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LAUSUNTO EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE HALLITUKSEN ESITYKSESTA
EDUSKUNNALLE LAEIKSI TOIMEENTULOTUESTA ANNETUN LAIN, SOSIAALI- JA TERVEYDEN-
HUOLLON ASIAKASTIETOJEN KASITTELYSTA ANNETUN LAIN 64 §:N JA KUNTOUTTAVASTA
TYOTOIMINNASTA ANNETUN LAIN 10 §:N MUUTTAMISESTA (HE 116/2025 VP)

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan pyytdmdnd lausuntona otsikossa mainitusta hallituksen
esityksestd esitéin kunnioittavasti seuraavan.

Yleista

Hallituksen esityksessa ehdotetaan muutettavaksi toimeentulotuesta annettua lakia, sosiaali-
ja terveydenhuollon asiakastietojen kasittelystd annettua lakia ja kuntouttavasta tyotoimin-
nasta annettua lakia. Esitys kytkeytyy paaministeri Petteri Orpon hallituksen hallitusohjel-
maan, jonka mukaisesti tehtaisiin toimeentulotukilain kokonaisuudistus. Uudistukseen sisal-
tyisi toimeentulotuen perusosan yleinen alentaminen seka sanktioluonteista alentamista. Eh-
dotetut lait on tarkoitettu tulemaan paaosin voimaan 1.2.2026.

Esitykseen sisaltyy suhdetta perustuslakiin ja saatamisjarjestysta koskeva jakso (12). Perustus-
lakijaksossa on tehty arviointia suhteessa tai viitattu perustuslain 6 §:3an (yhdenvertaisuus ja
syrjintakielto), 7 §:n 1 momenttiin (oikeus eldmaan), 10 §:n 1 momenttiin (yksityiseldaman ja
henkilotietojen suoja), 18 §:4an (oikeus tyohon ja elinkeinovapaus), 19 §:n 1 momenttiin (oi-
keus valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon), 19 §:n 2 momenttiin (perustoimeen-
tulon turva), 19 §:n 4 momenttiin (oikeus asuntoon), 22 §:3an (perus- ja ihmisoikeuksien tur-
vaaminen), 80 §:3adn (asetuksen antaminen ja lainsdadantévallan siirtdminen) seka 121 §:33n
(kunnallinen itsehallinto). Esille on tuotu myds perustuslakivaliokunnan tulkintakdytantoa
seka ihmisoikeusvelvoitteita ja EU-oikeuden lahteita. Esityksessa on katsottu, ettd ehdotetut
lait voidaan saataa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa. Hallitus on kuitenkin pitanyt suota-
vana, etta asiasta pyydetdan perustuslakivaliokunnan lausunto.

Esityksessd on kyse varsin laajasta toimeentulotukiuudistuksesta osana sosiaaliturvan raken-
teellista muutosta. Kyse on samalla sosiaaliturvaperusoikeuksien heikennyksistd muun mu-
assa leikkaamalla toimeentulotuen perusosan tasoa osana julkistalouden sddstéjd. Esitys
kytkeytyy keskeisesti perustuslain 19 §:n 1 momentissa turvattuun oikeuteen vdélttdmdtto-
mdiéin toimeentuloon ja huolenpitoon. Tamdé heijastuu asianmukaisesti myGds esityksen perus-
tuslakijaksossa. Ehdotettujen toimeentulotukeen liittyvien leikkausten, velvoitteiden ja sank-
tioiden perustuslainmukaisuuden arviointiin liittyy esityksessé kuitenkin merkittévié puut-
teita, joihin katson tarpeelliseksi keskittyéd seuraavassa arviossani. Arviointi koskee 1. lakieh-
dotusta (laki toimeentulotuesta annetun lain muuttamisesta).



Arviointiperusta

Ehdotettu saantely on merkityksellista erityisesti oikeutta valttamattomaan toimeentuloon ja
huolenpitoon koskevan perustuslain 19 §:n 1 momentin kannalta. Sen mukaan jokaisella, joka
ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamattomaan
toimeentuloon ja huolenpitoon. S3annds on tarkoitettu silla tavoin toissijaiseksi, etta se tulee
sovellettavaksi vasta, jos joku ei kykene hankkimaan tallaista turvaa omalla toiminnallaan
taikka saa sitda muista sosiaaliturvajarjestelmista tai muilta ihmisiltd (HE 309/1993 vp, s. 69).
Valttamaton toimeentuloldahde voi olla esimerkiksi aviopuolisolta tai vanhemmilta saatava toi-
meentulo (PeVL 31/1997 vp, s. 2 ja 4).

Oikeus valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon on kaikilla. Kysymyksessa on jokai-
selle kuuluva subjektiivinen oikeus (HE 309/1993 vp, s. 69, PeVM 25/1994 vp, s. 10, ks. PeVL
59/2010 vp, s. 2, PeVL 26/2010 vp, s. 2, PeVL 6/2009 vp, s. 8) ja suoraan sovellettavissa oleva
perustuslain sddannos, johon yksilo voi valittbmasti vedota (PeVL 18/2001 vp, s. 4, PeVL
31/1997 vp, s. 2).

Valttamattomalla toimeentulolla ja huolenpidolla tarkoitetaan sellaista tulotasoa ja palveluja,
joilla turvataan ihmisarvoisen elaman edellytysten vahimmaistaso eli niin sanottu eksistenssi-
minimi (HE 309/1993 vp, s. 19, PeVL 31/1997 vp, s. 2). Sdannokselld on laheinen kytkentd oi-
keutta eldamaan koskevaan perustuslain saantelyyn (HE 309/1993 vp, s. 69, ks. esim. PeVL
40/2025 vp, kappale 4).

Perusoikeusuudistuksen esitdissa todetaan, etta tuolloisista tukijarjestelmista turvaavat ih-
misarvoisen elaman perusedellytyksida myo6s erdat lasten, vanhusten, vammaisten ja kehitys-
vammaisten huoltoon kuuluvat tukitoimet, erityisesti oikeus kiireelliseen sairaanhoitoon (HE
309/1993 vp, s. 69, PeVM 25/1994 vp, s. 10, ks. PeVL 17/2014 vp, s. 1/1, PeVL 59/2010 vp, s.
2, PeVL20/2004 vp, s. 2, PeVL 31/1997 vp, s. 2). Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain
19 §:n 1 momenttia vastaavan saanndksen ydinsisalloksi voidaan maaritella yksilokohtaisesti
suoritettu harkinta terveyden ja elinkyvyn sdilyttamiseksi valttamattémaan ravintoon ja asu-
miseen, kiireelliseen sairaanhoitoon seka erdisiin valttamatta huolenpitoa vaativiin ryhmiin
kohdistuviin tukitoimiin. Tallaisia ryhmia ovat esimerkiksi osa lapsista, vanhuksista, vammai-
sista ja kehitysvammaisista (PeVL 40/2025 vp, kappale 5, ks. myds StVL 5/1994 vp, s. 2). Pe-
rustuslakivaliokunta on todennut oikeuden valttamattémaan huolenpitoon kattavan oikeuden
kiireelliseen sairaanhoitoon (PeVL 59/2024 vp, kappale 9).

Valttamattoman toimeentulon jarjestamiseen tarvitaan kdytannossa alemmanasteista lain-
saadantoa tukimuodoista, tukien saamisen edellytyksista ja tarveharkinnasta sekd menettely-
muodoista (HE 309/1993 vp, s. 6970, PeVM 25/1994 vp, s. 10, ks. PeVL 54/2014 vp, s. 2/I,
PeVL 44/2000 vp, s. 2-3, PeVL 31/1997 vp, s. 2). Oikeus valttamattémaan toimeentuloon ja
huolenpitoon liittyy ldheisesti lailla sddnneltyyn toimeentulotukeen (PeVL 59/2010 vp, s. 2,
PeVL 10/2009 vp, s. 3, PeVL 31/1997 vp, s. 2—-3). Perustuslakivaliokunta on muun muassa kat-
sonut, ettd toimeentulotukea voidaan kaytdannossa pitda perustuslain 19 §:n 1 momentissa
tarkoitetun ihmisarvoisen eldaman edellyttaman valttamattdman toimeentulon ja huolenpidon
takuuna siltd osin kuin turvaa annetaan rahamaaraisina suorituksina (PeVL 18/2001 vp, s. 4,
PeVL 20/1998 vp, s. 2, PeVL 31/1997 vp, s. 2). Perustuslailla turvattua oikeutta ja



toimeentulotukea ei kuitenkaan voida tdysin samaistaa toisiinsa (PeVL 40/2018 vp, s. 3—4,
PeVL 34/2010 vp, s. 2, PeVL 10/2009 vp, s. 3, PeVL 31/1997 vp, s. 2—3). Perustuslakivaliokunta
on toimeentulotuesta annettua lakia saddettdessa todennut, etta toimeentulotukijarjestel-
man avulla on pyritty turvaamaan sosiaalisesti hyvaksyttavaa elintasoa, mika on useimmissa
tapauksissa enemman kuin perustuslain 19 §:n 1 momentissa taattu oikeus (PeVL 31/1997 vp,
s. 2). Valiokunnan mukaan toimeentulotuen tasoa ei myodskaan pitanyt ymmartaa perustuslain
19 §:n 1 momentin mukaiseksi vahimmaistasoksi (PeVL 31/1997 vp, s. 3). Perustuslain 19 §:n
1 momentin subjektiivisen oikeuden perustavasta luonteesta ja perustuslain 22 §:ssa julkiselle
vallalle asetetusta perusoikeuksien turvaamisen velvoitteesta on johdettavissa lainsdaatdjaan
kohdistuva velvoite jarjestaa tukijarjestelma sellaiseksi, etta yksil6illa on riittavat tosiasialliset
mahdollisuudet paasta oikeuksiinsa (PeVL 31/1997 vp, s. 3). Toimeentulotuen saajille on pe-
rustuslakivaliokunnan mukaan mahdollista asettaa perustuslain 19 §:n 1 momentin estamatta
my®0s velvoitteita (PeVL 34/2010 vp, s. 2, PeVL 31/1997 vp, s. 4).

Perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt valtioneuvoston huomiota siihen, ettad se on viimeaikai-
sessa kaytdannossaan soveltanut kansallisen perustuslain puitteissa sanotun niin sanotun hei-
kennyskiellon ja siihen kytketyn perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin perustuvan arvi-
oinnin asemasta arviointia siitd, turvaako ehdotettu saantely muutoksen jalkeenkin perustus-
lain 19 §:n mukaiset oikeudet (ks. esim. PeVL 59/2024 vp kappale 20, PeVL 48/2024 vp, kap-
pale 9), arvioimalla esimerkiksi sosiaalietuuksien tasoa perustuslain 19 §:n 2 momentin kan-
nalta (ks. esim. PeVL 45/2024 vp, kappale 24) ja sosiaali- ja terveyspalvelujen riittavyytta pe-
rustuslain 19 §:n 3 momentin kannalta (ks. esim. PeVL 12/2023 vp, kappale 7, ks. my&s esim.
PeVL 11/1995 vp, s. 2, PeVL 12/1995 vp, s. 2). Perustuslakivaliokunta on tassa arviossa toistu-
vasti kiinnittanyt huomiota perustuslain esitdihin, joiden mukaan perusoikeussaannoksia
muotoiltaessa on kiinnitetty erityista huomiota tosiasiallisiin mahdollisuuksiin ndiden oikeuk-
sien toteuttamiseen ja varmistumaan siitd, etta ehdotukset soveltuisivat my6s taloudellisten
olosuhteiden muuttuessa (ks. esim. PeVL 54/2024 vp, kappale 7, ja siina viitattu HE 309/1993
vp, s. 19). Sosiaalisten perusoikeuksien osalta perusoikeusuudistuksen esitdissa on lisdksi ko-
rostettu, etteivat sddannokset sido etuusjarjestelmaa ja sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjesta-
mista nykyiseen lainsadadantoon eika saannosten ole tarkoitettu turvata tavallisella lailla maa-
ritettyja etuuksia ja palveluja tai ndiden tasoa sellaisenaan. (PeVL 59/2024 vp, kappale 21.)

Perustuslakivaliokunta on korostanut perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaisen perustoi-
meentulon turvan olevan itsendinen etuus suhteessa 1 momentissa tarkoitettuun oikeuteen
ihmisarvoisen elaman kannalta valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Siten 2 mo-
mentissa mainituissa tilanteissa yksilon perustoimeentuloturvajarjestelma ei voi muodostua
1 momentin mukaisesta viimesijaisesta turvasta (HE 309/1993 vp, s. 70, PeVM 25/1994 vp, s.
10, ks. esim. PeVL 6/2009 vp, s. 8, PeVL 48/2006 vp, s. 2, PeVL 33/2004 vp, s. 2). Perustuslain
mukaista ei siten ole jattdd 1 momentissa tarkoitetun viimesijaisen turvan varaan ketaan, joka
valtiosadntoisesti on oikeutettu lailla sdddettdvaan perustoimeentulon turvaan pykalan 2 mo-
mentin nojalla siind mainituissa sosiaalisissa riskitilanteissa (ks. esim. PeVL 25/1997 vp, s. 2,
PeVL 34/1996 vp, s. 2). Perustoimeentulon turvan riittdvyytta arvioitaessa on merkitysta sill3,
onko henkilolla kokonaisuutena arvioiden toimeentulon edellytykset huolimatta siita, ettd ha-
nen normaalit toimeentulomahdollisuutensa ovat sdannoksessa tarkoitetun seikan, esimer-
kiksi tyottomyyden johdosta, heikentyneet (HE 309/1993 vp, s. 70-71, ks. esim. PeVL 48/2006
vp, s. 2, PeVL 13/2005 vp, s. 2). Perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota myds siihen,



ettd toimeentulotukeen liittyy muusta sosiaaliturvajarjestelméasta poikkeava tarveharkinta ja
menokontrolli (ks. myds PeVL 14/2023 vp, kappale 16).

Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan silloisen hallitusmuodon taloudellisia ja sosiaalisia
perusoikeuksia koskevia saanndsehdotuksia muotoiltaessa kiinnitettiin erityistda huomiota to-
siasiallisiin mahdollisuuksiin ndiden oikeuksien toteuttamiseen ja pyrittiin varmistumaan siita,
ettd ehdotukset soveltuisivat myos taloudellisten olosuhteiden muuttuessa (HE 309/1993 vp,
s. 19). Sosiaalisten oikeuksien mitoituksessa lainsdaatajalle asetetun toimintavelvoitteen luon-
teen mukaista on, ettd sosiaaliturvaa suunnataan ja kehitetdan yhteiskunnan taloudellisten
voimavarojen mukaisesti ja ettd kansantalouden ja julkisen talouden tila voidaan ottaa huo-
mioon mitoitettaessa sellaisia etuuksia, jotka julkinen valta valittomasti rahoittaa (ks. esim.
PeVL 6/2009 vp, s. 8, PeVL 34/1996 vp, s. 2-3).

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kannan mukaan valtiontalouden sdastotavoitteet talou-
dellisen laskusuhdanteen aikana voivat muodostaa hyvaksyttavan perusteen puuttua jossain
madarin myos perustuslaissa turvattujen oikeuksien tasoon (ks. PeVM 25/1994 vp, ks. esim.
PeVL44/2014 vp, PeVL 25/2012 vp). Talloinkdan saantely ei saa kokonaisuutena arvioiden vaa-
rantaa perustuslaissa turvatun perusoikeuden toteutumista. Valiokunnan mukaan selvda on
my0s se, ettd heikennys ei saa tehda tyhjaksi perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden ydinsisaltoa.
(Ks. esim. PeVL 14/2015 vp, s. 3.)

Tavoite

Esitykseen sisdltyy tavoitteenasettelua koskeva jakso (3). Esityksen tavoitteena on vahvistaa
toimeentulotuen luonnetta viimesijaisena ja valiaikaisena tukimuotona. Tavoitteena on, etta
tyoikaiset ja tyokykyiset tyottomat henkil6t olisivat aina ilmoittautuneet tyottémiksi kokoaika-
tyon hakijoiksi. Ansiotulojen 150 euron suojaosan poistolla vahvistettaisiin kannustetta irtau-
tua toimeentulotuesta ja siirtya osa-aikatyosta kokoaikatyohan. Esityksen tavoitteena on myds
valtion talouden tasapainottaminen ja toimeentulotukimenojen voimakkaan kasvun hillitse-
minen. Tavoitteena on osin myos selkeyttdaa saantelya seka sujuvoittaa ja yksinkertaistaa toi-
meentulotuen kasittelya.

Esityksen tavoitetta vahvistaa toimeentulotuen luonnetta viimesijaisena tukimuotona voi si-
ndnsd pitdd yhteensopivana vilttimdattémdn toimeentulon turvaavan perustuslain 19 §:n 1
momentin toissijaisuuden kanssa sillé tavoin, ettd kyseinen perusoikeussédnnds tulee sovel-
lettavaksi vasta, jos joku ei kykene hankkimaan téllaista turvaa omalla toiminnallaan taikka
saa sitd muista sosiaaliturvajdrjestelmistd tai muilta ihmisilté (HE 309/1993 vp, s. 69).

Ehdotettuja muutoksia kuvataan esityksessé toimeentulotukilain kokonaisuudistukseksi. On
kuitenkin merkille pantavaa, etté ehdotukset merkitsisivéit yksipuolisesti toimeentulotuen ja
sen saajien aseman heikennyksid. Esityksessd ei ole havaintojeni mukaan ehdotettu esimer-
kiksi tukitoimia, joilla pyrittéisiin turvaamaan viimesijaisen toimeentulotuen saajien asemaa
tai esimerkiksi tukemaan perustoimeentulotukea saavalla tosiasiallisia mahdollisuuksia
saada tai vastaanottaa kokoaikaista tyétd. Esityksessd (esim. tavoitteita koskevassa jaksossa
3) ei ndhddkseni esitetd ylipddtddn tavoitteeksi perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaisen oi-
keuden turvaamista tai toimeentulotuen tarpeen vihentdmistd. Tuen saannin ehtojen



tiukentaminen ja sanktioiden vahvistaminen ei kdsittddkseni vihennd etuuden tarvetta, vaan
ainoastaan sen saatavuutta. Esitys keskittyy Idhinnd keinoihin, joilla pyritddn tyéllistimddn
perustoimeentulotuen saajia ja luomaan kannusteita kunnille. Esityksessd ei néytetd otetta-
van huomioon, etté ennen tyéllistymistd merkittdvd osa toimeentulotuen sagjista tarvitsee
tarkoituksenmukaisia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita. Esityksellé ei ilmeisesti pyritd
parantamaan tarkoituksenmukaisiin palveluihin ohjaamista ja ohjautumista. Ndhddkseni téil-
laisia tavoitteita voisi kuitenkin pitdd paitsi perustuslain 19 §:n kannalta myéds perustuslain
22 §:ssd ilmaistun perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen nédkdkulmasta hyvdéiksyttd-
vind.

Valtion talouden tasapainottamiseen liittyvd tavoitteenasettelu vastaa perustuslakivaliokun-
nan tulkintakédytédnndssd hyvdksyttévéksi katsottua perustetta puuttua taloudellisen lasku-
suhdanteen aikana jossain mddrin myéds perustuslaissa turvattujen oikeuksien tasoon (ks.
PeVM 25/1994 vp, ks. esim. PeVL 44/2014 vp, PeVL 25/2012 vp). Tdlléinkin on kuitenkin otet-
tava vield huomioon, ettei ehdotettu sddntely saa kokonaisuutena arvioiden vaarantaa pe-
rustuslaissa turvatun perusoikeuden toteutumista eiké ehdotettu heikennys tehdd tyhjdksi
perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden ydinsisdltod (esim. PeVL 14/2015 vp, s. 3).

Esityksen tavoitteenasettelu kytkeytyy toimeentulotuen viimesijaisuuden ja vdéliaikaisuuden
korostamisen sekd toimeentulotukimenojen kasvun hillitsemisen liséksi tyéllistymiseen. Tydl-
listymiseen liittyvdt tavoitteet on esitetty jokseenkin epdmddrdisesti ja muutoinkin tavoit-
teenasettelussa on epdmddrdisyyttd. Myds vaikutusarviointien (jakso 4.2.3.3) perusteella
tyollisyysvaikutukset néyttdisivét jadvan hyvin maltillisiksi keskipitkélla aikavdlilld. Perustus-
lain 18 §:n 2 momentin mukaan julkisen vallan on edistettdvad tyollisyyttd. Sééinndksessd ei
ole otettu kantaa tyéllisyyden hoidossa kéytettévddn keinovalikoimaan. Ottaen huomioon
esityksessd esitetyt arviot tyédllisyyden vahvistumisesta esitykselld voidaan katsoa olevan jon-
kin asteista merkitystd perustuslain 18 §:n 2 momentin mukaisen tyéllisyyden edistidmisvel-
voitteen kannalta (ks. PeVL 16/2023 vp, kappale, PeVL 32/2022 vp, kappale 3).

Esityksen tavoitteenasettelun kannalta on syytd kiinnittdd huomiota myds ehdotettuihin kei-
noihin. Esityksen perusteella jdd epdselvéksi, voidaanko valituilla ratkaisuilla ylipéiéinsd saa-
vuttaa asetettuja tavoitteita. Tavoitteiden toteuttamista heikentdmdllé vélttdmdttémdn toi-
meentulon turvaa ja lisGdmdllé velvoitteita ja sanktioita voi pitéé kyseenalaisena myés siitd
ndkokulmasta, ettd ne kohdistuvat jo muutoinkin heikossa taloudellisessa ja sosiaalisessa
asemassa oleviin henkiléihin.

Vaikutusarvioinnit

Esitykseen sisaltyy padasiallisia vaikutuksia koskeva jakso (4.2). Esitykselld arvioidaan olevan
julkiseen talouteen 70 miljoonaa euroa etuuskuluja pienentava ja verotuloja kasvattava vai-
kutus vuoden 2027 tasolla. Vaikutusarviointien mukaan uudistukseen sisdltyvia muutoksia
tuen saajien velvoitteisiin arvioitaessa ei ole voitu tdysin ennustaa muutosten vaikutuksia
henkildiden tosiasialliseen toimintaan. Taman vuoksi arviot sisaltavat esityksen mukaan epa-
varmuutta.



Lisdksi sosiaali- ja terveysministerid on tehnyt erillistd yhteisvaikutusten arviointia sosiaali-
turvan ja sosiaali- ja terveyspalveluihin tehtavien lakimuutosten yhteisvaikutuksista. Arvioin-
nit ovat kaytettavissa hallituksen esityksiin sisdltyvien vaikutusarviointien tdydentajana edus-
kuntakasittelyssa. Yhden tallaisen erillisen muistion (Toimeentuloturva- ja sosiaali- ja ter-
veyspalvelulainsdadannon 2024-2026 muutosten yhteisvaikutukset eri ihmisryhmien perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumiseen, 2025) yhteenvedossa todetaan, etta vaikka julkisen talou-
den heikko tila [ahtokohtaisesti muodostaa hyvaksyttavan perusteen etuuksien tason alenta-
miselle, eivat sosiaaliturvaan nyt kohdistettavat ja jo aiemmin kohdistetut leikkaukset — eten-
kin vuosien 2024-2027 indeksijaadytykset ja toimeentulotukeen tehtavat leikkaukset — ole
ongelmattomia perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden valossa, kun otetaan huomion leikkausten
yhteisvaikutukset. Niiden ihmisten kohdalla, joihin leikkaukset kohdistuvat, ne nayttaytyvat
oikeuksien suojan heikennyksina, vaikka sinallaan olisivatkin perus- ja ihmisoikeusjarjestel-
man valossa sallittuja.

Lisaksi muistiossa (s. 60—61) tuodaan esille, etta toimeentulotuen on todettu kompensoivan
aiemmin toteutettujen ensisijaisten etuuksien haitallisia vaikutuksia ihmisten asemaan. Esi-
tetyt muutokset, kuten perusosan leikkaus ja ansiovdahennyksen poisto, kuitenkin vahentavat
toimeentulotuen kykya kompensoida ensisijaisten etuuksien leikkauksia. Tama on ongelmal-
lista perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta etenkin viimesijaista etuutta saavien
lasten ja yksinhuoltajaperheiden ja yksinasuvien asuvien kannalta. Ongelmallisuutta lieven-
taa lapsiperheiden osalta se, ettd lasten perusosaan ei olla tekemassa leikkauksia. Lisdksi ela-
tustukilakiin, lapsen elatuksesta annettuun lakiin seka tulotietojarjestelmalakiin tehtavilla
muutoksilla myotavaikutetaan lapsen oikeuteen saada riittavaa elatusta omilta vanhemmil-
taan ja ehdotus voi parantaa my6s yhden vanhemman talouksien vanhempien taloudellista
asemaa.

Lisaksi sosiaali- ja terveysministerio on erillisessa muistiossa (Arvio hallituksen sosiaaliturva-
muutosten yhteisvaikutuksista toimeentulotuen kayttéon seka tulonjakoon, 2025) arvioinut
hallituksen vuosina 2024-2025 toteuttamien toimeentuloturvaan ja verotukseen liittyvien
lakimuutosten seka vuodelle 2026 esitetyn toimeentulotuen kokonaisuudistuksen yhteisvai-
kutuksia toimeentulotuen tarpeeseen ja tulonjakoon. Toimeentulotuen saajamaarat ilman
Ukrainan kansalaisia olivat laskussa vuoden 2024 puolivaliin saakka, mutta ovat kdantyneet
nousuun vuoden 2025 aikana. Keskimaarainen toimeentulotuen maara on kasvanut ensisi-
jaisten etuuksien leikkausten jalkeen. Toimeentulotuen saajamaarien kasvu ndyttdaa johtuvan
tuen kayton pitkittymiselld, koska tilastoissa ei ndy uusien saajien maaran kasvua. Pienituloi-
suusaste on kasvanut erityisesti lapsiperheissa ja ei-tyollisilla. Hallituksen vuosina 2024-2025
tekemat lakimuutokset ovat kohdistuneet toimeentulotukea vuoden aikana saaneisiin aikai-
semmin arvioitua enemman. Toimeentulotuki on myods kompensoinut huomattavasti aikai-
semmin arvioitua harvemmin taysimaaraisesti muiden etuuksien supistumista, kun tarkastel-
laan henkildiden kaytettadvissa olevia tuloja vuositasolla. Toimeentulotukea vuoden aikana
saaneista arviolta yli 80 prosentilla kdytettavissa olevat tulot laskivat vuosien 2024-2025
muutosten seurauksena. Kun huomioidaan lisaksi toimeentulotuen kokonaisuudistuksen vai-
kutukset tulonmenetykset kasvavat ja ne koskettavat lahes kaikkia toimeentulotuen saajia.
Vahintdan 15 prosentin tulonmenetyksia kokisi noin 18 prosenttia toimeentulotuen saajista,
kun huomioon otetaan vuosien 2024—-2025 muutokset ja toimeentulotuen kokonaisuudistus.
Toimeentulotuen saajan tukikuukausien maara vaikuttaa olennaisesti henkil66n kohdistuviin
kaytettavissa olevien tulojen muutoksiin. Mitd pidempiaikaisesti henkilé on saanut



toimeentulotukea vuoden aikana, sitd enemman toimeentulotuki on kompensoinut vuosina
2024-2025 henkilén saamiin ensisijaisiin etuuksiin kohdistuneita muutoksia. Perhetyypeista
suurimmat vaikutukset kohdistuvat erityisesti yksinasuviin ja kahden vanhemman lapsiper-
heisiin.

On merkille pantavaa, ettd esityksen vaikutusarvioinnit ovat laajat (s. 40-76). Esityksessd on
keskitytty tiettyjen taloudellisten ja viranomaisvaikutusten kuvaamiseen. Vaikutusarviointei-
hin siséltyy arvioita myés lasten, vammaisten ja erdiden muiden heikommassa asemassa ole-
vien kannalta. Samalla huomio kiinnittyy ongelmallisella tavalla siihen, ettei vaikutusarvioin-
teihin sisélly nimenomaista perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointia koskevaa osaa. Téllai-
nen arviointi on kuitenkin erityisen térkedd, kun kysymys on viimesijaisen taloudellisen tuen
leikkaamisesta ja vielépd toistaiseksi voimassa olevin muutoksin. Ehdotus heikentdisi entises-
tddn niiden ihmisten asemaa, joiden perus- ja ihmisoikeudet toteutuvat nykyisellddnkin kaik-
kein huonoimmin. Kyse on perus- ja ihmisoikeusherkdstd sédintelystd. Perustuslakivaliokunta
on todennut perusoikeuksien yksilokohtaisuudesta johtuvan, ettd vaikutusarvioiden laadin-
nassa erityistd huomiota on syytd kiinnittdd niihin tapauksiin, joiden kohdalla negatiiviset
vaikutukset ovat suurimmillaan tapausten mahdollisesta véhdisestéd lukumddréstd huoli-
matta (PeVL 14/2023 vp, PeVL 11/2023 vp, kappale 16, PeVL 51/2017 vp, s. 4).

Yhteisvaikutusten arvioinnin osalta pidén valitettavana, ettei esityksessd juurikaan muuta
kuin viitata sosiaali- ja terveysministerion erillisiin arvioihin. Esityksen vaikutusarviointijak-
sossa viitattu valtioneuvoston hankeikkuna pitéd sisdlléién viisi eri muistiota. Olisi ollut suota-
vaa, ettd esityksessd olisi kdyty néiden erillisten muistioiden keskeisiéi tietoja Iéipi seikkaperdi-
semmin etenkin perus- ja ihmisoikeusvaikutusten kannalta. Perustuslakivaliokunta on kiinnit-
tdnyt valtioneuvoston huomiota eduskunnan késiteltdvind olevien esitysten yhteisvaikutusten
arviointien puutteisiin erityisesti niiden perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien osalta. Valiokunta
on todennut, ettd samoihin perusoikeuksiin liittyvien uudistusten vaikutuksia tulisi arvioida
mahdollisimman kokonaisvaltaisesti (PeVL 16/2023 vp, s. 6, PeVL 15/2023 vp, s. 6—7, PeVL
14/2023 vp, s. 5, PeVL 11/2023 vp, s. 5). On pidettdvd ongelmallisena, ettei mydskdcdn nyt ar-
vioitavana olevaan esitykseen sisdlly nimenomaista tarkastelua ehdotusten perusoikeus- ja
ihmisoikeusvaikutuksista (ks. myés esim. PeVL 16/2023 vp, kappale 16, PeVL 14/2023 vp,
kappale 18, PeVL 11/2023 vp, kappale 17).

Huomio kiinnittyy myés siihen, ettd toimeentulotukilakia on uudistettu Iéhivuosina useita ker-
toja (ks. esim. HE 127/2022 vp) ja sosiaaliturvalainsédddntéd on ylipddnsd muutettu ja ol-
laan myds parhaillaan muuttamassa etuuksia jatkuvasti heikentéien. Perustuslakivaliokunta
on todennut, ettd samaan asiakokonaisuuteen liittyvien uudistusten toteuttaminen erillisilld
hallituksen esityksilld voi merkitd sitd, ettd valiokunta joutuu arvioimaan tiettyd esitystd
puutteellisten tietojen perusteella eikd voi ottaa arvioinnissaan huomioon eri esitysten kumu-
latiivisia vaikutuksia (ks. PeVL 60/2014 vp). Valiokunta on myds huomauttanut, ettd samaan
lainsddddntokokonaisuuteen liittyvét samanaikaiset uudistukset tulisi pyrkié kokoamaan yh-
teen hallituksen esitykseen tai arvioimaan tdllaisten samoihin perusoikeuksiin liittyvien uu-
distusten vaikutuksia mahdollisimman kokonaisvaltaisesti (ks. PeVL 11/2023 vp, kappale 18,
PeVL 12/2020 vp, ks. myds PeVL 19/2016 vp). Valiokunnan mukaan kysymys on myds perus-
tuslain 47 §:ssd tarkoitetusta eduskunnan tietojensaantioikeudesta (PeVL 16/2023 vp, kap-
pale 17, PeVL 13/2023 vp, PeVL 30/2020 vp, s. 10).



Tehtyjen ja valmisteltavien muutosten seurauksena kokonaiskuva toimeentulotuesta ja koko
suomalaisesta sosiaaliturvasta jédd epdselvéksi. Taltdkin kannalta on pidettévi ongelmalli-
sena, ettd esitykseen olennaisesti kytkeytyviit muut hallituksen esitykset ja niissd ehdotetut
muutokset (esimerkiksi esitys yleistukea koskevaksi lainsddddnnéksi ja yleisestd asumistuesta
annetun lain muutokset) eivit tule nyt arvioitavana esityksessd riittdvdsti esille. Esimerkiksi
tyonhakuvelvollisuuden laiminlyémisesté johtuvia sanktioita laajentavat esitykset vahvista-
vat merkittdvdsti toimeentulotukilain muutosten kielteisié vaikutuksia. On myds ongelmal-
lista, ettd useissa timdn vaalikauden sosiaaliturvaa heikentéiineissé hallituksen esityksissé on
leikkausten hyviksyttdvyyttd perusteltu silld, ettd toimeentulotuki paikkaa leikkausten kieltei-
sid vaikutuksia tuensaagjille (ks. esim. HE 75/2023 vp, s. 44, HE 74/2023 vp, s. 20, HE 58/2023

vp).

Piddn térkednd kiinnittdd huomiota siihen, ettd erillisessd yhteisvaikutusten arvioinnissa on
todettu, ettd vaikka julkisen talouden heikko tila Idhtékohtaisesti muodostaa hyvdksyttévin
perusteen etuuksien tason alentamiselle, eivit sosiaaliturvaan nyt kohdistettavat ja jo aiem-
min kohdistetut leikkaukset ole ongelmattomia perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden valossa,
kun otetaan huomion leikkausten yhteisvaikutukset. On mielesténi ongelmallista, ettd tdllai-
silla yhteisvaikutusarvioilla ei néyté olevan vaikutusta nyt arvioitavana olevan esityksen kal-
taisten ehdotusten antamiselle ja toteuttamiselle. Perustuslakivaliokunta on pitényt vdlttd-
mdttémdnd, ettd valtioneuvosto seuraa tarkasti esityksen vaikutuksia erityisesti perustuslain
19 §:ssd turvattujen oikeuksien kannalta ja ryhtyy tarvittaessa havaittujen ongelmien korjaa-
miseen (PeVL 16/2023 vp, kappale 18, PeVL 11/2023 vp, kappale 19, ks. myés EV 83/2023 vp,
EV 64/2023 vp). Tdmd pdtee myds nyt arvioitavan esityksen osalta.

Liséiksi on edelleen syytd korostaa perustuslakivaliokunnan kantaa siitd, etté perusoikeuksien
tasoon liittyvien ehdotettujen muutosten ja tulevien muiden uudistusten yhteisvaikutus ei saa
muodostua kohtuuttomaksi (ks. esim. PeVL 11/2023 vp, kappale 18, PeVL 30/2020 vp, s. 10,
PeVL 40/2018 vp, s. 3, PeVL 19/2016 vp, s. 3, PeVL 12/2015 vp, s. 5, PeVL 11/2015 vp, s. 4,
PeVL 32/2014 vp, s. 2). Vaikutusarvioista puuttuu néhddkseni sellainen kokonaiskdsitys yleis-
tukea, tyottémyysturvaa ja toimeentulotukea koskevien esitysten yhteisvaikutuksesta tyotté-
mdin ja muun perusturvan tai yleistuen tarvitsijan kannalta, jossa olisi myds tehty johtopdd-
téksid kohtuullisuudesta sddstojen kohteeksi joutuvien nédkékulmasta. Yhteisvaikutusten val-
tiosddntdisen merkityksen arviointi jéid kaikkiaan pintapuoliseksi. Esityksen ja erillisten vaiku-
tusarviointien perusteella jéé epdiselviksi, muodostavatko nyt esitetyt heikennykset yhdessdé
valmisteilla olevien muiden ja jo tehtyjen perusturva- ja asumistukileikkausten kanssa perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta kohtuuttoman tilanteen.

Suhde ihmisoikeusvelvoitteisiin

Toimeentulotuen sdantelya tulee tarkastella myos kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa
turvattujen oikeuksien kannalta. Tallaisia ovat muun muassa YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen (SopS 6/1976) 11 artikla (oikeus riittavaan
elintasoon ja oikeus elinehtojen jatkuvaan parantamiseen) sekd uudistetun Euroopan sosiaa-
lisen peruskirjan (SopS 78—80/2002) 13 artikla (oikeus sosiaaliavustukseen ja ldakinnalliseen
apuun), 30 artikla (oikeus suojeluun koyhyytta ja sosiaalista syrjdytymistd vastaan) ja 31 ar-
tikla (oikeus asuntoon).



Lisaksi asiassa merkityksellistda on ihmisoikeussopimusten valvontaelinten ratkaisukaytanto.
Seka Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea etta YK:n TSS-komitea ovat toistuvasti anta-
neet Suomelle moitteita sosiaaliturvan liian alhaisesta tasosta. TSS-komitea ilmaisi huolensa
Suomen sosiaaliturvan tasosta viimeksi maaliskuussa 2021, Suomen maaraaikaisraportista
antamissaan loppupaatelmissa (E/C.12/FIN/CO/7). Sen mukaan vuosina 2015-2019 tehdyt
leikkaukset ja indeksijadadytykset olivat tehneet etuuksista riittamattomat, ja heikennykset
vaikuttivat kohdistuneen suhteettomasti heikossa asemassa oleviin ryhmiin. TSS-komitea
vaati Suomea varmistamaan etuuksien riittdvan tason, ja huolehtimaan mm. siita, ettd mikali
leikkauksia tulevaisuudessa tehdaan, ne eivat vaikuta suhteettomasti muita heikommassa tai
marginalisoidussa asemassa oleviin ryhmiin ja riittdvan elintason turvaava sosiaaliturva-
etuuksien ydinosa sailytetaan.

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on antanut Suomelle useita ratkaisuja, joiden mu-
kaan sosiaaliturvan taso Suomessa loukkaa Euroopan sosiaalista peruskirjan vaatimuksia.
Ratkaisussaan kevaalla 2023 komitea toisti huomionsa siitd, ettei Suomen viimesijaisten toi-
meentuloturvaetuuksien (ml. toimeentulotuki) taso vastaa peruskirjan 13 artiklan vaatimuk-
sia. Taman ratkaisun johdosta Euroopan neuvoston ministerineuvosto esitti Suomelle suosi-
tuksen (CM/RecChS(2023)1) ja edellytti Suomen raportoivan sen toimeenpanosta viimeis-
tdan kesakuussa 2025. My0ds YK:n lapsen oikeuksien komitea kehotti tuoreimmissa paatel-
missdadn Suomea valttamaan sellaisia sosiaaliturvaetuuksien leikkauksia, jotka vaikuttavat
kéyhyyden ja syrjaytymisen vaarassa oleviin lapsiin (CRC/C/FIN/CO/5-6).

Jaksossa 2.1.1 (Perusoikeudet ja kansainvdiliset velvoitteet) on kdsitelty toimeentulotuen kan-
nalta merkityksellisié perus- ja ihmisoikeusvelvoitteita sekd kansainvdilisten ihmisoikeussopi-
musten valvontaelinten kannanottoja. Liséiksi perustuslakijaksossa on joitakin viittauksia néii-
hin seikkoihin. Kokonaisuudessaan esityksen ihmisoikeuksien mukaisuuden tarkastelu jad kui-
tenkin pintapuoliseksi. Suomi on ihmisoikeussopimukset ratifioidessaan sitoutunut noudatta-
maan myéds niiden toimeenpanoa valvovien elinten ratkaisukdyténtod. Perustuslakivaliokunta
on todennut suhtautuvansa erittéin vakavasti Euroopan sosiaalisen peruskirjan valvontakdy-
ténndssd esitettyihin huomioihin (PeVL 16/2023 vp, kohta 20, ks. myds ks. PeVL 40/2018 vp,
PeVL 47/2017 vp, s. 5). Valiokunta on myés kehottanut valtioneuvostoa aloittamaan pikaisesti
asiaa koskevan perusteellisen tarkastelun (PeVL 16/2023 vp, kappale 20).

Vaikka kansainviilistd ratkaisukdytdntod kéydddn nyt arvioitavana olevassa esityksessd jonkin
verran ldpi, pdddytddin siind kuitenkin esittéimddn Suomen saamille ratkaisuille ja suosituksille
vastakkaisia lakimuutoksia, jotka heikentdisivit jo ennestddn erittdin haavoittuvassa ase-
massa olevien ihmisten oikeutta toimeentuloon. Liséksi esityksessd esitetty kanta (s. 130),
jonka mukaan Suomi voi tulkita Euroopan sosiaalista peruskirjaa sen valvontaelimen ratkaisu-
kdytdnnéstd poikkeavalla tavalla, jGé perustelematta ja on kyseenalainen. Tdhdn néhden on
syyté huomauttaa myés siitd, ettd kansainvdlisten ihmisoikeusvelvoitteiden noudattaminen on
osa perusoikeuksien rajoittamisedellytyksid. Esityksen perusteella jéd kaikkiaan epdselvdksi,
millé perusteella ehdotetut toimeentulotuen leikkaukset eivit vaarantaisi perustuslain 19 §:n
1 momentin turvaamaa oikeutta vdlttdmdttomddn toimeentuloon, Euroopan sosiaalisen pe-
ruskirjan 13 §:n mukaista oikeutta sosiaaliavustukseen sekd TSS-sopimuksen 12 § turvaamaa
oikeutta tyydyttdvddn elintasoon.



Perusosan alentaminen sanktioluonteisesti

Esityksen mukaan toimeentulotuen hakijan velvollisuutta ilmoittautua tyéttomaksi kokoaika-
tyon hakijaksi vahvistettaisiin ja tilanteita, joissa ilmoittautumisvelvollisuutta ei olisi, vahen-
nettaisiin. Mikali perustoimeentulotuen hakija ei ilmoittautuisi tyottomaksi kokoaikatyon ha-
kijaksi tai hakisi ensisijaisia etuuksia, hanen perusosaansa voitaisiin alentaa 50 prosentilla. Toi-
meentulotuen hakijan saaman tyottomyysetuuden maksun sanktioista johtuvia toimeentulo-
tuen perusosan 20 ja 40 prosentin alentamisia sujuvoitettaisiin ja varmistettaisiin, etta alenta-
minen koskisi kaikkia niita tilanteita, joissa tyottomyysetuuden maksu katkeaa tuensaajan tyo-
voimapoliittisesti moitittavan menettelyn vuoksi. Kaikissa perusosan alentamisen tilanteissa
alentaminen voitaisiin kuitenkin tehda vain, jos se ei vaarantaisi ihmisarvoisen eldaman edel-
lyttdman turvan mukaista valttamatonta toimeentuloa eika alentamista voitaisi pitaa muuten-
kaan kohtuuttomana.

Esitys sisdltaa uusia ehdotuksia toimeentulotuen perusosan alentamiseksi. Nykytilaan nah-
den perusosaa olisi mahdollista tietyissa tilanteissa alentaa nykyistda suuremmalla prosentti-
osuudella. Lisaksi edellytyksia alentamiselle lisattaisiin. Esityksessa on arvioitu, etta 50 pro-
sentin alentamisen jalkeen maksettavan toimeentulotuen suuruus tayttaisi edelleen perus-
tuslain 19 §:n 1 momentin edellyttdman eksistenssiminimin turvaamisen vaatimuksen.

Toimeentulotukeen liittyvien velvoitteiden ja sanktioiden asettaminen on perustuslakivaliokun-
nan tulkintakdytdnnén mukaan sindnsé@ mahdollista perustuslain 19 §:n 1 momentin estd-
mdttd (PeVL 34/2010 vp, s. 2, PeVL 31/1997 vp, s. 4). Perusosan alentamista jopa 50 prosen-
tilla ja sen 6 kuukauden mittaista alentamista voi kuitenkin pitéié huonosti yhteensopivana pe-
rustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittamaan toimeentulon turvaan ja ihmisarvoisen eldmdn
edellyttéimddn turvaan ndhden. Kyse olisi merkittdvisté heikennyksistd toimeentulotukeen.
Vaikka kysymys ei olisi valtiosddntdisesti ongelmallisena pidetysté pysyvdéstd perusosan alen-
tamisesta (ks. PeVL 31/1997 vp, s. 4-5), on ehdotettua 6 kuukauden enimmdisaikaa pidettdvad
pitkénd ottaen huomioon, ettd kyse on viimesijaisesta toimeentulotuesta. Esityksessd ei ole
myédskddn kiinnitetty riittdvdd huomiota alentamismenettelyn pitkittymisen vaikutuksiin.

Esityksessd katsotaan yhtddltd, ettd perustuslain 19 §:n 1 momentin edellyttdmd eksistenssi-
minimi tulisi perusosan alentamisen jélkeenkin turvatuksi. Toisaalta kuitenkin ehdotetaan
erikseen sddnndstd, jolla vélttdmdttomdn toimeentulon turvaaminen varmistettaisiin yksit-
tdistapauksessa. Tapauskohtaista varmistumista turvaavaa sééinnéstd on sinénsé pidettdvd
perusteltuna. Esityksessé vaikuttaa kuitenkin olevan tunnistettu, ettd joissakin tilanteissa pe-
rusosan alentaminen voisi johtaa siihen, ettd toimeentulotuki ei endd turvaisi valttdmdtontd
toimeentuloa. Ndissd tilanteissa toimeentulotuki asettuisi tasolle, joka turvaisi ilmeisesti vain
eksistenssiminimin. Tdltd osin syytd panna merkille, ettd perustuslakivaliokunnan lausunto-
kdytdnnéssd toimeentulotukijdrjestelmdn on todettu turvaavan sosiaalisesti hyvéksyttévdd
elintasoa, mikd on useimmissa tapauksissa enemmdn kuin perustuslain 19 §:n 1 momentissa
taattu oikeus tai vihimmadistaso (PeVL 45/2024 vp, kappale 5, PeVL 11/2023 vp, kappale 4,
PeVL 31/1997 vp, s. 2-3). Esityksen valossa jdd ndhddkseni epdselvéksi, miten mainittu val-
tiosddntdinen tulkinta toimeentulotuen ja perustuslain 19 §:n 1 momentin vdlisestd suh-
teesta toteutuu nyt arvioitavana olevassa tilanteessa.



Ehdotettu sddntely jattéd merkittévésti harkinnanvaraa Kansanelékelaitokselle. Esityksen
mukaan arvion ihmisarvoisen eldmdn edellytykset turvaavasta toimeentulosta ja alentami-
sen kohtuullisuudesta tekisi Kela. Kelalta esitetéiéin myds poistettavaksi velvollisuus ohjata
asiakasta sosiaalihuollon piiriin palvelutarpeen arviointiin perusosan alentamisen yhtey-
dessd, miké laajentaisi huomattavasti Kelan harkintavaltaa. Téité harkinnanvaraisuutta voi-
nee osin perustella perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaisen oikeuden mdcdirittymisellé viime
kddessd yksilokohtaisella tarveharkinnalla (HE 309/1993, s. 69). Huomio kiinnittyy kuitenkin
ongelmallisella tavalla siihen, ettéi esityksessd ei ole mddritelty riittévén yksiloityjé kriteerejé
tdmdn harkinnan toteuttamiselle. Perustuslakivaliokunta on kiinnittényt huomiota toimeen-
tulotuesta annettuun lakiin ehdotettujen séénndsten muotoilun vdljyyteen ja lakitasoisuu-
teen, ja korostanut, ettei jéirjestelmd, jossa perusoikeussédnnéksen mukainen oikeus turvat-
taisiin viime kddessé vain viranomaisen laissa oikeudellisesti sitomattoman harkintavallan
kdytén perusteella, tdytd perustuslain 19 §:n 1 momentin vaatimuksia (ks. esim. PeVL
11/2023 vp, kappale 5-6). Lailla tulisi siten sddtdd tdsmdllisesti, minkdlaisten perusoikeuksia
turvaavien kriteerien perusteella yksilékohtaista harkintaa tehtdiisiin.

Perusosan alentamista koskevien ehdotusten kannalta on olennaista, etté perusosaa ei esi-
tyksen mukaan voitaisi alentaa, jos yksilékohtaisen harkinnan perusteella alentamisen todet-
taisiin vaarantavan alentamisprosessin kohteena olevan hakijan tai héinen perheensd ihmis-
arvoisen elémdn. Alentamismenettelynkin osalta on sindnsé asianmukaista korostaa yksilél-
listd ja tilannekohtaista harkintaa (ks. PeVL 31/1997 vp, s. 4). Peruslakivaliokunta on myés
korostanut, ettd kohtuullisuuskriteerejé on tulkittava perusoikeusmyénteisesti (PeVL 31/1997
vp, s. 4). Samalla on kuitenkin todettava, ettei mainittu séénnés ihmisarvoisen eldmdén huo-
mioonottamisesta ndhddkseni riitd turvaamaan tarvetta laista selkedsti ilmi kéyvdille Kelan
harkintavallalle.

Velvoite hakea ensisijaista etuutta

Esityksessa ehdotetaan lisattavaksi uutena saannoksena velvollisuutta hakea ensisijaista
etuutta. Saannésluonnoksen mukaan toimeentulotukea hakeva olisi velvollinen hakemaan
opiskelun, tyéttomyyden, sairauden, tyokyvyttémyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen
syntyman, huoltajan menetyksen tai asumisen tuen tarpeen perusteella maksettavaa toi-
meentulotukeen nahden ensisijaista etuutta, johon hanen voidaan olettaa olevan oikeutettu.
Mikali toimeentulotuen hakija ei hakisi hanelle elamantilanteeseensa nahden todennakai-
sesti kuuluvaa ensisijaista etuutta, hanen toimeentulotuen perusosaansa alennettaisiin siten
kuin 10 §:ssa ehdotetaan.

Ottaen huomioon toimeentulotuen viimesijaisuus voi ehdotettua toimeentulotuen hakijan
velvoitetta hakea hdnelle todenndkoisesti kuuluvia ensisijaisia etuuksia pitéd sinénsd Iéhté-
kohdiltaan ongelmattomana perustuslain 19 §:n 1 momentin kannalta. Samalla on kuitenkin
syytd ottaa huomioon, ettd perustuslain 19 §:n 1 momentin kirjaus subjektiivisesta oikeu-
desta ei edellytd henkildn toimivan aktiivisesti saadakseen ihmisarvoisen eléimdn edellyttd-
mdn toimeentulon turvan. Ehdotettu velvoite hakea ensisijaisia etuuksia kohdistuisi hyvin he-
terogeeniseen henkilbjoukkoon, jossa kaikilla ei ole samanlaisia edellytyksié hakea ensisijai-
sia etuuksia ja tunnistaa niitd. On vaarana, ettd toimeentulotuen saamiseen liittyvien sankti-
oiden kohdistaminen ihmisiin, joilla ei ole riittdvdd terveyttd, toimintakykyd tai voimavaroja
niité vélttad, olisi tosiasiallisesti syrjivéd ja siten ongelmallista myds perustuslain 6 §:n



kannalta. Esityksestd ei mielesténi ilmene riittdvésti se, miten ensisijaisen etuuden hakemis-
vaatimus ja myds toimeentulotuen alentamismenettelyn laajentaminen ovat yhdenmukaisia
perustuslain 6 §:n 2 momentissa séiéidetyn yhdenvertaisuuden kanssa, jonka mukaan ketéién
ei saa ilman hyvdéksyttivdd perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, iéin, alkuperdn, kie-
len, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil66n
liittyvén syyn perusteella.

Piddn ongelmallisena sitd, ettd tuen tarvitsijalle séddettdisiin sanktioita, jos héin jattéd hake-
matta hénelle todenndikbisesti kuuluvaa etuutta, jos samaan aikaan ei huolehdita siitd, ettd
hdnelld on tarvittavat tiedot kyseisistd etuuksista ja miten niité haetaan. Esityksessd ei tehdd
riittdvdsti selkoa siitd, miten velvollisuus hakea ensisijaista etuutta suhteutuu viranomaisen
neuvontavelvollisuuteen ja palveluperiaatteeseen. Esityksessé nojataan téltd osin erityisesti
hallintolain 8 §:n mukaiseen neuvontavelvoitteeseen. Ehdotettujen sddnndésten perusteella
vastuu oikean tukimuodon tunnistamisesta vaikuttaisi olevan hakijalla perusosan alenta-
mista koskevan seuraamuksen uhalla. Esityksessd ehdotetaan vieldpd poistettavaksi Kelan
velvollisuus ohjata asiakasta hyvinvointialueelle sosiaalihuoltolain mukaisen palvelutarpeen
arviointiin perusosan alentamisen yhteydessd. On myds huomionarvoista, ettd ensisijaisen
etuuden hakeminen oli myGés yksi keskeinen perustelu, jolla vuoden 2017 alussa voimaan tul-
lutta perustoimeentulotuen Kela-siirtoa perusteltiin (HE 358/2014 vp). Ensisijaisten etuuksien
hakemisen katsottiin toteutuvan paremmin Kelan kuin kuntien toimeenpanemana. Koska pe-
rustoimeentulotuen hakijoille esitetddn nyt velvoitetta hakea ensisijaista etuutta, voi tdmd
viitata siihen, ettd Kelan asiakasohjauskdytdnnét ensisijaisten etuuksien hakemiseksi eivét
ole toimineet tarkoitetulla tavalla.

Hakijalle asetettavan velvoitteen téyttdminen edellyttdd selkedd ohjausta ja neuvontaa eten-
kin tilanteessa, jossa sosiaaliturvan etuusjdrjestelmdé on monimutkainen ja vaikeaselkoinen.
Esityksen perusteella on vaikea vakuuttua ehdotetun sédntelyn ongelmattomuudesta perus-
tuslain 21 §:n mukaisen oikeusturvan ja hyvin hallinnon toteutumisen kannalta. Sédntelyd
voi pitdd téltd osin ongelmallisena myds perustuslain 2 §:n 3 momenttiin, 80 §:n 1 moment-
tiin ja perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin kytkeytyvdn lailla sGdtdmisen vaatimuk-
sen kannalta sekd siihen kytkeytyvdn tédsmédillisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen kannalta.
Kansaeldkelaitokselle sdddettévd velvollisuus antaa neuvontaa ja ohjausta ensisijaisen etuu-
den tunnistamiseksi ja hakemiseksi, jotta hakija voi téyttdd toimeentulotuen hakemisen eh-
doksi sdddetyn velvoitteensa ja viilttyd ehdotetuilta sanktioilta, tdyttéisi mainittuja valtio-
sddntoisid vaatimuksia nyt ehdotettua paremmin.

Velvollisuus ilmoittautua tyénhakijaksi

Esityksessd ehdotetaan useita muutoksia toimeentulotukilakiin sisaltyvaan velvollisuuteen
ilmoittautua tyonhakijaksi. Velvollisuuteen ehdotetaan osin sisallollisia kiristyksia esimerkiksi
sairauteen liittyvaa tyokyvyttomyytta, opiskelua ja yrittdjana tyoskentelemistd koskeviin
edellytyksiin, joiden perusteella ei olisi velvollisuutta ilmoittautua tyonhakijaksi. Velvolli-
suutta kiristettdisiin myos siten, ettd jatkossa tulisi ilmoittautua kokoaikatyota hakevaksi
tyonhakijaksi.



Huomio kiinnittyy tdltd osin siihen, ettd velvollisuus ilmoittautua tyénhakijaksi koskisi myos
niité yrittdjid, jotka eivdt saa riittévid tuloja yritystoiminnastaan. Tdltd osin jGd epdselvyytti
siité, miten ehdotettu sddntely suhteutuu perustuslain 18 §:n 1 momenttiin, jonka mukaan
jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan tyolld, ammatilla tai
elinkeinolla. Lisdksi huomio kiinnittyy ongelmallisella tavalla siihen, etté lddkdrin toteamasta
sairaudesta johtuva esteellisyys vastaanottaa tyété poistettaisiin laista. Piddn ongelmalli-
sena, jos tosiasiallisesti tyokyvyttémid ihmisié velvoitettaisiin tydbnhakuun sanktion uhalla tai
saatettaisiin sanktion alaisiksi alentuneesta toimintakyvystd huolimatta. Liséiksi Kelalle jitet-
tévd harkintavalta tdssdkin asiassa vaikuttaa jo edelld todettua vastaavalla tavalla ongel-
malliselta.

Toimeentulotuen perusosan yleinen alentaminen

Toimeentulotuen perusosan tasoa leikattaisiin 18 vuotta tayttaneiden yksin asuvien henkil6i-
den ja vanhempansa luona asuvien 18 vuotta tayttdneiden osalta kolme prosenttia sekd mui-
den 18 vuotta tayttdaneiden henkildiden osalta noin kaksi prosenttia. Esityksessa ehdotetaan
perustoimeentulotuen perusosan tasoa leikattavaksi 18 vuotta tdyttaneiden henkildiden
osalta siten, ettd vuoden 2025 tasossa leikkausten suuruus olisi enintddan 17,80 euroa. Toi-
meentulotuen 150 euron ansiotulovahennys poistettaisiin 18 vuotta tayttaneiden henkildiden
osalta. Lisdksi heiddn osaltaan poistettaisiin myds muiden vahdisiksi katsottavien tulojen ja
avustusten etuoikeus. Muina perusmenoina huomioitavat terveydenhuoltomenot rajattaisiin
valttamattomiin terveydenhuoltomenoihin. Esityksessa todetaan, etta perustoimeentulotuen
tason voidaan arvioida leikkauksen jalkeenkin tayttavan perustuslain 19 §:n 1 momentin vaa-
timukset.

Toimeentulotuen perusosan yleisen alentamisen osalta on syytd ottaa huomioon, etté toi-
meentulotukijdrjestelmén avulla turvataan sosiaalisesti hyvéksyttévdd elintasoa, miké on
useimmissa tapauksissa enemmdn kuin perustuslain 19.1 §:ssé taattu oikeus (ks. PeVL
31/1997 vp). On kuitenkin valtiosddntoisesti tulkinnanvaraista, mitkd toimeentulotukeen
kuuluvat menot ovat tasoltaan sellaisia, ettd ne ylittévit perustuslain 19.1 §:ssd taatun oi-
keuden. Perustuslakivaliokunnan uudemman lausuntokdyténnén perusteella heikennysten
arviointikriteerind ei kdytetd perusoikeuksien yleisié rajoitusedellytyksid, vaan sitd, ettd pal-
veluja on heikennyksen jélkeenkin edelleen tarjolla perustuslain 19 §:n edellyttémdilld tavalla
(ks. esim. PeVL 59/2024 vp kappale 20, PeVL 48/2024 vp, kappale 9). Esityksen perusteella
jdd tdltd osin epdselvyyttd ja epdilyksid siitd, pystyviétké toimeentulotuen saajat kattamaan
perusosalla kaikki perusosaan sisdltyvit menot.

Huomio kiinnittyy myds siihen, ettd esityksessd esitetddn toimeentulotuen perusmenoina
huomioitavien terveydenhuoltomenojen rajaamista vdélttémdttémiin terveydenhuoltomenoi-
hin. Terveydenhuoltomenon tarpeellista suuruutta ja vilttimdattéomyyttd arvioitaessa otettai-
siin huomioon yleisesti hyviksytty hoitokdytdnté ja tutkimusndytté sekd uusien tai erityisen
kalliiden lddkevalmisteiden osalta myds kustannusvaikuttavuus. Esityksen perusteella jéié
epdselvdksi, mikd merkitys arvioinnissa annettaisiin lddketieteelliselle arvioinnille. Tuensaa-
jan oikeuksien toteutumisen kannalta téltékin osin voi pitdd erikoisena Kelalle annettavaa
harkintavaltaa vilttimdttémien terveydenhuoltomenojen mddrittéimisessd.



Ehdotetun perusosan alentamisen yhteensopivuudesta perustuslain 19 §:n 1 momentin
kanssa on vaikea esityksen perusteella kaikkiaan vakuuttua. Liséksi esityksen perusteella jad
epdselvdksi, mihin eri ryhmille esitettévdét alentamisprosentit oikeastaan perustuvat ja voiko
tillaista erontekoa pitdd hyvdksyttévind myds perustuslain 6 §:n 2 momentin kannalta.

Kokonaisarvio

Hallituksen esityksessd ehdotetut muutokset perustuvat valtiosddntéoikeudellisesti sindnsé
ongelmattomaan ldhtékohtaan siitd, ettd perustuslain 19 §:n alaan kuuluvia etuuksia on mah-
dollista heikentdd ottaen huomioon kulloinenkin kansantalouden ja julkisen talouden tila. Pe-
rustuslain 19 §:ddn liitetyssd niin sanotussa heikennyskieltovaikutuksessa ei siten ole kyse eh-
dottomasta kiellosta, vaan lainsdditdjdlle asetetusta velvoitteesta perustella valtiosédntéoi-
keudellisesti hyvdéksyttdvdlld tavalla toimeentuloturvan tasoon tehtdvdt heikennykset. Myds
TSS-sopimus ja Euroopan sosiaalinen peruskirja sallivat toimeentuloturvan heikentémisen,
kunhan tietyt kriteerit téyttyvit. Keskeisté on kéisittdidkseni se, ettd perustuslain ja ihmisoikeus-
sopimusten mddrittelemdd vihimmdistasoa ei aliteta ja ettd haavoittuvassa asemassa olevien
oikeudet turvataan.

Téihén ndhden esitykseen liittyy ndhddkseni vakavia huolia siitd, ettd tdyttyvitké kansainviilis-
ten ihmisoikeussopimusten asettamat minimivaatimukset tilanteessa, jossa Suomi on jo nykyi-
sessd oikeustilassa saanut kansainvdlisilté ihmisoikeuksien valvontaelimilté toistuvia huomau-
tuksia perusturvan tason riittdmdttémyydestd. Esityksessd jdd riittévdsti perustelematta se,
miten ehdotettujen muutosten jélkeen turvattaisiin yhd perustuslain 19 §:n 1 momentissa tur-
vattu oikeus ihmisarvoisen eldmdn mahdollistavaan viélttdmdttémddn toimeentuloon sekd mi-
ten ehdotus tdyttdisi asiaan liittyvien ihmisoikeusvelvoitteiden asettamat véhimmdisvaati-
mukset.

Esitys ei pidd mydskddn siséllddn sellaisia kompensoivia ehdotuksia, joilla olisi merkitysté pe-
rustuslain 19 §:n 1 momentin mukaisen turvan téyttymisen kannalta. Lisdksi toimeentulotuki-
lain kanssa samaan aikaan voimaantuleviksi tarkoitetut muihin esityksiin sisdltyvdt lainmuu-
tokset samoin kuin jo voimaan tulleet sosiaaliturvaleikkaukset vaikuttavat entisestddn vain
korostavan toimeentulotuen leikkausten merkitystd ja valtiosddntoistd ongelmallisuutta.

Nyt arvioitavana olevaan esitykseen sisdltyy lukuisia muitakin valtiosddntéisid ongelmia. Yh-
deksi keskeisesti ongelmaksi nousee Kelalle ehdotettu laaja harkintavalta toimeentulotuen
alentamisessa tavalla, joka vaikuttaa ongelmalliselta perustuslain 2 §:n 3 momentin ja 80 §:n
1 momentin mukaisen lailla séétdmisen vaatimuksen ndkékulmasta. Lisdksi ehdotuksiin sisdl-
tyy perustuslain 6 §:ssd sdddetyn yhdenvertaisuuden toteutumiseen liittyvié huolenaiheita kd-
sillé olevassa perus- ja ihmisoikeusherkdssé sddntely-yhteydessd.

Helsingissa 3.11.2025
Anu Mutanen, OTT, apulaisprofessori



