OIKEUSKAYTANTOA

Oikeustapauskommentti KHO 2022:43 - Lakimies
Perustuslain 107 §:n mukainen ristiriita vai 5. 14521457

yhdenvertaisuuslain 15 §:n mukaisten
kohtuullisten mukautusten soveltamistilanne?

1. Tapauksen tosiasiat sekd kdsittely viranomaisessa ja hallinto-
oikeudessa

Korkein hallinto-oikeus (KHO) antoi 6.4.2022 ratkaisun asiassa, joka koski vam-
maispalvelulain (380/1987) 8.2 §:n mukaista kuljetuspalvelua. Asiassa oli kyse
A:n oikeudesta kéyttdd vammaiselle henkildlle jo my6nnettya kuljetuspalvelua
osittain toissijaisella tyoskentelypaikkakunnalla, joka ei kuitenkaan ollut vam-
maispalveluasetuksen (759/1987) 4.2 §:n tarkoittama koti- tai lahikunta.

Vammaispalvelulain 8.2 §:n mukaan ”[k]Junnan on jarjestettivd vaikea-
vammaiselle henkilolle kohtuulliset kuljetuspalvelut niihin liittyvine saattaja-
palveluineen, [...] jos henkil6 vammansa tai sairautensa johdosta vélttamatta
tarvitsee palvelua suoriutuakseen tavanomaisista eldmén toiminnoista” Vam-
maispalveluasetuksen 5.1 §:n mukaan ”[k]uljetuspalveluja ja niihin liittyvia
saattajapalveluja jéarjestettdessd vaikeavammaisena pidetddn henkilda, jolla on
erityisid vaikeuksia liikkumisessa ja joka ei vammansa tai sairautensa vuoksi voi
kayttad julkisia joukkoliikennevalineitd ilman kohtuuttoman suuria vaikeuksia.”
Vammaispalveluasetuksen 4.2 §:n mukaan ”[j]okapéivéiseen elamadn kuuluvia
kuljetuksia ovat vaikeavammaisen henkil6n asuinkunnan alueella tapahtuvat tai
lahikuntiin ulottuvat kuljetukset.”

Asiassa Kaarinan kaupunki oli katsonut A:n tdyttavédn lain ja asetuksen
edellytykset kuljetuspalvelulle, ja hdnelle oli mydnnetty tydssdkdynnin mahdol-
listamiseksi yhteensé enintddn 44 matkaa kuukaudessa Kaarinan ja Turun va-
lille. A oli myohemmin uudessa hakemuksessaan vaatinut, ettd hin saisi kayttaa
osan hinelle jo myonnetyistd matkoista majoituspaikan ja toissijaisen tyépaikan
valisiin matkoihin Helsingissd, jossa hdnen tyonantajansa edellytti hidnen tyds-
kentelevin kahtena pdiviand kuukaudessa. A ei siis vaatinut sité, ettd hén saisi
kéyttdaa kahtena péiviana kuljetuspalvelua matkustaakseen kotoaan Kaarinasta
toissijaiselle tyopaikalle Helsinkiin, vaan Helsingin sisdisiin matkoihin majoi-
tuspaikan ja toissijaisen tyopaikan valilla.

Kunnan viranhaltija oli 29.11.2018 antamallaan pédtokselld hylannyt A:n
hakemuksen, koska Helsingin sisdiset matkat olivat tyossakdyntialueen ulko-
puolella ja koska vammaispalvelulain mukaan korvataan vain kodin ja tydpaikan
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vilisid matkoja. Kaarinan yksiloasioiden jaosto hylkasi viranhaltijan paatoksesta
tehdyn oikaisuvaatimuksen.

Turun hallinto-oikeus hylkasi (ddn. 2-1) A:n valituksen 30.4.2020 antamal-
laan paatokselld. Hallinto-oikeus perusteli paatostadn sillé, ettd lainsddddnnon
mukaan kaupungin velvollisuus jarjestdd kohtuulliset kuljetuspalvelut rajoittuu
vaikeavammaisen asuinkunnan tai sen ldhikuntien alueelle. Koska 160 kilomet-
rin etdisyydelld Kaarinasta sijaitsevaa Helsinki ei voitu pitdd sen maantieteelli-
sen sijainnin vuoksi vammaispalveluasetuksen 4.2 §:n mukaisena ldhikuntana,
Kaarinan kaupunki ei ollut velvollinen jarjestimddn kuljetuspalvelua Helsingissa.

Huomionarvoista on, ettd hallinto-oikeus oli pyytinyt asiassa lausunnon
yhdenvertaisuusvaltuutetulta. Valtuutettu katsoi lausunnossaan, ettd jo vam-
maispalvelulain 8 § antaa laajan mahdollisuuden mukauttaa vammaispalveluja
asiakkaan yksilollisten tarpeiden mukaisiksi. Valtuutettu viittasi myds muun
muassa yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 15 §:4dn, jossa sdddetddn kohtuullisista
mukautuksista. Yhdenvertaisuusvaltuutettu katsoi, ettd vammaispalvelulain ja
yhdenvertaisuuslain sadnnékset huomioon ottaen asiassa ei ollut noussut esille
syitd, joiden perusteella vaadittu kuljetuspalvelua koskeva mukautus muodos-
tuisi kohtuuttomaksi Kaarinan kaupungille. Hallinto-oikeus pdityi kuitenkin siis
eri kannalle kuin yhdenvertaisuusvaltuutettu.

2. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu ja perustelut

Korkein hallinto-oikeus myonsi asiassa valitusluvan, tutki asian, kumosi hal-
linto-oikeuden sekd yksildasioiden jaoston péitokset ja palautti asian jaostolle
uudelleen kasiteltavaksi.

Korkein hallinto-oikeus viittasi ratkaisunsa perusteluissa — hallinto-oikeu-
den tavoin - vammaispalvelulain 8.2 §:iin ja vammaispalveluasetuksen 4.2 §:iin.
Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan vammaispalvelulain lain 8 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitettua kuljetuspalvelua pidetddn sddnnoksen yksityiskohtaisissa
perusteluissa' vaikeavammaisten henkildiden itsendisen suoriutumisen kannalta
valttdiméttomana palvelumuotona. Kuljetuspalvelu toteuttaa vammaispalvelu-
lain 1 §:n mukaista tarkoitusta "edistdd vammaisen henkilon edellytyksii eldd ja
toimia muiden kanssa yhdenvertaisena yhteiskunnan jaseneni sekd ehkdista ja
poistaa vammaisuuden aiheuttamia haittoja ja esteita”

Korkein hallinto-oikeus katsoi edelleen, ettd kun otettiin huomioon A:n yk-
silollinen tarve ja kun kyseessi oli jo myonnetyn kuljetuspalvelun toteuttaminen

1. HE 219/1986 vp laiksi vammaisuuden perusteella jérjestettavistd palveluista ja tukitoimista sekd
laiksi sosiaalihuoltolain 17 §:n muuttamisesta, s. 4.
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osittain Helsingissd kaupungin sisdisiné kuljetuksina, vaadittuja matkoja voitiin
pitdd vammaispalvelulain 8 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla kohtuullisina.
Mikéli asiassa sovellettaisiin vammaispalveluasetuksen 4.2 §:n sddannosté kul-
jetuspalvelun rajautumisesta asuinkunnan alueella tapahtuviin tai lahikuntiin
ulottuviin kuljetuksiin, A:n oikeus kuljetuspalveluun rajoittuisi tavalla, joka olisi
ristiriidassa vammaispalvelulain 8.2 §:n kanssa. Niinpa korkein hallinto-oikeus
jatti perustuslain 107 $:n nojalla soveltamatta vammaispalveluasetuksen kyseistd
sadnnostd tdssa yksittdisessa tapauksessa.

3. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perustelujen analyysi

Nikemykseni mukaan korkein hallinto-oikeus patyi asiassa materiaalisesti oi-
keaan lopputulokseen. Vammaispalvelulain mukaisen kuljetuspalvelun tarkoi-
tuksena on muiden vammaispalveluiden tavoin “edistdd vammaisen henkilon
edellytyksid eldd ja toimia muiden kanssa yhdenvertaisena yhteiskunnan jése-
nend.” Vammaispalvelulain mukaiset palvelut - kuljetuspalvelu mukaan lukien -
toteuttavat YK:n vammaisten henkildiden oikeuksista solmitun yleissopimuksen
(SopS 27/2016, vammaisyleissopimus) 19 artiklan mukaista vammaisten hen-
kiloiden yhdenvertaista oikeutta eldé yhteisossa, jossa heilld on muiden kanssa
yhdenvertaiset valinnanmahdollisuudet. Tarkasteltavana olevassa asiassa kulje-
tuspalvelu toteutti myds vammaisyleissopimuksen 27 artiklan mukaista oikeutta
tyohon ja tyollistymiseen.

Vammaisten henkiléiden yhdenvertainen ja tdysimaédrdinen osallistuminen
ja osallisuus yhteiskuntaan edellyttdd kuitenkin julkiselta vallalta taloudellisia
resursseja. Vammaisten henkil6iden yhdenvertaista osallistumista ja osallisuutta
ei ole mahdollista edistdd “mihin hintaan tahansa” Vammaisyleissopimuksessa
tunnustetaan timi lahtokohta, silld sen 4 artiklan 2 kohdassa midritddn, ettd
”[t]aloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien osalta kukin so-
pimuspuoli sitoutuu tdysimadraisesti kdytettavissd olevien voimavarojensa ja
tarvittaessa kansainvilisen yhteistyon puitteissa ryhtyméén toimiin, joiden tar-
koituksena on saada ndma oikeudet asteittain tdysiméaréisesti toteutetuiksi”
Vammaispalveluasetuksen 4.2 §:n sddnnoksen tarkoituksena on hillita kulje-
tuspalvelusta julkisyhteisoéille ja julkiselle taloudelle aiheutuvia kustannuksia.
Julkisen talouden kantokyky ei kestisi, jos kuljetuspalvelun kéyttoalaa ei olisi
maantieteellisesti rajattu. Asetuksen sddnnoksen voidaan katsoa lahtokohtaisesti
olevan linjassa vammaisyleissopimuksen mairdysten kanssa.

Kun otetaan huomioon - kuten korkein hallinto-oikeus ratkaisunsa perus-
teluissa ottikin - ettd A:lle oli jo mydnnetty kuljetuspalvelu kodin ja tyopaikan
vilille ja ettd kyse oli vain myonnetyn kuljetuspalvelun osittaisesta ja vahdisesta
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kayttamisestd toissijaisen tyopaikkakunnan sisdisind kuljetuksina, vammaisy-
leissopimuksen 19 ja 27 artiklan sekd vammaispalvelulain tarkoituksen kannalta
olisi ollut kohtuutonta, jos A:lle ei olisi my6nnetty hakemaansa alkuperdisen
kuljetuspalvelun muutosta.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteluista pistad kuitenkin sil-
médn se, ettei KHO viitannut laisinkaan yhdenvertaisuuslain kohtuullisia mu-
kautuksia koskevaan 15 §:d4n. Ratkaisun kertoelmaosan mukaan A kuitenkin oli
edelleen korkeimmassa hallinto-oikeudessa vaatinut kuljetuspalvelun muutosta
nimenomaan kohtuullisena mukautuksena. Myds yhdenvertaisuusvaltuutettu oli
hallinto-oikeudelle antamassaan lausunnossa perustelut nakemystaan kohtuulli-
sia mukautuksia koskevalla sidannokselld, kuten edella tuotiin esille.

Miksi korkein hallinto-oikeus ei ottanut kantaa kohtuullisiin mukautuksiin?
Syitd tdhdn voidaan vain arvailla, mutta nakemykseni mukaan korkein hallin-
to-oikeus olisi yhtd hyvin - tai jopa paremmin - voinut perustella lopputulosta
yhdenvertaisuuslain 15 §:114.

Olen hiljattain kirjoittanut kohtuullisten mukautusten soveltuvuudesta so-
siaaliturvaetuuksia koskevaan paitosharkintaan.? Esitin kirjoituksessani, ettd
velvollisuus tehdd kohtuullisia mukautuksia vammaispalveluasioissa koskee
lahinné asiointia eli kun haetaan palveluita seki tosiasiallista hallintotoimin-
taa eli kun palveluja annetaan ja toteutetaan. Tosiasiallisen hallintotoiminnan
ndkokulmasta kyse on usein palvelun jarjestdmistavasta. Sen sijaan velvollisuus
tehdid kohtuullisia mukautuksia ei koske - mahdollisia véliinputoajatilanteita
lukuun ottamatta - palveluiden mydntdmisharkintaa. Eli jos vammainen hen-
kil6 ei taytd palvelun myontdmiseksi laissa sdddettyjd edellytyksid, palvelua ei
voida my6ntéd hénelle kohtuullisena mukautuksenakaan. Tama johtuu siit, ettd
sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelut perustuvat tarveperiaatteelle. Henkil6lla on
oikeus vain sellaisiin palveluihin, jotka lainsdddannoén ja tapauskohtaisen har-
kinnan perusteella todetaan tarpeellisiksi. Jos palvelua ei katsota tarpeelliseksi,
olisi epétarkoituksenmukaista — ja jopa lainvastaista — myontaa se kuitenkin
kohtuullisena mukautuksena.’

Nyt tarkasteltavana olevassa asiassa Kaarinan kaupunki oli todennut A:n
tayttdvan vammaispalvelulaissa kuljetuspalvelun myontdmiselle saddetyt edelly-
tykset. A:lla oli siten kiistatta lainmukainen tarve kuljetuspalvelu tydssidkdynnin
mahdollistamiseksi. Kysymys kuljetuspalvelun maantieteellisestd kéyttoalasta ei
tarkasteltavana olevassa asiassa liittynytkddn endi ensisijaisesti A:n tarpeeseen,
vaan yksinomaan kuljetuspalvelun jarjestimisestd aiheutuvien kustannusten
kohtuullisuuteen. Toisin sanoen, oliko taloudellisesti kohtuullista, ettd Kaarinan
kaupunki kustantaisi kuljetuspalvelun kahtena paivana kuukaudessa Helsingin

2. Toomas Kotkas, Kohtuulliset mukautukset sosiaaliturvajirjestelméssd. Lakimies 1/2020, s.
822-844.
3. Ibid., s. 840-841.
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sisdisend kuljetuksena. KHO:n ratkaisuselosteesta ei kéy ilmi, kuinka suuret Hel-
singin sisdisistd kuljetuksista aiheutuneet kustannukset olivat verrattuna Kaari-
nan ja Turun vilisiin normaaleihin kuljetuskustannuksiin.

Kysymys kuljetuspalvelun maantieteellisestd kdyttoalasta voidaan rinnastaa
palvelun jdrjestdmistapaa koskevaan kysymykseen. Velvollisuus tehdd kohtuul-
lisia mukautuksia vammaispalvelujen yhteydessd koskee nimenomaan asiointia
ja jarjestdmistapaa. Korkein hallinto-oikeus olisikin voinut katsoa A:lla olevan
oikeus kéyttdaa kuljetuspalvelua kahtena pdivdnd toissijaisen tyoskentelypaik-
kakunnan sisdisiin kuljetuksiin nimenomaan yhdenvertaisuuslain 15 $:n mu-
kaisena kohtuullisena mukautuksena. Tdma perustelu olisi ollut tdysin linjassa
kohtuullisten mukautusten asiallisen soveltamisalan kanssa.

4. Lopuksi

Toimiko korkein hallinto-oikeus vairin argumentoidessaan perustuslain 107
§:11a2 Ei toki - korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perustelut ovat taysin
lainmukaiset. Perustuslain 107 §:n soveltamiselle ei ole ennakollisesti asetettu
samankaltaisia pidédkkeitd kuin perustuslain 106 §:n soveltamiselle. Asetuksen
sdannoksen soveltamatta jattdiminen ei merkitse lainsa4tajan toimivallan alueelle
astumista toisin kuin lain sddnnoksen soveltamatta jattiminen. Lainsdatdjan
perustuslain sddtamisen yhteydessd antama ohje siitd, ettd perustuslain 106 §:n
saannostd tulisi soveltaa “vasta silloin, jos perustuslain ja lain vilisté ristiriitaa
ei ole mahdollista poistaa perustuslainmukaisen tai perusoikeusmyonteisen tul-
kinnan avulla™, ei pdde perustuslain 107 §:n soveltamisen kohdalla.

Vaikka kynnys perustuslain 107 §:n soveltamiselle onkin alhaisempi kuin
perustuslain 106 §:n soveltamiselle, silti tuntuu, ettd korkein hallinto-oikeus tur-
vautui melko “raskaan sarjan” perusteluun. Korkein hallinto-oikeus ei ole usein
perustellut ratkaisujaan perustuslain 107 §:44n vedoten. Esimerkkeind voidaan
mainita vuosikirjaratkaisut KHO 2018:95 ja KHO 2011:107, joissa molemmissa
se padtyi jattdmadn soveltamatta asetuksen sdannostd perustuslain 107 $:n no-
jalla. Kaiken kaikkiaan perustuslain 107 §:n soveltamisen on arvioitu olevan
harvinaista. Hautaméen mukaan tiahén saattaa olla syynd se, ettei ongelmatilan-
teita juurikaan esiinny tai niitd ei tunnisteta, taikka sitten asetuksen sddnnokseen
liittyvd normiristiriitatilanne pyritadn vélttimain tulkinnan keinoin.®

4. HE 1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, s. 164.
5. Veli-Pekka Hautamaki, Asetusehdotusten ja asetusten perustuslainmukaisuus. Lakimies 4/2007,
s. 499-520, 510.
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Muutama seikka puhuu kuitenkin sen puolesta, ettd asia olisi ollut ehké pa-
rempi ratkaista yhdenvertaisuuslain 15 §:n kohtuullisia mukautuksia koskevan
sadnnoksen nojalla. Ensinndkin olisi suotavaa, ettd tuomioistuimet “tekisivét
tunnetuksi” uudehkoja ihmisoikeussopimuksiin perustuvia sdantelyinstrument-
teja — kuten kohtuulliset mukautukset, jotta hallintoviranomaiset tunnistaisivat
ja osaisivat soveltaa niitd omassa padtoksenteossaan. Vaikka my6s viranomaisilla
on perustuslain 107 §:n nojalla toimivalta jattad soveltamatta perustuslain tai lain
kanssa ristiriidassa olevaa asetuksen sdannostd, kynnys tahédn lienee korkeampi
kuin kohtuulliseen mukautukseen vetoamisessa. Toisekseen muutoksenhakija
oli vedonnut kohtuullisiin mukautuksiin. Muutoksenhakijan kannalta olisi ollut
reilua perustella, miksi kohtuullisten mukautusten ei katsottu soveltuvan tapa-
ukseen tai miksi perustuslain 107 §:n katsottiin soveltuvan paremmin.

Toomas Kotkas
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