Perustuslakivaliokunta 20.10.2017 klo 09.00

LAUSUNTO KANSANELAKEINDEKSIN JAADYTTAMISESTA (Hallituksen esitys 123/2017 vp. laeiksi
kansaneldkkeen ja erdiden muiden etuuksien vuoden 2018 indeksitarkistuksista seka
kansaneldkeindeksista annetun lain 2 §:n ja erdiden muiden lakien muuttamisesta)

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytanyt minulta lausuntoa kansaneldkeindeksin jaddyttamista
koskevan hallituksen esityksen perustuslainmukaisuudesta. Tarkastelen lausunnossani ensin vyleisesti
hallituksen esityksen tavoitetta ja vaikutuksia. Taman jalkeen kasittelen esitystd Suomea sitovien
kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden ndkdkulmasta. Lausunnon loppuosassa ldhestyn esitystd
kansallisen perusoikeusjarjestelman ndakokulmasta.

HALLITUKSEN ESITYKSEN TAVOITE JA VAIKUTUKSET

Hallituksen esityksessa ehdotetaan annettavaksi laki kansaneldkkeen ja erdiden muiden etuuksien vuoden
2018 indeksitarkistuksista, jolla kansaneldkeindeksi (KEL-indeksi) jaddytettdisiin pysyvasta lainsddadanndosta
poiketen vuoden 2017 tasolle. Hallituksen esitys on jatkoa viime wvuonna annetulle ilman
perustuslakivaliokunnan myé6téavaikutusta kasitellylle hallituksen esitykselle (HE 149/2016 vp.), jolla KEL-
indeksi jaadytettiin pysyvastd lainsdddannosta poiketen vuoden 2016 tasolle alentaen sitd samalla 0,85
prosentilla. Tama oli puolestaan jatkoa aiemmille samaten ilman perustuslakivaliokunnan myétavaikutusta
kasitellyille hallituksen esityksille (esim. HE 153/2014 vp.), joilla KEL-indeksia on muutettu pysyvasta
lainsdddannosta poikkeavalla tavalla. Kaytdnndssd pysyvastd KEL-indeksin laskentaa koskevasta
lainsdddannosta poikkeamisesta onkin tullut rutiininomainen lainsdadantoérituaali, joka on saattanut
kyseenalaiseksi pysyvdan KEL-indeksin laskentaa koskevan lainsddddannon tehtdvdan varmistaa, ettd
perusturvaetuuksien taso seurailee elinkustannusten kehitysta.

KEL-indeksin jaadytys toteutetaan talldkin kertaa hallituksen esityksen mukaan valtiontalouden
tasapainottamiseksi ja julkisen talouden kestdvyysvajeen umpeen kuromiseksi. Kaikkia aiempiakin KEL-
indeksin jaadytyksia ja -leikkauksia on perusteltu vastaavalla tavalla ja asiaa koskevat hallituksen esitykset
ovatkin vuodesta toiseen silmdanpistavan yhdenmukaisia. Nyt kdsiteltavdana oleva hallituksen esitys sisdltaa
kuitenkin hieman laajemmat vaikutusarvioita ja sdatamisjarjestysperusteluja koskevat jaksot kuin aiemmat
hallituksen esitykset, vaikka muilta osin hallituksen esitys on kirjoitettu ns. leikkaa & liimaa —menetelmalla.

KEL-indeksin jaadyttaminen koskee suurta osaa perustuslain 19.2 §:n suojaamista ns. perusturvaetuuksista
eli kansaneldkkeitd, takuueldkettd ja muita sellaisia etuuksia, joita tarkistetaan kansaneldkeindeksin
perusteella tai jotka ovat muuten sidottuja kansaneldkkeen maardaan (mm. vammaisetuudet, peruspaivaraha
ja tyomarkkinatuki). KEL-indeksin jaadyttdaminen vaikuttaa myo6s siihen sidottujen etuuksien
maardytymisperusteisiin seka rahamaariin, esimerkiksi ladkekorvausten vuotuisen omavastuun rajaan. Koska
monet KEL-indeksiin sidottujen perusturvaetuuksien saajista saavat useampaa kuin yhtd KEL-indeksiin
sidottua etuutta, KEL-indeksin jaddytyksen vaikutukset kumuloituvat perusturvaetuuksia saavien ihmisten
elamdssa. Tata kumuloitumista ei tarkastella hallituksen esityksessd, vaikka se olisi esimerkiksi
valtioneuvoston kdytdssa olevalla SISU-mikrosimulointimallilla analysoitavissa.



KEL-indeksin jaadytyksen vaikutusten arviointia vaikeuttaa toki se, ettd osaan niistd samoista
perusturvaetuuksista, joita kasiteltdvand oleva KEL-indeksin jaadytys heikentdd ollaan kohdistamassa
erikseen annettavilla hallituksen esityksilla euromaardisia korotuksia. Nyt kasiteltdvdana olevassa hallituksen
esityksessd ja vuoden 2018 valtion talousarvioesityksessa esimerkiksi kerrotaan, ettad hallitus on aikeissa
antaa erillisen esityksen takuueldkkeen  korottamisesta. Olisi ollut linjakasta toteuttaa
lainvalmisteluvaiheessa  kaikkia perusturvaetuuksiin  kohdistuvia muutoksia koskeva yhtendinen
vaikutusarvio valtioneuvoston kaytdssa olevin mikrosimulointikeinoin ja sitten viitata tdhén
kokonaisvaikutuksia koskevaan arvioon kaikissa erillisissa hallituksen esityksissd, mikali hallitus katsoo todella
erillisten hallituksen esitysten antamisen esimerkiksi lainvalmistelun rytmittdmisen tai lausuntokierrosten
jarjestamisen kannalta valttamattomaksi.

KEL-indeksin jaadyttaminen vaikuttaa myods toimeentulotukeen. Hallituksen esitykseen sisdltyy kuitenkin
ehdotus toimeentulotuen perusosan maardan korottamisesta siten, ettd toimeentulotuen perusosan taso
nousee pysyvan lainsdadannon maaradaman tasokorotuksen mukaisesti. Vastaava esitys sisdltyi jo viime
vuonna annettuun esitykseen KEL-indeksin jaddyttdmisestd ja leikkaamisesta. Toimeentulotuen tason
sdilyttdminen turvaa niin lyhyt kuin tarvittaessa pitkaaikaisesti sen, ettei KEL-indeksin jaadyttamisella
heikenneta perustuslain 19.1 §:n mukaisen valttamattéman toimeentulon ja huolenpidon tarpeessa olevien
kaikkein heikoimmassa asemassa olevien ihmisten tilannetta. Yhdessd KEL-indeksiin sidottujen
perusturvaetuuksien tason heikentamisen kanssa tdma toimeentulotuen perusosan korottaminen kuitenkin
kasvattaa toimeentulotukeen oikeutettujen henkildiden maarda seka vaaristdd perustuslain 19.2 §:n
suojaaman perusturvan ja perustuslain 19.1 §:n suojaaman viimesijaisen toimeentuloturvan suhdetta.
Hallituksen esityksessa todetaan asia seuraavasti:

”--- ero vahimmaismaaradisten paivarahojen seka toimeentulotuen perusosan valilla muuttuu kun
vahimmaismaaraisia padivarahoja ei tarkisteta, mutta toimeentulotuen perusosaa korotetaan normaalin
indeksikorotuksen mukaisesti. Tama on jo johtanut tilanteeseen, jossa vahimmaispaivdarahan saajat
tulevat, tietylld veroprosentilla ollessaan oikeutetuiksi toimeentulotukeen. --- Kansaneldkeindeksin
muokkaaminen aiheuttaa laajasti vaikutuksia ja muokkaa ensisijaisen perusturvan ja viimesijaisen
toimeentulotuen vélista suhdetta, mutta erilaiset tasokorotukset ja indeksien poikkeukselliset
tarkistamiset muokkaavat myos perusturvaetuuksien keskindisid suhteita. Perusturvan ja viimesijaisen
toimeentuloturvan valisen suhteen vadaristyessd ihmiset ohjautuvat tarkoitukseltaan véaaran
jarjestelmdn piiriin  ja joutuvat perusturvaetuuden lisdksi hakemaan my6s viimesijaista
toimeentuloturvaa. Kehityksen my6ta myds viimesijaisen toimeentulotuen maksukaudet pidentyvat
tukea saavan henkilon elaméntilanteesta johtumattomista syistd.”

On sekd sosiaaliturvajarjestelman ettd perustuslain turvaamien sosiaalisten oikeuksien (PL 19 §)
kokonaisuuden kannalta ongelmallista, jos syyperusteisen perusturvan (kiinnittyy PL 19.1 §:43n) ensisijaisuus
viimesijaiseen ja tarveharkintaiseen toimeentulotukeen (kiinnittyy PL 19.2 §:d3n) ndhden jatkuvasti
heikentyy. Perustuslain 19.1 §:113 ja 19.2 §:1l4 on osana perusoikeusjarjestelmaa keskenaan erilaiset tehtavat,
joihin palautuen perustuslakivaliokuntakin on kehittanyt niiden soveltamiseen toisistaan poikkeavia
tulkintaldahtokohtia. Kasiteltdvdnd oleva hallituksen esitys on osaltaan vahvistamassa pienituloisten
perusturvaetuuksia saavien henkildiden toimeentulotukiriippuvuuden lisddntymista ja pitkittymista.
Pidan hallituksen esitysta tastd ndkékulmasta tarkasteltuna nykyista perusoikeussddannostoa saddettdessa
luodun sosiaalisten perusoikeuksien muodostaman kokonaisuuden kannalta ongelmallisena.



Seuraava THL:ssd laskettu kuvio laskennallisen toimeentulotuen tarpeen kehittymisestd eraita
toimeentuloturvaetuuksia nauttivissa ryhmissa vuosina 2013-2017 osoittaa hyvin, kuinka peruspéivarahaa
saavat tyottomat ja vahimmaismaardistd sairauspadivdrahaa saavat henkilot ovat jo nykyiselldan
pysyvaisluonteisesti toimeentulotukiriippuvaisia. KEL-indeksiin jo aiemmin toteutettujen leikkausten ja
jaadytysten johdosta heidan laskennallinen toimeentulotuen tarpeensa on kasvanut viime vuosina kuten
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Kuvio: Laskennallinen toimeentulotuen tarve vuosina 2013-2017 peruspdivdrahaa, vdhimmdismddrdisté
sairauspdivérahaa ja opintotukea saavien keskuudessa (Lédhde: Susanna Mukkilan alustus THL:n tutkijatapaamisessa
24.8.2017)

On nadhdéakseni valtiosdantooikeudellisesti merkityksellista, ettd toimeentulotuen myoéntaminen edellyttaa
hakijan tulojen ja menojen viranomaisarviointia eli hakijan yksityiselaman piiriin kuuluvien tietojen
luovuttamista viranomaiselle. Toimeentulotukiriippuvuuden kasvuun liittyvistd ndkokulmista hallituksen
esitys on valtiosddntdoikeudelliselle kritiikille altis, silli se muun ohessa heikentaa
perustoimeentuloetuuksien varassa eldvien perustuslain turvaamaa yksityiseldman suojaa.

KEL-indeksin jaddyttdminen vaikuttaa myds eldkkeiden verotukseen, silld sekd valtion- ettd
kunnallisverotuksen eldketulovdhennysten tdaydet maarat on sidottu kansaneldakkeen maaraan. Niinpa KEL-
indeksin jaddyttaminen alentaa sitd tulorajaa, jonka ylittamisen jalkeen eldkeldinen joutuu maksamaan
tuloveroa. Tama tarkoittaa sitd, ettd KEL-indeksin jaddytyksen vaikutukset ihmisen kaytdssa oleviin tuloihin
kertautuvat eldketuloa saavien kohdalla verotuksen kautta. Hallituksen esitykseen ei sisdlly arvioita
kertautumisen  vaikutuksista.  Vaikka  yhtyisikin  hallituksen  esityksen  ndkemykseen, ettd
”perusturvaetuuksien saajien keskindisid suhteita arvioitaessa voidaan todeta, etti elidkettd saavilla
etuuksien tason osalta tilanne on muita etuudensaajia parempi”, on mahdollista, ettd kumuloitumisen
kielteiset vaikutukset osuvat vain pieneen osaan eldakkeensaajista.

Ehdotettu KEL-indeksin muutos on tarkoitettu aiempien muutoksien tapaan pysyvaksi eikd sita
kompensoitaisi muutosta seuraavissa kansaneldkeindeksin tarkistuksissa. Siten kansaneldkeindeksista
annettua lakia ehdotetaan muutettavaksi pysyvasti siten, ettd kansaneldkeindeksin laskemisessa kaytettya
jakajaa muutetaan vastaamaan ehdotettua muutosta. Ndin KEL-indeksin jaadytyksilld on kumulatiivinen
vaikutus perusturvaetuuksien tasoon. Hallituksen esityksessd ei ole tarkasteltu tallaisia kumulatiivisia
vaikutuksia.



Hallituksen esitys on budjettilaki ja silla pannaan toimeen valtioneuvoston julkisen talouden suunnitelmaa.
Paaministeri Sipilan hallituksen hallitusohjelmassa ja siihen liittyen paaministeri Sipilan hallituksen kaudella
laadituissa julkisen talouden suunnitelmissa on sovittu myds kuluttajahintaindeksisidonnaisten (KHI-
sidonnaisten) etuuksien indeksikorotuksista luopumisesta. N&itd indeksijaddytyksia ja -leikkauksia
toteuttavia hallituksen esityksia on ollut eduskuntakasittelyssa lapi hallituskauden. Hallitus on tuonut
eduskuntaan myos esityksid, joissa erilaisia perusturvaetuuksia leikataan siirtdamalla tukimuotoja yhden
indeksin piiristd toisen indeksin piiriin. Esimerkiksi vuoden 2018 talousarvioesitykseen liittyen eduskunnan
kasiteltavand on esitys asumistukimenojen leikkaamisesta tekemalla asumistuesta KHI-sidonnainen
vuokraindeksin sijasta ja ottamalla kdyttoon erillinen enimmadaisasumismeno asunnon osaa vuokraavien
asumismenolle. My6s ndama indeksijaadytykset, -leikkaukset ja -siirrot vaikuttavat suureen joukkoon KEL-
indeksisidonnaisia etuuksia saavia ihmisia.

Edelld sanotusta kdy ilmi, etta erilaiset muutokset perus- ja ansioturvaetuuksissa kumuloituvat niitd saavien
ihmisten elamdassa. Hallituksen esityksessa ei tarkastella tdméan tyyppistd kumuloitumista, vaikka se olisi
esimerkiksi valtioneuvoston kaytossa olevalla SISU-mikrosimulointimallilla analysoitavissa. Tama on
valitettavaa, silld hallituksen esityksen sdaatamisjarjestysperustelut rakentuvat hallituksen esitysta lainaten
ajatukselle siitd, ettd ”perustoimeentulon turvan riittdvyyden sekd valttamattoman toimeentulon
toteutumisen arvioinnissa tulee yksittdisen muutosehdotuksen sijaan huomioida kokonaisuutena eri
etuuksiin eri vuosina tehtyjen muutosten kumuloituvia vaikutuksia yksilotasolla seka kansaneldakeindeksin
kehityksen suhdetta ns. heikentéamiskieltoon”. Kdytanndssa hallitus tuottaa heikon tietoperustan sellaiseen
lahtokohtaan kiinnittyville valtiosddntdoikeudelliselle arvioinnille, jollainen hallituksen itsensd mielesta
kadsiteltivana olevaan hallituksen esitykseen tulisi kohdistaa. Jaa perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi,
pitaako se hallituksen esityksen tietoperustaa riittavana vai katsooko se, etta esityksen arviointi edellyttaa
lisatietojen pyytamista hallitukselta taikka muiden kuin valtiosadantdasiantuntijoiden kuulemista
valiokunnassa.

Talta osin muistutan, etta perustuslakivaliokunta on lausuntokdytdnndssaan todennut, etta perusoikeuksien
tasoon liittyvien ehdotettujen muutosten ja tulevien muiden uudistusten yhteisvaikutus ei saa muodostua
kohtuuttomaksi (ks. esim. PeVL 32/2014 vp). Valiokunta on myds katsonut, ettd samaan asiakokonaisuuteen
liittyvien uudistusten toteuttaminen erillisilla hallituksen esityksilld voi merkita sitd, ettd valiokunta joutuu
arvioimaan tiettyd esitystd puutteellisten tietojen perusteella eikd voi ottaa arvioinnissaan huomioon eri
esitysten kumulatiivisia vaikutuksia (ks. PeVL 60/2014 vp). Valiokunta on huomauttanut, ettd samaan
lainsddadantokokonaisuuteen liittyvat samanaikaiset uudistukset tulisi pyrkia kokoamaan yhteen hallituksen
esitykseen tai arvioimaan tallaisten samoihin perusoikeuksiin liittyvien uudistusten vaikutuksia
mahdollisimman kokonaisvaltaisesti (PeVL 19/2016 vp).

KANSANELAKEINDEKSIN TASO JA KANSAINVALISET IHMISOIKEUSVELVOITTEET

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 artikla velvoittaa jasenvaltion luomaan sosiaaliturvajarjestelman, joka
turvaa kansalaisten toimeentulon tydelaman katkoksiin liittyvien riskien varalta. Artikla kattaa seka
vakuutusperustaiset ja ansiosidonnaiset korvaukset ettd aiemmasta tyohistoriasta riippumattomat,
useimmiten verorahoitteiset tasakorvaukset. Sopimuksen 13 artikla taas turvaa oikeuden
sosiaaliavustukseen jokaiselle, jolla ei ole riittavia tuloja tai varoja ja joka ei pysty hankkimaan tallaisia tuloja
tai varoja joko omin avuin tai muista lahteista.



Euroopan sosiaalista peruskirjaa valvova sosiaalisten oikeuksien komitea on ratkaisuissaan kasitellyt Suomen
sosiaaliturvaa antanut useita ratkaisuja, joiden mukaan Suomen perusturvan ja vdahimmadistoimeentuloa
turvaavien etuuksien maarat ovat lilan matalia. Hallituksen esityksessa selostetaan erityisesti vuonna 2016
annettua ratkaisua, jossa komitea paatyi toteamaan, etteivat erdat Suomen perusturvaetuudet ole riittdvia
ja siten rikkovat peruskirjan 13 artiklan 1 kohtaa. Tama hallituksen esityksessa selostettu ratkaisu on vain yksi
lenkki komitean pitkdssa Suomea koskevien langettavien ratkaisujen ketjussa. Komitea on aiemmin muun
ohessa katsonut, ettd Suomessa esimerkiksi pienin mahdollinen sairauspdivaraha ja vanhuuseldke ovat
tasoltaan riittamattomia. Kdytdnnossa komitean ratkaisukdytantd osoittaa, ettd KEL-indeksiin sidottujen
etuuksien taso on ollut Suomessa pysyvaisluonteisesti riittdmaton suhteessa Euroopan sosiaalisen
peruskirjan vaatimaan vahimmaistason etenkin, jos KEL-indeksiin sidottujen etuuksien tasoa tarkastellaan
yksittain.

Esimerkiksi tydmarkkinatuesta sosiaalisten oikeuksien komitea totesi vuonna 2016 antamassaan ratkaisussa,
ettd vaikka tyomarkkinatuki on merkittavasti suurempi kuin toimeentulotuen perusosa, on se kuitenkin
selvasti pienempi kuin komitean asettama 50 prosentin kynnys. Komitea totesi ratkaisussa ymmartdneensa,
etta tyomarkkinatuen saajat voivat olla oikeutettuja seka asumistukeen ettd toimeentulotukeen, joka kattaa
asumiskustannuksia asumistuen lisdksi. Samalla komitea totesi, ettei Suomen hallitus ei ollut kuitenkaan
esittdnyt mitaan tietoja tydmarkkinatuen saajille maksetusta asumistuen maarasta tai sitd tdydentdvasta,
asumiskustannuksiin tarkoitetusta toimeentulotuesta. Muun muassa taman johdosta komitea katsoi, ettei
tyomarkkinatuki valttdamattd edes yhdessd muiden etuuksien kanssa saavuta tasoa, joka on sosiaalisen
peruskirjan asettamien velvoitteiden ndakdkulmasta riittava. Komitea katsoi, ettd kumulatiiviset vaikutukset
voidaan ottaa huomioon perusturvan riittdvyyttd arvioitaessa, mutta todistustaakka niiden suhteen on
valtiolla, eikd Suomen valtio kyennyt esittdmaan niista riittdvaa nayttéa. Komitea korosti, ettd riittdvan
nayton kumulatiivisista vaikutuksista tulisi perustua selkeddn kuvaukseen perusturvaetuuksien keskinaisista
suhteista ja tilastoituun tai mikrosimuloituun tietoon niiden yhteisvaikutuksista ja vahavaraisten perheiden
tulojakaumista.

Hallituksen esityksessa selostetaan Suomen hallituksen vakiintunutta kasitystd, jonka mukaan sosiaalisten
oikeuksien komitea on langettavia ratkaisuja antaessaan ymmartanyt vadrin suomalaisen
sosiaaliturvajarjestelmdn luonteen. Hallituksen esityksessd tahdn viitataan paikoin pohjoismaisena
kasityksend, vaikka oman pohjoismaista sosiaalioikeudellista keskustelua koskevan tulkintani mukaan
kyseessd nimenomaan Suomen kansallinen kasitys, joka poikkeaa osin myds muissa pohjoismaissa
omaksutusta kasityksesta. Hallituksen esityksessd Suomen kanta todetaan seuraavasti:

"Pohjoismainen kasitys sosiaaliturvasta rahallisen tuen ja palveluiden yhdistelmanad vaikuttaa
suomalaisen jarjestelmdn taustalla. Ndkemys on osaltaan johtanut eridviin ndakemyksiin sosiaalisten
oikeuksien komitean kanssa. Suomi arvioi vdahimmadisturvan riittdvyytta toisin, koska Suomessa
sosiaalietuudet, sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut ja erilaiset terveydenhuollon maksukatot
muodostavat kokonaisuuden. Yksittdisen etuuden taso ei Suomen ndakemyksen mukaan ole hyva mittari
tuen riittdvyydelle, koska Suomessa toimeentulo voi koostua esimerkiksi tyomarkkinatuesta,
asumistuesta ja toimeentulotuesta. Lisdksi muun muassa julkisilla terveyspalveluilla ja reseptildakkeilla
on omat maksukattonsa, jotka rajaavat asiakkaan terveydenhuoltokustannukset kohtuulliselle tasolle.
Sosiaaliturvan riittavyyden arvioinnissa, merkitysta on kansallisen ndkemyksen mukaan myds silld, mita
sosiaaliturvalla pystyy asianomaisessa maassa hankkimaan.”



Kaytannossa Suomen hallituksen nakemyksen mukaan sosiaalisten oikeuksien komitea kiinnittaa
tarkastelunsa siis liiaksi heikko-osaisimman ihmisen eldmanpiiriin ja etuuksien rahaméaardiseen tasoon, kun
pohjoismaisen universalismiin nojautuvan jarjestelman kontekstissa olisi tarkasteltava ihmisen inhimillisen
eldman puitteiden toteutumisen yleistd tasoa. Ndhddkseni Suomen hallituksen kritiikki sosiaalisten
oikeuksien komitean ratkaisukaytdnt6a kohtaan on irrallaan suomalaisen perus- ja ihmisoikeuspolitiikan
todellisuudesta.

Suomessa sosiaalisten oikeuksien toteutumista arvioidaan ldhes aina yksittdisen lakihankkeen nakékulmasta
etsien sitd rahamadraistd vahimmaistasoa, jolla kulloinkin kasittelyssd oleva toimeentuloturvaetuuden
leikkaus voidaan hyvaksya. Tasta on kysymys nyt kdsittelyssa olevan KEL-indeksin jaddytyksessakin. Suomen
valtio onkin ummistanut tdysin silmdnsd ja korvansa sosiaalisten oikeuksien komitean toistuvilta
perustasoisen perus- ja vahimmaisturvan alhaista tasoa koskevilta langettavilta ratkaisuilta. Timéa vuodesta
toiseen jatkuva torjuva suhtautumistapa komitean huomioihin ei kerro hyvaa sosiaalisten oikeuksien osalta
suomalaisen perus- ja ihmisoikeuskulttuurin nykytilasta.

Se, ettd Suomen hallitus ei hyvaksy sosiaalisten oikeuksien komitean tulkintaa sosiaalisen peruskirjan 12 ja
13 artiklan soveltamisesta, ei poista sitad tosiasiaa, ettd Suomen katsotaan Suomea sitovan kansainvilisen
ihmisoikeussopimuksen valvontaelimissd rikkovan ihmisoikeussopimusvelvoitteitaan. Sitoutuessaan
valtiosopimuksin Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan ja sen valvontajdrjestelmdan, Suomi on sitoutunut
my0ds kunnioittamaan sopimuksen valvontaelinten ratkaisuja sekd toteuttamaan ihmisoikeusvelvoitteet
sellaisessa muodossa, jollaiseksi ne valvontaelinten ratkaisuissa kasitetaan.

Viime vuosina toteutetut aiemmat ilman perustuslakivaliokunnan mydétavaikutusta tehdyt KEL-indeksin
leikkaukset ja jaddytykset ovat mitd todenndkoisimmin pitdneet KEL-indeksiin sidotut etuudet sellaisella
tasolla, ettd Suomen valtio on jatkanut pitkittynyttd Euroopan sosiaalisen peruskirjan loukkausta. Hallituksen
esityksessd ei edes yritetd vaittdd, ettd hallitus olisi ryhtynyt toimenpiteisiin asiassa eika hallituksen
esityksessa tuoteta tietoperustaa sen arvioimiseksi missa maarin — jos missadan maarin — Suomi loukkaa talla
hetkelld sosiaalisen peruskirjan 12 artiklaa ja/tai 13 artiklaa. On merkille pantavaa, ettd hallitus ei ole
toimittanut tallaista informaatiota myoskdan sosiaalista peruskirjaa valvovalle sosiaalisten oikeuksien
komitealle sen kasitellessd toistuvasti Suomea koskevia loukkausepdilyja. Tassa valossa on kaytossani
olevaan tietoon perustuen pikemminkin todennakoistd kuin epatodenndkoistd, ettd KEL-indeksiin
sidottujen etuuksien taso loukkaa tdlla hetkellda Euroopan sosiaalista peruskirjaa, kun peruskirjan
velvoitteita tarkastellaan sosiaalisten oikeuksien komitean ratkaisukdytinnéssddn omaksumista
lahtokohdista. Tastad nakokulmasta hallituksen esitys on perustuslain 22 §:33n sisaltyvan ihmisoikeuksien
turvaamisvelvoitteen kannalta ongelmallinen.

Jaa perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi missd maarin se katsoo tarvitsevansa hallitukselta taikka
esimerkiksi Kansaneldkelaitoksen tai THL:n asiantuntijoilta informaatiota siitd loukkaako KEL-indeksiin
sidottujen etuuksien taso Euroopan sosiaalista peruskirjaa, kun sitd tarkastellaan sosiaalisten oikeuksien
komitean omaksumista lahtokohdista. Viitaten jo edelld lausumaani, kiinnitdn perustuslakivaliokunnan
huomion siihen, ettd tédllaisen tiedon, jota hallituksen esitykseen ei siis sisdlly, tuottaminen ei olisi
hallitukselle mitenkdan ylivoimainen tehtava. Hallituksella on kdytdssdan tarvittava informaatio, tarvittavat
mikrosimulointivdlineet ja tarvittava kdasitys sosiaalisten oikeuksien komitean ratkaisukdaytannossaan
tekemista linjauksista.



Osviitaksi voin todeta kdytdssdni oleviin THL:n tekemiin laskelmiin pohjaten, ettd vuonna 2017
peruspaivarahaa saavan tyottoman ja vahimmaismaaraista sairauspaivarahaa saavan kadteen jaa hieman alle
kolmannes keskipalkkaisen kaytettavissa olevista tuloista asumismenojen jalkeen, jos mukaan lasketaan
toimeentulotuki. Ilman toimeentulotukea kdytettdvaksi jada peruspadivdrahaa saavalla tyottomalla noin
neljannes ja sairauspaivdrahaa saavalla noin viidennes. Jo ndma karkeat tiedot tukevat paatelmaani, etta
Suomi otaksuttavasti loukkaa edelleen Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 ja/tai 13 artiklaa.

KEL-indeksin jaadytykset osuvat otaksuttavasti erityisesti haavoittuvassa asemassa oleviin lapsiin ja
vammaisiin henkiléihin, joskaan hallituksen esitys ei tarjoa analyysia tastd. KEL-indeksijaadytykset
merkitsevat siten heikennyksid lapsen oikeuksien sopimuksen 26 artiklan ja 27 artiklan mukaisiin lapsen ja
hdnen huoltajiensa toimeentuloturvan jarjestamista koskeviin velvoitteisiin. Myos KEL-indeksijaadytyksista
seuraava perusturvaetuuksien alhainen taso ja etenkin toimeentulotukiriippuvuuden kasvaminen
koyhimpien vammaisten henkildiden keskuudessa on nahtdvissda ongelmallisena YK:n vammaisten
henkildiden oikeuksia koskevan sopimuksen 28 artiklan ndkokulmasta. Tdssd yhteydessd on huomio
kiinnitettava erityisesti 28 artiklan asettamaan velvoitteeseen parantaa jatkuvasti vammaisten henkiléiden
elinoloja.

Lapsen oikeuksien sopimuksen 26 ja 27 artikloista sekd vammaissopimuksen 28 artiklasta ei voi
ndahddkseni johtaa samaan tapaan konkreetteja velvoitteita perusturvaetuuksien vahimmaistasolle kuin
Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 ja 13 artikloista. Kiinnitan kuitenkin perustuslakivaliokunnan huomion
siihen, etta on otaksuttavaa, ettd KEL-indeksin leikkaamiseen ja jaddyttdmiseen kiinnitetddan huomio
kdsiteltdessd Suomen raportteja lapsen oikeuksien sopimuksen ja vammaissopimuksen noudattamisesta.

Ottaakseen vakavasti sosiaalisen peruskirjan, lapsen oikeuksien sopimuksen ja vammaissopimuksen
mukaiset ihmisoikeusvelvoitteet Suomen tulisi korottaa vahimmaismaardisida perusturvaetuuksia eli
toimia aivan painvastoin kuin kasiteltdvana olevassa hallituksen esityksessa esitetaan.

KANSANELAKEINDEKSIN TASO SOSIAALISTEN PERUSOIKEUKSIEN HEIKENNYSKIELLON NAKOKULMASTA

Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on oikeus perustoimeentulon turvaan kohdatessaan
erindisia perustuslain sddannoksessa mainittuja sosiaalisia riskeja. S4annos edellyttad, etta lainsdataja takaa
jokaiselle perustoimeentuloturvaa tarvitsevalle subjektiivisen oikeuden lailla sdadettdavaan julkisen vallan
jarjestamaan turvaan, joka on yhteydessa sadannoksessd mainittuihin sosiaalisiin riskitilanteisiin samoin kuin
lailla kulloinkin annettaviin sddanndksiin saamisedellytyksista, tarveharkinnasta ja menettelymuodoista (HE
309/1993 vp, s. 70, PeVM 25/1994 vp, s. 10/Il, PeVL 48/2006 vp, s. 2)

KEL-indeksin jaadyttamiselld puututaan perusturvan tasoon. Puuttumisen valtiosddntooikeudellisessa
hyvaksyttdvyyden arvioinnissa on huomattava, ettd perustuslain 19 §:n 2 momentissa tarkoitettu
perustoimeentulon turva on voimassa olevasta sosiaalilainsddadanndsta sindnsa riippumaton eikd siten
kiinnity suoraan tiettyihin olemassa oleviin etuusjarjestelyihin (HE 309/1993 vp, s. 70/Il, PeVM 25/1994
vp, s. 10/I1). N&in esimerkiksi sellaiset asetelmat, joissa henkild siirtyy KEL-indeksin jaadytyksen my6tad yhden
perusturvaetuuden piiristd jonkin toisen perusturvaetuuksien piiriin, ovat sindnsa valtiosddntéoikeudellisesti
ongelmattomia. Tama perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdanndssdadn omaksuma tulkintaldhtokohta
koskee kuitenkin vain siirtymia perusturvajarjestelman sisalla, eika se siten vaikuta siihen jo edelld tekemaani



arvioon, ettd KEL-indeksin jaadytys on valtiosadntooikeudellisesti ongelmallinen v&daristdessadn
perustuslain 19.2 §:n suojaaman perusturvan ja perustuslain 19.1 §:n suojaaman viimesijaisen
vahimmaisturvan suhdetta. Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytidnnosta ei ole johdettavissa
yksiselitteista vastausta siihen, milloin perustusturvan ja vahimmaisturvan vélisen suhteen vaaristyminen
muodostuu niin vakavaksi valtiosddntooikeudelliseksi ongelmaksi, ettd se estdd perusturvaetuuksien
heikennykset, silld valiokunta on valttinyt ottamasta kantaa tdhdn kysymykseen.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta sen valtiosaantooikeudellisessa arvioinnissa keskeinen kysymys on se
ovatko perusturvan tasoa koskeville muutoksille esitetyt perustelut perustuslain 19 §:n tulkintaan liittyvan
perusoikeusdoktriinin kannalta hyvaksyttavia ja suhteellisuusvaatimuksen mukaisia. Kuten hallituksen
esityksessa todetaan, talloin hallituksen esitysta arvioidaan sosiaalisten perusoikeuksien heikennyskiellon
nakokulmasta.

Vaikka perustuslakivaliokunta ei olekaan omassa lausuntokdaytanndssdaan toistaiseksi kayttanyt
heikennyskiellon kasitetta, on se kdytanndssa viime vuosina antamissaan lausunnoissaan omaksunut osaksi
perusoikeuksien vyleisten rajoitusedellytysten tulkintaa heikennyskiellon perusperiaatteet suunnilleen
sellaisina kuin niitd on suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa hahmoteltu’. Taltd osin voi viitata esimerkiksi
valiokunnan suhteelliseen tuoreeseen lausuntoon yleisesta asumistuesta annetun lain muuttamisesta (PeVL

59/2016). Siina valiokunta katsoo, ettei perustuslain 19 § edellyta siihen kiinnittyvien etuuksien sailymista

nimenomaan nykytasolla tai edellytd korottamista yleisen kustannustason mukaisesti. Valiokunta esittaa

samalla kootusti seuraavat linjauksensa, joiden voidaan katsoa muodostavan perustuslakivaliokunnan
kasityksen heikennyskielto-opin ydinsisalldsta:

e Taloudellisen taantuman aikana on hyvaksyttavaa heikentda jossakin maarin perustuslaissa turvattujen
oikeuksien tasoa (ks. esim. PeVL 44/2014 vp), mutta nama heikennykset eivat saa kokonaisuutena
arvioiden vaarantaa perustuslaissa turvatun perusoikeuden toteutumista (esim. PeVL 14/2015 vp).

e Heikennyksen kestoa mitoitettaessa on annettava painoarvoa heikennyksen keston rajaukselle sitd
perustelevien julkistalouden vakavien rahoitusvaikeuksien odotettavissa olevaan kestoon ndhden (esim.
PeVL 11/2015 vp ja PeVL 10/2015 vp) ja etuuksien tason suhteeseen julkisen talouden tilaan (esim. PeVL
12/2015 vp).

e Heikennys ei saa tehda tyhjaksi perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden ydinsisaltoa (esim. PeVL 14/2015 vp.).

Perustuslakivaliokunta on perusturvaetuuksien tason ja saamisedellytysten maarittelyyn liittyvassa
lausuntokdytannossaan kiinnittdnyt huomion myos siihen, ettd perustuslain 6 §:34dn palautuvat
yhdenvertaisuusndkokohdat ja syrjinnan kielto huomioidaan asianmukaisesti (esim. PeVL 55/2016 vp ja PeVL
57/2016 vp).

Oikeuskirjallisuudessa seka sosiaalisia oikeuksia koskevien ihmisoikeussopimusten valvontakdytdanndssa on
ndiden perustuslakivaliokunnan omaksumien heikennyskiellon elementtien lisdksi korostettu, etta
sosiaalisten oikeuksien heikennykset on kohdistettava muihin kuin haavoittuvimpiin ihmisryhmiin:
valttamattomaksi katsottujen ja siten yleiselld tasolla hyvaksyttavien julkistalouden sopeutustoimien
kohdistaminen ei saa johtaa eriarvoisuuden kasvuun. Esimerkiksi Euroopan sosiaalisen peruskirjan
valvontakdytdnndssa on painotettu, ettd valtion tulisi kohdistaa perus- ja ihmisoikeuksien sindnsa

Y Ks. Rautiainen, Pauli: Perusoikeuden heikennyskielto. Oikeus 3/2013.



hyvaksyttavissa olevat heikennykset muihin kuin yhteiskunnan heikko-osaisimpiin®. Sosiaalisten peruskirjan
valvontakaytdanndssa on lahdetty siitd, ettd mikdan sddstotoimi saa johtaa kdyhyyden tuottamiseen eivatka
sosiaalisten oikeuksien heikennykset mydskaan saa kohdistua mihinkadn ihmisryhmaan syrjivalla tavalla.
Asiaa on kasitelty myds muun muassa YK:n TSS-sopimuksen vaIvontakéyténnéssé3. Tama heikennyskiellon
sosiaaliseksi ulottuvuudeksi kutsuttu osa-alue on ollut esilld suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa jo 1990-
luvun perusoikeusuudistuksen yhteydessa. Tuolloin suomalaisessa valtiosdadntdkeskustelussa esimerkiksi
professori Martin Scheinin korosti, ettd yhteiskunnan heikompiosaisiin kohdistuvat leikkaukset ovat
sosiaalisten perusoikeuksien ndkokulmasta aina vaikeammin perusteltavissa kuin rahamadaraisesti
samanlaiset leikkaukset, jotka kohdistuvat parempiosaisiin®. Perustuslakivaliokunta ei ole kuitenkaan
toistaiseksi kdsitellyt heikennyskiellon tdta ulottuvuutta omassa lausuntokaytannéssaan.

Esimerkiksi heikennyskiellon arvioinnin nakdkulmasta sindnsa ansiokkaassa ja nyt kasilla olevaa KEL-indeksin
jaadytysasetelmaa laheisesti muistuttavassa lapsilisien indeksijaadytystd koskeneessa lausunnossaan (PeVL
25/2012 vp) valiokunta havaitsi indeksijaddytyksen kohdistuvan voimakkaimmin pienituloisiin perheisiin
huomauttaen samalla, kuinka lapsilisain huomioiminen tulona toimeentulotukea mydnnettdessa kompensoi
lapsilisddan kohdistuvan heikennyksen vaikutuksia siten, ettei indeksijaadytys vaikuta lopulliseen tulotasoon
toimeentulotukea saavien kotitalouksien osalta. Valiokunta ei tall6in kuitenkaan arvioinut samalla, onko
hallituksen esitys ongelmallinen lisatessadan kaikkein heikoimmassa asemassa olevien lapsiperheiden
toimeentulotukiriippuvuutta. Valiokunta ei mydskaan arvioinut tdssd yhteydessa sitd, etta voitiinko sellaista
tilannetta, jossa pienituloiset osittain tai kokonaan toimeentulotuen varassa eldvat perheet jadvat
tosiasiallisesti lapsiliséan ulkopuolelle, pitda perustuslain 19 §:n muodostaman sosiaalisten oikeuksien
kokonaisuuden kannalta ongelmallisena.

Nyt kasilld olevan KEL-indeksin jaadytysta koskevan hallituksen esityksen yhteydessa valiokunnalla olisi
mahdollisuus kehittdd heikennyskielto-oppia ottamalla kantaa siihen, missd maarin perusturvan
heikennyksid saadaan kohdistaa haavoittuvaan toimeentulotukiriippuvaisuuden uhassa eldvien ihmisten
ryhmdan. Tahdan mennessa valiokunta on jo epdsuorasti ottanut kantaa aihepiiriin paheksuessaan erdissa
yhteyksissd, etta perusturvan kehittaminen on edennyt kokonaisuudessaan valiokunnan tarkedna pitamasta
eriarvoisuuden kasvua hillitsevasta kehittamisesta toiseen suuntaan (esim. PeVL 59/2016 vp). Valiokunta ei
ole kuitenkaan toistaiseksi katsonut koskaan, ettd kasilld olevan KEL-indeksin jaadyttamisen kaltaiset
perusturvaetuuksien leikkaukset olisivat siindé maarin ongelmallisia perustuslain 19 §&:n sosiaalisten
perusoikeuksien ndakodkulmasta, ettd niitd ei voitaisi kasitelld tavanomaisessa lainsdddantojarjestyksessa
ainakaan silloin, kun toimeentulotukijarjestelmd kompensoi perusturvaetuuksien tasoon tehtdvien
heikennysten euromaaraisia vaikutuksia kaikkien huono-osaisimmassa vdaestéryhmassa.

Kun kasilla olevaa hallituksen esitysta arvioidaan perusoikeuksien heikennyskiellon nakékulmasta, on huomio
ensin kiinnitettdva siihen, onko nyt kasilld sellainen taloudellinen taantuma, jonka oloissa
perusturvaetuuksien tason heikentdminen on julkistalouden tilan kannalta valttdamatonta. Valtion
talousarviossa esitetty kasitys julkistalouden tilasta kertoo yhtddlta taloudellisen taantuman

2 Esim. Panhellenic Federation of Public Service Pensioners (POPS) v. Kreikka, Pensioners’ Union of the Athens-Piraeus Electric
Railways (I.S.A.P.) v. Kreikka, Panhellenic Federation of Pensioners of the Public Electricity Corporation (POS-DEI) v. Kreikka ja
Pensioner’s Union of the Agricultural Bank of Greece (ATE) v. Kreikka.

% Esim. Kanadaa koskeva lausuma U.N. Doc. E/C/12/1/Add.31, 1998, kappale 20.

* Scheinin, Martin: Sosiaaliset perusoikeudet ja lainsdataja. Teoksessa Pohjolainen, Teuvo & Husa, Jaakko (toim.): TSS-oikeudet.
Joensuun yliopiston yhteiskuntapolitiikan ja filosofian laitos, Joensuu 1997, s. 109-130. [Artikkeli on julkaistu alunperin kahdessa
osassa Oikeus-lehden numeroissa 4/1995 ja 1/1996]



paattymisesta ja Suomen talouden siirtymisestd nopeaan kasvuvaiheeseen sekd toisaalta siitd, ettd
julkisessa taloudessa on edelleen sadstotoimia vaativa kestdavyysvaje. Mikili valtiosdantooikeudellisessa
arviossa painotetaan ensin mainittua, KEL-indeksin jaddytystd ei voida pitdda heikennyskiellon
ndakokulmasta hyvdksyttdaviana. Mikadli valtiosddntdoikeudellisessa arviossa painotetaan jaljempana
mainittua, KEL-indeksin jaadytysta voidaan pitaa valtiosdaantéoikeudellisesti hyvaksyttavana.

Heikennyksen kestoon liittyen piddn valtiosaantdoikeudellisesti ongelmallisena, ettd indeksijaddytys on
luonteeltaan pysyva. Perusturvaetuuksien heikennysten tulisi olla kestoltaan rajattuja. Kun valtion
talousarvioesityksen mukaan vallitseva talouspolitiikka johtaa velaksi elimisen lopettamiseen
vuonna 2021, on vaikea nahda miksi perusturvaetuuksien tasoa on heikennettdva pysyvasti etenkin, kun
otetaan huomioon se, ettd perusturvaetuuksien taso on perustuslain 19 §:n muodostaman kokonaisuuden
nakokulmasta jo ldhtokohtaisesti ongelmallisen alhainen.

Heikennysten  kohteen valinnan arvioinnin  ndkékulmasta pitdisin mahdollisena, ettd
perustuslakivaliokunta katsoisi, ettei KEL-indeksin jaddyttaminen ole valtiosdantéoikeudellisesti
hyvaksyttavissa, koska perusturvan heikennyksien kohdistaminen haavoittuvaan
toimeentulotukiriippuvaisuuden uhassa eldvien ihmisten ryhmdan ei ole hyvdksyttavaa. Tallaisessa
tulkinnassa annettaisiin erityistd painoarvoa muun ohessa sille seikalle, ettd toimeentuloturvariippuvuutta
tuottamalla loukataan perusturvaetuuksien varassa eldvien perustuslain turvaamaa yksityiseldaman suojaa.
Kuten edelld olen tuonut esiin, valiokunta on kuitenkin lausuntokdytdannossaan toistaiseksi valtellyt sen
lausumista, etta julkistalouden taantuman oloissa perusoikeuksien heikennykset on kohdistettava muihin
kuin yhteiskunnan heikko-osaisiin.

YHTEENVETO

Hallituksen esitys on kasiteltavissa tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessa vain, jos perustuslakivaliokunta:

e ei pida valtiosddantooikeudellisesti ongelmallisena, ettd KEL-indeksin jaadytys vaaristaa perustuslain
19.2 §:n suojaaman perusturvan ja perustuslain 19.1 §:n suojaaman viimesijaisen toimeentuloturvan
/ vahimmaisturvan suhdetta;

e sivuuttaa sen, ettd ottaakseen vakavasti Suomea sitovat Euroopan sosiaalisen peruskirjan, YK:n
lapsen oikeuksien sopimuksen ja YK:n vammaissopimuksen mukaiset ihmisoikeusvelvoitteet Suomen
tulisi KEL-indeksin jaddyttamisen sijaan korottaa vahimmaismaaraisia perusturvaetuuksia;

e katsoo Suomen olevan edelleen taloudellisessa taantumassa tai katsoo kestdvyysvajeen umpeen
kuromisen edellyttdavan julkistalouden sopeutustoimia;

e ei pidd valtiosadantooikeudellisesti ongelmallisena, ettd KEL-indeksin jaadyttaminen heikentaa
perusturvaetuuksien tasoa pysyvasti;

e katsoo, ettd perusturvan heikennyksien kohdistaminen haavoittuvaan
toimeentulotukiriippuvaisuuden uhassa eldvien ihmisten ryhmaan ei ole valtiosdantéoikeudellisesti
ongelmallista.

Helsingissa 20.10.2017

Pauli Rautiainen
oikeustieteen professori, valtiosddntéoikeuden dosentti
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