on tavallis-
ta suurempi riski sille, ettd erilaisten kunnallisten perusoikeuspohjaisten
palvelujen saavutettavuus heikentyy ja oikeuksien toteutuminen eriarvois-
tuu.

Syrjdisyydelld viittaamme kokonaisuuteen, jota luonnehtii maaseutumai-
suus, harva asutus ja pitkdt etdisyydet. Vaikka syrjakunnan kisite ei suoraan
kytkeydy kunnan asukasmaardan, enimmaikseen kyseessd ovat asukasmaa-
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raltdan pienehkot kunnat. Syrjakuntia 16ytyy etenkin Itd- ja Pohjois-Suo-
mesta, mutta niitd sijaitsee my6s Eteld- ja Lansi-Suomessa valtatieverkon
katvealueilla.

1.2 Aineistot ja metodit

Tutkimus on ldhtokohdiltaan oikeustieteellinen. Sen tarkoituksena on tuot-
taa tutkimukseen perustuvaa tietoa voimassa olevan oikeuden - tissd ta-
pauksessa erityisesti perustuslakiin kirjattujen perusoikeuksien - sisallosta.
Kuvaamme, tulkitsemme ja systematisoimme lainopillisesti sosiaalisten ja
sivistyksellisten oikeuksien sisilt6d seki valtio-kunta-suhdetta kdyttien ai-
neistona oikeustieteelliselle tutkimukselle tyypilliseen tapaan lainsddadan-
non ja sen esitdiden ohella tuomioistuin- ja laillisuusvalvontaratkaisuja
sekd oikeuskirjallisuutta. Kansallisten perusoikeuksien, niiden esitdiden ja
tulkintakdytannon lisaksi tarkastelu sidotaan myo6s kansainvélisiin ihmisoi-
keussopimuksiin ja niiden valvontakdytantoon.

Lainopillisen analyysin lisdksi arvioimme perusoikeuksien tosiasiallisen
toteutumisen astetta ja edellytyksid maamme eri kunnissa saatavilla ole-
vaan tilastoaineistoon nojautuen. Hyddynnamme erityisesti Terveyden ja
hyvinvoinnin laitoksen (THL) SotkaNet-indikaattoripalvelun aineistoa
sekd aluehallintovirastojen (AVI) peruspalveluiden arviointien yhteydessa
kerdamaa aineistoa. Nostamme esiin kuntien vilisid eroja selittdvid meka-
nismeja. Tarkastelemme erityisesti sitd, missd maarin kunnan syrjaisyys se-
littdd sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien ydinkomponenttien
erilaista toteutumista eri kunnissa. Télloin olemme kiinnostuneet my®os esi-
merkiksi siitd, millaisia yhteisvaikutuksia syrjdisyydelld, kuntatalouden ti-
lalla ja kunnan koolla on keskenaan.

Tutkimusraportissa raportoidaan vain sellaisista yhteyksistd, jotka ovat
tilastollisesti merkitsevid (p < 0,05). Jos jokin raportoitu yhteys ei ole tilas-
tollisesti merkitsevd, tdma kerrotaan tekstissa. Tilastollisen tarkastelun tu-
loksista raportoidaan péadsadntoisesti kiyttden hajontakuvioita, joihin on
piirretty katkoviivalla yhteyksien hahmottamista helpottavat soviteviivat®.

> Sovitteiden piirtdmiseen on kdytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %), jos

asiaa ei erikseen toisin mainita.
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Olemme vierailleet tutkimuksen yhteydessa kesilla 2015 neljdsséa profii-
liltaan keskenddn erilaisessa syrjakunnassa: Méntta-Vilppulassa, Puolan-
galla, Rautavaaralla ja Sodankyldssd. Kunnat ovat valikoituneet vierailu-
kohteiksi, kun oma kiinnostuksemme ja kunnan tutkimukseen osallistu-
mishalu kohtasivat.? Kuntavierailujen aikana olemme haastatelleet kunkin
kunnan kunnanjohtajaa, kunnan sosiaali- ja sivistyspalveluista vastaavia
henkil6itd sekd kunnan johtavia luottamushenkil6ita. Sosiaali- ja terveys-
palvelunsa tdysin ulkoistaneella Puolangalla haastateltiin lisiksi Attendon
terveyskeskuksen johtavaa tyontekijda.* Kukin kunta on valinnut itse ne
henkil6t, joita tutkimusryhma on haastatellut.

Haastatteluaineistosta ei voi tehdé pitkdlle menevid johtopaatoksia siitd,
miten sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet toteutuvat yleisesti syrjakunnis-
sa. Haastattelut osoittivat kuitenkin, ettd oikeuksien koettu toteutuminen ja
tilastoaineistoista ilmeneva oikeuksien toteutuminen eroavat selvisti toisis-
taan. Erityisen mielenkiintoinen ja ennakkokasityksid muuttanut havainto
haastatteluaineiston perusteella oli siind, ettd syrjakuntien edustajat koke-
vat usein syrjdisyyden vaikutukset julkisten sivistys- ja sosiaalipalveluiden
toteutumiseen padsdantoisesti vahdisemmiksi kuin milta asia tilastollisesti
ndyttdd. Tama on hyva pitad mielessd luettaessa timén julkaisun niita jak-
soja, joissa esitimme haastatteluaineistoon nojautuen esimerkkeja sivistyk-
sellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteutumisesta syrjakunnissa.

> Syksylld 2014 tutkimushanketta esiteltiin Polemiikki-lehdessd, ja joukko kuntia
otti meihin yhteyttd ilmaisten halunsa olla mukana tutkimuksessa. Otimme my®ds itse
yhteyttd joihinkin kuntiin ja tiedustelimme kuntien halukkuutta olla tutkimuksessa
mukana. Emme valinneet tarkemman tarkastelun kohteeksi kaikkia niitd kuntia, jotka
olivat meihin yhteydessd. Samoin monet niistd kunnista, joihin olimme itse yhteydes-
sd, kieltdytyivat osallistumasta tutkimukseen. Etenkin Eteld-Suomen kunnat, joihin
olimme yhteydessd, suhtautuivat kielteisesti syrjakunta-kasitteen soveltamiseen itseen-
sd. Myos kriisikuntakriteerit tayttdneet kunnat, joihin olimme yhteydessa, kieltaytyivét
osallistumisesta kriisikuntaselvitysten aiheuttamiin kiireisiin vedoten.

*  Minttd-Vilppulassa, Puolangalla ja Sodankyldssa haastateltavia haastateltiin yk-
sittdin, ja kukin haastattelu kesti yhdesta kahteen tuntia. Rautavaaralla haastattelu to-
teutettiin ryhmihaastatteluna, joka kesti noin kolme tuntia. Haastattelu toteutettiin
puolistrukturoituna teemahaastatteluna, jossa haastattelurunkoa mukautettiin kunkin
haastateltavan tyonkuvan perusteella. Kunnanjohtajien haastatteluissa keskityttiin
yleisiin kysymyksiin ja toimialajohtajien haastatteluissa heididn toimialojensa kysy-
myksiin. Haastatellut henkil6t on koottu liitteeseen 1.
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1.3 Syrjakunnan kadsite

1.3.1 Mika on syrjakunta?

Syrjakunta on kunta, joka sijaitsee syrjassa keskuksista. Tutkimuksen yh-
teydessd toteutetuissa haastatteluissa kuntien edustajat puhuivat kunnis-
taan muun muassa harvaan asuttuina kuntina, pitkien vdlimatkojen kunti-
na tai korpikuntina. Merkittavaa oli, etteivat yhdenkddn kunnan edustajat
mieltdneet omaa kuntaansa syrjakunnaksi, joskin Puolangalla, Rautavaa-
ralla ja Sodankyldssa syrjéisyytta keskuksista pidettiin yhtend kuntaa luon-
nehtivista piirteistd. Mantta-Vilppulassa kunnasta puhuttiin vélikuntana,
joka sijaitsee kulkuetdisyydelld kahdesta maakuntakeskuksesta. Syrjakunta
on siten pikemminkin tutkijaryhmin tutkimuksen kohteena olevista kun-
nista kayttama termi kuin sellainen kisite, jota kéyttden jokin joukko kun-
tia itse madrittelisi oman identiteettinsa.

Kunnat vierastanevat sanaa syrjakunta, silla syrjdisyyttd pidetddn negatii-
visesti latautuneena kisitteend, koska se tuo mieleen muun muassa eristy-
neisyyden. Syrjiisyys sisiltdd kuitenkin myos myonteisen ulottuvuuden.
Kuntahaastatteluissa tuotiin monella tavalla esiin, kuinka syrjakunnan eti-
syys keskuskunnista merkitsee samalla elinympariston valjyytta, rauhalli-
suutta ja luonnonldheisyyttd, tiettyjen kaupunkimaisille toimintaympéris-
toille tyypillisten sosiaalisten ongelmien puuttumista tai ndiden pienempaa
mittakaavaa sekd mahdollisuuksia jérjestdd palvelut erilaisilla luovilla rat-
kaisuilla. Kaikkien kuntien edustajat korostivat haastatteluissa, kuinka har-
vaan asutulla maaseudulla esiintyy sellaista yhteisollisyyttd, jota heiddn
mielestdan kaupunkimaisissa kunnissa ja erityisesti paakaupunkiseudulla
ei voi esiintyd. On siis tirkedd korostaa, ettei syrjadkunnan kasitettd kayteta
missdadn negatiivisessa kayttoyhteydessd tdssa tutkimuksessa.

Yhteiskuntapoliittisessa analyysissd suomalaista kuntarakennetta on la-
hestytty perinteisesti kolmijaon avulla: kaupunkimainen, taajaan asuttu ja
maaseutumainen kunta®. Luokittelu on ldhtokohtana kuntia koskevalle ti-
lastoinnille, ja sithen nojautuen talla hetkelld Suomen kunnista noin neljan-

> Tilastokeskuksen kayttdmén luokituksen perusteella kunta on kaupunkimainen,
jos vahintdan 90 % vdestostd asuu taajamissa tai suurimmassa taajamassa on vahintdian
15 000 asukasta. Kunta on taajaan asuttu, jos vahintdian 60 % mutta alle 90 % vdestosta
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nes on kaupunkimaisia, neljannes taajaan asuttuja ja puolet maaseutumai-
sia.

Kaikki maaseutumaiset kunnat eivit ole syrjakuntia. Maaseutupoliittisen
keskustelun piirissd kaupunkien ulkopuolinen alue jaotellaan usein kol-
meen ryhmaédn: kaupunkien ldheiseen maaseutuun, ydinmaaseutuun ja
harvaan asuttuun maaseutuun. Kaupunkien ldheinen maaseutu sijoittuu
Eteld- ja Lansi-Suomeen, jossa on maaseutupolitiikan nakokulmasta par-
haat edellytykset maataloudelle ja maaseudun elinkeinorakenteen moni-
puolistamiselle. Monet kaupunkien ldheisen maaseudun asukkaat kdyvat
toissd lahikaupungeissa. My6s edellistd hieman harvemmin asutun ydin-
maaseudun kunnat sijoittuvat Eteld- ja Lansi-Suomeen. Ydinmaaseudulla
sijaitsee erikoistuneen alkutuotannon keskittymi, jotka ovat erikoistuneet
esimerkiksi sika- tai siipikarjatalouteen ja jotka ovat paikoin myos teolli-
suuden toimialakeskittymia.®

Pddosin Itd- ja Pohjois-Suomessa sijaitseva harvaan asuttu maaseutu
poikkeaa monella tavalla kaupunkien laheisestd maaseudusta ja ydinmaa-
seudusta. Harvaan asutulla maaseudulla kasvukauden lyhyys salpaa alku-
tuotannon kehittymisedellytyksid. Alue karsii monin paikoin huonon kehi-
tyksen kierteestd: nuoret muuttavat pois, palvelut kaikkoavat, maatalous
ohenee, uusia tyopaikkoja ei synny poistuvien tilalle, vdestd vanhenee ja
kuntien taloudellinen kantokyky heikkenee. Juuri ndima harvaan asutun
maaseudun piirteet kuvaavat monia syrjakuntia. Erdit syrjdiset kunnat ovat
kuitenkin onnistuneet katkaisemaan huonon kehityksen kierteen. Tédhin
on usein vaikuttanut ratkaisevasti uusien tyépaikkojen syntyminen kunnan
alueelle esimerkiksi kaivosteollisuuden kasvun kautta.”

Kunnallistaloudellisessa keskustelussa syrjakuntien méarittelyssa on no-
jauduttu erityisesti kuntien valtionosuusjarjestelmén tarpeisiin kehitettyi-
hin tunnuslukuihin, joista keskeisimmat ovat asukastiheyskerroin ja syrjai-
syysluku. Kunnallistaloudellisessa keskustelussa syrjakunnaksi maarittyy

asuu taajamissa. Lisdksi vaaditaan, ettd suurimman taajaman koko on 4 000-15 000
asukasta. Luokituksessa muut kunnat ovat maaseutumaisia.

6 Malinen et al. 2006 s. 6.

7 Malinen et al. 2006 s. 6.
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asukastiheyskertoimen perusteella harvaan asuttu kunta, jolle on maaritel-
ty nollaa suurempi syrjdisyysluku.

Kuntien peruspalveluiden valtionosuuslain (1704/2009) 12 §:n mukaan
asukastiheyskerroin lasketaan jakamalla koko maan keskiméérdinen asu-
kastiheys kunnan asukastiheydelld. Syrjdisyysluku puolestaan lasketaan
kuntien peruspalveluiden valtionosuudesta annetun asetuksen (1446/2014)
mukaan paikallisen ja seudullisen viestopohjaindeksin summasta, joiden
kummankin minimiarvo on 0. Paikallinen vdestépohjaindeksi mittaa vées-
ton madraa 25 kilometrin etdisyydelld ja seudullinen véestopohjaindeksi 50
kilometrin etdisyydelld kunnan véestollisestd keskipisteesta®.

1.3.2 Kunnan syrjadisyytta kuvaava syrjaisyyskerroin

Kun tarkastellaan erityyppisten tilastoaineistojen avulla kunnan syrjaisyy-
den vaikutusta sen asukkaiden perusoikeuksien toteutumiseen, syrjdisyytta
kuvataan erityisen tunnusluvun eli syrjdisyyskertoimen avulla. Syrjdisyys-
kerroin on tétd tutkimusraporttia varten muodostettu kunnan syrjaisyytta
kuvaava tunnusluku, jonka arvo kasvaa kunnan syrjédisyyden kasvaessa.
Syrjéisyyskertoimen pisteluvun laskennassa on huomioitu kuntatyyppi
(kaupunkimainen kunta, taajaan asuttu kunta, maaseutumainen kunta)
sekd kuntien peruspalveluiden valtionosuuden laskentaa varten kunnalle
vuodelle 2015 vahvistetut syrjdisyysluku ja asukastiheyskerroin siten, ettd
syrjaisyyskertoimen arvo on laskettu seuraavan laskutoimituksen avulla:

syrjaisyyskertoimen arvo = kuntatyyppi * (1 + syrjéisyysluku) * leikattu asu-
kastiheyskerroin

Syrjéisyyskertoimen arvoa laskettaessa kuntatyypiltddn kaupunkimaiset
kunnat ovat saaneet laskukaavassa arvon 1, taajaan asutut kunnat arvon 1,5
ja maaseutumaiset kunnat arvon 2. Syrjaisyysluku on otettu laskukaavaan

8 Paikallinen vdestopohjaindeksi saadaan vahentdmalld 15 000:sta enintdédn 25 ki-
lometrin etdisyydelld asuvan vieston méard ja jakamalla erotus 15 000:1la. Seudullinen
vaestopohjaindeksi saadaan viahentdmilld 60000:sta enintddn 50 kilometrin etdisyy-
delld asuvan védeston méaré ja jakamalla erotus 60 000:1la.
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sellaisenaan. Koska useimpien kuntien syrjéisyysluku on 0, jokaisen kun-
nan syrjdisyyslukuun on laskukaavassa lisatty luku 1. Asukastiheyskerroin-
ta on leikattu ennen sen sijoittamista laskukaavaan. Jos erityisen tiheddn
asutun kunnan asukastiheyskerroin on ollut pienempi kuin 0,1, on asukas-
tiheyskertoimeksi syrjéisyyskertoimen pistelukua laskettaessa merkitty 0,1.
Jos erityisen harvaan asutun kunnan asukastiheyskerroin on ollut vastaa-
vasti suurempi kuin 3, on asukastiheyskertoimen arvoksi merkitty 3. Muus-
sa tapauksessa asukastiheyskerroin on sijoitettu kaavaan sellaisenaan. Leik-
kaaminen ei ole vaikuttanut olennaisesti kuntien keskindiseen syrjaisyys-
jarjestykseen, mutta se on tehnyt syrjdisyyskertoimen asteikosta tiiviimman
ja siten helpommin hahmotettavan. Jos kunnan syrjéisyysluku on 0, asu-
kastiheyskertoimen leikkaamisen vuoksi kunnan syrjéisyyskertoimen arvo
voi olla enintddn 6. Edelld kuvatulla tavalla lasketun syrjdisyyskertoimen
arvo vaihtelee 0,1:n ja 17,8:n vélilla.

Pienin syrjdisyyskertoimen arvo on tiheésti asutuilla vakirikkailla kau-
punkimaisilla kunnilla, kuten Espoo, Helsinki, Lahti, Riihiméki, Tampere,
Turku ja Vantaa. Tilastokeskuksen kuntatyyppiluokituksessa kaupunkimai-
siksi kunniksi luokiteltujen kuntien syrjéisyyskertoimen pisteluku on paa-
saantoisesti alle 0,5. Rajan ylittad kaupunkimaisista kunnista ladhinna kun-
taliitoksen jalkeen pinta-alaltaan laajaksi kasvanut Rovaniemi, jonka syrjdi-
syyskerroin on 2,2. Valtaosassa Tilastokeskuksen taajaan asutuksi luokitte-
lemista kunnista syrjdisyyskertoimen pisteluku asettuu vilille 0,5-2,0. Ti-
lastokeskuksen mukaan maaseutumaisiksi luokiteltujen kuntien syrjdisyys-
kerroin on paisaantoisesti yli 2,0.

Kaikkien kuntien syrjdisyyskertoimen keskiarvo on 4,7. Tahdn kohtaan
sijoittuvat keskimadrdisen tihedsti asutut maaseutumaiset kunnat Evijarvi,
Karijoki ja Kemionsaari. Keskimdardista syrjaisempien kuntien joukkoon
kuuluu maaseutumaisten kuntien lisdksi joukko Tilastokeskuksen luoki-
tuksessa taajaan asutun kunnan kriteerit tayttavid kuntia: Mantyharju, Kuu-
samo, Lieksa, Nurmes, Kuhmo, Suomussalmi ja Kemijarvi. Ndissd kunnissa
on taajaan asutun kunnan taajaman kriteerit tayttdvan kuntakeskuksen li-
sdksi runsaasti harvaan asuttua maaseutua.

Suurimman syrjdisyyskertoimen arvon saavat harvaan asutut maaseutu-
maiset kunnat, joissa suuri osa vdestostd asuu etddlla kuntakeskuksesta.
Syrjéisyyskertoimen perusteella 25 syrjdisintd kuntaa ovat jarjestyksessd
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kohti syrjdisintd: Valtimo, Siikalatva, Rautavaara, Kinnula, Ilomantsi, Py-
héntd, Sodankyld, Pudasjdrvi, Hyrynsalmi, Vaala, Posio, Ylitornio, Inari,
Kittild, Taivalkoski, Pello, Ranua, Puolanka, Pelkosenniemi, Salla, Kolari,
Muonio, Enontekio, Savukoski ja Utsjoki. Niistd syrjdisimman eli Utsjoen
syrjdisyyskertoimen pisteluku on 17,8, kun Valtimon kohdalla se on 12,5.

Syrjakunnat ovat kaupunkimaisia kuntia huomattavasti pienempia. Kuu-
samoa lukuun ottamatta kaikki kunnat, joiden syrjéisyyskertoimen arvo on
yli nelja, ovat alle 15 000 asukkaan kuntia. Hajontakuviossa 1 kuvataan
kunnan vakiluvun yhteytta kunnan syrjiisyyteen. Kuviossa olevat pisteet
ovat kuntia. Kuvion vaaka-akseli kuvaa kunnan syrjdisyyskerrointa, joka on
sitd suurempi, mité syrjaisempi kunta on kysymyksessa. Kuvion pystyakse-
li kuvaa kunnan keskivikilukua vuonna 2013. Kuvion ulkopuolelle on ra-
jattu sen luettavuuden parantamiseksi yli 50 000 asukkaan kunnat. Niiden
kaikkien syrjéisyyskerroin on 0,2 tai vihemmén. Hajontakuvioon on kat-
koviivalla piirretty soviteviiva, joka kuvaa kunnan tyypillista vakilukua syr-
jdisyyskertoimen eri arvoilla.’

®  Sovitteen piirtdmiseen on kdytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-
jaisyyskertoimen arvon ja kunnan keskimdérdisen vékiluvun vélilld on tilastollisesti
merkitseva korrelaatio. Sovitetta piirrettdessd on huomioitu myos ne yli 50 000 asuk-
kaan kunnat, jotka eivdt ndy kuviossa.
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Kunnan syrjdisyyskerroin

Kuvio 1. Kunnan syrjdisyyden yhteys kunnan véikilukuun.™

Syrjakuntien asukkaat ovat myo6s ikddantyneempid kuin kaupunkimaisten
kuntien asukkaat. Kun monissa kaupunkimaisissa kunnissa yli 65-vuotiai-
den osuus kunnan asukkaista jai alle 20 prosentin, syrjakunnissa heiddn
osuutensa nousee usein yli 25 prosenttiin. Hajontakuviossa 2 kuvataan yli
65-vuotiaiden kunnan asukkaiden suhteellisen osuuden yhteyttd kunnan
syrjaisyyteen. Kuviossa olevat pisteet ovat kuntia. Kuvion vaaka-akseli ku-
vaa kunnan syrjdisyyskerrointa, joka on sitd suurempi, mita syrjdisempi
kunta on kysymyksessd. Kuvion pystyakseli kuvaa yli 65-vuotiaiden asuk-
kaiden suhteellista osuutta kunnan kaikista asukkaista vuonna 2013. Ha-
jontakuvioon on katkoviivalla piirretty soviteviiva, joka kuvaa yli 65-vuo-

10 Kunnan keskimaaraista viakilukua koskeva tieto on haettu SotkaNet-tietokan-

nasta.
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Kunnan syrjaisyyskerroin

Kuvio 2. Kunnan syrjdisyyden yhteys yli 65-vuotiaiden suhteelliseen osuuteen kunnan asuk-
kaista.”

Koska kunnan syrjiisyys on yksi kuntien peruspalveluiden valtionosuuk-
sien laskentaperuste, syrjakuntiin maksetaan korkeampia asukaskohtaisia
valtionosuuksia kuin kaupunkimaisiin kuntiin. Syrjédisyyskertoimen arvon
ja asukaskohtaisten valtionosuuksien vililld on vahva yhteys myds niiden
kuntien kohdalla, jotka eivit saa syrjdisyyslukuun perustuvaa korotettua

' Sovitteen piirtdmiseen on kaytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-

jaisyyskertoimen arvon ja yli 65-vuotiaiden maarén vélilld on tilastollisesti merkitseva
korrelaatio.

12 Yli 65-vuotiaiden suhteellista osuutta koskeva tieto on haettu SotkaNet-tietokan-
nasta.
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kuntien peruspalveluiden valtionosuutta. Hajontakuviossa 3 kuvataan asu-
kaskohtaisten valtionosuuksien euromaédran yhteyttd kunnan syrjéisyyteen.
Kuviossa olevat pisteet ovat kuntia. Kuvion vaaka-akseli kuvaa kunnan syr-
jdisyyskerrointa, joka on sitd suurempi, mitd syrjdisempi kunta on kysy-
myksessd. Kuvion pystyakseli kuvaa asukaskohtaisten valtionosuuksien eu-
romadrdd vuonna 2013. Hajontakuvioon on katkoviivalla piirretty sovite-
viiva, joka kuvaa asukaskohtaisten valtionosuuksien euromaarad syrjai-
syyskertoimen eri arvoilla."?
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Kunnan syrjaisyyskerroin

Kuvio 3. Kunnan syrjdisyyden yhteys kunnan asukaskohtaisten valtionosuuksien euromddrddn.™

3 Sovitteen piirtdmiseen on kaytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-

jaisyyskertoimen arvon ja yli 65-vuotiaiden maaran vélilld on tilastollisesti merkitseva
korrelaatio.

4 Asukaskohtaisten valtionosuuksien euromdirdd vuonna 2013 koskeva tieto on
haettu SotkaNet-tietokannasta.
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Edelld selostettu tarkoittaa, ettd tarkastelun kohteena olevat syrjakunnat
poikkeavat kaupunkimaisista kunnista muutoinkin kuin syrjdisyytensa pe-
rusteella. Syrjakunnat ovat syrjéisen sijaintinsa lisdksi kaupunkikuntia va-
héavakisempid, vanhusvoittoisempia sekéd taloudeltaan valtionosuusjdrjes-
telmédn sisaltyvistd uudelleenjakomekanismeista riippuvaisempia.

1.4 Sivistyksellisten ja sosiaalisten perusoikeuksien
turvaaminen

1.4.1 Sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet perustuslaissa

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhtenad keskeisena tavoitteena oli ta-
loudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien lisddminen pe-
rustuslakiimme ja samalla perusoikeussddntelyn saattaminen vastaamaan
my0s taltd osin Suomen ihmisoikeusvelvoitteita. Tavoitteisiin kuului niin
ikddn lisatd ihmisten tosiasiallista yhdenvertaisuutta sekd parantaa heiddn
mahdollisuuksiaan vedota oikeuksiensa tueksi valittomasti perusoikeus-
sdannoksiin tuomioistuimissa ja viranomaisissa (ns. suora sovellettavuus).

Perusoikeusuudistuksen myo6téd perustuslain perusoikeusluvussa vahvis-
tettiin oikeus opetukseen ja sivistykseen, johon siséltyvit oikeus maksutto-
maan perusopetukseen (PL 16.1 §), oikeus saada muuta opetusta ja kehit-
tad itseddn (PL 16.2 §) sekd tieteen, taiteen ja ylimmén opetuksen vapaus
(PL 16.3 §). Samalla perustuslaissa vahvistettiin myds sosiaaliset oikeudet,
joissa on erotettavissa oikeus valttdmattomaéan toimeentuloon ja huolenpi-
toon (PL 19.1 §), perustoimeentulon turva (PL 19.2 §), sosiaali- ja terveys-
palvelujen turvaaminen (PL 19.3 §), védeston terveyden edistiminen (PL
19.3§), perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien tukeminen (PL
19.3 §) seka asumisen edistaminen (PL 19.4 §).

Niistd perusoikeuksista sdatavit perusoikeussdannokset on kirjoitettu
toisistaan kohdittain merkittdvastikin poikkeavin tavoin, eivitkd niiden
mahdolliset oikeusvaikutukset, puhumattakaan eri perusoikeussdanndsten
oikeusvaikutusten eroista, selvid yksinomaan perusoikeussdanngsten sana-
muotojen perusteella. Lihtokohdaksi sosiaalisten ja sivistyksellisten perus-
oikeuksien oikeusvaikutusten arvioinnissa voidaan kuitenkin esittdd kaksi
péadsadntod. Ensinnikin kaikki perustuslain perusoikeussadnnokset on tar-
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koitettu oikeudellisesti velvoittaviksi siten, etteivdt mitkddn niista ole pel-
kastddan ohjelmaluonteisia. Toiseksi taloudellisia, sosiaalisia ja sivistykselli-
sid perusoikeuksia koskevat perusoikeussaannokset eivit padsadntoisesti
perusta vélittomasti yksiloille subjektiivisia oikeuksia, vaan ne ovat ldhinna
vain julkista valtaa objektiivisesti velvoittavia. Perustuslaintasoisena sub-
jektiivisena oikeutena on kuitenkin taattu oikeus maksuttomaan perusope-
tukseen (PL 16.1 §) seka oikeus valttaimattomaan toimeentuloon ja huolen-
pitoon (PL 19.1 §). Ndihin kahteen perusoikeuteen voidaan siis tehokkaas-
ti vedota viranomaisissa ja tarvittaessa tuomioistuimissakin, vaikka tavalli-
sessa lainsddddnnossd ei olisi minkdanlaisia sadnnoksid etuuksista ja palve-
luista, joita niiden toteuttaminen edellyttaa.

Todellisuudessa kaikkien sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien
jarjestamiseen tarvitaan kdytdnnossd alemman asteista lainsdddantoa, joka
sisdltad sadannokset etuus- ja palvelumuodoista, niiden saamisedellytyksista
ja tarveharkinnasta sekd menettelymuodoista. Perusoikeuksiin kuuluvat
muun muassa oikeudet maksuttomaan perusopetukseen seka valttamatto-
madn toimeentuloon ja huolenpitoon. Perustuslain 16.1 §:nja 19.1 §:n sub-
jektiivisen oikeuden luonteella on kuitenkin viliton itsendinen merkitys ti-
lanteissa, joissa tavallinen laki ei médrittele jotakin ihmisarvoisen eliméin
turvaamiseksi vélttdmatontéd palvelua subjektiiviseksi oikeudeksi tai sulkee
jonkin ryhmén maksuttoman perusopetuksen ulkopuolelle.

1.4.2 Perusoikeuksien toteuttamis- ja turvaamisvelvoite

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien
ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Sddnnoksen taustalla on ensinndkin jo
vanhan hallitusmuodon aikana omaksuttu ajatus siité, ettd perus- ja ihmis-
oikeudet sitovat julkista valtaa sen kaikessa toiminnassa. Valtion ohella
myo6s kunnan, kuntayhtyméan samoin kuin kuntaa suuremman itsehallinto-
elimen ja esimerkiksi evankelisluterilaisen kirkon, Ahvenanmaan maakun-
nan tai jonkin julkisoikeudellisen laitoksen palveluksessa olevien virka-
miesten on korostettu olevan samalla tavoin perusoikeussadnnosten sito-
mia. My0s viranomaistoimintaan rinnastettavan yksityisen oikeussubjektin
toiminnan voidaan katsoa olevan perusoikeuksien kannalta julkista toi-
mintaa.
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Taman lisdksi perustuslain 22 §:n tarkoituksena on esitdidenkin valossa
osoittaa, ettei perusoikeuksien kiytdnnon toteutumisen kannalta yleensd
riité, ettd julkinen valta pidattaytyy itse puuttumasta perusoikeuksiin. Pdin-
vastoin, perusoikeuksien tosiasiallinen toteutuminen usein edellyttaa julki-
sen vallan aktiivisia toimenpiteitd, esimerkiksi tosiasiallisten edellytysten
luomiseksi perusoikeuksien kayttamiselle. Sadnnds korostaakin pyrkimysta
perusoikeuksien aineelliseen turvaamiseen muodollisen, menettelyvaati-
muksiin liittyvan perusoikeusturvan rinnalla.'®

Perustuslain 22 §:ssd sdddetty yleinen velvollisuus perusoikeuksien toteu-
tumisen turvaamiseen on ymmarrettévissd yleiseksi perustuslailliseksi toi-
meksiannoksi. Tdma velvoittaa valtion sdatdméaan perusoikeuksien kayttod
turvaavaa ja tdsmentdvaa lainsdddantod sekd kunnat kohdentamaan talou-
dellisia voimavaroja sellaiseen toimintaan, joka toteuttaa perusoikeuksia.
Tdama vaatimus kohdistaa taloudellisia voimavaroja perusoikeuksien to-
teuttamiseen on tdysin riippumaton siitd, onko jokin perusoikeuksia to-
teuttava toiminta kuntien ndkékulmasta méararahasidonnaista vai maara-
rahoista riippumatonta.

Mairarahasidonnaisten toimintojen kohdalla perusoikeuksien toteutta-
misvelvoite velvoittaa kunnat budjetoimaan riittavasti méaéararahoja perus-
oikeuksia turvaaviin toimintoihin. Niinpa kunta ei voi koskaan tehokkaas-
ti vetdytyd alibudjetoinnin avulla perusoikeuksien toteuttamisvastuusta.
Madrarahasidonnaisia palveluja ja tukitoimia hakevien etusijajirjestys
madrdytyy ensisijaisesti niin sanotun tarveperiaatteen mukaisesti. Oikeus-
kaytannossd korkein hallinto-oikeus on katsonut esimerkiksi erdissa vam-
maispalveluja koskevissa ratkaisuissaan, ettd tarkoitukseen varattujen maa-
rarahojen loputtua kunnalla ei ole velvollisuutta myontda hakijalle maara-
rahasidonnaista vammaispalvelua, vaikka hakija tayttdisi vammaispalvelu-
laissa saddetyt edellytykset. Kunnalla ei ole ehdotonta velvollisuutta myo6n-
taa palvelua silloinkaan, kun henkilon todetaan olevan palvelun tarpeessa
ja madrarahoja olisi vield kdyttdmattd, jos kunnassa voidaan ennakoida, etta
kunnan vammaispalveluihin varatut maararahat eivét riitéd kaikille hakijoil-
le. Kunta voi télléin kohdentaa madrarahat kaikkein vaikeimmassa asemas-

5 Ks. HE 309/1993 vp s. 75.
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sa oleville hakijoille. T4lloinkin edellytyksena on, ettd kunta ei ole rikkonut
yleistd jarjestimisvelvollisuuttaan, toisin sanoen se on varannut tarvetta
vastaavalla tavalla riittavit méadararahat kyseessd olevaan palveluun.'® Kun-
nan talousarviosta paattavat luottamushenkildt ja asiaa valmistelevat virka-
miehet rikkovat perustuslain sddnnoksissé julkiselle vallalle asetetut vel-
voitteet, mikali talousarvio mitoitetaan tietoisesti tiedossa olevaa tarvetta
vahdisemmaksi."”

Sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien ensisijainen toteuttamis-
vastuu on valtiolla, ja siten valtio on niistd sadtdvien sddnnosten ensisijai-
nen kohde. Valtio on my6s kansainvilisten ihmisoikeussopimusten velvoit-
tama taho, joka on kansainvilisoikeudellisesti vastuussa my6s kuntien lu-
kuun laskettavista ihmisoikeussopimusten rikkomisista.

Kuntien kannalta valtion ensisijaista vastuuta perusoikeuksien toteutta-
misesta perustelee perustuslain tasolla ennen kaikkea perustuslain 121 §:ssd
vahvistettu kunnallinen itsehallinto. Perustuslain mukaan kuntien hallin-
non tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon ja kaikista kunnille
annettavista tehtdvistd on saddettava lailla. Sosiaalisten ja sivistyksellisten
perusoikeuksien kuntia koskevat oikeusvaikutukset edellyttavat siten, ettd
kunnille on erityisilld laeilla annettu ndiden sddnndsten toteuttamisen kan-
nalta merkityksellisid tehtdvid. Tosiasiassa se, miten sosiaalisia ja sivistyk-
sellisid perusoikeuksia koskevien sddnnosten oikeusvaikutukset jakautuvat
valtion ja kuntien kesken, madrdytyy olennaisesti perustuslain perusoi-
keuksia konkretisoivan lainsdddannon nojalla. Kuntien vastuu esimerkiksi
riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisessa ja vdeston terveyden
edistamisessd (PL 19.3 §) vilittyy tavallisen lainsdddannon kautta.

Tavallinen lainsdddanté mairittdd myos sen tahon, joka on velvollinen
toteuttamaan suoraan perustuslain tasolla madritellyt ihmisten sivistyksel-
liset ja sosiaaliset perusoikeudet eli oikeuden maksuttomaan perusopetuk-
seen (PL 16.1 §) sekid oikeuden vélttamattomaan toimeentuloon ja huolen-
pitoon (PL 19.1 §). On kuitenkin samalla korostettava, ettd yksittdisen ih-
misen nidkokulmasta hanen oikeutensa néihin ei ole riippuvainen tayden-

tavéstd sddntelystd, vaan hdn voi vedota niihin suoraan perustuslakiin tu-
16 KHO 7.2.2002 taltio 268.

7 EOA 24.11.2010 dnro 1863/4/09.
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keutuen. Vaikka tavallisessa lainsdddanndssd kuntien sosiaali- tai tervey-
denhuollon tehtévid ei olisikaan médritelty palveluja ja muita etuuksia tar-
vitsevien subjektiivisina oikeuksina, tallainen oikeus voi toisin sanoen pe-
rustua perustuslain 19.1 §:ddn. Asetelma konkretisoituu esimerkiksi tilan-
teessa, jossa kunnan alueella oleskeleva maistraatissa rekisteritymaton toi-
sen EU-valtion oppivelvollisuusikiinen kansalainen vaatii itselleen perus-
opetusta. Kuten eduskunnan oikeusasiamies on todennut, kunta ei voi kiel-
tdytyd jarjestimidstd perusopetusta lapselle pelkéstddn vetoamalla siihen, et-
tei kunta ole lapsen kotikunta'®.

Tavallisen lain tasoisesta sddntelystd kuitenkin seuraa, ettd nditd oikeuk-
sia vastaavat velvollisuudet ovat erityisesti kunnille kuuluvia. Kyseisten oi-
keuksien toteuttamisen kannalta merkityksellinen perusopetuksen jdrjes-
tamisvastuu sekd sosiaali- ja terveydenhuolto kuuluvat nykyisin kunnille
tavallisessa lainsddadanndssa osoitettuihin pakollisiin tehtaviin. Perustuslain
16.1 §:n ja 19.1 $:n toteuttamisvelvollisuuden subjektiksi tdismentyvit pe-
rustuslain ja tavallisen lainsddddnnon yhteisvaikutuksesta nimenomaan
kunnat.

Perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteen yksi ulottuvuus on perusoikeuk-
sien heikennyskielto, joka kieltda heikentdmastd perusoikeuden toteutumi-
sessa jo saavutettua tasoa. Heikennyskiellolla on merkitystd ennen kaikkea
niissd tilanteissa, joissa kunnat tdsmentdvat pakollisina tehtdvind niille
osoitetun perusopetuksen sekd sosiaali- ja terveydenhuollon voimavaroja
niin talousarviosta, tuntikehyksestd, kouluverkosta kuin esimerkiksi so-
siaali- ja terveydenhuollon kunnallisista soveltamisohjeista paatettdessa.
Siltd osin kuin perustuslain 19.3 §:44 konkretisoivien sosiaali- ja terveyspal-
veluiden palvelutaso on tavallisen lainsddddnnoén perusteella riippuvainen
kuntien péatoksistd, kuntien on osaltaan huolehdittava muun muassa ta-
lousarviopdatoksissddn siitd, ettd jokaiselle turvataan sddnnoksessa tarkoi-
tetut riittavat palvelut. Samoin sdannos edellyttad, ettd kunnat eivit laske jo
saavutettua palvelutasoa riittdvyysminimin alle. Ndin perustuslain 19.3 §
tdydentdd sosiaali- ja terveydenhuollon erityislainsddaddnnon sddnnoksia
kuntien yleisestd palvelujen jérjestamisvelvollisuudesta. Talousarviopéa-

8 EOA 21.7.2015 dnro 1633/4/14.
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toksissd sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet toimivat erddnlaisina
priorisointinormeina, jotka on otettava huomioon kohdennettaessa eri tar-
koituksiin kuntien kédytettdvissa olevia voimavaroja.

Kuntien on toteutettava méadrarahasidonnaisia sosiaali-, terveys- ja sivis-
tyspalveluita ja huolehdittava ihmisten sosiaalisten ja sivistyksellisten pe-
rusoikeuksien toteutumisesta hydodyntamalla kaytossadn olevia taloudelli-
sia voimavaroja maksimaalisesti. Muutokset kunnan taloudellisissa voima-
varoissa voivat oikeuttaa kunnan heikentdmain perusoikeuksien toteutu-
misessa jo saavutettua tasoa. Kunnan taloudellisen tilanteen heikentymi-
seen kytkeytyvien perusoikeuksien toteutumisen tasoa heikentdvien toi-
mien perustuslainmukaisuutta tulee arvioida seuraavista lahtokohdista:

1. Heikennyksen on oltava kestoltaan rajattu: se ei saa ulottua ajallisesti
pidemmille kuin sitd perustelevien kuntatalouden vakavien rahoitus-
vaikeuksien katsotaan yleisesti hyvaksytyn arvion perusteella kestavén.

2. Heikennyksen on oltava oikeassa suhteessa kuntatalouden tilaan: pe-
rusoikeuden toteutumisessa saavutettua tasoa ei saa heikentdd enem-
péd kuin on kuntatalouden tilan heikentymisen vuoksi valttimatonta.

3. Heikennys ei saa johtaa yhteiskunnan eriarvoisuuden kasvuun: perus-
oikeuksien heikennykset on kohdistettava muihin kuin yhteiskunnan
heikoimpiin ja haavoittuvaisimpiin.

4. Heikennys ei saa ulottua perusoikeuden ydinalueelle: jokaisella perus-
oikeudella on ydinalue, johon kuuluvia oikeuksia ei saa rajoittaa mis-
sadn tilanteessa."”

Kuntien tehtdvistd sdddettdessa on huolehdittava, ettd kunnilla on tosi-
asialliset edellytykset suoriutua tehtévistdan. Mikali uusista tehtévistd saa-
tavd laki ei nditd edellytyksid takaa esimerkiksi valtionosuussadnnoksin,
laki voi olla ristiriidassa perustuslaissa taatun kunnallisen itsehallinnon
kanssa. Sama lahtokohta on vahvistettu my6s Euroopan neuvoston paikal-
lisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 66/1991) 9 artiklassa, jonka mukaan
paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittavat suh-
teessa velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa tai muussa laissa.
Valtion talousarviosta ja siihen liittyvistd budjettilaeista péddtettdessd on

' Rautiainen 2013 s. 267 ja 272.
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huolehdittava siitd, ettd kunnilla on edellytykset suoriutua itsehallintonsa
vaarantumatta niille ihmisten perusoikeuksien toteuttamiseksi sdddetyista
tehtévista, eikd valtio voi vapautua jonkin oikeuden toteuttamisvastuustaan
pelkdstddn siirtdmalla lailla titd tarkoittavia tehtdvid kunnille. My6s kan-
sainvilisoikeudellinen vastuu ihmisoikeussopimuksissa médriteltyjen so-
siaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien toteuttamisessa kuuluu valtiolle sil-
loinkin, kun toteuttamistehtévia on kansallisella lainsaadannolla siirretty
kunnille. Kunnat voivatkin ndin tukeutua ihmisoikeussopimuksiin ja vaatia
valtiolta taloudellista vastuuta kunnille siirrettyjen tehtdvien hoitamisessa.

Kunnallisen toimintapolitiikan tason paatoksenteossa sosiaaliset ja sivis-
tykselliset perusoikeudet voidaan ymmartad kuntien tehtdvid koskevan
lainsdddannon tulkintaa ohjaaviksi normeiksi. Kunnallisten viranhaltijoi-
den yksittdistapauksellisessa padtoksenteossa perusoikeuksien toteuttamis-
velvoite edellyttad, ettd virkamiesten on valittava muun muassa etuushar-
kintaa sddntelevien alemman asteisten normien tulkinnassa kaikkein pe-
rusoikeusmyonteisin tulkintavaihtoehto. Tdlloin on mahdollista jopa se,
ettd vaikkapa sosiaali- ja terveydenhuollon kunnallisista soveltamisohjeista
poiketaan perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteen nimissd. Mikéli kunnal-
lisissa soveltamisohjeissa etuuksien saannille asetetaan rajoituksia, jotka
yksittdistapauksessa ovat ristiriidassa perustuslain 19.1 §:ssd subjektiivisena
oikeutena turvatun valttdmattomén toimeentulon ja huolenpidon kanssa,
on kunnan syrjdytettava soveltamisohjeiden kirjaukset turvatakseen perus-
oikeudet.

Kuntien tehtdvid koskeva sdcdntely

Subjektiiviset perusoikeudet luovat ihmisille oikeuden niiden alaan
kuuluviin etuuksiin ja palveluihin riippumatta siita, miten niisté pal-
veluista muutoin sdddetddn perusoikeuksia konkretisoivassa lainsda-
dédnndssd. Suoraan perustuslain tasolla turvataan ihmisille oikeus valt-
tadméttomadan toimeentuloon ja huolenpitoon (PL 19.1 §) seki oikeus
maksuttomaan perusopetukseen (PL 16.1). Ne ovat subjektiivisia pe-
rusoikeuksia, joiden toteuttaminen on kuntien tehtévéna.
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Valtiovarainministerion arvion mukaan kunnille on asetettu perus-
tuslain tasoa alemman asteisessa lainsdddannéssd nykyisin reilusti yli
500 lakisddteistd tehtdvad. Naistd tehtdvistd huomattava osa liittyy ta-
valla tai toisella sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien konk-
retisointiin.

Eniten kuntia velvoittavat médararahasta riippumattomat lakisdatei-
set tehtédvit, kuten lasten pdivdhoito, joka perustuu osin subjektiivi-
seen oikeuteen. Subjektiiviseen oikeuteen perustuvat tehtavit ovat
luonteeltaan sellaisia, ettd kuntalainen voi vaatia ja saada ne toteute-
tuiksi oikeusteitse, elleivat ne muuten toteudu. Subjektiivisella oikeu-
della johonkin palveluun tai tukitoimeen tarkoitetaan siten oikeutta
saada kyseinen palvelu kunnan siihen varaamista maérarahoista riip-
pumatta aina, kun henkil6 tayttda laissa palvelun saamiselle asetetut
edellytykset. Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddanndssa on maari-
telty suuri joukko kuntien toteuttamisvastuulla olevia subjektiivisia oi-
keuksia. Subjektiivisen oikeuden luonteisia ovat esimerkiksi vammais-
palveluista muun muassa palveluasuminen, henkilokohtainen apu,
tulkkauspalvelut ja kuljetuspalvelut.

Osa tehtédvistd kuntien tehtdvistd on lakisddteisid ja madrdrahasi-
donnaisia. Kunnan on jarjestettdva tehtavd, mutta siihen kaytettavit
varat ja tehtavan laajuus ovat kunnan harkinnassa. Naité palveluja ovat
esimerkiksi monet sivistyspalvelut, kuten kirjastopalvelut, sekd koko
joukko sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja, kuten omaishoidon
tuki, oikeus erdisiin apuvilineisiin seké oikeus sosiaalihuollon palve-
luihin vaikkapa silloin, kun henkil6lla ei ole oikeutta saada niitd sub-
jektiivisena oikeutena.

Osa kuntien tehtdvistd on lakisddteisid, mutta kunnille vapaaehtoi-
sia. Esimerkiksi lukiokoulutuksen jarjestiminen on kunnan harkin-
nassa, mutta edellyttad jarjestamislupaa valtiolta. Lukioiden lisdksi
muun muassa ammatillisen opetuksen jérjestiminen perustuu hake-
muksiin ja lupamenettelyyn. Kuntien lakisditeisiin tehtdviin sisaltyy
siis merkittavésti kuntien harkintavaltaa ja toimintavapautta siitd,
kuinka laajasti kunta tehtévit jarjestad tai ottaako kunta tehtavan yli-
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paatddn jarjestettdvakseen. Harkintavaltaa on erityisesti opetus-, lii-
kunta-, kulttuuri- ja nuorisotoimen tehtévissa.

Niiden lisdksi kunnilla on tehtévi, jotka ovat lakisaateisia mutta tar-
peeseen sidottuja. Osan tarvesidonnaisten tehtavien kohdalla kunnalla
on vain rajatusti liilkkumavaraa tarpeen maérittelyssd. Useiden lakisaa-
teisten tarvesidonnaisten palveluiden kohdalla kunnan liikkumavara
on kuitenkin laaja. Esimerkiksi sosiaalinen luototus on lakisddteinen
tarvesidonnainen sosiaalihuoltopalvelu, jota kunta voi voimassa olevan
lainsdaddannon perusteella hoitaa paittimassaan laajuudessa arvioi-
tuaan itsendisesti sosiaalisen luototuksen tarpeen alueellaan.

Kunnat voivat hoitaa myds muille julkisyhteiséille kuuluvia lakisaa-
teisid tehtdvid. Ndiden niin sanottujen lakisdateisten, toimeksiantoon
perustuvien tehtdvien hoitaminen perustuu aina kunnan erikseen te-
kemdidn sopimukseen. Osa tehtdvista liittyy perusoikeuksien turvaa-
miseen, ja niiden yhteydessd perusoikeuksien turvaamisvelvoite siir-
tyy toimeksiannon mukana kunnalle. Lakisaateisid, toimeksiantoon
perustuvia tehtdvia ovat muun muassa talous- ja velkaneuvontatehta-
vt sekd julkisen hallinnon yhteispalvelupisteiden ylldpitotehtavat.

1.4.3 Perusoikeuksia turvaavien saannosten tulkinta

Sivistyksellisten ja sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvit
sdaannokset on kirjoitettu usein muotoon, joka jattda tilaa tulkinnalle. Ne
jattavat tilaa erilaisille olosuhteille ja yhteiskunnan muutokselle. Ne sisalta-
vat avoimia ilmauksia, yleislausekkeita, soveltamispuitteita, esimerkkiluet-
teloita sekd usein erisuuntaisia ja keskendin kilpailevia arvoja, intressejd ja
tavoitteita, joiden kohdalla lainsddtéja on tarkoituksellisesti jattanyt normin
tasmentymisen sen tulkinta- ja soveltamisvaiheeseen. Néitd perusoikeus-
sdaannoksien ominaispiirteitd ei ole kuitenkaan syytad ylikorostaa, koska mo-
nelta muultakin oikeudenalalta, kuten ympéristolainsddadannosta, 10ytyy
runsaastikin vastaavanlaisia, tulkinnalle paljon sijaa antavia sdannoksia.
Monet sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevat normit eivit kui-
tenkaan lopulta ole monesta muustakaan syysti niin avoimia ja tulkinnan-
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varaisia kuin miltd ne puhtaasti sdédadostekstin tasolla ensikatsannossa nayt-
tavat. Tulkinnanvaraiseen muotoon kirjoitetut sidnnokset menettavit usein
esitdidensd valossa ja varsinkin soveltamiskdytinnon myotd huomattavan
osan tdstd avoimuudestaan. Tama kdy havainnollisesti ilmi esimerkiksi toi-
meentulotuen saamisedellytyksista.

Lakitekstin tasolla tarkasteltuna vaikuttaa siltd, ettd toimeentulotuen
myontdmisessd on kysymys hakijan yksilokohtaisten tarpeiden arvioimi-
sesta. Tosiasiassa toimeentulotuen myontdmiseen liittyva harkinta on kui-
tenkin kaventunut merkittavasti oikeus- ja laillisuusvalvontakdytdnnon
sekd sosiaali- ja terveysministerion antaman soveltamiskdytiantod yhden-
mubkaistavan ohjeistuksen my6td. Kun tdhdn lisitddn havainto siitd, ettd toi-
meentulotuen myontiminen perustuu sellaisiin kuntakohtaisiin sovelta-
misohjeisiin, jotka kunnat ovat yhdenmukaistaneet ldhiseutunsa kuntien
kanssa, havaitaan, ettd toimeentulotuen mydntdmista koskevien joustavien
normien soveltaminen on oikeastaan pitkélle sidottua harkintaa. Niinpa
toimeentulotuen etuuskdsittely on muuntunut sellaiseksi, jossa monet toi-
meentulotukipdatokset tehdddan hakijaa tapaamatta pelkdn tuloharkinnan
perusteella. Kuntien tehtdvia koskevien sadnnosten oikeudelliset vaikutuk-
set eivit siten kdy selville yksinomaan lakitekstié tarkastelemalla ja tulkitse-
malla. Sen lisdksi sddnnosten oikeudellisiin vaikutuksiin vaikuttaa olennai-
sesti se konteksti, jonka puitteissa erilaiset sosiaali- ja sivistyspalveluiden
tosiasialliseen toteuttamiseen liittyvit tilanteet oikeudellistuvat.

Perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteen ja harkinnanvaraa jéttavien sdan-
nosten soveltamisen suhde on kaksijakoinen. Yhtddltd monet saannokset
antavat tilaa perusoikeussadnnosten soveltamiselle kulloisenkin tilanteen
kannalta perusoikeuksia parhaiten edistavilla tavalla. Toisaalta perusoikeu-
det kaventavat téllaisten sdédnndsten tulkinnanvaraisuutta. Kuten eduskun-
nan perustuslakivaliokunta on usein todennut, tuomioistuinten ja viran-
omaisten on valittava erilaisista perusteltavissa olevista laintulkintavaih-
toehdoista sellainen, joka parhaiten edistdd perusoikeuksien tarkoituksen
toteutumista eli on ndin madriteltyna perusoikeusmyonteinen.” Tama ylei-
nen oikeudellinen laht6kohta kaventaa merkittavasti esimerkiksi koulukyy-

2 Ks. esim. PeVM 25/1994 vp.
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tien jdrjestimiseen liittyvad harkintavaltaa. Kuntien tulisi nimittdin perus-
oikeusnakokulmasta organisoida kouluverkkonsa ja jérjestdd koulukyydit
siten, ettd oppilaiden oikeus perusopetukseen toteutuu mahdollisimman
hyvin, mika pitdi sisdlladn velvollisuuden jarjestdd perusopetus mahdolli-
simman hyvin saavutettavaksi. Perusoikeudet on my6s otettava huomioon
arvioitaessa oppilaan oikeutta maksuttomaan koulukuljetukseen.”!

1.4.4 Perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen valvonta

Kunnille velvoitteita asettavaa sdadntelyéd tehostavat erityyppiset hallinnon
oikeussuojamekanismit. Kun kysymys on yksil6lle subjektiivisen oikeuden
luovan sdannoksen rikkomisesta, rikkomukseen syyllistyva kunta voidaan
viime kddessd tuomioistuinmenettelyn kautta velvoittaa tuottamaan se pal-
velu tai antamaan se etuus, jonka saamiseen yksilolld on oikeus. Mikali
kunta jdrjestad lapselle koulukuljetuksen siten, ettd perusopetuslaissa sda-
detty paivittdisen koulumatkan enimmadiskesto ylittyy, hallinto-oikeus voi
velvoittaa kunnan jarjestimdan koulukuljetuksen perusopetuslain vaati-
mukset tayttavalld tavalla®. Vaikka sosiaali- ja sivistyspalveluiden jdrjesta-
mistd koskevia asioita kisitelldan hallintotuomioistuimissa tavallisesti hal-
lintolainkdyttdasioina, hallintotuomioistuimissa on viime aikoina kasitelty
enenevissd madrin myds hallintoriita-asioina yksityisen vaatimuksia viran-
omaisen ryhtymisestd tosiasialliseen hallintotoimeen. Hallintoriitana on
ratkottu muun muassa kunnan velvollisuutta toteuttaa kuntalaisen oikeus
tysioterapiapalveluihin®.

Yleisesti ottaen sellaiset oikeusturvan toteuttamiskeinot, joilla voitaisiin
saada korjaus julkisten palvelujen, kuten erilaisten hoito-, huolto- ja koulu-
tuspalvelujen, huonoon laatuun tai muunlaisiin epakohtiin hallinnon tosi-
asiallisessa toiminnassa ja valittomassd julkisen vallan kaytossd, ovat jaa-
neet Suomessa varsinaiseen hallinnolliseen paatoksentekoon liittyvad oi-
keusturvaa selvisti heikommin kehittyneiksi. Hallintopaatoksen korjaami-
sen, oikaisemisen ja muuttamisen kannalta tehokkaita oikeusturvakeinoja

2

KHO 8.1.2007 taltio 5.
2 Iti-Suomen HAO 14.9.2015 taltio 15/0283/4.
2 KHO 2002:43.
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voidaan kohdistaa vain julkista palvelua koskevaan péaatoksentekoon. Sitéd
vastoin niitd ei yleensd voida kohdistaa esimerkiksi palveluun, palvelun
heikkoon laatuun tai viranomaisen passiivisuuteen muun kuin subjektiivi-
sena oikeutena yksilolle taatun palvelun toteuttamisessa. Moniin sosiaalis-
ten ja sivistyksellisten perusoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen kannalta
keskeisiin kuntien toimenpiteisiin ei siten voi kohdistaa esimerkiksi valitus-
ta sen paremmin kuin menettelyn tai paatoksen korjaamismenettelya tai oi-
kaisuvaatimusta.

Sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia toteuttaviin julkisiin palveluihin
kohdistuu kuitenkin erikseen sddnneltyd viranomaisvalvontaa, minka li-
sdksi niiden toteuttamiseen kohdistuu myos yleinen laillisuusvalvonta
ylimpien laillisuusvalvojien toimesta. Kun halutaan kiinnittdd huomiota
palvelun laatuun ja sisdltoon, kunnan toiminnan perusoikeussddnndsten
mukaisuuden tutkinta voidaan kdynnistdd hallintokantelulla niin aluehal-
lintovirastolle kuin eduskunnan oikeusasiamiehelle tai valtioneuvoston oi-
keuskanslerille. Moitittavimmissa tapauksissa myos virkavastuun toteutta-
minen voi tulla kysymykseen. Sivistyksellisten perusoikeuksien toteuttami-
seen liittyvissd asioissa mahdollisuus kantelun tekemiseen on erityisen
oleellinen hallinnon oikeussuojan muoto, silld kantelut kohdistuvat suurek-
si osaksi valitusmahdollisuuden ulottumattomissa olevaan toimintaan, ku-
ten kdytos- ja henkilosuhdeasioihin tai oppilaitosten sisdisiin menettelyi-
hin. Sivistyspalveluiden laillisuusvalvontaan ei kuitenkaan liity erityisia oi-
keussuojakeinoja. Sen sijaan sosiaalisia perusoikeuksia toteuttaviin palve-
luihin kohdistuu erityisend oikeusturvakeinona potilaslain (785/1992) seka
lain sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000) mukai-
nen muistutus, jonka potilas tai asiakas voi tehdd saamastaan kohtelusta
terveys- tai sosiaalipalvelun toteuttamisessa.

Sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumisen valvonnas-
sa erityisen keskeisessd roolissa ovatkin laillisuusvalvojat. Laillisuusvalvon-
nan kautta on puututtu muun muassa sithen, kun kunnat ovat rikkoneet so-
siaalisia ja sivistyksellisid perusoikeuksia sulkemalla erditd ihmisryhmid
varhaiskasvatuksen® ja perusopetuksen® ulkopuolelle tai laiminlyoneet

2 Esim. EOA 22.8.2012 dnro 1172/4/11.

»  Esim. EOA 21.7.2015 dnro 1633/4/14.
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riittdvien terveys- ja sosiaalipalveluiden jérjestimisen®. Laillisuusvalvon-
nassa kuntien viranomaistoimintaa ja julkisten tehtavien hoitamista tarkas-
tellaan ja arvioidaan nykyadn korostuneesti perus- ja ihmisoikeuksien na-
kokulmasta siten kuin perustuslain 108 ja 109 §:t nimenomaisesti edellyt-
tavat. Perus- ja ihmisoikeusajattelun vahvistumisen myo6té laillisuusvalvon-
nan toimenpidekynnys on alentunut samalla, kun laillisuusvalvonta on laa-
dullisesti pehmentynyt, kun asioihin puututaan nykydan ensisijaisesti vir-
kasyytettd kevyemmilld korjaavilla tai ohjaavilla toimenpiteilld. Kehitys
heijastaa hallinto-oikeuden painopisteen muutosta tiukasta legalismista ta-
voitteellisempaan ja vdljempadn késitykseen hallintoa sddntelevian oikeu-
den funktioista ja julkishallinnon oikeudellisten erityispiirteiden korosta-
mista. On kuitenkin muistettava, ettd vaikka laillisuusvalvonnassa muutos
kulkee virheitd etsivésté lainvalvojasta pehmeén ja neuvottelevan seka so-
vittelevan hallinnon ohjaajan suuntaan, kuuluu kuntien toiminnan lailli-
suusvalvonnan tyokalupakkiin edelleen myds oikeudellisesti jareitd tyoka-
luja.

1.5 Yhdenvertaisuuden turvaaminen

Vaatimusta ihmisten yhdenvertaisesta kohtelusta on syyti pitdd yhtena oi-
keusjdrjestyksemme keskeisistd periaatteista. Se turvataan perustuslain
6 $:ssd, joka siséltad niin yleisen ihmisten yhdenvertaista kohtelua koskevan
vaatimuksen (PL 6.1 §) kuin tdtd vaatimusta tdismentévén syrjintékielto-
saannoksen (PL 6.2 §), vaatimuksen lasten kohtelemisesta tasa-arvoisesti
yksil6ina (PL 6.3 §) sekd erityissdannoksen sukupuolten vilisesta tasa-ar-
vosta (PL 6.4 §). Kuten eduskunnan perustuslakivaliokunta on todennut,
yhdenvertaisuussddntely koskettaa perustuslakimme keskeistd arvoperus-
taa. Silld on tassd mielessd kiinted kytkentd perustuslain 1 §:n 2 momenttiin,
jonka mukaan valtiosddnto turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yk-
silon vapauden ja oikeudet sekd edistdad oikeudenmukaisuutta yhteiskun-

nassa. Samoin Suomea velvoittavissa kansainvilisissd ihmisoikeussopimuk-

26 Esim. EOA 3.2.2012 dnro 4623/4/10.
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sissa yhdenvertaisuudella ja erityisesti syrjinnén kielloilla on perinteisesti
ollut keskeinen asema.

Yleinen yhdenvertaisuuden vaatimus merkitsee ensisijaisesti vaatimusta
yhdenvertaisuudesta lain soveltamisessa: lain kannalta samanlaisia tapauk-
sia on kohdeltava samalla tavalla ja erilaisia eri tavoin. Tallaisen muodolli-
sen yhdenvertaisuuden ohella perus- ja ihmisoikeutena tunnustettu yhden-
vertaisuusperiaate kattaa myds tosiasiallisen yhdenvertaisuuden vaatimuk-
sen. Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden nédkoékulmasta yhteiskunnassa esiin-
tyvd tosiasiallinen eriarvoisuus, varsinkin silloin kun se on rakenteellista
eikd yksiloiden omista valinnoista riippuvaa, ndyttaytyy oikeudellisena on-
gelmana, jonka poistamiseen julkisen vallan on perustuslain 22 §:n turvaa-
misvelvoitteen mukaisesti pyrittava.

Silti yhdenvertaisuuden terdvin karki on syrjintékiellossa. Niin perustus-
lakimme kuin Suomea sitovat kansainviliset ihmisoikeussopimukset kiel-
tavit ihmisten syrjinndn hyvin kategorisesti. Perustuslain 6 §:n 2 momen-
tin sddnnoksen mukaan ketdén ei saa ilman hyvaksyttavda perustetta aset-
taa eri asemaan sukupuolen, ién, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuk-
sen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil66n liitty-
van syyn perusteella.

Perustuslaki ei siis kielld kaikenlaista ihmisten vilistd erottelua. Erilainen
kohtelu on sallittua, jos sille on osoitettavissa hyviksyttava syy. Téllaisia syi-
td on kuitenkin tulkittava suppeasti. Itse asiassa perustuslakivaliokunta on
vakiintuneesti pitdnyt olennaisena varmistaa, ettd henkil6on liittyvéaan syy-
hyn perustuva erottelu voidaan perustella hyviksyttavilld tavalla nimen-
omaan perusoikeusjdrjestelmédn kannalta. Esimerkiksi tosiasiallisen tasa-
arvon toteuttamiseen tahtdavaa erilaista kohtelua on pidetty perutuslain
kannalta hyvaksyttaviand, kun taas ihmisten erilainen kohtelu vain hallin-
nollisen tarkoituksenmukaisuuden toteuttamiseksi ei tdtd vaatimusta ole
tayttanyt. Lisdksi valiokunta on korostanut, ettd perustelulle asetettavat vaa-
timukset ovat erityisesti perustuslain syrjintakieltosdannoksessa lueteltujen
kiellettyjen erotteluperusteiden kohdalla korkeat.””

27 Ks. esim. PeVL 31/2014 vp s. 7; PeVL 31/2013 vp s. 3.
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Perustuslain syrjintakieltosdannoksen luetteloa kielletyisté syrjintaperus-
teista ei ole tarkoitettu tyhjentdviksi, vaan siind on pyritty tunnistamaan
suomalaisen yhteiskunnan kannalta merkitykseltdan huomattavat kielletyt
erotteluperusteet. Ndihin nimenomaisesti mainittuihin ja tassdakin mielessa
erityisen epdilyttdviin erotteluperusteisiin rinnastuvat sellaiset muut henki-
166n liittyvat syyt, kuten yhteiskunnallinen asema, varallisuus, yhdistystoi-
mintaan osallistuminen, perhesuhteet, raskaus, aviollinen syntyper4, suku-
puolinen suuntautuminen ja asuinpaikka.”® Monet kielletyistd erottelupe-
rusteista liittyvdt suoraan my6s muihin perusoikeuksina turvattuihin oi-
keuksiin. Esimerkiksi oikeus valita asuinpaikkansa on nimenomaisesti tur-
vattu myds liikkumisvapautta koskevassa perustuslain 9 §:ssa.

Selvia lisaksi on, ettd julkisen vallan on turvattava myds muut perusoi-
keudet yhtéldisesti kaikille siitd riippumatta, mistd osasta maata henkil6 on
paattanyt asuinpaikkansa valita. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelurakenneuudistusta (sote-uudistus)® vuoden 2014 valtiopaivilla ka-
sitellessddn perustuslakivaliokunta kiinnitti painavaa huomiota uudistuk-
sen keskeiseen tavoitteeseen vahentad alueellista eriarvoisuutta sote-palve-
lujen saatavuudessa. Uudistuksen tavoitteet ja niiden saavuttamiseksi ehdo-
tetut keinot (palvelujen laaja integraatio ja toimijoiden kantokyvyn vahvis-
taminen) liittyivat perustuslakivaliokunnan mukaan ldheisesti erityisesti
perustuslain oikeutta sosiaaliturvaan ja yhdenvertaisuutta koskevien sdin-
nosten toteuttamiseen perustuslain 22 §:ssd tarkoitetulla tavalla. Tamén
vuoksi hallituksen sote-ehdotusta oli arvioitava sen kannalta, edistiko eh-
dotettu uudistus perustuslaissa turvattujen sosiaalisten oikeuksien toteutu-
mista yhdenvertaisesti koko maassa.*

Perustuslain edellyttimid vaatimusta sosiaali- ja terveyspalveluiden yh-
denvertaisesta saatavuudesta asuinpaikkakunnasta riippumatta voidaan pi-
tad yhtend yhdenvertaisuusperiaatteen keskeisend soveltamisalueena. Pe-
rustuslakivaliokunta on aiemmin kunta- ja palvelurakenneuudistusta ar-
vioidessaan® pitdnyt esimerkiksi tarkednd, ettd uudistusta toimeenpantaes-

% HE 309/1993 vp s. 43-44.

#¥  Ks. HE 324/2014 vp.

®  Ks. PeVL 67/2014 vp s. 3.

' Ks. PeVL 37/2006 vp s. 2-3.
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sa kiinnitetddn vakavaa huomiota maan eri osissa olevien kuntien asukkai-
den yhdenvertaiseen kohteluun ja heidén tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa
saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta valttimattomid palveluja.
Kuntarakennelakia arvioidessaan valiokunta totesi vastaavasti, ettd kdyn-
nissd oleva vdestorakenteen muutos ja sen vaikutukset julkisen talouden ra-
hoituspohjaan edellyttivit tehokkaita toimenpiteitd muun muassa perus-
tuslain 19 §:ssd tarkoitettujen sosiaalisten oikeuksien turvaamiseksi.*”

Sama periaate pétee perustuslain 16 §:ssd turvattuihin sivistyksellisiin oi-
keuksiin. Niidenkin saatavuus on pyrittava turvaamaan yhdenvertaisella ta-
valla. Perustuslakivaliokunta on katsonut muun muassa, ettd huomattavat
sddstot toisen asteen koulutukseen yhdistettyna toimilupajdrjestelmén uu-
distamiseen voivat muodostua ongelmalliseksi sivistyksellisid oikeuksia
koskevan perustuslain 16 §:n 2 momentin ja siind turvattujen oikeuksien
yhdenvertaisen saatavuuden kannalta. Téllaiset muutokset mahdollistaisi-
vat nimittdin suoraan ja valittomasti valtakunnan tasoiset koulutustarjon-
nan mddrilliset ja alueelliset vidhennykset, mikd mahdollistaisi puolestaan
perustuslakivaliokunnan sanoin hyvin perustavanlaatuisen puuttumisen
sekd perustuslain 16 §:n 2 momentin mukaisiin sivistyksellisiin oikeuksiin
ettd kyseisten oikeuksien yhdenvertaiseen toteutumiseen.

Yhdenvertaisuusperiaate ja syrjintdkiellot eivét luonnollisestikaan estd
kaikkea alueellista vaihtelua. Kéytettavissa olevat resurssit asettavat vaista-
mittd tosiasiallisia rajoituksia myos sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuk-
sien saatavuudelle. Kaikissa kunnissa ei voi olla yliopistoa tai yliopistollista
keskussairaalaa. Perusoikeutena taatut sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet
edellyttavit kuitenkin, ettd ndima oikeudet taataan ja paasy niitd koskeviin
palveluihin toteutetaan kaytettévissd olevien resurssien puitteissa mahdol-
lisimman optimaalisesti ja yhdenvertaisesti. Mielivaltaisia eroja ei saa jaa-
da. Siltd osin kuin alueellisia eroja esiintyy, ne on kyettdvd perustelemaan
perusoikeusjarjestelman kannalta hyviksyttavilld tavalla. Tdima voi tapah-
tua esimerkiksi osoittamalla, etté erilainen kohtelu ei muodostu asteeltaan
merkittévaksi ja ettd perusoikeudet tulevat kokonaisuutena ottaen parem-
min toteutetuiksi vaihtoehtoisiin toteuttamismalleihin verrattuna.

32 Ks. PeVL 20/2013 vp s. 3.
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My®os perustuslaissa turvattu kunnallisen itsehallinnon periaate siséltaa
ajatuksen tietynasteisten alueellisten erojen olemassaolosta ja hyviksytta-
vyydestd. Toisaalta kunnallista itsehallintoa rajaa se, ettei kunta voi asukkai-
den itsehallintoon vedoten vapautua sille perustuslain 22 §:n mukaan kuu-
luvasta velvollisuudesta turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
Perustuslain kunnallista itsehallintoa koskevasta saidnnoksestd seuraa myos
suoraan, ettei kunnallinen itsehallinto estd sddtamasta lailla kuntien hallin-
non yleisista perusteista ja kuntien uusista tehtavistd. Tallaiset tehtavét voi-
vat sisdltdd perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvid tehtdvid, mika osaltaan
rajoittaa kunnan ja muiden itsehallintoelimien padtoksentekovaltaa ndiden
tehtdvien jdrjestimisen ja tuottamisen tavasta.
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2 Sivistyksellisen yhden-
vertaisuuden turvaaminen

2.1 Sivistykselliset oikeudet

2.1.1 Sivistykselliset oikeudet perustuslaissa ja
ihmisoikeussopimuksissa

Sivistyksellisid perusoikeuksia koskeva perusoikeussddnnos lisattiin Suo-
men hallitusmuotoon vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessa.
Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen yhteydessd sdannds sai nykyisen
paikkansa perustuslain 16 §:n.

16 § Sivistykselliset oikeudet

Jokaisella on oikeus maksuttomaan perusopetukseen. Oppivelvolli-
suudesta sdddetddn lailla.

Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sda-
detdin, jokaiselle yhtdldinen mahdollisuus saada kykyjensa ja erityis-
ten tarpeidensa mukaisesti myds muuta kuin perusopetusta sekd ke-
hittda itseddn varattomuuden sitd estamatta.

Tieteen, taiteen ja ylimmén opetuksen vapaus on turvattu.
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Perustuslain 16 § kiteyttdd suomalaisen koulutus- ja kulttuuripolitiikan
lahtokohdat. Elinikdisen oppimisen periaatetta kunnioittaen perustuslaki
takaa jokaiselle hdanen ikddnsa katsomatta oikeuden muodollisen koulutuk-
sen saamiseen ja omaehtoiseen itsensd kehittdmiseen. Jokaisen yhdenver-
tainen oikeus perusopetukseen muodostaa sivistyksellisten oikeuksien ki-
vijalan, jota jokaisen yhtéldiset mahdollisuudet muuhun sivistykseen seka
tieteen, taiteen ja ylimmén opetuksen vapaus taydentavit.

Perustuslain 16.1 § turvaa oikeuden maksuttomaan perusopetukseen pe-
rustuslaintasoisena subjektiivisena oikeutena, jonka sisédlté konkretisoituu
perusopetuslaissa. Perustuslaki ei sindllddn estd perusopetuslain ja perus-
opetusjdrjestelmidn muuttamista, kunhan jokaisen oikeus maksuttomaan
perusopetukseen sdilytetddn, mika sisdltdd muun muassa velvoitteen oppi-
kirjojen ja muun oppimateriaalin maksuttomuuden sdilyttdmisesta®.

Oikeudesta perusopetukseen on maarayksia muun muassa Euroopan so-
siaalisessa peruskirjassa (SopS 78-80/2002), YK:n taloudellisia, sosiaalisia
ja sivistyksellisid oikeuksia koskevassa yleissopimuksessa (SopS 6/1976) ja
lapsen oikeuksien yleissopimuksessa (SopS 60/1991) sekd UNESCOn yleis-
sopimuksessa syrjinndn vastustamiseksi opetuksen alalla (SopS 59/1971).
Sopimuksiin siséltyy perusopetuksen maksuttomuutta koskevien maarays-
ten lisaksi myo0s erindisid verraten yleiselle tasolle jadvid perusopetuksen si-
saltod koskevia méadrayksia.** Lahinnd niissa vahvistetaan koulutusjarjestel-
min tehtdviksi sekd lapsen ettd yhteiskunnan optimaalisen kehittymisen
palveleminen.”

Perustuslain 16.1 §:dén liittyvien julkisen vallan velvoitteiden toteuttami-
nen on lihes yksinomaan kuntien tehtévana. Yleinen velvoite perusopetuk-

¥ Tuori2011as. 609-611; HE 309/1993 vp s. 64; VaVL 2/1994 vp s. 2.

* Tuori 2011as. 607-609.

»  Lapsen oikeuksien sopimuksen 29 artiklassa asetetaan muun ohessa koulutusjér-
jestelmén yleiseksi tehtdviksi lapsen persoonallisuuden, lahjojen sekd henkisten ja
ruumiillisten valmiuksien mahdollisimman tdysimaédrdinen kehittiminen. Artiklassa
asetetaan koulutuksen yleiseksi tehtdviksi myds esimerkiksi lapsen valmistaminen
vastuulliseen elaimaén vapaassa yhteiskunnassa ymmarryksen, rauhan, suvaitsevaisuu-
den, sukupuolten vilisen tasa-arvon ja kaikkien kansakuntien, etnisten, kansallisten ja
uskonnollisten ryhmien sekd alkuperdiskansoihin kuuluvien henkiléiden vélisen ysta-
vyyden hengessd.
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sen antamiseen ja sitd kautta oppivelvollisuuden toimeenpanoon sisaltaa
koko joukon erityisid velvoitteita. Perusopetuksen antamiseen liittyy vel-
voite huolehtia, ettd kaikilla heilld, jotka tarvitsevat erityisid opetusjarjeste-
lyjd, kuten tukiopetusta, erityisopetusta, tehostettua tukea, erityistd tukea,
sairaalaopetusta tai joustavaa perusopetusta, on mahdollisuus saada naita.
Oikeus perusopetukseen ulottuu osin myds oppivelvollisten perusopetuk-
sen ulkopuolelle: aamu- ja iltapdivdtoimintaan, esiopetukseen, lisiopetuk-
seen, valmentavaan opetukseen ja muiden kuin oppivelvollisten perusope-
tukseen. Se pitdd sisdlldan myos velvollisuuden huolehtia maksuttoman ate-
rian tarjoamisesta esiopetuksessa, perusopetuksessa, lisdéopetuksessa ja
muiden kuin oppivelvollisten perusopetuksessa. Samaten se pitda sisilladn
maksuttomasta koulukuljetuksesta ja majoituksesta huolehtimisen silloin,
kun esiopetuksen tai perusopetuksen tosiasiallinen saavutettavuus tété
edellyttad. Perusopetukseen liittyy myos kiinteédsti kouluterveydenhuollon
jarjestamisvelvollisuus siltd osin kuin se luo tosiasialliset mahdollisuudet
perusopetuksen saamiselle. Nama velvoitteet koskevat yhtéldisesti kaikkia
kuntia, silld oikeus perusopetukseen on turvattava yhdenvertaisesti kaikille.

Perustuslain 16.2 §:n perusoikeussdannds jokaisen yhtilaisestd mahdol-
lisuudesta saada kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukaisesti opetusta
sekd kehittdd itseddn varattomuuden sitd estimattd kattaa opetuksen esi-
opetuksesta ylimpadn opetukseen ja aikuiskoulutukseen asti. Téta oikeutta
ei ole perustuslaissa turvattu subjektiivisena oikeutena. Perusoikeus toteu-
tuu sitd toteuttavan lainsddddnnon kautta, eikd kukaan voi siten suoraan
perusoikeussddnnokseen tukeutumalla vaatia minkédanlaisia etuuksia tai
palveluita. Sdéannoksen ytimessé on sivistyspalveluiden monimuotoisuuden
turvaaminen, ja siten se velvoittaa julkisen vallan huolehtimaan annetta-
vien palvelujen riittdvastd méadrastd ja monipuolisuudesta®.

Julkisen vallan toimet, joilla edistetddn yksilon mahdollisuuksia kehittaa
itseddn, liittyvét paitsi opetukseen myos esimerkiksi tiedon hankintaan, tie-
teelliseen ja taiteelliseen toimintaan, taiteesta nauttimiseen seka liikunnan
ja muun ruumiinkulttuurin harjoittamiseen. Edistiminen tapahtuu esimer-
kiksi siten, ettd valtio ja kunnat ylldpitavit ja tukevat kirjastoja, kansalais- ja

% HE 309/1993 vp s. 64-65; Mikeld 2013a s. 109-110.
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tyovaenopistoja seka kulttuuri- ja liikuntalaitoksia ja avustavat tieteen, tai-
teen ja litkunnan harjoittamista. Perusoikeussaannos ei sindllaén sido lain-
saatdjaa tiettyyn koulutusjdrjestelmdidn tai tiettyjen liikunta- ja kulttuuri-
palveluiden tuottamiseen. Se ei velvoita olemassa olevien opetus-, kulttuu-
ri- ja liikuntalaitosten ylldpitdmiseen, vaan asettaa yleisen velvollisuuden
huolehtia siitd, ettei varattomuus estd opetuksen saamista ja muuta itsensé
kehittdmista. Viittaus yhtaldiseen mahdollisuuteen saada opetusta ja kehit-
tad itseddn merkitsee ennen kaikkea sitd, ettd jokaiselle tulisi turvata mah-
dollisuudet muun muassa asuinpaikasta tai didinkielesta riippumatta.’”

Jokaisen yhtéldiset mahdollisuudet muuhun kuin perusopetukseen ja it-
sensd kehittdmiseen nayttaytyvat sidnnoksessa sekd muodollisen etti tosi-
asiallisen yhdenvertaisuuden elementteja sisdltavind. Kykyihin perustuvat
mahdollisuudet viittaavat muodollisen yhdenvertaisuuden lahtokohtaan:
samanlaisessa asemassa olevia ihmisid tulee kohdella samalla tavoin. Esi-
merkiksi opinto-oikeuksien jakamisen on perustuttava ihmisten kykyjen
arviointiin eivitkd muut tekijit saa vaikuttaa opiskelijavalintaan. Samalla
on kuitenkin my®6s edistettéva yksiloiden yhdenvertaisuutta ottamalla huo-
mioon heiddn erityiset tarpeensa ja esimerkiksi varattomuus. Tama voi
merkitd poikkeamista samanlaisen kohtelun periaatteesta, jotta heikom-
massa asemassa olevien yhdenvertaisuus toteutuisi.

Perustuslain 16.2 §:114 on huomattavasti vahemman liittymékohtia kan-
sainvalisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin kuin monilla muilla perustuslain pe-
rusoikeussadnnoksilla. Esimerkiksi YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivis-
tyksellisid oikeuksia koskevan yleissopimuksen 13 artikla edellyttaa kuiten-
kin kaiken opetuksen tekemista kaikin kaytettévissd olevin keinoin yleises-
ti saatavaksi. YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen 28 artikla asettaa vastaa-
vasti sopimusvaltiolle velvollisuuden tukea keskiasteen koulutusmuotojen
kehittamistd ja kaikkien lasten ulottuville saattamista.”® Yleisesti ottaen
kansainvilisistd ihmisoikeusasiakirjoista on vain niukalti apua perustuslain
16.2 §:n tulkinnassa.

Kuntien tehtdvdna on myds perustuslain 16.2 §:n toteuttaminen. Sitd
konkretisoidaan useissa laeissa, jotka padsddntoisesti tarjoavat kunnille

7 Tuori201las. 611-618.

¥ Tuori2011as. 607.
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mahdollisuuden paattaa siitd, missd laajuudessa kunta osallistuu perustus-
lain 16.2 §:n toteuttamiseen. Kunta saa padtta, jarjestdako se ammatillista
koulutusta tai lukiokoulutusta. Jos se jarjestdd niitd, silld on velvollisuus
koulutusta koskevien lakien puitteissa jarjestdd opetuksen lisdksi padtoimi-
selle opiskelijalle maksuton ateria ja opiskelijaterveydenhuolto.”” My6s va-
paan sivistystyon jarjestiminen kansalaisopistotoimintana, kansanopisto-
toimintana tai kesdyliopistotoimintana on kunnalle vapaaehtoista.* Kirjas-
to- ja tietopalvelujen jarjestiminen on sen sijaan kunnalle pakollista kuten
my0s liikuntaedellytysten luominen kuntalaisille, mika sisdltaa liikunta-
paikkojen tarjoamisvelvoitteen.* Kunnan on myds pakko ylldpitdd yleistd
kulttuuritoimintaa, kuten taiteen harjoittamista ja harrastamista, taidepal-
velusten tarjontaa ja kdyttod, kotiseututyota sekd paikallisen kulttuuriperin-
teen vaalimista ja edistdmistd, mutta museo-, orkesteri- ja teatteritoimin-
nan ylldpitaminen on kunnalle vapaaehtoista.** Myos taiteen perusopetuk-
sen antaminen on kunnalle vapaaehtoista.*’ Sen sijaan kunnallisen nuori-
sotyon ja nuorten kasvatuksellisen ohjauksen jdrjestiminen on kunnalle
pakollista.**

Perustuslain 16.3 §:n mukaisella tieteen, taiteen ja ylimméan opetuksen
vapaudella on kiinted yhteys sananvapautta koskevaan perusoikeussdan-
nokseen. Sddnnds turvaa tieteen itseohjautuvuutta tieteellisen yhteison it-
sensd harjoittaman tieteen kritiikin kautta. Samoin se turvaa taiteellisen il-
maisemisen vapautta, joka osaltaan edistdd ja monipuolistaa yhteiskunnal-
lista keskustelua. Tieteen ja taiteen vapaus eivit kuulu perusoikeuksina vain
tiedettd ja taidetta ammattimaisesti harjoittaville vaan jokaiselle ihmiselle.
Tieteen ja taiteen vapauteen liittyy niiden harjoittamisoikeuden lisdksi
olennaisena osana myos ihmisten yhdenvertainen mahdollisuus paasta

¥ Ks. laki ammatillisesta peruskoulutuksesta (630/1998) 37.2 §; laki ammatillisesta
aikuiskoulutuksesta (631/1998) 16a §; lukiolaki (629/1998) 28.2 §.

4 Ks. laki vapaasta sivistystyosta (632/1998).

1 Ks. kirjastolaki (904/1998); liikuntalaki (309/2015).

42 Ks. laki kuntien kulttuuritoiminnasta (728/1992); museolaki (729/1992); teatteri-
ja orkesterilaki (730/1992).

4 Ks. laki taiteen perusopetuksesta (633/1998).

4 Ks. nuorisolaki (72/2006).
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osalliseksi tieteen ja taiteen tuotoksista. Tamén johdosta perustuslain 16 §:n
toinen ja kolmas momentti lomittuvat toisiinsa.*

Yhdenvertaisesta oikeudesta sivistykseen sdddetddn myos perustuslain
kielellisid ja kulttuurisia oikeuksia koskevassa 17 §:ssd. Sen toisessa mo-
mentissa asetetaan julkiselle vallalle velvollisuus huolehtia maan suomen-
ja ruotsinkielisen vdeston sivistyksellisistd ja yhteiskunnallisista tarpeista
samanlaisten perusteiden mukaan. Pykilan kolmannessa momentissa vah-
vistetaan vield, ettd saamelaisilla alkuperdiskansana sekd romaneilla ja
muilla ryhmilld on oikeus ylldpitdd ja kehittdd omaa kieltddn ja kulttuu-
riaan. Sdannds tdydentdd yhdenvertaisuusoikeuksia ja sivistyksellisid oi-
keuksia koskevaa perusoikeussddntelyd nostaen esiin eri kieliryhmien edus-
tajien yhdenvertaisuutta koulutuksen ja muiden sivistyspalvelujen saata-
vuudessa. Kansalliskielten osalta muodollisen yhdenvertaisuuden lahto-
kohta on sddnnoksessd vahva, minka lisdksi huomioidaan muiden kieliryh-
mien edustajien aineellisen yhdenvertaisuuden edistdéminen.

Kansalliskielid koskeva sddntely on keskeinen koko opetustoimen alueel-
la. Suomessa on erikseen suomen- ja ruotsinkielinen opetuslaitos varhais-
kasvatuksesta ja esiopetuksesta alkaen yliopistoihin ja aikuiskoulutukseen
saakka. Kielellistd yhdenvertaisuutta koskeva sdantely ldhtee kansalliskiel-
ten edustajien muodollisen yhdenvertaisuuden turvaamisesta. Suomen- ja
ruotsinkielisen vdeston sivistyksellisistd tarpeista tulee huolehtia saman-
laisten perusteiden mukaan, joten perusopetustakin annetaan tarpeen mu-
kaisesti molemmilla kielilld. Kansalliskielilld annettavan opetuksen lisdksi
opetuskielend voi perusopetuslain 10.1 §:n mukaan olla saame, romani tai
viittomakieli. Osa opetuksesta voidaan antaa myds muulla kuin edelld mai-
nitulla oppilaan omalla kielelld, jos se ei vaaranna oppilaan mahdollisuuk-
sia seurata opetusta. Saamelaisten kotiseutualueella asuvien saamen kieltd
osaavien oppilaiden opetus tulee perusopetuslain 10.2 §:n mukaan antaa
padosin saamen kielelld. Lisdksi kuulovammaisille tulee tarvittaessa antaa
opetusta viittomakielella*s.

4 Ks. Tuori 2011a s. 622-629.
4 Téssd viittomakieli késitetddn ensisijassa opetuskieleksi, kun muutoin oikeutta
saada palveluja viittomakielelld lahestytddn sivistyksellisten oikeuksien toteuttamisen
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Saamenkielisen opetuksen antamista koskeva sddntely turvaa kotiseutu-
alueellaan asuvien saamen kieltd osaavien oppilaiden oikeuden saamenkie-
lisen opetuksen saamiseen muualla Suomessa asuvia saamen kieltd osaavia
oppilaita vahvempana. Yhdenvertaisuuden nakékulmasta kyseessd on yk-
siloiden tosiasiallista yhdenvertaisuutta edistava jarjestely, joka siséltaa to-
sin my0ds saamelaisia keskenddn eriarvoistavia mekanismeja, silla yli 60
prosenttia maan noin kymmenestd tuhannesta saamelaisesta asuu saame-
laisten kotiseutualueen ulkopuolella. Saamelaisten yhdenvertaisuuden edis-
tamiseksi on nostettu esiin tarve saamelaiskulttuurista ldhtokohtansa saa-
van saamelaispedagogiikan ja timdn mukaisten opetussuunnitelmien luo-
miseen”. Kieliryhmien tosiasiallista yhdenvertaisuutta edistdvan positiivi-
sen erityiskohtelun tdméntyyppinen vahvistaminen kehittaisi linjakkaasti
saamenkielisen vdeston perusoikeuksia. Saamenkieliseen opetukseen liitty-
vt kysymykset osoittavat hyvin, kuinka sivistyksellisten oikeuksien edista-
minen on riippuvainen seka valtiollisella tasolla ettd kuntien tasolla tapah-
tuvasta toiminnasta.

Tdssd yhteydessd on myds muistettava ylipditddn se, ettd yhdenvertai-
suus- ja syrjintdkieltonormit eivit estd sellaista positiivista erityiskohtelua,
joka tdhtda tietyn ryhméan aseman tai olosuhteiden parantamiseen tosi-
asiallisen tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi. Joissain ta-
pauksissa positiivinen erityiskohtelu ei ole vain sallittua vaan jopa perustus-
lain 22 §:n mukaisen turvaamisvelvollisuuden valossa kiskettyd. Kun mo-
nikulttuurisessa yhteiskunnassa erilaisuus on arvo sinansa, positiivinen eri-
tyiskohtelu saattaa olla perusteltua silloinkin, kun kyseessi ei ole yhteiskun-
nalliselta asemaltaan muita heikommassa asemassa oleva vahemmistd. Esi-
merkiksi kielellisen vihemmiston erityiskohtelu maan kulttuurisen moni-
muotoisuuden turvaamiseksi saattaa tarkoittaa tata.*

yhteydessé ensisijassa kuulovammaisuudesta aiheutuvia esteitd poistavana vammais-
palveluna.

¥ Ks. Keskitalo, Maattd & Uusiautti 2013a s. 47-57; Keskitalo, Méddttd & Uusiautti
2013bs. 99-102.

% Ojanen & Scheinin 2011b, s. 253.
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2.1.2 YK:n maarittelemat sivistyksellisen
yhdenvertaisuuden ulottuvuudet

YK:n talous- ja sosiaalikomitean mukaan sivistyspalveluita jarjestettdessad
on kiinnitettdvd huomio niiden saatavuuteen, saavutettavuuteen, laatuun ja
yhteiskunnan tarpeiden mukaisuuteen.*

Saatavuudella viitataan siihen, ettd sivistyspalveluita on olemassa riitta-
vissd médrin. Palveluiden saavutettavuus viittaa fyysiseen ja taloudelliseen
saavutettavuuteen sekd siihen, ettd palveluita on tarjolla kaikille yhdenver-
taisesti. Fyysinen saavutettavuus viittaa yhtdalta siihen, ettd palveluita on
tarjolla kohtuullisen matkan pédss, ja toisaalta siithen, ettd niiden esteettd-
myydestd on huolehdittu. Taloudellinen saavutettavuus viittaa siihen, ettei
palveluista peritd sellaisia maksuja, jotka sulkevat ihmisryhmid niiden ul-
kopuolelle.

Palveluiden laadulla viitataan muun muassa siihen, ettd niiden tarjoami-
seen kéytetddn riittdvan koulutuksen saanutta ja muutoinkin patevai hen-
kilostod. Se pitda sisdlladn myos palveluiden jarjestdmisen niin, ettd palve-
luiden kayttdjien kulttuurinen tausta otetaan huomioon. Kulttuurisen taus-
tan huomioiminen on erityisen tirkedd opiskelijoiden uskonnolliseen va-
kaumukseen liittyvissd kysymyksissa.

Sivistyspalveluiden yhteiskunnan tarpeiden mukaisuudella puolestaan
viitataan siihen, kuinka sivistyspalveluiden on kyettdvd mukautumaan kul-
loisiinkin yhteiskunnallisiin tarpeisiin ja ottamaan huomioon yhteiskun-
nan moniarvoisuus. Yhteiskunnan tarpeisiin vastaamisen vaatimus merkit-
see muun muassa sitd, ettei sivistyspalveluja tule jarjestaa kaikkialla samal-
la tavalla, jos yhteiskunnalliset tarpeet ovat esimerkiksi alueellisesti eriyty-
neita.

Talous- ja sosiaalikomitea on kolmannessatoista yleiskommentissaan
erikseen todennut, ettd sellainen julkinen talouspolitiikka, joka tuottaa laa-
dultaan olennaisesti toisistaan poikkeavia koulutuspalveluita eri puolilla
maata asuville ihmisille, loukkaa taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid

¥ YK:n talous- ja sosiaalikomitean 13. yleiskommentti koskee varsinaisesti koulu-
tusta, mutta soveltuu analogisesti muidenkin sivistyspalveluiden tarkasteluun. Ks. Ara-
jarvi 2006 s. 93; Tomasevski 2003 s. 51-53; General Comment No. 13 (1999): The Right
to Education (Art. 13).
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oikeuksia koskevan yleissopimuksen oikeutta koulutukseen koskevaa 13
artiklaa. Kansallisen perusoikeusjirjestelmin tasolla ajatus on ulotettavissa
perustuslain 16 pykildn koko soveltamisalaan. Komitean mukaan yleisso-
pimus velvoittaa valtiot myos tarkkailemaan koulutuspalveluiden toteutu-
miseen eri tavoin liittyvien eriarvoisuutta tuottavien mekanismien kehitty-
mistd ja ryhtymaén toimiin kaikenlaisen tosiasiallisen eriarvoisuuden pois-
tamiseksi. Néihin toimiin sisaltyy esimerkiksi taloudellisten voimavarojen
kdyttiminen eriarvoisuutta purkavalla tavalla.®® Tarkasteltaessa syrjakun-
tien mahdollisuuksia toteuttaa sivistyksellisid perusoikeuksia yhdenvertai-
sesti muiden kuntien kanssa onkin erityisesti huomioitava kuntien tosi-
asialliset taloudelliset mahdollisuudet yllapitda asukkaidensa saatavilla mo-
nimuotoisia sivistyspalveluja.

2.1.3 Sivistyksellisten oikeuksien turvaamista ohjaavat
oikeusperiaatteet

Sivistyksellisille oikeuksille on muodostunut omia yleisid oikeusperiaattei-
ta, jotka tiivistavat niiden tulkinnan keskeiset lahtokohdat. Jo edelléd kasitel-
tyjen pakollisen maksuttoman oppivelvollisuuden toimeenpanon ja sen jal-
keistd koulutusta kuvaavan elinikdisen oppimisen periaatteiden lisdksi kai-
ken koulutusoikeudellisen lainsdddannon lapaisee julkisten koulutuspalve-
luiden ensisijaisuuden ja saatavuuden periaate, joka ilmenee julkisen vallan
jarjestiméni ja tuottamana opetuksena. Suomalaiseen koulutusoikeudelli-
seen ajatteluun liittyy useimmissa tapauksissa julkinen valta koulutuksen
tuottajana ja yksityisten palveluiden pitiminen vain tdydentdvassa roolissa.
Tdaman katsotaan takaavan koulutuksen yleistd hyvaksyttavyyttad, kriitti-
syyttd, sekulaarisuutta ja moniarvoisuutta. Koulutusta tulee myos olla ha-
lukkaiden saatavilla, ja sen tulee olla laadultaan tasaista kaikkialla maassa.
Erityisen vahva taima velvollisuus on perusopetuksessa, kun taas perusope-
tuksen jalkeisessd koulutuksessa koulutustarjonnan eriyttiminen voi olla
usein perusteltua. Etenkin ty6voimatarpeeltaan pienten erityisalojen kou-

% General Comment No. 13 (1999): The Right to Education (Art. 13).
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lutusta on perusteltua tarkastella ensisijassa valtakunnallisesta nakokul-
masta.”!

Oikeus opetukseen sisdltad kiintedsti opiskelijan itsemddrddmisen ja
omatoimisuuden kunnioittamisen periaatteen. Opetuksen antamista on
tarkasteltava siithen osallistuvan nidkokulmasta, ja jokaisella on oikeus vai-
kuttaa hdnelle annettavaan opetukseen ja sen kehittdmiseen. Yksilon omia
koulutusvalintoja tulee kunnioittaa, oli kysymys sitten valinnaisaineiden
valinnasta tai perusopetuksen jélkeisten opintopolkujen valinnasta. Nume-
rus clausus -jarjestelmat saattavat toki rajoittaa valintoja, mutta niiden vas-
tapainona olevat oikeus uusia opintosuorituksia ja kéyttdd vaihtoehtoisia
koulutusvaylia tasapainottavat numerus clausuksen vaikutuksia.”

Oikeuden opetukseen tarkastelu yhdenvertaisuusndkokulmasta ei tyhje-
ne sithen, ettd luodaan yhdenvertaiset mahdollisuudet péaasta koulutuspal-
veluiden piiriin. Yhdenvertaisen opetuksen siséllollisten, maarallisten ja
laadullisten puitteiden luomisen periaate turvaa annettavalle opetukselle
yhteiset lahtokohdat, joiden sisélld yksiloiden yhdenvertaisuus voi ndyttdy-
tyd moninaisilla tavoilla. Yhdenvertaisuus ei siten tarkoita samaa kaikille
-periaatetta, vaan huomioi esimerkiksi alueen kulttuurisia erityispiirteit ja
yksiloiden ominaisuuksia oppijoina. Vaikka opetuksen siséllollisiin, laadul-
lisiin ja maarallisiin kysymyksiin ei perustuslain tekstin tasolla puututa, yh-
denvertaisuuden nidkokulmasta ne ovat sivistyksellisiin perusoikeuksiin si-
sadnkirjoitettuina. Ilman niitd yhtéldisia mahdollisuuksia koulutukseen
pédsyyn turvaava perusoikeussadntely jdisi sisallollisesti tyhjaksi. Juuri talla
alueella heikommassa asemassa olevien sivistyksellisen yhdenvertaisuuden
periaate kehottaa kohdistamaan sivistyksellisen yhdenvertaisuuden tosi-
asiallista toteutumista tukevia toimenpiteitd muita heikommassa asemassa
oleviin.”

Kun sivistyksellisid oikeuksia tarkastellaan koulutuksen sijaan kulttuurin
nikokulmasta, korostuvat kolme oikeusperiaatetta: kulttuuri-identiteetin
vapaan valinnan periaate, kulttuurisen autonomisuuden periaate ja kult-

tuurisen moninaisuuden periaate. Kulttuuri-identiteetin vapaan valinnan

>t Arajarvi 2006 s. 67.
5 Arajarvi 2006 s. 68.
Mikeld 2013a s. 287-288.
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periaate antaa yksilolle oikeuden valita itse kulttuurinen identiteettinsd ja
toimia sen mukaisesti. Yksilon on saatava itse paattad, mihin kulttuuriryh-
médn han kuuluu, ja yhteiskunnan on puolestaan kunnioitettava tatd paa-
tostd. Periaate ilmenee selkedsti vahemmistdja koskevista ihmisoikeussopi-
muksista, jotka jattdvat ihmisen itsensd paatettaviksi, mihin ihmisryhmaan
hén itsensd samaistaa. Kulttuurisen autonomisuuden periaate puolestaan
antaa ihmisten muodostamille kulttuuriryhmille oikeuden itsendisesti
paattaa sisdisesti kulttuuristen kaytanteidensé kehittdmisestd. Julkisen val-
lan on puolestaan kunnioitettava niitd ratkaisuja, jotka ilmenevit usein
kulttuuriryhmille ominaisina tapoina. Kunnioittamisvelvollisuus ilmentéa
kulttuurisen moninaisuuden periaatetta, jonka mukaan yhteiskunnan ta-
solla on hyviksyttavi ja siedettdva erilaisia kulttuureja, kunhan ne eivit
loukkaa ihmisarvon periaatetta, toimivat legitiimien periaatteiden mukai-
sesti, tukevat tai eivdt ainakaan uhkaa perus- ja ihmisoikeuksia ja vdhintdan
sietdvat muiden kulttuurien olemassaoloa.”

Kunnallisten sivistyspalveluiden kohdalla ndmé periaatteet velvoittavat
kunnat kohtelemaan yhtdldisesti kaikkia niiden alueella olevia kulttuuri-
ryhmii ja tarvittaessa positiivisen erityiskohtelun kautta tukemaan haavoit-
tuvassa asemassa olevia vahemmistoryhmia. Erds kéytetty positiivisen eri-
tyiskohtelun muoto on yksinomaan naisille tarkoitettujen uimahallivuoro-
jen jarjestiminen, mika tukee erityisesti erdiden muslimikulttuurien nais-
ten tosiasiallisia mahdollisuuksia liitkuntaan.

Sivistyksellisten oikeuksien toimeenpanoon kunnallisella tasolla liittyy
olennaisesti my®s osallistumisoikeuden periaate, joka sisiltyy jo hyvin hal-
linnon oikeusperiaatteisiin. Kaikilla kuntalaisilla on oltava oikeus ja mah-
dollisuus osallistua sivistyspalveluiden kdytdnnon toimeenpanoon ja hal-
lintoon. Erilaiset osallisuutta tukevat rakenteet, kuten oppilaskunnat ja
nuorisovaltuustot sekd vahva kunnan asukkaiden itsehallinto, luovat edel-
lytyksid timén periaatteen olemassaololle.”

Oikeuksien toimeenpanoon osallistumisen keskeisyyttd korostaa se, ettd
sivistyksellisid oikeuksia toteuttavalle lainsdddédnnolle on ominaista erilais-
ten kollektiivisten intressien punnintaan liittyvien saamisedellytysten aset-

> Arajirvi 2006 s. 69-70.

> Arajirvi 2006 s. 68.
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taminen. Esimerkiksi oikeus oman uskonnon opetukseen on subjektiivinen
oikeus, jonka saamisedellytyksend on kollektiivinen, vahintddn kolmen
opetukseen oikeutetun pyyntd. Kun opetukseen oikeutettujen oppilaiden
maédra jad yhteen tai kahteen, on kunnan harkinnassa, jarjestadko se ndille
oppilaille oman uskonnon opetusta. Myds julkisen vallan toimintavelvoit-
teita on tarkasteltava ensisijassa kollektiivisesta ndkokulmasta. Julkisen val-
lan tulee ylldpitaa kdytossdadn oleviin voimavaroihin ndhden mahdollisim-
man monipuolista ja helposti saavutettavissa olevaa sivistyspalveluverkkoa.

2.2 Oikeus perusopetukseen

Perustuslain 16.1 § asettaa julkiselle vallalle velvollisuuden huolehtia, ettd
kaikilla on yhdenvertaisesti oikeus saada maksutonta perusopetusta riippu-
matta heidan asuinpaikastaan, taustastaan, didinkielestddn tai muista vas-
taavista seikoista.”® Perusopetuksen jérjestimisvastuu on perusopetuksesta
annetun lain 4 §:n mukaan pitkalti kunnilla, jotka ovat velvollisia jdrjesta-
médn alueellaan asuville oppivelvollisuusikaisille perusopetusta. Kunta voi
jarjestad perusopetuksen itse tai yhdessi muiden kuntien kanssa taikka
hankkia perusopetuksen opetuksen jarjestimiseen luvan saaneilta rekiste-
roidyiltd yhteisoilta, sdatioilta tai valtiolta. Kdytdnndssd suurin osa kunnis-
ta jarjestdd itse kaiken perusopetuksen.

Kunta on myos velvollinen jdrjestimddn oppivelvollisuuden alkamista
edeltivana vuonna esiopetusta. Esiopetuspalvelut kunta voi hankkia myos
muulta julkiselta tai yksityiseltd palvelujen tuottajalta. Koska oikeus esiope-
tukseen on subjektiivinen oikeus, kunnan on jarjestettava sita kaikille. Suu-
rin osa esiopetuksesta jarjestetddn varhaiskasvatukseen liitettyna péiviko-
deissa, silld esiopetusta jérjestettdessd on otettava huomioon, ettd opetuk-
seen osallistuvilla lapsilla on mahdollisuus kayttad paivahoitopalveluita.

Kuntavierailut osoittivat, ettd esiopetuksen tiivis kytkds varhaiskasvatukseen
voi osoittautua harvaan asutuilla alueilla ongelmalliseksi, silld kunnallisia
péivahoitopalveluita jédrjestetddn keskitetymmin kuin alkeisopetusta. Suo-
malainen péivikotiverkko ei ole koskaan ollut yhté tihed kuin kyldkoulu-

% Arajarvi 2006 s. 99-100.
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verkko. Asetelmaa purkaa osaltaan kuitenkin se, ettei nykyinen lainsdadanto
velvoita lasta olemaan fyysisesti ldsné esiopetuksessa, vaan perhe voi huoleh-
tia esiopetukselle asetettujen tavoitteiden saavuttamisesta myos muulla ta-
voin. Tama antaa joustoa erityisesti niiden lasten osalta, joiden kuljetusmat-
ka esiopetukseen muodostuisi kohtuuttoman pitkaksi.

Haastatteluissa kavi ilmi, ettd esimerkiksi Sodankyldssa on vaikeuksia jar-
jestdd esiopetusta kunnan syrjdisimmissé kylissd asuville siten, ettd esiope-
tuksen ja paivahoidon yhteys tosiasiallisesti toteutuu. Koska esiopetuspai-
kaksi voidaan perusopetuslain nojalla osoittaa mika tahansa paivahoitopaik-
ka tai muu soveltuva esiopetuksen jirjestimispaikka, kunta voi sindnsa
tayttdd esiopetuksen jarjestamisvelvollisuutensa osoittamalla esiopetuspai-
kan sellaisesta péivdhoitoyksikostd, jonne lapsen kulkeminen on vaikeaa tai
jopa ldhes mahdotonta. Taltd osin esiopetuksen jdrjestimistd koskeva sdan-
tely on perusoikeusnidkokulmasta ongelmallisen vilja. Sité olisi perusoikeus-
nékokulmasta lapsen oikeudet huomioiden tulkittava aina siten, ettei matka
varhaiskasvatukseen tai siihen kdytettdva aika ole kohtuuton ottaen huo-
mioon lapsen etu ja kokonaistilanne.

Asiaan on kiinnitetty huomio eduskunnan sivistysvaliokunnassa. Opetus-
ja kulttuuriministerié on myds omana kasityksenddn lausunut, ettd subjek-
tiivinen oikeus varhaiskasvatukseen voi talla hetkelld jadda toteutumatta var-
haiskasvatuspaikan saavutettavuuteen liittyvien seikkojen vuoksi. Koska
subjektiivinen oikeus esiopetukseen on verrattain uusi asia, sen toteutumis-
ta ei ole tarkasteltu perusoikeusndkokulmasta toistaiseksi kuin pintapuoli-
sesti. Oikeuskansleri on kuitenkin omasta aloitteestaan ryhtynyt selvitta-
madn asiaa ja ilmoittanut kesalla 2015 opetus- ja kulttuuriministeriolle seka
sosiaali- ja terveysministeriolle seuraavansa, ettd hallitus arvioi uuden var-
haiskasvatuslain (36/1973) kokonaisvaikutukset ja ryhtyy tarvittaviin lain-

siadantotoimiin.”

Kunnan velvollisuus perusopetuksen jarjestimiseen koskee kaikkia kun-
nassa asuvia, eikd esimerkiksi kotikuntaan liittyvilld nakokohdilla ole tassa

7 §iVM 11/2014 vp; Oikeuskanslerin vastaus opetus- ja kulttuuriministeriolle ja so-

siaali- ja terveysministeri6lle niiden toimittamien oikeuden varhaiskasvatuksen toteu-
tumista koskevien selvitysten johdosta dnro OKV/5/50/2015 (17.8.2015).
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suhteessa merkitystd. Perusopetukseen padsemiselle ei ylipddnsa voida
asettaa rajoituksia. Kunnan nakokulmasta se merkitsee velvollisuutta jarjes-
tad koulusta erotetullekin oppilaalle koulunkdyntid vastaavaa opetusta.”®
Témad osoittaa hyvin, kuinka yksiléiden yhdenvertainen oikeus perusope-
tukseen on turvattava varsin absoluuttisena.

Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteutumista edistad vield velvollisuus
tukea henkil6it4, joilla on erityisid oppimiseen liittyvié tarpeita. Oikeus pe-
rusopetukseen sisiltdd oikeuden saada riittdvda oppimisen ja koulunkéyn-
nin tukea heti tuen tarpeen ilmetessd. Tama siséltda oikeuden oppilaan tar-
peisiin vastaavaan tukiopetukseen, osa-aikaiseen erityisopetukseen sekd
perusopetuslain mukaiseen tehostettuun ja erityiseen tukeen. Perusopetus-
ta koskeva sadntely huomioi vahvasti erilaiset oppijat. Yhteisissd puitteissa
annettava, jokaisen oppilaan yksilolliset 1ahtokohdat huomioiva opetus pal-
velee parhaiten muodollisen yhdenvertaisuuden turvaamista, oli kysymys
sitten lahjakkaista tai tukea opinnoissaan tarvitsevasta oppilaasta®.

Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistimiseksi oppilaan oikeus yksilol-
listen tarpeidensa huomioon ottamiseen on vahva. Kunnan on jaettava
opetuksen jédrjestimiseen kdytossadn olevat resurssit siten, ettd ne tukevat
kaikkien oppilaiden mahdollisuuksia saavuttaa asetetut oppimistavoitteet.
Mitd alemman asteen opetus on kyseessd, sitd tairkedmpi tdma ndkokohta
on. Alkeisopetuksen yhteydessd on sen perustavanlaatuinen luonne huo-
mioiden varmistettava kaikkia tarvittavia tukitoimia kédyttéden, ettd jokainen
saavuttaa my6hemmaén oppimisen kannalta valttimattomat lukemiseen ja
laskemiseen liittyvit perustaidot.* Yhdenvertaisen oikeuden perusopetuk-
seen toteuttaminen tarkoittaa siten myos velvoitetta ryhtya erityyppiseen
positiiviseen erityiskohteluun, jonka tyypillisid muotoja perusopetuksessa
ovat yleinen, tehostettu ja erityinen tuki.

Kuntavierailujen yhteydessa selvisi, ettd tehostettua tukea tarvitsevien oppi-
laiden tarpeisiin kyetddn vastaamaan hyvin myos pienissa harvaan asuttujen

alueiden kouluissa. Pienissd kouluissa on hyvit valmiudet kodin kanssa teh-
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tavdan yhteistyohon ja oppilaiden yksilolliseen ohjaukseen. Taltd osin suu-
rimmat haastatteluissa esiin nostetut ongelmat liittyivét pienten koulujen
haavoittuvuuteen: tehostetun tuen tarpeessa olevat opiskelijat saattoivat
uuvuttaa esimerkiksi kaksiopettajaisen koulun opettajat.

Oppilaan nakokulmasta syrjaisyyden vaikutukset nousevat esiin oikeas-
taan vasta silloin, kun oppilas tarvitsisi erityisopettajan antamaa erityista tu-
kea muualla kuin liahikoulussaan, mutta hinen sijoittamistaan muualle kuin
ldhikouluun ei voi koulumatkan pituuden aiheuttaman rasituksen vuoksi pi-
tdd pedagogisesti tarkoituksenmukaisena. Yksi haastatelluista sivistystoi-
menjohtajista kertoi oppilaasta, joka oli sijoitettu lahikoulunsa yleisopetus-
ryhmidédn hénen syrjdisen asuinpaikkansa vuoksi, vaikka olisi perusteita
sijoittaa hénet erilliseen erityisopetusryhméan. Hanen koulumatkansa ld-
himpdén erillistd erityisopetusta antavaan kouluun olisi kuitenkin ollut siind
madrin pitkd, ettd se olisi vesittanyt erillisestd erityisopetuksesta saatavan
hyodyn. Tapaus osoittaa hyvin sen, kuinka pedagoginen asiantuntemus
suuntaa oikeuden perusopetukseen jasentdmista ja antaa sisallon joustaville

oikeusnormeille.

Perusopetuksen muodostaessa sivistyksellisten oikeuksien kivijalan on
tatd koskeva sddntely laaja-alaista ja tdsmallistd. Syrjakuntien asukkaiden
sivistyksellistd yhdenvertaisuutta koskevina elementteind voidaan sdante-
lystd nostaa esiin erityisesti perusopetuksen yhdenvertainen saavutetta-
vuus, eri kieliryhmien yhdenvertainen kohtelu perusopetusta jérjestettaes-
sd sekd perusopetuksen laadun yhdenvertaisuus, johon samalla siséltyy vel-
voite alueen kulttuuristen erityispiirteiden huomioimiseen perusopetusta
jarjestettdessd. Jokaisen subjektiivisena perusoikeutena yhdenvertainen oi-
keus perusopetukseen sisdltaa siis useita ulottuvuuksia.

Syrjakuntien asukkaiden ndkokulmasta yhdenvertaisen oikeuden perus-
opetukseen toteuttamisessa korostuu perusopetuksen yhdenvertainen saa-
vutettavuus kaikkialla maassa, silld oman tekijansd yhdenvertaisuuden tar-
kasteluun tuovat syrjakuntien pitkdt etdisyydet erityisesti Itd- ja Pohjois-
Suomen harvaan asutuilla alueilla. Nykyinen perusopetuslaki jittaa koko-
naisuudessaan kuntien harkintaan opetuksen jarjestamispaikkoja koskevat
ratkaisut, silld jarjestimispaikkoja ja koulujen oppilaaksiottoalueiden ko-
koa koskeva sddntely purettiin 1990-luvun aikana. Perusopetuslain 32 § ja
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33 § edellyttavit kuitenkin maksuttomien koululaiskuljetusten tai majoi-
tuksen ja tdysihoidon jarjestdmistd tarvittaessa, jotta yksil6illd on tosiasial-
liset mahdollisuudet saada perusopetusta.

Perusopetuslain 32 §:n mukaan oppilaalla on oikeus saada koulukuljetus
tai kuljettamis- ja saattoavustusta viittd kilometrid pidempédan matkaan 1a-
hikouluun tai kunnan osoittamaan muuhun kouluun, kuten omakieliseen
kouluun. Lyhyempikin matka oikeuttaa koulukuljetukseen tai avustukseen,
jos matka on oppilaan ikd ja muut olosuhteet huomioiden oppilaalle liian
vaikea, rasittava tai vaarallinen, kun kaikkia nditi tekijoitd tarkastellaan yh-
dessd.®! Kunta pdattdd kuljettamistavasta, eikd sen tarvitse noudattaa lyhin-
td tai suorinta reittid. Jos kunta ei kykene jarjestiméan oppilaalle koulukul-
jetusta siten, ettd paivittdisen koulumatkan kesto jaa alle kahden ja puolen
tunnin alle 13-vuotiaalla lapsella ja alle kolmen tunnin yli 13-vuotiaalla lap-
sella, kunnan on perusopetuslain 33 §:n mukaan jérjestettava lapselle kou-
lun laheisyyteen maksuton majoitus ja tdysihoito. Sdannoksilld turvataan
jokaiselle oikeus siedettdvan matkan padssd olevan koulun kdymiseen ja py-
ritadn taloudellista ohjausta kayttimalla kannustamaan kuntia pitimain
kouluverkko kohtuullisen tihedna tilanteessa, jossa velvoittavampi nor-
miohjaus on purettu.

Perusopetuslain 6 §:ssd asetetaan myds lahtokohdat kouluverkon kehit-
tamiselle ja sen lahikoulun osoittamiselle, jossa oppilaalla on subjektiivinen
oikeus saada perusopetusta. Pykilan mukaan kunnan tulee jarjestad perus-
opetus siten, ettd oppilaiden matkat ovat asutuksen, koulujen ja muiden
opetuspaikkojen sijainti huomioiden mahdollisimman turvallisia ja lyhyita.
Saannos jattaa kuitenkin kunnalle suhteellisen valjat puitteet kunnallispo-
liittisesti tarkoituksenmukaisimmaksi katsomansa kouluverkon rakentami-
seen, eikd se velvoita kuntaa esimerkiksi yhdenkdan koulun sijoittamiseen
kunnan alueelle, jos kunta paattad perusopetuslain 4 §:n puitteissa jarjestdd
oppilaidensa perusopetuksen toisen kunnan alueella sijaitsevassa perus-
koulussa.

Kaikissa niissd kunnissa, joissa tutkimushankkeen yhteydessé vierailimme,

kouluverkko oli harventunut viime vuosien aikana. Monien kyldkoulujen

60 Arajarvi 2011 s. 511-512.
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oppilasmadra oli laskenut niin pieneksi, ettd koulun lopettaminen oli koettu
tarkoituksenmukaiseksi. Haastattelujen perusteella kouluverkon karsintaa
kasiteltiin ennen kaikkea pedagogisena tarkoituksenmukaisuuskysymykse-
nd. Sivistystoimenjohtajat kokivat liian pienen oppilasmaérdn ja laajamittai-
sen yhdysluokkaopetuksen vaarantavan opetuksen laadun ja puoltavan kou-
lun lakkauttamista. Haastattelujen perusteella koulun lakkauttaminen
saattaa usein olla pedagogisesti tarkoituksenmukaista huomattavasti aiem-
min, kun sen lakkauttamista alkavat vield puoltaa taloudelliset seikat.

Haastattelujen yhteydessé kouluverkon kehittamiseen liittyvistd taloudel-
lisista seikoista puhuttiin eniten Sodankyldssa, jossa kevitlukukauden 2015
péattyessd lopetettiin Lokan kolmen oppilaan koulu. Koulun lakkauttamista
puolsi muun muassa se, ettd yhdestd oppilaasta koulussa aiheutuneet kustan-
nukset olivat nousseet kymmenkertaisiksi keskiméariisiin kustannuksiin
verrattuna. Lakkauttaminen merkitsi kuitenkin samalla sita, ettd noin 80 ki-
lometrin péadssd Sodankyldn keskustasta sijaitsevan Lokan kylan koululais-
ten paivittdisen koulumatkan kesto nousi lakisddteisen enimmadiskeston tun-
tumaan sitd todenndkoisesti kuitenkaan ylittamatta.

Haastattelujen perusteella syrjakunnilla on tarkat suunnitelmat kouluver-
kon kehittaimiseen. Kuntien valtuustot tai lautakunnat ovat asettaneet oppi-
lasmaidraa koskevia kynnysarvoja, joiden alittuessa ryhdytadn keskustele-
maan koulun lakkauttamisesta. Vaikka raja-arvot on asetettu noin 20
oppilaan méardén, koulun oppilasmiira saattaa tipahtaa tiatd huomattavasti
pienemmadksi ennen koulun lakkauttamista kuten Lokan koulun esimerkki
osoittaa. Kouluverkkoa koskevaan poliittiseen keskusteluun vaikuttaakin
liittyvdn syrjakunnissa ja etenkin niiden syrjakylissd toisinaan katteetonta

optimismia lapsiluvun noususta.

Annettavan perusopetuksen madrad koskeva sadntely on valtakunnan ta-
solla varsin tasmallistd. Perusopetuslaissa sdddetddn perusopetuksen oppi-
madraan kuuluvista kaikille opetettavista yhteisistd aineista, joita ovat di-
dinkieli ja kirjallisuus, toinen kotimainen kieli, vieras kieli, ympéristooppi,
terveystieto, uskonto tai eldménkatsomustieto, historia, yhteiskuntaoppi,
matematiikka, fysiikka, kemia, biologia, maantieto, liikunta, musiikki, ku-
vataide seki kdsityo ja kotitalous. Siitd, miten opetukseen kéytettava tunti-
madrd jaetaan eri oppiaineiden kesken, paitetdan valtioneuvoston asetuk-
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sella. Koska asetus on luonteeltaan vihimmaismaéria osoittava ja siten
madrittelee vain yhteisten oppiaineiden ja valinnaisaineiden vahimmadis-
tuntimdarén, voi eri aineiden tuntimdéra vaihdella jonkin verran kuntien ja
koulujen kesken. Kuten eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa on to-
dettu, pedagogisesta ulottuvuudestaan huolimatta valinnaisaineiden tar-
jontaa ja vahimmadistuntiméaran ylittavan opetuksen antamista koskevat
ratkaisut ovat luonteeltaan puhtaasti kunnallispoliittista harkintaa edusta-
via kysymyksid, jotka ratkaisevat viime kddessd kunnalliset luottamushen-
kilote2.

Haastatteluaineiston perusteella syrjakuntien pienissa kouluissa valinnaisai-
neiden tarjonta on suurempien kuntien koulujen tarjontaa suppeampi, ja sii-
hen vaikuttaa vahvasti yksittaisten opettajien koulutustausta. Erityisesti Puo-
langalla ja Rautavaaralla toteutetuissa haastatteluissa tuli esiin, kuinka
valinnaisaineiden tarjontaa on kyetty laajentamaan ldhialueiden kuntien yh-
teistydnd erityyppistd etd- ja virtuaaliopetusta hyodyntden. Tama osoittaa
samalla, kuinka vahvasti laadukkaan perusopetuksen tarjonta on kiinni kun-
tarajat ylittavéstd koordinaatiosta, miké tekee koulujen toiminnasta haavoit-
tuvan. Yhdenvertaisen oikeuden perusopetukseen tosiasiallisen turvaami-
sen ndkokulmasta on tirkeids, ettd perusopetuksen antamista koordinoidaan
kuntarajat ylittavilla tasolla. Puolangalla tehtyjen haastattelujen perusteella
Kainuun maakuntakokeilu tuotti toimivia koordinaatiorakenteita perusope-

tuksen tuottamiseen liittyvissa kysymyksissa.

Annettavan opetuksen suhteen jokaisen yhdenvertaisen oikeuden perus-
opetukseen toteuttaminen edellyttdd, ettd jokaisen oikeutta perusopetuk-
selle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen edistetddn niin suuressa maa-
rin kuin oikeudellisesti ja tosiasiallisesti on mahdollista. Perusopetuksen si-
sallolliset tavoitteet on madritelty perusopetuslaissa, ja ne puolestaan konk-
retisoituvat opetussuunnitelmien perusteissa, jotka Opetushallitus laatii, ja
edelleen opetussuunnitelmissa, jotka ovat nykyisellddn useimmiten koulu-
kohtaisia ja sisdltavat myos kaikille kunnan kouluille yhteisen kuntakohtai-
sen osion.

62 EOA 12.6.2015 dnro 285/4/14.
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Opetussuunnitelmien koulukohtaisuus osoittaa, ettd perusopetuksen tu-
lee samaan aikaan olla yhtdilta kunkin koulun toimintaympériston tarpeet
huomioivaa ja toisaalta taata, ettd kaikkialla maassa on yhdenvertaisesti tar-
jolla opetussuunnitelmien valtakunnallisissa perusteissa maéritellyn ydin-
aineksen opetusta. Perusopetuslaissa, perusopetuksen tuntijaossa, opetus-
suunnitelmien perusteissa sekd kunta- ja koulukohtaisissa opetussuunnitel-
missa madritellyn puitesddntelyn raameissa annettava opetus voi olla hy-
vinkin monimuotoista oppilaan yksilolliset lahtokohdat ja alueen erityis-
piirteet huomioiden.

Opetuksen sisdltoon liittyvissd kysymyksissd opettajalla on Suomessa
vahva autonomia omien pedagogisesti tarkoituksenmukaiseksi katsomien-
sa valintojen tekemiseen. Tdtd tukee osaltaan se, ettei perusopetuksessa ole
kaytossd standardoituja kokeita sen selvittimiseen, miten oppilaat ovat
omaksuneet perusopetuksen kaikille yhteisen oppimédran. Suomalaisen
perusopetuksen ytimessd on pikemminkin jokaisen oppilaan yksilollisen
kehityksen tukeminen kuin tiettyjen standardoiduin testein kontrolloitavis-
sa olevien oppimistulosten saavuttaminen.

2.3 Perusopetuksen tosiasiallinen saavutettavuus

Peruskouluikdisten oppilaiden médrd vahentyi Suomessa lihes koko
2000-luvun ajan kouluikiisten ikdluokkien koon pienenemisen kautta. Ai-
van hiljan peruskouluikiisten maaré on kuitenkin kdantynyt valtakunnal-
lisella tasolla taas loivaan nousuun. Nousu kohdistuu alakouluikiisten eli
vuosiluokilla 1-6 opiskelevien oppilaiden madrdan, kun sen sijaan perus-
koulun paittavien maara on jatkanut vihenemistd yli tuhannella oppilaalla
vuodessa. Esimerkiksi vuosien 2011 ja 2013 vililld peruskoulun paittinei-
den madrd vaheni lahes neljilla tuhannella oppilaalla.®®

Valtakunnallisen tason tarkastelu peittai alleen sen, kuinka peruskoulu-
ikdisten méadrd on kehittynyt eri tavoin eri puolilla Suomea. Eniten perus-
kouluikdisten maard vahenee Ita- ja Pohjois-Suomen syrjakunnissa seka
taantuvilla teollisuuspaikkakunnilla. Sen sijaan kasvukeskuksissa ja etenkin

6 Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunta 2014a s. 19-26; Kunnallistalou-
den ja hallinnon neuvottelukunta 2014b s. 14-26.
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Pohjanmaan lestadiolaisalueilla peruskouluikdisten maird on kasvussa.
Opetushallituksen arvion mukaan enimmillddn peruskouluikdisten maa-
ran ennakoidaan vidhenevin vuoteen 2025 mennessd vuoden 2008 tasosta
Tornionlaakson seutukunnassa (35,5 %), kun samaan aikaan ldhes vieressa
Oulun seutukunnassa sen kasvun arvioidaan olevan suurimmillaan
(22,5 %). Maakuntatasolla tarkasteltuna peruskouluikiisten maaran arvioi-
daan vahenevin kiihtyvasti ldhitulevaisuudessa erityisesti Eteld-Savon, Kai-
nuun ja Kymenlaakson maakunnissa.®*

Oppilasméaran lasku on heijastunut peruskouluopetuksen kiyttomenoi-
hin, joiden reaaliarvo on laskenut. Koska kayttomenojen lasku on ollut kui-
tenkin oppilasméarin laskua hitaampaa, perusopetuksen oppilaskohtaiset
kayttomenot ovat jopa nousseet. Oppilasmdaran vaiheneminen onkin naky-
nyt ennen kaikkea perusopetusta antavien koulujen mairan vihenemisend
eli kouluverkon karsimisena. Perusopetusta antavien koulujen madra va-
hentyi yksinomaan vuosien 2008 ja 2010 valilla 345 koululla, kun samaan
aikaan peruskoulua kdyvien oppilaiden maira vahentyi 21 516 oppilaalla.
Kouluverkon karsiminen on kohdistunut erityisesti alle 50 oppilaan ala-
kouluihin, joissa opetettiin vuosiluokkia 1-6 yhdysluokkaopetuksena. Sa-
maan aikaan vuosiluokkia 1-9 sisaltavien peruskoulujen eli yhtendiskoulu-
jen lukuméara on kasvanut tasaisesti.®®

Pienten koulujen lakkauttamista on ldhestytty kuitenkin pikemminkin
pedagogisesta kuin taloudellisesta ndkokulmasta. Nykyinen opettajankou-
lutus ei juuri huomioi yhdysluokkaopetusta, ja etenkin erityisoppilaiden
yleisopetukseen integroinnin kannalta yhdysluokkaopetus on nahty peda-
gogisesti epatarkoituksenmukaiseksi opetusmuodoksi. Nykyisin perusope-
tuksen yhdysluokat koostuvat tyypillisesti vain kahden eri ikdluokan oppi-
laista, kun pienimmissd kyldkouluissa yhdysluokat saattoivat aiemmin
koostua neljankin eri ikdluokan oppilaista.®

Kouluverkon laajamittainen karsiminen tuli mahdolliseksi 1990-luvulla
toteutetun sitovaan valtiolliseen ohjaukseen perustuneen koululainsdadén-

¢ Honkasalo & Nyyssold 2012.

% Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunta 2014a s. 19-26; Kunnallistalou-
den ja hallinnon neuvottelukunta 2014b s. 14-26.

% Honkasalo & Nyyssola 2012; Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009.
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nén purkamisen myotd. Tuolloin luovuttiin muun muassa valtiollisesti
saannellystd koulupiirijaosta, joka palautui vuonna 1898 annettuun kansa-
koulun piirijakoasetukseen. Koulupiirijaon muodostamista koskeneella
saantelylla oli pyritty pitdiméaédn oppilaiden koulumatkat kohtuullisina tur-
vaamalla kyldkoulujen sdilyminen. 1990-luvun lamavuosien olosuhteissa
katsottiin, ettei koulumatkojen enimmaispituuksien sddntelylle ollut endi
perusteita, kun kulkuyhteydet olivat tulleet olennaisesti paremmiksi.*” Kou-
lupiirijakoon olennaisesti vaikuttaneen oppilaiden koulumatkojen maksi-
mipituutta (5 km) koskeneen sadannoksen kumoamista tervehdittiin ilolla
esimerkiksi eduskunnan sivistysvaliokunnassa, joka totesi "lainmuutoksen
antavan kunnille mahdollisuuden saneerata kouluverkostonsa oppilasméa-
ramuutoksia vastaavaksi tai muusta syystd uudistaa kouluverkoston
rakennetta”.®

Taman jalkeen valtio on voinut ldhinné vain seurata muutoksia perus-
opetuksen yhdenvertaisessa saatavuudessa. Perusopetuksen alueellista saa-
tavuutta on tarkasteltu sddnnollisesti osana aluehallintovirastojen suoritta-
maa peruspalveluiden arviointia. Viimeisimmissd vuonna 2014 julkaistuis-
sa valtakunnallisissa® ja alueellisissa’ arviointiraporteissa on tarkasteltu,
kuinka suuri osuus alakouluikaisistd (7-12-vuotiaista) ja ylakouluikaisistd
(13-15-vuotiaista) asui vuonna 2013 enintdédn viiden kilometrin etdisyydel-
l1a oman kuntansa peruskoulusta. Nama perusopetuksen saavutettavuutta
kuvaavat tunnusluvut ovat hyvid indikaattoreita sille, kuinka yhdenvertai-
sesti oikeus perusopetukseen todellisuudessa Suomessa toteutuu.

Peruspalveluiden arvioinnissa havaittiin, ettd perusopetuksen saavutetta-
vuus oli pysynyt valtakunnallisella tasolla mitattuna hyvalla tasolla. Vuon-
na 2013 keskimidrin 93 prosenttia alakouluikiisista ja 80 prosenttia yla-
kouluikiisistd asui enintddn viiden kilometrin etdisyydelld perusopetusta
antavasta koulusta. Maakuntatasolla peruskouluopetuksen keskiméardinen
saavutettavuus oli heikointa alakouluopetuksen osalta Kainuussa (82 %) ja

%  HE 82/1993 vps. 2.

8 SiVM 7/1993 vp s. 1; Varjo 2011.

% Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a.

70 Esim. Itd-Suomen aluehallintovirasto 2014; Lapin aluehallintovirasto 2014; Poh-
jois-Suomen aluehallintovirasto 2014b.
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ylakouluopetuksen osalta Eteld-Savossa (65 %). Kuntatasolla tilanne oli
kuitenkin paikoin huomattavasti heikompi, silld etenkin Pohjois- ja Iti-
Suomessa kuntien ja seutukuntien véliset erot perusopetuksen saavutetta-
vuudessa ovat suuria.”

Esimerkiksi Lapissa havaittiin peruspalveluiden arvioinnissa suuria kun-
takohtaisia eroja perusopetuksen saavutettavuudessa. Lapin tiheésti asu-
tuissa kunnissa Kemissd, Keminmaalla, Rovaniemelld ja Torniossa yli 90
prosenttia alakouluikdisistd asui viiden kilometrin etdisyydelld koulusta.
Vastaavasti Savukoskella ja Posiolla vain alle puolet oppilaista asui enintddn
viiden kilometrin etdisyydelld peruskoulusta.”

Perusopetuksen kouluverkko on harventunut viime vuosina merkittavas-
ti Lapin ohella Itd-Suomen, Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan maaseutumai-
sissa kunnissa, minka vuoksi kuntien viliset erot perusopetuksen saatavuu-
dessa ovat olleet kasvussa my6s ndilld alueilla. Pohjois-Suomen aluehallin-
toviraston alueella esimerkiksi Vaalassa vain 56 prosenttia alakouluikdisista
asui vuonna 2013 viiden kilometrin paéssa koulusta. Tilanne oli vield hei-
kompi Itd-Suomen aluehallintoviraston alueella, jossa alimmillaan 32 pro-
senttia kunnan alakoululaisista asui viiden kilometrin etdisyydelld koulus-
ta. Juuri Itd-Suomen aluehallintoviraston toimialueella peruskouluopetuk-
sen saavutettavuus oli padssyt heikkenemddn rajusti. Sielld oli vuonna 2013
kaikkiaan 22 kuntaa, joissa alle puolet oppilaista asui viiden kilometrin etéi-
syydelld koulusta.”

Hajontakuviossa 4 kuvataan viiden kilometrin pédssa alakoulusta asu-
vien prosenttiosuuden yhteyttd kunnan syrjiisyyteen. Kuviossa olevat pis-
teet ovat kuntia, joissa sijaitsee suomenkielista opetusta antava alakoulu.
Kuvion vaaka-akseli kuvaa kunnan syrjdisyyskerrointa (ks. luku 1.3.2), joka
on sitd suurempi, mitd syrjdisempi kunta on kysymyksessa. Kuvion pysty-
akseli kuvaa sitd, kuinka monta prosenttia kunnassa asuvista 7-12-vuotiais-
ta asui enintdén viiden kilometrin etdisyydelld koulusta vuonna 2013.

7t Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 42; Kunnallistalouden ja hallinnon

neuvottelukunta 2014b s. 17.

7> Lapin aluehallintovirasto 2014 s. 24-37.

7 Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014b s. 54-61; Itd-Suomen aluehallintovi-
rasto 2014 s. 38-48.
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Kunnan syrjdisyyskerroin

Kuvio 4. Kunnan syrjdisyyden yhteys enintddn 5 kilometrin etdisyydelld koulusta asuvien
7-12-vuotiaiden mddrddn.”*

Hajontakuvioon katkoviivalla piirretty soviteviiva’ osoittaa, kuinka kun-
nan syrjdisyyden kasvaessa myos enintddn viiden kilometrin etaisyydelld
koulusta asuvien suhteellinen osuus vihenee. Yhteys ei ole aivan suoravii-
vainen. Soviteviiva loivenee selvasti, kun kunnan syrjdisyyskertoimen pis-
teluku ylittad kahdeksan. Hajontakuviosta huomaakin, kuinka kuntakohtai-

7 Koulusta enintddn viiden kilometrin etdisyydelld asuvien 7-12-vuotiaiden méa-
rad koskeva tieto on vuodelta 2013 ja perustuu Pohjois-Suomen aluehallintoviraston
tutkimusryhmalle luovuttamaan kuntien peruspalveluiden arvioinnin aineistoon. Ku-
vio kertoo vain suomenkielisten oppilaiden tilanteen. Kuviossa ei esiteté lainkaan tie-
toa sellaisista kunnista, joissa on vain ruotsinkielisid kouluja. Rajauksen taustalla on
kuntien peruspalveluiden arvioinnin arviointiasetelma, jossa ruotsinkielisen perus-
opetuksen saavutettavuutta arvioidaan erillddn suomenkielisen koulutuksen saavutet-
tavuudesta.

7 Sovitteen piirtdmiseen on kaytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-
jdisyyskertoimen pisteluvun ja 5 km:n padssd koulusta asuvien 7-12-vuotiaiden maa-
ran valilld on tilastollisesti merkitseva korrelaatio.
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nen vaihtelu on suurimmillaan niiden kuntien joukossa, joiden syrjdisyys-
kertoimen pisteluku on enemmaén kuin kaksi ja vidhemmain kuin kahdeksan.
Néamd ovat kuntia, joissa on kunnallisen itsehallinnon puitteissa tehty toisis-
taan eroavia kouluverkkoa koskevia ratkaisuja. Toisissa on yllapidetty kyla-
kouluverkkoa ja toisissa keskitetty opetus yhtendisperuskouluun.

Heikointa alakouluikdisten perusopetuksen saavutettavuus oli vuonna
2013 Maalahdessa (19 %) ja Voyrisséd (20 %), joiden sindllddn tihed koulu-
verkko koostuu padosin ruotsinkielistd opetusta antavista kouluista. Naissé
kunnissa saavutettavuusongelmat koskevatkin vain suomenkielistd vées-
tonosaa. Puhtaasti suomenkielisten kuntien joukossa alakouluopetus oli
heikoimmin saavutettavissa Raakkyldssd (32 %), Siikaisissa (33 %) ja Kan-
nonkoskella (40 %). Niissd kaikissa kouluverkko on supistettu yhteen yhte-
néisperuskouluun, joka sijaitsee kuntakeskuksessa.

Rautavaara ja Puolanka lukeutuvat niiden kuntien joukkoon, joissa alle vii-
den kilometrin etéisyydelld alakoulusta asuvia oli vuonna 2013 selvisti val-
takunnan keskiarvoa (93 %) vihemmén. Rautavaara kuuluu kuntiin, joissa
alakouluopetuksen saavutettavuus on erittdin heikko (40 %), ja Puolangalla-
kin (58 %) alakouluopetus on heikommin saavutettavaa kuin syrjakunnissa
keskimdirin. Kuntavierailujen yhteydessa Puolangan ja Rautavaaran edusta-
jat kokivat hyvin samantapaisesti, ettd kunnan alueella olevien pitkien vali-
matkojen vuoksi perusopetuksen saavutettavuus on kunnissa heikompi kuin
Suomessa keskimédrin. Kunnissa koettiin, ettd alakouluopetuksen saavutet-
tavuus on niissd kuitenkin vahintddn kohtuullisella tasolla. Kuntien edusta-
jat peilasivat haastattelujen yhteydessé perusopetuksen saavutettavuutta pe-
rusopetuslaissa asetettuihin koulumatkojen enimmadisaikoihin. Kun
enimmaisajat eivt ylittyneet, perusopetuksen saavutettavuus miellettiin riit-
taviksi. Nain tilastollisen tarkastelun perusteella vakavia alakouluopetuksen
saatavuutta koskevia ongelmia kohdanneella Rautavaarallakin saatettiin ko-

kea perusopetuksen saavutettavuus kohtuulliseksi.

Koska yldkouluopetusta antavia kouluja on vihemmain kuin alakoulu-
opetusta antavia kouluja, on yldkouluikdisille eli 13-15-vuotiaille annetta-
van perusopetuksen saavutettavuudessa vield suurempia kuntakohtaisia
eroja kuin edelld tarkastellussa alakouluikdisten opetuksessa. Siind missa
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jokaisessa yksikielisessda suomenkielisessa kunnassa on vahintaan yksi suo-
menkielista perusopetusta antava alakoulu, Suomessa on useita kuntia,
joissa ei ole lainkaan omaa yldkouluikiisille opetusta tarjoavaa koulua.
Kuntien oppilaat kdyvit tilloin ylakouluopetuksessa jonkin toisen kunnan
alueella sijaitsevassa koulussa.

Hajontakuviossa 5 kuvataan viiden kilometrin péissi ylikoulusta asu-
vien oppilaiden prosenttiosuuden kunnan kaikista ylakouluikisistd oppi-
laista yhteyttd kunnan syrjdisyyteen. Kuviossa olevat pisteet ovat kuntia.
Kuvion vaaka-akseli kuvaa kunnan syrjdisyyskerrointa (ks. luku 1.3.2), joka
on sitd suurempi, mité syrjdisempi kunta on kysymyksessd. Kuvion pystya-
kseli kuvaa sitd, kuinka monta prosenttia kunnassa asuvista 13-15-vuo-
tiaista asuu enintddn viiden kilometrin etdisyydelld koulusta.
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Kunnan syrjdisyyskerroin

Kuvio 5. Kunnan syrjdisyyden yhteys enintddn 5 kilometrin etdisyydelld koulusta asuvien
7-12-vuotiaiden mddirdén.”

76 Koulusta enintdan viiden kilometrin siteelld asuvien 13-15-vuotiaiden maarai

koskeva tieto on vuodelta 2013 ja perustuu Pohjois-Suomen aluehallintoviraston tut-
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Hajontakuvioon katkoviivalla piirretty soviteviiva’” osoittaa, kuinka kun-
nan syrjdisyyden kasvaessa myds enintddn viiden kilometrin etdisyydella
koulusta asuvien suhteellinen osuus vahenee siihen asti, kunnes syrjaisyys-
kertoimen pisteluku ylittdd arvon 5. Tdmin jilkeen soviteviiva jatkuu vaa-
kasuorana kertoen siité, ettei kunnan syrjdisyyden asteen kasvaminen pie-
nennd tdman pisteen jalkeen endd enintddn viiden kilometrin siteelld yla-
koulusta asuvien maaraa.

Hajontakuviosta huomaa, kuinka kuntakohtainen vaihtelu on suurim-
millaan niiden kuntien joukossa, joiden syrjdisyyskertoimen pisteluku on
enemmain kuin yksi ja vihemman kuin seitsemdn. Tahan viliin sijoittuvat
muun muassa ldhes kaikki sellaiset kunnat, joilla ei ole omaa suomenkielis-
td ylakoulua. Téllaisia kuntia on lahinna Eteld- ja Lansi-Suomessa, erityises-
ti Pohjanmaan rannikolla.”® Eteld- ja Lansi-Suomessa on ollut tyypillista,
ettd alueen keskuskunta on huolehtinut yldkoulun opetuksesta ja sen ym-
parilld olleet maaseutumaiset kunnat ovat huolehtineet vain alakoulun ope-
tuksesta. Viime vuosina tdllaisten jarjestelyjen madra on vahentynyt, kun
monet vain alakoulutasoista opetusta antaneet kunnat on liitetty siihen
aluekeskuskuntaan, joka on huolehtinut niissd asuvien opiskelijoiden yla-
koulutasoisen opetuksen antamisesta. Tama liittyy siihen, ettd oppilaitos-
verkon erddnlainen optimikoko nidyttdd muotoutuvan valtakunnallisesti
varsin samanlaisista lahtokohdista, jolloin Eteld- ja Ladnsi-Suomen pinta-
alaltaan pienten maaseutumaisten kuntien ei tarvitse yllapitdd omaa yla-
koulua, kun taas vastaavasti Itd- ja Pohjois-Suomen pinta-alaltaan suurem-
pien syrjakuntien olosuhteissa oman ylakoulun pitiminen on yldkouluope-
tuksen tyydyttavan saavutettavuuden vélttdméton ehto.

kimusryhmille luovuttamaan kuntien peruspalveluiden arvioinnin aineistoon. Kuvio
kertoo vain suomenkielisten oppilaiden tilanteen. Kuviossa ei esitetd lainkaan tietoa
sellaisista kunnista, joissa on vain ruotsinkielisid kouluja. Rajauksen taustalla on kun-
tien peruspalveluiden arvioinnin arviointiasetelma, jossa ruotsinkielisen perusopetuk-
sen saavutettavuutta arvioidaan erillddn suomenkielisen koulutuksen saavutettavuu-
desta.

77 Sovitteen piirtdmiseen on kdytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-
jdisyyskertoimen pisteluvun ja 5 km:n padssa koulusta asuvien maaréan vililld on tilas-
tollisesti merkitseva korrelaatio.

8 Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 44.
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Kaikesta huolimatta yldkouluopetuksen saavutettavuus jad heikoim-
maksi ilman omaa suomenkielistd yldkoulua toimivissa kunnissa: Ha-
meenkoski, Inkoo, Kaavi, Karijoki, Korsnés, Kruunupyy, Kustavi, Luhan-
ka, Luoto, Maalahti, Marttila, Myrskyld, Narpio, Oripdd, Pedersore, Puk-
kila, Pyhdranta, Uusikaarlepyy ja VOyri. Naissd yksikddn suomenkielistd
koulua kdyva yldkouluikdinen ei asu alle viiden kilometrin etdisyydelld
koulusta. Ne kunnat, joissa on oma yldkoulu ja alle kolmasosa ylikoulu-
ikaisista asuu enintdédn viiden kilometrin etdisyydelld koulusta, jakaantu-
vat tasaisesti ympari maata. Niitd ovat Kolari (23 %), Lemi (24 %), Kontio-
lahti (25 %), Simo (25 %), Liperi (25 %), Hausjarvi (29 %), Lapinjdrvi
(30 %), Hirvensalmi (31 %), Kemionsaari (32 %) ja Hankasalmi (32 %).
Kolaria lukuun ottamatta nimikddn kunnat eivit kuulu syrjiisimpien
kuntien joukkoon.

Kaikkein syrjdisimmissd kunnissa yldkouluopetus on jopa paremmin
saavutettavissa kuin alakouluopetus huolimatta siitd, ettd niissd syrjakun-
nissa, jotka ovat onnistuneet sdilyttimaan edes yhden vain alakouluikaisil-
le opetusta antavan kyldkoulun, ylakouluverkko on harvempi kuin alakou-
luverkko. Vaikuttaakin siltd, ettd alakouluikdiset asuvat syrjakunnissa eri
paikassa kuin ylakouluikaiset.

IImi6 selvidd hyvin tarkasteltaessa esimerkiksi Puolankaa. Sielld sijaitsee
kaksi peruskoulua, joista vain toisessa annetaan yldkouluopetusta. Tésta
huolimatta kunnassa viiden kilometrin séteelld alakoulusta asui vuonna
2013 vain 60 % alakoululaisista, kun vastaavasti viiden kilometrin siteella
ylakoulusta asui jo 70 % yldkouluikiisistd. Samaan tapaan Rautavaaralla ala-
kouluopetuksen saavutettavuus (40 %) oli yladkouluopetuksen saavutetta-
vuutta (45 %) heikompi.

Syrjakunnissa kouluverkoston harveneminen siirtdd peruskoululaisia
koulukuljetusten piiriin. Kuljetusedun piiriin paasevit kaikki vahintdan
viiden kilometrin etdisyydelld asuvat peruskoululaiset, mutta on myos
joitakin kuntia, joissa kuljetusedun saavat myds alle viiden kilometrin
etdisyydelld asuvat oppilaat. Esimerkiksi jos viiden kilometrin etdisyyden
sijaan saavutettavuuden indikaattorina kaytetddan koulukuljetusetuuden
piiriin kuulumista, perusopetuksen saavutettavuus oli Lapissa heikointa
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Sallassa, jossa 59 prosenttia peruskoulun oppilaista oli kuljetusedun pii-
rissd.”

Vield koulumatkan pituutta paremmin koulun saavutettavuutta mittaa
koulumatkoihin kaytettdvdn ajan pituus, silld matkoineen koulupdivi saat-
taa osalle alakoulun oppilaista venya tdyden ty6péivan mittaiseksi. Kulje-
tusreitti ei nimittdin aina kulje lyhinta reittid koulun ja kodin valilld, vaan
matka-aikaa venyttévat niin sivukyyditykset kuin epédvakaa keli. Koulumat-
koihin kuluvasta ajasta ei ole kuitenkaan saatavissa samalla tavalla vertailu-
kelpoista tietoa kuin kodin ja koulun vilisestd etdisyydestd. Tama johtuu
siitd, ettd kuljetusedun piirissd olevia oppilaita kootaan saman koulukyydin
piiriin usein niin, ettd koulumatka kestda huomattavasti pidempaén verrat-
tuna siihen, ettd se kuljettaisiin vain kodin ja koulun valilla.

Lapin aluehallintoviraston toteuttamassa peruspalveluiden arvioinnissa
havaittiin, etteivdt vuosien 2011 ja 2013 vililla tehdyt ala- ja yldkoulujen
lakkautukset kasvattaneet kuljetusedun piirissa olevien oppilaiden maaraa.
Koulujen lakkautukset oli nimittdin tehty lahinna sellaisissa paikoissa, jois-
sa suuri osa lakkautettujen koulujen oppilaista oli ollut kuljetusedun piiris-
sd jo entisessd koulussaan. Koulun lakkauttaminen kuitenkin pidensi hei-
dén kuljetusmatkaansa. Vaikka koulujen lakkautukset vuosien 2011 ja 2013
valilld pidensivatkin Lapissa yksilotasolla useiden oppilaiden koulumatkaa,
erityisen pitkdn etdisyyden (yhdensuuntainen koulumatka yli 50 kilomet-
rid) padassa koulusta asuvien oppilaiden maara laski samaan aikaan maa-
kunnan alueella. Tdma selittynee lapsiperheiden maéran voimakkaalla va-
henemiselld kaikkein syrjdisimmissé osissa Lappia.®

Erityisen pitkdn etdisyyden padssa koulusta asuvien maardn vihenemi-
nen syrjdisimmissd osissa Suomea on vaikuttanut siihen, etteivit oppilaat
majoitu endd koulun yhteydessa syrjaisimmillakadn seuduilla erityisen pit-
kdn koulumatkan vuoksi kuten vield jokunen vuosikymmen sitten tapahtui.
Koulumatkat voivat olla pitkid, mutta ne eivit saatavilla olevan tiedon pe-
rusteella ylita kuin poikkeuksellisesti perusopetuslaissa sddadetyn koulu-
matkan enimmadiskeston. Lapin aluehallintoviraston osana vuoden 2013
peruspalveluiden arviointia suorittaman tarkastuksen perusteella koulu-

7 Lapin aluehallintovirasto 2014 s. 24-37.

8 Lapin aluehallintovirasto 2014 s. 24-37.
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matkan lakisddteinen enimmaiskesto ylittyi Lapissa lukuvuonna 2013-2014
yhden oppilaan kohdalla joka péiva ja 18 oppilaan kohdalla jonakin péiva-
nd.*" Valtakunnallisella tasolla onkin havaittu, ettei koulumatkojen enim-
madisaikojen ylityksid esiinny télld hetkelld endd samassa laajuudessa kuin
vield 2000-luvun ensimmaiselld vuosikymmenelld.®

Sodankylén sivistysjohtaja toi haastattelussa esiin sen, kuinka kunnassa oli
pohdittu pitkien koulukyytien ja peruskoulun oppilaiden majoituspalvelui-
den suhdetta. Kunnassa oli vield 1980-luvulla ollut koulun yhteydessa oppi-
lasasuntoloissa majoitettuja peruskoululaisia, mutta huonojen kokemusten
vuoksi kunnassa oli paitetty luopua majoitukseen perustuvasta opetuksesta.
Noin 80 kilometrin etédisyydelld kuntakeskuksesta sijaitsevan Lokan kyla-
koulun lakkauttamisen yhteydessd majoituskysymys oli jalleen noussut esiin.
On ilmeistd, ettd Lapin kaikkein syrjdisimpien kylien tyhjentymisen yhtey-
dessd voi lahitulevaisuudessa nousta esiin hetkellisesti tarvetta majoittaa op-
pilaita koulun ldheisyyteen, jotta koulumatkoista ei tule liian pitkia.

2.4 Yhtalainen mahdollisuus osallistua toisen asteen
koulutukseen

Perustuslain 16.2 §:n mukainen julkisen vallan velvollisuus turvata jokaisel-
le yhtdldinen mahdollisuus muun kuin perusopetuksen saamiseen on pe-
rustuslaillinen toimeksianto.*’ Sen on katsottu sisdltdvan elinikdisen oppi-
misen periaatteen tunnustamisen®. Mahdollisuuksia muuhun kuin perus-
opetukseen ei turvata jokaisen subjektiivisina oikeuksina, vaan sen sijaan
julkiselle vallalle asetetaan velvollisuus yhtildisten mahdollisuuksien luo-
miseen. Sddnnokseen ei sisially maksuttomuuden vaatimusta, ja siten ope-
tus voi olla maksullistakin, kunhan varattomuus ei ole esteend sen saami-
selle.

81 Lapin aluehallintovirasto 2014 s. 24-37.

82 Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunta 2014b s. 18.
8 Arajirvi 2006 s. 108.

8 HE 309/1993 vp s. 64.
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Yhtildisten mahdollisuuksien késite on avoin. Selkeimmin se kieltad
asettamasta opetukseen péadsemiselle muita kuin asiallisesti hyvaksyttavia
ehtoja, joiden suhteen on samalla noudatettava huolellisuutta. Periaatteessa
opetukseen pddsemistd voidaan rajoittaa esimerkiksi pohjakoulutukseen
liittyvilld ehdoilla. Esimerkiksi toisen asteen koulutukseen paasemisen eh-
doksi voidaan asettaa perusopetuksen oppimiéran suorittaminen. Kaik-
kien timéntyyppisten edellytysten on kuitenkin aina oltava yleisid, samalla
lailla kaikkia koskevia, eivitkd ne saa asettaa ihmisid keskendédn eriarvoi-
seen asemaan esimerkiksi heiddn asuinpaikkansa tai pohjakoulutuksen
suorittamispaikan perusteella. Vaatimusten on oltava opetuksen tarkoituk-
sen ja tavoitteiden kannalta hyviksyttavid. Jokaisella on myos oltava tosi-
asialliset mahdollisuudet niiden tayttimiseen. Siten esimerkiksi taiteen pe-
rusopetuksen tietyn oppimééran suorittamista ei voi asettaa erikoislukion
péadsyvaatimukseksi, koska taiteen perusopetusta ei ole kaikissa taidemuo-
doissa saatavilla kaikkialla maassa. Ilman téllaista syrjimattomyyden vaati-
musta syrjakunnissa peruskoulunsa suorittaneiden mahdollisuus hakeutua
erikoislukioon voisi estya.

Realismia on, ettei perusopetuksen jélkeinen koulutustarjonta voi etaalla
muista sijaitsevassa pienessd kunnassa vastata laajuudeltaan ja monipuoli-
suudeltaan kaupunkiseudun koulutustarjontaa puhumattakaan paikau-
punkiseudun metropolialueesta. Toisen asteen koulutuksen saatavuuden
ndkokulmasta on tdrkedd, ettd peruskoulun jdlkeen on kaikille peruskou-
lunsa péattaville monipuolisesti erilaisia kouluttautumisvaihtoehtoja, jotka
ovat avoimia jokaiselle riijppumatta siitd, missd tima on peruskoulunsa suo-
rittanut. Syrjakuntien peruskoulusta on voitava siirtya yhtélaisesti kaupun-
kikeskusten oppilaitoksiin kuin kaupunkikeskusten peruskouluista. Téhdn
liittyy myds kaikkien opetuksen jdrjestdjien velvollisuus antaa peruskoulun-
sa paattaville tasapuolisesti ohjausta ja neuvontaa kaikista koulutusmahdol-
lisuuksista. Tilanne, jossa syrjakunnan peruskoulun opinto-ohjaaja ei anna
oppilaalle ohjeita ja neuvontaa muualle kuin oman kunnan lukioon hake-
misesta, loukkaa oppilaiden yhdenvertaista kohtelua. Oman kunnan lukion
riittavan oppilasmaéarin turvaaminen ei ole koskaan hyvéksyttéva syy rajata
opinto-ohjausta vain oman kunnan lukiossa opiskelua koskevaksi.

Toisen asteen koulutukseen yhtéldisen mahdollisuuden osallistumisen
turvaamisen ytimessé on yksiloiden aitojen valinnan mahdollisuuksien ta-
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kaaminen. Jokaisen olisi aidosti voitava arvioida yksilollisista lahtokohdis-
taan kdsin, mikd on hénelle itselleen parhaiten soveltuva perusopetuksen
jalkeinen koulutusvaihtoehto, ja toimia timédn arvionsa perusteella. Jollekin
se tarkoittaa hakeutumista haluamiensa koulutuspalvelujen piiriin kauas
kotikunnasta. Toiselle se merkitsee siirtymista lahelld asuinpaikkaa sijaitse-
vaan, monipuolisuuden suhteen ehkd vaatimattomampia mahdollisuuksia
tarjoavaan oppilaitokseen. Oikeudellisesti perustuslain 16.2 §:4d lahesty-
tadn talloin optimointikdskynd, joka velvoittaa kunnat tuottamaan alueen
asukasmddrddn ja muihin tekijoihin suhteutettuna mahdollisimman moni-
puolisia koulutuspalveluja sekd edistimédn opiskelijoiden toimintaval-
miuksia sijoittua kunnan ulkopuolelle sellaisiin koulutuspalveluihin, joita
kunnan ei ole itse tarkoituksenmubkaista jarjestaa.

Kuntavierailujen yhteydessa selvisi, ettd pienet syrjdiset kunnat pyrkivit kai-
kin tavoin varmistamaan sen, ettd niilld on oma lukio. Lukiokoulutukseen
oman kunnan ulkopuolelle lihtemisté karsastettiin, silld lukion olemassaolo
koettiin laadukkaan perusopetuksen tarjoamisen vélttamattomaksi edelly-
tykseksi. Lukion avulla saadaan aineenopettajien opetusvelvollisuus tayteen
ja opettajat pysymédn paikkakunnalla. Esimerkiksi Puolangan sivistystoi-
menjohtaja korosti, kuinka Puolangan peruskoulu ja lukio ovat yhtad jatku-
moa, eivit millddn tavalla toisistaan erilliset oppilaitokset.

Koulutusoikeutta koskevan sddntelyn mukaan oikeus perustuslain
16.2 §:n alaan kuuluvan koulutuksen antamiseen perustuu padosin erik-
seen myonnettdvaan lupaan. Luvan myontdminen edellyttda, ettd koulutus
on tarpeellista ja ettd opetuksen jarjestdjélld on riittivat ammatilliset ja ta-
loudelliset valmiudet koulutuksen jarjestimiseen. Koulutuksen jarjestamis-
luvassa madratddn koulutusmuodon mukaan muun muassa koulutustehta-
v, opetuksen antopaikka, opetuskieli, koulutuksen jarjestimismuoto tai
koulutusalat, mahdollinen erityinen tehtdva sekd muut koulutuksen jérjes-
tamiseen liittyvit ehdot.®

8 Ks. lukiolaki 4 §; laki ammatillisesta peruskoulutuksesta 9 §; laki ammatillisesta
aikuiskoulutuksesta 5 §.
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Lupajérjestelma osoittaa, kuinka toisen asteen koulutuksen yhdenvertai-
sesta saatavuudesta ja saavutettavuudesta huolehtiminen tapahtuu osittain
toimilupien myontamiseen liittyen valtiollisella tasolla ja osittain koulutuk-
sen jarjestamiseen liittyen kuntien tasolla. Kuntien nakékulmasta toisen as-
teen yleissivistavan lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen antami-
sessa on kysymys kunnan vapaaehtoisesti itselleen ottamista tehtavista, eikd
valtio voi edes koulutuksen yhdenvertaisen saatavuuden tai saavutettavuu-
den turvaamisen nimissé velvoittaa yhtdan kuntaa jarjestaimaan koulutusta.
Valtio-kunta-suhteen nidkokulmasta toisen asteen koulutuksen saatavuu-
den ja saavutettavuuden turvaamiseen liittyva valtion ohjaus on luonteel-
taan valtionosuusjarjestelman kautta tapahtuvaa taloudellista ohjausta.

Perusopetuksesta poiketen toista astetta koskevasta tavallisen lain tasoi-
sesta sadntelystd ei 16ydy minkdanlaisia sdannoksia siitd, kuinka ldhelld
opiskelijoita koulutusta on jérjestettava. Alueellisen yhdenvertaisuuden to-
teutumisen turvaaminen perustuu siten perustuslain 16.2 §:n ohella perus-
tuslain 6 §:d4n ja 22 §:ddn.

Pohdittaessa yhdenvertaisuuden toteutumisen reunaehtoja ja samalla si-
vistyksellistd yhdenvertaisuutta koskevan perusoikeuden loukkaamatto-
man, kiintedn ytimen rajoja voidaan toisen asteen koulutuksen osalta tar-
kastelukulmaksi ottaa myos se, arvioidaanko perusopetuksen paittivin
nuoren olevan koulutukseen osallistuakseen valmis muuttamaan kotoaan
pois tai koulutuksen jérjestdjan kykenevin luomaan virikkeisen ja riittdvin
turvallisen kasvuympiriston nuorelle esimerkiksi opiskelija-asuntolassa.
Ellei, tukee sivistyksellistd yhdenvertaisuutta koskeva oikeudellinen saénte-
ly tulkintaa, jonka mukaan toisen asteen koulutuksen tulisi olla nuoren saa-
vutettavissa kotoaan kdsin opetukseen osallistuen.

Kuntavierailuihin liittyneissd haastatteluissa koettiin tarkeéksi, ettd jokaisel-
la on mahdollisuus jatkaa omassa kunnassaan opintoja myos peruskoulun
paattamisen jalkeen. Samalla kun Puolangalla pidettiin lukion vuoksi toi-
seen kuntaan muuttamista ei-toivottavana ilmiona, yksion vuokraamista
oman kunnan keskustasta lukion kdymista varten pidettiin sitd vastoin hy-
vaksyttdvdand. Etenkin Puolangalla ja Rautavaaralla toisen asteen koulutuk-
sen jarjestamistd lahestyttiin pikemminkin kunnan identiteetin kuin koulu-

tuksen tosiasiallisen saavutettavuuden nakokulmasta. Tdhan vaikuttaa
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osaltaan se, ettd molemmissa kunnissa toisen asteen koulutuksen saavutet-
tavuutta ldhestyttiin ldhes yksinomaan oman lukion sdilymisen ndkokul-
masta. Nditd kuntia suuremmassa Sodankylédssi on lukiokoulutuksen ohella
my0s ammatillista koulutusta, ja toisen asteen koulutuksen saavutettavuutta
kyettiin analysoimaan laajemmasta nakékulmasta. Pienten ja syrjdisten kun-
tien kohdalla oman lukion sdilymisen mieltiminen kunnan olemassaolon
elinehdoksi peittoaa kaikki muut toisen asteen koulutuksen saatavuuteen ja

saavutettavuuteen liittyvit nakokohdat.

Lukiokoulutuksen ja ammatillisen opetuksen méaraa ja sisltod sdannel-
lddn perusopetusta vastaavasti. Lukion kaikille yhteisistd oppiaineista sda-
detddn lukiolaissa, jonka pohjalta valtioneuvosto paattad lukion tuntijaosta.
Se toimii puolestaan pohjana Opetushallituksen vahvistamille lukion ope-
tussuunnitelmien perusteille, joihin pohjaten laaditaan kunta- ja koulukoh-
taiset opetussuunnitelmat. Ylioppilastutkinnon lukiokoulutusta standar-
doivan vaikutuksen vuoksi lukiokoulutuksen opetussuunnitelmat ovat ver-
rattain samantyyppisid kaikissa lukioissa. Suurimmat poikkeukset muodos-
tavat erityisen tehtdvin saaneet erityislukiot, joille on voitu vahvistaa oikeus
poiketa lukion tuntijaosta. Ammatillisen koulutuksen valtakunnallisista ta-
voitteista, tutkintojen rakenteesta seké yhteisistd opinnoista paattaa valtio-
neuvosto ja tarkemmin tutkinnoista ja niiden laajuudesta opetus- ja kult-
tuuriministerio. Opetushallitus vastaa lukiokoulutuksen tapaan ammatilli-
sen koulutuksen opetussuunnitelmien ja tutkintojen valtakunnallisista pe-
rusteista, joissa madratadn opintojen tavoitteista ja keskeisistd sisalloista.
Ammatillisen koulutuksen jarjestdjat vastaavat jarjestimislupansa puitteis-
sa ammatillisen koulutuksen organisoinnista omalla alueellaan, koulutuk-
sen suuntaamisesta alueensa elinkeino- ja ty6eldman tarpeiden mukaisesti
sekd opetussuunnitelmien sisdlloistd opetussuunnitelmien perusteiden
pohjalta. Jarjestdjat padttavat itsendisesti myos siitd, millaisia oppilaitoksia
tai toimipisteitd ne yllapitavat, ja siten maarittavat ne sisallolliset puitteet,
joissa ammatillista koulutusta annetaan.

Annettavan opetuksen maédrin ja sisdllon ohella sivistyksellisen yhden-
vertaisuuden toteutumiseen vaikuttaa merkittdvasti myos opiskelija-ar-
vioinnin yhdenvertaisuus. Sdantelyllisin keinoin kokonaisuutta edistetddn
muun muassa edellyttimalld koulutuksen jérjestdjid ilmoittamaan opetuk-
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sen tavoitteet sekd oppilaan/opiskelijan oppimisen ja osaamisen arvioinnin
kriteerit etukdteen. Arvioinnin yhdenvertaisuudella on merkitysté erityi-
sesti edettdessd sivistyksellisen yhdenvertaisuuden portailla kohti toisen as-
teen jélkeistd koulutusta. Oppilaitoksen tason lisdksi huomioitavaksi tulee
arvioinnin yhdenvertaisuus oppilaitoksissa valtakunnallisesti. T4ltd osin on
huomionarvoista, ettd vain lukiokoulutukseen siséltyy standardoitu paatto-
tutkinto, ylioppilastutkinto.

Yhdenvertaista oikeutta toisen asteen koulutukseen on erittdin vaikeaa
tarkastella opetuksen ja oppimisympériston laatua painottavasta nakokul-
masta. Taménhetkisen tutkimustiedon nojalla Suomen lukioissa ei kuiten-
kaan esiinny merkittavid oppimistuloksiin vaikuttavia laatueroja®, eikd am-
matillisen koulutuksen laatueroja systemaattisesti kdsittelevid tutkimuksia
ole tehty. Vaikka ammatillisesta koulutuksesta valmistuneiden tyollistymi-
sessd on havaittu selvid oppilaitoskohtaisia eroja, ndistd on vaikea tehda
koulutuksen laatua koskevia paatelmia.

2.5 Toisen asteen koulutuksen tosiasiallinen
saavutettavuus

Vaikka toisen asteen yleissivistivan ja ammatillisen koulutuksen integroin-
nista on keskusteltu Suomessa sadnnéllisesti ainakin 1970-luvulta ldhtien,
on lukioista ja ammatillista oppilaitoksista muodostunut tdysin toisistaan
erilliset oppilaitostyypit, joiden toimipisteet sijaitsevat useimmiten toisis-
taan erillddn. Osittain peruskouluverkkoon kytkeytyva lukioverkko on tal-
14 hetkelld huomattavasti tiheampi kuin ammatillisten oppilaitosten toimi-
pisteverkko. Niinpé siind missd lukio on edelleen leimallisesti kunnallinen
palvelu, ammatillisesta opetuksesta on muodostunut harvaan asutulla maa-
seudulla seutukunnallinen palvelu.

Lukiolaisten méard on ollut viime aikoina laskussa. Se on vihentynyt
kymmenessd vuodessa yli 10 000 opiskelijalla. Opiskelijaméaran vihenemi-
nen on johtunut paisaantoisesti peruskoulun paattavien ikaluokkien pie-
nenemisestd. Opiskelijamidran pienentymisen myotd myds lukioiden maa-

8 Piakkonen & Ansala 2013.
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rd ja lukioiden kayttomenot ovat vihentyneet. Kayttomenojen vahenemi-
nen on ollut oppilasméédran vahenemista voimakkaampaa, ja siten myos
oppilasta kohden lasketut kdyttomenot ovat vahentyneet. Lukioverkon kar-
sinta on kohdistunut erityisesti keskikokoisiin eli 100-299 opiskelijan lu-
kioihin, kun samalla seki kaikkein suurimpien vdhintdan 1 000 opiskelijan
ja pienimpien alle 50 opiskelijan oppilaitosten maara on kasvanut.’” Merkil-
le pantavaa on, ettd enintddn 10 opiskelijan lukioiden maaré on viime vuo-
sina kasvanut sitd myo6té, kun pienimpien lukioiden oppilasmaarat ovat pie-
nentyneet. [Imio liittyy siihen, ettd lukioiden viheneminen on tahén saak-
ka kohdentunut ensisijaisesti kaupunkeihin, joissa lukioita on yhdistelty ja
siten luotu aikaisempaa suurempia kouluja.* Kuntien yhdistymisten kautta
lukiokoulutuksen jarjestdjakuntien lukumaira onkin pienentynyt jonkin
verran. Samalla kaupungeissa lukiokoulutus on eriytynyt aiempaa vahvem-
min peruskouluopetuksesta, kun taas maaseutukunnissa lukiokoulutus on
integroitunut tiiviimmin perusopetukseen. Tdma nakyy esimerkiksi lukioi-
den virkarakenteessa: kaupungeissa lukion ja peruskoulun yhteiset virat va-
henevit, kun sen sijaan maaseudulla aineenopettajan virat ovat useimmiten
lukion ja peruskoulun yhteisid virkoja.

Tutkimuksen yhteydessd toteutetut kuntavierailut osoittivat, ettd syrjdisten-
kin kuntien pieniin lukioihin kyetdin rekrytoimaan pétevii ja koulujen ke-
hittdmiseen sitoutuneita opettajia. Kdytdnnossa tdma on tarkoittanut hyvin
omalaatuisten yhdistelmavirkojen luomista. Puolangalla on esimerkiksi
otettu kdyttoon aineenopettajan virka, jossa on opetustunteja peruskoulussa,
lukiossa ja kansalaisopistossa. Tamén tyyppiset virat istuvat huonosti ope-
tusalan virka- ja tyoehtosopimuksiin, silld osa opetustunneista lasketaan ko-
konaisty6aikamallin ja osa opetusvelvollisuusmallin mukaan. Virkaraken-
teen kehittdmiseen jaykkyyttd tuottanevat pikemminkin virka- ja

tyoehtosopimukset kuin lakisditeiset kelpoisuusehdot.

Ammatillisen peruskoulutuksen opiskelijamaérat ovat kasvaneet siitd
huolimatta, ettd peruskoulun paittdvien madrd on kidantynyt laskuun. Tama

¥ Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunta 2014a s. 23-25.

% Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunta 2014b s. 27.
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selittyy jossakin médarin ammatillisen koulutuksen vetovoiman kasvulla pe-
ruskoulun péattavien keskuudessa. Valtaosin ilmif liittyy kuitenkin siihen,
ettd ammatillisen peruskoulutuksen aloittavissa on runsaasti muita kuin
peruskoulun péattaneitd, esimerkiksi lukiosta siirtyvid, lukiosta valmistu-
neita ja ammattialan vaihtajia. Ammatillisen peruskoulutuksen kayttome-
not ovat kasvaneet opiskelijamadrdn kasvun myotd.*” Samaan aikaan am-
matillista koulutusta antavien oppilaitosten maéra on vahentynyt voimak-
kaasti. Vuosien 2005 ja 2014 valilld ammatillisten oppilaitosten méara ldhes
puolittui 184 oppilaitoksesta 105 oppilaitokseen, jos ammatilliset erityisop-
pilaitokset ja ammatilliset aikuiskoulutuskeskukset jatetdan tarkastelun ul-
kopuolelle.” Siind missa lukiokoulutuksen saavutettavuudessa ei ole tapah-
tunut yleiselld tasolla viime aikoina merkittdvid muutoksia, on ammatilli-
sen koulutuksen saavutettavuus selkeésti heikentynyt.

Peruskoulun paittivien keskuudessa lukiokoulutukseen hakeminen on
valtakunnallisesti suositumpaa kuin ammatilliseen koulutukseen hakemi-
nen, vaikkakin peruskoulun pééttivien kiinnostus ammatillista koulutusta
kohtaan on viime vuosina kasvanut suhteessa lukiokoulutukseen. Samalla
lukiokoulutukseen ja ammatilliseen koulutukseen siirtyminen on alkanut
polarisoitua siten, ettd lukiokoulutuksen vetovoima on Eteld-Suomen
alueella muuta maata korkeampi. Kuntakohtainen vaihtelu lukiokoulutuk-
sen ja ammatillisen koulutuksen vetovoimassa on kuitenkin suurta, ja sii-
hen vaikuttaa olennaisesti kunnan oppilaitosrakenne. Lukiokoulutukseen
ja ammatilliseen koulutukseen sijoittuminen on myos vahvasti sukupuolit-
tunutta: lukiokoulutuksen opiskelupaikan vastaanottaneista lahes 60 pro-
senttia on tytt6jd, kun ammatillisessa koulutuksessa tyttdjen osuus on noin
48 prosenttia.”

Toisen asteen koulutuksen alueellista saavutettavuutta on tarkasteltu
sadnnollisesti osana aluehallintovirastojen suorittamaa peruspalveluiden
arviointia. Viimeisimmissd vuonna 2014 julkaistuissa valtakunnallisissa® ja

% Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 66.

% Suomen virallinen tilasto (SVT): Koulutuksen jarjestdjét ja oppilaitokset [Tilasto-
keskuksen ylldpitdima tietokanta].

' Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 63-74.

2 Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a.
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alueellisissa” arviointiraporteissa on tarkasteltu, kuinka suuri osuus perus-
koulun paittavastd 16-vuotiaiden ikdluokasta asui vuonna 2013 enintddn
10 kilometrin etdisyydelld lukiosta ja ammatillista opetusta tarjoavan oppi-
laitoksen toimipisteestd. Ammatillisen perusopetuksen osalta tarkasteltiin
yhtéalta sitd, kuinka monta prosenttia asuu ylipadnsa 10 kilometrin etdisyy-
delld jostakin toimipisteestd, ja toisaalta sitd, kuinka moni asui kymmenen
kilometrin etdisyydelld vdhintdan kolmella toimialalla ammatillista opetus-
ta tarjoavasta toimipisteestd tai toimipisteistd. Nama toisen asteen koulu-
tuksen saavutettavuutta kuvaavat tunnusluvut ovat hyvid indikaattoreita
sille, kuinka yhdenvertaisesti oikeus perusopetukseen todellisuudessa Suo-
messa toteutuu.

Peruspalveluiden arvioinnissa havaittiin, ettd lukiokoulutuksen saavutet-
tavuus oli pysynyt valtakunnallisella tasolla mitattuna hyvilla tasolla. Pe-
ruskoulun vuonna 2013 paittineistd 86 prosenttia asui enintddn 10 kilo-
metrin etdisyydelld lukiosta. Vaikka kunta- ja maakuntakohtaisia eroja
esiintyikin, yleisesti arvioituna runsasvakisimmilld alueilla lukiot olivat hel-
posti nuorten saavutettavissa ja haja-asutusalueilla lukioita oli edelleen pie-
nemmissikin syrjakunnissa. Heikoimmillaan lukiokoulutuksen saavutetta-
vuus oli Itd-Suomessa, missi se jii keskimddrin 10 prosenttia alle valtakun-
nallisten keskiarvojen.

Ammatillisen koulutuksen saavutettavuus jai peruspalveluiden arvioin-
nissa valtakunnallisella tasolla vain hieman lukiokoulutuksen saavutetta-
vuutta heikommaksi. Peruskoulun vuonna 2013 paittaneistd 78 prosenttia
asui enintddn 10 kilometrin etdisyydelld jostakin ammatillisen koulutuksen
opetuspisteestd. Alueelliset erot ammatillisen koulutuksen saavutettavuu-
dessa olivat kuitenkin suuria. Vain Eteld-Suomen alue ylitti maan keskiar-
von, ja Lounais-Suomen alue pédsi ldhelle keskiarvoa. Muualla Suomessa
ammatillisen koulutuksen saavutettavuus jai alle valtakunnallisen keskiar-
von, ja Itd-Suomen nuorilla eroa eteldsuomalaisiin nuoriin kertyi yli 25 pro-
senttiyksikkod, vaikka ammatillisen koulutuksen saavutettavuus olikin Ita-

% Esim. Itd-Suomen aluehallintovirasto 2014; Lapin aluehallintovirasto 2014; Poh-
jois-Suomen aluehallintovirasto 2014b.
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Suomessa sindnsd parantunut verrattuna edelliseen vuonna 2011 suoritet-
tuun peruspalveluiden arviointiin.”

Jos ammatillisen koulutuksen saavutettavuutta tarkastellaan yhden toi-
mipisteen saavutettavuuden sijaan kolmen eri koulutusalavaihtoehdon saa-
vutettavuuden kautta, kuva ammatillisen koulutuksen saavutettavuudesta
heikkenee hieman. Vuonna 2013 peruskoulunsa paittineistd 70 prosenttia
asui enintddn 10 kilometrin etdisyydella vahintddan kolmen ammatillisen
koulutusalan tarjonnasta. Ndinkin mitattuna saavutettavuus oli parhainta
Eteld-Suomessa ja heikoimmillaan Itd-Suomessa, jossa ndin mitattuna am-
matillisen koulutuksen saavutettavuus jai 54 prosenttiin.”

Vuonna 2013 Suomessa oli 30 kuntaa, joissa ainoallakaan kunnan 16-vuo-
tiaalla nuorella ei ollut toisen asteen koulutusta saatavilla 10 kilometrin
etdisyydelld kodistaan. Suomessa oli samaan aikaan 70 kuntaa, joissa joille-
kin peruskoulunsa paittaville oli tarjolla alle 10 kilometrin etdisyydelld ko-
distaan lukiokoulutusta, muttei lainkaan ammatillista koulutusta, ja 126
kuntaa, joissa joillekin peruskoulunsa paattaville oli tarjolla lukiokoulutus-
ta ja vain yhdelld tai kahdella ammatillisella koulutusalalla ammatillista
koulutusta. Tdmén perusteella ammatillisen koulutuksen saatavuus on mo-
nin paikoin Suomea heikkoa, vaikkakin rajoitetusti toisen asteen koulutus-
ta tarjoavien kuntien maéra on pitkalti kuntaliitosten vuoksi viime vuosina
vahentynyt. Kuntatasolla tarkastellen myos lukiokoulutuksen saavutetta-
vuudessa esiintyi vuonna 2013 suuria eroja kaikkialla maassa.*®

Heikoimmalla tasolla toisen asteen koulutuksen saavutettavuus oli niin
lukiokoulutuksen kuin ammatillisen koulutuksen osalta Iti-Suomen alue-
hallintoviraston toimialueella, vaikka Itd-Suomen aluehallintoviraston to-
teuttamassa peruspalveluiden arvioinnissa todettiinkin, ettd vuonna 2013
ldhes jokaisen toimialueen kunnan keskustassa oli lukio. Kysymys on ennen
kaikkea siitd, ettd Itd-Suomessa on kuntia, joilla on suhteellisen pienet kun-
takeskukset ja valtakunnallisesti tarkasteltuna poikkeuksellisen paljon asu-
tusta 10-30 kilometrin séteelld niistd. Ammatillisen koulutuksen saavutet-

*  Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 63-74.
% Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 63-74.
% Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 63-74.
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tavuus Itd-Suomessa vaihtelee maakunnittain ja on erityisen heikkoa Eteld-
Savon ja Pohjois-Karjalan maakunnissa.”

Sivistyksellisen yhdenvertaisuuden toteutumisen kannalta myods Kai-
nuun tilanne ndyttaytyy synkkédni. Jos Kajaania ei oteta huomioon, maa-
kunnan alueella ei ole yhdessidkdan kunnassa tarjolla ammatillista koulu-
tusta vdahintddn kolmella koulutusalalla. Samaan aikaan my®6s toisen asteen
koulutuksen sukupuoleen perustuva polarisaatio on Kainuussa muuta maa-
ta suurempi: maakunnassa peruskoulun paattavista miehistd vain 27 pro-
senttia haki lukioon.”®

Hajontakuviossa 6 kuvataan kymmenen kilometrin péaassa lukiosta asu-
vien prosenttiosuuden yhteyttd kunnan syrjiisyyteen. Kuviossa olevat pis-
teet ovat kuntia. Kuvion vaaka-akseli kuvaa kunnan syrjdisyyskerrointa (ks.
1.3.2), joka on sitd suurempi, mité syrjaisempi kunta on kysymyksessa. Ku-
vion pystyakseli kuvaa sitd, kuinka monta prosenttia kunnassa asuvista
16-vuotiaista asui enintddn 10 kilometrin etdisyydelld koulusta vuonna
2013.

7 Itd-Suomen aluehallintovirasto 2014 s. 48-58.
% Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014b s. 63-75.
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Kunnan syrjdisyyskerroin

Kuvio 6. Kunnan syrjdisyyden yhteys enintddn 10 kilometrin pddssd lukiosta asuvien 16-vuotiai-
den mddrddn.”

100

Hajontakuvioon katkoviivalla piirretty soviteviiva'® osoittaa, kuinka

kunnan syrjiisyyden kasvaessa myos enintddn kymmenen kilometrin etdi-
syydelld lukiosta asuvien 16-vuotiaiden suhteellinen osuus vdhenee. Ku-
viosta nikee, kuinka kaikkein kaupunkimaisimpien kuntien ulkopuolella

% Lukiosta enintddn 10 kilometrin etéisyydelld asuvien 16-vuotiaiden maéraa kos-

keva tieto on vuodelta 2013 ja perustuu Pohjois-Suomen aluehallintoviraston tutki-
musryhmain kaytto6n luovuttamaan kuntien peruspalveluiden arvioinnin aineistoon.
Kuvio kertoo vain suomenkielisten oppilaiden tilanteen. Kuviossa ei esitetd lainkaan
tietoa sellaisista kunnista, joissa asui ainoastaan ruotsinkielisid 16-vuotiaita. Rajauksen
taustalla on kuntien peruspalveluiden arvioinnin arviointiasetelma, jossa ruotsinkieli-
sen opetuksen saavutettavuutta arvioidaan erilldan suomenkielisen koulutuksen saa-
vutettavuudesta.

10 Sovitteen piirtdmiseen on kaytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-
jaisyyskertoimen pisteluvun ja 10 km:n péédssd lukiosta asuvien 16-vuotiaiden méaérian
valilld on tilastollisesti merkitsevé korrelaatio.
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hajonta on suurta. Kaskinen, Laukaa ja Aura ovat vahiten syrjéisid kunnis-
ta, joissa enintddn 10 kilometrin etéisyydelld lukiosta asuvien maird jad alle
30 prosentin. Syrjdisyyskertoimen pisteluvun perusteella 25:std kaikkein
syrjaisimmastd kunnasta vain Hyrynsalmella, Pelkosenniemelld, Pyhdnnal-
14 ja Siikalatvassa enintddn 10 kilometrin etdisyydelld lukiosta asuvien maa-
rd jaa alle 30 prosentin. Koska kaikkein syrjdisimmét kunnat ovat padsaan-
toisesti onnistuneet sdilyttdimadn omassa kuntakeskuksessaan yhtendispe-
ruskoulun yhteydessé toimivan lukion, lukiokoulutuksen saavutettavuus
on heikoimmillaan alueellisten keskuskaupunkien laheisyydessa sijaitsevis-
sa maaseutukunnissa.

Toisin kuin lukiokoulutus ammatillinen koulutus on keskittynyt ladhinna
aluekeskuksiin. Keskusten ulkopuolella sijaitsee vain yksittdisia ammattiop-
pilaitosten toimipisteitd, jotka antavat koulutusta yhdelld tai enintddn kah-
della koulutusalalla. Hajontakuviossa 7 kuvataan monipuolisen ammatilli-
sen koulutuksen tarjonnan yhteyttd kunnan syrjédisyyteen. Kuviossa olevat
pisteet ovat kuntia. Kuvion vaaka-akseli kuvaa kunnan syrjéisyyskerrointa
(ks. 1.3.2), joka on sitd suurempi, mitd syrjdisempi kunta on kysymyksessa.
Kuvion pystyakseli kuvaa sité, kuinka monelle prosentille kunnassa asuvis-
ta 16-vuotiaista oli tarjolla vahintadn kolmella koulutusalalla ammatillista
koulutusta 10 kilometrin etdisyydelld kodista vuonna 2013.
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Kuvio 7. Kunnan syrjéisyyden yhteys niiden 16-vuotiaiden mddirddn, joille on tarjolla ammatillis-
ta koulutusta vdhintddn kolmella koulutusalalla enintdcn 10 kilometrin péddssd kodista.’”’

Hajontakuvioon katkoviivalla piirretty soviteviiva'®* osoittaa, kuinka
kunnan syrjdisyyden kasvaessa ammatillisen koulutuksen saatavuus ro-
mahtaa. Kunnissa, joiden syrjdisyyskertoimen pisteluku ylittda arvon 5,
monipuolista ammatillista koulutusta on saatavilla vain poikkeuksellisesti.

1 Ammatillisesta koulutuksesta vihintddn 10 km:n etdisyydelld asumista koskeva

tieto on vuodelta 2013 ja perustuu Pohjois-Suomen aluehallintoviraston tutkimusryh-
mén kayttoon luovuttamaan kuntien peruspalveluiden arvioinnin aineistoon. Kuvio
kertoo vain suomenkielisten oppilaiden tilanteen. Kuviossa ei esitetd lainkaan tietoa
sellaisista kunnista, joissa asui vain ruotsinkielisid 16-vuotiaita. Rajauksen taustalla on
kuntien peruspalveluiden arvioinnin arviointiasetelma, jossa ruotsinkielisen opetuk-
sen saavutettavuutta arvioidaan erillddn suomenkielisen koulutuksen saavutettavuu-
desta.

192 Sovitteen piirtaimiseen on kiytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-
jdisyyskertoimen pisteluvun ja 10 km:n etdisyydelld tarkastellusta monipuolisesta am-

matillisen koulutuksen tarjonnasta asumisen valilld on tilastollisesti merkitsevi korre-
laatio.
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Tdhén ryhmadn kuuluu yli kolmasosa Suomen kunnista. Monipuolisesti
ammatillista peruskoulutusta enintddn kymmenen kilometrin etdisyydella
kodista on tarjolla vain seuraavissa kunnissa, joiden syrjéisyyskertoimen
pisteluku on yli 5: Ahtiri, Kitee, Haapavesi, Kuusamo, Virrat, Nurmes, Ke-
mijérvi, Sodankyld, Pudasjérvi, Inari, Taivalkoski. My0s erdissd Eteld-Suo-
men pienissd kunnissa, jotka sijaitsevat maakuntakeskusten ldheisyydessd,
monipuolisen ammatillisen koulutuksen saavutettavuus on heikkoa. Esi-
merkiksi Kaskisissa, Nokialla, Hangossa, Harjavallassa, Kangasalalla, Muu-
ramessa, Akaalla, Nastolassa, Paimiossa ja Karkkilassa on tarjolla alle kol-
mannekselle peruskoulun péattavasta ikdluokasta kolmen eri koulutusalan
ammatillista koulutusta enintddn 10 kilometrin etdisyydelld kodista. Am-
matillisen koulutuksen heikko saavutettavuus ei ole ndin vain kaikkein syr-

jaisimpien kuntien ongelma.

Esimerkiksi Puolanka ja Rautavaara ovat kuntia, joissa peruskoulun paatta-
ville ikdluokalle ei ole 10 kilometrin etdisyydella kodista tarjolla muita toi-
sen asteen oppilaitoksia kuin kuntakeskuksessa sijaitseva lukio. Kummassa-
kin kunnassa my6s lukioon on pitkd matka, silla Rautavaaralla 10 kilometrin
etdisyydelld siitd asui vuonna 2013 vain 50 prosenttia peruskoulun paatta-
neistd. Puolangalla tilanne oli hieman parempi (63 %). Haastattelujen perus-
teella Rautavaaralla ja Puolangalla koetaan, ettd syrjakunnissa asuvilla pe-
ruskoulun paittavilla nuorilla ei ole samanlaisia mahdollisuuksia valita
itseddn kiinnostavaa peruskoulun jalkeista koulutuspaikkaa kuin maakunta-
keskuksissa asuvilla. Ammatilliseen oppilaitokseen léhtevit joutuvat muut-
tamaan pois paikkakunnalta, kun taas lukioon menevit jaavit paikkakun-
nalle vield lukio-opintojen ajaksi. Koska monilla peruskoulunsa paittavilla
on pitkd matka myds oman kunnan lukioon ja koulutuksen heikkoon saavu-
tettavuuteen on totuttu jo perusopetuksen kohdalla, eriarvoisuuden koke-
mus ei liity niinkadn matkojen pituuteen vaan pikemminkin kunnasta pois-

muuttamisen pakkoon.

Sodankyld ja Minttd-Vilppula ovat sen sijaan kuntia, joissa on tarjolla
monipuolisesti toisen asteen koulutusta niin yleissivistavassa lukiossa kuin
useilla ammatillisen peruskoulutuksen koulutusaloilla. Vuonna 2013 so-
dankyldlaisistd 64 prosenttia peruskoulunsa pdittineista asui enintdédn 10
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kilometrin etédisyydelld lukiosta tai ammatillisesta oppilaitoksesta. Méantta-
Vilppulassa tilanne oli vield parempi (78 %).

Haastattelujen yhteydessda myos Mantta-Vilppulassa ja Sodankylassa amma-
tillisen koulutuksen tarjonta koettiin huonoksi. Kuntien sivistystoimenjoh-
tajat toivat esiin sen, kuinka ndissd kunnissa on havaittavissa ilmio, jossa
nuori suorittaa ensin peruskoulun jilkeen ammatillisen tutkinnon jollakin
sellaisella alalla, jota kunnan ammatillisessa oppilaitoksessa on tarjolla, ja
sen jalkeen muuttaa pois kunnasta ja suorittaa toisen ammatillisen tutkin-
non sellaisella alalla, joka hantd itseddn kiinnostaa. Tama osoittaa sen, kuin-
ka syrjakunnissa asuminen saattaa lisdtd moninkertaista kouluttautumista.
Asiaa koskevaa tutkimustietoa ei kuitenkaan ole tietojemme mukaan ole-

massa.

2.6 Yhtalainen mahdollisuus itsensa kehittamiseen

Koulutuksen ohella perustuslain 16.2 §:n sddntelemaén alueeseen kuuluvat
laaja-alaisesti erilaiset ihmisten itsensa kehittdmisen mahdollisuudet. Pe-
rusoikeusuudistusta koskeneessa hallituksen esityksessa téllaisina maini-
taan tiedon hankinta, tieteellinen ja taiteellinen toiminta, taiteista nauttimi-
nen sekd lilkunnan ja muun ruumiinkulttuurin harjoittaminen. Kaytannos-
sd saannos kattaa kaikenlaiset sivistyspalvelut.'”” Kuntien osalta aluetta kos-
kevaa sddntelyd 16ytyy muun muassa kirjastolaista, kuntien kulttuuritoi-
minnasta annetusta laista, liikuntalaista ja nuorisolaista. Koska perusoikeus
itsensd kehittdimiseen on jokaisen oikeus, se ulottuu yhtdldisesti kaikkiin
ikdryhmiin lapsista vanhuksiin niiden erityiset tarpeet huomioiden'*.
Koska markkinatalouden oloissa itsensa kehittamiseen tarvittavat palve-
lut hankitaan ensisijassa avoimilta markkinoilta, niiden hankkiminen edel-
lyttdd ostovoimaa. Siten ihmisten itsensd kehittimisen mahdollisuuksien
tosiasiallisen toteutumisen kannalta on tirkedd, ettd heiddn toimeentulon-

1% HE 309/1993 vp s. 64.

10t Esimerkiksi Euroopan sosiaalisen peruskirjan 23 artikla painottaa, ettd vanhuk-
sille on luotava heiddn toimintakykynsd huomioiden mahdollisuus osallistua aktiivi-
sesti julkiseen, sosiaaliseen ja kulttuurieldmaan.
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sa on riittidva. Heikko toimeentulo tunnetusti estdd ihmistid esimerkiksi
kayttdmastd maksullisia kulttuuri- ja litkuntapalveluita.

Kuntahaastattelujen yhteydessa selvisi, ettd erityyppisten palveluiden kaytta-
miseen liittyvé eriarvoisuus ei syrjakunnissa liity niinkdin suoraan palvelui-
den hintaan kuin kykyyn liikkua palvelutarjonnan luokse. Syrjakunnissa
oman auton kayttoon ja yllapitoon liittyvét kulut nousevat usein suurem-
miksi kuin kulttuuri- ja lifkuntapalveluista sindnsé aiheutuvat kulut. Syrja-
kunnissa asuvien ndkokulmasta varattomuuden esteitd purettaessa on pyrit-
tavd erityisesti purkamaan liikkumisesta aiheutuviin kuluihin liittyvid

esteita.

Perustuslain 16.2 § toteuttaminen liittyykin kiintedsti perustuslain
19 §:ssd sdddettyyn ihmisten toimeentulon turvaamiseen. Koska vain tut-
kintoon johtavan koulutuksen kohdalla varattomuudesta aiheutuvia esteitd
puretaan erityisen toimeentuloturvajdrjestelyn eli opintotuen avulla, sen ul-
kopuolella varattomuuden esteiden purkamisen ytimessa on oikeudellises-
ti yleinen toimeentuloturvajérjestelma, jota kdsitellddn toisaalla tassd kir-
jassa. Ei ole kuitenkaan toimeentulotuen viimesijaisen luonteen kannalta
tarkoituksenmukaista, ettd varattomuudesta johtuvia esteitd puretaan laaja-
mittaisesti toimeentulotuen avulla. Siten perustuslain 16.2 §:std voi johtaa
kunnalle velvollisuuden ottaa kdyttoon erityyppisid alennettuja maksu-
luokkia esimerkiksi tyGttomille tai opiskelijoille jarjestdmissddn sivistyspal-
veluissa. Kunnalla on kuitenkin laaja kunnallispoliittinen harkintavalta sii-
nd, miten se kohdentaa varattomuuden esteitd purkavia tukitoimia eri ryh-
mille. Esimerkiksi opiskelijoille, ty6ttomille ja vanhuksille kohdistetut alen-
nukset saavat poiketa toisistaan.

Kaikissa kunnissa, joissa tutkimushankkeen aikana vierailtiin, oli kiytossa
erilaisia alennettuja maksuluokkia. Niiden kayttoa ei mielletty mitenkdan
erityisesti syrjakuntiin liittyvdna ilmiond, vaan sen sijaan osana sellaista si-
vistyksellistd yhdenvertaisuutta toteuttavaa toimintaa, jota on tarkeda nou-

dattaa kaikkialla maassa.
Yhdenvertaisuuden elementit ovat vahvasti lasna yksildiden itsensa kehit-

tamisen mahdollisuuksia koskevassa sdantelyssd. Kunnille lainsdadannossa
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asetettujen tehtdvien tarkoituksena on turvata keskeisimpien sivistyspalvelui-
den saatavuus kaikkialla maassa. Varsinaista normiohjausta keskeisempi oh-
jausviline tilld alueella on kuitenkin valtionavustusjérjestelmédan perustuva
taloudellinen ohjaus. Koska sivistyspalveluiden sisdltoon kohdistuu niukasti
saantelyd, sivistyspalveluiden laatutaso maarittyy ennen kaikkea kuntien nii-
den jarjestaimiseen kdyttaimien taloudellisten voimavarojen perusteella.

Itsensd kehittdmisen mahdollisuuksien turvaamisvelvoite on siind maa-
rin yleinen, ettei suoraan sen nojalla yhdellekddn yksittdiselle toimijalle
synny oikeutta taloudellisen tuen saamiseen. Ennen kaikkea se on yhteis-
kunnan moniarvoisuuden turvaamiseen kehottava optimointikasky, joka
edellyttaa, ettei mikadn yhteiskunnassa laajahkosti kannatusta nauttiva ajat-
telusuuntaus taikka yhteiskunnan jasenten ja kokonaisuuden kehityksen ja
hyvinvoinnin kannalta tarpeellinen toiminta jaa vaille tukea. Perustuslain
tasoinen sddntely jattad kuitenkin tdysin avoimeksi sen, millaisten jérjeste-
lyjen kautta ihmisten yhdenvertaiset mahdollisuudet kehittda itseddn tur-
vataan. Perustuslaista ei voi johtaa velvoitteita kulttuuri- ja litkkuntapalvelui-
den jarjestdmiseen jollakin tietylld tavalla. Siten esimerkiksi taidelaitosten
ja liikuntapaikkojen yllapitiminen on vain yksi viline, jonka avulla julki-
nen valta voi halutessaan luoda puitteita ihmisten mahdollisuudelle itsensa
kehittdmiseen.

Suomalaisessa yhteiskunnassa kaikille tarjottavien sivistyspalveluiden
ytimen muodostavat yleiset kirjastot. Kirjastolain 2 §:n mukaan yleisten
kirjastojen tavoitteena on edistdd védeston yhtdldisia mahdollisuuksia sivis-
tykseen, kirjallisuuden ja taiteen harrastukseen, jatkuvaan tietojen, taitojen
ja kansalaisvalmiuksien kehittimiseen, kansainvilistymiseen sekd elinikai-
seen oppimiseen. Kirjastotoiminnassa tavoitteena on edistdda myds virtuaa-
listen ja vuorovaikutteisten verkkopalvelujen ja niiden sivistyksellisten si-
sdltdjen kehittymistd. Kdytdnnossa kirjastoista on muodostunut myds kes-
keinen internet-yhteyksien tarjoaja sille vdeston osalle, jolla ei ole mahdol-
lisuutta hankkia internet-yhteytté kotiinsa tai joka tarvitsee ohjausta ja tu-
kea internet-palveluiden kaytossa.

Kirjastolain 3 §:n mukaan kunnan tehtdvana on kirjasto- ja tietopalvelu-
jen jédrjestaminen siten, ettd kunnan kirjastolaitoksen oman kokoelman
kayttamisen kirjaston tiloissa on oltava kaikille maksutonta. Kirjastolaki ei
kuitenkaan velvoita kuntaa ylldpitiméddn omaa kunnan kirjastoa, silld kun-
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ta voi jarjestaa kirjasto- ja tietopalvelut myos osittain tai kokonaan yhteis-
tyossa muiden kuntien kanssa tai muulla tavoin.

Koska laadukkaiden kirjastopalveluiden jarjestiminen edellyttaa kirjas-
toammatillista osaamista, kirjastolaki edellyttdd, ettd asiakkaiden kaytetta-
vissd tulee olla kirjasto- ja tietopalvelualan henkilostod sekd uusiutuva kir-
jastoaineisto ja -vilineisto. Kirjastotoiminnan siséll6llinen kehittdminen on
kirjastoammatillinen kysymys, eikd esimerkiksi kokoelman kartuttamista
ja hoitamista sddnnelld milldan tavalla.

Kirjastolaki edellyttda, ettd kunnissa on asiakkaiden kaytettavissa kirjas-
to- ja tietopalvelualan koulutuksen saanutta henkil9dst6d. Kirjastoasetuksen
mukaan vahintdin 70 prosentilla kunnan kirjastojen henkilokunnasta tulee
olla alan ammatillinen koulutus, minka lisaksi 45 prosentin tulee olla opis-
kellut ammattikorkeakoulussa tai yliopistossa 60 opintopisteen laajuiset
kirjasto- ja informaatioalan opinnot. Vuoden 2010 alussa voimaan tulleen
kirjastoasetuksen siirtymasadnnoksen mukaan kuntien tulee saavuttaa ase-
tetut koulutusvaatimukset kuuden vuoden kuluessa eli vuoden 2015 lop-
puun mennessa.

Mielenkiintoinen seka kielellistd yhdenvertaisuutta koskevan sadntelyn
tulkinnan ettd syrjakuntien asukkaiden yhdenvertaisuuden nakokulmasta
on kirjastolain kielellistd yhdenvertaisuutta koskeva sdantely. Sen mukaan
yhtdalta kaksikielisessd kunnassa molempien kieliryhmien tarpeet tulee ot-
taa huomioon yhtéldisin perustein. Saamelaisten kotiseutualueen kunnissa
sekd saamenkielisen ettd suomenkielisen viestoryhmain tarpeet tulee ottaa
huomioon yhtildisin perustein. Sddntely poikkeaa perustuslain 17 §:ssd il-
maistusta saamenkielisen véieston aineellisen yhdenvertaisuuden edistami-
sen tavoitteesta, ja siind otetaan lahtokohdaksi saamenkielisen ja suomen-
kielisen viestoryhmén muodollisen yhdenvertaisuuden turvaaminen saa-
melaisten kotiseutualueen kunnissa. Muodollisen ja aineellisen yhdenver-
taisuuden edistdimisen rajapinnan nakékulmasta esiin nousee kysymys, lii-
kutaanko sdédntelyn tarkoittamalla alueella, kun aineellisen yhdenvertaisuu-
den edistamisessd on edetty tasolle, jolla huomioitavaksi tulevat jélleen
my06s muodollisen yhdenvertaisuuden lahtokohdat esimerkiksi heikom-
massa asemassa olevan védestoryhmin kohdalla. Mahdollinen tulkinta on
my0s kirjastopalvelujen pitiminen siind madrin tirkeédna, ettei heikommas-
sa asemassa olevan véestoryhmin tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edista-
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minen riitd, vaan palvelu sadnnelldan muodollisen yhdenvertaisuuden léh-
tokohdista toteutettavaksi.

Kirjastopalvelujen ohella kuntien tehtdviin kuuluu kulttuuritoiminnan
jarjestaminen kunnassa. Samoin kuntien tulee jérjestdd kunnan asukkaille
mahdollisuuksia taiteen perusopetukseen sekd harrastusta tukevaan ope-
tukseen taiteen eri aloilla. Ndistd sdddetddn tarkemmin laissa kuntien kult-
tuuritoiminnasta ja laissa taiteen perusopetuksesta. Edelleen kuntien tehté-
vdnd on nuorisotyon ja -politiikan hoitaminen nuorisolain mukaisella ta-
valla. Liikuntalaissa asetetaan myos kuntien tehtévaksi edellytysten luomi-
nen liikunnalle yhdessd valtion viranomaisten kanssa. Kulttuuri-, liikunta-
ja nuorisopalvelujen siséltod koskeva sdantely on koulutusta koskevaa saén-
telyd ja timdn nojalla annettuja maarayksid valjempaa, jolloin palveluissa
voi kunnittain esiintyd huomattaviakin eroja. Ymmarrettaessa sivistykselli-
nen yhdenvertaisuus moniulotteiseksi kokonaisuudeksi, jossa ei pyritdkdan
kaikilta osin samaa kaikille -tavoitteeseen, ei timé kuitenkaan muodostu
yhdenvertaisuuden kannalta haasteeksi. Sen sijaan véljd palvelujen maaral-
lisen saatavuuden saéntely linkittyy vahvasti kuntien taloudellisiin mahdol-
lisuuksiin palvelujen jarjestamisessd, ja saattaa myos syrjakuntien asukkai-
den ndkokulmasta olla yhdenvertaisuuden kannalta ongelmallinen. Perus-
tuslain 22 §:n nojalla julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ih-
misoikeuksien toteutuminen, jolloin palvelujen maéra ei kuitenkaan voi
laskea siind médrin vahdiseksi, ettd saavuttaisiin sivistyksellisen yhdenver-
taisuuden kiintedn ytimen loukkaamisen alueelle.

Kunnan tasolla erityisesti taiteen perusopetusta sekd kuntien kulttuuri-
toimintaa koskevalla tavallisen lain tasoisella sddntelylld on kytkoksensa
my0s perustuslain 16.3 §:n turvaamaan tieteen, taiteen ja ylimman opetuk-
sen vapauteen. Palvelut edesauttavat yksilon edellytysten vahvistumista eri-
tyisesti taiteen vapauden tdysiméardiseen kdyttamiseen. Vastaavia kytkok-
sid 10ytyy yleissivistavdn koulutuksen ja muiden sivistyspalveluiden sekd
tieteen, taiteen ja ylimmén opetuksen vapauden vililtd, mika johtaa kiin-
teddn yhteyteen yhdenvertaista oikeutta sivistykseen turvaavien perusoi-

keuksien valilla.!%

105 Ks. Midkeld 2013a s. 114-116; Mékeld 2013b s. 917-923.
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Keskeisesséd roolissa sivistyksellisen yhdenvertaisuuden turvaamisessa
ovat myos vapaan sivistystyon oppilaitokset. Lain vapaasta sivistystyostd
mukaan vapaan sivistystyon tarkoituksena on jérjestda elinikdisen oppimi-
sen periaatteen pohjalta yhteiskunnan eheyttd, tasa-arvoa ja aktiivista kan-
salaisuutta tukevaa koulutusta. Vapaan sivistystyon ytimessa ovat kansalais-
ja tyovdenopistot. Ne ovat paikallisiin ja alueellisiin sivistystarpeisiin poh-
jautuvia oppilaitoksia, jotka tarjoavat mahdollisuuksia omaehtoiselle oppi-
miselle ja kansalaisvalmiuksien kehittamiselle. Kansalais- ja tyévaenopisto-
jen verkko kattaa lahes koko maan. Kunnalla ei ole kuitenkaan velvollisuut-
ta ylldpitdd kansalais- ja tyovdenopistoa tai ylipddnsa jarjestdd vapaan sivis-
tystyon piiriin kuuluvia palveluita alueellaan. Lainsdddéanto tarjoaa myos
valjat puitteet niille tavoille, joilla vapaan sivistystyon piiriin kuuluvaa ope-
tusta jarjestetadn. Laki vapaasta sivistystyosta sallii esimerkiksi sen, ettd
kunta tai kuntayhtyma voi yhdistdd vapaan sivistystyon oppilaitoksensa
muuhun ylldpitdmadnsa oppilaitokseen.

Oman erityisryhménsa sivistyksellisia perusoikeuksia konkretisoivien
kunnallisten palveluiden joukossa muodostavat oman erityisen valtion-
osuusjdrjestelmén piirissa olevat taidelaitokset, joita kutsutaan niiden eri-
tyiseen valtionosuusjdrjestelmain viitaten vos-taidelaitoksiksi. Niiden toi-
mintaa ja rahoitusta sdannellddn yhtaalta teatteri- ja orkesterilaissa ja toi-
saalta museolaissa. Suomessa toimii noin viisikymmenta puheteatteria,
kymmenen tanssiteatteria, kolmekymmentd orkesteria ja yli sata museota,
jotka saavat erityistd opetus- ja kulttuuriministerion vahvistamaa valtion-
osuutta toimintaansa. Monien laitosten yllépitdjind toimivat kunnat ja kun-
tayhtymat, mutta laitoksia yllapitavat myos esimerkiksi yhdistykset ja osa-
keyhtiot, joissa tosin tyypillisesti kunnat ovat merkittavilld panoksella mu-
kana. Taidelaitosverkko on aikanaan luotu valtakunnallisesti kattavaksi, ja
sen tarkoituksena on ollut kulttuurin demokratisoinnin hengessa taata mo-
nipuoliset kulttuuripalvelut kaikkialla maassa.

Taidelaitoksen yllapitiminen on kunnalle ja muulle yllapitdjalle vapaaeh-
toista, ja valtionosuuden piiriin padseminen edellyttad, ettd opetus- ja kult-
tuuriministerio tekee erillisen, sitomattomaan tarkoituksenmukaisuushar-
kintaan perustuvan paatoksen. Taidelaitosten toimintaan tarkoitettua val-
tionosuutta maksetaan kunnalle sen yllapitamille taidelaitoksille yksittais-
tapauksellisesti osoitettujen henkilotyovuosimadrien perusteella erillddn
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kuntien peruspalveluiden valtionosuusjérjestelmastd. Kunnan ei kuiten-
kaan tarvitse kdyttaa taidelaitoksen yllapitimiseen saamaansa erityistd val-
tionosuutta taidelaitoksen toimintaan. Pitkdan oikeudellisesti epaselvaksi
jddnyt asia ratkaistiin korkeimman hallinto-oikeuden vuonna 2010 anta-
malla ratkaisulla, jossa vahvistettiin kuntien peruspalveluiden valtion-
osuusjérjestelmastd irrallaan olevien valtionosuusjarjestelmien yleiskattei-
nen luonne. Samassa ratkaisussaan korkein hallinto-oikeus kuitenkin salli
sen, ettd asianomainen ministerio saa harkinnanvaraisia laskentaperusteita
soveltaessaan leikata tulevaisuudessa valtionosuutta sellaiselta kunnalta,
joka ei kohdista kuntien peruspalveluiden valtionosuusjarjestelmasta irral-
lista valtionosuutta siihen tarkoitukseen, joka on ollut valtionosuuden las-
kentaperusteena. Talld ratkaisulla korkein hallinto-oikeus pitkalti siirsi
yleiskatteiseksi lukemansa tayskunnallisen teatteri-, orkesteri- ja museotoi-
minnan erityiskatteiseksi toiminnaksi.'

2.7 Monipuolisten liikunta- ja kulttuuripalveluiden
saavutettavuus

Monipuoliset liikunta- ja kulttuuripalvelut mahdollistavat sen, etté jokai-
nen voi ohjautua omia taipumuksiaan ja tarpeitaan vastaavien palveluiden
dareen kehittadkseen itseddn. Siksi liikunta- ja kulttuuripalveluiden moni-
puolisuus eri kunnissa on hyva osoitin sille, kuinka yhdenvertaisesti ihmis-
ten mahdollisuus kehittai itsedan toteutuu eri puolella Suomea.
Kulttuuripalveluiden ytimen muodostaa koko maan kattava kirjastoverk-
ko. Kirjastopalvelut ovat Suomessa kiytetyin kaikki kunnat kattava maksu-
ton peruspalvelu. Lahes puolet suomalaisista kayttaa kirjastoa vdhintdadn
kerran kuukaudessa, ja vahintdan kerran viikossa kirjastossa asioi noin vii-
dennes vdestostd. Vaikka viime vuosina on lakkautettu jonkin verran kir-
jastojen toimipisteitd eri puolilla maata, on kirjasto- ja tietopalvelujen saa-
vutettavuus sdilynyt toimipisteiden médrin perusteella edelleen melko kat-
tavana. Sivukirjastojen ja kirjastoautoreittien lakkauttamisen yhteydessé on
my0s usein panostettu kunnan padkirjaston aukiolotuntien lisdédmiseen,

106 KHO 6.10.2010 taltio 2609.
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mika on parantanut kirjastopalveluiden saatavuutta iltaisin ja viikonloppui-
sin. Niinpa kirjastopalveluiden saavutettavuuden ongelmat koskettavat la-
hinna sitd syrjakuntien laidoilla asuvaa vaestonosaa, joka ei voi liikkua au-
tolla kuntakeskuksessa olevaan kirjastoon.'””

Aluehallintovirastojen toteuttamassa viimeisimmasséa peruspalveluiden
arvioinnissa todettiin, ettd kunnat tayttivit vuonna 2013 péadsdantoisesti
kaikkialla maassa hyvin ammatillisen koulutuksen saaneen henkildston
osuutta koskeneen vaatimuksen. Sen sijaan korkeakoulutettujen maara oli
vuonna 2013 asetuksen mukainen vain noin kolmasosassa Suomen kunnis-
ta. Heikoin tilanne oli Itd-Suomessa, jossa vain muutamassa kunnassa oli
asetuksen mukainen osuus korkeakoulutettua kirjastohenkilokuntaa. Kor-
keakoulutettujen méadréissa jaitiin alle asetuksen mukaisen tason niin valta-
osassa syrjakuntia kuin myos valtaosassa suuria kaupunkeja, esimerkiksi
Helsingissd.'*

Kirjastopalveluiden ohella muut kunnalliset kulttuuripalvelut ovat olen-
nainen osa suomalaista yhteiskuntaa. Kunnilla on kuitenkin erittdin vapaat
kddet tuottaa haluamiaan kulttuuripalveluita haluamallaan tavalla. Sen jal-
keen, kun kuntien kulttuuritoimintalakiin siséltyneen kulttuuritoimen hen-
kiloston mitoitusta koskeneet normit purettiin 1990-luvun alussa, kunnal-
lisen kulttuuritoimen henkilostorakennetta ei ole sdddelty milldén tavalla.
Viimeisimmassd aluehallintovirastojen toteuttamassa peruspalveluiden ar-
vioinnissa tarkasteltiin kuntien yleisen kulttuuritoiminnan henkilostomaa-
rad ja nettokustannuksia vuonna 2012. Arvioinnissa havaittiin, ettd kunnat
kayttavat hyvin erilaisia euromaérid asukasta kohden yleiseen kulttuuritoi-
meensa. Kdytdnnossé kuntien hallintorakenteiden erojen vuoksi kulttuuri-
toimeen kéytettyjen taloudellisten panoksien vertailu kuntien vélilla on la-
hes mahdotonta. Siksi kuntien yleisen kulttuuritoimen monipuolisuutta
voidaan tarkastella kuntien vilisid eroja mielekkadsti vertaillen ldhinnd
henkiloresurssien avulla. Taltd osin peruspalveluiden arvioinnissa havait-
tiin, ettd noin kolmasosa alle 5 000 asukkaan kunnista kéytti yleiseen kult-
tuuritoimeen vuonna 2013 vahemmin kuin yhden henkil6tyévuoden ver-
ran henkiloresursseja. Peruspalveluiden arviointi osoittaa, ettd kaytinnossa

17 Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunta 2014a s. 27-29.

1% Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 147-158.
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monissa pienissa ja syrjdisissa kunnissa yleinen kulttuuritoimi on supistu-
nut ldhes olemattomaksi. Kysymys ei ole kuitenkaan uudesta ilmiostd. Ny-
kytilanteeseen siirryttiin padosin jo 1990-luvun lamavuosina, kun kulttuu-
ritoimen normiohjauksen purkaminen teki mahdolliseksi kulttuuritoimes-
ta sddstamisen ja yleiskatteiseen valtionosuusjarjestelmain siirtyminen teki
siitd houkuttelevamman.'®”

Monissa syrjakunnissa kulttuuripalveluiden jirjestiminen on kaytdnnos-
sd paikallisten yhdistysten harteilla ja nojaa vahvasti talkooty6hon. Koska
erityistd valtionosuutta saavat teatterit, orkesterit ja museot sijaitsevat paa-
asiassa maakuntien ja seutukuntien keskuskaupungeissa, laajamittaisen
kulttuuritoiminnan yllapitaimisen voi katsoa siirtyneen samaan tapaan
alueelliseksi toiminnoksi kuin ammatillisen peruskoulutuksen jérjestami-
sen. Lahes kaksi kolmasosaa teatterissa kdynneista tapahtuu padkaupunki-
seudulla tai suurissa kaupungeissa.''* Teatteri-, orkesteri- ja museopalvelui-
den keskittymiskehityksestd huolimatta Suomessa on kuitenkin edelleen
kaikissa maakuntakeskuksissa teatteri, orkesteri ja museo. Mikéli ndma
maakuntakeskuksiin sijoittuneet taidelaitokset harjoittavat jatkossa vdhin-
tadn nykyisessd laajuudessa kiertuetoimintaa, monipuolisten kulttuuripal-
veluiden saatavuutta ja saavutettavuutta kaikkialla maassa voi pitdd koh-
tuullisena.

Kulttuuritapahtumat, joita jérjestetddn etenkin kesdisin myos monessa
syrjakunnassa, paikkaavat kulttuuritarjonnan saavutettavuudessa syrjdseu-
duilla muutoin olevia aukkoja. Niiden kunnilta saama tuki on usein kuiten-
kin vdhaistd, ja kdytannossa vastuu suurempien kulttuuritapahtumien jul-
kisesta tuesta on opetus- ja kulttuuriministeriolld, joka jakaa avustuksia
suoraan kulttuuritapahtuman jarjestdjaorganisaatioille.

Kulttuuripalveluiden ohella kunnat vastaavat liikuntapalveluista muun
muassa liikuntapaikkarakentamisen ja liikuntapaikkojen ylldpidon kautta.
Liikuntapaikkojen saavutettavuus vaihtelee Suomessa merkittévasti liikun-
tapaikan tyypin perusteella. Siind missd uimahalleja sijaitsee koko maan
alueella myos pienemmissa taajamissa, jadhallit ovat yleensd suuremmissa
keskuksissa. Ndin niiden saavutettavuus on yleisesti uimahalleja huonom-

19 Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 133-146.
1% Kangas & Pirnes 2015s. 92.
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pi. Jadhallien tapaan myds rakennetut ldhiliikuntapaikat ovat sijoittuneet
varsin keskittyneesti huolimatta niiden sindnsi suuresta mairasta. Niinpa
syrjakunnissa keskeisimmat liikuntamahdollisuuksien luojat ovat kaytan-
nossd muun muassa lenkkeilyn ja pyorailyn mahdollistavat kevyen liiken-
teen vayldt sekd ulkoilureitit, joilla kunta saattaa yllapitda latuverkostoa
talvikaudella.''Lisdksi monet kunnat tukevat esimerkiksi suunnistus- ja
koulukarttojen valmistamista ja sitd kautta kuntosuunnistuksia ja myos
muuta maastoliikuntaa seka virkistyskayttomuotoja (esimerkiksi marjastus
ja sienestys).

Liikuntapalveluiden yhdenvertaista saatavuutta koskeneissa tutkimuksis-
sa on havaittu, ettei liikkuntapalveluiden saatavuuden kannalta ole niinkdan
merKkitysti silld, miten hyvin jonkin yksittdisen liikuntamuodon liikunta-
paikat ovat saavutettavissa. Pikemminkin tirkeédd on se, kuinka monipuo-
lisesti erilaista kohtuuhintaista liikuntatarjontaa on saatavilla. Siind missé
syrjakunnissa on usein yksipuolinen valikoima liikuntapalveluja tarjolla,
syrjdkunnissa on usein kuitenkin yleiselld tasolla tarkasteltuna asukasta
kohden liikuntapaikkoja ja ryhméliikuntaan tarvittavia liikuntavuoroja
enemman kuin kaupunkiseuduilla. Samoin syrjakuntien tuottamat kunnal-
liset ja kunnallisesti tuetut urheiluseurojen jarjestamat liikuntapalvelut ovat
hinnaltaan huomattavasti edullisempia kuin kaupunkikeskusten kaupalli-
set litkuntapalvelut. Kaupunkiseuduilla ja syrjakunnissa ilmenevit liikun-
tapalveluiden saatavuuteen liittyvit yhdenvertaisuusongelmat ovat siten
luonteeltaan erilaisia.'"?

Liikuntapalveluiden kehitystd koskevissa tutkimuksissa on havaittu, etta
yhdenvertaisuus liilkuntapaikkapalveluiden kaytossa on kehittynyt Suomes-
sa 1990-luvun lopulta ldhtien huonompaan suuntaan. Hyvisté sosioekono-
misesta asemasta tulevilla Eteld-, Keski- ja Lansi-Suomessa asuvilla ihmisil-
1a on huomattavasti paremmat mahdollisuudet monipuoliseen liikuntaan
kuin Pohjois- ja Itd-Suomessa asuvilla tai heikossa sosioekonomisessa ase-
massa olevilla. Kaikkein heikoimmat mahdollisuudet monipuoliseen lii-
kuntaan on kuitenkin Eteld-, Keski- ja Lansi-Suomessa asuvilla heikossa so-
sioekonomisessa asemassa olevilla ihmisilld, silld liikuntapalvelujen kus-

" Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 120-132.

12 Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2014a s. 120-132; Suomi et al. 2012.
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tannukset ovat ndilld alueilla Pohjois- ja Itd-Suomea korkeammat. On otak-
suttavaa, ettd sosioekonomisen aseman tuottaman eriarvoisuuden kasvun
ohella my6s kaupunkiseutujen ja syrjakuntien vélinen eriarvoisuus lisddn-
tyy jatkossa. Monet syrjakunnat eivit nykyisellddn hae valtiolta harkinnan-
varaisia liikuntapaikkojen rakentamiseen tarkoitettuja valtionavustuksia,
silld niilld ei ole osoittaa valtionavustuksen vaatimaa omarahoitusosuutta
liikuntapaikkoihin. Niinpa timénhetkinen julkinen liikuntapolitiikka tuot-
taa liikuntapaikkoja ldhinna alueille, joissa niitd on jo hyvin saatavilla.'"?

Kunnat huolehtivat my6s kouluopetuksen ulkopuolella tapahtuvasta las-
ten ja nuorten taideopetuksesta. Kunnallinen musiikin opetus levisi
1970-luvulla kattavasti eri puolille maata. Kansalaisopistot saivat tuolloin
luvan jarjestdd musiikkiopetusta alle 16-vuotiaille, ja varsinkin maaseudun
kansalaisopistot kayttivit mahdollisuutta hyvikseen. Nykyédan lasten ja
nuorten taideopetus on laajentunut musiikin lisaksi my6s muille aloille, ja
sitd annetaan taiteen perusopetuksen kattokdsitteen alla. Taiteen perusope-
tus on suunnattu lahtokohtaisesti lapsille ja nuorille.

Taiteen perusopetus muodostaa nykyisellddn oman perusopetuksesta ja
toisen asteen koulutuksesta irrallisen koulutusmuotonsa, jonka opetusta
annetaan muun muassa musiikkioppilaitoksissa, kuvataidekouluissa ja
muissa oppilaitoksissa, kuten kansalaisopistoissa. Kunnilla on oikeus jérjes-
tad opetusta haluamassaan laajuudessa omissa oppilaitoksissaan. Kuntayh-
tymait, rekisterdidyt yhteisot ja valtion oppilaitokset voivat jarjestdd taiteen
perusopetusta opetus- ja kulttuuriministerion myontdman toimiluvan puit-
teissa. Kunnat saavat opetuksen jdrjestimiseen asukasperusteista valtion-
osuutta, jos se jarjestdd edes jossain madrin taiteen perusopetusta. Noin
kuudesosa Suomen kunnista ei kuitenkaan tastd huolimatta jarjestd lain-
kaan taiteen perusopetusta. Ndistd kunnista lahes kaikki ovat syrjikuntia,
jotka sijaitsevat Kainuussa, Kanta-Hameessd, Kymenlaaksossa ja Pohjois-
Pohjanmaalla. Muut opetuksen jarjestdjéit kuin kunnat seké opetus- ja kult-
tuuriministerion erikseen nimeamat kunnat saavat taiteen perusopetuk-
seen erillistd yksikkohintaperusteista valtionosuutta. Erdissd Kanta-Ha-
meen ja Kymenlaakson kunnissa, jotka eivit itse jarjestd taiteen perusope-

1

3 Suomietal. 2012 s. 125-126.
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tusta, toimii taiteen perusopetusta antavia yksityisid opetuksen jérjestéjia.
Padsaantoisesti yksityiset opetuksen jdrjestdjat ovat kuitenkin sijoittuneet
kuntiin, joissa annetaan muutoinkin paljon taiteen perusopetusta.

Taiteen perusopetukseen osallistuu kaikkialla maassa vain pieni osa lap-
sista ja nuorista. Osallistuminen on suurimmillaan padkaupunkiseudulla ja
vahenee maan pohjoisosia kohti edettdessd. Kun vuonna 2012 Eteld-Suo-
men aluehallintoviraston alueella taiteen perusopetukseen osallistui 14
prosenttia 2-19-vuotiasta, Lapin aluehallintoviraston alueella osallistumis-
prosentti oli vain 8. Ilmié on osin yhteydessa taiteen perusopetuksen tai-
teenalajakauman laajuuteen Uudellamaalla ja suppeuteen Lapissa. Kdytin-
nossa suurimpien kuntien ulkopuolella taiteen perusopetus painottuu edel-
leen musiikkiin. Niinpa puolet (54 %) vuonna 2012 taiteen perusopetukses-
sa opiskelleista opiskeli musiikkia. Musiikki onkin ainoa taidemuoto, johon
liittyvad taiteen perusopetusta on kohtuullisen matkan pddssa saavutetta-
vissa kaikkialla maassa. Tdman vuoksi musiikkiopetukseen osallistuvien
maédrissd ei esiinny samanlaista alueellista vaihtelua kuin muissa taidemuo-
doissa. Tanssi on sen sijaan hyvé esimerkiksi taidemuodosta, jota on tarjol-
la vain hyvin pisteméisesti.'"*

Jos taiteen perusopetuksen laajan oppimaarén saavutettavuutta tarkastel-
laan tutkimalla, kuinka suurelle osalle 7-19-vuotiaista on tarjolla taiteen
perusopetuksen laajan oppimaédran mukaista opetusta ainakin yhdelld tai-
teenalalla 10 kilometrin etdisyydelld kodista, havaitaan erojen kunta- ja
maakuntatasolla olevan suuria. Maakuntatasolla tilanne oli aluehallintovi-
rastojen toteuttaman peruspalveluiden arvioinnin perusteella vuonna 2012
paras Uudellamaalla (94 %) ja heikoin Pohjanmaalla (45 %). Hieman yllit-
tden saavutettavuus ei ollut heikoimmalla tasolla kaikkein syrjdisimmissa
kunnissa. Esimerkiksi Lapin kolme musiikkioppilaitosta sijaitsevat Rova-
niemelld, Kemissé ja Kemijdrvelld, ja ne pitivét laajan oppiméddran mukai-
sen musiikin perusopetuksen saavutettavuuden Lapissa ldhella valtakun-
nallista keskiarvoa yhdessd kymmenen muissa kunnissa sijaitsevan sivutoi-

mipisteen kanssa.'”

14 Eteld-Suomen aluehallintovirasto 2014 s. 29-34.
115 Eteld-Suomen aluehallintovirasto 2014 s. 45-50.
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Hajontakuviossa 8 kuvataan kunnan syrjaisyyden yhteys monipuolisten
kulttuuri- ja liikuntapalveluiden saatavuuteen ja saavutettavuuteen. Ku-
viossa olevat pisteet ovat kuntia. Kuvion vaaka-akseli kuvaa kunnan syrjai-
syyskerrointa (ks. luku 1.3.2), joka on sitd suurempi, mité syrjaisempi kun-
ta on kysymyksessa. Kuvion pystyakseli kuvaa sitd, kuinka hyvin monipuo-
lisia kulttuuri- ja liikuntapalveluita on saatavissa ja saavutettavissa kunnan
alueella. Kyseessé on indeksi, joka saa arvon 100 silloin, kun kunnan alueel-
la on tarjolla monipuolinen valikoima erilaisia litkuntapaikkoja (yleisurhei-
lukenttd, liikuntahalli, uimahalli ja jadhalli) ja kulttuurilaitoksia (valtion-
osuutta saava teatteri, orkesteri ja museo), kunnan kirjaston koko henkilo-
kunta on saanut korkeakoulutasoisen kirjastoalan koulutuksen ja kunnan
kaikille 7-19-vuotiaille on tarjolla taiteen perusopetuksen laajan oppimaa-
ran mukaista opetusta 10 kilometrin etdisyydelld kodista. Indeksi saa vas-
taavasti arvon 0, jos kunnan alueella ei ole yhtdin edelld mainituista liikun-
tapaikoista tai kulttuurilaitoksista, kunnan kirjaston henkilostostda kukaan
ei ole saanut kirjastoammatillista koulutusta eikd kunnan alueella ole yh-
dellekdan 7-19-vuotiaalle tarjolla taiteen perusopetuksen laajan oppimaa-
ran mukaista opetusta 10 kilometrin etédisyydelld kodista.
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Kunnan syrjaisyyskerroin

Kuvio 8. Kunnan syrjdisyyden yhteys monipuolisten kulttuuri- ja liikuntapalveluiden saata-
vuuteen ja saavutettavuuteen (indeksissd 100 = palveluita monipuolisesti ja 0 = ei lainkaan
palveluita).’’®

16 Monipuolisia kulttuuri- ja litkuntapalveluja kuvaava indeksi on luonteeltaan sum-

mamuuttuja, joka on laskettu kaavalla, jossa on ensin summattu keskendan liikunta-
palveluja kuvaava luku, kulttuuripalveluja kuvaava luku, kirjastopalveluja kuvaava luku
ja taiteen perusopetuksen saavutettavuutta kuvaava luku, ja timén jdlkeen saatu sum-
ma on jaettu neljalld. Liikuntapalveluja kuvaava luku kertoo, kuinka monta prosenttia
seuraavista perusliikuntapaikoista kunnassa oli vuonna 2014: uimahalli, jaghalli, lii-
kuntahalli ja yleisurheilukenttd. Kulttuuripalveluja kuvaava luku kertoo, kuinka monta
prosenttia seuraavista valtionosuusjdrjestelméan piiriin kuuluvista kulttuurilaitoksista
kunnassa oli vuonna 2014: puheteatteri- tai tanssiteatteri, orkesteri ja museo. Kirjasto-
palveluja kuvaava luku on saatu lisédmalld kirjastojen kirjastoammatillisen koulutuk-
sen ylipadnsa saaneen henkildston prosenttiosuuteen kirjastojen korkeakoulutasoisen
kirjastoammatillisen koulutuksen saaneen henkiloston prosenttiosuus ja jakamalla
ndin saatu luku kahdella. Taiteen perusopetusta kuvaava luku kertoo siitd, kuinka
monta prosenttia kunnan 7-19-vuotiaista asuu 10 kilometrin etdisyydelld jostakin
kunnan alueella taiteen perusopetuksen laajan oppiméérdn mukaista opetusta antavan
oppilaitoksen toimipisteestd. Liikuntapalveluja kuvaavan luvun maéirittelyyn on kéy-
tetty lilkunnan paikkatietojarjestelméda (Lipas). Kulttuuripalveluita kuvaava luku on
muodostettu opetus- ja kulttuuriministerion tekemien valtionosuuspditdsten avulla.
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Hajontakuvioon katkoviivalla piirretty soviteviiva'’” osoittaa, kuinka
kunnan syrjdisyyden kasvaessa monipuolisten kulttuuri- ja liitkuntapalve-
luiden saatavuus ja saavutettavuus heikkenevit. Tilanne vaihtelee kuitenkin
runsaasti eri kunnissa, ja kaikkien maaseutumaisten kuntien joukossa on
paljon kuntia, joissa kulttuuri- ja liikuntapalveluiden saatavuus ja saavutet-
tavuus on heikkoa. Heikoin tilanne on Enonkoskella, Humppilassa, Konne-
vedelld, Pukkilassa, Uuraisilla ja Vieremassd. Samaan aikaan erdissd kaik-
kein syrjdisimmissékin kunnissa kulttuuri- ja liikuntapalveluiden saatavuus
ja saavutettavuus on kaupunkimaisten kuntien keskiarvon tasolla. Téllaisia
kuntia ovat esimerkiksi Kinnula, Kuhmo, Kyyjarvi, Lieksa ja Pyhdjoki.

Sodankyld ja Ménttd ovat kuntia, joissa on saatavilla monipuolisia kulttuuri-
jaliikuntapalveluja siten kuin Suomessa keskimaarin. Molemmissa kunnissa
palveluiden saatavuutta kuvaavan indeksin pisteluku on 44. Rautavaara ja
Puolanka edustavat kuntia, joissa kulttuuri- ja liikuntapalveluita on tarjolla
niukasti. Rautavaaralla palveluiden saatavuutta kuvaavan kertoimen pistelu-
ku on 13 ja Puolangalla 15. Kuntavierailujen yhteydessa toteutetuissa haas-
tatteluissa ilmeni, ettd kaikissa nédissa kunnissa koettiin kulttuuri- ja liikun-
tapalveluita olevan saatavilla tyydyttévasti. Se, ettd palveluja on tilastollisesti
tarkastellen vahén, kuten Rautavaaralla ja Puolangalla, ei siten vaikuta kun-
tien omaan kokemukseen palvelutarjonnasta. Haastatteluissa vahvistui kési-
tys kirjastopalveluista ydinsivistyspalveluna. Hieman kirjistden voi ehka
jopa todeta, ettd niin kauan kuin kunnan keskustaajamassa sijaitsee ldhes
kaikkina arkipdivind auki oleva kirjasto, pienissa syrjakunnissakin koetaan

sivistyspalveluiden toteutuvan tyydyttavasti.

Kirjastopalveluja kuvaavan luvun muodostamiseen on kdytetty Suomen yleisten kir-
jastojen tilastotietokantaa. Taiteen perusopetuksen saavutettavuutta kuvaava tieto pe-
rustuu aluehallintovirastojen tekeméén, vuodelta 2014 olevaan Taiteen perusopetuk-
sen arviointiin, jonka tausta-aineistoa Pohjois-Suomen aluehallintovirasto on luovut-
tanut tutkimusryhmén kayttoon.

17 Sovitteen piirtdmiseen on kaytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-
jaisyyskertoimen pisteluvun ja monipuolisia kulttuuri- ja liilkuntapalveluja kuvaavan
indeksin pisteluvun vililld on tilastollisesti merkitseva korrelaatio.
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2.8 Paatelma: kunnan syrjaisyys ja pieni koko
heikentavat sivistyspalvelujen saatavuutta ja
saavutettavuutta

Edelld on tarkasteltu toisistaan erillddn sivistyksellisten perusoikeuksien
osa-alueita: oikeutta perusopetukseen, sen jilkeiseen koulutukseen ja muu-
hun itsensd kehittdmiseen. Tarkastelu on osoittanut alakouluikéisille annet-
tavan perusopetuksen olevan keskeisista sivistyspalveluista ainoa, jonka jo-
kainen Suomen kunta jérjestdd jossakin muodossa itse omalla alueellaan.
Siten alakouluikaisille annettavan perusopetuksen saavutettavuuteen kun-
nan syrjaisyys vaikuttaa melko vdhan. Ylakouluikidisten perusopetuksen,
lukiokoulutuksen sekd monipuolisten kulttuuri- ja liikuntapalveluiden
kohdalla kunnan syrjaisyys vaikuttaa jo hieman enemmaén. Selvasti suurin-
ta kuntien viélinen eriarvoisuus on toisen asteen ammatillisen opetuksen
saavutettavuuden kohdalla. Se on keskittynyt harvalukuiseen joukkoon
kuntia, joiden joukossa on kuitenkin myos jokunen syrjakunta.

Hajontakuviossa 9 kuvataan kootusti kunnan syrjdisyyden yhteytta kes-
keisten sivistyspalveluiden saatavuuteen ja saavutettavuuteen. Kuviossa
olevat pisteet ovat kuntia. Kuvion vaaka-akseli kuvaa kunnan syrjéisyysker-
rointa (ks. luku 1.3.2), joka on sitd suurempi, mitd syrjdisempi kunta on ky-
symyksessd. Kuvion pystyakseli kuvaa sitd, kuinka saatavilla ja saavutetta-
via sivistyspalvelut ovat kunnan alueella. Kyseessd on indeksi, joka saa ar-
von 100, kun kaikki keskeiset edelld tarkastellut sivistyspalvelut ovat kaik-
kien niiden kdyttdjien hyvin saavutettavissa. Indeksi saa vastaavasti arvon
0, jos yksikdan keskeinen sivistyspalvelu ei ole yhdenkddn kuntalaisen hy-
vin saavutettavissa. Indeksi on laskettu keskiarvona hajontakuvioista 4-38,
jotka kuvaavat alakouluikdisille, yldkouluikaisille, lukiolaisille ja toisen as-
teen ammatilliseen koulutukseen osallistuville annettavan koulutuksen saa-
vutettavuutta sekd monipuolisten kulttuuri- ja liikuntapalveluiden tarjon-
taa eri kunnissa.

101

36129_TutkJulk_97.indd 101 11.3.2016 11.48



100

20 o et

Sivistyspalveluiden saatavuutta ja saavutettavuutta
kuvaava indeksi

0 T T T
0 5 10 15 20

Kunnan syrjdisyyskerroin

Kuvio 9. Kunnan syrjdisyyden yhteys sivistyspalveluiden saatavuuteen ja saavutettavuuteen (in-
deksissé 100 = erinomaisesti jérjestetyt sivistyspalvelut, 0 = heikosti jdrjestetyt sivistyspalvelut).

118 gsoittaa, kuinka

Hajontakuvioon katkoviivalla piirretty soviteviiva
kunnan syrjédisyyden kasvaessa sivistyspalveluiden saavutettavuus heikke-
nee selvidsti. Vaikka maaseutumaisten kuntien keskindiset erot eivit ole yhta
suuria kuin kaupunkimaisten kuntien ja maaseutumaisten kuntien valiset
erot, ne ovat huomattavia. Suomessa on yhtdiltd hyvinkin syrjéisid kuntia,
joissa sivistyspalveluiden saavutettavuus ja sitd kautta sivistyksellisten pe-
rusoikeuksien toteutumisen taso on hyva. Téllaisia kuntia ovat Haapavesi,
Inari, Kemijérvi, Kinnula, Kuusamo, Lappajérvi, Lieksa, Nurmes, Sodanky-
14 ja Ahtiri. Toisaalta Suomessa on kuntia, joissa sivistyspalveluiden toteu-

tuminen on huolestuttavan heikko. On kiinnostavaa, ettd nama kunnat ei-

18 Sovitteen piirtdmiseen on kaytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-

jaisyyskertoimen pisteluvun ja keskeisten sivistyspalveluiden saatavuutta ja saavutetta-
vuutta kuvaavan indeksin pisteluvun valilld on tilastollisesti merkitsevi korrelaatio.

102

36129_TutkJulk_97.indd 102 11.3.2016 11.48



vt ole missddn nimessd kaikkein syrjdisimpid syrjakuntia, vaan sen sijaan
pikemminkin sijoittuvat taajaan asuttujen kuntien ja todellisten syrjakun-
tien vdlimaastoon. Nditd kuntia ovat Enonkoski, Hirvensalmi, Kaavi, Kari-
joki, Luhanka, Oripdi, Pukkila, Pyhédranta, Raakkyld ja Siikainen. Jouk-
koon ei kuulu lainkaan Lapin kuntia, ja vaikuttaakin siltd, ettd vastoin usein
esitettyd kdsitystd tarkastelumme perusteella sivistyspalveluiden saavutetta-
vuus on Lapissa verrattain hyvd, kun tarkastellaan harvaan asuttujen aluei-
den kuntia keskendan.

Analyysid voidaan syventdd tarkastelemalla, millaisia ovat ne kunnat,
joissa sivistyspalveluiden saatavuus ja saavutettavuus ovat heikkoja. Kun
tarkastellaan tilastollisesti niitd kuntia, joissa sivistyspalveluiden saatavuut-
ta ja saavutettavuutta kuvaavan indeksin pisteluku jaa alle kolmenkymme-
nen, havaitaan kiintoisasti, ettei kunnan taloudellinen tilanne selitd millddn
tavalla sivistyspalveluiden heikkoa saatavuutta ja saavutettavuutta. Sellaisil-
la tunnusluvuilla kuin kunnan vuosikate per asukas, kunnan saamien val-
tionosuuksien euromairéd per asukas, kunnan velkaméird per asukas tai
kunnan suhteellinen velkaantuneisuus ei ole lainkaan tilastollisesti merkit-
sevad yhteytta sivistyspalveluiden heikkoon saatavuuteen ja saavutettavuu-
teen.'” Sivistyspalveluiden saatavuudelta ja saavutettavuudelta heikkojen
kuntien joukossa on yhtildisesti hyvissd ja huonossa taloudellisessa tilan-
teessa olevia kuntia. Sivistyspalveluiden saatavuus ja saavutettavuus ovat
tdssd mielessd poliittisia valintoja, joilla sindnsé voi olla monia syita.

Taloudellisten tekijoiden sijaan sivistyspalveluiden saatavuuteen ja saa-
vutettavuuteen nayttdisivét vaikuttavan ainakin demografiset tekijdt. Sivis-
tyspalveluiden suurimmat kayttdgjaryhmat huomioon ottaen on kuitenkin
yllattavaa, ettei sivistyspalveluiden saatavuuteen ja saavutettavuuteen vai-
kuta tilastollisesti merkitsevilla tavalla peruskouluikdisten suhteellinen
osuus kunnan asukkaista.’*® Sen sijaan se, ettd kunnassa on poikkeukselli-

19 Kun tarkastellaan SotkaNet-tietokannasta saatavien kuntien vuoden 2013 talout-
ta koskevien avainlukujen selitysvoimaa sivistyspalveluiden saatavuuden ja saavutetta-
vuuden heikkoon tasoon niin erikseen kuin yhdessa logistisissa regressiomalleissa, mi-
kédn talouden avainluku ei toimi tilastollisesti merkitsevédna selittdjana.

120 Kun tarkastellaan SotkaNet-tietokannasta saadun peruskouluikiisten (7-15-vuo-
tiaiden) suhteellisen osuuden kunnan koko véestostd vuonna 2013 selitysvoimaa sivis-
tyspalveluiden saatavuuden ja saavutettavuuden heikkoon tasoon logistisessa regres-
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sen paljon vanhuuseldkeidssé olevia asukkaita, selittda tilastollisesti merkit-
sevasti kunnan heikkoa sivistyspalvelutarjontaa. Kunnalla, jossa yli 65-vuo-
tiaiden maéra on vahintdan 30 prosenttia, on yli kolminkertainen riski kuu-
lua sivistyspalveluiden saatavuudelta ja saavutettavuudelta heikkojen kun-
tien joukkoon'”'. Asiaa vield tarkemmin tarkasteltaessa voi havaita, ettd
vanhusvaltaisissa kunnissa ei ole ongelmia yksinomaan koulutukseen liit-
tyvissa sivistyspalveluissa — kuten helposti saattaisi kuvitella — vaan yhtalai-
sesti myds monipuolisten kulttuuri- ja liikuntapalveluiden tarjonnassa.

Merkittava sivistyspalveluiden heikkoa saatavuutta ja saavutettavuutta
selittava tekija on kunnan pieni koko. Alle 4 000 asukkaan kunnilla on yk-
sitoistakertainen riski kuulua niiden kuntien joukkoon, joissa sivistyspalve-
luiden tarjonta on heikkoa, jos mittarina kdytetddn sivistyspalveluiden saa-
tavuutta ja saavutettavuutta kuvaavan indeksin pisteluku jaa alle kolmen-
kymmenen.'*

Kun kunnan vanhusvaltaisuutta (vdhintdan 30 % asukkaista yli 65-vuo-
tiaita), pientd kokoa (alle 4 000 asukasta) ja syrjdisyytta (syrjdisyyskertoi-
men pisteluku vahintdan 2) tarkastellaan samassa logistisessa regressiomal-
lissa, vain kaksi jalkimmaisind mainittua jadvit selittdmain tilastollisesti
merkitsevasti sivistyspalveluiden heikkoa saatavuutta ja saavutettavuutta.
Tdssd mainittujen tekijéiden yhteisvaikutukset huomioivassa mallissa kun-
nan pieni koko lisad lahes kuusinkertaisesti ja syrjéisyys yli kahdeksanker-

siomallissa, peruskouluikdisten suhteellinen osuus ei toimi tilastollisesti merkitseva se-
littajin.

121 Kun tarkastellaan SotkaNet-tietokannasta saadun yli 65-vuotiaiden suhteellisen
osuuden kunnan koko véestdstd vuonna 2013 selitysvoimaa sivistyspalveluiden saata-
vuuden ja saavutettavuuden heikkoon tasoon logistisessa regressiomallissa, se toimi ti-
lastollisesti merkitsevédna selittdjand. Vetosuhde on 3,5 ja mallin selitysaste (Nagelker-
ke R) 5,2 %.

122 Kun kunnan alle 4 000 asukkaan keskivakiluvun vuonna 2013 selitysvoimaa sivis-
tyspalveluiden saatavuuden ja saavutettavuuden heikkoon tasoon tarkastellaan logis-
tisessa regressiomallissa, se toimi tilastollisesti merkitsevana selittdjand. Vetosuhde on
10,9 ja mallin selitysaste (Nagelkerke R) 22,9 %.
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taisesti kunnan riskid kuulua niiden kuntien joukkoon, joissa sivistyspalve-
luiden saatavuus ja saavutettavuus on heikkoa.'”?

Jos kaikkien edelld kisiteltyjen tekijoiden yhteyttd sivistyspalveluiden
heikkoon saatavuuteen ja saavutettavuuteen tarkastellaan samassa regres-
siomallissa, jossa eri selittdvat muuttujat vakioivat toisiaan, syrjdisyyden
vaikutus kasvaa entisestddn kuten taulukko 1 kertoo. Niinpa kunnan syrjai-
syyttd on perusteltua pitda kaikkein vahvimpana riskitekijana sivistyksellis-
ten oikeuksien epdayhdenvertaiselle toteutumiselle Suomessa.

Taulukko 1.

Kunnan sivistyspalveluiden heikkoa saatavuutta ja saavutettavuutta selittavat tekijat ja
niiden riskikertoimet.

Tilastollisesti merkitsevit selittavat Riskikerroin Riskikertoimen 95 %:n
muuttujat (odds ratio) luottamusvalit
Kunnan syrjdisyyskertoimen pisteluku yli 2 13,2 1,4-123,7

Kunnan vékiluku alle 4 000 asukasta 6,3 2,4-164

Logistisessa regressiomallissa on selitettdvind muuttujana sivistyspalve-
luiden saatavuutta ja saavutettavuutta kuvaavan indeksin pisteluvun jaami-
nen alle kolmenkymmenen (ks. kuvio 9). Mallissa on vakioitu kunnan kou-
luikdisten ja vanhuuseldkeikdisten suhteelliset maarat viestossd, suhteelli-
nen velkaantuneisuus, valtionosuuksien asukaskohtainen euroméira ja
vuosikatteen asukaskohtainen euromédra. Vakioidut tekijat eivat ole tilas-
tollisesti merkitsevid selittavia muuttujia.'**

Jos sama regressiomalli rakennetaan siten, ettd tarkastelun kohteena ovat
vield syrjdisemmat kunnat eli kunnat, joiden syrjiisyyskertoimen pisteluku

on yli 5, syrjéisyyden tilastollinen merkitsevyys kuitenkin katoaa ja kunnan

2 Mallin selitysaste (Nagelkerke R) on 26,7 %. Pienen koon tilastollisesti merkitse-
va vetosuhde on 5,6 ja syrjéisyyden 8,2. Vanhuuseldkeikdisen vdeston médran vetosuh-
de ei ole tilastollisesti merkitseva.

124 Mallin selitysaste (Nagelkerke R) on 28,2 %.
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vakiluvun riskikerroin kasvaa lahes yhteentoista.'”® Néissd kunnissa syrjai-
syyden vaikutukset valittyvat kunnan koon kautta toisin kuin vihemmain
syrjdisissd kunnissa. Jos regressiomallia varioidaan siten, ettd kunnan vaki-
luvun raja-arvoa pienennetddn esimerkiksi enintddan 3 000 asukkaaseen, va-
kilukuun liittyva riskikerroin kasvaa entisestdan. Vastaavasti jos véakiluvun
raja-arvoa kasvatetaan 5 000 tai 10 000 asukkaaseen, riskikerroin laskee
hieman. Riskikerroin laskee merkittavisti vasta silloin, kun kunnan raja-ar-
voa kasvatetaan yli 10 000 asukkaan.

Syrjdisyyden vaikutus sivistyspalveluiden saatavuuteen ja saavutettavuu-
teen on siis merkittdvd, muttei aivan suoraviivainen. Kun syrjdisyyden vai-
kutusta tarkastellaan yhdessd kunnan asukasluvun kanssa, vaikuttaa silta,
ettd eri maaseututyyppeihin kuuluvat kunnat tarvitsevat erilaisen vaesto-
pohjan riittavien sivistyspalveluiden tarjoamiseen. Siind missd kaupunkien
laheiselld maaseudulla ja niitd ympéro6ivallda ydinmaaseudulla eli Etela-,
Lénsi- ja Keski-Suomen harvaan asutuilla alueilla monilla alle 10 000 asuk-
kaan kunnilla on vaikeuksia sivistyspalveluiden tuottamisessa asukkailleen,
kaikkein harvimmin asutulla maaseudulla eli Itd- ja Pohjois-Suomen todel-
lisissa syrjakunnissa noin 3 000 asukkaan véestopohja riittda kohtuullisten
sivistyspalveluiden tuottamiseen asukkailleen.

Aluehallintovirastojen peruspalveluiden arviointiaineistoon perustuvan
tilastollisen tarkastelumme perusteella voidaan arvioida valtakunnallisella
tasolla, ettd kunnan noin 3 000-4 000 asukkaan koko on riittdvien sivistys-
palveluiden tuottamisen vahimmaéisehto. Tama ei tarkoita, ettei Suomessa
olisi joitakin tatd pienempid erinomaisesti sivistyspalveluja tarjoavia kuntia.
Alle 3 000-4 000 asukkaan kunnissa asuminen merkitsee kuitenkin erittdin
suurta riskia siihen, ettd sivistyspalveluiden saatavuus ja saavutettavuus jaa-
vat niiden kaikilla osa-alueilla perusopetuksesta kulttuuri- ja litkuntapalve-
luihin merkittavasti valtakunnallista keskitasoa heikommiksi. Tdlla hetkel-
14 alle 4 000 asukkaan kuntia on Suomessa noin sata, jos Ahvenmaalla si-
jaitsevia kuntia ei lasketa. Niistd noin 70 on alle 3 000 asukkaan kuntia.

12 Mallin selitysaste (Nagelkerke R) on 25,3 %. Pienen koon tilastollisesti merkitse-
va vetosuhde on 10,6. Minkddn muun selittdvdn muuttujan vetosuhde ei ole mallissa
tilastollisesti merkitseva.
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On tarkeda huomata, ettd sivistyspalveluiden heikon saatavuuden ja saa-
vutettavuuden riski ei ole tarkastelumme perusteella millaan tavalla riippu-
vainen kunnan taloudellisesta asemasta. Hyvassdkdan taloudellisessa ase-
massa oleva alle 3 000-4 000 asukkaan kunta ei kykene péddsadntoisesti
tuottamaan valtakunnallisella tasolla tarkasteltuna kohtuullisia sivistyspal-
veluja, eikd huonossa taloudellisessa asemassa oleva 3 000-4 000 asukkaan
kunta padsadntoisesti tuota niitd sen heikommin kuin vastaavankokoiset
kunnat keskimadrin. Valtion yleiskatteisella taloudellisella ohjauksella voi-
daan tdimédn perusteella vaikuttaa vain heikosti sithen, missd laajuudessa si-
vistyspalvelut toteutuvat pienimmissd kunnissa.
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3 Yhdenvertaisten sosiaali- ja
terveyspalveluiden turvaaminen

3.1 Sosiaaliset oikeudet

3.1.1 Sosiaaliset oikeudet perustuslaissa ja
ihmisoikeussopimuksissa

Sosiaalisia perusoikeuksia koskeva sdadnnos listtiin hallitusmuotoon vuo-
den 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessa. Vuoden 2000 perustuslaki-
uudistuksen jalkeen sosiaalisista perusoikeuksista on sdddetty perustuslain
19 §:ssa.

19 § Oikeus sosiaaliturvaan

Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaiméin edellyt-
tdmada turvaa, on oikeus valttimattomain toimeentuloon ja huolenpi-

toon.

Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyottomyy-
den, sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana seké lapsen
syntymadn ja huoltajan menetyksen perusteella.
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Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin saa-
detdin, jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettava
vdeston terveyttd. Julkisen vallan on myos tuettava perheen ja muiden
lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hy-
vinvointi ja yksil6llinen kasvu.

Julkisen vallan tehtdvdna on edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tu-
kea asumisen omatoimista jarjestamista.

Perustuslain 19 § luo oikeudellisen perustan suomalaiselle sosiaaliturval-
le eli niille toimenpiteille, joilla turvataan yksildiden ja perheiden hyvin-
vointi. Sosiaaliturva pitda sisdllddn ensinnédkin véeston toimeentulon tur-
vaamisen ty6llisyyden ylldpitdmisen ja toimeentuloetuuksien avulla sekd
toiseksi vdeston toimintakyvyn ja terveyden ylldpitimisen ja edistdmisen
sosiaali- ja terveyspalvelujen avulla. Laajasti késitettyna sosiaaliturvan toi-
menpiteilld turvataan my6s asunto-olojen kohtuullinen jarjestiminen.'?

Perustuslaissa on turvattu jokaiselle oikeus ihmisarvoisen elamén kan-
nalta valttiméttomadn toimeentuloon ja huolenpitoon, jos ihminen ei ky-
kene hankkimaan tillaista turvaa omalla toiminnallaan taikka ei saa sitd
muista sosiaaliturvajdrjestelmistd tai muilta henkil6iltd'”’. Sdannds takaa
suoraan perustuslain tasolla subjektiivisena oikeutena jokaiselle hanen yk-
silokohtaisten tarpeidensa mukaisesti oikeuden saada julkiselta vallalta sel-
laista taloudellista tukea ja palveluja, jotka turvaavat ihmisarvoisen eldmén
valttimattomimmait edellytykset. Tdllaiseen tukeen kuuluu esimerkiksi ter-
veyden ja elinkyvyn sdilyttdmisen kannalta valttimattoman ravinnon ja
asumisen jdrjestiminen.'*®

Subjektiivisena perusoikeutena taatun vélttamattomén toimeentulon ja
huolenpidon tasoon on viitattu usein eksistenssiminimin kaisitteelld. Kasite
on kuitenkin jadmassd pois kaytostd, silla eksistenssiminimin on koettu

126 Arajdrvi 2011 s. 105-106.
127 HE 309/1993 vp s. 69.
128 Saraviita 2005 s. 462-468; Tuori 2011b s. 727-731.
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viittaavan vain ihmisen hengisséd sdilymisen vahimmaisehtoihin, kun taas
perustuslain 19.1 §:ssd tarkoitetun ihmisarvoisen eldiman turvaamisvelvoit-
teen on katsottu ulottuvan jossakin mairin titd pidemmalle, vaikkakin vel-
voitteen tarkka sisiltd on jadnyt osin jasentymadttomaksi'*®. Kdytannossa
valttdmattoman toimeentulon ja huolenpidon turvaaminen konkretisoituu
ihmisarvoisen eldmén perusedellytyksid turvaavan lainsdddannon kautta.
Sen ytimessd ovat sadnnokset oikeudesta toimeentuloturvaan ja kiireelli-
seen sairaanhoitoon.'*

Vilttamattoman toimeentulon ja huolenpidon oikeudellista sisdlt6d maa-
rittdvit useiden kansainvilisten sopimusten asettamat vaatimukset. Niista
erikseen on syytd mainita Euroopan sosiaalisen peruskirjan 13 artikla. Sen
mukaan jokaisella, jolla ei ole riittavia tuloja tai varoja ja joka ei pysty hank-
kimaan téllaisia tuloja tai varoja joko omin avuin tai muista lahteistd, on oi-
keus saada riittdvaa apua ja sairastapauksissa kyseisen tilan vaatimaa hoi-
toa. Peruskirjaa valvova Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on lin-
jannut, ettd sdidnnoksen nojalla myds tilapdisesti maassa oleskelevat henki-
16t ovat oikeutettuja vahintddn absoluuttisen eksistenssiminimin mukai-
seen tukeen ja kiireelliseen ladkinnalliseen apuun, jonka ei kuitenkaan tar-
vitse ulkomaalaisten kohdalla tdhdétd henkilon saattamiseen yhteison tay-
sivaltaiseksi jaseneksi, vaan se voi sisaltdd esimerkiksi kiireellisen sairaan-
hoidon, ruokarahan ja matkalipun kotimaahan."

Vilttamattomén toimeentulon lisdksi perustuslain 19.2 § edellyttds, ettd
lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan hianen kohdates-
saan erityyppisié sosiaalisia riskeja, jotka voivat heikentda hanen mahdolli-
suuttaan hankkia toimeentulonsa omalla ty6lldan. Perustoimeentulon tur-
van kasitteella viitataan kattavampaan turvaan kuin valttdimattoman toi-
meentulon kisitteelld. Toisaalta perustoimeentulon turvaa ei ole saddetty
perustuslain tasoiseksi yksilon subjektiiviseksi oikeudeksi, vaan perustusla-
ki asettaa velvoitteen taata tallainen turva tavallisella lainsdddannolla. Sa-

129 Saraviita 2005 s. 462-463; Heuru 2002 s. 183.

130 Saraviita 2005 s. 462-468; Tuori 2011b s. 729-730.

1 Mikkola 2010 s. 297-438; Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean ratkaisuis-
ta ks. esim. FIDH v. Ranska paatos 3.11.2004; HE 25/2001 vp s. 6-7; PeVL 73/2014 vp
s. 2.
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malla perustoimeentulon turvan késite on perusoikeusjarjestelmén tasolla
riippumaton voimassa olevasta sosiaalilainsddadanndostd, vaikka kaytdnnos-
sd yksilon subjektiivisten oikeuksien toteutumisen tapa maarittyykin voi-
massa olevan sosiaalilainsdddannon perusteella'®.

Perustuslain 19.2 § sallii, ettd sosiaaliturvaa suunnataan ja kehitetain yh-
teiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti. Taloudellisten voima-
varojen riittivyyden huomiointi on kuitenkin ensisijassa lainsddtdjan tehta-
vd, silld perustuslain 19.2 §:34 toteuttava sosiaaliturvalainsdddanto on laa-
dittava ihmisten yhdenvertaisen kohtelun varmistamiseksi saamisedelly-
tyksiltadn tasmaéllisid subjektiivisia oikeuksia ihmisille perustavaksi. Niinpd
lakeja soveltavien viranomaisten taloudellisiin voimavaroihin liittyva tarve-
harkinta ei ole mahdollista kuin niissi tilanteissa, joissa lainsddtdja on ni-
menomaisesti jattanyt talle tilaa.'"*® Tama korostaa valtion ja kuntien suh-
detta jdsentdvin rahoitusperiaatteen kdytannoéllistd merkitysta.

Myos perustoimeentulon turvaamisvelvoite kytkeytyy useisiin kansain-
valisiin ihmisoikeusasiakirjoihin. Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa pe-
rustoimeentuloa turvaava perussdannés on peruskirjan artikla 12, joka si-
saltaa viittauksen Euroopan neuvoston sosiaaliturvakoodiin vuodelta 1965.
Sdannos asettaa jasenmaille velvoitteen luoda sosiaaliturvajérjestelma ja yl-
lapitda sita vahintdan Euroopan sosiaaliturvakoodin ratifioimisen edellyt-
tamalld tasolla. Myos YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oi-
keuksia koskevan yleissopimuksen artikla 9 takaa jokaiselle oikeuden so-
siaaliturvaan kieltden samalla yleissopimuksen 2 artiklan vilitykselld so-
siaaliturvan tason heikennykset. Kumpikaan ihmisoikeussopimus ei sinél-
ladn luo yhdellekdan yksilolle minkaénlaista yksilollista oikeutta mihin-
kéaan sosiaalietuuteen. Molempia ihmisoikeussopimuksia, kuten myds kan-
sainvilisen tydjdrjeston ILO:n sosiaaliturvaa koskevia sopimuksia, koske-
vassa valvontakdytdnndssd on korostettu valtioiden velvollisuutta huoleh-
tia, ettd sosiaaliturvajarjestelma yhtaalta kohtelee saman sosiaalisen riskin
kohtaavia yhdenvertaisesti ja toisaalta turvaa erityisesti haavoittuvien ryh-

mien asemaa.'*

132 Neuvonen & Rautiainen 2015 s. 49-50.
133 Tuori 2011b s. 732-740; HE 309/1993 vp s. 71; PeVM 25/1994 vp s. 10.
134 Mikkola 2010 s. 298-337; Saul, Kinley & Mowbray 2014 s. 608-720.
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Sosiaalisiin perusoikeuksiin siséltyy julkiselle vallalle toimintavelvoittei-
ta asettavia lausekkeita sosiaali- ja terveyspalvelujen jdrjestamisestd ja saa-
tavuudesta. Perustuslain 19.3 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava, sen
mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdén, jokaiselle riittavat sosiaali- ja ter-
veyspalvelut. Sadnnoksessd ei madritelld palvelujen jéarjestdmistapaa, eiké
perusoikeussdadnnds sinélldan edellytd, ettd julkisyhteis6t huolehtisivat itse
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta. Sadnnoksestd kuitenkin seuraa,
ettd riittdvien palvelujen turvaamisesta on yleisesti huolehdittava niin lain-
sdadantotoiminnassa, taloudellisia voimavaroja kohdennettaessa kuin tosi-
asiallisessa toiminnassa. Palvelujen riittavyyttd arvioitaessa voidaan lahto-
kohtana pitda sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle ihmiselle edelly-
tykset toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena jasenend. Riittavien sosiaali- ja
terveyspalveluiden jérjestamisvelvollisuutta tdydentda vield perustuslain
19.3 §:dan kirjattu yleinen terveydenedistimisvelvoite. Kéytannossa sosiaa-
li- ja terveyspalvelujen saatavuudesta ja vdeston terveyden edistdmisestd on
paljon yksityiskohtaista lainsdddantod.'>

My®és sosiaali- ja terveyspalveluiden saatavuuteen ja vdeston terveyden
edistamisvelvoitteeseen kytkeytyy useita kansainvilisten ihmisoikeussopi-
musten sdannoksid. Euroopan sosiaalisen peruskirjan tasolla keskeisimmat
sdannokset ovat oikeutta terveyteen koskeva artikla 11 ja oikeutta sosiaali-
palveluihin koskeva artikla 14. Oikeuden terveyteen sisdllon maéarittelyn
kannalta nditd keskeisemmiksi on kuitenkin muodostunut YK:n taloudel-
lisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan yleissopimuksen ar-
tikla 12, jonka sisilt6d sopimusta valvova YK:n TSS-komitea on tdsmenta-
nyt 14. yleiskommentissaan. Sen 12. kappaleessa kuvataan neljd nakokul-
maa, joiden kautta terveyspalveluiden toteuttamista on arvioitava ihmisoi-
keusnakokulmasta. Ndma ovat saatavuus, saavutettavuus, hyvaksyttavyys ja

laatu'®.

135 Tuori 2011b s. 746-749; HE 309/1993 vp s. 71; PeVL 11/1995 vp s. 2; PeVL
39/1996 vp s. 1-2; StVL 5/1994 vp s. 1-4.

%6 Mikkola 2010 s. 401-438; Saul, Kinley & Mowbray 2014 s. 978-1083; General
Comment No. 14 (2000): The Right to the Highest Attainable Standard of Health (Art.
12).
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Perustuslain 19.3 §:ddn sisdltyy myos sdédnnds julkisen vallan velvollisuu-
desta tukea lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lap-
sen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu. Sddannos korostaa perheen merkitysta
lapsen luonnollisena elin- ja kasvuympiéristond. Perusoikeussddnndstd
konkretisoidaan saddoksissd, jotka koskevat esimerkiksi lasten paivahoito-
jarjestelmad, lastensuojelutoimia, lapsilisdd ja neuvolapalveluja.'*” Perhe-
elimaa ja lapsen oikeuksia kasitellddn tavalla tai toisella myos lahes kaikis-
sa yleisissa ihmisoikeussopimuksissa. Viime vuosina keskeisimméksi kan-
sainviliseksi ihmisoikeusasiakirjaksi tdlld alueella on muodostunut YK:n
yleissopimus lapsen oikeuksista'*®.

Sosiaalisiin perusoikeuksiin kuuluu myos perustuslain 19.4 §:ssé taattu
oikeus kohtuulliseen asumiseen. Perusoikeussdannoksessd asia on ilmaistu
siten, ettd julkisen vallan tehtdvind on edistda oikeutta asuntoon ja tukea
asumisen omatoimista jarjestdmistd. Saannos ei sindnsd turvaa kenellekdan
oikeutta asuntoon perustuslaintasoisena subjektiivisena oikeutena eikd
my0dskddn aseta asumiselle nimenomaisia laatuvaatimuksia. Sddnnoksen
lopussa oleva viittaus asumisen omatoimiseen jdrjestimiseen korostaa yh-
teiskunnan jasenten omaa aktiivista toimintaa perusoikeuden toteuttami-
sessa eli oikeuden asumiseen tulee padosin toteutua yksiléiden omatoimi-
suuden kautta. Kansainvilisistd ihmisoikeussopimuksista oikeutta asun-
toon kisittelevit muun muassa Euroopan sosiaalinen peruskirja artiklassa
31 ja YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva

yleissopimus artiklassa 11.'*

3.1.2 Sosiaaliset oikeudet ja yhdenvertaisuus

Sosiaalisilla perusoikeuksilla on kaksi keskeistd yhteiskuntapoliittista teh-
tavdd. Yhtdaltd ne yllapitavit universaalia sosiaalivakuutusjérjestelmad, ja
toisaalta ne luovat oikeudelliset puitteet yhteiskunnassa vallitsevan sosiaa-

lisen eriarvoisuuden kaventamiselle.

137 Tuori 2011b s. 748-749.

138 Mikkola 2010 s. 439-525; Nieminen 2013 s. 65-68.

% Tuori 2011b s. 750-752; Mikkola 2010 s. 338-388; Saul, Kinley & Mowbray 2014
s. 861-976.
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Yllapitaessadn universaalista sosiaalivakuutusjarjestelmaa sosiaaliset pe-
rusoikeudet suojaavat kaikkia ihmisid yhdenvertaisesti heiddan kohdates-
saan sellaisia sosiaalisia riskejd, jotka murentavat ihmisarvoisen elamén pe-
rustaa. Tatd tehtdvad voi kutsua sosiaalivaltiolliseksi sosiaalivakuutustehta-
vaksi. Sen puitteissa esimerkiksi jokaisella kiireellisen sairaanhoidon tar-
peessa olevalla on yhtildinen oikeus tuon hoidon saamiseen hianen asuin-
paikastaan, yhteiskunnallisesta asemastaan tai varallisuudestaan riippu-
matta.

Sosiaalisten perusoikeuksien yhteiskunnassa vallitsevan sosiaalisen eri-
arvoisuuden kaventamistehtdvaa voi kutsua myds sosiaalisen integraation
edistimistehtdviaksi. Siind sosiaaliset oikeudet nahdadn luokkaeroja tasa-
painottavina ja yhteiskuntaa sosiaalisesti integroivina oikeuksina. Niiden
avulla yhteiskuntaa kehitetaén sellaiseksi, jossa ihmisten eriarvoisuus viahe-
nee laadullisesti samojen tai samankaltaisten palvelujen kuluttamisen kaut-
ta. Tdssd ajattelussa yhteiskunnalliset palvelut ovat sosiaalisen integraation
ldhde.

Sosiaalisiin perusoikeuksiin ja sosiaalipolitiikkaan kuuluu olennaisena
periaatteena universaalisuus: kaikille yksiloille on taattava sosiaaliturvan
mukainen perustoimeentulo ja palvelu. Universaalisuuden vuoksi sosiaali-
turva tulee ulottaa kaikkiin luonnollisiin henkil6ihin, jotka ovat asianomai-
sen sosiaaliturvajirjestelman toimeenpanon piirissd.'*” Anneli Anttosen,
Jorma Sipildn ja Pentti Arajarven universaalisuuden madrittelyd mukaillen
1) sosiaaliturvajérjestelma on tarkoitettu kaikille tietyn valtion lainkayton
piirissé oleville yksiléille, 2) kaikilla lainkdyton piirissd olevilla tulee olla
yhtéildinen padsy jarjestelmin kayttdjaksi, 3) kaikkien samassa tilanteessa
olevien tulee saada sama sosiaaliturvan etuus tai palvelu sekd 4) kaikilla
lainkdyton piirissd olevilla on oikeus etuuteen tai palveluun.'*!

Universaaliuden ajatus kietoo sosiaaliset perusoikeudet tiiviisti yhteen
perustuslain 6 §:ssd sdddetyn ihmisten yhdenvertaisen kohtelun velvoitteen
ja syrjinnén kiellon kanssa. Perustuslakivaliokunta on pitanyt juuri yhden-
vertaisuussadnnokseen tukeutuen perustuslain vastaisena muun muassa di-
dille maksettavan vanhempainrahan laskemista eri perustein kuin isille

0 Arajérvi 2002 s. 30-31; Anttonen & Sipild 2009.

M Arajdrvi 2002 s. 31-32.
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maksettavan vanhempainrahan'*2. Valiokunta piti samoin perustuslain vas-
taisena syrjintdnd asetelmaa, jossa ty6ttomat rajataan péivdahoitomaksuista
pienten tulojen perusteella tehtdvan vahennyksen tai vapautuksen ulko-

143

puolelle'®. Toisaalta valiokunta on hyvaksynyt perustuslain sallimaksi tyo-
voimapoliittisista toimista kieltdytyneiden vailla ammatillista koulutusta
olleiden nuorien tydmarkkinatuen epaamisen'*. Ty6ttomyyden aikanakin
tehtdvien, toimeentuloon liittyvien erottelujen tulee kuitenkin olla hyvék-
syttavid perusoikeusjirjestelmin kannalta.'*

Yhdenvertaisuus ja syrjimattomyys on kirjattu kaikkien sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden jarjestimisen ldhtokohdaksi potilaslakiin ja sosiaalihuol-
lon asiakaslakiin. Potilaslain mukaan kaikkia Suomessa pysyvisti asuvia
henkil6itd on hoidettava syrjimitta ja terveydenhuollon voimavarojen mu-
kaan potilaan uskonto ja vakaumus sekd kulttuurinen tausta mahdollisuuk-
sien mukaan huomioiden. Sosiaalihuollon asiakaslaissa taataan sosiaalipal-
veluiden kayttédjalle oikeus saada niiden toteuttajalta laadultaan hyvéa so-
siaalihuoltoa sekd hdanen vakaumustaan kunnioittavaa hyvaa kohtelua il-
man syrjintaa.

Sosiaalisten perusoikeuksien tarkoituksena on osaltaan vihentda yksil6i-
den ja perheiden toimeentulon ja sosiaalisen suoriutumisen riippuvuutta
markkinatalouden vaikutuksista seké korjata markkinatalouden synnytta-
mié epdakohtia. Néin sosiaaliset perusoikeudet liittyvit kiintedsti myds so-
siaalipolitiikan ja hyvinvointivaltion tavoitteisiin yksiloiden sosiaalisesta
oikeudenmukaisuudesta ja yhdenvertaisuudesta'*. Sosiaalisissa oikeuksis-
sa ja sosiaalipolitiikassa ei tdstd huolimatta ole kysymys samasta asiasta. So-
siaalipolitiikan tavoitteena on saada yksilot sosiaalisen turvallisuuden pii-
riin siten, ettei yksikddn jad osattomaksi hyvinvoinnista tai syrjaydy'¥. Ta-
voite pyritddn saavuttamaan takaamalla yksiléille ja perheille kohtuullinen
toimeentulotuki, turvaamalla heiddn asemansa erilaisten sosiaalisten ris-
kien varalta sekd varmistamalla heidin tarvitsemiensa palveluiden saata-

142 PeVL 21/1994 vp s. 1; PeVL 38/2006 vp s. 3.

43 PeVL 39/1996 vp s. 2.

144 PeVL 17/1995 vp s. 2-3; PeVL 17/1996 vp s. 1-3.

145 PeVL 35/2012 vp s. 2, PeVL 27/2009 vp s. 2, PeVL 46/2002 vp s. 5-6.
16 Tuori & Kotkas 2008 s. 181.

47 Hirvonen 2013 s. 35.
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vuus ja saavutettavuus'*®

. Tavoitteen toteuttamisessa sosiaaliturva- ja ter-
veydenhuoltojérjestelmilld on keskeinen rooli. Sosiaalioikeuteen kuuluvat-
kin ne normistot, jotka sddntelevit sosiaaliturvaa ja terveydenhuoltoa'®, eli
se jarjestdd sosiaalipolitiikkaa oikeudellisesti'*.

Sosiaaliset oikeudet eivit kuitenkaan ole vain sosiaalipolitiikan ja sen
kulloistenkin padmadrien toteuttamisen viline. Ne asettavat myds rajoituk-
sia harjoitettavalle politiikalle etenkin yksiléiden oikeusaseman ja oikeus-
turvan lahtokohdista’!. Kun esimerkiksi kilpailuvaltiollistunut sosiaalipo-
litiikka on enenevéssd madrin muuttunut tarpeisiin ja sosioekonomisten
ryhmien, alueiden ja sukupuolten tasa-arvoon tdhtddvastd institutionaali-
sesta jarjestelmasta kilpailukyvyn, kasvun, tyollisyyden ja puolittaismark-
kinoiden luomisen vilineeksi, on sosiaalipoliittisten tavoitteiden ja sosiaa-
listen perusoikeuksien vilille alkanut muodostua uudentyyppisid jannittei-
td. Monissa viimeaikaisissa sosiaalipoliittisissa ratkaisuissa on painottunut
vaurastuneen keskiluokan palvelujen ja ansiosidonnaisten tulonsiirtojen
turvaaminen viimesijaisen perusturvan kohentamisen kustannuksella, ja
ndmd ratkaisut néyttaytyvit sosiaalisten oikeuksien kautta tarkasteltuina
jarjestelmdtasolla tapahtuneina sosiaalisten oikeuksien loukkauksina. Ase-
telmaa kuvaa hyvin Euroopan sosiaalista peruskirjaa valvovan Euroopan
sosiaalisen komitean kevialld 2015 antama ratkaisu, jossa komitea katsoi
perusturvan tason Suomessa siind madrin riittamattomaksi, etta se rikkoo
Euroopan sosiaalista peruskirjaa'®. Ratkaisussa kyseenalaistettiin suoma-
laisen sosiaaliturvan viimeaikaisen kehittdmissuunnan yhteensopivuus
Suomea sitovien sosiaalisten oikeuksien turvaamiseen liittyvien ihmisoi-

keusvelvoitteiden kanssa.

8 Tuori & Kotkas 2008 s. 7.

9 Tuori & Kotkas 2008 s. 3.

10 Arajarvi 2011 s. 104.

51 Tuori & Kotkas 2008 s. 7.

152 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean ratkaisu Finnish Society of Social
Rights v. Suomi paatés 11.2.2015.
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3.1.3 Kunnat sosiaalisten perusoikeuksien toteuttajina

Kéytannossa sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestimisvastuu on lailla sddn-
nelty ldhes kokonaisuudessaan kunnille. Kunnat ylldpitavat sosiaaliturvan
palvelujdrjestelmad, kun taas valtio rahoittaa kuntien palvelujérjestelmaa
lahinnd valtionosuusjérjestelmén avulla'. Kuntalain 8 §:n mukaan kunta
voi jarjestdd sosiaaliturvan palvelut itse tai sopia jarjestdmisvastuun siirtd-
misestd toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle. Se voi myos jérjestda palvelut
yhteistoiminnassa toisen kunnan tai kuntayhtymén kanssa. Pakollisia kun-
tayhtymid ovat erikoissairaanhoidon sekd kehitysvammaisten erityishuol-
lon toimeenpanoon liittyvédt kuntayhtymat. Kunta vastaa jarjestettdvien
palvelujen yhdenvertaisesta saatavuudesta, palvelun tarpeen, méarén ja laa-
dun médrittelemisestd, tuottamistavasta ja sen valvonnasta seka palvelujen
rahoituksesta. Kunta vastaa myo6s sosiaaliturvan viranhaltijoille kuuluvan
toimivallan kdyttdmisestd. Kunnan sosiaaliturvaan liittyvien tehtdvien si-
saltod tarkennetaan eri erityislaeissa, kuten sosiaalihuoltolaissa tai tervey-
denhuoltolaissa. Kunnan tulee toteuttaa niiden kuntalaistensa oikeudet,
joilla on kunnassa kotipaikka.'>*

Kiireellisissd tapauksissa kunnan tulee vastata palvelun ja etuuksien an-
tamisesta myos pelkdn kunnassa oleskelun perusteella. Kéytanndossa kysy-
mys on kiireellisen sairaanhoidon ja toimeentulotuen tarpeeseen vastaami-
sesta. Oikeus vilttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon ei ndet liity
kotikuntalain (201/1994) mukaiseen asumiseen kunnassa. Kunnassa asu-
vien lisdksi jokaisella kunnan alueella oleskelevalla on oikeus kunnan so-
siaali- ja terveyspalveluihin siltd osin, kuin hanen oikeutensa vélttamatto-
médn toimeentuloon ja huolenpitoon vaarantuisi ilman sosiaali- ja terveys-
palveluita. Oikeus ei my6skadn rajoitu kansalaisuuteen eika toisaalta oles-
kelulupaan Suomessa: vaikka yksil6ll4 ei olisi voimassaolevaa oleskelulupaa
Suomessa, hinelld on oikeus oleskella Suomessa siihen saakka, kunnes ha-
nen karkotuspéatoksensé saa lainvoiman. Niinpa oleskeluluvan puuttumat-
tomuuden perusteella esimerkiksi toimeentulotukihakemusta ei voida hy-
latd.'*> Perustuslakivaliokunta on myds katsonut, ettd perustuslain 19 §:n

153 Arajirvi 2002 s. 42.
15 Arajéarvi 2011 s. 523.
153 Helsingin HAO 17.3.2014 taltio 14/0188/2.
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1 momentissa subjektiivisena oikeutena taatut oikeudet kattavat myos ns.
paperittomien henkiléiden oikeuden terveydenhuollon ammattihenkilon
valttaimattomiksi arvioimiin lyhytkestoisiin terveyspalveluihin samoin kuin
pitkdaikais- ja muiden sairauksien hoitoon silloin, kun terveydenhuollon
ammattihenkil arvioi hoidon olevan valttdmatonta ottaen huomioon hen-
kilon terveydentila ja hanen Suomessa oleskelunsa kesto.'*

Sosiaalisilla perusoikeuksilla on ensisijaisesti julkiseen valtaan kohdistu-
via, positiivisia oikeusvaikutuksia. Ne asettavat perustuslain 22 §:n mukai-
sesti julkiselle vallalle - lainsdatédjastd yksittdiseen virkamieheen - velvolli-
suuden ryhtya aktiivisiin toimiin oikeuksien toteuttamiseksi. Siten sosiaa-
liset perusoikeudet vaikuttavat muun muassa yksil6llisiin etuuspéaatoksiin
tulkintaa ohjaavina periaatteina'”’.

Vaikka sosiaalisten oikeuksien turvaamisen tulee olla kunnallisten so-
siaali- ja terveyspalveluiden jarjestimisen ldhtokohtana, vaihtelee sosiaalis-
ten oikeuksien kohdalla etuuksittain ja palveluittain se, milld tasolla ja mis-
sd laajuudessa sosiaalioikeuden lainsddddnnon nojalla jarjestettavat etuudet
ja palvelut tulee jarjestad. Velvoitteet voidaan jakaa karkeasti velvoittavuu-
den asteen nojalla kolmeen ryhméan: subjektiivisiin oikeuksiin, maéarara-
hasidonnaisiin oikeuksiin ja kunnan harkinnassa oleviin etuuksiin ja pal-
veluihin.

Osa sosiaalisista oikeuksista perustaa yksilolle subjektiivisen oikeuden.
Télloin kunnan on toteutettava oikeus kaikissa olosuhteissa riippumatta
tarkoitukseen varatuista méadrdrahoista jokaiselle, joka tayttad laissa sadde-
tyt edellytykset.'*®

Mairéarahasidonnaisissa oikeuksissa etuus tai palvelu on toteutettava tar-
koitukseen varattujen méardrahojen asettamissa rajoissa. Sindnsé yleinen
jarjestamisvelvollisuus velvoittaa kunnan varaamaan talousarviossaan riit-
tdvdn madrdrahan etuuksien ja palveluiden jarjestdmiseksi kuntalaisilleen,
eikd kunta siten voi talousarviossaan tietoisesti alimitoittaa madrarahan
maédrad. Yhdenvertaisuusperiaate sitoo kuntaa kaikessa sen toiminnassa,
miké merkitsee madrarahasidonnaisten oikeuksien toteuttamisen kohdalla,

155 PeVL 73/2014 vp s. 2.
157 Arajérvi 2011 s. 44; Tuori & Kotkas 2008 s. 162-163.
158 Arajédrvi 2011 s. 89-91; Tuori & Kotkas 2008 s. 242-244.
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ettd kunta ei voi evitd etuutta tai palvelua yksiloiltd keskendadn samanlaisis-
sa tilanteissa, jollei rajoittamisen perusteita, kuten méaararahojen loppumis-
ta, ole etukdteen maaratty.

Subjektiivisten oikeuksien tai méddrarahasidonnaisten oikeuksien lisaksi
kunta voi itsehallintonsa perusteella jarjestda vapaaehtoisia etuuksia tai pal-
veluita. Osa sosiaalisten oikeuksien lainsddddnnosta jattaa kunnalle harkin-
tavallan palvelun toteuttamisesta. Jos tdllainen kunnan harkintavallassa
oleva palvelu on sdadannelty laissa ja kunta paattaa toimeenpanna palvelun,
on se sidottu asiaa koskevaan lainsddadant6on. Kunta voi my0s jdrjestdd
sdantelemdttomidkin palveluja, jolloin sen vapaaseen harkintaan kuuluvat
niin varattavat madrdrahat kuin saamisedellytykset ja muut etuuden tai pal-
velun jérjestamiseen liittyvit seikat. Kunnan harkintavaltaa tosin rajoittavat
tassdkin tapauksessa yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet, kuten yhden-

vertaisuus- ja tarkoitussidonnaisuuden periaate.'”

3.2 Oikeus vdlttamattoman toimeentulon ja
perustoimeentulon turvaan

Perustuslain 19.1 §:n oikeus jokaiselle valttamattomaan toimeentuloon pe-
rustaa yksilolle subjektiivisen oikeuden. Sen toteutuminen kuitenkin kay-
tdnnossa riippuu tavallisen lain tasoisista sadannoksilld jarjestetyistd etuuk-
sista'®. Valttimattomastd toimeentulosta ja huolenpidosta rahamaéraisina
etuuksina sddnnelldadn toimeentulotukilaissa (1412/1997), jonka 1 §:n mu-
kaan toimeentulotuella turvataan henkilon ja perheen ihmisarvoisen eld-
mén kannalta vdhintdan vélttamaton toimeentulo. Sindnsa toimeentulotu-
kilain mukaista toimeentulotukea ja vilttdmatonta toimeentuloa ei voida
kuitenkaan tdysin samaistaa: vaikka toimeentulotukijarjestelma lakkautet-
taisiin, valttdimattomén toimeentulon turvan oikeus on turvattava'e'.
Oikeus saada valttimatontd toimeentuloa turvaavaa toimeentulotukea
tulee sovellettavaksi vain silloin, kun henkil ei kykene omalla toiminnal-

laan hankkimaan tallaista turvaa tai saa sita muilta henkiloilta tai muista

159 Arajarvi 2011 s. 90-93; Tuori & Kotkas 2008 s. 242-254.
160 Tuori & Kotkas 2008 s. 216.
161 PeVL 31/1997 vp s. 2-3.

119

36129_TutkJulk_97.indd 119 11.3.2016 11.48



sosiaaliturvajdrjestelmista'*’. Toimeentulotukilain 2.2 §:n mukaan jokaisel-
la on velvollisuus kykynsd mukaan pitdd huolta itsestddn ja omasta elatuk-
sestaan, mikd ilmentdd toimeentulotuen viimesijaisuuden luonnetta'®.
Vilttamattoman toimeentulon turvaamisen viimesijaisuuteen liittyykin se,
ettd vaikka oikeus on subjektiivisena oikeutena taattu kaikille, tulee avun
saamisen edellytykset selvittdd aina yksilokohtaisella tarveharkinnalla, silld
universaaliuden periaate ei poista lainsdaddannolld sdannellyn tarveharkin-
nan mahdollisuutta.'** Vilttamattoman toimeentulon kohdalla kunnan vi-
ranhaltijan on aina harkinnallaan tulkittava se, milloin yksilon oikeus valt-
tdmattomadn toimeentuloon tdyttyy ja mika vélttdméttoman toimeentulo-
tuen suuruus kyseisessa tilanteessa on. Taltd osin toimeentulotukilaki pitaa
sisdlladn huomattavan madran harkintaa sisaltavia saannoksid, joiden tar-
koituksena on mahdollistaa viranhaltijan toimivalta taata ihmisarvoisen
elimdn edellyttimin turvan mukainen vilttimdton toimeentulo ottaen
huomioon henkilon ja perheen erityiset tarpeet'®.

Perustuslain 19.2 §:n mukainen perustoimeentulon turva merkitsee pi-
demmille menevaa turvan tasoa kuin vélttamattoman toimeentulon turva.
Perustoimeentulon turva ei edellytd samalla tavalla yksilokohtaista tarve-
harkintaa, vaan se on yhteydessé laissa kulloinkin sdadettédviin etuuksien
saamisedellytyksiin. Kunta osallistuu asukkaidensa perustoimeentulon tur-
vaamiseen ensisijassa toimeentulotuen perusosan sekd tdydentdvén ja eh-
kdisevdn toimeentulotuen maksamisen kautta.'*

Siltd osin kuin toimeentulotuen perusosa liittyy perustoimeentulon tur-
vaamiseen, se on luonteeltaan laskennallinen oletus yksilén vihimmaistoi-
meentuloon kuuluvista jokapéivédisen arjen menoista, kuten ruoasta ja vaat-
teista. Laskennallisen oletuksen vuoksi perusosan menoista ei hakijalta
vaadita erillistd tositetta. Toimeentulotuen suuruus madraytyy yksinkertai-
simmillaan siten, ettd perheenjdsenten perusosat ja kohtuulliset asumisme-

12 HE 309/1993 vp s. 69.

163 Tuori & Kotkas 2008 s. 256.

164 HE 309/1993 vp s. 69; Tuori & Kotkas 2008 s. 224.

165 HE 358/2014 vps. 7.

166 Perustoimeentulon turvaa voi kunnalta saada toimeentulotukena sosiaalihuolto-
lain 12 §:n mukaan vain yksil6, jonka kotikunta kyseinen kunta on kotikuntalain mu-
kaisesti.
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not lasketaan yhteen ja summasta vihennetidn perheen yhteenlasketut net-
totulot. Tama ei kuitenkaan tarkoita, ettei harkintaa voitaisi kdyttda tuen
myontdmistilanteessa. Harkinta korostuu etenkin, jos hakijan tuloissa on
epaselvyyttd, hinen elaméntilanteensa on monimutkainen tai menonsa

167 Toimeentulotukilain 7 b §:n mukaisten muiden perusmeno-

poikkeavia.
jen, kuten asumismenojen ja vahiistd suurempien terveydenhuoltomeno-
jen kohdalla tuen myontdminen perustuu tapauskohtaiseen tarveharkin-
taan'®,

Toimeentulotukilain mukaan kunta voi myontad perustoimeentulotuen
lisdksi 7 ¢ §:ssd sddnneltyd tiydentdvad toimeentulotukea sekd 13 §:ssd sddn-
neltyd ehkdisevdd toimeentulotukea. Téydentdvad toimeentulotukea voi-
daan myontaa silloin, kun hakijalla on erityisistd tarpeista tai olosuhteista
johtuvia menoja. Myonnettdessa otetaan erityismenoina huomioon muun
muassa muut kuin perustoimeentulon muiden perusmenojen mukaiset
asumisesta aiheutuvat menot seka yksilon tai perheen erityisistd tarpeista
tai olosuhteista johtuvat, toimeentulon turvaamiseksi tai itsendisen suoriu-
tumisen edistamiseksi tarpeelliseksi harkitut menot. Naitd voivat olla esi-
merkiksi pitkdaikainen toimeentulotuen saaminen, vaikea sairaus tai lasten
harrastustoimintaan liittyvt erityiset tarpeet. Tdydentdvan toimeentulo-
tuen tarkoituksena on kattaa sellaisia tilanteita, joissa pelkdn perustoimeen-
tulotuen myontdminen ei riitd turvaamaan ihmisen toimeentuloa toimeen-

tulotukilaissa tarkoitetulla tavalla'®®

, eli my0s tilanteessa, jossa toimeentu-
lotukilain mukainen perustoimeentulotuki ei kata perustoimeentulon tur-
van oikeutta.

Kunnilla on velvollisuus turvata perustoimeentulon turva myds lasten-
suojelulain (417/2007) nojalla. Lain 35 §:n mukaan, kun lastensuojelun tar-
ve oleelliselta osin johtuu riittamattomasta toimeentulosta, puutteellisista
asumisoloista tai asunnon puuttumisesta tai kun mainitut seikat ovat oleel-
lisena esteend lapsen ja perheen kuntoutumiselle, kunnan on viivytyksettd
jarjestettdva riittava taloudellinen tuki. Kunnan velvollisuus on luonteel-

taan ehdoton, silld lain mukaisessa tilanteessa yksil6lla on tukeen subjektii-

167 Kuivalainen & Saikku 2013 s. 152.
1% Tuori & Kotkas 2008 s. 259.
19 Sosiaali- ja terveysministerio 2013 s. 114.
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vinen oikeus. Kunta ei ole tdlloin toiminnassaan sidottu toimeentulotukea
koskeviin sdannoksiin, vaan sitova velvoite on tdytettdva viivytyksettd ja
tuen on oltava riittavad puutteen poistamiseksi.'”

Kuntien vapaaseen harkintaan jdtettyjd perustoimeentulon turvan muo-
toja ovat toimeentulotukilain 13 §:n ehkdisevéd toimeentulotuki seka lain so-
siaalisesta luototuksesta (1133/2002) mukainen sosiaalihuoltoon kuuluva
sosiaalinen luototus. Ehkéisevan toimeentulotuen tarkoituksena on edistda
yksilon ja perheen sosiaalista turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista

sekd ehkaiistd syrjaytymista ja pitkdaikaista riippuvuutta toimeentulotuesta.

Haastatteluista kavi ilmi, etti toimeentulotuen tasoa maarittelevit kuntien
toimeentulotukiohjeet perustuvat aikaisempiin ohjeisiin seka toisten kun-
tien tukien tasoon tehtyihin vertailuihin. Koska haastattelujen perusteella
toimeentulotukiasiakkaat ovat tietoisia toimeentulotuen tasosta ymparisto-
kunnissa, he osaavat vaatia samaa tuen tasoa my6s omassa kunnassa. Tamén
vuoksi toimeentulotukiohjeita laadittaessa haetaan mahdollisimman suurta

yhdenvertaisuutta ympéristokuntien kanssa.

Toimeentulotukity6td tehdddn usein etuuskasittelyné eli toimistotyona,
irrallaan varsinaisesta sosiaalityostd. Muutos etuuskasittelyn yleistymiselle
tapahtui 1990-luvun laman aikaan toimeentulotuen asiakasmairien kas-
vaessa huomattavasti. Monessa kunnassa laskennallinen toimeentulotuki
siirrettiin erikseen palkattujen etuuskasittelijoiden vastuulle ja sosiaality6n-
tekijoiden osallistuminen toimeentulotuen péaatoksentekoon vahentyi.'”!
Haastatteluissa nousi esiin, kuinka viranhaltijoiden toimintaa kunnissa oh-
jaa erityisesti pyrkimys pysyd madrdraharaamien sisélld. Niinpa erddn haas-
tateltavan mukaan toimeentulotukeen kéytettdvissd olevien miaérdrahojen
niukkuus pakottaa viranomaisia testaamaan, kuinka vahéan toimeentulotu-
kea on pakko myontda silloinkin, kun yksil6lla tai perheelld on selva inhi-

millinen hata.

170 HE 252/2006 vp s. 18.
71 Saikku & Kuivalainen 2013 s. 115-116 ja 119; Borg 2011 s. 1.
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Toimeentuloturvan yhteydesséd viranhaltijan tekema tarveharkinta seka
mahdollistaa kunnan alueella saman turvan tason yhdenvertaisesti kaikille
ettd yksilollisyyden ja tilannekohtaisen tarpeen huomioimisen. Yksilollisen
ja tilannekohtaisen tarpeen arviointi ei sindnsd tuota eriarvoisuutta, vaan se
mahdollistaa yhdenvertaisuuden eri yksiléiden kesken.

Vaikka viranhaltijoille on annettu laaja toimivalta tarveharkinnan suh-
teen, sitovat heitd sosiaali- ja terveysministerion antamat sekd kuntakohtai-
set soveltamisohjeet sekd tietyt toimeentuloturvan yhteydessa noudatetta-
vat periaatteet. Yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden lisaksi viran-
haltijan tulee tehdd pédatoksensd toimeentuloturvan omien oikeusperiaat-
teiden pohjalta. Yleisend ldhtokohtana toimeentuloturvassa on yksilolle
myonteisen tulkinnan ensisijaisuus.'’? Tama tarkoittaa sitd, ettd epaselvissa
tai tulkinnanvaraisissa tilanteissa on ensisijaisesti valittava se vaihtoehto,
joka on hakijan kannalta my6nteinen'”. Erityisen tirkeda periaatteen sovel-
taminen on tilanteessa, jossa kielteinen tulkinta jattdisi hakijan rinnakkais-
ten etuusjdrjestelmien ulkopuolelle. Eri etuusjirjestelmat ovat hyvin pirs-
toutuneet, mikd muodostaa riskin eri jarjestelmien valiinputoamisen mah-
dollisuudelle. Yksiloiden valiinputoamista tulee ehkaisté tulkinnallisin kei-
noin. Toisena periaatteena tulisikin olla kokonaisvaltainen tulkinta, eli tél-
16in tulkinnassa tulisi huomioida sosiaaliturvalainsddddnnon kokonai-
suus.'”* Kokonaisuuden huomioiminen on tarkedd, silld lahtokohtaisesti
yksil6 ei voi saada samanaikaisesti useampaa sosiaalietuutta samaan tarkoi-
tukseen, esimerkiksi toimeentuloa varten. Mikali yksil6lld on samanaikai-
sesti oikeus useampaan etuuteen, asetetaan sosiaalietuudet etuoikeusjarjes-
tykseen. Tallaisessa tilanteessa toisista etuuksista saatetaan tehdd vahen-
nyksid tai esimerkiksi maksaa samanaikaisesti tiettyjd, lahinnd kustannus-

ten korvauksen luonteisia etuuksia.'”

172 Tuori & Kotkas 2008 s. 177.
17 Tuori & Kotkas 2008 s. 166.
174 Tuori & Kotkas 2008 s. 177.
75 Arajarvi 2011 s. 110.
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3.3 Toimeentulon turvan tosiasiallinen toteutuminen

Toimeentulotuella on tarkoitus paikata viliaikaista toimeentulon puutetta
poikkeavissa eldmantilanteissa. Kéytannossa toimeentulotuesta on kuiten-
kin muodostunut osalle vdestod pysyva toimeentuloldhde ensisijaisten pe-
rusturvaetuuksien jaityd jalkeen yleisestd ansiokehityksestd'’. Perustur-
vaan vuosina 2011 ja 2012 tehdyt korotukset paransivat laman aikana syn-
tynyttd vajetta’””. Muutos uhkaa jaada lyhytikéiseksi etuuksien indeksijaa-
dytysten jélleen laskiessa sekd perusturvan reaalista ettd suhteellista tasoa
ldhivuosina.

Toimeentulotuen kdyton keston pidentyminen ja ensisijaisten perustur-
vaetuuksien sekd toimeentulotuen tason heikentyminen ovat merkinneet
etuuksien varassa eldvien syvenevad koyhtymistd. Toimeentulotuen saajien
kéyhyys on jatkanut kasvuaan 1990-luvun lamavuosista lahtien. Kaikista
toimeentulotukea saavista kotitaloustyypeistd avio- ja avopareja lukuun ot-

tamatta yli puolet eldd suhteellisen kdyhyysrajan'”®

alapuolella.'”” Vuonna
2014 perusturvan varassa yksin vuokralla asuvan ty6ttomén, opiskelijan tai
sairauspdivirahaa saavan tulot kattoivat keskiméérin 71 prosenttia kohtuul-
liseksi katsotusta vahimmaiskulutuksesta, joksi vuonna 2013 Kuluttajatut-
kimuslaitoksessa laskettiin asumiskulujen jalkeen 675 euroa.'®
Perustoimeentulon turvaa suojaava perustuslain 19.2 § sallii sosiaalitur-
van kehittdmisen yhteiskunnan kaytettdvissd olevien taloudellisten voima-
varojen mukaisesti. Sosiaaliturvan tasoa on kuitenkin pidetty yleisesti riit-
tamattomand, ja myds Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komi-
tea katsoi vuoden 2015 paitoksessdan Suomen rikkovan sosiaaliturvan ta-
soa koskevia sddadoksid sisdltavian sosiaalisen peruskirjan vaatimuksia'®'.
Ongelmat eivit koske pelkdstddn perustoimeentulon turvan tasoa. Myos

subjektiivisena oikeutena taatun valttimattoman toimeentulon turvan tosi-

176 Kauppinen et al. 2013 s. 37.

177 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2015 s. 110.

178 Kotitalous asettuu suhteellisen koyhyysrajan alapuolelle, jos sen tulot ovat alle
60 % vastaavan kokoisen kotitalouden keskimaardisistd tuloista.

17 Kuivalainen & Sallila 2013 s. 64-66.

1% Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2015 s. 88.

181 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean ratkaisu Finnish Society of Social
Rights v. Suomi paatés 11.2.2015.
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asiallinen toteutuminen néyttdaa heikentyneen, kun 1990-luvun laman ajal-
ta tutut pitenevét leipdjonot ovat palanneet ainakin suurimpien kaupunkien
katukuvaan. Leipdjonoja koskevassa tutkimuksessa havaittiin, ettd 90 pro-
senttia ruoka-avun asiakkaista on joko ensi- tai/ja viimesijaisten etuuksien
piirissd. Sosiaaliturvajirjestelma ei néyta tarjoavan kaikilta osin riittavaa
turvaa, vaan osa joutuu tukien saamisesta huolimatta tukeutumaan vapaa-
ehtoisuuden pohjalta toimivien tahojen tarjoamaan apuun. Mikali perus-
turvan taso erkaantuu yha kauemmaksi yleisestd ansiokehityksestd, leipa-
jonot eivit todenndkoisesti ainakaan lyhene.'®

Toimeentulotuen kaytt6d voidaankin pitdd merkkind yhteiskunnallisesta
syrjaytymisriskistd, joka ilmenee suhteellisena kéyhyytend, sosiaalisena
huono-osaisuutena ja jossain tapauksissa jopa absoluuttiseen kéyhyyteen
liittyvana vaikeutena saavuttaa terveyden ja elinkyvyn kannalta riittava toi-
meentulo. Toimeentulotuen asiakkaiden suuri maara viestittad sosiaalisten
oikeuksien toteutumisen edellytyksiin kohdistuvista paineista. Alueellisen
yhdenvertaisuuden nidkokulmasta on huolestuttavaa, mikali toimeentulo-
tuen asiakkaiden osuus kasvaa joissakin kunnissa huomattavan suuriksi.

Toimeentuloturvajarjestelmédn toimivuuden ongelmat eivit liity ainoas-
taan etuuksien alhaiseen tasoon vaan myds toimeentuloturvaetuuksien
myontdmiskaytdntoihin. Vastoin odotuksia esimerkiksi ruoka-avun kavi-
jOistd vain noin 38 prosentin havaittiin olevan toimeentulotuen asiakkaita,
jolloin suurella osalla ruoka-apuun turvautuvista ei ollut kaytossaan kaik-
kia julkisia tulonsiirtoja, joihin he todennakoisesti olisivat oikeutettuja. Ta-
man on arveltu johtuvan toimeentuloturvaetuuksien monimutkaisesta ha-
kuprosessista, joka aiheuttaa niiden alikdyttod.'*> Toimeentulotuen asiak-
kuutta tarkasteltaessa onkin muistettava, ettd kaikkein heikoimmassa ase-
massa olevat saattavat jaada tukien hakuprosessiin liittyvien hankaluuksien
vuoksi vaille heille kuuluvaa toimeentuloturvaa ja joutuvat siten tukeutu-
maan perheen, sukulaisten, ystavien tai kolmannen sektorin, kuten jarjes-
tojen, tarjoamaan apuun.

Riski kuntien sosiaaliseen eriarvoistumiseen voi kasvaa jo silloin, kun

suhteellisen koyhyysrajan alapuolella eldvien viestdosuus kasvaa suureksi

182 Ohisalo & Saari 2014 s. 53.
18 Ohisalo & Saari 2014 s. 53.
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samalla alueella. Suhteellisen koyhyyden eli pienituloisuuden euromaaréi-
nen raja asettuu huomattavasti korkeammalle kuin mitd perusturvan varas-
sa elavilld on keskimadrin kuukausittain kéytettavissadn. Vuonna 2013 yk-
sinasuva jéi koyhyysrajan alapuolelle, jos hanen tulonsa alittivat 1 190 euroa
kuukaudessa. Suhteellisessa koyhyydessa elavilld ei valttdmatta olekaan vai-
keuksia saavuttaa perustuslain 19.1 §:ssé tarkoitettua vélttdmattoman toi-
meentulon tasoa. Keskimaaraista selvasti alhaisempi tulotaso hankaloittaa
kuitenkin toimimista yhteiskunnassa normaaliksi katsottavalla tavalla. Ky-
kenemittomyys hankkia yhteiskunnassa selviytymiseen tarvittavaa elinta-
soa voi ilmetd muun muassa sellaisten hyodykkeiden puutteena, jotka ovat

valttamattomia toimeentulon itsendiseksi hankkimiseksi.!®*

Syrjaisilla pit-
kien etdisyyksien alueilla, missé ei ole tarjolla julkisen liikenteen palveluja,
tallainen valttamaton hyodyke saattaa olla esimerkiksi oma auto.

Ongelma koskee etenkin seutuja, joissa kasvava ty6ttomyys yhdistettyna
asuntojen ja kiinteistdjen arvonlaskuun synnyttdd niin sanottuja kdyhyys-
taskuja. Vaikeudet myydd omistusasunto korkean ty6ttomyyden alueilla
hankaloittavat siirtymistd parempien tyollistymismahdollisuuksien perassa
muualle. Nédin kéyhyystaskujen alueella eldvien ihmisten riippuvuus so-
siaalituista lisddantyy, mika johtaa pitkittyessadn koyhtymisen kierteeseen.
Alhaisemmat asuinkustannukset helpottavat elimain pienemmilla tuloilla,
eikd toimeentulon niukkuus vélttdmattd merkitse sellaista kaupungeista
tuttua tilannetta, jossa jotkut joutuvat turvautumaan ruoka-apuun tyydyt-
tadkseen nélkdnsd. Toimeentulon alueellisesti epétasainen jakautuminen
voi kuitenkin pystyttdd syrjdisten ja menestyvien alueiden vilille sellaisia
raja-aitoja, joiden yli syrjaseuduilla asuvien ja niukasta toimeentulosta kar-
sivien on vaikea ponnistaa. Eriarvoistumisen kannalta on huolestuttavaa,
jos ihmisid putoaa téllaisiin kdyhyysloukkuihin, vaikka heilld olisi halua
muuttaa alueille, missa toimeentulomahdollisuudet olisivat paremmat.

Toimeentulon niukkuuden yleisyys kertoo yhteiskunnan sosiaalisesta
eriytymisestd ja koyhyyden vaivaamien alueiden asukkaiden kaventuneista
mahdollisuuksista huolehtia omasta toimeentulostaan. Hajontakuviossa 10

184 Moisio 2006 s. 639.
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kuvataan kunnan toimeentulon niukkuuden yleisyyden yhteyttd kunnan
syrjaisyyteen.
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Kunnan syrjdisyyskerroin

Kuvio 10. Toimeentulon niukkuuden yleisyyden yhteys kunnan syrjdisyyteen (indeksissd 100 =
koko maan mediaani).

Toimeentulon niukkuutta ilmaiseva indeksi on muodostettu laskemalla
yhteen toimeentulotuen asiakkaiden ja suhteellisen kdyhyysrajan alapuolel-
la eldvien vdestdosuudet siten, ettd koko maan mediaani saa arvon 100. Ku-
vioon asetetusta soviteviivasta'® huomataan, kuinka kunnan syrjdisyyden
kasvaessa lisadntyy myos toimeentulon niukkuus noin syrjiisyyskertoimen
pistelukuun 5 asti, minka jalkeen kasvu tasaantuu loppuen pistelukuun 10
mennessd ldhtematta kuitenkaan laskuun.

18 Sovitteen piirtdmiseen on kaytetty kernel-regressiota (Epanechnikov, 80 %). Syr-

jaisyyskertoimen pisteluvun ja toimeentulon niukkuuden yleisyyttd kuvaavan indeksin
pisteluvun vililld on tilastollisesti merkitseva korrelaatio.
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Esimerkiksi Rautavaaralla (indeksiluku noin 134) ja Puolangalla (indeksilu-
ku 115) toimeentulon niukkuuden yleisyys ylittdd koko maan mediaanin sel-
vasti. Toimeentulotuen asiakkaiden viestdosuudet ovat Rautavaaralla (toi-
meentulotuen asiakkaiden véaestdosuus 6,7 %) ja Puolangalla (6,6 %) hieman
suurempia kuin mitd korkean syrjdisyyskertoimen kunnassa keskiméarin
(ylimmaén neljanneksen mediaani 5,8 %). Myds pienituloisuus Rautavaaralla
(21,2 %) ja Puolangalla (17,3 %) on keskimidrdistd (mediaani n. 15 %) suu-
rempi. Ndma kunnat ovat hyvid esimerkkeja siitd, kuinka syrjakunnat muo-
dostavat koyhyystaskuja. Tutkimushankkeen yhteydessa tehtyjen kuntahaas-
tattelujen yhteydessa kunnat eivédt kuitenkaan mieltdneet itseddn timén

tyyppisiksi kéyhyystaskuiksi, eikd niilld ollut erityista koéyhyyspolitiikkaa.

Tarkasteltaessa toimeentulon niukkuuden osa-alueita erikseen huoma-
taan, ettd toimeentulotuen asiakkaiden véestoosuuksissa on melko suuria
kuntien vilisid eroja (vaihteluvili 1,8-11,6 %). Kunnan syrjéisyydelld ei ole
suoraa yhteyttd toimeentulotuen saajien médrdan. Niiden kuntien joukos-
sa, jotka kuuluvat toimeentulotuen asiakkaiden viestomaaraltaan ylimpaan
neljannekseen, on niin syrjdisid maaseutumaisia kuntia kuin kaupunkeja.
Suhteellisen kéyhyysrajan alapuolella elavien vaestoosuudet ovat sen sijaan
suurempia syrjdisemmissd kunnissa. Korkeimman pienituloisuusasteen
muodostamassa neljanneksessd neljd viidestd kunnasta on maaseutumaisia
kuntia, jotka sijoittuvat myos keskimddrdiseltd syrjdisyyskertoimeltaan
ylimpédan neljannekseen. Néissd kunnissa suhteellisen koyhyysrajan ala-
puolella eldd keskimadrin melkein joka viides kuntalainen (mediaani
19,4 %), kun pienimmaén suhteellisen koyhyysasteen muodostamassa nel-
janneksessd heitd on noin joka kymmenes (mediaani 9,8 %). Syrjakunnassa
asuminen lisda siis riskid kuulua sithen suhteellisen kdyhyysrajan alapuo-
lelle jaavid tuloja saavaan vdestoryhmain, joka ei nosta toimeentulotukea.
Kéytossamme olevan aineiston perusteella on vaikea sanoa, missd maarin
tama liittyy siihen, kuinka syrjakunnissa tulee toimeen pienemmilldkin tu-
loilla, ja missd maérin siihen, ettd syrjakunnissa esiintyy muuta maata
enemman toimeentulotuen alikdyttoa.

Vaikka syrjdisyyden ja toimeentulon niukkuuden vililld vallitseekin tilas-
tollisesti merkitseva positiivinen korrelaatio, syrjdisyys ei selitd kuntien va-
listd toimeentulon niukkuuden vaihtelua silloin, kun kunnan viestomaara,
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tyottomyysaste ja alle keskitason koulutuksen saaneiden vaestoosuus on va-
kioitu."® Kaikkein voimakkaimmin toimeentulon niukkuuden vaihtelua
selittadkin syrjdisyyden sijaan tyottomyysaste. Tyottomyysasteen nousu yh-
delld yksikolld nostaa toimeentulon niukkuuden yleisyytta keskimédrin
noin 4 yksikkoa.'®” My6s koulutustaso on tilastollisesti merkitsevisti yhtey-
dessd toimeentulon niukkuuden yleisyyteen. Alle keskitason koulutuksen
saaneiden véestdosuuden noustessa yhdelld yksikolla toimeentulon niuk-
kuus nousee keskimaarin 1,6 yksikolla.'s®

Téamdn tarkastelun perusteella syrjéisyys ei ilmene suoraviivaisesti kun-
talaisten taloudellisten resurssien puutteena, vaikka toimeentulon niuk-
kuus onkin yleisempda syrjdisissa kunnissa. Syrjdisyyskertoimen daripai-
den viliset erot toimeentulossa ilmenevit pienituloisten maérissa, ja toi-
meentulotukea saaneet vaestoosuudet jakautuvat tasaisemmin kuntien va-
lilla, joilla on eri syrjdisyyskerroin. Syrjdisyyttd ldhemmin toimeentulon
niukkuuden yleisyyteen liittyy etenkin ty6ttomyys ja matala koulutustaso.
Se miksi toimeentulon niukkuus on yleisempéa syrjdisissd kunnissa, selit-
tyykin silld, ettd korkean syrjdisyyskertoimen kunnissa tyottomyysasteet ja
alle keskitason koulutuksen saaneiden vaestdosuudet ovat suurempia kuin
pienen syrjdisyyskertoimen kunnissa. Korkeimman syrjéisyyskertoimen
muodostamassa neljanneksessd keskimidrdinen ty6ttomyysaste vuonna
2013 (mediaani 13,7 %) oli noin 4 prosenttiyksikkoa ja alle keskitason kou-
lutuksen saaneiden véestdosuus (mediaani 40,6 %) noin 10 prosenttiyksik-
kod suurempi kuin pienimmén syrjdisyyskertoimen muodostamassa nel-
janneksessd.'®
Tutkimushaastatteluissa selvisi, ettd syrjakuntien suurin sosiaalinen ongelma
on tyottomyys. Haastattelujen perusteella kunnat lahestyvit sitd pikemmin-

kin oman elinvoimaisuutensa nidkokulmasta kuin yksiloitd aktiivisesti

1% Toimeentulon niukkuuden yhteyttd mainittuihin muuttujiin on tarkasteltu li-
neaarisella regressioanalyysilld. Mallin toimivuuden tunnusluvut F = 104,758; Sig. =
0,000; selitysaste = 58 %.

187 Lineaarisessa regressiomallissa B = 4,056; Beta = 0,625; Sig = 0,000.

'8 Lineaarisessa regressiomallissa B = 1,571; Beta = 0,0350; Sig =0,000.

'8 Ryhmien viliset erot ovat tilastollisesti merkitsevid yksisuuntaisessa varianssiana-
lyysissd (Bonferroni).
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muualle kuin omaan kuntaan tyon perdssd johdattamaan pyrkien. Véestoka-
dosta kirsivilld syrjakunnilla ei ole erityisid kannusteita sellaisiin toimenpi-
teisiin, joissa sen asukkaita ohjattaisiin aktiivisesti muuttamaan ty6n perdssa
toisiin kuntiin, vaikka tdtd voisi monessa tapauksessa pitdd yksilon oikeutta
toimeentulon turvaan parhaiten toteuttavana toimintavaihtoehtona sen pur-

kaessa koyhyystaskuja.

3.4 Oikeus sosiaali- ja terveyspalveluihin

3.4.1 Oikeus sosiaalipalveluihin

Perustuslain 19.1 §:ssd taattu oikeus valttdmattoméan huolenpitoon takaa
jokaiselle subjektiivisena oikeutena kaikkein vélttdméattomimmat sosiaali-
palvelut. Kdytdnnossa perusoikeussadnnos samalla velvoittaa sosiaalipalve-
luiden jarjestamisestd vastaavat julkiset toimijat viime kddesséd toteutta-
maan ne'”. Palveluja on tarjottava kaikille, eikd valttamattomaksi huolen-
pidoksi katsottavaa sosiaalihuoltoa saa siten rajata esimerkiksi vain oman
kunnan asukkaille annettavaksi. Perustuslain 19.1 §:d4 taltd osin konkreti-
soivan sosiaalihuoltolain 12 §:n mukaan jokaisella kunnassa oleskelevalla
henkil6lld on oikeus saada kiireellisessa tapauksessa yksilolliseen tarpee-
seensa perustuvat sosiaalipalvelut siten, ettei hidnen oikeutensa valttamatto-
madn huolenpitoon vaarannu. Laissa ei suoraan sdddetd, mitd palvelua
kayttden valttimaton huolenpito tulisi turvata, vaan ldhtokohtana on, ettd
kaikki tarvetta vastaavat palvelut ovat kaytettavissd'”’. Onkin mahdollista,
ettd perustuslain 19.1 §:n vélttamattoman huolenpidon sadnnokselld on va-
litontd itsendistd merkitystd tilanteissa, joissa tavallinen laki ei maarittele
jotakin ihmisarvoisen eldmén turvaamiseksi vélttamétontd palvelua sub-
jektiiviseksi oikeudeksi'®>.

Perustuslain 19.3 §:n mukaan lailla séddetddn tarkemmin julkisen vallan
velvollisuudesta turvata riittavit sosiaalipalvelut. Taima lainsdatédjalle annet-
tu toimeksianto ei edellytd, ettd palvelut turvattaisiin subjektiivisina oi-

%0 HE 309/1993 vp s. 69.
1 Sosiaali- ja terveysministerio 2014 s. 27.
2 Tuori 2011b s. 732.
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keuksina eikd siind mairitelld sosiaalipalveluiden jarjestimistapaa. Lain-
sdaadannolla on huolehdittava riittavien palveluiden saatavuudesta, mutta
sithen, kuinka palvelut jdrjestetddn, ei oteta perustuslain tasolla kantaa.
Niin ollen kuntien ei tarvitse itse huolehtia kaikkien sosiaalipalvelujen
tuottamisesta. Kuten toimeentuloturvan kohdalla, ei sosiaalipalvelujen jar-
jestamistd sidota perustuslailla nykyiseen lainsdddantoon, vaan sddnnds
asettaa julkiselle vallalle velvollisuuden turvata riittavat palvelut lainsaata-
jan kulloinkin lailla saatamalla tavalla.

Palvelujen riittdvan tason ldhtokohtana on sellainen palvelujen taso, joka
luo jokaiselle edellytykset toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena jasenend'”.
Vaikka perustuslain 19.3 § antaa siten suojan sellaisia sosiaalihuollon jar-
jestelmdn heikennyksid vastaan, jotka merkitsevit tietyn vahimmaistason
alittamista, yksilon on usein mahdoton huolehtia itse siitd, ettd hanen pe-
rustuslaillinen oikeutensa riittdviin sosiaalipalveluihin toteutuu, jos julki-
nen valta syysta tai toisesta laiminlyd sen toteuttamisen. Sitd, mitd oikeuk-
sia tai palvelun tasoa yksilon toimiminen yhteiskunnan tdysivaltaisena ja-
senend edellyttad, ei ole nimittdin madritelty tarkemmin perustuslaissa eika
sen esitdissa tai ylipadnsé lainsadddnndssa ja sen esitdissd yleisesti. Etenkin
maédrarahasidonnaisten palvelujen kohdalla riittdvien sosiaalipalveluiden
turvaamisvelvoite tuleekin sovellettavaksi ldhinné yhdenvertaisuusperiaat-
teen kautta. Se ei niinkddn velvoita oikeudellisesti julkista valtaa tuotta-
maan tehokkaasti sosiaalipalveluita jollakin tietylld tasolla tai tavalla, vaan
pikemminkin velvoittaa eri toimijat kohtelemaan yksil6ita samalla tavalla
madrdrahojen riittdvyydesta huolimatta.

Sosiaalipalvelujen turvaamisesta sadannelladn monitahoisesti lainsdadéan-
nossd. Sosiaalihuoltolaki toimii sosiaalipalvelujen niin sanottuna yleislaki-
na, jossa kootaan yhteen sosiaalihuollon kokonaisuus. Sosiaalihuoltolaissa
madritellddn muun muassa tuen tarpeet, joihin sosiaalipalveluita on jdrjes-
tettdvd, sekd sosiaalihuollon toteuttaminen yleisesti. Sosiaalihuoltolain li-
sdksi yleislakina toimii laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuk-
sista, jossa sddnnelladn muun muassa sosiaalihuollon asiakkaan oikeudesta
laadultaan hyvédn sosiaalihuoltoon ja hyvdan kohteluun ilman syrjintda,

9% HE 309/1993 vp s. 71.
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seka yksilon itseméddradmisoikeudesta. Eri sosiaalipalvelujen kokonaisuu-
desta sddnnellddn tarkemmin lukuisissa erityislaeissa. Laeissa sddnnellddn
muun muassa vammaisuuden perusteella jarjestettavistd palveluista, kun-
touttavasta tyotoiminnasta, pdihdehuollosta, omaishoidosta, adoptiosta
seka lastensuojelusta.

Sosiaalihuoltolain 2 §:ssé sddnnellddn sosiaalihuolto kunnan tehtavaksi,
jollei lailla toisin sdddetd. Sosiaalihuoltoon sisaltyvat pykdlan mukaan so-
siaalisen turvallisuuden ja hyvinvoinnin edistdminen seka yleis- ja erityis-
lainsdddannon mukaiset sosiaalihuollon tehtévit ja palvelut. Lain 11 $:n
mukaan kunnan on jérjestettdva sosiaalipalveluja tueksi muun muassa jo-
kapdividisestd eldmdstd selviytymiseen, asumiseen liittyvddn tuen tarpee-
seen, sosiaalisen syrjdytymisen torjumiseksi ja osallisuuden edistimiseksi,
akillisiin kriisitilanteisiin liittyvadn tuen tarpeeseen seka tuen tarpeessa ole-
vien henkil6iden omaisten ja ldheisten tukemiseksi.

Tuen tarpeisiin vastaavina sosiaalipalveluina kunnan on sosiaalihuolto-
lain 14 §:n mukaan jdrjestettdvd muun muassa sosiaali- ja perhetyota, lai-
tos- ja asumispalveluja, paihde- ja mielenterveystyota, kasvatus- ja perhe-
neuvontaa sekd muita 11 §:n mukaisiin tarpeisiin vastaavia asiakkaan hy-
vinvoinnille valttimattomia sosiaalipalveluja. Lisdksi kunnallisina sosiaali-
palveluina on huolehdittava myds esimerkiksi kehitysvammaisten erityis-
huollosta, paihdyttavien aineiden vadrinkayttajien huoltoon kuuluvista pal-
veluista, lastensuojelun sekéd opiskeluhuollon jérjestimisestd sen mukaan
kuin niistd muissa laeissa kuin sosiaalihuoltolaissa sdddetaén.

Sosiaalihuollossa kunta voi jérjestdd palvelunsa lain sosiaali- ja tervey-
denhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta (733/1992) 4 §:n mukaan
hoitamalla toiminnan itse, sopimuksin yhdessa toisen tai useamman kun-
nan kanssa, kuntayhtyman kautta olemalla itse jasen, hankkimalla palvelun
valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtymaltd tai muulta julkiselta tai yksityi-
seltd palvelun tuottajalta tai yksityiseltd palvelun tuottajalta palvelusetelin
avulla. Palvelujen jarjestimistavasta riippumatta kunnassa tulee kuitenkin
olla yksi tai useampi toimielin, joka huolehtii sosiaalihuollon toimeenpa-
noon kuuluvista tehtéavista seké kaytettavissé olevista viranhaltijoista, joilla
on vaadittu kelpoisuus. Kdytannossa kunnilla on hyvin laaja liikkumavara
siind, miten ne jdrjestdvat sosiaalipalvelunsa. Liikkumavaraa rajaa ennen
kaikkea kuntalaisten tarve. Perusoikeusndakokulmasta kunkin kunnan on
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pyrittavd luomaan sellainen sosiaalipalveluiden toteuttamismalli, joka vas-
taa mahdollisimman hyvin tuon kunnan asukkaiden tarpeita.

Kun syrjakuntien vdeston sosiaalipalveluiden tarpeita tarkastellaan tilas-
tollisesti, havaitaan, kuinka useissa syrjakunnissa esiintyy koko maan kes-
kiarvoa enemmaén piihde- ja mielenterveysongelmia. Sosiaalihuoltolain
24 §:n mukaan paihdetyon avulla kunnat vahentévit ja poistavat kuntalais-
ten hyvinvointia ja turvallisuutta vaarantavia tekijoitd seké tukevat kunta-
laistensa paihteettomyyttd. Paihdetyo kuuluu sosiaalihuollon piiriin silloin,
kun palveluita annetaan yksilon tai perheen sosiaalisen ongelman perus-
teella tai suoriutumisen ja osallistumisen tukemiseksi'**. Sosiaalihuollon
paihdetyohon kuuluu sosiaalihuoltolain 24 §:n mukaan ohjaus ja neuvonta
péihteettomyyttd edistdvistd tekijoistd, eri palveluiden kokonaisvaltainen
kartoitus asiakkaalle, sosiaalihuollon erityispalvelut pdihteiden ongelma-
kayttdjille, heiddn omaisilleen ja muille ldheisilleen sekd muut paihteetto-
myytta tukevat tai paihteiden ongelmakayton vuoksi tarvittavat sosiaalipal-
velut. Erityispalveluina kunnat voivat tarjota eri jarjestimistavoilla jérjes-
tettynd esimerkiksi a-klinikkatoimintaa ja lddkkeetontd kuntouttavaa toi-
mintaa painopisteen ollessa avohuollon palveluissa.

Sosiaalipalvelujen kohdalla paihteiden ongelmakayttdjaa ja hanen seka
hénen ldhihenkildidensa tarpeita on tarkasteltava kokonaisvaltaisesti — on-
gelmakaytto voi aiheuttaa sosiaalisen toimintakyvyn ja elaménhallinnan
ongelmia, jotka vaativat laajasti sosiaalihuollon palveluja unohtamatta on-
gelmakayttdjéille aiheutuvia terveydenhuollollisia tarpeita. Téstd syystéd
paihdehuoltolain (41/1986) 9 §:ssd sddnnellddn yhteistoiminnasta eri viran-
omaisten ja yhteisojen valilla paihdehuollon alalla. Eri palvelujen avulla
tuetaan henkilon péihteettomyyttd sekd turvataan hanen muut sosiaaliset
oikeutensa, kuten valttamattoman huolenpidon oikeus.'

Paihdehuoltolain 7 §:n mukaan paihdehuollon palveluja tulee antaa avun,
tuen ja hoidon tarpeen perusteella henkilolle, jolla on paihteiden kayttoon
liittyvid ongelmia sekd hianen perheelleen ja muille ldheisilleen. Sdannos
muodostaa edelld mainituille henkiléille subjektiivisen oikeuden saada hoi-
toa, mutta ei juuri tietynlaista sosiaalihuollon palvelua. Sddnnokselld ei pe-

19 HE 164/2014 vp s. 29.

%5 HE 164/2014 vp s. 117-118.
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rusteta yksiloille subjektiivista oikeutta mihinkaén tiettyyn palveluun, silld
palvelun muotoon vaikuttavat henkilon tarpeet seka se, ettd palvelut voivat
kuulua my6s kunnan maariarahasidonnaisten palvelujen piiriin. Kaikilla
paihdehuollon asiakkailla ei siis ole yleisesti subjektiivista oikeutta esimer-
kiksi a-klinikkapalvelun piiriin kunnan maksamana. Toisaalta paihdehuol-
lon asiakkaan tarve voi perustaa hénelle subjektiivisen oikeuden juuri tiet-
tyyn palveluun, eli yksilokohtainen tarveharkinta voi luoda yksilolle sub-
jektiivisen oikeuden.'®

Piihdeongelmien kansanterveydellinen merkitys kunnissa on suuri.
Piihdeongelmien aiheuttamat sekd suorat ettd epasuorat kustannukset ovat
huomattavat kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon méirarahojen saralla'”’.
Paihdeongelma voi my®ds siirtyd sukupolvelta toiselle, jolloin korostuvat on-
gelman yksilolle aiheuttamat sosiaaliset ja terveydelliset ongelmat seka toi-
saalta kuntien palveluiden tarve sekd madraraha palveluiden tuottamiseen.
Lapsilla ja nuorilla onkin oikeus hoidon ja tuen tarpeensa kartoitukseen
osana vanhempansa pédihdehuoltoa, milld pyritddan ehkdisemaédn paihdeon-
gelmien ylisukupolvisuutta.'

Sosiaalihuoltolain 24 §:n mukaan sosiaalihuollon péihdety6 on suunni-
teltava ja toteuttava siten, ettd se muodostaa toimivan kokonaisuuden muun
kunnassa tehtivin pdihdetyon ja sekd myds mielenterveystyon kanssa.
Mielenterveystyolld tarkoitetaan mielenterveyslain (1116/1990) 1 §:n mu-
kaan yksilon psyykkisen hyvinvoinnin, toimintakyvyn ja persoonallisuu-
den kasvun edistdmistd sekd mielisairauksien ja muiden mielenterveyden-
héirididen ehkdisemistd, parantamista ja lievittdmistd. Tyohon kuuluu
my0s véeston elinolosuhteiden kehittaminen siten, ettéd elinolosuhteet en-
naltaehkdiseviat mielenterveyden hiiriéiden syntyd, edistdvdt mielenter-
veystyotd ja tukevat mielenterveyspalvelujen jarjestdmista.

Mielenterveyspalvelut ovat sosiaali- ja terveydenhuollon tutkimukseen,
hoitoon ja kuntoutukseen liittyvid palveluja henkil6lle, jolla on mielenter-

veydellinen héirio. Hairion arviointiperuste on lddketieteellinen.'”” Kunnan

1% Tuori & Kotkas 2008 s. 274-276.
7 HE 164/2014 vp s. 31-32.

1% HE 164/2014 vp s. 117.

199 HE 164/2014 vp s. 32.
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mielenterveysty6lla sosiaalihuoltolain 25 §:n mukaan vahvistetaan yksilon
ja yhteison mielenterveyttd suojaavia tekijoitd sekd poistetaan ja vahenne-
tadn mielenterveyttd vaarantavia tekijoita. Sosiaalihuollon mielenterveys-
ty6hon kuuluvia mielenterveyspalveluja ovat muun muassa mielenterveys-
kuntoutujien asumispalvelut, sosiaalinen kuntoutus ja mielenterveyskun-
toutujien péivikeskus- ja tyGtoiminta sekd osin perheneuvolatoiminta. Ta-
man lisdksi mielenterveystyota tehdddn osana lastensuojelua ja paihdehuol-
toa. Sosiaalihuolto vastaa lisdksi merkittdvastd osasta kehitysvammaisten
henkiléiden mielenterveyspalveluista.*®® Mielenterveyslain 4 §:n mukaan
kunnan tai kuntayhtymén on huolehdittava siitd, ettd mielenterveyspalve-
lut jarjestetddn sisdlloltdadn ja laajuudeltaan sellaisiksi kuin alueella esiinty-
va tarve edellyttad. Palvelut tulee jirjestdd ensisijaisesti avopalveluina seka
niin, ettd silla tuetaan oma-aloitteista hoitoon hakeutumista ja itsendista
suoriutumista.

Sosiaalihuoltolain 25 §:n mukaan sosiaalihuollon mielenterveysty6 on
suunniteltava ja toteuttava siten, ettd se muodostaa toimivan kokonaisuu-
den muun sosiaali- ja terveydenhuollon kanssa. Mielenterveyspalveluissa
yksilolla on oikeus saada kokonaisvaltaista hoitoa tarpeensa mukaisesti.
Palvelun tarve voi siséltad niin ladkinnallisen hoidon, toimintakykya ja yh-
teiskunnan tdysivaltaista jasenyyttd tukevan kuntouttavan palvelun seka
esimerkiksi asumispalvelun vilttimattoman huolenpidon takaamiseksi.
Mielenterveyslain 4 §:n mukaan mielenterveyspalvelujen antaminen edel-
lyttda lisdksi toimivaa tyonohjauksen jarjestelmad. Myos paihdeongelmien
kohdalla paihteiden ongelmakayttdjaa on paihdehuoltolain 8 §:n mukaan
autettava ratkaisemaan myos toimeentuloon, asumiseen ja tyohon liittyvat
ongelmat. Pdihde- ja mielenterveyshuollon kokonaisuus vaatiikin kunnan
sosiaalityontekijoiltd kokonaisvaltaista nakemysta yksilon tarpeista ja eri
palvelujdrjestelmistd tarpeisiin vastaamiseksi. Olennaista on taata yksilon
sosiaaliset oikeudet kokonaisuudessaan - ei ainoastaan valttiméttomaan
huolenpitoon, kuten lddkinnéllisiin hoitoihin ja asumispalveluihin, vaan
laajemminkin yhteiskunnan tdysivaltaiseen jasenyyteen. Mielenterveys- ja
péaihdehuollon palvelujarjestelma on kuitenkin hajanainen, ja siind esiintyy

20 HE 164/2014 vp s. 32.
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suuria kuntakohtaisia eroja, mika vaikeuttaa yksilon palveluihin padsemis-
td ja aiheuttaa palvelujdrjestelmastd putoamista®".

Syrjakunnissa pdihde- tai mielenterveysongelmaisen oikeuksien toteutu-
miseen vaikuttaa kunnan tai kunnan ldhikuntien saatavilla olevat palvelut
kuten muissakin sosiaalihuollon palveluissa. Kunta voi ostaa palvelunsa
kauempaakin, mutta niiden saatavuuteen liittyvat kunnan kaytettavissa ole-
vat médrdrahat, jos yksilon tarve ei perusta hanelle subjektiivista oikeutta
palveluun. Toisaalta palvelujen sijainti voi muodostaa saavutettavuusongel-
man, jos kunta ei tarjoa asiakkaalle kuljetusta palvelun piiriin. Palveluiden
saantiin vaikuttavat my0s sosiaalityontekijan mahdollisuudet kartoittaa yk-
silon tarve kokonaisvaltaisesti seké tietoisuus tarjolla olevista palveluista.
Tama taas vaikuttaa yksilon yhdenvertaisuuden toteutumiseen sek siten
yksilon oikeuteen saada samankaltaiset palvelut kuin ne toiselle yksilolle sa-
mankaltaisilla tarpeilla toteutuvat ettd siten, ettd yksilo saa yksilokohtaista
tarveharkintaa ja hdnelle raatéloidyt palvelut tarpeidensa mukaan. Vaikutus
ulottuu myds valtakunnalliseen yhdenvertaisuuteen. Toisaalta syrjakunnis-
sa paihde- tai mielenterveysongelmaisen paaseminen ylipadtdaan sosiaali-
huollon palveluiden piiriin ei vélttaimattd ole samalla tavalla yksilon itsensé
varassa kuin suuremmissa kunnissa. Kunnan asukasmaérd voi mahdollistaa
sen, ettd kuntalaiset tuntevat toisensa ja myos huolehtivat toisistaan.

Syrjakunnissa haasteeksi muodostuu lisdksi kunnan alueella vallitseva
tyotilanne. Jos ty6llistymismahdollisuudet ovat heikot, voi tdma vaikuttaa
pédihde- tai mielenterveysongelmaisen mahdollisuuksiin kuntoutua yhteis-
kunnan tdysivaltaiseksi jaseneksi. Kysymykseksi muodostuukin se, milla ta-
voin perustuslain 18 §:ssd sddannelty oikeus tyohon, 19 §:ssd saannellyt so-
siaaliset oikeudet sekd 9 §:ssd sdadnnelty oikeus valita asuinpaikkansa vai-
kuttavat toisiinsa.

Kunnan tulee jirjestdd sosiaalipalvelunsa kunnan asukkaiden tarpeita
vastaavaksi. Tdhdn vaikuttaa olennaisesti kunnan asukkaiden ikdrakenne.
Takkaat yksilot muodostavat suurten ikdluokkien vanhetessa kasvavan so-
siaalipalvelujen kayttdjien ryhmén. Etenkin syrjakunnissa myos idkkaan
vieston suhteellinen osuus on kasvava, mika lisdd ndiden kuntien sosiaali-

w1 HE 164/2014 vp s. 32.
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palvelujen tarjonnan tarvetta. Sosiaalihuoltolaissa viitataan lakiin ikdanty-
neen vieston toimintakyvyn tukemisesta sekd idkkdiden sosiaali- ja ter-
veyspalveluista (vanhuspalvelulaki, 980/2012), joka toteuttaa ikdantyvan
vdeston ja idkkdiden yksiloiden osalta julkiseen valtaan perustuslaissa koh-
distettua toimeksiantoa turvata perustuslain 19 §:n mukaiset oikeudet*.

Vanhuspalvelulain 2 §:ssd sdannelldan kuntien velvollisuudeksi huolehtia
ikdantyneen véeston hyvinvoinnin, terveyden ja toimintakyvyn ja itsendi-
sen suoriutumisen tukemisesta sekd idkkdiden henkildiden tarvitsemien
sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisesta. Lain 7 §:n mukaan kunnan on
jarjestettdva sosiaalipalvelut sisdlloltddn, laadultaan ja laajuudeltaan sellai-
sina kuin kunnan ikdéntyvan védestén hyvinvointi, sosiaalinen turvallisuus
ja toimintakyky edellyttavit. Palveluiden tulee olla saatavissa yhdenvertai-
sesti: kunnan on jarjestettava sosiaalipalvelut lahelld asiakkaita, jollei palve-
lujen keskittaminen ole perusteltua niiden laadun ja turvallisuuden kannal-
ta. Kunnan tulee laatia lain 5 §:n mukaan suunnitelma palvelujen kehitta-
miseksi sekd osoitettava 9 §:n mukaan riittdvit voimavarat ikdantyvén vdes-
ton hyvinvoinnin, terveyden, toimintakyvyn ja itsendisen suoriutumisen
tukemiseksi sekd edistdmiseksi.

Kuntalaisten ikdantyminen aiheuttaa kunnissa huoltosuhteen heikkene-
misen, kun tydikdisten kuntalaisten osuus kunnan vdestostd pienenee.
Téma aiheuttaa kunnan sosiaali- ja terveyspalvelujen kulujen kasvun, mika
tuottaa haasteita kunnan talouden tasapainottamiselle. Samaan aikaan
ikadntyva vdesto kuuluu ikdnsa ja idn ajiheuttaman kaventuvan toimintaky-
vyn puolesta erityisen suojelun tarpeessa olevien ryhmién, joiden oikeus-

3. Vanhusvieston erityistarpeisiin kuu-

turvan toteutuminen tulee suojata
luvat esimerkiksi vanhusten itsemédardamisoikeuden tunnustaminen, fyysi-
siin rajoituksiin sopeutuminen, mahdolliseen tulevaan fyysiseen ja psyyk-
kiseen toimintakyvyttomyyteen ja pitkdaikaishoidon tarpeeseen varautu-
minen seki edelld mainitut tarpeet huomioon ottaen sosiaaliturvajarjestel-
man ja pitkdaikaishoidon eri mahdollisuuksien ja palveluiden tarpeen ko-

konaisvaltainen selvittiminen***. Toisaalta ikdantyvan vdeston toimintaky-

22 PeVL 36/2012 vps. 2.
2% Maki-Petdjd-Leinonen 2003 s. 22.
24 Maki-Petdja-Leinonen 2003 s. 26.
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vyn ja hyvinvoinnin kokonaisuutta pohdittaessa on huomioitava, etté yksi-
16t yhtaalta elavit pidempddn seki toisaalta sidilyvét toimintakykyisempind
pidempédn. Ikddntyvad vdestod ei voi kategorisoida tietylld tavalla kayttay-
tyvaksi vdestoryhmaksi, vaan mukana on yksil6itd toimintakykyisistd yh-
teiskunnan aktiivisista jasenistd pitkdaikaishoitoa ja erilaisia terveys- ja so-
siaalipalveluja tarvitseviin. Ikddntyvén vdeston tarpeita ja sosiaalisia palve-
luja jdrjestettdessd tuleekin ottaa huomioon koko kunnan ikddntyvén vées-
ton kirjo.

Kunnan tulee ikddntyvdn véeston palveluja jirjestdessddn ensinndkin
huomioida koko kunnan toimintojen ennaltaehkdisevd vaikutus muun
muassa vapaan sivistystyon, kuten kansalaisopiston ja liikuntatoimen, pal-
velujen avulla. Toisaalta ikddntyville vdestolle tarkoitettujen palvelujen jér-
jestamisessd korostuu yksildiden toimintakyvyn ja itsendisen suoriutumi-
sen yllapitdminen. Vanhuspalvelulain 13 §:n mukaan palvelutarpeen ennal-
taehkdisemiseksi on kiinnitettdva huomiota erityisesti kuntoutumista edis-
taviin ja kotiin annettaviin palveluihin. Jos yksilon toimintakyky on heiken-
tynyt siten, ettd hén tarvitsee pitkdaikaishoitoa esimerkiksi laitoksessa, tu-
lee hdnen oikeutensa turvata kuitenkin niin, ettd hdnen itsemaaradmisoi-
keutensa sailyy.

Syrjakunnassa ikdantyvéan vdeston toimintakyvyn ylldpitaimisen, kuten
erilaisten harrastusmahdollisuuksien sekd sosiaalipalvelujen saavutetta-
vuuden haasteeksi muodostuvat pitkdt valimatkat. Julkista liikennetta ei
valttaimattd ole saatavilla lainkaan tai vain joinakin péivind viikosta ja kun-
nan jarjestama palveluliikennekéan ei valttdmatta kata kulkemista palvelui-
den dérelle milloin tahansa. Ilta-aikaan ei valttdmatta ole lainkaan kuljetus-
mahdollisuuksia, mikd vaikuttaa ikdantyvdan vdeston mahdollisuuksiin
osallistua yleensd kunnan keskuksessa tapahtuvaan harrastetoimintaan.
Koska ikddntyvilla henkil6lla ei vélttdmattd ole endd ajolupaa, ovat he kul-
kemisessaan jdrjestetyn liikenteen tai sukulaistensa tai ystavdnsa kuljetuk-
sen armoilla.

Haastattelujen perusteella sosiaalipalvelujen saavutettavuus muodostaa
ikddntyvin vdeston kohdalla haasteen yhdenvertaisuuden toteutumiselle
niin kunnan sisélld kuin eri kuntien kesken. Yhtaaltd kunnat pyrkivit tuo-

maan palvelunsa lahelle ikddntyvai vdest6d ja ndin turvaamaan eri palvelu-
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jen saavutettavuuden. Ikddntyvan védeston toimintakyky nimittdin heikke-
nee, mikdli he joutuvat muuttamaan pois kotoaan ja kotisijoiltaan
esimerkiksi palvelujen saatavuuden takia kunnan keskukseen. Toisaalta syr-
jakunnissa voi saada paremmat palvelut kuin esimerkiksi maakuntakeskuk-
sessa tarpeiden kokonaisvaltaisen kartoituksen ja erilaisten ikddntyville
henkilélle sovitettujen palvelujen kautta. Tima johtuu myos siitd, ettd syrja-
kunnassa sosiaalityontekijilld on usein laaja vastuualue, jolloin hdn voi vas-
tata luovasti erilaisiin tarpeisiin, sekd siitd, ettd sosiaalityontekijd tunteen
alueensa kuntalaiset ja osaa hydodyntda heitd tarpeiden vastaamisessa. Puo-
langalla esimerkiksi pohdittiin mahdollisuutta yhdistda kuntouttavan tydtoi-
minnan yhteyteen ikdihmisen kotona asumiseen liittyva tukipalvelun tarve,
joka koski puuhalkojen pinoamista liiteriin.

Sodankyldssa etenkin ikdihmisten kotipalvelujen tuottamiseen on hyo-
dynnetty osuuskuntatoimintaa: sivukylissd on paljon osaajia ja palveluntuot-
tajia, jotka perustamalla osuuskunnan suhteellisen vahaiselld byrokratialla
voivat tarjota palvelujaan kylan asukkaille. Osuuskunta voi tarjota myos lais-
sa madritteleméattomia tukipalveluja, kuten talonmies- tai siivouspalveluja.
Palvelujen tarve on harkinnanvaraista: vahavaraiset ikdihmiset saavat palve-
lun palvelusetelijarjestelmdn kautta, muut maksavat itse palvelusta. Vaikka
kunnan ydinpalvelut ovat kirkonkylalld, tarjotaan osuuskuntatoiminnan
kautta ikaihmisille heitéd ldhelld sellaisia arjen palveluita, joilla pyritdan kas-
vattamaan heiddn mahdollisuuksiaan asua kotonaan ja ndin parantamaan

heidédn eldménlaatuaan ja toimintakykyaan.

Vaikka syrjakunnat ovatkin vanhusvoittoisia, ne eivit saa sivuuttaa myds-
kdan lasten ja perheiden perustuslaillista oikeutta valttimattomaan huolen-
pitoon etta riittdviin sosiaalipalveluihin. Itse asiassa perustuslain 19.3 §:n
mukaan julkisen vallan on erityisesti tuettava perheen ja muiden lapsen
huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yk-
silollinen kasvu. Sindnsd péadvastuu lapsen kasvatuksesta ja kehityksestd
kuuluu perheelle, mutta vanhemmalla ja huoltajalla on oikeus saada tdhdn
tehtdvadnsa tukea julkiselta vallalta®”. Julkisella vallalla on my6s velvolli-

205 HE 164/2014 vp s. 107.
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suus puuttua perheen sisdiseen elaméan tilanteessa, jossa lapsen oikeuksia
ei voida muulla tavoin turvata®®.

Perustuslain 6 §:n mukaan ketddn ei saa asettaa eriarvoiseen asemaan idn
perusteella. Lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksiloind, ja heiddn tulee
saada vaikuttaa itseddn koskeviin asioihin kehitystdin vastaavasti. Toisaalta
lapset vajaavaltaisina ja siten aikuisvdestoon ndhden heikompana ryhména
tarvitsevat erityistd suojelua ja huolenpitoa. Julkisen vallan tuleekin tukea
lapsen huolenpidosta vastaavien toimintaa.*”

Lapsen oikeus hyvinvointiin tulee ymmartda sekd aineellisena ettd hen-
kisend hyvinvointina, mika tarkoittaa sitd, ettd lapsen hyvinvointi on tiiviis-
sd yhteydessd muihin taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuk-
siin, kuten opetuksen oikeuteen. Hyvinvointi liittyy myds laajemmin seka
perheen sisdisen ettd ylipadtdan kunnan tai valtion turvallisiin kasvuoloi-
hin.**® Sosiaalihuoltolain 9 §:n mukaan kunnan viranomaisten onkin yh-
teistyOdssd seurattava ja edistettdva lasten ja nuorten hyvinvointia ja poistet-
tava kasvuolojen epékohtia ja ehkdistdva niiden syntymistd. Hyvinvoinnin
edistiminen kattaa suojan vékivaltaa, alistamista ja hyvaksikdyttod vastaan.
Hyvinvoinnin lisaksi lapsella on oikeus yksil6lliseen kasvuun, mika tarkoit-
taa lapsen yksil6llisten tarpeiden huomioon ottamista.*”

Erilaisia perheitd tulee kohdella yhdenvertaisesti ja erilaisten perheiden
erilaisiin tarpeisiin tulisi kiinnittdd huomiota perheiden tarpeita kartoitet-
taessa. Perheelle ei ole lainsdddanndssa tunnustettu yhtd tasmallistd maéri-
telmadi. Erilaisia perheitd ovat muun muassa yksinhuoltaja-, uus-, moni-
kulttuuriset ja seksuaali- ja sukupuolivihemmist6ihin kuuluvat perheet
seké perheet, joissa on monia lapsia tai esimerkiksi pitkdaikaissairas lapsi
tai vanhempi.*'® Perheiti ei siten voida tarkastella yhdenlaisena yksikkona,
vaan tuen tarvetta madriteltdessd tulee huomioida perheiden ainutlaatui-

suus samalla tavoin kuin yksildidenkin kohdalla.

206 HE 309/1993 vp s. 71.

207 HE 309/1993 vp s. 44-45ja 71.
208 HE 309/1993 vp s. 72.

29 HE 309/1993 vp s. 71-72.

210 HE 164/2014 vp s. 107.
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Sosiaalihuoltolain mukaisia perheille ja lapsille tarkoitettuja kunnan so-
siaalihuollon palveluja ovat perhety6, kasvatus- ja perheneuvonta, lapsen ja
vanhemman vilisten tapaamisten valvonta, lasten ja nuorten huolto, lasten-
suojelu, ottolapsineuvonta, perheasioiden sovittelu, lapsen huoltoon ja ta-
paamisoikeuteen liittyvat tehtévat, isyyden selvittdmiseen ja vahvistami-
seen liittyvat tehtdvit sekd elatukseen liittyvit tehtéavit. Lisaksi lapsella on
subjektiivinen oikeus kunnan jarjestiméan paivahoitoon. Perheiden kanssa
tehtdva sosiaalihuolto kasittaa selvitys- ja tukitoimia lapsen vanhemmasta
tai vanhemmista johtuvista sairaus-, paihde- tai toimeentulokysymyksissa
tai lapsen omasta kaytoksestd johtuvissa ongelmatilanteissa. Palvelut katta-
vat ehkiisevistd tukitoimista lapsen tai perheen sijoitukseen. Sindnsé palve-
luiden painopiste on painottunut korjaavaan tyohon, jossa jo olemassa ole-
viin ongelmiin puututaan sosiaalihuollon palvelujen avulla.*"!
Syrjakunnissa ilmenee syrjdytyneisyyttd ja sitd kautta lastensuojelun tarvetta.
Kuntavierailujen yhteydessi haastateltavat kuitenkin kyseenalaistivat kasityk-
sen, ettd syrjakuntaisuus tuottaisi itsessddn syrjaytyneisyytta. Syrjakunnassa
tapaukset voivat nousta paremmin esiin pienen kunnan paremman turvaver-
kon ansioista: ihmisista huolehditaan laajemmin kuin suuremmassa kaupun-
gissa. Ndin ollen lastensuojelunkin tarve tulee paremmin esille ja sithen puu-
tutaan. Haastateltavat olivatkin huolissaan niistd perheistd, jotka asuvat
suuremmissa kaupungeissa ja joiden avun tarvetta ei koskaan saada tietaa.

Kaikille kuntalaisille heidan idsta tai muista seikoista riippumatta kunnan
on jdrjestettdva yleisen sosiaalityon, -ohjauksen ja sosiaalisen kuntoutuksen
liséksi sosiaalihuoltolain 14 §:n mukaan asumispalveluja, kotipalvelua, lai-
tospalveluja, liilkkumista tukevia palveluja, kuntouttavaa tydtoimintaa sekd
sosiaalipdivystystd. Namd sosiaalihuollon palvelut muodostavat yleiset so-
siaalipalvelut erotuksena edelld kuvattujen vdestoryhmien erityispalvelui-
hin*'?. Yleisilld sosiaalipalveluilla kunnat turvaavat kuntalaistensa valtta-
méttoman huolenpidon seka riittavien sosiaalipalvelujen perusoikeuden.

2 HE 164/2014 vp s. 15.
22 Arajirvi 2011 s. 3-4.
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Sosiaalihuoltolain 21 §:n mukaan asumispalveluja jarjestetdan henkilolle,
joka erityisestd syystd tarvitsee apua tai tukea asumisessa tai asumisensa
jarjestamisessd. Asumispalveluilla turvataan paitsi yksiloiden sosiaalipalve-
luiden ja vilttdmattomén huolenpidon oikeus, myds heiddn perustuslailli-
nen oikeus asuntoon.

Perustuslain 19.4 §:n mukaan julkisen vallan tehtédvina on edistda jokai-
sen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jarjestimistd. Saan-
nos on muotoiltu yleisesti, eikd se sindnséd perusta velvoitetta esimerkiksi
sdatad asiasta tarkemmin lailla tai perusta perustuslain tasoista subjektiivis-
ta oikeutta julkisen vallan jérjestimaédn asuntoon tai aseta asumisen tasolle
laatuvaatimuksia®®>. Myoskddn tavallisen lain tasoisella sdéannokselld oi-
keutta asumiseen ei ole turvattu subjektiiviseksi oikeudeksi kaikille. Sindn-
sd erityisissd tilanteissa, esimerkiksi lastensuojelun yhteydessi sekd vam-
maisuuden perusteella jarjestettavissd palveluissa, oikeus asuntoon taataan
edellytykset tayttavan yksilon subjektiiviseksi oikeudeksi.”*

Vilttamattomén huolenpidon oikeus on kuitenkin yhteydessa myds asu-
misen turvaamiseen. Valttamaton huolenpidon oikeus aiheuttaa sen, ettd
sellaisessa tilanteessa, jossa henkild on vailla vakinaista asuntoa ja hidnen
tarpeensa edellyttavit kiireellisen asumisen tai majoituksen jérjestdmista,
syntyy kunnalle velvoite jirjestad henkilolle kiireellisesti asumista tai asu-
misolosuhteita koskeva ratkaisu esimerkiksi asumispalvelujen avulla.?”
Vaikka yleisid laatuvaatimuksia ei ole, voidaan katsoa, ettd hyvaksyttavana
voidaan pitad sellaista asuntoa, jossa erityistd huomiota on kiinnitetty asu-
misen terveellisyyteen ja joka mahdollistaa perustuslain 10 §:n tarkoitta-
man yksityiseldman ja kotirauhan*'®. Kiireellisen asumisen tai majoituksen
jarjestimiseen voi liittyd se, ettd esimerkiksi yksityiselimdn oikeudesta
joustetaan, mutta vilittomasti kiireellisen majoituksen jdlkeen kunnan on
jarjestettdva yksilolle hanen oikeutensa turvaavat asumispalvelut.?'” Télloin

23 Tuori 2011b s. 750-751.

214 HE 309/1993 vp s. 72.

25 K 14/2002 vp s. 163 ja 171-173.
216 HE 309/1993 vp s. 72.

27 K 14/2002 vp s. 163 ja 171-173.
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huomiota on kiinnitettdva myos asumisen turvallisuuteen ja pysyvyyteen
sekd sosiaalisten verkostojen sdilymiseen®'®.

Perustuslain 19.4 §:n mukainen julkisen vallan edistdmisvelvollisuus jo-
kaisen asumisen oikeuteen korostaa yksiloltd vaadittavaa aktiivisuutta eli
yksilolta edellytetdan, ettd hin ensisijaisesti jarjestdd oman asumisensa
omatoimisesti*'®. Tarpeen niin vaatiessa yksilélla on kuitenkin oikeus kun-
nan jarjestimiin asumispalveluihin. Asumispalveluilla tarkoitetaan asun-
non ja asumista tukevien palvelujen kokonaisuutta. Yksilén tarpeen mu-
kaan hénelle voidaan jérjestdd hoito- ja hoivapalveluja seka ateria-, vaate-,
huolto-, hygienia- ja siistimispalveluja tukipalveluina. Yksil6illd, kuten las-
tensuojelun jalkihuollossa olevilla nuorilla, jotka tarvitsevat tukea itsendi-
seen asumiseen, on oikeus sosiaalipalveluilla tuettuun asumiseen. Esimer-
kiksi ympérivuorokautista hoitoa ja huolenpitoa tarvitsevalla idkkaalla
henkil6lld on oikeus tehostettuun palveluasumiseen.*

Kunta voi perid asumisesta vuokraa sekd asumispalveluista asiakasmak-
sua. Yksiloiden yhdenvertaisuuteen asumispalveluissa vaikuttaakin sekd
kunnan palveluiden taso sekd asunnon vuokran ja asiakasmaksujen suu-
ruus. Palveluasumisen yhteydessa yksiléiden yhdenvertaisuuteen vaikuttaa
my0s palveluasunnon sijainti. Jos kehitysvammainen tai idkds henkil6 jou-
tuu muuttamaan pois omasta kotikylastdan kunnan keskitettyyn palveluta-
loon tai pois kunnasta toisen kunnan palvelutaloon, voi timé vaikuttaa en-
sinndkin yksilon toimintakykyyn ja sitd kautta oikeuksien toteutumiseen.
Palvelutalon sijainti vaikuttaa yksilon omiin mahdollisuuksiin liikkua seka
hénen laheistensa mahdollisuuksiin tavata palveluasumisen piirissd olevaa.
Niéin ollen palveluasumisen piirissé olevan yksilon sosiaaliset oikeudet voi-
daan saada turvattua, mutta palvelutalon saavutettavuus voi muodostaa
haasteen ja vaikuttaa yksilon sosiaalisiin suhteisiin sekd toimintakykyyn ja
tatd kautta hdnen muiden oikeuksiensa, kuten itsemairaamisoikeuden, to-
teutumiseen.

Asumispalvelu voidaan jérjestdd myos sosiaalihuoltolain 22 §:n mukaan
laitospalveluna jatkuvaa hoitoa antavassa sosiaalihuollon toimintayksikos-

218 HE 164/2014 vp s. 115.
219 HE 309/1993 vp s. 72.
20 HE 164/2014 vp s. 114-115.
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sd. Pitkdaikainen hoito ja huolenpito voidaan toteuttaa laitoksessa vain, jos
se on henkilon terveyden tai turvallisuuden kannalta perusteltua tai sithen
on erityislaissa erikseen sdaddetty peruste. Laitospalvelun antaminen kyt-
keytyy siihen, ettd yksilolle ei voida muuten jdrjestdd valttdimattomén huo-
lenpidon turvaa. Yksilolld on myds oikeus henkilokohtaiseen vapauteen, jo-
ten laitoshoitoa on pidettdva viimesijaisena vaihtoehtona tarjota yksilolle
hénen tarvitsemiaan palveluita. Myos laitoshoidossa itsessddn on turvatta-
va yksilon oikeudet. Yksilélle onkin hénen tarpeidensa mukaisen hoidon
liséksi jarjestettdva turvallinen, kodinomainen ja virikkeitd antava elinym-
péristo, joka mahdollistaa yksilon yksityiselimén suojan ja edistdad kuntou-
tumista, omatoimisuutta ja toimintakykya.

Koska yksil6illd on ensisijainen velvollisuus omatoimisesti huolehtia
omasta asumisestaan, ovat kotiin annettavat palvelut sosiaalihuoltolain
21 §:n mukaan ensisijaisia yksilon tuen muotoja suhteessa palveluihin, jot-
ka edellyttavat muuttamista. Kotipalvelulla tarkoitetaan lain 19 §:n mukaan
asumiseen, hoitoon ja huolenpitoon, toimintakyvyn ylldpitoon, lasten hoi-
toon ja kasvatukseen, asiointiin sekd muihin jokapéiviiseen elamain kuu-
luvien tehtdvien ja toimintojen suorittamista tai niissd avustamista. Laissa
sddadetddn perusteista, joilla muodostuu oikeus kotipalveluun, oikeutta ei
siis ole kaikilla kuntalaisilla yleisesti. Kotipalvelu voi muodostaa myos ter-
veydenhuoltolain 25 §:d4n sisdltyvien kotisairaanhoidon tehtdvien kanssa
kokonaisuuden, jolloin puhutaan kotihoidosta.

Tarpeen mukaan kunnan tulee jarjestdd asiakkaalle palveluja, joista ha-
nen ei ole itse mahdollista selviytya. Painopisteen tulisi olla entisté selkedm-
min asiakkaan oman toimintakyvyn yllapitaimisessé ja asiakkaan tukemi-
sessa, jotta hin selviytyy jokapdivéisen elamdn toiminnoista.?*' Tavoitteena
kotipalveluissa on vélttimattoman huolenpidon turvaamisen lisaksi sosiaa-
listen oikeuksien mukaisesti yksilon tdysivaltaisen yhteiskunnan jasenyy-
den tukeminen. Palvelun lahtokohtana tulisi siis olla asiakkaan tukeminen
eikd automaattisesti asioiden hoitaminen hanen puolestaan. Tarkoituksena
ei ole asiakkaan puolesta esimerkiksi automaattisesti tehdé koko siivousta,
vaan tukea hdntd tekemdin mahdollisimman paljon itse ja hoitaa hinen

21 HE 164/2014 vp s. 112.
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puolestaan ne tehtdvit, joihin hdn ei tuettunakaan itse pysty. Osallisuutta
edistdvina palveluna voitaisiin jarjestad tukipalveluna esimerkiksi kdynteja
yleiseen saunaan®*. Sindnsd kaytinto ei valttimattd vastaa tavoitetta, silld
kotipalvelua tekevilld kodinhoitajilla on usein kiire tyossddn. Kiire rajaa
ajankdyton valttimattomiin tuen muotoihin eikd valttimaittd asiakkaan
omien mahdollisuuksien tukemiseen. Palvelu onkin voinut pirstaloitua si-
ten, ettd kotipalvelussa yksilolle annetaan tukipalveluita ja kuntouttavien
palveluiden puolella hinen toimintakykyéan ylldpidetdan.

Kotipalvelun taso sekd palveluun annettavan ja todellisen kaytossa oleva
ajan maard voikin muodostaa haasteen yksilojen yhdenvertaisuuden niko-
kulmasta. Yksiloiden vélille saattaa syntyd eriarvoisuutta esimerkiksi tilan-
teessa, jossa toisessa kunnassa asiakkaalle voidaan antaa aikaa enemmén
sekd edistda hanen toimintakykyéén ja osallisuuttaan kotipalvelujen yhtey-
dessd, kun taas toisessa kunnassa aikaa on kdytettdvissa vain valttimatto-
miin toimiin. Syrjakunnassa oman haasteensa muodostavat myos pitkét va-
limatkat asiakkaiden valilla.

Yksiloilld, jotka eivit kykene itsendisesti kdyttdmaan julkisia liikenneva-
lineitd sairauden, vamman tai muun vastaavan toimintakykyé alentavan
syyn takia ja jotka tarvitsevat palvelua asioimiseen tai muun jokapdivdiseen
elamdan kuuluvan tarpeen vuoksi, on oikeus sosiaalihuoltolain 23 §:n mu-
kaan kunnan sosiaalihuoltona jarjestimadn liikkumista tukeviin palvelui-
hin. Liikkumisen tukea jarjestetddn etenkin sellaisille ikddntyneille henki-
16ille sekd muille liikkumisessa tukea tarvitseville, jotka eivit ole oikeutet-
tuja vammaispalvelulain perusteella kuljetuspalveluihin®*.

Liikkumisen tuki vahvistaa yksilon oikeuksia yhteiskunnan téysivaltai-
seen jasenyyteen seki toisaalta mahdollistaa paasyn eri palvelujen luokse eli
mahdollistaa yksildiden yhdenvertaisen palvelujen saavutettavuuden. Liik-
kumisen tuen tarkoituksena on edistdd hyvinvointia ja ylldpitda seka eriar-
voisuuden ja syrjaytymisen torjumista ja vihentdmistd. Se tukee myos yk-
siléiden suoriutumista ja omatoimisuutta, osallisuutta yhteiskuntaan seka

kotona asumista.””* Tuen maarasta ei ole tarkempia sddnnoksid, vaan kun-

22 HE 164/2014 vp s. 112.
23 HE 164/2014 vp s. 116.
24 HE 164/2014 vp s. 117.
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nan sosiaalihuollolle on annettu harkintavaltaa paattaa kuljetuspalveluiden
mddrdstd ja laajuudesta ottaen huomioon asiakkaan yksilollinen tarve.
Kunta voi my0s perid asiakasmaksua kuljetuksesta. Liikkumisen tuki on
kunnan madrdrahasidonnainen palvelu, mutta yksilon tarpeen mukaisesti
kunnan on jérjestettava palvelu yksilolle méaararahoista riippumatta®.

Sindnsd kunnan tulee sosiaalihuoltolain 23 §:n mukaan ensisijaisesti tu-
kea esteetOntd ja toimivaa julkista joukkoliikennettd alueellaan mukaan lu-
kien kutsu- ja palveluliikenne. Syrjdkunnissa tillainen kunnan jirjestima
liikkumisen tuki korostuu, silld yritysten jarjestama julkinen liikenne ei la-
heskddn aina kata kunnan eri alueita tai kulje niin usein kuin kuntalaisten
tarve vaatisi.

Liikkumisen tuki on vahvasti yhteydessé siihen, kuinka yksil6t voivat
saada oikeutensa toteutettua, eli silld on tiivis yhteys eri palvelujen saavu-
tettavuuteen. Liikkumisen tuella tuetaan myos yksiloiden perustuslain
9 §:ssd sadnneltyd liikkumisen vapautta. Oikeus liikkua vapaasti paikasta
toiseen on ihmisyksilon itsemadrdamisoikeuden tarked osatekija**. Liikku-
mispalvelut luovatkin eri kuntien asukkaiden keskindiseen yhdenvertaisuu-
teen hyvin merkittavdn eriarvoistavan tekijan. Jos kunta on keskuskunta,
jossa julkinen liikenne toimii kunnan eri alueilla pdivittdin ja useamman
kerran vuorokaudessa, on yksilolla paremmat mahdollisuudet toteuttaa oi-
keuksiaan verrattuna kuntalaiseen, joka on kunnan jarjestiman palvelulii-
kenteen varassa.

3.4.2 Oikeus terveyspalveluihin

Perustuslain 19.1 §:n valttdmaton huolenpito edellyttda sosiaalipalveluiden
lisdksi terveyspalveluita. Yhteiskunnan tdysivaltaisena jasenend toimimi-
nen edellyttda olosuhteista johtuvien riskien minimoimisen ja korjaamisen
lisdksi yksilon terveydesta huolehtimista. Perustuslain 19.3 § edellyttda jul-
kista valtaa turvaamaan jokaiselle riittavat terveyspalvelut. Terveydenhuol-
lon tarkoituksena on turvata sosiaalista turvallisuutta edistaimalld ja yllapi-
tamalld vdeston terveyttd, hyvinvointia sekd ty6- ja toimintakykyé samalla

5 Sosiaali- ja terveysministerio 2014 s. 43-44.

26 QOjanen & Scheinin 2011ass. 317.
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kaventamalla eri viestoryhmien vilisid terveyseroja**’. Perusoikeussadnnos
edellyttda, ettd terveyspalveluista sdddetddn lailla tarkemmin, joten samoin
kuin sosiaalipalveluiden kohdalla, yksil6llé ei ole perusoikeustasoista sub-
jektiivista oikeutta tietynlaiseen palveluun tai palveluiden jdrjestdmista-
paan. Terveyspalveluiden jdrjestaimistapaan vaikuttavat myos valillisesti
muut perusoikeussadnnokset, kansainvalisten ihmisoikeussopimusten pe-
riaatteet seka laki potilaan asemasta ja oikeuksista (potilaslaki).**®

Osaltaan terveyspalveluiden perustana toimivan terveydenhuoltolain
10 §:n mukaan kunnan ja sairaanhoitopiirin kuntayhtyman on jarjestettava
terveydenhuollon palvelut sisdll6ltdan ja laadultaan kunnan tai sairaanhoi-
topiirin asukkaiden tarvetta vastaavaksi ja huolehdittava palveluiden saata-
vuudesta yhdenvertaisesti koko alueellaan. Ensisijaisesti palvelut tulee jér-
jestdd lahelld asukkaita. Keskittdminen voi tulla kyseeseen silloin, kun pal-
velujen laadun turvaaminen sitéd edellyttaa.

Potilaslain 3 §:n mukaan jokaisella Suomessa pysyvisti asuvalla on oikeus
ilman syrjintdd hanen terveydentilansa edellyttimdan terveyden- ja sai-
raanhoitoon niiden voimavarojen rajoissa, jotka kulloinkin ovat terveyden-
huollon kaytettavissa. Potilaalla on oikeus laadultaan hyvain terveyden- ja
sairaanhoitoon: hdnen hoitonsa on jarjestettdva ja hanta on kohdeltava si-
ten, ettei hanen ihmisarvoaan loukata ja ettd hanen vakaumustaan ja yksi-
tyisyyttaan kunnioitetaan. Potilaan didinkieli, yksityiset tarpeet ja kulttuuri
on mahdollisuuksien mukaan otettava huomioon hénen hoidossaan ja koh-
telussaan. Palveluiden riittdvyytta on turvattu hoidon tarpeen arviointia ja
hoitoa koskevilla enimmaisajoilla eli hoitotakuusdannoksilla, joilla pyritadn
turvaamaan potilaiden yhdenvertainen hoitoon paisy varallisuudesta ja
asuinpaikasta riippumatta®.

Terveydenhuolto sisdltdd terveydenhoidon eli terveyden ylldpitimisen,
edistimisen ja terveydensuojelun seki sairaanhoidon ja ladkinnallisen kun-
toutuksen*’. Terveydenhuollon palvelut muodostuvat perusterveyden-
huollon, erikoissairaanhoidon, ensihoidon ja terveytté ehkiisevien palvelu-

»7  Arajarvi 2011 s. 356.

228 HE 309/1993 vp s. 71.

29 Tuori & Kotkas 2008 s. 238.
20 Arajarvi 2011 s. 353.
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jen kokonaisuudesta. Myos osa sosiaalihuollon erityispalveluista, kuten
pdihdehuollon, kehitysvammaisten erityishuollon ja ikdihmisten lai-
toshuollon erédt palvelut, voivat olla luonteeltaan terveyspalveluja. Sosiaa-
lihuollon asiakkaan palvelukokonaisuudessa tulee selvittdd myds hanen ter-
veydenhuollollinen tarpeensa seki terveydenhuollon kokonaisuudessa tu-
lee huomioida myds mahdolliset sosiaalihuollolliset tarpeet. Jotta yksilon
sosiaaliset oikeudet toteutuvat, tulee sosiaali- ja terveydenhuollon tehda
yhteistyota sekd valttamattomén huolenpidon tayttdmiseksi ettd yksilon yh-
teiskunnan tdysivaltaisen jasenyyden turvaamiseksi. Siten kunnan vastuul-
la olevat sosiaali- ja terveyspalvelut kulkevat kdsi kddesséd ja muodostavat
yhdessa yksilon palvelujérjestelman kokonaisuuden.

Riippumatta siitd, mika terveydenhuollon palvelukokonaisuus on kysees-
sd, on yksilolld subjektiivinen oikeus kiireelliseen sairaanhoitoon hanen
valttamattoméan huolenpitonsa turvaamiseksi*'. Terveydenhuoltolain
50 §:n seka erikoissairaanhoitolain (1062/1989) 30 §:n mukaan kiireellinen
sairaanhoito on annettava potilaalle hinen asuinpaikastaan riippumatta eli
hoitoon ovat oikeutetut kaikki alueella oleskelevat riippumatta siitd, ovatko
he kunnan asukkaita tai Suomen kansalaisia. Terveydenhuoltolain mukaan
kiireelliselld hoidolla tarkoitetaan akillisen sairastumisen, vamman, pitka-
aikaissairauden vaikeutumisen tai toimintakyvyn alenemisen edellyttimaa
valitontd arvioita ja hoitoa, jota ei voida siirtdd ilman sairauden pahenemis-
ta tai vamman vaikeutumista. Lopulta kyse on yksilon perustuslaillisesta oi-
keudesta elamaén.

Kiireellista hoitoa varten kunnalla tai sairaanhoitopiirin kuntayhtymalla
tulee olla terveydenhuoltolain 50 §:n mukaan ympdrivuorokautinen pai-
vystys, jossa on oltava riittavit voimavarat ja osaaminen potilasturvallisuu-
den ja hoidon laadun takaamiseksi. Pdivystyksen saatavuuteen ja saavutet-
tavuuteen vaikuttaa ensihoitopalvelu. Vaikka terveydenhuoltolain 39 §:n
mukainen ensihoitopalvelun jarjestiminen on sairaanhoitopiirin kuntayh-
tymén eikd kunnan vastuulla, vaikuttaa sen toteuttaminen niin merkitta-

vasti yksiloiden alueelliseen yhdenvertaisuuteen ja oikeuksien toteutumi-

»1 - Arajarvi 2011 s. 361.
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seen, ettd ensihoitoa on syytd tarkastella my6s osana syrjakuntien asukkai-
den oikeuksia.

Merkittava yksiloiden valtakunnalliseen sekéd kunnan sisilld kuntalaisten
yhdenvertaisuuteen vaikuttava tekija on syrjakuntien alueella se seikka,
kuinka pian ensihoitopalvelun yksikko tavoittaa kiireellista hoitoa tarvitse-
van yksilon tdmén halytettyd apua. Sosiaali- ja terveysministerion asetuk-
sen ensihoitopalvelusta (340/2011) 7 §:n mukaan A- ja B-tehtévakiireelli-
syysluokassa ainakin osa vdestosta tulisi pyrkid tavoittamaan 8 minuutin si-
salld halytyksestd. A-luokan tehtdvilld tarkoitetaan asetuksen 6 §:n mukaan
korkeariskiseksi arvioitua ensihoitotehtdvad, jossa yksilon henki on vaaras-
sa. B-luokan tehtavilla tarkoitetaan todennédkdisesti korkeariskiseksi ar-
vioitua tehtédvid, jossa yksilon henki saattaa olla vaarassa.

Kuntahaastatteluissa kévi ilmi, etté kiireellisen sairaanhoidon puolella vaste-
ajoista kiinnipitdminen tuottaa haasteita. Vaikka ensihoidon yksikké sijait-
sisi kunnassa, johtavat kunnan pitkdt vilimatkat siihen, ettei 8 minuutin ta-
voitettavuutta saavuteta. Haastateltavien suhtautuminen asiaan riippui siita,
sijaitseeko ensihoidon yksikko kunnan alueella vai ei. Jos ensihoidon yksik-
ko sijaitsee kunnassa, nostivat haastateltavat vasteajan saavuttamattomuu-
den yhteydessd asukkaan oman vastuun sijainnistaan: sivukylalld asuva ei
oletakaan saavansa apua yhtd nopeasti kuin keskustassa asuva, ja vaikka 8
minuutin vasteaikaa ei saavuteta, hoito saapuu paikalle haastateltavien mu-
kaan suhteellisen nopeasti ja ihmiset ovat tyytyvaisid. Jos taas ensihoidon yk-
sikko sijaitsee kunnan ulkopuolella, myds haastateltavat pitivét hoitoon paa-

syn aikavastetta ongelmallisena ja eriarvoisuuden ilmentéjana.

Toisaalta yksiloiden alueelliseen yhdenvertaisuuteen vaikuttaa sekin,
millaisia palveluja kunnan tai sairaanhoitopiirin kuntayhtyman paivystys-
yksikossa on. Jos péivystykseen tuleva henkil6 tarvitsisi erikoissairaanhoi-
don palveluja osana hoitoaan, mutta lahimmassé paivystysyksikossa anne-
taan vain perusterveydenhuollon paivystyspalveluja, joudutaan potilas kul-
jettamaan kauemmas erikoissairaanhoidon paivystysyksikkoon. Tama voi
lisatd potilaan hoitoon padsyn aikaa eri aikajanteilld sen mukaan, missd han
asuu. Erikoissairaanhoidon palvelujen piiriin on sitd nopeampi padstd, mitd
ldhempénd erikoissairaanhoitopiirin péivystysyksikkod asuu. Vaikka eri-
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koissairaanhoidon palveluja ei ole tarkoituksenmukaista jarjestdd joka kun-
nassa, vaikuttaa niiden sijainti yksiléiden terveyspalvelujen saavutettavuu-
teen sekd viime kiddessad elamdn oikeuden toteutumiseen. Tédssd mielessd
ensihoitoyksikoiden sijoittaminen valtakunnallisesti yksiloiden alueellisen
yhdenvertaisuuden turvaavalla tavalla on ensiarvoisen merkittavaa.

Kunta jdrjestdd perusterveydenhuoltona péivystyksen lisdksi sairaanhoi-
toa joko avosairaanhoitona, kotisairaanhoitona, sairaalahoitona, laakinnal-
lisend kuntoutuksena, tydterveyshuoltona sekd mielenterveys- ja paihde-
tyona siltd osin, kuin niitd ei jarjestetd sosiaalihuoltopalveluna tai erikois-
sairaanhoidossa®?. Yksiloiden valtakunnalliseen yhdenvertaisuuteen hoi-
don sisillossa pyritdan terveydenhuoltolain 7 §:n mukaisilla ladketieteen ja
hammasladketieteellisten valtakunnallisilla yhtendisen hoidon perusteilla.

Kansanterveyslain (66/1972) 15 §:n mukaan kunnalla tulee olla terveys-
keskus sairaanhoidon toteuttamiseksi. Terveyskeskuksen lisdksi kunnalla
voi olla terveysasemia. Vaikka yksilolld on terveydenhuoltolain 47 §:n mu-
kaan oikeus valita, mistd kuntansa terveyskeskuksesta tai terveysasemalta
hén terveydenhuollon palvelunsa saa, vaikuttaa syrjakunnissa valinnan
mahdollisuuteen kunnassa olevien terveysasemien maard. Jos kunnassa on
vain yksi terveyskeskus eikd muita terveysasemia, ei kuntalaisella ole mah-
dollisuutta valita hoitopaikkaansa. Terveyskeskuksen saatavuuteen ja saa-
vutettavuuteen vaikuttaa talloin sen sijainti verrattuna yksilon asuinpaikan
sijaintiin.

Vaikka syrjakunnissa kuntalaiset kokisivat, ettei heiddn matkansa terveys-
keskukseen ole pitkd, vaikuttaa terveyskeskusten sijainti yksiloiden valta-
kunnalliseen yhdenvertaisuuteen. Se vaikuttaa etenkin heihin, joilla ei ole
mahdollisuutta omine kyyteineen tulla terveyskeskukseen. Jos yksil6 on jul-
kisen liikenteen varassa, julkista liikennetta ei alueelle ole tai se on kunnan
kerran viikossa jarjestiman palveluliikenteen varassa, vaikuttaa se siihen,
miten yksilo padsee hoitamaan sairauttaan. Eri kunnissa titd on paikattu jar-
jestamalld esimerkiksi ikdihmisille sairaanhoito kotisairaanhoitona. Kunta-
haastattelujen perusteella on todettavissa, ettd niin kauan kuin terveyspalve-

luja on saatavilla oman kunnan alueella, kunnan edustajat eivit koe pitkaa

»2 Arajarvi 2011 s. 357.
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matkaa_rasitteeksi. Palvelun sijaitessa oman kunnan rajojen ulkopuolella
matka koettiin kuitenkin heti rasitteeksi.

Terveyskeskuksen tai terveysasemien sijainnin lisdksi niiden saavutetta-
vuuteen vaikuttaa se, missd ajassa hoitoon voi paastd. Jotta yksiloiden oi-
keus riittaviin terveyspalveluihin toteutuu, on terveydenhuoltolaissa sadn-
nelty hoitoon pddsyn enimmadisajoista eli hoitotakuusta. Terveyskeskuksen
aukioloaikoina yksilon on saatava valittomasti yhteys keskukseen seki ha-
nen hoidon tarpeensa on arvioitava viimeistadn kolmantena paivana yhtey-
denotosta. Yksilon on saatava hdnen terveydentilansa ja sairautensa enna-
koitavissa oleva kehitys huomioon ottaen se hoito, joka on hoidon tarpeen
arvioinnissa todettu. Tama hoito tulee toteuttaa kohtuullisessa ajassa eli vii-
meistdadn kolmessa kuukaudessa hoidon tarpeen arvioinnista. Hoitojonojen
pituuteen vaikuttaa terveyskeskuksen tai terveysaseman henkil6ston maéra
suhteessa kuntalaisten sairaanhoidon tarpeen kysyntddn. Syrjakunnassa
madradn vaikuttavat kaksi asiaa: onko kuntaan saatu ensinndkin rekrytoi-
tua kaikkiin avoinna oleviin toimiin henkild, ladkari tai sairaanhoitaja ja
ovatko terveyskeskuksen toimijat tydssa eivatka esimerkiksi sairauslomalla.

Kuntahaastattelut osoittivat, ettd kunnan sijainti vaikuttaa sen houkuttele-
vuuteen tyontekijoitd rekrytoitaessa. Haastatteluissa kerrottiin, kuinka jokin
tyopaikka voi olla vuosiakin avoinna ennen kuin saadaan hyvi ja pateva
henkilo tehtavadn. Rekrytoinneissa onnistuminen vaikuttaa siten olennai-
sesti sithen, miten kunta voi toteuttaa velvollisuuksiaan. Pienen terveyskes-
kuksen jouheva toiminta voi olla myds herkasti yksittdisten henkil6iden va-
rassa. Jos esimerkiksi kunnan toinen ladkari on sairaslomalla, vaikuttaa se
heti jonotusaikoihin. Syrjakuntien terveyskeskusten toiminta voikin olla hy-
vin haavoittuvaista. Terveydenhuoltolain 54 §:n mukaan, jos hoitotakuun
enimmadisajat ylittyvat, kunnan on jarjestettava hoito hankkimalla se muilta
palveluntuottajilta. Harkittavaksi tuleekin télloin, mistd kunta palvelut hank-
kii. Syrjakunnassa ei valttdmatta ole yksityistd palveluntuottajaa, eikd naapu-

rikunnissa tilanne valttamatté ole sen parempi.

Erikoissairaanhoidon jarjestimiseen kunta osallistuu sairaanhoitopiirin-
sd kuntayhtymidn kautta. Sairaanhoitopiirin kuntayhtyma vastaa tervey-
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denhuoltolain 33 §:n mukaan erikoissairaanhoidon palvelujen yhteensovit-
tamisesta vdeston ja perusterveydenhuollon tarpeiden mukaisesti. Kun-
tayhtyman tulee tehdd yhteisty6td perusterveydenhuollon kuntien kanssa
siten, ettd jokaisessa kunnassa perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito
muodostavat yksilon hoidon kannalta toiminnallisen kokonaisuuden. Ko-
konaisuudessa on huomioitava paitsi perusterveydenhuollosta ohjautumi-
nen erikoissairaanhoidon yksikkdon, myos erikoissairaanhoidon palvelu-
jen tarjoaminen tarkoituksenmukaisesti perusterveydenhuollon yhteydes-
sd. Ndin siis kuntien ja kuntayhtyman tulee huomioida alueensa vdeston
tarpeet siten, ettd alueella usein tarvittavia palveluja voidaan jarjestdd myos
kunnan terveyskeskuksessa.

Erikoissairaanhoitolain 12 §:n mukaan sairaanhoitopiirin kuntayhtymal-
14 tulee olla erikoissairaanhoidon jarjestamiseksi sairaaloita sekd tarpeen
mukaan niisté erillddn olevia sairaanhoidon toimintayksikoitd. Syrjakun-
tien asukkaiden ndkokulmasta sairaaloiden saavutettavuudessa ilmeneva
eriarvoisuus korostuu verrattuna terveyskeskusten palveluihin, sillé sairaa-
lat sijaitsevat usein alueen keskuskunnassa. Jos yksilolld on pitkd matka
kunnan keskustassa sijaitsevaan terveyskeskukseen, on hinelld vieldkin pi-
dempi matka alueensa ladhimpaén sairaalaan. Etdisyyttd on perusteltu silld,
ettd yksilo ei yleensd tarvitse erikoissairaanhoidon palveluja yhtd usein kuin
terveyskeskuksen palveluja. Tastd syysté sairaaloita voi olla harvemmassa
ja etddmmalla yksiloista.

Toisaalta erikoissairaanhoidon palvelujen kohdalla yhdenvertaisuuden
kaantopuolella on yksilollinen tarve. Jos syrjakunnan sivukyldlld asuva yk-
silo tarvitsee erikoissairaanhoitoa usein harvinaisemman sairautensa vuok-
sija kyseistd palvelua tai hoitolaitetta ei ole kunnan terveyskeskuksessa, pal-
velun saavutettavuuden haasteet korostuvat hianen kohdallaan. Téssa koh-
taa ei toteudu padsaanto siitd, ettd palvelun etdisyydestd huolimatta yksiloi-
den yhdenvertaisuus toteutuu tarpeen harvuuden takia. Tami vaikuttaa en-
sinnédkin yksilon kustannuksiin hoitoon paasemiseksi. Toisaalta se voi pa-
himmillaan johtaa siihen, ettd yksil6 joutuu muuttamaan ldhemmaés eri-
koissairaanhoidon palveluita tai hdnet joudutaan sijoittamaan sairaalaan
kotimatkan etdisyyden aiheuttamien hankaluuksien vuoksi. Tassd kohtaa
yksilon oikeudet eivit toteudu tdysimdardisesti tai yhdenvertaisesti muihin
kunnan tai muiden kuntien asukkaisiin ndahden.
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Haastatteluissa nostettiin esiin myos se, ettd yhteistyo paikallisen terveyskes-
kuksen kanssa voisi toimia paremmin: talla hetkelld asiakas joutuu esimer-
kiksi toistamiseen kulkemaan erikoissairaanhoidon yksikk66n kuulemaan
aiemmin tehdyn hoitonsa tulokset. Tama aiheuttaa asiakkaalle yliméaraisia
kustannuksia ja turhautumista. Jos tietoyhteyksid hyodynnettdisiin parem-
min, voisi asiakas kuulla tulokset paikallisen terveyskeskuksen hoitajalta tai
sitten joko terveyskeskuksen tiloissa tai vield paremmin kotoaan kisin
tietoyhteyksien kautta.

Kuten perusterveydenhuollon puolella, yksiléiden palvelujen saavutetta-
vuuteen vaikuttavat erikoissairaanhoidon palvelujen jonotusajat. Syrjdi-
semmilld seuduilla my6s erikoissairaanhoidon kohdalla jonotusaikoihin
vaikuttaa palvelua tekevan henkilston maira. Jos alueella esimerkiksi pu-
heterapeutin palveluja antaa yksi puheterapeutti, vaikuttaa terapiaan péaa-
syyn muun muassa hdnen sairauslomansa seka ylipaataan lakisdateiset lo-
mansa. Tdstd syystd my0s erikoissairaanhoidon puolella syrjakuntien
alueella korostuu haavoittuvuus, koska palvelut ovat yksittdisten toimijoi-
den varassa.

Erikoissairaanhoidon palvelujen alueelliseen yhdenvertaisuuteen sai-
raanhoitopiirissa vaikuttaa kaiken kaikkiaan se, ettd palvelut tulee jarjestaa
kuntayhtymaén kautta. Kuntayhtymissd asioista paattaa erikoissairaanhoi-
tolain 16 §:n mukaan liittovaltuusto, johon valitaan jasenid kuntayhtymén
jasenkuntien asukasmédrdn mukaan. Tamén perusteella mitd enemmén
asukkaita kunnassa on, sitd suuremman adnimaéran eli laajemman vaiku-
tusvallan kunta saa kuntayhtymassa. Vaikka tima on demokratian periaat-
teiden mukaista, vaikuttaa se luottamushenkil6iden velvollisuuden tuntee-
seen jarjestdd erikoissairaanhoidon palvelut alueellaan yhdenvertaisesti.
Kuntayhtyman luottamushenkiléilld on velvollisuus jarjestda palvelut siten,
ettd se kattaa koko sairaanhoitopiirin yksiloille yhdenvertaiset mahdolli-
suudet saavutettaviin palveluihin.

Kuntavierailujen yhteydessd haastatteluissa tuotiin esiin paljon kuntayhty-
mien hallintoa koskenutta kritiikkid, jossa katsottiin pienten kuntien ddnen
hukkuvan kuntayhtymén paitoksenteossa, kun palveluita keskitetdan alueil-

le, joilta toimielimissé on eniten henkil6itd. Jos kunnan alueelta osallistuu
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kuntayhtyman hallintoon vain yksi henkil6, hin ei esimerkiksi paise eri val-
mistelevien tyéryhmien kokoonpanoon. Siksi onkin tarkedi, ettd valmiste-
levissa tyoryhmissd otetaan huomioon myos niiden kuntien kuntalaisten
asema, joiden omaa edustajaa tydoryhmadssé ei ole. Luottamushenkiléiden
olisi toimittava yksiléiden perusoikeudet turvaavalla tavalla ja jarjestettava
erikoissairaanhoidon palvelut siten, ettei se tuota eriarvoistumista eri kun-
tien asukkaiden vilille.

Sairaanhoidon lisdksi kunnan velvollisuutena on edistdd viestonsa ter-
veyttd. Véeston terveyden edistimisvelvollisuuden taustalla on perustuslain
sosiaalisten oikeuksien yhteydessd 19.3 §:ssé sdadnnelty julkisen vallan vel-
vollisuus védeston terveyden edistimiseen. Velvollisuus viittaa yhtaalta so-
siaali- ja terveydenhuollon ehkidisevddan toimintaan ja toisaalta koko yhteis-
kunnan olosuhteiden kehittdmiseen yleisesti vdeston terveyttd edistivadn
suuntaan. Sddnnokselld on siten ldheinen yhteys oikeutta eliméddn turvaa-
vaan 7 §:n oikeuteen, tydvoiman suojaa koskevaan 18 §:ddn seka terveelli-
sen ympariston turvaavaan 20 §:n oikeuteen.””

Velvollisuus edistdd terveyttd on suhteellisen yleisluonteinen. Terveyden
edistamistd on yksiloon, yhteisoihin ja elinympéristoon kohdistuva toimin-
ta, jonka tavoitteena on terveyden sekd tyo- ja toimintakyvyn yllapitdminen
ja parantaminen seki terveyden taustatekijoihin vaikuttaminen, sairauk-
sien ja muiden terveysongelmien ehkédiseminen, mielenterveyden vahvista-
minen sekd vdestoryhmien vilisten terveyserojen kaventaminen. Tervey-
den edistiminen on otettava laajasti huomioon kaikessa kunnan tai kun-
tayhtymén toiminnassa talouden suunnittelusta asumispalveluiden jarjes-
tamiseen: paitoksenteossa ja valmistelussa on arvioitava ja otettava huo-
mioon paatdsten vaikutukset vdeston terveyteen ja sosiaaliseen hyvinvoin-
tiin. Hyvinvointia tulee my0s seurata ja kohdistaa tarvittavat toimet seuran-
nan tulosten mukaisesti.?* Terveyspalveluiden yhteydessd kunta jarjestad
perusterveydenhuoltona vdeston terveydentilan seurantaa seka terveyden

»3 HE 309/1993 vp s. 71.
24 Arajarvi 2011 s. 357.
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edistimisena terveysneuvontaa ja terveystarkastuksia, suun terveydenhuol-

toa sekd ympdristoterveydenhuoltoa®”.

3.5 Sosiaali- ja terveyspalveluiden tosiasiallinen
toteutuminen

3.5.1 Syrjakuntien sosiaali- ja terveyspalveluiden
toimintaymparisto

Sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestiminen on merkittavimpid kuntien
vastuulle asetettuja tehtédvid. Sosiaali- ja terveydenhuollon piiriin kuuluvien
palveluiden tuottaminen vie ldhes puolet kuntien menoista, ja alalla tyds-
kentelee valtaosa kuntien henkilostostd. Kunnat toteuttavat laajamittaisia
velvollisuuksiaan erilaisissa olosuhteissa. Palveluiden tarpeeseen vaikuttaa
muun muassa kuntien vdestorakenne, jossa on huomattavia alueellisia ero-
ja. Esimerkiksi ikddntyneiden maérd kasvaa koko Suomessa, mutta siind
missd yli 64-vuotiaiden osuus suhteessa tyoikiisiin 15-64-vuotiaisiin oli
vuonna 2013 Uudellamaalla 25 prosenttia, oli se Kainuussa kohonnut yli 40
prosenttiin®¢. Korkeimman syrjdisyyskertoimen neljanneksessa 65 vuotta
tayttaneiden osuus kuntien véestostd (keskiarvo n. 29 %) on noin 10 pro-
senttia suurempi kuin pienimmain syrjdisyyskertoimen neljanneksessd
(keskiarvo n. 19 %). Yksittdisistd kunnan asukkaiden palvelutarpeisiin vai-
kuttavista tekijoista erityisesti vaeston ikddntyminen kohtelee kuntia hyvin
eri tavoin.

Iakkédiden hoidossa painotetaan nykyisin kotiin annettavien palveluiden
lisdadmistd ja laitoshoidon purkamista. Sosiaali- ja terveysministerion ja
Kuntaliiton hyvdn ikddntymisen turvaamiseksi ja palveluiden parantami-
seksi annetussa laatusuosituksessa tavoitteena on kasvattaa kotona asuvien
75 vuotta tdyttineiden osuutta vastaavan ikdisestd vdestostd yli 90 prosent-
tiin. Palvelurakenteen muutoksen uskotaan parantavan idkkdiden elamén-
laatua ja toimintakykya seka hillitsevan ikadntymisestd aiheutuvia kustan-

»5 Arajarvi 2011 s. 357.
#6 Mella & Urjankangas 2014 s. 36.
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nusten nousupaineita.””” Tavoitteiden toteutumismahdollisuuksiin on suh-
tauduttu epdilevisti, ja huolta on herdttinyt muun muassa se, pystytadnko
kotona annettavilla palveluilla turvaamaan riittdvé ja yhdenvertainen idk-

28 Palvelurakenteen ohella on tarkeaa kiinnittda huo-

kdiden hoidon taso
miota my0s palveluiden kattavuuteen ja siihen, ettd harvaan asutuilla alueil-
la idkkaat padsevit hoidon tarpeensa mukaisesti tarvittavien palveluiden
piiriin.

Runsaasti yhteiskunnallista keskustelua on vdeston ikddntymisen ohella
viime aikoina herattdnyt myos nuorten syrjdytyminen. Talld keskustelulla
viitataan nuoriin, joilla ei ole peruskoulun jdlkeistd koulutus- tai tyopaikkaa
ja jotka eivit ole muiden yhteiskunnallisten jarjestelmien, kuten tyokyvyt-
tomyyseldkkeen, piirissd. Ndille yhteiskunnan marginaaliin pudonneille
nuorille kasaantuu moninaisia hyvinvointiongelmia. Heidén terveydenti-
lansa on muita nuoria selvisti heikompi ja voimavarat toimia aktiivisesti
oman tilanteensa parantamiseksi vahiiset. Nuorten kannalta tilanne nayt-
taytyy heikkoina tulevaisuudenndkymini ja yhteiskunnan nékokulmasta
hankalasti ratkaistavana sekd runsaasti resursseja vaativana sosiaalisena
ongelmana.”® On aiheellista kysyd, miten julkinen valta kykenee harvaan
asutuilla alueilla estimadn nuorten syrjaytymistéd ja tukemaan perheita ti-
lanteessa, jossa kouluttautumismahdollisuudet ovat rajalliset, tyopaikkojen
tarjonta on vdhdistd ja toimeentulo niukkaa. Lapsille ja perheille suunna-
tuissa palveluissa on havaittu vaihtelevia kdytdntoja eri kunnissa. Esimer-
kiksi kotiin annettavia palveluja ei ole kaikissa kunnissa lainkaan saatavil-
la.** Lapsuuden elinympdriston hyvinvoinnin turvaamiseen olisi kuitenkin
tarkeda suunnata riittavésti voimavaroja, koska silloin luodaan perusta lap-
sen myohemmille kehitykselle. Vanhempien kokemat ongelmat heijastuvat
lapsen eldméddn monesti aikuisidlle asti, jolloin suunnan kdantdminen voi

olla jo huomattavasti vaikeampaa.**!

»7 Sosiaali- ja terveysministerié & Kuntaliitto 2013 s. 5-6.

28 Kunnallisalan kehittamissdatioc KAKS 5.12.2013: ”Professorit rakennepaketista:
Vanhusten perusoikeudet ja hoidon taso vaarassa”

»%  Aaltonen et al. 2015 s. 1-4.

20 Heino 2008 esim. s. 35.

1 Paananen et al. 2012 s. 3, 37 ja 41.
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Kuntien elinvoimaisuuden ja sosiaalisten oikeuksien toteutumisen edel-
lytysten heikkeneminen ei ilmene ainoastaan vdestorakenteen epdtasaisuu-
tena tai nuorten potentiaalisesti kasvaneena syrjdytymisriskind. Terveyden-
tila vaikuttaa olennaisesti henkilén toimintakykyyn ja mahdollisuuksiin
eldmadssd, ja hyvinvoiva vdestd on sosiaalisen tasa-arvon perusta. Terveys-
ja hyvinvointiongelmat kasautuvat vdestéryhmiin, joiden sosioekonomi-
nen asema on heikko. Seuraukset ndkyvit muun muassa vihan koulutusta
saaneiden ja pienituloisten selkedsti alhaisempana elinajanodotteena ver-
rattuna hyvin toimeentuleviin korkeasti koulutettuihin**. Syrjdiset kunnat
ovat vahintddnkin hankalassa asemassa. Sekd vihdn koulutusta saaneiden
ettd tyottomien suhteellinen maara on syrjakunnissa keskiméarin kaupun-
kialueita suurempi. Alueellisia hyvinvointieroja koskeneessa tutkimuksessa
enemmistd harvaan asutuista maaseutumaisista kunnista maarittyi pahoin-
voiviksi. Ndissd kunnissa asukkaiden elintaso oli heikko ja psykososiaaliset
ongelmat yleisia**.

Samanaikaisesti on kuitenkin huomattava, ettd syrjakuntien vdest6d maa-
rittavat tekijét, kuten keskimaariisesti korkea ika ja matala koulutustaso, ei-
vit merkitse yksiselitteistd kuoliniskua hyvinvoinnille. Hyvinvoinnin maa-
kunnallisia ja vdestoryhmien vilisid eroja subjektiivisten kokemusten kaut-
ta selvittaneessa tutkimuksessa vain pieni osa alueiden vilisista eroista se-
littyi ika- ja koulutusrakenteiden eroavaisuuksilla**. Alueellisista terveys-
ja hyvinvointierojen synnyn mekanismeista ei ole saatavilla kattavaa tutki-
mustietoa*”. On kuitenkin ilmeistd, ettd kunnissa ja ylemmilld hallinnon
tasoilla tehtévilld ratkaisuilla voidaan vaikuttaa hyvinvoinnin jakautumi-
seen ja sosiaalisen tasa-arvon toteutumiseen ikdrakenteen vinoutumisesta
ja tyottomyystilanteesta huolimatta. Vdestéryhmien vilisten terveyserojen
kaventamisen ratkaisuehdotuksissa on nostettu esiin tarve keskittyd seka
terveyserojen taustalla oleviin sosioekonomisiin tekijoéihin, kuten tulonja-
koon, koulutukseen ja ty6hon, ettd huonompiosaisten mahdollisuuksiin
hyotyé terveydenhuollon palveluista. Terveyserojen kaventamiseksi olisi

22 Tarkiainen et al. 2011 s. 3651-3657.
243 Karvonen & Rintala 2005 s. 5-20.
244 Kaikkonen et al. 2013 s. 1-4.

25 Rotko et al. 2014 s. 92.
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siis huolehdittava voimavarojen tasapuolisesta jakautumisesta eri vdesto-
ryhmien kesken ja asetettava huonompiosaisten terveyden parantaminen
terveydenhuollon ensisijaiseksi tavoitteeksi**.

Alueellisesta nakokulmasta tdma tarkoittaa muun muassa koulutus- ja
tyollistymismahdollisuuksien tasapuolisen jakautumisen edistdmistd seka
erityisen huomion kohdistamista sosiaali- ja terveyspalveluiden saatavuu-
den turvaamiseen ja kehittdmiseen alueilla, joilla vdesto on keskimaaraistd
huonompiosaisempaa.

3.5.2 Pitkien etaisyyksien merkitys
Terveyttd ja hyvinvointia turvaavien palveluiden jirjestamistd syrjakunnis-
sa vaikeuttavat konkreettisesti pitkdt etdisyydet. Vélittomimmin tdma na-
kyy avunsaannin hitautena hititilanteissa. Pelastustoimen ja poliisin toi-
mintavalmiusajat saattavat harvaan asutuilla alueilla venyd huomattavan
pitkiksi**’, mika nousi kaikissa tdmén tutkimuksen yhteydessa toteutetuissa
kuntahaastatteluissa keskeiseksi teemaksi. Viranomaisten palveluverkon
kattavuuden heikentyessd harvaan asuttujen alueiden asukkaiden omatoi-
misen varautumisen merkitys on kasvanut ja kansalaisjarjestdjen rooli vah-
vistunut**®. Vastuuta on siirtynyt julkiselta vallalta kolmannelle sektorille ja
vapaaehtoisuuden pohjalta tydskenteleville toimijoille my6s sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa. Tuoreessa sosiaalipoliittisessa tutkimuksessa on havaittu,
ettd hyvinvointipalveluiden saatavuuteen kohdistuvat ongelmat ovat jois-
sain tapauksissa johtaneet julkisten hyvinvointipalvelujen korvautumiseen
erilaisilla perusteiltaan epamuodollisilla yksityisen avun muodoilla. Kun
julkisten palvelujen saatavuus ja saavutettavuus ovat heikkoja, sattumanva-
rainen vertaistuki ja hyvantekevaisyys saattavat osoittautua kiytdnndossa ai-
noiksi avunlahteiksi*®.

Viiden vuoden takaisten kuntaliitosten on puolestaan esitetty johtaneen

merKkittavassd mairin esimerkiksi ailemmin olemassa olleiden ldhipalvelu-

26 Sihto et al. 2007 s. 197-218.

*7 Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2012 s. 40-49.
8 Laurikainen 2014 s. 7-8 ja 20.

29 Kiveld 2014 s. 11 ja 20.
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yksikoiden lakkauttamiseen ja siirtymiseen entistd suurempiin keskitettyi-
hin yksik6ihin**. Pitenevit etdisyydet asettavat konkreettisia esteitd palve-
lujen saavutettavuudelle harvaan asutuissa kunnissa. Palvelujen keskittymi-
sen myotd asiointimatkat pitenevit ja kulkuvdylien kunnon ja hoitotason
sekd joukkoliikenteen toimivuuden merkitys kasvaa®'. Ladkariliiton vuon-
na 2014 toteuttamassa kyselyssd maaseudun asukkaat kokivat muita ylei-
semmin pitkien etdisyyksien aiheuttavan ongelmia hoitoon pédsylle ter-
veyskeskukseen ja sairaalaan®”. Pitkdt matkat, huonot julkisen liikenteen
palvelut ja oman auton puute saattavat nostaa kynnysta hakeutua hoitoon,
minka seurauksena sairaudet pitkittyvit ja vaikeutuvat. Tutkimustietoa sii-
td, missd maarin palveluverkon karsiminen on vaikuttanut sairastavuuden
kasvuun harvaan asutulla maaseudulla, ei ole kuitenkaan olemassa.
Etenkin péihde- ja mielenterveysongelmista karsivit henkil6t voivat jaa-
dd helposti palveluiden ulkopuolelle. Syrjéisilld seuduilla sairastumisen ai-
heuttama ihmisryhmien vilinen sosiaalinen eriarvoistuminen yhdistyy
tyysiseen etdisyyteen keskittymistd. Pdihde- ja mielenterveysongelmaiset
uhkaavat jaddd katveeseen, jonne valtavdeston ja paatoksentekijoiden katse
ei ulotu. He voivat syrjdytyd huomaamatta, koska eivit ole kenenkdin na-
kopiirissd.>** Kdytdnnossd vastuu ndiden kaikkein heikoimmassa asemassa
olevien ihmisten hoidosta on palveluiden ulkoistamisen seurauksena siir-
tynyt yhd enemman jérjestdille, jotka joutuvat toimimaan julkisen vallan
asettamilla ehdoilla turvatakseen oman toimintansa jatkuvuuden®*. Mie-
lenterveyspalveluiden saatavuuden alueellisiin eroihin ja mielenterveyspal-
veluiden alhaisiin kustannuksiin suhteessa mielenterveysongelmien ylei-
syyteen on kiinnittanyt huomiota muun muassa OECD**. Sosiaali- ja ter-
veysmenojen alueellisia eroja koskevassa tutkimuksessa on havaittu, ettd
erityisesti harvaan asutulla maaseudulla psykososiaalisten ongelmien hoi-

toon suunnatut menot ovat ongelmien maaraan ndhden aliresursoituja*®.

250 Leinamo 2012 s. 20-21.

21 Rehunen et al. 2012 esim. s. 15-18.

»2 - Ladkariliitto & TNS Gallup 2014 s. 3-5.
253 Kivela 2014 s. 24-26.

24 Kivela 2014 s. 79.

>3 Patana 2014 s. 57 ja 62.

2% Huhtanen et al. 2005 s. 136-138.
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Pitkat etdisyydet aiheuttavat myds vaikeuksia sosiaali- ja terveydenhuol-
lon henkilokunnan rekrytoinnissa. Varsinkin omien virkalddkéreiden saa-
kunnat ovat turvautuneet yksityisten yritysten vélittdmiin niin sanottuihin
vuokralddkareihin. Vuokraldakarijarjestely on kuitenkin osoittautunut pait-
si potilaiden kannalta ohueksi ladkari-potilas-suhteeksi, myds kunnille kal-
liiksi jarjestelyksi, kun palkkakustannuksia verrataan vakituisesti virkaa
hoitavien lddkireiden palkkoihin. Seurauksena on kallis ja potilaan kannal-
ta huono jéarjestelmd. Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin terveys-
keskukset pdattivit vuonna 2013 luopua kokonaan vuokralddkareiden kéy-
tOstd, ja samat ratkaisut ovat heréttidneet kiinnostusta myds muualla maas-
sa. Téllaisten paatosten toteuttaminen on kuitenkin ymmarrettavasti hel-
pompaa alueilla, jotka vetavit puoleensa tyovoimaa ja joilla jarjestetddn esi-
merkiksi laakarikoulutusta, kuin syrjdisilla seuduilla, joilla ei ole tarjota sa-
mankaltaisia vetovoimatekijoitd.

3.5.3 Kunnan syrjaisyyden yhteys sosiaali- ja
terveyspalveluiden tosiasialliseen toteutumiseen

Sosiaalisten oikeuksien turvaamien sosiaali- ja terveyspalveluiden alueelli-
sesti yhdenvertaisen toteutumisen kannalta keskeisiksi kysymyksiksi muo-
dostuvat seuraavat: kuinka palvelut pystytddn jarjestimadn tasapuolisesti
vdestorakenteessa tapahtuvien muutosten epitasaisesta jakautumisesta
huolimatta? Kuinka palvelut pystytddn jarjestimadn tasapuolisesti syrja-
kuntien nuorille avautuvien mahdollisuuksien kaventumisesta potentiaali-
sesti seuraavasta syrjdytymisriskistd? Kuinka palvelut pystytddn jérjesta-
maédn tasapuolisesti sairaamman vdeston aiheuttamasta lisddntyneestd pal-
veluntarpeesta sekd erityisen tuen tarpeessa oleviin henkil6ihin, kuten
péihde- ja mielenterveysongelmaisiin, kohdistuvasta vahdisestda huomiosta
huolimatta? Tavoitteiden toteutumiseksi on olennaista, ettd palvelujen tar-
ve ja tarjonta kohtaavat ja ettd resurssit ovat seka riittévat ettd oikein koh-
dennetut. Sosioekonomisten ja alueellisten ryhmien vilisten terveys- ja hy-
vinvointierojen kaventamisen nakokulmasta oleellista on sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden saatavuuden ja saavutettavuuden ohella myds niiden laatu.
Muiden yhteiskunnallisten tekijoiden, kuten koulutukseen, tulonjakoon ja
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tyonteon mahdollisuuksiin liittyvien kysymysten, merkitysta ei tule unoh-
taa. Tdssd mielessd sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestiminen onkin vain
osa niitd toimia, joilla julkinen valta voi pyrkia edistimaan alueellista ja ih-
misten vilistd sosiaalista tasa-arvoa.

Seuraavassa analyysissa tarkastellaan kuntien sosiaalisen ja terveydellisen
ympariston sekd sosiaali- ja terveyspalveluihin suunnattujen resurssien ja
niiden kéyton vilisid eroja syrjdisyyskertoimen mukaan jaotelluin kvartii-
leittain. Tamén lisdksi pohditaan sosiaalisten ja terveydellisten ongelmien
suhdetta sosiaali- ja terveystoimen kustannuksiin ja palveluiden kayttoon.
Analyysissa keskitytddn tarkastelemaan tarkemmin niitd tekijoitd, joiden
valilld voidaan havaita merkittavimpié alueellisia eroja. Taulukoissa 2 ja 3
on kuvattu muuttujat, jotka yhdistimélld on muodostettu analyysissa kay-
tetyt indeksit. Indeksit on jaoteltu kahteen osioon. Ensimmaéiseen osioon
on sisdllytetty kuntien sosiaalista ja terveydellistd toimintaymparistoa il-
maisevat indeksit ja toiseen osioon palveluiden kdyton yleisyyttd ja sosiaa-
li- ja terveystoimen kustannuksia ilmaisevat indeksit. Kussakin indeksissa
koko maan mediaanin arvo on 100. Sosiaalista ja terveydellistd ymparistod
kuvaavien indeksien kohdalla arvon 100 ylittavat indeksiluvut merkitsevat
siis keskimaaraistd huonompaa tilannetta ja palveluiden kayton osalta puo-
lestaan palveluiden keskimdardista yleisempaa kayttoa.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) sairastavuusindeksi on vuo-
sittain laskettava alueellisen sairastavuuden vaihtelua ja alueiden sairasta-
vuuskehitystd kuvaava mittari. Kunkin vuoden indeksi on laskettu kolmen
edellisen vuoden tietojen perusteella. Tédssd analyysissa kdytetty vuoden
2013 indeksi siséltaa siis tiedot vuosilta 2010-2012. Muut indeksit on las-
kettu THL:n SotkaNet-palvelusta saatavista tilastotiedoista, jotka koskevat
vuotta 2013. Etenkin pienissd kunnissa vuosittaiset muutokset saattavat olla
suuria. Aineisto soveltuu paremmin kuntaryhmien viliseen vertailuun, ja
yksittédisten kuntien vilisiin eroihin on suhtauduttava varauksellisesti.
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Taulukko 2.

Sosiaalista ja terveydellista toimintaymparistda kuvaavat indikaattorit.

TOIMEENTULO
* Toimeentulotukea vuoden aikana saaneiden vdestoosuus
e Suhteellisen kdyhyysrajan alapuolella eldvien véestdosuus

LASTEN, NUORTEN JA PERHEIDEN HYVINVOINTI

* 15-24-vuotiaiden ty6ttdmien osuus 18-24-vuotiaasta tyévoimasta

¢ llman perusasteen jdlkeistd koulutusta olevien 17-24-vuotiaiden suhteellinen osuus vastaavan
ikdisestd vaestosta

* Sellaisten 0-17-vuotiaiden lasten osuus vastaavan ikdisestd vaestdstd, joista on tehty lastensuoje-
luilmoitus

IAKKAIDEN HYVINVOINTI

e Sairaalahoitoa saaneiden 75 vuotta tayttaneiden hoitojaksojen lukumaara tuhatta vastaavan ikais-
td kohden

* Koti- ja vapaa-ajan tapaturmien vuoksi sairaanhoitoa saaneiden potilaiden hoitojaksojen lukumaa-
rd tuhatta vastaavan ikdista asukasta kohden

SAIRASTAVUUS (THL)

* Koostettu seitsemastd eri sairausryhmasta (syopd, sepelvaltimotauti, aivoverisuonitauti, tuki- ja lii-
kuntaelinsairastavuus, mielenterveys, tapaturmat, dementia), jotka on erikseen indeksoitu ja sum-
mattu neljan eri ndkokulman (kuolleisuus, tydkyvyttdmyys, terveyteen liittyva eldmanlaadun vaje,
terveydenhuollon suorat kustannukset) mukaan maardytyvien painokertoimien avulla

MIELENTERVEYSONGELMAT

* Mielenterveyden ja kdyttaytymisen hairididen vuoksi tyo- ja/tai kansaneldkejarjestelmasta tyoky-
vyttomyyseldkettd saaneiden osuus 16-64-vuotiaasta vaestosta

* Erityiskorvattaviin ladkkeisiin psykoosin vuoksi oikeutettujen osuus vaestosta

Taulukko 3.

Palveluiden kayttoa ja kustannuksia kuvaavat indikaattorit.

SOSIAALI- JATERVEYSTOIMEN KUSTANNUKSET
« Asukaskohtaiset yhteenlasketut sosiaali- ja terveystoimen nettokustannukset

LASTEN, NUORTEN JA PERHEIDEN PALVELUT

« Kodinhoitoapua vuoden aikana saaneiden lapsiperheiden osuus

« Lapsiperheistd kasvatus- ja perheneuvonnan asiakkaina vuoden aikana olleet tuhatta alle 18-vuoti-
asta kohden

IAKKAIDEN PALVELUT

- Kodinhoitoapua, tukipalveluja tai omaishoidon tukea (kunnan kustantamat palvelut) saaneiden 65
vuotta tayttaneiden osuus vastaavan ikdisesta vaestosta

« lkdantyneiden tavallisen tai tehostetun palveluasumisen 65 vuotta tayttaneiden asiakkaiden osuus
vastaavan ikdisestd vaestosta

TERVEYSPALVELUT

« Perusterveydenhuollon avosairaanhoidon kdyntien osuus tuhatta asukasta kohden

« Erikoissairaanhoidon avohoitokdyntien osuus tuhatta asukasta kohden
MIELENTERVEYSPALVELUT

- Psykiatrian erikoisalojen avohoitokdyntien osuus tuhatta asukasta kohden

« Perusterveydenhoidon avohoidon mielenterveyskadyntien osuus tuhatta asukasta kohden
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Taulukko 4.

Sosiaalisten ja terveydellisten ongelmien seka palveluiden kayton ja kustannusten ja-
kaantumista kuvaavia tunnuslukuja syrjaisyyskvartiileittain.

| v
kvartiili I il kvartiili
(Bleni syrjaie lvartillil Kvartilll (Eulin/syran foro maan

syyskerroin) syyskerroin)
md  kh | md kh | md kh | md | kh [ md kh

Toimeentulon niukkuu- :
den indeksi 86: 26

21| 104 20| 115 17| 1000 24| 300

Lasten, nuorten ja perhei- ; ; ; ; ;
den hyvinvoinnin indeksi 106 21 93: 24 98: 25| 104: 23| 100: 24| 289

lakkdiden hyvinvoinnin : :
indeksi 92: 16 97: 24| 101 21 113 23| 100: 23| 300

THL:n sairastavuusindeksi 87 15 95 16| 109 17 125 18| 100 22| 300

Mielenterveysongelmien :
yleisyyden indeksi 81; 22

25| 111 36| 139 32| 1000 37| 300

Lapsille, nuorille ja per-
heille suunnattujen palve-
luiden kéyton indeksi 95¢ 66| 101: 80| 101: 102| 108: 116| 100: 94| 300

lakkaille suunnattujen pal- ; ; ; ; ;
veluiden kdyton indeksi 82: 18 96: 25| 115%{ 22| 110: 29| 100: 28| 263

Terveyspalveluiden :
kayton indeksi 91: 16

20| 103 26| 109 29| 100 24| 300

Mielenterveyspalveluiden ; ; ; : :
kayton indeksi 108: 44| 99:. 44| 92: 67| 100: 84| 100; 62| 300

Sosiaali- ja terveystoimen
asukaskohtaiset kustan- : : : : :
nukset (€/asukas) 3423§ 308 3596§ 356 3896§ 375 4404§ 421 3799§ 527| 300

md = mediaani, kh = keskihajonta
1 ja IV kvartiilin vailillé on tilastollisesti merkitsevd ero kaikkien muiden osa-alueiden kohdalla paitsi lasten, nuorten ja perheiden hyvinvointi-
palveluiden indeksissd, lapsille, nuorille ja perheille suunnattujen palveluiden kéyton indeksissd ja mielenterveyspalveluiden kdytén indeksissd.

Taulukko 4 osoittaa, kuinka pienen syrjdisyyskertoimen ja suuren syrjdi-
syyskertoimen kuntien vililld on tilastollisesti merkitsevid eroja ldhes kai-
kissa sosiaalista ja terveydellistd ymparistod sekd kustannuksia ja palvelui-
den kayttod kuvaavissa indekseissd. Syrjdisten kuntien indeksiluvut asettu-
vat padsadntoisesti koko maan keskimidriisen tason yldpuolelle, kun alim-
man syrjaisyyskertoimen kvartiilissa indeksiluvut ovat puolestaan keski-
madrdistd pienempid. Kaikkein tasaisimmin on jakaantunut nuorten hyvin-
vointi, jossa ei ole havaittavissa merkittavia syrjaisyyskvartiilien valisid ero-
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ja. Muiden mittareiden osalta erot kasvavat paikoin hyvinkin suuriksi. Iak-
kdiden hyvinvoinnin indeksin viliset erot ovat noin 20 yksikkod pienim-
mdn ja suurimman syrjdisyyskertoimen kvartiilin valilld ja yleista sairasta-
vuutta ilmaisevan THL:n sairastavuusindeksin osalta lahes 30 yksikkod.
Mielenterveysongelmien yleisyyden viliset alueelliset erot ovat viela tatdkin
suurempia. Syrjdisissd kunnissa mielenterveysongelmien yleisyyden indek-
siluku ylittad lahes 40 yksikolla koko maan mediaanin, kun se pienen syr-
jdisyyskertoimen neljanneksessa jad lahes 20 yksikkod keskimaidrdisen ala-
puolelle.

Huonovointisempi vdestd nakyy odotetusti korkeampina kustannuksina
ja palveluiden kasvavana kayttona. Sosiaali- ja terveystoimen asukaskohtai-
set menot ovat ylimmassa syrjaisyysneljanneksessd noin 1 000 euroa suu-
remmat kuin pienimmaén syrjdisyyskertoimen neljanneksessd. My6s palve-
luiden kayttdé mukailee idkkaille suunnattujen palveluiden ja terveyspalve-
luiden osalta sosiaalisen ja terveydellisen toimintaympariston valisid alueel-
lisia eroja. Lapsille, nuorille ja perheille suunnattujen palveluiden kiyttoé on
hieman keskimiaraistd yleisempad syrjdisissd kunnissa, mutta kvartiilien
sisdinen vaihtelu on kauttaaltaan erittdin suurta eivatkd kvartiilien viliset
erot ole tilastollisesti merkitsevid. My6skdan mielenterveyspalveluiden kay-
ton yleisyydelld ei ole tilastollisesti merkitsevid eroja syrjaisyyskvartiilien
valilld, vaikka mielenterveysongelmien esiintyvyys vaihtelee alueellisesti
huomattavasti. Mielenterveyspalveluiden kayton yleisyys vaihtelee erityi-
sesti ylimpadn syrjdisyyskvartiiliin kuuluvien kuntien vililld, joissa mielen-
terveyspalveluiden kdyton indeksin keskiarvoon suhteutettu hajonta*” (va-
riaatiokerroin 79) on merkittavasti suurempi kuin koko maassa (variaatio-
kerroin 58).

Seuraavaksi tarkastellaan regressioanalyysin avulla mielenterveysongel-
mien yleisyyttd sekd sosiaali- ja terveystoimen kustannuksia selittavia teki-
joitd. Nédiden kahden tekijan kohdalla syrjéisyyskertoimeltaan alimman ja
ylimmain neljanneksen viliset erot olivat kaikkein suurimpia. Seuraavaksi

»7  Keskihajonta vaihtelee keskiarvon mukaaan. Ryhmien vilisten keskihajontojen
vertailu voi titen olla ongelmallista. Variaatiokertoimessa keskihajonta suhteutetaan
keskiarvoon, jolloin ryhmien sisdisen hajanaisuuden vilisistd eroista saadaan parempi
kuva.
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tarkastellaan, selittddko kunnan syrjéisyys kuntien vilista vaihtelua silloin,

kun mielenterveysongelmiin ja sosiaali- ja terveystoimen kustannuksiin

liittyvdt muut tekijat on huomioitu.
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Kunnan syrjdisyyskerroin

20

Kuvio 11. Mielenterveysongelmien yleisyyden yhteys kunnan syrjdisyyteen (indeksissci 100 = koko

maan mediaani).

Hajontakuviossa 11 on kuvattu mielenterveysongelmien yleisyyden yh-

teyttd kunnan syrjdisyyteen. Mielenterveysongelmien yleisyys kasvaa mel-

ko suoraviivaisesti ja suhteellisen jyrkasti syrjdisyyden noustessa ylittden

koko maan keskimédraisen mielenterveysongelmien yleisyyden (mediaani

100) syrjdisyyskertoimen pisteluvussa 5 ja taittuen syrjdisyyden ylittdessa

pisteluvun 10. Syrjéisyyden kasvaessa myds kuntien viliset erot suurenevat

eivatkd kunnat ryhmity yhta tiiviisti soviteviivan ympadrille. Mielenterveys-

ongelmien yleisyyden indeksin keskiarvoon suhteutettu hajonta on kuiten-

kin suurempaa koko maassa (variaatiokerroin 37) kuin mité se on syrjai-
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syyskertoimeltaan ylimpaén kvartiiliin kuuluvien kuntien vélilla (variaatio-
kerroin 23).

Yksin asuvilla, ty6ttomilld ja taloudellisen toimeentulon niukkuutta ko-
kevilla tiedetddn olevan kohonnut riski sairastua mielenterveyden hairioi-
hin.»® Syrjaisyys selittdd tilastollisesti merkitsevasti mielenterveysongel-
mien yleisyyden kuntien vilista vaihtelua my®os silloin, kun yksin asuvien
vdestoosuus, tyottomyysaste sekd kunnan asukasmddrd on otettu huo-
mioon. Syrjiisyyskertoimeltaan ylimpdan neljannekseen lukeutuvilla kun-
nilla on alimpaan neljannekseen verrattuna lahes 13-kertainen riski kuulua
niiden kuntien joukkoon, jossa on keskimédriistd enemman mielentervey-
den ja kayttaytymisen hdirididen vuoksi tyokyvyttomyyseldkettd saavia
sekd erityiskorvattaviin ladkkeisiin psykoosin vuoksi oikeutettuja. Yksin
asuvien véestoosuuden ja tyottomyysasteen nousu yhdelld yksikolla puoles-
taan kasvattaa riskin noin 1,2-kertaiseksi.>®” Syrjdinen asuinpaikka nayttaa
siis olevan yksi niistd tekijoista, jotka altistavat mielenterveyden ongelmil-
le.

»%  Kauppinen et al. 2014 s. 42; Barbaglia et al. 2015 s. 55-62.

»%  Testaus suoritettu logistisella regressioanalyysilla, jossa on huomioitu my6s asu-
kasluku. Mallin selitysaste (NagelkerkeR) on 56 %. : n. 56 %. Muuttujien tunnusluvut:
ylin syrjdisyyskvartiilii (B=2,558; Sig=0,000;0R=12,910;95% luottamusvili= 3,956
42,154), yksin asuvien vdestdosuus (B=0,216;Sig=0,000;0R=1,241;95% luottamusvali=
1,136-1,355), tyottomyysaste (B=0,173;Sig=0,003;0R=1,189;95% luottamusvili=
1,062-1,332).
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Kunnan syrjéisyyskerroin

Kuvio 12. Sosiaali- ja terveystoimen asukaskohtaisten kustannusten yhteys kunnan syrjdisyyteen.

Sosiaali- ja terveystoimen asukaskohtaiset kustannukset ovat merkitta-
vasti keskimaddridistd suurempia syrjdisissa kunnissa. Hajontakuviosta 12
nahdidn, kuinka kustannukset nousevat ldhes suoraviivaisesti syrjaisyyden
kasvaessa taittuen vain hieman ennen syrjaisyyskertoimen pistelukua 10.
Kunnat my®6s asettuvat melko tiiviisti kuvioon asetetun soviteviivan ympa-
rille, eikd syrjdisyyskvartiilien sisdisessd hajanaisuudessa ole merkittavid
kvartiilien valisid eroja.

Kustannusten alueellista vaihtelua voidaan pitdd odotettuna, kun otetaan
huomioon sosiaaliseen ja terveydelliseen ymparistoon sekéd palveluiden
kayttoon liittyvissa tekijoissa vallitsevat erot. Syrjéisyys kuitenkin nousee
vahvimmaksi kustannusten vilisten erojen selittdjaksi myos silloin, kun
ndmd edelld mainitut tekijit on huomioitu*®. Syrjdisyyskertoimen kasvaes-

20 Sosiaali- ja terveystoimen asukaskohtaisten kustannusten yhteyttd mainittuihin

muuttujiin on tarkasteltu lineaarisella regressioanalyysilld. Mielenterveyden yleisyy-
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sa yhdelld yksikolla asukaskohtaiset sosiaali- ja terveystoimen kustannuk-
set nousevat keskimadrin 48 euroa®®. Tilastollisesti merkitsevasti kustan-
nuksiin liittyy my0s sairastavuus. Sairastavuusindeksin yhden yksikon kas-

262 gsukasta

vu nostaa sosiaali- ja terveystoimen kustannuksia noin 12 euroa
kohden. Sen sijaan idkkdiden hyvinvoinnilla ja idkkdille suunnattujen pal-
veluiden ja terveyspalveluiden kaytolla ei ole tilastollisesti merkitsevéa yh-
teyttd kuntien sosiaali- ja terveystoimen kustannuksiin, vaikka syrjdisissa
kunnissa onkin keskimaaraista huonovointisempaa idkkaampaa véestod ja
my0s idkkiille suunnattujen palveluiden ja terveyspalveluiden kdyttoé on
yleisempidd. Kunnan asukasmadrd ei myoskdan vaikuta sosiaali- ja terveys-
toimen kustannuksiin.

Sosiaali- ja terveystoimen kustannusten alueellisten erojen kannalta kun-
nan sosiaalisella ja terveydelliselld toimintaympdristolld tai palveluiden
kayton yleisyydelld ei ndyté olevan suurta vaikutusta verrattuna kunnan si-
jainnin merkitykseen. Siihen, miksi kunnan syrjéisyys kasvattaa ndin mer-
kittavasti kustannuksia, ei voida antaa timdn analyysin perusteella selkedd
vastausta. Yhtena selityksena voitaisiin pitda sitd, ettd syrjaseuduilla palve-
luiden médrdén ja laatuun panostetaan enemmaén, minka seurauksena kus-
tannukset kasvavat. Tétd ei kuitenkaan voida pitda erityisen todennékdise-
nd, kun otetaan huomioon, ettd esimerkiksi mielenterveyspalveluiden kéy-
tossd ei ole havaittavissa alueellisia eroja eiké terveyspalvelujen ja idkkdille
suunnattujen palveluiden kdyttokdan ole idkkdiden hyvinvointiin ja ylei-
seen sairastavuuteen suhteutettuna merkittavasti suurempaa syrjaisilla
alueilla. Luultavimmin suuremmat kustannukset johtuvat kuitenkin kal-
liimmista palveluiden tuotantokustannuksista harvaan asutuilla alueilla.

den indeksi on jétetty pois analyysista, koska sairastavuusindeksin muodostamisessa
on huomioitu mielenterveyden ongelmat. Mallin toimivuuden tunnusluvut:
F=100,538;Sig=0,000. Mallin selitysaste: n. 70 %.

261 B=48,168; Beta=0,423; Sig=0,000.

22 B=11,784; Beta=0,489; Sig=0,000.
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3.6 Paatelma: Haavoittuvassa asemassa olevien
sosiaaliset oikeudet toteutuvat syrjakunnissa
heikommin kuin muualla

Edelld oikeuden toimeentulon turvaan tosiasiallista toteutumista tarkastel-
taessa nousi esiin, kuinka Suomeen nayttda muodostuneen koyhyystaskuja,
joissa asukkaiden mahdollisuudet hankkia itselleen toimeentuloa ovat mer-
kittavasti kaventuneet. Monista syrjakunnista on muodostunut kdyhyystas-
kuja - yksiloiden toimeentulovaikeudet ja syrjdinen asuinpaikkakunta kul-
kevat kdsi kddessd. Toimeentulo-ongelmat eivit kuitenkaan johdu suoraan
kuntien syrjdisyydestd vaan pikemminkin tydpaikkojen puutteesta ja asuk-
kaiden matalasta koulutustasosta.

Syrjdisyyden yhdistyminen korkeaan tydttomyyteen ja matalaan koulu-
tustasoon ei kuitenkaan merkitse niinkaan perustuslain 19.1 §:ssé tarkoitet-
tuun terveyden ja elinkyvyn kannalta valttimattomiin taloudellisiin resurs-
seihin kohdistuvaa puutetta, vaan heijastelee yleisemmalld tasolla yhteis-
kunnan sosiaalista eriytymistd. Ongelman vakavuuden selvittiminen vaa-
tisi taté tarkastelua laajempaa tutkimusta syrjaisilld alueilla koetun koyhyy-
den luonteesta ja toimeentulon mahdollisuuksista.

Haavoittuviin ryhmiin kohdistuva eriarvoistumiskehitys tulee esiin myds
tarkasteltaessa sitd, miten oikeus riittéviin sosiaali- ja terveyspalveluihin to-
teutuu, vaikka edelld tehdyn tarkastelun perusteella padsadntoisesti syrja-
kunnissa palvelujen tarve ja niiden tarjonta kohtaavatkin. Syrjakuntien
vdeston keskimddrdistd yleisempi huonovointisuus nikyy myds sosiaali- ja
terveydenhuollon suurempina kustannuksina ja palveluiden kayttona. Mie-
lenterveysongelmien yleisyyden ja mielenterveyspalveluiden vililld vallit-
see kuitenkin epasuhta erityisesti syrjdisyyskertoimeltaan ylimman neljan-
neksen kohdalla. Aineiston perusteella on syytd kysyd, onko mielenterveys-
palvelujen saatavuus ja saavutettavuus suhteutettuna mielenterveysongel-
mien yleisyyteen riittdvalla tasolla syrjaseuduilla.

Oma analyysimme vahvistaa jo aiemmissa tutkimuksissa tehdyn havain-
non: harvaan asutuilla alueilla on mielenterveyspalveluiden saatavuuteen ja
saavutettavuuteen kohdistuvia ongelmia. Samanaikaisesti on huomattava,
ettd syrjakuntien valilla on merkittdvid eroja mielenterveyspalveluiden kéy-
tossd eikd syrjdisyys sindlldan vélttamattd tarkoita mielenterveyspalvelui-
den huonoa saatavuutta. Palveluiden jirjestamisessd tulisi kuitenkin huo-
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mioida se, ettd tdmén aineiston perusteella syrjakunnassa asuminen on yksi
mielenterveysongelmien riskitekija. Tama liittyy laajemmin siihen, etté syr-
jakunnassa asuminen on erityisesti yksi kumuloituvan huono-osaisuuden
riskitekija.

My®s toisessa edelld tarkemman tarkastelun kohteena olleessa muuttu-
jassa, sosiaali- ja terveystoimen asukaskohtaisissa menoissa, syrjaisyys se-
littaa tilastollisesti merkitsevasti alueellisia eroja. Suuremmat kustannukset
tuskin kuitenkaan nayttaytyvit kuntalaisille parempina palveluina. Palve-
luiden tuottaminen on todenndkdisesti kalliimpaa harvaan asutuilla, pit-
kien etdisyyksien alueilla, silld saman palvelutason ylldpito vaatii enemmén
taloudellisia resursseja. Yksiselitteista vastausta kuntien vilisiin sosiaali- ja
terveystoimen kustannusten eroihin ei voida suorittamamme analyysin
puitteissa antaa. Nayttad kuitenkin ilmeiseltd, ettd suuremmat menot kana-
voituvat jonnekin muualle kuin palveluiden tason parantamiseen, kun ote-
taan huomioon sosiaalisessa ja terveydellisessa tekijoissé vallitsevat alueel-
liset erot ja niiden pysyvyys.

Suurempien sosiaali- ja terveysmenojen tuskin voidaankaan katsoa ole-
van merkki panostuksesta sosiaalisia ja terveydellisid eroja kaventaviin ja
ennaltaehkiiseviin toimiin. Palveluiden tarjonta pikemminkin mukautuu
sosiaalisten ja terveydellisten tekijoiden maarittdmiin puitteisiin jalkijattoi-
sesti.

Kokonaisuutena perustuslain 19.3 §:sséd ja 19.4 §:ssd turvatut sosiaali- ja
terveyspalvelut nayttévit toteutuvan paasaantoisesti myos syrjdisissd kun-
nissa samalla tavalla kuin muissakin kunnissa. Mielenterveyspalveluja kos-
kevat tiedot antavat kuitenkin viitteitd siitd, ettd palvelut eivat ole kaikilta
osin tasapuolisesti saatavilla syrjakunnissa.

Erityisesti syrjakunnissa asuvien haavoittuvassa asemassa olevien, kuten
vammaisten sekd pdihde- ja mielenterveysongelmaisten, tilanteeseen tulisi-
kin kiinnittdd enemman huomiota. Huolestuttavana voidaan pitad myos
sitd, ettd korkeat sosiaali- ja terveystoimen kustannukset ovat enemmén
riippuvaisia kunnan sijainnista kuin varsinaisesta palveluiden tarpeesta tai
niiden kaytostd. Tama herattaa kysymyksid palveluiden laadusta ja laajuu-
desta. Pystytdanko syrjakunnissa vastaamaan korkeampaan ja ikdantymi-
sen myotd kasvavaan palvelutarpeeseen, jos palveluiden tuottaminen on
merkittavasti muuta maata kalliimpaa?
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Suuremmissa kaupungeissa palveluvalikoima voidaan tuottaa laajemmassa
mittakaavassa kuin syrjakunnassa, koska kysynnian volyymit ovat suurem-
pia. Syrjakunnassa palveluvalikoimasta on karsittava, silla kysynnan vahai-
syyden takia palvelujen tuottaminen tulee huomattavasti kalliimmaksi kuin
suuremmassa kunnassa. Téastéd syystd syrjakunnissa palveluja joko ei voida
tarjota tai ne tulee ostaa toiselta kunnalta tai yksityiseltd palveluntuottajalta.
Ostaminenkaan ei ole aina mahdollista, silld haastateltavat totesivat, etti sil-
loinkin kun kunnalla olisi hyvin varaa ostaa palvelunsa muualta, ongelmak-
si nousee palvelun saatavuus — palvelu ei valttamatta ole saatavilla kohtuul-
lisen ajan kuluessa, eikéd kunta valttamatta 16yda sellaista palveluntuottajaa,
joka kokisi taloudellisesti jarkevaksi tarjota palveluja syrjakunnassa. Suuret
yhdenvertaisuusongelmat nousevatkin esiin silloin, kun sosiaali- ja terveys-
palveluiden saatavuutta ja saavutettavuutta koskevat ratkaisut siirretdan yha
laajemmin markkinamekanismin avulla toteutuviksi. Monet syrjakunnat ni-
mittdin ndyttaytyvit paikkoina, joihin markkinaperusteisen toimijan ei kan-
nata menna kuin hyvin rajoitetun palveluvalikoiman kanssa ilman julkisen
vallan voimakasta taloudellista tukea, mika puolestaan ruokkii syrjakuntien

palvelutuotannon julkiselle vallalle aiheuttamien kustannusten kasvua.
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4 Johtopaatokset ja
toimenpidesuositukset

utkimuksen keskeiseni oletuksena oli, etta sivistyksellisten ja so-

siaalisten oikeuksien toteutumisessa esiintyisi juuri syrjakunnis-

sa ja yleisemmin harvaan asutulla maaseudulla sellaisia erityisia

ongelmia, jotka ovat oikeudellisesti merkittavid mutta joiden
syyt eivit vélttamattd ole niin suoraviivaisia kuin herkisti oletetaan. Esi-
merkiksi aiemmassa sosiaalipoliittisessa tutkimuksessa oli havaittu, ettd
syrjaseuduilla hyvinvointipalveluiden saatavuudessa voi olla merkittavia-
kin esteitd, koska etdisyydet ovat pitkid ja palvelut harvassa. Nama ongelmat
eiviat myoskddan ndytd olevan havidmaéssa: yhtdalta tyoikdiset muuttavat pois
ja palvelut kaikkoavat, mutta toisaalta palvelujen tarve samalla kasvaa
muun muassa vanhusvdeston maéran lisidntyessa.

Tutkimushankkeessa havaittiin jo varsin varhain, ettd harvaan asutun
maaseudun syrjakuntia yhdistdd niiden syrjdisen sijainnin ohella ennen
kaikkea se, ettd niissd asuu keskimaarin muuta maata ikdantyneempad, sai-
raampaa ja tyoelamaistd syrjdytyneempad véestod. Tasta tilastollisesta tosi-
seikasta huolimatta syrjdkunnat eivit ole keskenddn samanlaisia eivitka
kaikki syrjakuntien asukkaat ole samassa eldméntilanteessa. Harvaan asu-
tulta maaseudulta 16ytyy esimerkiksi taloudellisesti menestyvid maatiloja,
joissa asuu yhteiskunnan hyvéosaiseksi kuvattavaa aktiivivdestod, aivan sa-
moin kuin sieltd 16ytyy erityyppisiin kdyhyystaskuihin juuttuneita ihmisia,
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jotka ovat ajautuneet ylisukupolvisen syrjaytymisen kierteeseen. Suomalai-
sen yhteiskunnan ldpileikkaava taloudellisen ja sosiaalisen eriarvoisuuden
kasvu on lapdissyt yhtd lailla syrjakunnat kuin kaupunkikeskuksetkin.

Sivistyksellisten perusoikeuksien keskeisten osa-alueiden (oikeus perus-
opetukseen, sen jilkeiseen koulutukseen ja muuhun itsensa kehittimiseen)
tarkastelussa havaittiin alakouluikaiisille annettavan perusopetuksen olevan
keskeisistd sivistyspalveluista ainoa, jonka jokainen Suomen kunta edelleen
jarjestdd jossakin muodossa itse omalla alueellaan. Siten alakouluikaiisille
annettavan perusopetuksen saavutettavuuteen kunnan syrjéisyys vaikuttaa
melko vdhian. Sitd vastoin yldkouluikiisten perusopetukseen, lukiokoulu-
tukseen sekd monipuolisiin kulttuuri- ja lifkuntapalveluihin kunnan syrjai-
syys vaikuttaa jo hieman enemmin. Selvasti suurinta kuntien vilinen eri-
arvoisuus on toisen asteen ammatillisen opetuksen saavutettavuudessa. Se
on keskittynyt harvalukuiseen joukkoon kuntia, joiden joukossa on myds
jokunen syrjakunta.

Sosiaalisten perusoikeuksien osa-alueiden (oikeus toimeentulon turvaan
sekd riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin) tarkastelussa taas havaittiin
syrjdisyyden vaikuttavan jossakin médrin sosiaalisten oikeuksien toteutu-
miseen. Toimeentuloa koskevan perusoikeuden tarkastelu osoitti, kuinka
monista syrjakunnista on muodostunut koyhyystaskuja, kun ihmisten toi-
meentulovaikeudet ja syrjdinen asuinpaikkakunta kulkevat kasi kiddessa.
Syrjakuntien asukkaiden keskimaérdistd suuremmat toimeentulo-ongelmat
eivit kuitenkaan johdu suoraan kuntien syrjiisyydestd, vaan pikemminkin
tyopaikkojen puutteesta ja asukkaiden matalasta koulutustasosta.

Taloudellisen huono-osaisuuden ohella syrjikuntien vdestd on muita
suomalaisia enemman sosiaali- ja terveyspalveluiden tarpeessa. Heiddn oi-
keutensa sosiaali- ja terveyspalveluihin vaikuttaa analyysimme perusteella
toteutuvan heiddn tarpeitaan vastaavalla tavalla. Syrjakuntien sairaalle ja
sosiaalihuollon palveluiden tarpeessa olevalle véestolle tarjotaan runsaasti
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja. Analyysimme osoittaa sosiaali- ja
terveyspalveluiden saatavuuden ja saavutettavuuden ongelmien paikantu-
van ldhinnd mielenterveyspalveluiden alueelle. Kun huomioidaan mielen-
terveysongelmien keskimadrdistd suurempi esiintyvyys syrjakunnissa, nii-
den saatavuus ja saavutettavuus eivit vaikuta olevan riittavalld tasolla syr-
jakunnissa.
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Vaikka yksikddn syrjakunta ei tarkastelumme perusteella suoranaisesti
riko perustuslain sivistyksellisid ja sosiaalisia perusoikeuksia, syrjakunnas-
sa asuminen merkitsee edelld selostetulla tavalla kohonnutta riskié sivistyk-
sellisten ja sosiaalisten oikeuksien keskimaérdistd heikommalle toteutumi-
selle. Silti tutkimuksen perusteella kunnan syrjéisyys ei automaattisesti ja
yksiselitteisesti tarkoita sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien heikkoa
toteutumista. Sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteutumisen on-
gelmissa kunnan syrjéisyys ei ole useinkaan ratkaiseva tekija. Analyysimme
osoittaa my0s kiintoisasti, ettei syrjdisyyden tapaan myoskddn kunnan ta-
loudellisella asemalla ole suoraa yhteytta sivistyksellisten ja sosiaalisten oi-
keuksien toteutumisen tasoon. Esimerkiksi sivistyksellisten oikeuksien to-
teutumisen kannalta riittdvdn suuri vdestopohja osoittautui tarkastelumme
perusteella huomattavasti tirkeimmaksi sivistyksellisten oikeuksien toteu-
tumista turvaavaksi tekijaksi kuin kunnan taloudellinen asema.

Silloinkin kun sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet toteutuvat syr-
jakunnassa heikosti, kysymys on tyypillisesti joidenkin kunnallisten perus-
palveluiden toteutumisen ongelmista: Yhdessa kunnassa ongelmat paikan-
tuvat kouluverkkoon, toisessa liikunta- ja kulttuuripalveluihin ja kolman-
nessa mielenterveyspalveluiden kdyton ja mielenterveysongelmien esiinty-
vyyden viliseen epdsuhtaan.

Analyysimme osoittaa, ettd Suomessa on myds pieni joukko kuntia, jois-
sa sivistykselliset ja sosiaaliset perusoikeudet toteutuvat huonosti niiden
kaikilla timén tutkimuksen yhteydessa tarkastelluilla ulottuvuuksilla. Nais-
sd kunnissa sivistyspalveluiden saatavuus ja saavutettavuus on merkittavés-
ti muuta maata heikompaa, toimeentulovaikeudet selvdsti muuta maata
suurempia sekd sosiaali- ja terveyspalveluiden toimivuus heikkoa. Tutki-
muksemme perusteella tédllaisia kuntia ovat erityisesti Kaavi, Lieksa, Rauta-
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vaara, Radkkyld ja Siikainen,*” jotka ovat kaikki erittdin syrjéisid maaseu-

tukuntia valtatieverkon katvealueilla (kuntien syrjdisyyskerroin vaihtelee

63 Naissd kunnissa on paaluvuissa 2 ja 3 selostettujen analyysien perusteella sivistys-

palveluiden saatavuus ja saavutettavuus merkittavasti keskimadrdistd heikompi, toi-
meentulon niukkuus merkittéviasti keskimédraistd suurempi seki sosiaali- ja terveys-
palveluiden tarpeen ja tosiasiallisen kdyton suhde merkittavésti keskiméaéraistd enem-
mén epdtasapainossa siten, ettd tosiasiallinen kaytto jaa tarvetta alhaisemmaksi.
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valilld 7,2-12,7). Kartalla ndma sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien
yhdenvertaisen toteutumisen kannalta erityisen ongelmalliset kunnat pai-
kantuvat Pohjois-Savon ja Pohjois-Karjalan maakuntien rajaseuduille. Ndin
ollen tutkimuksemme horjuttaa sitd yhteiskuntapoliittisessa keskustelussa
usein esitettyd viitettd, jonka mukaan syrjdisyys synnyttad ongelmia erityi-
sesti Lapin ja Kainuun maakunnissa. Itse asiassa Lappi ja Kainuu nayttay-
tyvat tutkimuksemme valossa pikemminkin alueina, joiden kunnissa on
onnistuttu l6ytdmaan hyvia ratkaisumalleja syrjdisyydestd johtuviin ongel-
miin.

Esimerkiksi Puolanka ja Sodankyld osoittautuivat kuntavierailujen yh-
teydessa sellaisiksi kunniksi, joissa oli onnistuneiden kunnallispoliittisten
péitosten ja osaavien viranhaltijoiden kautta 16ydetty hyvid toimintamalle-
ja sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien turvaamiseen. Ndiden maan-
tieteellisesti laaja-alueisten syrjakuntien sisalld oli kuitenkin samalla havait-
tavissa eriarvoisuuden korostuvan kuntalaisten kesken, kun kehittdmistoi-
mien painopiste oli kunnan keskustaajamassa. Samoin kuntavierailut osoit-
tivat, kuinka palveluiden hyva taso on usein kiinni yksittdisten tyontekijoi-
den tavanomaista omistautuneemmasta toiminnasta — esimerkiksi siita,
ettd kunnan tyovoimapalveluista vastaava tyontekija kuljettaa omalla autol-
laan palveluiden kayttdjid palveluiden piiriin. Téllaisten asioiden ei luon-
nollisestikaan soisi jadvan yksittdisten tyontekijoiden oma-aloitteisuuden
varaan. Esimerkki kuitenkin osoittaa, kuinka hyvinkin pienimuotoiset kdy-
tdnnon toimenpiteet voivat merkittavasti edistdd yksittdisten ihmisten oi-
keuksien toteutumista. Téllaisten kdytdntojen valtavirtaistamiseksi hyvid
kaytantoja olisi kerattava systemaattisesti siten, ettd ne voitaisiin mahdolli-
simman sujuvasti siirtdd myos muiden kuntien kayttoon.

Satakuntalainen Siikaisten kunta osoittautui yhdeksi sosiaalisten ja sivis-
tyksellisten oikeuksien toteutumisen kannalta erityisen ongelmalliseksi
kunnaksi, mikd osoittaa puolestaan, ettei syrjakuntaisuus liity yksinomaan
Itd- ja Pohjois-Suomen kuntiin. Satakunnan, Eteld-Pohjanmaan ja Keski-
Suomen raja-alueiden elinvoimaltaan hiipuvat seutukunnat alkavat kohda-
ta samoja ongelmia kuin Itd- ja Pohjois-Suomen seutukunnat. Niissd on
kdynnissa selviytymiskamppailu kunnan olemassaolosta.

Taman tutkimuksen perusteella sivistyksellisten ja sosiaalisten perusoi-
keuksien toteutumista syrjadkunnissa madrittavatkin jopa huolestuttavassa
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maédrin ne ratkaisut, joita kunnassa tehddan suhteessa koko kunnan ole-
massaoloa koskevaan selviytymiskamppailuun. Tuota kamppailua kdydaan
suhteessa sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisuudistuksen kaltaisiin
kuntaa pirstoviin kehityskulkuihin, viime kiddessd kriisikuntakriteereissa
konkretisoituvaan talousohjauksen mekaniikkaan, vélttamattomaksi ole-
massaololle koettujen palveluiden siilyttimismahdollisuuksiin, vanhusval-
taistumisena nayttaytyvaan vaestorakenteen muutokseen seka elinkeinora-
kenteen niivettymiseen.

Koska kyseessd on selviytymiskamppailu, syrjakunnat yrittavat juosta as-
keleen edelld suhteessa ennakoitavissa oleviin toimintaympariston muu-
toksiin. Ennakoivaa toimintaa edustavat esimerkiksi sosiaali- ja terveyden-
huollon kokonaisuudistusta edeltaneet kokonaisulkoistukset ja erityyppiset
infrastruktuurin rakentamishankkeet, jotka kylldkin usein voivat olla yksit-
tdisen kunnan kannalta hyvid toimenpiteitd, mutta jotka kuitenkin edusta-
vat kokonaisuuden tasapainoista kehittamista héiritsevda osaoptimointia.
Esimerkiksi Puolangan mittava sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisul-
koistukseen liittynyt terveyskeskusinvestointi luo yhtdaltd pohjaa sosiaali-
ja terveyspalveluiden hyvitasoiselle toteutumiselle Puolangalla my6s tule-
vaisuudessa. Toisaalta se samalla tarkoittaa, ettei vastaavaa infrastruktuuri-
investointia ole kokonaisuuden kannalta endd missdan tapauksessa miele-
kasta tehdd Puolangan naapurikunnissa.

Perustuslain ndkokulmasta tdllainen tilanne ei ole tyydyttava. Vaikka se
sindnsd ndyttaytyy yksittdisen kunnan asukkaiden itsehallinnon kannalta
puolustettavalta, naapurikunnissa tilanne on toinen seka itsehallinnon etta
sosiaali- ja terveyspalveluiden saatavuuden nakokulmasta. Sama koskee yh-
denvertaisuusperiaatetta: Koska perustuslaki turvaa jokaiselle yhtéldisen
oikeuden sosiaali- ja terveyspalveluihin, oikeuksien toteutumista ei ole pe-
rusteltua jattda riippumaan yksittdisen kunnan omassa intressissddn teke-
mistd paatoksistd. Sitd vastoin tilalle tarvitaan entistd enemmain laaja-alai-
sempaa koordinaatiota ja yhteisty6td, jotta kyetddn varmistamaan riittdvan
yhtéldisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden optimaalinen saatavuus koko
maassa eikd vain pistemaisesti yksittéisissa kunnissa.

Selviytymiskamppailun ytimessd ovat vdesto- ja tyopaikkakato, joita il-
man syrjakunnissa ei olisi oikeastaan minkéaénlaisia ongelmia sivistys-, so-
siaali- ja terveyspalveluiden tuottamisessa ja sitd kautta sivistyksellisten ja
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sosiaalisten oikeuksien turvaamisessa. Tastd ndkokulmasta yksi keskeinen
tutkimustuloksemme on havainto tarpeesta laajentaa kriisikuntakriteereja.
Nykyiselldan kriisikuntakriteerit ovat vain taloudellisia, mutta niistd puut-
tuu kokonaan esimerkiksi syntyvyys, vaikka juuri pieni syntyvyys kunnas-
sa on suurin yksittainen kriisitekija sivistyksellisten ja sosiaalisten perusoi-
keuksien reaalisen toteuttamisen ndkokulmasta.

Miten tédstéd eteenpdin? Padministeri Sipildn hallitus valmistelee tata kir-
joitettaessa seka sosiaali- ja terveyspalvelujen rakenneuudistusta ettd itse-
ndisyyden ajan laajinta itsehallintouudistusta. Jos hallituksen reformi ete-
nee suunnitellusti, vastuu sosiaali- ja terveyspalveluiden jdrjestaimisestd
siirtyisi kunnilta ja kuntayhtymiltd maakuntajaon pohjalta muodostettavil-
le itsehallintoalueille. Julkilausuttuna tarkoituksena on luoda edellytykset
paitsi kestavyysvajeen vahentdmiseksi 3 miljardilla eurolla, myds varmistaa
perustuslain 19 §:n sosiaalisia perusoikeuksia toteuttavien sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palveluiden laatu ja yhdenvertainen saatavuus.

Ehdotus merkitsisi huomattavaa muutosta sekd kuntien asemaan etti ta-
loudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien toteutumisymparis-
toon. Kunnat menettavit yhden hyvin keskeisen tehtavakenttansd, kun vas-
tuu sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimisesta siirtyisi kuntia suuremmil-
le itsehallintoalueille. Myds kunnallisen itsehallinnon ala kaventuu, vaikka
kyse onkin lakisditeisistd tehtavistd ja vaikka titd kaventumista korvaisi
maakunnalle siirtyvissa tehtdvissda maakunnallinen itsehallinto.

Uudistuksen kaikki yksityiskohdat eivit ole selvilld. Selvaa kuitenkin on,
ettd siihen liittyy mittavia perustuslaillisia kysymyksid, jotka on ratkaistava
jollakin kestédvalld tavalla. Tamén tutkimuksen tulokset voivat osaltaan
néyttaa tassd suhteessa suuntaa. Tutkimuksen perusteella voidaan ensinna-
kin perustellusti sanoa, ettd kunnallinen sosiaali- ja terveyspalvelujen jar-
jestamistapa on tulossa tiensd paahan. Vaikka nykymuotoinen kuntakeskei-
nen malli ei olekaan johtanut ilmeisiin perus- ja ihmisoikeuksien louk-
kauksiin, jo nyt on ndhtavissé sellaista merkittdvad eriarvoistumista, joka
tulevaisuudessa todennékdisesti vain kasvaisi. Nykyinen malli vaikuttaa
olevan my®ds liian altis sattumanvaraisuuksille.

Viisaiden kunnallispoliittisten pdatdsten ja osaavien viranhaltijoiden
kautta saatetaan toki sindnsa edelleen 16ytda ratkaisuja, jossa taloudelliset,
sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet toteutuvat yksittdisissd kunnissa sel-
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vasti paremmin kuin verrokkikunnissa keskiméérin. Huonolla hoidolla
olevissa kunnissa saatetaan kuitenkin ajautua koko ajan enemman tilantei-
siin, jossa oikeudet toteutuvat vain vaivoin, elleivdt perdti ratkaisevasti vaa-
rannu. Julkisella vallalla ja viime kddessa valtiolla on kuitenkin velvollisuus
varmistua siitd, ettd perus- ja ihmisoikeudet turvataan jokaiselle yhtaldises-
ti kaikkialla maassa asuinpaikkaan katsomatta. Tama jo sindllddn peruste-
lee tarvetta siirtad sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestiminen ja koordi-
nointi - jos ei kokonaan valtiolle — ainakin nykyisid huomattavasti laajem-
mille yksikoille.

Toisaalta tutkimuksessa voidaan havaita, ettd sivistyksellisiin oikeuksiin
liittyy yhdenvertaisuuden turvaamisen nidkokulmasta sosiaalisten oikeuk-
sien kanssa samansuuntaisia ongelmia. Varsinkin ammatillisen koulutuk-
sen saatavuus heikkenee nykyisin hyvin merkittavasti kunnan syrjiisyyden
kasvaessa. Koulutuksen ja sivistyspalveluiden saatavuuden ongelmiin itse-
hallintouudistus ei kuitenkaan ndytd tuovan ratkaisua. Oikeastaan pdinvas-
toin. Talouden tila ja hallituksen koulutukseen kohdistamat sddstot ovat
omiaan lisddmadn juuri sivistyksellisten oikeuksien toteutumisen ongel-
mia. Vaikka havaintojemme mukaan niukoista resursseista ei yksittdisten
kuntien tasolla suoraan ja vaistimatta seuraakaan sivistyspalvelujen vastaa-
va niukentuminen, kiytettdvissd olevien varojen vaheneminen johtaa her-
kasti alueellisten eriarvoisuuksien kasvamiseen entisestdan.

Tédssd on my0s ns. sote- ja maakuntauudistuksen keskeinen dilemma,
kun silld pyritadn yhtaaltd uudistamaan koko alueellisen itsehallinnon jér-
jestelmd, toisaalta varmistamaan taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksel-
listen oikeuksien yhdenvertainen toteuttaminen ja kolmanneksi toteutta-
maan merkittavat sadstot julkistalouteen. Voi kuitenkin hyvin olla, ettd ndi-
den tavoitteiden yhteensovittamishaasteet synnyttéavat ristiriitoja, vaikeut-
tavat koordinaatiota ja lisdavat jatkossa varsinkin sosiaalisten ja sivistyksel-
listen oikeuksien tosiasiallisen toteutumisen kangertelua.
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Toimenpidesuositukset

Téma tutkimus on osaltaan lisdnnyt tietopohjaa siitd, missa kohtaa ris-
kit ihmisten sivistyksellisten ja sosiaalisten perusoikeuksien toteutu-
misen kannalta epatoivottavasta ja myos perustuslain kannalta kesta-
mattomastd kehityksestd ovat suurimmillaan. Tutkimus tarjoaa tietoa
my0s siitd, miten nditd riskeja voidaan ehkdistd ja torjua seka ylipaa-
tdan hallita. Esitimme tutkimuksemme perusteella seuraavia keskeisia
toimenpidesuosituksia:

- Sosiaali- ja terveyspalveluiden tapaan sivistyspalveluiden jarjesta-
misvastuun on kuuluttava véestopohjaltaan riittdvan suurelle toimi-
jalle, jotta sivistyksellisten oikeuksien yhdenvertaisen toteutumisen
kannalta haitallinen osaoptimointi voidaan estdd ja taata sivistys-
palveluiden toteuttamiseen vaadittavat riittavit taloudelliset voima-
varat. Tutkimuksemme perusteella riittdvdn suuri vdestopohja on
kaytannossa tarkein yksittdinen edellytys sivistyksellisten oikeuk-
sien toteutumiselle.

- Kriisikunnan kriteereja on kehitettdva niin, ettd nykyisten pelkas-
tadn taloudellisten indikaattorien rinnalle tuodaan muita indikaat-
toreita. Etenkin alhainen syntyvyys ja tydikdisen vdeston alhainen
tyollisyysaste ovat indikaattoreita, joiden perusteella tulee kdynnis-
tad kuntajakoselvitys ja tarvittaessa toteuttaa ihmisten perusoikeuk-
sien turvaamiseksi valttimattomid pakkoliitoksia tai tehtdvien siir-
toja.

— Sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteutumisongelmien ha-
vaitsemisessa ja tunnistamisessa on varottava kaavamaista ajattelua.
Kunnan syrjdisyys tai kunnan heikko taloudellinen asema eivit sel-
laisenaan automaattisesti ja valittomasti johda ongelmiin sivistyk-
sellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteutumisessa.

- Valtion ja kuntien on yhdessd ryhdyttédva aktiivisiin toimenpiteisiin
syrjakuntiin muodostuneiden koyhyystaskujen purkamiseksi. Tyol-
lisyyspolitiikalla on téssa keskeinen rooli. Jos jossakin esiintyy kor-
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keaa tyottomyvyttd, sielld on myos suuri riski ihmisten sosiaalisten ja
sivistyksellisten perusoikeuksien heikkoon toteutumiseen johtaval-

le kehitykselle.

Sosiaali- ja terveystoimessa on kiinnitettavda huomio erityisen haa-
voittuvassa asemassa oleviin ihmisiin, kuten péihde- ja mielenter-
veysongelmaisiin sekd vammaisiin henkil6ihin. Valtion on seurat-
tava heiddn asemansa kehittymistd syrjakunnissa. Valtiolle on
annettava tyokalut puuttua havaitsemiinsa ongelmiin.

Eri toimialojen vilistd koordinointia ja yhteistyota on lisdttava ja te-
hostettava. Palvelutarjontaa ja kunnan myontdmié tukia on suun-
nattava ensisijaisesti sellaisiin palveluihin tai muihin kohteisiin, jot-
ka kartuttavat mahdollisimman laajasti ja kokonaisvaltaisesti
sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteutumista.

Yksittdisissd kunnissa syntyneiden perusoikeuksien toteutumista
edistdvien hyvien kdytinteiden systemaattiselle keradmiselle seka
siirtamiselle muihin kuntiin on luotava menettelytapoja. Tama
edellyttdad varsinkin oikeudellista koulutusta vailla olevan kunnan
henkiloston, kuten sosiaalitydntekijoiden ja opettajien seka tervey-
denhuollon henkildston, kouluttamista tunnistamaan omassa toi-
minnassaan perusoikeuskysymyksid sekd niiden asettamia vaati-
muksia jdrjestdd ja tuottaa sosiaali-, terveys- ja sivistyspalveluja.
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KHO 19.6.2002 taltio 1516: Ladkinnéllinen kuntoutus — Fysioterapiapalvelu - Kunnan
jarjestamisvelvollisuus - Ikdsyrjintd — Hallintoriita

KHO 7.2.2002 taltio 268: Vammaispalvelu — Auto — Korvaus auton hankintaan - M&a-
rirahat
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Kotimaiset laillisuusvalvontaratkaisut

EOA 24.11.2010 dnro 1863/4/09: Kunnan yleinen jarjestimisvastuu ja omaishoidon
tukeen varattavat méadrarahat

EOA 3.2.2012 dnro 4623/4/10: Puutteet lapsen psykiatrisen hoidon jdrjestimisessé

EOA 22.8.2012 dnro 1172/4/11: Kunta rajasi lapselle ja huoltajalle kuuluvaa paivihoi-
to-oikeutta lainvastaisella tavalla

EOA 12.6.2015 dnro 285/4/14: Kunta loukkasi opettajan sananvapautta

EOA 21.7.2015 dnro 1633/4/14: Kunnassa asuvalla lapsella on oikeus perusopetukseen
oleskeluoikeuden rekisterdiméttomyydestd huolimatta

OKA 17.8.2015 dnro OKV/5/50/2015: Oikeuskanslerin vastaus opetus- ja kulttuurimi-
nisteriélle ja sosiaali- ja terveysministeri6lle niiden toimittamien oikeuden varhais-
kasvatuksen toteutumista koskevien selvitysten johdosta

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean ratkaisut

Finnish Society of Social Rights v. Suomi, paatds 11.02.2015, valitus 88/2012.
International Federation of Human Rights Leagues (FIDH) v. Ranska, pdatos
03.11.2004, valitus 14/2003.

Valtiosopimukset

Lapsen oikeuksia koskeva yleissopimus (SopS 60/1991)

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 66/1991)

Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus (SopS
6/1976)

Syrjinndn vastustamista opetuksen alalla koskeva yleissopimus (SopS 59/1971)

Uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (SopS 78-80/2002)

Saadokset

Erikoissairaanhoitolaki (1062/1989)

Kansanterveyslaki (66/1972)

Kirjastolaki (904/1998)

Kotikuntalaki (201/1994)

Kuntalaki (410/2015)

Laki ammatillisesta aikuiskoulutuksesta (631/1998)

Laki ammatillisesta peruskoulutuksesta (630/1998)

Laki ikdédntyneen vdeston toimintakyvyn tukemisesta seké idkkdiden sosiaali- ja ter-
veyspalveluista (vanhuspalvelulaki, 980/2012)

Laki kuntien kulttuuritoiminnasta (728/1992)

Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (1704/2009)

Laki potilaan asemasta ja oikeuksista (potilaslaki, 785/1992)
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Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000)

Laki sosiaalisesta luototuksesta (1133/2002)

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta (733/1992)

Laki taiteen perusopetuksesta (633/1998)

Laki vammaisuuden perusteella jarjestettavistd palveluista ja tukitoimista (vammais-
palvelulaki, 380/1987)

Laki vapaasta sivistystyosté (632/1998)

Lastensuojelulaki (417/2007)

Liikuntalaki (309/2015)

Lukiolaki (629/1998)

Mielenterveyslaki (1116/1990)

Museolaki (729/1992)

Nuorisolaki (72/2006)

Perusopetuksen opetussuunnitelman perusteet 2014 - Oppivelvollisille tarkoitetun pe-
rusopetuksen opetussuunnitelman perusteet (OPH 22.12.2014 dnro 104/011/2014)

Perusopetuslaki (628/1998)

Perustuslaki (731/1999)

Paihdehuoltolaki (41/1986)

Sosiaalihuoltolaki (1301/2014)

Sosiaali- ja terveysministerion asetus ensihoitopalvelusta (340/2011)

Teatteri- ja orkesterilaki (730/1992)

Terveydenhuoltolaki (1326/2010)

Toimeentulotukilaki (1412/1997)

Valtioneuvoston asetus kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (1446/2014)

Varhaiskasvatuslaki (36/1973)
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Kuvio- ja taulukkoluettelo

Kuvio 1. Kunnan syrjdisyyden yhteys kunnan vakilukuun. 23
Kuvio 2. Kunnan syrjdisyyden yhteys yli 65-vuotiaiden

suhteelliseen osuuteen kunnan asukkaista. 24
Kuvio 3. Kunnan syrjdisyyden yhteys kunnan asukaskohtaisten
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etdisyydelld koulusta asuvien 7-12-vuotiaiden maaraan. 65
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pédssa lukiosta asuvien 16-vuotiaiden maaraan. 82
Kuvio 7. Kunnan syrjdisyyden yhteys 16-vuotiaiden méaraén,

joille on tarjolla ammatillista koulutusta vahintdan kolmella

koulutusalalla enintdén 10 kilometrin pdassi kodista. 84
Kuvio 8. Kunnan syrjdisyyden yhteys monipuolisten kulttuuri- ja

liikuntapalveluiden saatavuuteen ja saavutettavuuteen (indeksisséa

100 = palveluita monipuolisesti ja 0 = ei lainkaan palveluita). 99
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Kuvio 10. Toimeentulon niukkuuden yleisyyden yhteys kunnan
syrjdisyyteen (indeksissd 100 = koko maan mediaani). 127
Kuvio 11. Mielenterveysongelmien yleisyyden yhteys kunnan
syrjéisyyteen (indeksissd 100 = koko maan mediaani). 165
Kuvio 12. Sosiaali- ja terveystoimen asukaskohtaisten
kustannusten yhteys kunnan syrjdisyyteen. 167

Taulukko 1. Kunnan sivistyspalveluiden heikkoa saatavuutta

ja saavutettavuutta selittdvat tekijét ja niiden riskikertoimet. 105
Taulukko 2. Sosiaalista ja terveydellistd toimintaymparistod

kuvaavat indikaattorit. 162
Taulukko 3. Palveluiden kéytt6d ja kustannuksia kuvaavat

indikaattorit. 162
Taulukko 4. Sosiaalisten ja terveydellisten ongelmien seka

palveluiden kdyton ja kustannusten jakaantumista kuvaavia

tunnuslukuja syrjdisyyskvartiileittain. 163
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Liite 1: Kuntavierailujen
yhteydessa haastatellut henkilot

Mantta-Vilppula:

kunnanjohtaja Esa Sirvio, sivistysjohtaja Taina Peltonen

Puolanka:

kunnanjohtaja Seppo Rajala, hallintojohtaja Paula Karsi-Ruokolainen, kun-
nanhallituksen puheenjohtaja Harri Peltola, sosiaalijohtaja Sirpa Salmivaa-
ra, sivistysjohtaja Tuija Mikkonen, Attendon terveysaseman avoterveyden-
hoidon vastaava osastonhoitaja Marjatta Heikkinen

Rautavaara:

kunnanjohtaja Unto Murto, perusturvajohtaja Helvi Mustonen, valtuuston
puheenjohtaja Matti Matikainen, valtuuston 1. varapuheenjohtaja Veijo Oi-
nonen, sivistys- ja koulutoimen osastopaallikko / rehtori Matti Korkalai-
nen, valtuuston 2. varapuheenjohtaja Rauni Pursiainen, kunnanhallituksen
1. varapuheenjohtaja Mikko Korhonen, talous- ja kehittdmisjohtaja Helena
Meyes
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Sodankyla:

kunnanjohtaja Viljo Pesonen, talous- ja hallintojohtaja Péivi Vauhkonen,
perusturvajohtaja Harri Tiuraniemi, sivistystoimenjohtaja Risto Varis, kun-
nanhallituksen puheenjohtaja Pekka Tuomivaara, valtuuston puheenjohta-
ja Elsi Poikela
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Kunnallisalan kehittamissaation tutkimusjulkaisujen
sarjassa ovat ilmestyneet

1 Pirjo Mikinen
KUNTARAKENNESELVITYS (1992)

2 HYVINVOINTIYHTEISKUNNAN TULEVAISUUS
Kolme nikokulmaa (1992)

3 Maria Lindbom
KUNNAT JA EUROOPPALAINEN ALUEKEHITYS (1994)

4 Jukka Jadskeldinen
KUNTA, KAYTTAJA, MARKKINAVOIMA
Kunnallisen monopolin ohjaus ja johtaminen (1994)

5 Torsti Kivisto
KEHITYKSEN MEGATRENDIT JA KUNTIEN TULEVAISUUS
Kohti ihmisléheista kansalaisyhteiskuntaa (1995)

6 Kari Ilmonen-Jouni Kaipainen-Timo Tohmo
KUNTA JA MUSIIKKIJUHLAT (1995)

7  Juhani Laurinkari-Pauli Niemela-Olli Pusa-Sakari Kainulainen
KUNTA VALINTATILANTEESSA
Kuka tuottaa ja rahoittaa palvelut? (1995)

8 Pirjo Mékinen
KUNNALLISEN ITSEHALLINNON JALJILLA (1995)
9  Arvo Myllymaiki-Asko Uoti

LEIKKAUKSET KUNTIEN UHKANA
Vaikeutuuko peruspalvelujen jéarjestiminen? (1995)

10 Heikki Helin-Markku Hyypid-Markku Lankinen
ERILAISET KUNNAT
Kustannuserojen taustat (1996)

11 Juhani Laurinkari-Tuula Laukkanen-Antti Miettinen—Olli Pusa
VAIHTOEHDOKSI OSUUSKUNTA
- yhteis6 kunnan palvelutuotannossa (1997)

12 Jari Hyvdrinen-Paavo Okko
EMU - ALUEELLISET VAIKUTUKSET JA KUNTATALOUS (1997)

13 Arvo Myllyméki-Juha Salomaa-Virpi Poikkeus
MUUTTUMATON - MUUTTUVA KANSANELAKELAITOS (1997)
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14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

Petri Bockerman
ALUEET TYOTTOMYYDEN KURIMUKSESSA (1998)

Heikki Helin-Seppo Laakso-Markku Lankinen-Ilkka Susiluoto
MUUTTOLIIKE JA KUNNAT (1998)

Kari Neilimo

STRATEGIAPROSESSIN KEHITTAMINEN MAAKUNTATASOLLA
— case Pirkanmaa (1998)

Hannu Pirkola
RAKENNERAHASTOT
— ohjelmien valmistelu, taytintoonpano ja valvonta (1998)

Marja-Liisa Nyholm-Heikki Suominen
PALVELUVERKOSSA YOTAPAIVAA (1999)

Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
YKSITYISTAMINEN VESIHUOLLOSSA? (1999)

Salme Nisi-Juha Keurulainen
KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)

Heikki Heikkila-Risto Kunelius
JULKISUUSKOE
Kansalaiskeskustelun opetuksia koneistoille (2000)

Marjaana Kopperi
VASTUU HYVINVOINNISTA (2000)

Lauri Hautamaki

MAASEUDUN MENESTYJAT
Yritykset kehityksen vetureina (2000)

Paavo Okko-Asko Miettila-FElias Oikarinen
MUUTTOLIKE PAKOTTAA RAKENNEMUUTOKSEEN (2000)

Olavi Borg
TIEDON VAJE KUNNISSA (2000)

Max Arhippainen-Perttu Pyykkonen
KIINTEISTOVERO KUNNALLISTALOUDESSA (2000)

Petri Bockerman
TYOPAIKKO]EN SYNTYMINEN
JA HAVIAMINEN MAAKUNNISSA (2001)

Aimo Ryyninen
KUNTAYHTEISON JOHTAMINEN (2001)
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29 Ilkka Ruostetsaari-Jari Holttinen
LUOTTAMUSHENKILO JA VALTA
Edustuksellisen kunnallisdemokratian mahdollisuudet (2001)

30 Terho Pursiainen
KUNTAETIIKKA
Kunnallisen arvokeskustelun kritiikkia (2001)

31 Timo Tohmo-Jari Ritsili-Tuomo Nenonen-Mika Haapanen
JARRUA MUUTTOLIIKKEELLE (2001)

32 Arvo Myllymaki-Eija Tetri
RAHA-AUTOMAATTIYHDISTYS KANSALAISPALVELUJEN
RAHOITTAJANA (2001)

33 Anu Pekki-Tuula Tamminen
LAPSEN EHDOILLA (2002)

34 Lauri Hautamaki
TEOLLISTUVA MAASEUTU
- menestyvit yritykset maaseudun voimavarana (2002)

35 Pertti Kettunen
KUNTIEN ELOONJAAMISEN TAITO (2002)

36 MAAKUNTIEN MERKITYS JA TEHTAVAT (2003)

37 Marko Taipale-Max Arhippainen
ANSIOTULOVAHENNYS, JAETTAVAT YRITYSTULOT
JA KUNTIEN VEROPOHJA (2003)

38 Jukka Lassila-Tarmo Valkonen
HOIVARAHASTO (2003)

39 Pekka Kettunen
OSALLISTUA VAI VAIKUTTAA? (2004)

40 Arto Ikola-Timo Rothovius-Petri Sahlstrom
YRITYSTOIMINNAN TUKEMINEN KUNNISSA (2004)

41 Padivi Kuosmanen-Pentti Meklin-Tuija Rajala~Maarit Sihvonen
KUNNAT ERIKOISSAIRAANHOIDOSTA SOPIMASSA (2004)

42 Pauli Niemela
SOSIAALINEN PAAOMA SUOMEN KUNNISSA (2004)

43 TIlkka Ruostetsaari-Jari Holttinen
TARKASTUSLAUTAKUNTA KUNNAN PAATOKSENTEOSSA (2004)

44 Aimo Ryynidnen
KUNNAT VALTION VALVONNASSA (2004)
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45

46

47

48

49

50

51

52

53

54

55

56

57

58

Antti Peltokorpi-Jaakko Kujala—Paul Lillrank

KESKENERAISEN POTILAAN KUSTANNUKSET

Menetelma kunnille terveyspalveluiden tuotannon suunnitteluun ja
ohjaukseen (2004)

Pentti Puoskari
KUNTA JA AMMATTIKORKEAKOULU (2004)

Timo Nurmi
KUNTIEN ARVOPERHEET (2005)

Jarna Heinonen-Kaisu Paasio
SISAINEN YRITTAJYYS KUNTATYOSSA (2005)

Soili Keskinen
TUTKIMUS ALAISTAIDOISTA KUNNISSA
(verkkojulkaisu 2005)

Heikki A. Loikkanen-Ilkka Susiluoto
PALJONKO VERORAHOILLA SAA? (2005)

Arvo Myllymiki-Péivi Kalliokoski

VALTIO, KUNTA JA EUROOPAN UNIONI
Unionijasenyyden vaikutus valtion ja kuntien taloudelliseen
paétosvaltaan (2006)

Aini Pehkonen
MAAHANMUUTTAJAN KOTIKUNTA (2006)

Toivo Pihlajaniemi
KUNTARAKENNE MURROKSESSA
(verkkojulkaisu 2006)

Satu Nivalainen

PENDELOINKO VAI MUUTANKO?
Tyovoiman liikkuvuus kuntien vililld (2006)
Jouni Kaipainen

KUNTIEN ROSKASOTA (2006)

Vesa Vesterinen
KUNTA JA YHTIOITTAMINEN (2006)

Maria Solakivi—-Matti Virén
KUNTIEN HENKILOSTO, TEHOKKUUS JA KUNTAKOKO (2006)

Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
VESIHUOLLON HAAVOITTUVUUS
(verkkojulkaisu 2007)
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66

67
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72
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Elina Viitanen-Lauri Kokkinen—-Anne Konu-Outi Simonen—
Juha V. Virtanen-Juhani Lehto
JOHTAJANA SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLOSSA (2007)

Jouni Ponnikas-Timo Tiainen-Johanna Hatald-Jarmo Rusanen
SUOMI JA ALUEET 2030
- toteutunut kehitys, ennakointia ja skenaariot (2010)

Ritva Pihlaja
KOLMAS SEKTORI JA JULKINEN VALTA (2010)

Pekka Pietild-Tapio Katko—Vuokko Kurki
VESI KUNTAYHTEISTYON VOITELUAINEENA (2010)

Pasi Holm-Janne Huovari
KUNNAT VEROUUDISTUKSEN MAKSAJINA? (2011)

Irene Roivainen-Jari Heinonen-Satu Ylinen
KOYHA BYROKRATIAN RATTAISSA (2011)

Anu Hakonen-Kiisa Hulkko-Nyman
KUNNASTA HOUKUTTELEVA TYOPAIKKA? (2011)

Markku Sotarauta-Toni Saarivirta-Jari Kolehmainen
MIKA ESTAA KUNTIEN UUDISTUMISTA? (2012)

Eero Lehto
VOIKO AANESTAMALLA VAIKUTTAA KUNTAVEROIHIN? (2012)

Kirsi Kuusinen-James
TUOKO PALVELUSETELI VALINNANVAPAUTTA? (2012)

Leena Forma-Marja Jylhd-Mari Aaltonen-Jani Raitanen-
Pekka Rissanen

VANHUUDEN VIIMEISET VUODET

- pitkaaikaishoito ja siirtymat hoitopaikkojen vililld (2012)
Niina Méntyld-Jonna Kiveld-Seija Ollila-Laura Perttola
PELASTAKAA KOULUKIUSATTU!

— koulun vastuu, puuttumisen muodot ja ongelmat oikeudellisessa
tarkastelussa (2013)

Juhani Laurinkari-Kirsi Ronkd-Anja Saarinen-Veli-Matti Poutanen
PALVELUT TOIMIMAAN
- tapaturmissa vammautuneiden nuorten puheenvuoro (2013)

Signe Jauhiainen-Janne Huovari
KUNTARAKENNE JA ALUEIDEN ELINVOIMA
- laskelmia véestostd, tyopaikoista ja kuntataloudesta (2013)
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73

74

75

76

77

78

79

80

81

82

83

84

85

Riitta Laakso
MISTA KOTI HUOSTAANOTETULLE LAPSELLE?
(verkkojulkaisu 2013)

Vuokko Niiranen-Minna Joensuu—-Mika Martikainen
MILLA TIEDOLLA KUNTIA JOHDETAAN? (2013)

Niko Hatakka-Erkka Railo-Sini Ruohonen
KUNTAVAALIT 2012 MEDIASSA (2013)

Hannu Kyt6 ja Monika Kral-Leszczynska
MUUTTOLIIKKEEN VOITTAJAT JA HAVIAJAT
— tutkimus alueiden valisista muuttovirroista (2013)

Sakarias Sokka, Anita Kangas, Hannu Itkonen, Pertti Matilainen &
Petteri Riisanen

HYVINVOINTIA MYOS KULTTUURI- JA LIKUNTAPALVELUISTA
(2014)

Petra Kinnula, Teemu Malmi & Erkki Vauramo
SISALTOA SOTE-UUDISTUKSEEN
Tunnuslukuja terveydenhuollon suunnitteluun (2014)

Hagen Henry, Jarmo Hénninen, Seija Paksu ja Pdivi Pylkkdnen
OSUUSTOIMINNASTA VALOA VANHUSPALVELUIHIN (2014)

Toni Matto, Jukka Pellinen, Antti Rautiainen ja Kari Sippola
TALOUSOHJAUS TERVEYSASEMILLA
- ndenndisohjaus luo ndenndistehokkuutta (2014)

Tuija Rajala ja Jari Tammi
BUDJETOINTIA KUNTIEN MUUTOSKIERTEESSA (2014)

Petra Kinnula, Teemu Malmi & Erkki Vauramo
SAADAANKO SOTE-UUDISTUKSELLA TASALAATUA? (2014)

Maria Ohisalo & Juho Saari
KUKA SEISOO LEIPAJONOSSA?
Ruoka-apu 2010-luvun Suomessa (2014)

Anna-Maria Isola, Elina Turunen, Sakari Hdnninen, Jouko Karjalainen
ja Heikki Hiilamo

SYRJAYTYNYT IHMINEN JA KUNTA (2015)

Heli Sjoblom-Immala

PUOLISONA MAAHANMUUTTAJA -

Monikulttuuristen perheiden viihtyminen Suomessa ja muutto-
suunnitelmat (2015)

201

36129_TutkJulk_97.indd 201

11.3.2016 11.49



86

87

88

89

90

91

92

93

94

95

96

97

202

36129_TutkJulk_97.indd 202

Arttu Saarinen, Mervi Ruokolainen, Heikki Taimio, Jukka Pirttild ja
Saija Mauno

PALVELUMOTIVAATIO JA TYOHYVINVOINTI TERVEYDEN-
HUOLLOSSA (2015)

Olli-Pekka Viinamaki ja Maria Katajamaki
LUOTTAMUKSESTA ELINVOIMAA KUNNILLE (2015)

Seppo Penttild, Janne Ruohonen, Asko Uoti ja Veikko Vahtera
KUNTAYHTIOT LAINSAADANNON RISTIAALLOKOSSA (2015)

Paula Saikkonen, Sanna Blomgren, Pekka Karjalainen ja Minna Kivipelto
POISTAAKO SOSIAALITYO HUONO-OSAISUUTTA? (2015)

Eija Kauppi, Niku Méattanen, Tomi Salminen ja Tarmo Valkonen
VANHUSTEN PITKAAIKAISHOIDON TARVE VUOTEEN 2040
(2015)

Petra Kinnula, Teemu Malmi ja Erkki Vauramo
MITEN SOTE-UUDISTUS TOTEUTETAAN? (2015)

Jaana-Piia Makiniemi, Kirsi Heikkild-Tammi ja Marja-Liisa Manka
MITEN KUNTAESIMIES VOI PARANTAA TYOHYVINVOINTIA?
(2015)

Matti Rimpeld ja Markku Rimpeld (toimittajat)
SAASTOJA LAPSIPERHEIDEN PALVELUREMONTILLA (2015)

Tomi Venho
RAHASTAA, E1 RAHASTA, RAHASTAA
— suomalaisen vaalirahoituksen seurantatutkimus (2015)

Riku Thilman, Timo Rothovius ja Jussi Nikkinen
KUNNAN SIJOITUSVARALLISUUDESTA JA SEN HALLINNASTA
(2016)

Tiina Réttild ja Jarmo Rinne
KUNTADEMOKRATIA KAKSILLA RAITEILLA (2016)

Juha Lavapuro, Tuomas Ojanen, Pauli Rautiainen ja Virve Valtonen
SIVISTYKSELLISET JA SOSIAALISET PERUSOIKEUDET SYRJA-
KUNNISSA (2016)
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KAKS - Kunnallisalan kehittamissaétio rahoittaa kuntia palvelevaa tut-
kimus- ja kehittimistoimintaa. Tavoitteena on tukea ja parantaa kuntien
ja niiden organisaatioiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan kun-
tien tulevaisuuden kannalta keskeisimpia. Tuloksien tulee olla sovellet-
tavissa kdytdntoon. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetddan ennakkoluu-
lotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Saatiolld on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kdsitellaan kunnille tarkeita strategisia kysymyksia
ajattelua herattavalla tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa saition rahoittamista tut-
kimuksista. Pddosa sddtion rahoittamista tutkimuksista julkaistaan
tekijatahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitellaén tarkasti kotisivuillamme

www.kaks.fi.
Vuonna 1990 perustettu itsendinen sditio rahoittaa toimintansa sijoitus-
tuotoilla.
Osoite Fredrikinkatu 61 A
00100 Helsinki
Asiamies Antti Mykkdnen, antti.mykkanen@kaks.fi,

p. 0400 570 087

Tutkimusasiamies  Veli Pelkonen, veli.pelkonen@kaks.fi,
p. 0400 815 527

Taloudenhoitaja Anja Kirves, anja. kirves@kaks.fi,
p. 0400 722 682

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!

\_ /
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