Perustuslakivaliokunnalle

Perustuslakivaliokunta on pyytdnyt minulta asiantuntijalausuntoa hallituksen
esityksestd laiksi toimeentulotuesta annetun lain 7 a §:n muuttamisesta (HE 58/2023).

Esitdn lausuntonani kunnioittaen seuraavaa.

Ihmisoikeussopimusten merkitys kansallisten perusoikeussopimusten tulkinnassa

Vuonna 1995 voimaan tulleen perusoikeusuudistuksen keskeisid ldhtokohtia oli, ettd
kansallisia perusoikeussddnnoksid tulkittaessa ja sovellettaessa on otettava huomioon
Suomea sitovien ihmisoikeussopimusten madrdykset. Lahtokohtana on, ettd kansalliset
perusoikeudet tarjoavat vdhintddn saman suojan kuin vastaavat ihmisoikeudet.
Ihmisoikeussopimukset maédrittelevdt kansallisen perusoikeussuojan minimitason.
Ihmisoikeussopimusten tulkinnan puolestaan vahvistavat niiden valvontaelimet. Niin
sanottujen vapausoikeuksien toteutumista valvovat YK:n ihmisoikeuskomitea (YK:n
kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopimus) ja  Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin (Euroopan ihmisoikeussopimus), taloudellisten, sosiaalisten
ja sivistyksellisten oikeuksien (TSS-oikeuksien) toteutumista puolestaan YK:n TSS-
komitea (YK:n TSS-oikeussopimus) ja Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea
(Euroopan  sosiaalinen  peruskirja).  Ihmisoikeussopimusten  valvontaelinten
kannanotoilla on siten paitsi kansainvélisoikeudellista my0s valtiosdéntdoikeudellista

merkitysta.

Naitd tulkinnallisia l&htokohtia on noudatettu myos perustuslakivaliokunnassa, jonka
lausunnoissa — ja lisdéntyvésti myds hallituksen esityksissdé — on asianomaisissa
yhteyksissd selostettu sekd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ettd YK:n

ihmisoikeuskomitean ratkaisukdytdntod. Tdma kdytintd on myds pyritty ottamaan



huomioon kansallisten perusoikeussdadanndsten tulkinnassa eded esittdmien ldhtokohtien
mukaisesti. Sen sijaan perustuslakivaliokunnan lausuntokiytdnndssd tai hallituksen
esityksissd on vedottu merkittdvasti vihemmén TSS-oikeussopimusten valvontaelinten

ratkaisukaytantoon.

Nyt késiteltdvdssd hallituksen esityksessd on mainittu, ettd “kansainvéliset
ihmisoikeussopimusten valvontaelimet ovat antaneet Suomea koskevia kannanottoja”.
Mutta ndma kannanotot samoin kuin valvontaelinten yleiskommentit on sivuutettu
kansallisen perustuslain tulkinnassa, eikd yleiskommentteja ole vaivauduttu edes
selostamaan. Hallituksen esityksen sédatamisjérjestysperusteluissa selostetaan, etti
YK:n TSS-komitean viimeisimpid, 5.3.2021 hyviksyttyjd loppupéételmia
(E/C.12/FIN/CO/7). Komitea katsoi padtelmissddn muun muassa, ettd vuosina 2015—
2019 toteutetut etuuksien leikkaukset ja kansaneldkeindeksin jdddytykset tekivét
etuuksista TSS-sopimuksen sosiaaliturvaa koskevan 9 artiklan kannalta riittdmattomia.
Komitea edellytti, ettdi Suomi varmistaa sosiaalietuuksien riittdvyyden. Kun
leikkauksia harkitaan esimerkiksi julkisen talouden sééstStoimien yhteydessd, on
komitean mukaan varmistettava, ettd a) leikkaukset ovat viliaikaisia ja koskevat
ainoastaan kriisiaikaa; b) leikkaukset ovat valttimattomia ja oikeasuhteisia, ettd muiden
toimintaperiaatteiden noudattaminen tai  toimenpiteistd  piddttyminen  olisi
haitallisempaa taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien kannalta; c)
leikkaukset eivdt vaikuta suhteettomasti muita heikommassa asemassa oleviin ja
syrjaytyneisiin ryhmiin; d) leikkauksiin liitetddn muita toimia, kuten sosiaalisia
tulonsiirtoja, joilla lievennetddn kriisiaikoina syntyvdd eriarvoisuutta; ja e€)
leikkauksissa sdilytetddn etuuden ydinosa, joka mahdollistaa edunsaajille riittdvéin
elintason. Komitea kehotti Suomea perehtymédin yleiskommenttiin nro 19 vuodelta
2007 oikeudesta sosiaaliturvaan sekd julkisen talouden sédédstotoimia koskevaan
komitean puheenjohtajan kirjeeseen vuodelta 2012. Yleiskommentissa ja
puheenjohtajan kirjeessd, joista kumpaakaan hallituksen esityksessd ei selosteta,
sosiaaliturvan heikennyksille asetetaan yleiselld tasolla saman tapaisia edellytyksid kuin
Suomea koskevissa pdédtelmissd. Néihin edellytyksiin ei hallituksen esityksessd endd

palata.



Kuten hallituksen esityksen s&atamisjarjestysperusteluissa on todettu, Euroopan
sosiaalisten  oikeuksien komitea antoi tuoreimman  ratkaisunsa  Suomen
perusturvaetuuksien ja toimeentulotuen tasosta helmikuussa 2021. Aikaisempaa,
vuonna 2014 tekeméédnsa péatosta vastaavasti komitea katsoi, ettd Suomi rikkoi
Euroopan sosiaalisen peruskirjan sosiaalisturvaetuuksia (vrt. Suomen perustuslain 19.2
8) koskevaa 12(1) artiklaa sek& sosiaaliavustusta ja la&kintaapua (vrt. Suomen
perustuslain 19.1 8) koskevaa 13 artiklaa. Hallituksen esityksessa 160/2018 vp on
selostettu Suomen hallituksen komitean kannanotosta poikkeavaa késitysté etuustason
riittdvyydestd. Komitean tuorein ratkaisu kuitenkin osoittaa, ettd Suomen esittdmat
perustelut eivat ole sitd vakuuttaneet.  Lausunnossaan  40/2018 wvp
perustuslakivaliokunta toisti jo aikaisemmin (PeVL 47/2017 wvp) esittdmansa
toteamuksen, ettd se suhtautuu “erittdin vakavasti sosiaalisen peruskirjan
valvontakdytdnndssa esitettyihin huomioihin”. Samalla se katsoi, ettd valtioneuvoston
tuli pikaisesti aloittaa asiaa koskeva perusteellinen tarkastelu. Tallaisista tarkastelusta
ei ole jalkia nyt kasiteltavassa hallituksen esityksessé.

Hallituksen esityksissd 73 ja 75/2023 vp ihmisoikeussopimusten valvontaelinten
kéytantod on selostettu nyt kasiteltavana olevaa esitysté laajemmin. Tamé ei kuitenkaan
poista nyt késiteltdvand olevan esityksen puutteita. Ennakoivasti voi todeta, etta
esityksissa 73 ja 75/2023 vp toistetaan Suomen hallituksen kanta, joka ei ole

vakuuttanut Euroopan sosiaalisten perusoikeuksien komiteaa.

Oikeus ihmisarvoisen elamén kannalta valttaméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon

Perusoikeusvaliokunnan aikaisempaa tulkintakdytantdd vastaavasti hallituksen
esityksen perusteluissa tdsmennetdén perustuslain 19 §:n 1 momentin takaamaa oikeutta
ihmisarvoisen elaman kannalta valttdmattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon
eksistenssiminimin  kasitteen avulla. Tatd Kkasitettd kaytettiin jo hallituksen
perusoikeusuudistusta koskevassa esityksessa (HE 309/1993). Pidén kaésitetta
lapsuksena, joka perustuslakivaliokunnan olisi aika korjata. Eksistenssiminimin késite
viittaa biologisen eldmén jatkuvuuteen ja sivuuttaa madreen “ihmisarvoinen”.
Perustuslain 19 §:n 1 momentti ei takaa subjektiivisena oikeutena vain “eldmén kannalta

vélttamatontd toimeentuloa ja huolenpitoa” vaan “ihmisarvoisen elaman kannalta



vélttimattomaédn toimeentuloon ja huolenpitoon”. Asunnoton saattaa selvitd hengissé
mutta asunnottoman elaméa ei voi pitdd ihmisarvoisena. Biologisten elintoimintojen

jatkuvuus ei vield takaa ihmisarvoista eldmaa.

Ihmisarvon  kunnioittamisesta on yha selvemmin tullut ihmisoikeus- ja
perusoikeusjarjestelmien perusarvo, jota on syytd painottaa myds Suomen
perusoikeuksien tulkinnassa. Ihmisarvo on esimerkiksi nostettu Euroopan Unionin
perusoikeuskirjan 1 artiklaksi: “Thmisarvo on loukkaamaton. Sitd on kunnioitettava ja
suojeltava.” Thmisarvon loukkaamattomuus on my0s erotettu pelkdstd eldmén
loukkaamattomuudesta, josta on madratty peruskirjan 2 artiklassa.” Suomen
perusoikeusluvussa oikeus eldmdan on puolestaan erotettu ihmisarvoa loukkaavan
kohtelun kiellosta (PL 7 8). Perusoikeusuudistuksen valmistelussa torjuttiin ehdotus
nykyistd PL 19.1 8:44 vastaavan sédnnoksen sijoittamisesta oikeutta eldmaan koskevan
sdédnnoksen yhteyteen. Esitoissd kylla viitataan ndiden sdénndsten véliseen yhteyteen,
mutta taté ei voi tulkita niin, ettd oikeus elamé&an tyhjentaisi PL 19.1 8:n sisallon.

PL 19.1 8:ssd nykyisin olevan sadnndksen lahin esikuva ja vastine, jonka kautta
kansallista perustuslakiamme on tulkittava, on Euroopan sosiaalisen peruskirjan
sosiaaliavustusta ja ladkintdapua koskeva 13 artikla. Artiklan 1. kohdassa
sopimuspuolet sitoutuvat “varmistamaan, ettd jokaiselle, jolla ei ole riittdvid tuloja tai
varoja ja joka ei pysty hankkimaan tallaisia tuloja tai varoja joko omin avuin tai muista
lahteistd, etenkin sosiaaliturvajarjestelman tarjoamista etuuksista, annetaan riittdvaa
apua ja sairastapauksissa kyseisen tilan vaatimaa hoitoa”. Sopimuksen
soveltamiskdytdnnossa “riittdvén avun” on katsottu tarkoittavan apua, joka mahdollistaa
”a decent life”. Tdma ilmaus voidaan rinnastaa PL 19.1 §:n kayttdmaéan ilmaukseen
“thmisarvoinen eldmd”. Soveltamiskdytdnndssd on kiytetty myods késitettd “basic
needs” eli perustarpeet.! On kuitenkin selvi, ettd ”perustarpeilla” on tarkoitettu jotain
muuta kuin biologisia perustarpeita. Euroopan TSS-oikeuskomitea katsoi vuonna 2021
antamissaan ratkaisuissa, ettd Suomi oli rikkonut paitsi peruskirjan sosiaaliturvaa
koskevaa 12.1 artiklaa myods sosiaaliavustuksesta ja ladkintdavusta méaradvaa 13

artiklaa.

1 Ks. sosiaalisen peruskirjan soveltamiskiytinnosti Digest of the case law of the European Committee
of Social Rights. https://rm.coe.int/digest-ecsr-prems-106522-web-en/1680a95dbd



Katson yll& esittamillani perusteilla, ettd hallituksen esityksen perusteluissa PL 19.1 8:n
tarkoittaman “ihmisarvoisen eldmén” sisdltod on tulkittu liian suppeasti, ongelmalliseen
eksistenssiminimin kasitteeseen tukeutuen. Eksistenssiminimin késitteen toistaminen
hallituksen esityksissd ja perustuslakivaliokunnan lausunnoissa kovertaa pala palalta
19.1 8:n tarkoittaman perusoikeuden suojavaikutusta viimesijaisen tuen leikkauksissa
ja syventad samalla ristiriitaa 19.1 §:n tulkintakdytannon ja ihmisoikeussopimusten
valvontaelinten soveltamiskaytannon valilla. On mahdollista, ettd tdsta kasitteestd
irtautuva ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan soveltamiskdytantdd kunnioittavassa
tulkinnassakin voitaisiin todeta, ettd nykyinen toimeentulotuki siséltdd myos sellaisia
aineosia, jotka ylittavat ihmisarvoisen elamén kannalta valttdmattoméan toimeentulon.
Selvad kuitenkin on, ettd raja tulisi madritelld toisin kuin nyt kasiteltdvan hallituksen

esityksen saatamisjarjestysperusteluissa.

Heikennyskielto

Hallituksen esityksen sdatdmisjarjestysperusteluissa ei kasitell&d erikseen sosiaalisten
perusoikeuksien heikennyskieltovaikutusta. Heikennyskieltovaikutus on suomalaisessa
doktriinissa alun perin liitetty PL 19.2 8:ss& tarkoitettuihin perustoimeentuloa
turvaaviin etuuksiin. Taustalla oli ennen kaikkea Euroopan sosiaalisen peruskirjan
12(3) artiklan soveltamiskaytantd, jossa heikennyskielto johdettiin valtioiden
velvollisuudesta kehittad asteittain sosiaaliturvajarjestelmaénsa. Euroopan sosiaalisen
peruskirjan ohella myds YK:n TSS-oikeuskomitean sosiaaliturvaa koskevan 9 artiklan
soveltamiskéytdnnossd on lahtokohdaksi otettu kielto heikentdad sosiaaliturvan jo
saavutettua tasoa.

Suomalaisessa  doktriinissa  heikennyskieltoa  on pidetty  19.2  8n
toimeksiantovaikutuksen kaantopuolena. Perustuslakivaliokunta ei ole viime vuosien
lausuntokdytdnnossaan kayttanyt heikennyskielto-termid. Sen sijaan se on toistuvasti
etuusleikkauksia tarkastellessaan huomauttanut, ettd niin sanotut perustuslailliset
toimeksiannot ovat merkityksellisia erityisesti lainsaatdjan toiminnassa ja ne on otettava
huomioon myds budjettivaltaa kaytettdessd” ja ettd “tdhan tulisi kiinnittdd huomiota
erityisesti valtiontalouden sééstoja kohdennettaessa” (esim. PeVL 32/2014 vp, 19/2016

vp jJa47/2017 vp). Viittaukset perustuslaillisiin toimeksiantoihin tarkoittavat itse asiassa



toimeksiantojen kaantopuolta eli heikennyskieltoa. Perustuslain 19 § 3 ja 4
momenttiinkin 2 momentin tavoin liittyy toimeksiantovaikutus. Johdonmukaista onkin,
ettd perustuslakivaliokunta on kaytannossaan laajentanut heikennyskiellon koskemaan
tietyssa laajuudessa myds 19.3 §:n alaan kuuluvaa lapsilisjarjestelmaa (PeVL 11/2015
vp) ja 19.4 8&n alaan kuuluvaa asumistukea (PeVL 51/2017 vp). Sen sijaan
perustuslakivaliokunta ei ole 19.1 §:84 tai toimeentulotuen leikkauksia koskevissa
kannanotoissaan havaitakseni vedonnut heikennyskieltoon. Vastaavasti myos Euroopan
sosiaalisten oikeuksien komitean soveltamiskdytanndssa heikennyskieltovaikutus on
liitetty 12 artiklan alaan kuuluviin sosiaaliturvaetuuksien mutta ei sen sijaan 13

artiklassa tarkoitettuun sosiaaliavustukseen ja ladkintaapuun.

Euroopan sosiaalisen perusoikeuskirjan tarkoittama oikeus sosiaaliavustukseen ja
ladkintdapuun samoin kuin Suomen perustuslain 19.1 8:n tarkoittama oikeus
ihmisarvoisen elamén kannalta vélttamattdméan toimeentuloon ja huolenpitoon ovat
ehdottomia oikeuksia, joita ei saa lainkaan rajoittaa. Sikali kuin toimeentulotuessa on
kyse 19.1 8:ssd tarkoitetusta ihmisarvoisen eldmén kannalta véalttdméattomasta
toimeentulosta, sitd ei voida lainkaan heikentdd tavallisella lailla, eikd Euroopan
sosiaalisen  perusoikeuskirjan 13  artiklan  vuoksi  edes  perustuslain
saatamisjarjestyksessa kasitellylla lailla.

Voidaanko toimeentulotukea sitten leikata heikennyskiellon rajoittamatta niilta osin
kuin se mahdollisesti ylittdd perustuslain 19 8:n 1 momentin edellyttdmén tason?
Tallainen lopputulos olisi kummallinen: niiltd osin kuin toimeentulotuki toteuttaa 19
8:n 1 momentissa tarkoitettua oikeutta, sitd ei voi lainkaan heikentad, kun taas muilta
osin sitd voisi heikentdd muita sosiaalietuuksia suojaavien rajoitusten estamatta.
Sosiaalisia etuuksia on tarkasteltava perustuslain 19 §:n kannalta myds kokonaisuutena,
ja kokonaisuuden nékokulmasta on perusteltua, ettd toimeentulotukea suojaa PL 19.1
8:n edellyttdman tason ylittavilta osiltaan vastaavanlainen heikennyskielto kuin pykélén
2-4 momenttien alaan kuuluvia etuuksia. Toimeentulotuella on kdytdnndssa laheinen
yhteys 2-4 momenttien alaan kuuluviin etuuksiin: toimeentulotuki taydentdd néita
ensisijaisia etuuksia — ennen kaikkea tydttomyysturvaa ja asumistukea — ja jos niité
heikennetdan, yhd useampi tuensaaja jaa viimesijaisen turvan eli toimeentulotuen
varaan. Téalléin toimeentulotuki ei vain tdydennd vaan korvaa 2-4 momenttien alaan

kuuluvia etuuksia — kuten tyottomyysturvaa ja asumistukea — ja tayttdd ndiden



momenttien mukaisia perustuslaillisia toimeksiantoja. Perustuslakivaliokunta on
lausuntokdytdnnossadn korostanut, ettd nykyisin PL 19 §:n vahvistamat sosiaaliset
perusoikeudet eivat ole sidoksissa mihink&an olemassa olevaan etuusjarjestelméaan.
Niinp4 on mahdollista, etta etuusjarjestelmassa tapahtuu siirtymid, esimerkiksi siten,
ettd toimeentulotuki saa perustoimeentuloa turvaavia tehtévia ensisijaisten etuuksien
riittdmattomyyden vuoksi. N&in onkin jo varsin laajassa mitassa tapahtunut, kuten tiedot
toimeentulotukea saavien ensisijaisista etuuksista kertovat. Kun toimeentulotuki turvaa
osaltaan PL 19.2 §:ss tarkoitettua perustoimeentuloa, sita tulisi koskea saman kaltainen

heikennyskielto kuin ensisijaisia etuuksia, kuten tyottomyysturvaa.

Johtop&atokseni on ensinnékin, ettd ehdottoman heikentamiskiellon alaan kuuluva
osuus toimeentulotuesta tulisi maaritelld eksistenssiminimin kasitteesta irrottautuen ja
ihmisarvoisen elaman kannalta valttamattomia edellytyksia arvioiden. Nailtd osin
heikennyskielto on ehdoton. Hallituksen esitykseen siséltyvan vaikutusarvion kannalta
nayttad ilmeiseltd, ettd ehdotetulla lainmuutoksella voi olla seurauksia, jotka rikkovat
19.1 8&:n ensimmadiseen momenttiin liittyv&a ehdotonta heikentdmiskieltoa. Esityksen
mukaan ” hdddon saavien asiakkaiden méaird voi lisddntyd”. lisdksi “taloudellisen
tilanteen kiristyminen lisd4 jonkin verran ohjautumista ruoka-apuun, seurakuntien
diakoniatyohon sekd jérjestdjen vapaaehtoisen avun piiriin.” Pidédn selvénd, ettd
asunnottomuus ja tarve turvautua ruoka-apuun, seurakuntien diakoniatyohon sekéa
jarjestojen vapaaehtoiseen apuun ovat osoituksia siita, ettd toimeentulotuki ei enaa
toteuta PL 19.1 8:n jokaiselle takaamaa oikeutta ihmisarvoisen eldman edellyttamaén
valttdamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Perustuslain 22 §:n mukaan “julkisen
vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen”. Viittaus
muiden toimijoiden panokseen ihmisarvoisen elaman mahdollistamisessa on
ristiriidassa myos tdman julkiselle vallalle perustuslaissa séédetyn velvollisuuden

kanssa.

Toinen keskeinen johtopaatdkseni on, ettd sikali kuin toimeentulotuki arvioinnissa
ylittdisi perustuslain 19.1 8:ssd edellytetyn tason siihen tulisi soveltaa vastaavaa
heikentdmiskieltoa kuin pykéldn 2-4 momentin suojaamiin ensisijaisiin etuuksiin.
Hallituksen esitys ei kuitenkaan, esimerkiksi uuden vammaispalvelulain

voimaantuloséannoksen muuttamisesta annetusta hallituksen esityksesta (HE 9/2023



vp) poiketen, sisalla arviota perustuslain 19 8:n suojaamien sosiaalisten oikeuksien

heikentdmisedellytysten toteutumisesta.

Kuten hallituksen esityksessa 9/2023 vp todettiin , heikentdmiskiellosta poikkeamisen
on taytettdva perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset. T&hén sindnsé oikeaa
lahtokohtaan on lisattava, ettd néitd edellytyksia tdsmentdvat ja tdydentavéat
ihmisoikeussopimusten  valvontaelinten heikennyksille asettamat vaatimukset.
Ihmisoikeussopimusten ja kansallisten perusoikeussdédnnosten suhdetta koskevien
yleisten lahtokohtien mukaisesti ndma. vaatimukset ovat niin ikddn noudatettavina.
Perusoikeuksien rajoitusedellytyksiin myds kuuluu, ettd rajoitukset ovat Suomen

ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia.

YK:n TSS-komitea on kehottanut Suomea perehtymdaan yleiskommenttiinsa nro 19.
Yleiskommentin kohdassa 42 heikennyksille asetettavat vaatimukset tdsmennetdan

seuraavasti:

42. There is a strong presumption that retrogressive measures taken in relation to the
right tosocial security are prohibited under the Covenant. If any deliberately
retrogressive measures are taken, the State party has the burden of proving that they
have been introduced after the most careful consideration of all alternatives and that
they are duly justified by reference to the totality of the rights provided for in the
Covenant, in the context of the full use of the maximumavailable resources of the
State party. The Committee will look carefully at whether: (a) there was reasonable
justification for the action; (b) alternatives were comprehensively examined; (c)
there was genuine participation of affected groups in examining the proposed
measures and alternatives; (d) the measures were directly or indirectly
discriminatory; (e) the measures will have a sustained impact on the realization of
the right to social security, an unreasonable impact on acquired social security rights
or whether an individual or group is deprived of access to the minimum essential
level of social security; and (f) whether there was an independent review of the
measures at the national level.

Né&ita vaatimuksia vield téydentdd TSS-komitean puheenjohtajan jasenvaltioille
l&hettdmé kirje, johon komitea on niin ik&an kehottanut Suomea perehtymaan.

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on puolestaan soveltamiskdytdnndssééan
tdsmentdnyt  Euroopan  sosiaalisen  peruskirjan  13(3) artiklaan liitetty&
heikentamiskieltoa. Komitea on kayttanyt samantapaisia kriteerejd kuin YK:n TSS-
komitea. Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on lisdksi painottanut

valttamattomyyttd arvioida etuuksiin kohdistuvien leikkauksien kokonaisvaikutusta:



”Even if specific restrictive measures are, as such, in conformity with the Charter, their

cumulative effect could amount to a violation of Article 1283 of the Charter.”

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneessa kaytanndssa on korostettu, ettd sosiaalisia
oikeuksia toteuttavaa etuusjarjestelméa kehitetddn taloudelliset voimavarat seka
julkisen talouden ja kansantalouden tila huomioon ottaen ja ettd erityisesti
laskusuhdanteessa menovahennysten valttaméattomyys voi olla hyvaksyttava peruste
myo6s sosiaalisia perusoikeuksia toteuttaviin etuuksiin kohdistuville leikkauksille.
Samalla valiokunta on kuitenkin edelld esittdméall&ni tavalla viitannut sosiaalisten
perusoikeuksien toimeksiantovaikutukseen, joka on otettava huomioon leikkauksia
kohdennettaessa. Menoleikkauksissa sosiaalisten perusoikeuksien on madrd toimia
eraanlaisina kaanteisind priorisointisdéntdina: sosiaalisia perusoikeuksia toteuttavia
etuuksia tulisi heikentaa vasta silloin, kun riittavia saastoja ei kerry muista mahdollisista
leikkauksista. Tama vastaa perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin kuuluvaa
valttdamattomyyden vaatimusta.

Hallitus perustelee toimeentulotukeen kohdistuvia leikkauksia valtiontalouden
tasapainottamisen edellyttdmall saastotavoitteella. Laskusuhdanteesta riippumattakin
tallaista tavoitetta voidaan pitdd perusoikeus- ja ihmisoikeusjarjestelman kannalta
hyvaksyttavana (asiantuntemukseeni ei kuulu arvioida sééstOtavoitteen perusteiden
paikkansa pitavyyttd). Hallituksen esityksessa ei kuitenkaan perustella toimeentulotuen
leikkauksen vélttamattomyytta tai oikeasuhtaisuuutta siten kuin perusoikeuksien
rajoitusedellytykset ja ihmisoikeussopimusten valvontaelinten vahvistamat kriteerit
edellyttdva. Perustuslain 19 §:n turvaamien sosiaalietuuksien leikkaamista voidaan
edella toteamani mukaisesti pitaa valttamattomana vain, jos voidaan osoittaa, ettd muut
menoleikkaukset eivét ole mahdollisia. Téllaista tarkastelua hallituksen esityksessa ei
ole. Esitykseen siséltyva vaihtoehtojen tarkastelu ei vaatimusta tayta; hallitus esittdd

vaihtoehtoina vain toisia tapoja leikata toimeentulotuen menoja.

Ehdotetun lainmuutoksen arvioitu sééstovaikutus on kokonaistavoitteeseen ndhden
varsin vaatimaton, milla on merkitystd myds oikeasuhtaisuuden kannalta.

Lainmuutoksella olisi syvalle kéyvia vaikutuksia varsin huomattavan ihmisjoukon

2 Digest of the case law of the European Committee of Social Rights. https://rm.coe.int/digest-ecsr-
prems-106522-web-en/1680a95dbd
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toimeentuloon, asumisoloihin ja jopa asuinpaikkaan. Nyt ehdotetun ”s&antelyn
vaikutukset kohdistuvat voimakkaimmin pienituloisiin henkil6ihin ja kotitalouksiin”,
mille seikalle perustuslakivaliokunta on myo6s antanut merkitysta sosiaalietuuksien
leikkauksia arvioidessa (PeVL 40/2018 vp). Vaikutuksia, joita vield lisaisivat
hallituksen esittdmat muiden sosiaalietuuksien, ennen kaikkea ty6ttomyysturvan ja
asumistuen, leikkaukset, ei voida pitéé oikeasuhtaisina lainmuutoksella saavutettaviin
sééstoihin nadhden. Niité ei voida pit4d oikeasuhtaisina mydskaan lainmuutokselle niin
ikdan esitetyn tyollistamistavoitteen kannalta. Arvioidut tyéllisyysvaikutukset ovat
sééstdjen tavoin varsin vaatimattomat, eikd hallitus mydskéan kerro, millaisen

kausaaliketjun tuloksena nd&mé vaikutukset toteutuisivat.

Hallituksen esityksen vaikutusarvio on kaiken kaikkiaan hyvin ylimalkainen, eika siina
eritelld vaikutusten kohdentumista eri ryhmiin, kuten tyottémiin, lapsiperheisiin,
yksinhuoltajiin, vammaisiin, maahanmuuttajiin jne. Vakava puute on myos se, ettd
vaikutusarviossa ei oteta huomioon kaikkien hallituksen esittdmien sosiaalietuuksien
leikkausten kokonaisvaikutusta, siitdkin huolimatta, ettd perustuslakivaliokunta on
lausuntokaytdnnodssaan toistuvasti edellyttanyt toisiinsa liittyvien etuusleikkausten
kokonaisvaikutusten arviointia (ks. PeVL 19/2016 vp, 47/2017 vp ja 40/2018 vp).
Hallituksen esittdmat tyottdmyysturvan ja asumistuen leikkaukset kohdistuisivat
suurelta osin samoihin henkildihin kuin toimeentulotukilakiin ehdotettu muutos. Ne
lisdisivat naiden henkildiden toimeentulovaikeuksia ja vahentéisivat samalla
toimeentulotuen mahdollisuuksia taata ihmisarvoisen eldman kannalta valttdmaton
toimeentulo ja huolenpito. Lisédksi muiden sosiaalietuuksien leikkaukset kasvattaisivat
toimeentulotukeen turvautuvien ja samalla nyt ehdotetun lainmuutoksen vaikutuspiiriin

kuuluvien henkildiden maaraa.

Hallituksen puutteellinen ja ylimalkainen vaikutusarviokin riittdd nahdakseni
osoittamaan, ettd perusoikeuksien  yleisiin  rajoitusedellytyksiin  kuuluva

oikeasuhtaisuus ei toteudu.
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Oikeus valita asuinpaikka

Perustuslain 9.1 §:n mukaan ”Suomen kansalaisella ja maassa laillisesti oleskelevalla
ulkomaalaisella on vapaus liikkua maassa ja valita asuinpaikkansa”. Hallituksen
esityksessd ehdotetaan kumottavaksi toimeentulotukilaissa nykyisin oleva s&&annds,
joka mahdollistaa sen, etté laissa maaritellyt menot ylittdvat asumismenot otetaan laissa
uuden asunnon hankkimiselle sdadetyn maaréajan jalkeenkin huomioon, jos hakijalla ei
ole tosiasiallista mahdollisuutta hankkia lain Kkriteerit tdyttdvdd uutta asuntoa
asuinpaikkakunnaltaan. Saannoksen kumoaminen saattaa johtaa tilanteeseen, jossa
hakijan on valittava lisdantyvien toimeentulovaikeuksien ja asuinpaikkakunnan
vaihtamisen ja siitd seuraavien sosiaalisten ongelmien vélilla. Tallainen tilanne voisi
olla verraten yleinen Helsingissa tai muualla péékaupunkiseudulla asuvien
toimeentulotuen saajien keskuudessa. Pidén tilannetta perustuslain 9.1 §:n takaaman
oikeuden vastaisena. Se saattaa synnyttdd asetelman, jossa valittavana on kaksi
perusoikeusloukkausta. Jos hakija ei muuta, ihmisarvoisen eldmén kannalta valttdmaton
toimeentulo saattaa vaarantua. Jos hakija taas muuttaa taloudellisen pako vuoksi -
turvatakseen ihmisarvioisen eldmanséd edellyttdman valttaméattomén toimeentulon -
loukkaus kohdistuu perustuslain 9.1 8:n hénelle takaamaan oikeuteen valita
asuinpaikkansa.

Lainvalmistelu

Hallituksen esitys on poikkeuksellisen kiireellisen lainvalmistelun tulos. Kiire nékyy jo
esityksen  kieliasussa, mutta  vieldkin  huolestuttavampia ovat  puuteet
vaikutusarvioinnissa ja saatdmisjarjestysperusteluissa. Puutteet koskevat seké
tosiasiallisia vaikutuksia toimeentulotuen saajien ja naiden eri ryhmien toimeentuloon
ja elinolosuhteisiin ettd perusoikeus- ja ihmisoikeusvaikutuksia. Namé puutteet
kietoutuvat yhteen. Esimerkiksi oikeudellinen valttdméattdmyyden ja oikeasuhtaisuuden
arviointi edellyttaa eriytettyd tietoa toimeentulotuen saajiin ja hakijoihin kohdistuvista
vaikutuksista. Tarke&td myos on, ettd sekd tosiasiallinen ettd perusoikeuksia ja
ihmisoikeuksia koskeva vaikutusarvio kattavat kaikki samanaikaiset sosiaalietuuksien
leikkaukset. Kokonaisarvion puutetta ei korjaa sosiaali- ja terveysministerion julkaisu

Vuoden 2024 sosiaaliturvamuutosten yhteisvaikutusten arviointi, jossa ei ole mukana
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toimeentulotukilakiin ehdotettua muutosta ja joka ei lainkaan sisélla arviota

perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisesta.

Hallituksen esityksen luonnoksesta pyydetyille lausunnoille varattu méarédaika oli niin
ikdan poikkeuksellisen lyhyt, eika noudattanut hallituksen esityksen laatimisohjeita,
joiden merkitystad perustuslakivaliokunta on korostanut. Useat lausunnonantajat
kiinnittivatkin ~ huomiota  niille varatun ajan  lyhyyteen. (Lainsdadanndn
arviointineuvoston lausunto pyydettiin niin myéhaan, ettd hallituksen esitys ehdittiin
antaa jo ennen lausunnon saapumista.) Lausunnot olivat lahes kauttaaltaan Kriittisia
mutta kritiikki sivuutettiin lopullisessa esityksessa padosin. Tarkein esitetyn Kritiikin
jalkeen tehty muutos oli toimeentulotukilain 7 a §:n 3 momenttiin lisatty 6) kohta, joka
lisdsi jonkin verran viimesijaisen toimeentuloturvan edellyttdmén yksilollisen
harkinnan liikkumavaraa. Hyvin poikkeuksellista on, ettd lausuntopalautetta ei
esityksessd lainkaan selosteta vaan tyydytadan ohjaamaan esityksen lukija lausunnot
sisaltavalle inernet-sivustolle. Lausuntomenettelyn tulisi mahdollistaa hallituksen
esityksestd kaytavd keskustelu ja vaikutuskanava myds kansalaisyhteiskunnan
toimijoille. Nyt noudatettua menettelyd on vaikea pitdd muuna kuin tallaisen

lausuntomenettelyn irvikuvana.

Hallituksen esitys sijoittuu perustavien ihmisoikeuksien ja perusoikeuksien kannalta
herkalle alueelle. Hallituksen ehdottaman lainmuutoksen vaikutukset kohdistuvat
yhteiskuntamme huono-osaisimpiin. Taman tyyppinen lainsdédanto tulisi valmistella
erityisen  huolellisesti  ja  erityisen avoimessa ja kansalaisyhteiskunnan
vaikutusmahdollisuudet takaavassa menettelyssad. Myds Euroopan neuvoston Venetsia-
toimikunta on lausunnoissaan — samoin kuin suomeksikin k&annetyssa oikeusvaltion
tarkistuslistassaan” — korostanut lainsdéddantomenettelyn avoimuutta ja osallistavuutta
(inklusiivisuutta). Lainvalmistelu ei tdyta kansallisen eik& ylikansallisen ohjeistuksen

mittapuita

Perustuslakivaliokunta on aika ajoin huomauttanut lainvalmistelun ongelmista ja myds
muistuttanut, ettd hallitusohjelman kirjaukset eivat riit4 lakiesitysten perusteluiksi (ks.
esim. 60/2014 vp ja 19/2016 vp). Tahan voi lisatd, ettd hallitusohjelmasta suljettujen
ovien takana kaydyt neuvottelut eivat myoskaan riitd tayttdmé&an demokraattisen
lainvalmistelun vaatimuksia. Nyt olisi jalleen paikka antaa vakava huomauttaa

lainvalmistelumenettelysta.
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Johtopaatokset

Lakiesitykseen liittyy huomattavan suuria ongelmia ja puutteita, jotka vaikeuttavat
my6s sen tarkastelua kansallisen perustuslain ja Suomea velvoittavien
ihmisoikeussopimuksen  kannalta.  Ongelmien ja  puutteiden  korjaaminen
eduskuntakasittelyssa voi olla vaikea. Niiden taustalla on aivan liian kiireellinen
lainvalmistelu. Jos perustuslakivaliokunta kuitenkin katsoo perusoikeus- ja
ihmisoikeusarvioinnin mahdolliseksi nyt ké&siteltdvana olevan hallituksen esityksen

pohjalta, kokoan keskeiset siséllolliset johtopaédtokseni seuraavasti:

Ihmisarvoisen eldmén kannalta vélttdmaton toimeentulo ja huolenpito ei typisty
biologisen eldmin jatkuvuutta tarkoittavaan “eksistenssiminimiin”. Lakiehdotus,
jonka seurauksensa asunnottomuus voi lisdéntya ja tarve turvautua ruoka-apuun,
diakonissatyohon tai jarjestdjen palveluihin kasvaa, on ristiriidassa perustuslain
19.1 8:n kanssa.

- Sikéli kuin toimeentulotuen katsotaan sisdltdvan Ihmisarvoisen elaman kannalta
valttamattoman toimeentulon ylittavia osia, sovellettavaksi tulee sosiaalisten
ihmisoikeuksien ja perusoikeuksien heikentdmiskielto, josta poikkeamisen on
taytettava perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset ja ihmisoikeussopimusten
valvontaelinten vahvistamat vaatimukset.

- Hallituksen vaikutusarvio osoittaa puutteellisuudestaan ja ylimalkaisuudestaan
huolimatta, ettd rajoitusedellytyksiin  kuuluvat  valttamattomyyden ja
oikeasuhtaisuuden vaatimukset eivét toteudu.

- Asuinpaikkakunnalta muuttamiselta suojaavan toimeentulotukilain 7 a 8:n

sdannoksen kumoaminen loukkaa perustuslain 9.1 8:n Suomen kansalaiselle ja

maassa laillisesti oleskelevalle ulkomaalaiselle takaamaa oikeutta valita

asuinpaikkansa.

Namaé johtopaatokseni merkitsevat, ettd hallituksen ehdottamaa lakiehdotusta ei voida
késitella tavallisen lain saatamisjarjestyksessa. Sikali kuin lakiehdotus on ristiriidassa
Suomea sitovien ihmisoikeussopimusten kanssa, sitd ei voida kasitell4 edes perustuslain

saatamisjarjestyksessa rikkomatta maamme kansainvalisoikeudellisia velvoitteita.
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Totean lopuksi, etta en ole tarkastellut esityksen vaikutuksia lapsiperheiden asemaan tai

arvioinut sita lapsien ja lapsiperheiden perusoikeus- ja ihmisoikeussuojan kannalta.
Nailta osin arvioni vaatii tdydennysta.

Sysmaéssa 24.10.2023

Kaarlo Tuori



