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Hankkeen tavoitteet

Kansanelakelaitoksen rahoittama ja Helsingin yliopiston hallinnoima
tutkimushanke “Oikeussuojan takeet sosiaaliturvan muutoksenhaussa -
esimerkkind sairausvakuutus” tarkasteli sosiaaliturvan
muutoksenhakulautakunnan toimintaa. Yhtaalta katsottiin, miss& maarin
lautakunta saavuttaa ne lainkayton laatustandardit, jotka alkavat
vahitellen kiteytya. Toisaalta taas suomalaista lautakuntajarjestelmaa



verrattiin siihen, miten vastaavia asioita muissa Euroopan maissa
kasiteltiin. Tama artikkeli esittelee lyhyesti tutkimushankkeen
lAhtokohdat seka keskeiset tutkimustulokset kaytannén ehdotuksineen.
Tutkimushankkeessa ei nimittain ole tyydytty toimintatutkimuksille
yleiseen tapaan epakohtien listaamiseen. Toimintatutkimus toki tekee
tatakin, mutta nykytilan arvostelu on moraalisesti oikeutettua vain, kun
arvostelun esittja kertoo, miten asiat olisi pitanyt tehda tai ainakin miten
ne nyt pitaisi korjata. Totta on, ettd useimmat ehdotukset jaavéat
paperille, sitd todennakdisemmin, mité perusteellisemmin ne vaativat
rakenteiden, ajatusmallien ja vakiintuneiden tyorutiinien uudistamista.
Ihmiset luontaisesti kammoksuvat muutoksia. Joskus se on hyvaksikin:
muutosvastarinta onneksi kaataa automaattisesti huonosti harkitut ja
epéarealistiset uudistukset. Lukijan (ja ehka tulevien sosiaalipolitiikan
tutkijoiden) asiaksi jaa ratkaista, sijoittuvatko tutkimushankkeen
ehdotukset tdhéan kategoriaan.

Yhdella lauseella maariteltyna tutkimushanke tuotti tutkimusta
sosiaaliturvan asiakkaan paasysta oikeuksiinsa. Tutkimus toisin sanoen
ankkuroitui access to justice -tutkimusperinteeseen. Toki silla oli
kosketuspintansa muun muassa law and society- ja sosiaalisen
insinddritieteen- tutkimustraditioihin. Kaikki nama suuntaukset nimittain
Jakavat saman mielenkiinnon yhteiskunnallisiin ilmi6ihin ja sosiaalisiin
prosesseihin, toisin sanoen oikeuden ulkopuoliseen maailmaan. Yhteista
on myds se, ettd access to justice -tutkimus haluaa tulevaisuuteen
suuntautuessaan - samoin kuin sosiaalisen insindéritieteen nimeé
kantava tutkimuskin - ohjata yhteiskunnan kehitysta haluttuun suuntaan.
Kumpikin kayttdd ohjauksessa liséksi oikeudellisia keinoja. Access to
justice -tutkimus ei kuitenkaan tyhjene naihin rinnakkaisiin
tutkimuslinjoihin. Tutkimuslinjat kun kertovat ensisijaisesti siitd, mihin
tutkimus kohdistuu tai mihin sen pitéaisi kohdistua. Vahaiselle huomiolle
sen sijaan jatetaan, miten vaadittua “yhteiskunnallista” oikeustutkimusta
pitaisi tehda, toisin sanoen mitka kaytetyt tutkimusmenetelmat olisivat.
Epamaaraiset viittaukset yhteiskunnallisten seikkojen huomioon
ottamisen tai yhteiskuntatieteen tutkimuksen menetelmiin eivat juuri auta
tallaista tutkimusta kaytannoéssa harjoittavia.

Vaikka oikeuden saavutettavuutta voidaan pitadkin access to justice
-tutkimuksen ytimena, lahestymistavoiltaan tassa tutkimuksessa on
erotettavissa kaksi koulukuntaa, empiiris-sosiologinen ja
rakenteellis-normatiivinen (nimet tassa). Jalkimmaisesséa arvioidaan,
tarjoaako tarkasteltava jarjestelmé rakenteelliset ja menettelylliset takeet
siita, ettd kansalaiset paasevat kohtalaisella todennakoisyydella,
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kohtalaisen nopeasti ja kohtuullisin kustannuksin oikeuksiinsa. Tallaisen
tutkimuksen tulokset jaavat tavallisesti vahaverisiksi: yleinen
tutkimustulos on, etta jarjestelma ei esta oikeuksiin paasya. Se,
tapahtuuko nain arkitodellisuudessa eli paaseeko kansalainen
todenteolla oikeuksiinsa, jaa rippumaan hiljaisesta tekijantiedosta,
tosiasiallisista menettelytavoista ja tuomioistuinkulttuurin kaltaisista,
heikosti dokumentoitavista tekijoista. Talléin on pakko rajoittua
sanomaan, etta tarkasteltava jarjestelméa ei anna takeita vaan toiveita
oikeuksiin paasysta. Ensimmainen eli empiiris-sosiologinen tutkimuslinja
taas rakentaa voimakkaasti empiiriselle aineistolle. Siindakin on
heikkoutensa, vaikkakin ne ovat luettavissa toteutuksen viaksi.
Tyypillista nimittain on, ettd empiirisissa selvityksissa haetaan
jarjestelméan kayttdjdkunnan - asianosaisten, ammattimaisten toimijoiden
- kokemuksia ja asenteita. Kokemukset taas ovat ratkaisevia
arvioitaessa, onko jarjestelmassé syntynyt tunne “koetusta
menettelyllisestd oikeudenmukaisuudesta”.

Keskeisia tutkimustuloksia 1 : “valttamattomat”
muutoksenhakulautakunnat

Ulkomaisessa tutkimuksessa sosiaaliturvan oikeussuojajarjestelyt
leimataan monimutkaisiksi ja vaikeaselkoisiksi. Tama pitaa paikkansa
my6s suomalaisessa sosiaaliturvassa. Ongelmat alkavat siitd, etta
historiallisista syista yhtenaistda muutoksenhakujarjestelmaa ei
periaatteessa ole. Valtiollisella ja kunnallisella sosiaaliturvalla on omat
lainkayttojarjestelmansa, osaksi myds omat menettelysdantonsa.
Kunnallisessa sosiaaliturvassa muutoksenhaku seuraa yleisen
hallintolainkaytdn linjaa, valtiollisessa sosiaaliturvassa taas
lautakuntalinjaa. Kunnallisessa sosiaaliturvassa ylin oikeusaste on
korkein hallinto-oikeus eli yleinen hallintotuomioistuin, valtiollisessa taas
vakuutusoikeus eli sosiaalialan erityistuomioistuin. Vaikka tata linjajakoa
ei olisikaan, kyseenalaista on, pystyttaisiinko siltikdan luomaan selkeé ja
johdonmukainen muutoksenhakujarjestelma. Ulkoinen muutoksenhaku,
sisainen muutoksenhaku ja uusi etuuskasittely ovat siind maarin
paallekkaisia, ettd jarjestelmésté on lahes mahdotonta saada
havainnollista yleiskuvaa. Jarjestelmé ei todellakaan - ja kaikkein vahiten
kokonaisuutena - ole sellainen, miksi se on tarkoitettu. Tarkoitushan oli,
etta kansalainen kykenisi itse hoitamaan asiaansa. Totta on, etta
keskivertomaallikko pystyy, kiitos matalan kynnyksen, saamaan asiansa
jossain elimessa tai menettelyssa kasitellyksi. Kasiteltavaksi saamisesta
on kuitenkin vielad paljon matkaa asian tehokkaaseen ajamiseen ja
todelliseen oikeuksiin paasyyn.



Siihen, miksi jarjestelméa on téallainen, on monia syita. Kaikesta ei
tietenk&&n voi syyttaa historiallisen kehityksen sattumanvaraisuutta.
Paradoksaalista kyllakin pirstaleisuus johtuu ainakin osaksi siita, etta
sosiaaliturva-asioiden “erityispiirteet” on otettu liilan vahvasti huomioon.
Tama on perusteltuakin, kun huomioon ottaminen pohjautuu etuuksien
hakijoiden kuviteltuihin tai todellisiin ominaisuuksiin. Asia kuitenkin
muuttuu, kun erityispiirteet johdetaan jarjestelmayhteydesta. On selvaa,
etta etuusjarjestelmien ja muutoksenhaun suhde on liian kiinted, toisin
sanoen etuusjarjestelman rakenteet maaraavat
muutoksenhakujarjestelman rakenteen. Perusratkaisun ongelmallisuus
nakyy jo muutoksenhakulautakuntien suuressa maarassa.

Yksi tutkimushankkeen havainnoista olikin, etta lautakuntia on
yksinkertaisesti liikaa ja ne ovat liian erilaisia voimavarojen tehokkaan
kayttamisen kannalta. Osa lautakunnista on lainkayttéelimiksi lilan pienia
ja lilan pitkalle erikoistuneita. Tallaisissa lautakunnissa toistuvat
erityistuomioistuimille ominaiset kielteiset piirteet, sisapiirilainen
tekijantieto, sulkeutunut alakulttuuri ja haavoittuvuus, kun
toimintaolosuhteet muuttuvat. Ihanteelliselta nayttaisi kolmen
keskisuuren ja laajahkoa asiaryhmaéa kasittelevan lautakunnan
muodostama kokonaisuus. Jotta kuva saadaan suhteellistetuksi,
kannattaa muistaa, ettd Suomen tilanne on moniin muihin maihin
verrattuna lopulta hyva. Pahnanpohjimmaisena voidaan pitaa
pohjoismaista Norjaa, jossa sektorikohtaisia lautakuntia on
nelisenkymmenta. Tuloksena on fragmentoinut jarjestelma, jossa eri
yksikoiden valilta puuttuu lahes taysin kokemusten vaihto.

Lautakuntaprosessikin karsii seké suurista asiamaarista etta henkisista
rasitteista. Asiamaarat ovat ensiksi voimavaroihin verrattuna aivan liian
suuret, eika helppoa keinoa asioiden vahentamiseen tunnu olevan.
Toiseksi ideologisista syista sosiaaliturva-asioiden ratkaiseminen on
haluttu uskoa intressi- ja asiantuntijajasenille. Tasta seuraa, etta
kokeneiden ammattituomareiden sijasta sosiaaliturva-asioita kasittelevat
ja niista paattavat osa-aikaiset ja sivutoimiset jasenet, esimerkiksi
|&a&karit. Periaate on ehka sinansa juuri ja juuri hyvaksyttavissa, silla
sosiaaliturvariitojahan on pidetty enemman tai vahemman ei-juridisina ja
samalla helppoina. Samalla lautakuntaprosessia leimaa enemman tai
vahemman naivi luottamus la&ketieteellisen asiantuntemuksen
objektiivisuuteen. Taman tieteenalan asiantuntemus ei ole sen varmempi
tae oikealle ratkaisulle kuin oikeudellinen asiantuntemuskaan.
Intressiedustus lautakunnissa ei ole niinkaan perinteista intressiryhmien



edunvalvontaa. Pikemminkin my6s lautakuntien maallikkojasenet
edustavat jarjestelman intresseja; he ovat sosiaalialan edunvalvojia.
Tallainen identifioituminen on tavallaan viela vaarallisempaa kuin
perinteinen intressiedustus. Se nimittain hukkaa kokonaan asianosaisten
eli sosiaaliturvan asiakkaiden nakdkulman. Perinteinen intressiedustus
taas nostaa sen esiin, tosin yksipuolisena ja joskus vinoutuneenakin. Oli
miten oli, sosiaaliturvan asiakkaan aani kuuluu harvinaisesti huonosti
suomalaisessa lautakuntajarjestelmassa ja yleisemmin koko
sosiaaliturvassa. Syita ei tarvitse kaukaa hakea. Edunsaajataho ei ole
jarjestaytynyt, silla ei ole vaikuttamiseen tarvittavaa asiantuntemusta, ja
julkinen puolestapuhujakin puuttuu.

Eraat yleisemmat paatelmét on suorastaan pakko kelpuuttaa.
Historiallinen kehitys on johtanut sosiaaliturvan muutoksenhaussa
uudenlaiseen lainkayttoon. Tata uutta lainkayttda on kutsuttu, sen
karasteriikkaa hieman karjistaen, “teolliseksi riidanratkaisuksi”.
Karjistaminen tunnetusti pakottaa vastapuolen (kuka se tassa
tapauksessa onkin) maaritteleméaan tasmallisesti kantansa.
Moniselitteiset vastaukset eivat enaa kelpaa, jos vastauksia antava
haluaa ottaa osaa tieteelliseen keskusteluun. Nimitys saa oikeutuksensa
siita, etta lautakuntien lainkaytdssa sovelletaan sarjatuotannosta peraisin
olevia toimintatapoja kuten tiukkaa tyonjakoa, standardisointeja,
valmisosia seka yksildllisia toimia estavia kannustimia. Talla saavutetaan
my0s lainkaytdssa monet sarjatuotannon edut: ratkaisuvirta on tasainen
(eli ruuhkia ei synny), yksikk6kustannukset saadaan minimiinsa ja
tuotteiden laatukin pysyy tasaisena. Tama ei tietenkaan tarkoita, etta
tuotteiden eli paatdsten (ja yleisemmin lainkayton) laatu olisi
sosiaaliturvan muutoksenhaussa korkea. Lainkayton tasaisuus tarkoittaa
vain valituskohtaisen vaihtelun minimointia, toisin sanoen kaikki asia
puristetaan samaan muottiin. Niiden yksil6lliset piirteet katoavat.

Modernin konfliktinhallinnan nakdékulmasta mielenkiintoista on myds
huomio, jonka mukaan lautakuntien lainkaytté on “puhdasta”
tuomitsemistoimintaa. Se sovintokulttuuri, joka on vallannut yleiset
tuomioistuimet ja jonka siirtymisesta hallintolainkaytt6on ollaan
maailmankuvasta riippuen joko iloisia tai huolestuneita, ei ole voittanut
kannattajia lautakuntajarjestelmassa. Lautakuntaprosessi on hyvin
epamodernia. Siita puuttuu kokonaan sellainen sovinnollisen
lopputuloksen hakeminen, mika on tunnusomaista muun muassa
keskieurooppalaiselle sosiaaliturvalle. Voidaan sanoa, etta lautakuntien
omaksuma linja on viela vanhoillisempi kuin yleisen hallintolainkéaytén
omaksuma. Muutoksenhakulautakunnat ovat vanhan sanonnan mukaan



“paavillisempia kuin paavi itse”. Sosiologi ei pitéisi tata ihmeena: kukin
lautakunta on saareke lainkayton valtameressa. Nain ne eivat ota
vastaan uudistusimpulsseja ulkopuolelta; tosin ne eivat myoskaan valita
hyvia kaytanteitddn muuhun lainkayttoon.

Sen sijaan lautakuntajarjestelma ei ole ‘puhdas’ siina
merkityksessa, etta valitus olisi ainoa tai edes paasaantdinen
tapa saada epaava etuuspaatds muutetuksi. Valitus
muutoksenhakulautakuntaan kilpailee tosiasiallisena
oikeussuojakeinona - tosin heikohkolla menestyksella - etenkin
uuden etuushakemuksen tekemisen kanssa. Osa uusista
etuushakemuksista on vanhan hakemuksen toistamista, osa taas
tahtaa siirtymiseen etuusjarjestelmasta toiseen.

Keskeisia tutkimustuloksia 2 : lautakuntalainkayton "valttava” laatu

Muutoksenhakulautakuntien toimintaa on kutsuttu toisen luokan
lainkaytoksi, eradnlaiseksi “karvalakkioikeudeksi”. Onko se sita, riippuu
paljolti vastaajan maailmankuvasta. Selvaa on, ettd sosiaalialan
lautakuntien lainkéyttd on aaripragmaattista: arvot eivat siind paina.
Praktinen ja sanalla sanoen tunteilematon suhtautuminen valituksiin tuo
mukanaan myo0s etuja. Lautakuntajarjestelman kiistaton vahvuus on
oikeuden helppo saavutettavuus, jossa se menee viela pitemmalle
valittajaa vastaan kuin yleinen hallintolainkaytto. Yksittainen kansalainen
- ehka jopa valittajien enemmisto - arvostaa ainakin hieman myos
jarjestelman virallistoimintoisuutta. Valittajan ei yhtaalta tarvitse tehda
mitaan sen jalkeen, kun han on jattanyt valituskirjelman. Toisaalta
hanelle ei jaa reaalisia mahdollisuuksia osallistua lautakuntakasittelyyn,
eli ajaa siind asiaansa. Vaikka osallistumismahdollisuuksien
minimaalisuus on yleisen prosessiteorian kannalta tuomittavaa,
sosiaaliturvan asiakkaat saattavat hyvinkin sitd arvostaa. Sama piirrehan
leimaa my0Os etuuskasittelya.

Pulmia syntyy oikeastaan vain, kun keskivertoasiakasta aktiivisempi
kansalainen yrittda ajaa asiaansa lautakunnassa. On helppo arvata, etta
tallaiset yritykset johtavat lievimmillaan turhautumiseen, pahimmillaan
totaaliseen luottamuskatoon. Jos epaluulo ja luottamusvaje alkaa hallita
ajattelua yleisemminkin, muutoksenhakulautakuntiin pohjautuvan
oikeussuojajarjestelman legitimiteetti romahtaa. Tama tutkimus antaa
viitteita siita, etta lahivuosina legitimiteetti joutuu todelliseen
tulikokeeseen, kun muutoksenhakuun kohdistuva paine sosiaaliturvan
ehtojen tiukentuessa kasvaa. Lahitulevaisuudessa uusia haasteita



avautuu myo6s sen seurauksena, etta julkisen sektorin tehtavia
kilpailutetaan ja siirretdé&n uusiin organisaatioihin. Vanha
oikeussuojajarjestelma valituksineen ja kanteluineen ei valttamaéatta toimi
nykyisellakaan (eli valttavallad) tehollaan silloin, kun sosiaaliturvasta
vastaa yksityinen palveluntarjoaja.

Jos ajatellaan oikeuden laatua, kannattaa muistaa
lautakuntajarjestelman vahvuus: se tarjoaa monipuolista
asiantuntemusta. Totta kuitenkin on, etta tata voidaan pitda joko
vahvuutena tai heikkoutena sen mukaan, minka kannan ulkopuolinen
arvostelija ottaa keskustelussa yleisista ja erityisesta tuomioistuimista.
Nykytrendi kulkee kohti lainkayton yleisyytta, mika heittda varjonsa
kaikkien erityistuomioistuinten (jollaisia lautakunnat mita suurimmassa
maarin ovat) paalle. Onko tama trendi kestavalla pohjalla nimenomaan
sosiaaliturvassa, on oikeuspoliittinen, osaksi my6s sosiaalipoliittinen
kysymys. Kiistatonta joka tapauksessa on, etta lautakuntaprosessin
saantelyssa on heikkouksia: menettelytavat on jatetty aivan liian
suuressa maarin lautakuntien harkittaviksi eli eufemistisesti
itseohjautuviksi. Laintasoinen saantely on tosiharvaa. Tama on toki
yleiseurooppalainen piirre sosiaaliturvan lainkaytdssa, joten kysymys on
l&hinn& vivahteista. Vaikka tatakin pystytdan jossain maarin
perustelemaan sosiaaliturva-asioiden erityispiirteend, itseohjautuvuus vie
herk&sti siihen, etta tydekonomiset seikat saavat henkisen yliotteen
lainkayttohenkilokunnassa. Nain nayttaékin tapahtuneen ainakin
sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa.

Kysymys siitda, kuinka tehokkaasti lautakuntajarjestelma tukee
sosiaalisiin oikeuksiin paasyéa, on saanut vastaansa vaikenemisen.
Tama ei ole ihme, silla vastaus riippuu taysin siitd, mita tehokkuudella
tarkoitetaan. Tehokkuus sanan varsinaisessa merkityksessa ja
kustannustehokkuus menevat tassakin yhteydessa usein sekaisin.
Jarjestelman tehokkuudella tarkoitetaan lahtékohtaisesti sitd, etta se
toteuttaa lainsaddannon yhteiskunnalliset ja sosiaaliset tavoitteet
kohtuullisessa ajassa. Kustannustehokkuudella taas viitataan siihen, etta
nama tavoitteet saadaan toteutetuksi mahdollisimman vahaisin
kustannuksin. On ilmeista, ettd lautakuntajarjestelmassa
kustannustehokkuus painottuu totuttua enemman. Nain ollen
muutoksenhakulautakunnat ovat kustannustehokkaita: toisin sanoen
aineellisen sosiaalilainsdddannon tavoitteet yritetdén toteuttaa matalin
yksikkOkustannuksin. Sen sijaan on vaikeampaa sanoa, ovatko
lautakunnat tehokkaita siind merkityksessa, etta aineellisen
sosiaalilainsdadannon tavoitteet saavutettaisiin viimeistaan



muutoksenhaussa. Tunnettu kokemussaantéhan on, etta
kustannustehokkuus ja (muu) tehokkuus joutuvat tavallisesti ristiriitaan
keskenaan. Ristiriidassa taas aineellisen lainsaadannon tavoitteiden
toteutuminen tavallisesti haviaa kustannussaastdaille.

Oikeuden “todellinen” laatu toki on eri asia kuin siita syntyvat mielikuvat.
Vastaus kysymykseen lautakuntien lainkaytén laadusta riippuu paljolti
siita, kuinka tarkeana pidetaan lainkayton niin sanottua sosiaalista
funktiota. Jos lainkayttd epaonnistuu tassa funktiossaan, epaluottamus,
katkeruus ja disillusinaatio voittavat alaa. Moderni perinteisen
riidanratkaisun tutkimus korostaa tata funktiota, eika ole mitdan syyta
uskoa, etteikd se olisi yhtd merkittava muutoksenhakulautakunnissakin.
Pikemminkin tutkimuksen aineisto valittda vaikutelman siita, etta
muutoksenhakulautakunnat eivat ole I6ytaneet sosiaalista funktiotaan.
Vaikka lautakuntaprosessissa ei ole sellaisia piirteita, jotka
yksiselitteisesti soisivat valittajien luottamusta, toki on sanottava, etta
luottamuksen syntymista ei myoskaan pyrita edistamaan. Tassa
suhteessa sosiaaliturvan lainkaytto ei eroa hallintolainkayttsta eika ehka
lainkaytosta yleensa.

Taistelun yleison mielista - eli vime kadessa luottamuksesta -
lautakuntajarjestelma on joka tapauksessa haviamassa ellei jo havinnyt.
Lautakuntajarjestelmén adnenkannattaja pystyisi ehka jonkinlaisella
vakuuttavuudella viela vaittamaan, etta julkinen arvostelu on kohdistunut
kaikesta huolimatta joko suhteellisen pieniin yksityiskohtiin, jotka olisivat
helposti korjattavissa, tai sitten sellaisiin periaatekysymyksiin, joista
voidaan perustellusti olla montaa mielta. Jalkimmaisiin kuuluu kysymys
la&karijasenten kaytosta lautakunnissa. Taméa siséinen asiantuntemus
on tietenkin korvattavissa vastaavalla asiantuntijatodistelulla, jos sita
halutaan. Samaa luokkaa on keskustelu siita, tuleeko lautakuntien
ylipdataan edustaa substanssiasiantuntemusta (oli se sitten
|&&ketieteellista vai sosiaalialan) vaiko konfliktinhallinnan osaamista.
Vaikka arvostelija viela ndma seikat mydntaisikin, kiistaton epékohta
lautakuntajarjestelmasséa ovat jasenten riippumattomuutta vaarantavat
nimityskaytannot.

Uudistusehdotuksia: “Jottain olis tehtava”

Oikeusvertailevasti suomalaista lautakuntajarjestelméa on pidetty
“Institutionaalisesti heikkona”. Pahansuopa ulkopuolinen on I6ytavinaan
jarjestelméstéd myos téllaisen heikkouden lieveilmiot eli vahaiset
voimavarat, auktoriteetin (tai ehka modernimmin uskottavuuden)



puuttumisen seka vahaisen itseluottamuksen. Vaikka
muutoksenhakulautakuntien jarjestelméa sai tassa tutkimushankkeessa
kuvainnollisesti synninpaaston, sen institutionaalinen heikkous on liian
silmiinpistava sivuutettavaksi. Useimmat konkreettiset epéakohdat, joista
lautakuntien lainkayttéa on - taysin aiheellisesti - arvosteltu, ovat
palautettavissa tahan perusheikkouteen. Vastaus arvosteluun ei
myo6skaan voi olla sulkeutuminen ja keskustelusta kieltdytyminen vaan
rakenteellinen analyysi ja parannusehdotukset.

Sosiaaliturvan muutoksenhaussa uudistajan osa on kova. On selvaa,
ettd muutosvastarinta tulee olemaan voimakasta. Sosiologian termein
voidaan sanoa, ettd muutoksenhakulautakuntien jarjestelmé on luonut
vahvan polkuriippuvuuden. Sanotaan, ettd vahvat painostusryhmat
(esimerkkeina elékelaiset ja kahden huoltajan perheet) tuovat tallaisen
riippuvuuden useimpiin etuusjarjestelmiin. Poliitikot eivat uskalla
aanestgjien reaktion pelossa lakkauttaa tai karsia etuusjarjestelmia.
Tama on epailematta totta. On kuitenkin vaikea uskoa, ettd yksikaan
naista painostusryhmista asettuisi vastustamaan oikeussuojan
uudistamista - tai edes muutoksenhakulautakuntien totaalista
lakkauttamista. Muutoksenhakujarjestelman polkuriippuvuus tuntuu nain
olevan pikemminkin sosiaalialan ammattilaisten polkuriippuvuutta.
Uudistus vaatisi yhtaalta luopumista juurtuneista ajatustottumuksista ja
pitkdan kehitellyista rakenteista, toisaalta taas suurta voimavarojen
panostamista uudistamiseen. Erityisen vaikeaa ulkoinen uudistaminen
tai sisdainen uudistuminen on paivittaisten rutiinien puristuksessa,
nykyisissa lautakunnissa valitusruuhkien kasittelyssa.

Jostakin uudistaminen on kuitenkin aloitettava. Aivan ensimmaiseksi on
tehtava perustanlaatuinen paatos siitd, ratkaistaanko sosiaaliturvariidat
(yleisessda) hallintolainkaytossa vai lautakuntien lainkaytossa. Jos valinta
paatyy ensimmaiseen, nykyisisté lautakunnista kannattaa siirtda
vahitellen yksittaisia asiaryhmiéa hallinto-oikeuksiin. Taméan jalkeen on
syyta kerata kokemuksia eli katsoa, miten kay. Jos taas
muutoksenhakulautakunnat sailytetdan keskeisena lainkayttdeliming,
tavoitteeksi on otettava lautakuntien palauttaminen teollisesta
riidanratkaisusta yksil6lliseen lainkayttoon. Vaatimukset kaikkien
sosiaaliturva-asioiden siirtamisesta yleisille hallintotuomioistuimille ovat
eittdmatta taysin populistisia. Jattimaisten asiamaarien siirtdminen
lainkayttolinjalta toiselle vaatisi valtiollisen lainkayton
kokonaisuudistuksen. Téallainen suuruudistus taas on kahden
vuosikymmenen intensiivisten osittaisuudistusten jalkeen ilmeisen
epéarealistinen ajatus. Lautakuntajarjestelman kilpailuasema paranee, jos
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ja kun myos toimeentulotuki-asiat tulevaisuudessa siirretdan
muutoksenhakulautakunnissa kasiteltaviksi, toisin kuin mita tapahtui.

Kun tai enk& myds jos paadytaan nykyisen lautakuntajarjestelman
sailyttamiseen, seuraavat askeleet nousevat agendalle, joskaan ei
valttdmatta tassa jarjestyksessa. Nykyiset muutoksenhakulautakunnat
kehitetaan todellisiksi sosiaaliturvatuomioistuimiksi, nama uudet
tuomioistuimet siirretdéan muun oikeushallinnon yhteyteen eli
oikeusministerion alaisuuteen, sosiaaliturvatuomioistuinten yhteys
muuhun lainkayttoon jarjestetaén ja sosiaalituomioistuinten
keskinaisesta koordinoinnista huolehditaan. Nama toimet voidaan
toteuttaa yksittaisina tai kokonaisohjelmana. Selvaa on, ettd uudistus on
sitd tehokkaampi, mitd useammista osioista se koostuu. Ensimmainen
osauudistus ei perusteluja kaipaa. Toinen osauudistus eli
ministeriokytkenta on jo pulmallisempi. Nykyista yhteytta sosiaali- ja
terveysministerioon on joka tapauksessa syyta vakavasti harkita. Se on
jddnne ajattelutavasta, jonka mukaan muutoksenhaku sosiaaliturvaan on
vield sosiaalihallintoa. Tama kehitysvaihe ohitettiin viimeistaan nykyisen
lautakuntalainsdadannon syntyessa 2000-luvun ensimmaisella
vuosikymmenella. Uusien sosiaaliturvatuomioistuimien keskittamista
oikeushallintoon on helppo perustella silla, etta sen harjoittama
oikeushallinto kattaa kaikki muut valtiollisen lainkayton yksikot. Jos
esitetty tuomioistuinvirasto perustetaan, se on tietenkin luonteva paikka
my0s sosiaaliturvan lainkaytolle.

Kun naitd peruskysymyksia mietitddn, on luontevaa ryhtya toimiin
lautakuntaprosessin laadun nostamiseksi. Lainvalmistelu- ja
suunnittelukapasiteettia toki tallaiset “helpotkin” uudistukset vaativat.
Tallaisia toimia ovat: lautakuntaprosessia koskeva séantely kootaan
yhteen ja yhteiseen lautakuntalakiin, lautakunnille luodaan
standardiprosessi eri kasittelyurineen, kasittelyyn liitetaan jasennetty
valmisteluvaihe ennen asian ratkaisemista jaostossa, suullinen kasittely
esimerkiksi videoneuvotteluin taataan sita toivovalle asianosaiselle,
mekaanista asian palauttamista uuteen etuuskasittelyyn valtetdan seka
saman henkilon valitukset kéasitelldaan ja ratkaistaan yhdella kertaa.
Tehokas muutoksenhaku edellyttad sosiaaliturvassakin seka hyvaa
jarjestelmén hallitsemista ettd kykya asian kirjalliseen esittdmiseen.
Sama lainalaisuus patee muillakin elamanalueilla mutta kenties kaikkein
korostuneimmin sosiaaliturvassa. Tama osaaminen puuttuu
keskivertovalittajalta. Osaamisen puute ei ole kompensoitavissa
sosiaaliturvalaitoksen neuvonnalla, lautakunnan esittelijan opastuksella
tai lautakunnan jaoston prosessinjohdolla.
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Sen sijaan maallikkovalittajalle on jarjestettava lakimiesapua, mika taas
vaatii kannanottoa tallaisen avun rahoittamiseen. Lakimiesapua
lautakuntaprosessissa kayttava valittaja saattaa kyllakin kauhistuttaa
jarjestelmén edustajaa. Uskoohan moni vanhankansan juristikin, etta
asianajajat ja avustajat vain “sotkevat selvat asiat” vaitteilla ja
todisteillaan; hanta ei vakuuta vastavaite, ettd asian sotkeminen on
samalla asian parempaa kasittelya. Lakimieslahtoisyydella olisi myos
positiivinen sivuvaikutus. Se voisi hieman vahentaa lautakuntiin tulevien
asioiden maaria eli niin sanottuja turhia valituksia. Patevan lakimiehen
perustehtdvahan on neuvoa paamiestadn, kannattaako tdmén hakea
muutosta vai ei. Jos etuuden saajat kayttaisivat systemaattisesti
lakimiesapua, valitusten taso nousisi ja maara ehka hieman laskisi
taman karsinnan seurauksena. Jos sen sijaan maallikot hoitavat itse
asiaansa, muutoksenhaku on vapaata ja maksutonta, asiamaarat
nousevat viela nykyisestaankin sosiaaliturvan ehtojen tiukentuessa.

Tosin konfliktiteoreetikko vierastaa ajatusta turhien muutoksenhakujen
karsimisesta. Asianosaisen kannalta yksikaan valitus ei ole turha;
valittaminen palvelee aina jotain tarkoitusta, vahintdan se hakee
oikeudenmukaisuuden tuntua. Myo6s lainkayton jarjestelman kannalta
turhuuden kasite on moniselitteinen. Turhana voidaan pitaa jokaista
muutoksenhakua, joka ei johda tulokseen, toisin sanoen valitus hylataan.
Tallaisen valituksen kasittely tietenkin sy0 tuomioistuimen rajallisia
resursseja. Jos kriteeri on tama, korkeimman oikeuden vuosikirja on
taynna “turhia” asioita. On kuitenkin muistettava, etta myos tallainen
tulokseton muutoksenhaku saavuttaa jotain. Se tuo esiin lainsdadannén
tai toimintatapojen epékohdan, herattad keskustelua ja edistaa oikeuden
kehitystda. Muutoksenhaun turhuus on kauneuden tapaan useimmiten
katsojan silmassa. Sita paitsi muutoksenhaun turhuus eli tuloksettomuus
havaitaan vasta, kun muutosta on de facto haettu, valitus on
asianmukaisesti kasitelty ja asia on ratkaistu. Kansalaisen yrityksia
paasta oikeuksiinsa ei saisi leimata etukateen “turhiksi”. Etenkaan
sosiaaliturvan kaltaisella intensiivisella elaménalueilla harvalla
hyvaosaisella on eettinen oikeus antaa turhuustuomioita muiden
ihmisten muutoksenhausta.

Lainsdadantbohjelman tarpeellisuus?
Jos oikeusturvaa sosiaalialalla halutaan aidosti kehittda, kehittamisen

pohjaksi kaivataan kokonainen lainsaadantdohjelma. Ensiksikin on
saadettava verotusmenettelylain tai hallintolain kaltainen yleislaki, jossa
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maarataan etuuskasittelysta ja muutoksen hakemisesta etuuspaatoksiin.
Nykyisin ndma sdannokset hajoavat aineellisiin etuuslakeihin ja
lautakuntien organisaatiolakeihin. Kokonaisuus hahmottuu vain vaivoin.
Saantelyn pirstaleisuus sallii myds sen, etta jokainen muutosvaatimus on
tyrmattavissa vetoamalla jonkun asiaryhman erikoispiirteisiin taikka sita
koskeviin erityissdannoksiin. Tassa vastavaitteessa on hieman perag;
jokainen etuusasia ja valitusasia on tavallaan erityinen. Tama ei
kuitenkaan johdu asioiden perimmaisesta erilaisuudesta - itse asiassa
sosiaaliturvariidat ovat varsin homogeeninen kokonaisuus yleisen
konfliktiteorian nakdkulmasta - vaan erityisyys on pirstaleisen
lainsd&danndon tuote.

Toiseksi tarvitaan kaikille lautakunnille yhteinen prosessilaki, joka
saantelisi lautakuntaprosessia. Laissa on otettava huomioon
sosiaaliturva-asioiden menettelylliset erityispiirteet, lain on oltava
suhteellisen tdsmallinen ja informatiivinen, jotta maallikko saa siita tukea
ajaessaan asiaansa. Lisdksi monet vanhat periaateratkaisut kaipaisivat
vakavaa harkintaa. Kolmikantainen intressiedustus, osa-aikaiset ja
sivutoimiset tuomarit seké erillisten esittelijdiden jarjestelma eivét ole
hevin sovitettavissa moderneihin nakemyksiin laadukkaasta lainkaytosta.
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