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Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd, miten Suomi tulkitsee ja toteuttaa valttimattomaén toi-
meentulon turvaa koskevia ihmisoikeusnormeja. Etsin vastausta kysymyksiin, miten valtti-
mittdmén toimeentulon suojan késite ymmarretdédn Suomea sitovissa sosiaaliturvan kannalta
keskeisissd ihmisoikeussopimuksissa ja mita késiteelld tarkoitetaan Suomessa, millaisilla arvi-
ointikriteereilld turvan vihimmaiistasoa voidaan médrittda ja toteutuuko oikeus hyvéksyttivin

tasoisena Suomessa.

Tutkimus on lainopillinen. Lainopillisen metodin avulla pyrin erittelemédén ja selkeyttimain
vilttimattomén toimeentulon kansallisen ja kansainvilisen sddntelyn siséltod ja havainnoi-
maan niiden vélisid eroja ja yhtdldisyyksid. [hmisoikeuden merkityssisdltod selvitdn ihmisoi-
keussopimuksista, niiden valvontaelimien tulkintakannanotoista ja Suomelle annetuista suosi-
tuksista. Perusoikeutta tutkin pdédasiassa perustuslaista ja toimeentulotukea koskevasta lain-

saddannostd ja niiden esitoistd sekd perustuslakivaliokunnan lausunnoista.

Johtopédtokseni ovat, ettd vilttdmattomin toimeentulon suojan kdsite ymmarretdan samalla
tavalla ja koostetaan melko samankaltaisista elementeistd, mutta turvan hyviksyttdva vahim-
madistaso ndhdéddn eri tasoisena. Vilttimattomyydestd on 10ydettivissé useita eri tulkinnan
mahdollistavia tasoeroja kohtuullisesta ja yhteiskuntaan osallistavasta vihimmaistasosta bio-
logiseen eksistenssiminiin. Suomi tulkitsee valttiméttomyyttd thmisoikeuselimid suppeam-
min. Tdmén takia turvan tosiasiallinen toteutuminenkin ndhdéén eri tavoin. Suomi perustelee
myoOnteistd kantaansa alhaisia etuuksia tdydentdvalla muulla jarjestelmélld. Samaan aikaan

kansallisessakin jdrjestelméssé tunnistetaan toimeentulotuen muita etuuksia tdydentivéa rooli



ja jarjestelmin painopistettd pyritdén uudistuksilla siirtiméddn enemman kohti ensisijaisia

etuuksia.

Avainsanat: vilttiméton toimeentulo, ihmisarvoinen eldma, ihmisoikeudet, perusoikeudet, toi-

meentulotuki

_ X _Tutkielma ei sisdlld muita kuin tekijan/tekijoiden omia henkil6tietoja.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimusaihe ja tutkimuskysymykset

Perustuslain (731/1999) sddnnokset sosiaalisista oikeuksista on koottu sen 19 §:4én, jonka en-
simmadisen momentin mukaan ”jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldméan
edellyttimai turvaa, on oikeus vélttimattoméén toimeentuloon ja huolenpitoon”. Toimeentulo
ymmarretddn vakiintuneesti rahallisiksi tai muiksi ihmisen henkilokohtaista taloutta tukeviksi
etuuksiksi ja huolenpito taas koostuu hyvinvointia ja terveyttd edistavisté tai yllépitévista pal-
veluista. Tdssé tutkielmassa tarkastelen perustuslain 19.1 §:ssé tarkoitettua valttimatonta toi-
meentuloa. Kdyttdesséni termid vélttimiton toimeentulo tarkoitan sellaista viimesijaista talou-
dellista turvaa, johon kyseisessé lainkohdassa ja sen taustalla vaikuttavissa ihmisoikeussopi-
muksissa viitataan. Momentin tarkoittaman valttdméattdmén huolenpidon olen rajannut tutki-
muksen ulkopuolelle, silld tarkoituksenani on havainnoida juuri vélttdméttomié rahaetuuksia,
vaikkakin huolenpito osaltaan tdydentdd myods valttdmitonta toimeentuloa ja mahdollistaa en-

nen kaikkea ihmisarvoisen eldamén.

Aiheena sosiaaliturva tuntuisi olevan aina ajankohtainen. Se hallitsee jatkuvasti yhteiskunnal-
lista ja poliittista keskustelua, jonka sdvy sosiaaliturvan ja sosiaali- ja terveyspalveluiden
osalta on jo useamman vuosikymmenen ajan ollut huolen ja murheen sdvyttima. Maalis-
kuussa 2024 julkaistu kuva valtionvarainministeri Riikka Purrasta piteleméssa saksia julki-
seen talouteen kohdistettujen massiivisten leikkausten yhteydessé tiivistdd pidemmaén ajan jul-
kisen hyvinvointikehikon trendin eikd sen tahti ndyttiisi olevan nykyhetkessd ainakaan hidas-
tumassa. 1990-luvun lamavuosista 14htien sosiaalietuuksissa on korostunut tuen vastikkeelli-
suuden painotus, etuudensaajan aktivointi ja tietynasteisen oma-aloitteisuuden edellyttiminen
etuuden saamisen edellytyksend. Samanaikaisesti etuuksien tasoa on heikennetty. Julkisessa
keskustelussa nykyinen sosiaaliturvajirjestelmé on koettu monimutkaisena ja kankeana, mah-
dollisesti aikaansa sopimattomana ja vanhentuneena. Parhaillaan valtioneuvostossa valmistel-
laankin sosiaaliturvauudistusta, joka tdhtdé yleisen asumistuen ja toimeentulotuen uudistami-
seen seki uuden yleistuen valmisteluun.! Vihimmaiistoimeentulon ympirilli siis tapahtuu til-

lakin hetkelld, mika lisdd osaltaan tutkimusaiheeni ajankohtaisuutta.

! Sosiaaliturvauudistus - Sosiaali- ja terveysministerid (stm.fi).
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Kaikkien perustuslakiin nostettujen sosiaalisten oikeuksien voidaan ajatella turvaavan jonkin-
laista valttaméttomyyttd. Sosiaaliset oikeudet my0s tukevat toisiaan eikd niiden erottelu toisis-
taan ole aivan yksinkertaista. Olen pitdytynyt perustuslain jaottelussa sellaisena, kuin se on
kirjattu 19 §:44n. Perustuslaki erottaa toisistaan ihmisarvoista eliméaa turvaavan vdlttameditto-
mdn toimeentulon (19.1 §) ja ns. perustoimeentulon turvan (19.2 §), jolla turvataan toimeentu-
loa tietyn syyn, kuten ty6ttdomyyden tai sairauden, perusteella. 2 momentin mukaiset etuudet
ovat 1 momenttiin nihden ensisijaisia ja viimesijaisen turvan tarkoitus on toimia varmista-
vana turvaverkkona néille ensisijaisille etuuksille, jottei kukaan joutuisi elaméén ithmisarvoi-
sen tason alittavaa eldmaa. Késittelen 1 ja 2 momentin oikeuksien vélisid eroja lisdéd luvussa 2
ja ndiden lainkohtien vilisid yhteyksié pitkin tutkielmaani. PL 19.1 §:n siséllostd ei juurikaan
16ydy oikeustieteellistd tutkimusta, joskin tuoreena esimerkkinéd voidaan mainita Susanna
Rahkosen lisensiaatintutkimus vuodelta 2023.2 Yhdeksi syyksi tutkimuksen vihiiselle méi-
rdlle Rahkonen arvioi sen, ettei sddnnostd voi tarkastella yksinddn muusta jérjestelméastd sen
erillisend osana. Tdmén takia peilaan myos omassa tutkielmassani 1 momentin oikeutta osana
muuta sosiaaliturvajirjestelmaiai ja erityisesti suhteessa 2 momentin mukaiseen perusturvaan.
Néiden oikeuksien tarkastelu omissa tyhjidissddn on mahdotonta eikd tarkoituksenmukaista-

kaan. Tutkimusaiheeni kuitenkin keskittyy PL 19.1 §:n oikeuden ympirille.

My®és turvattu asuminen on tirked osa ihmisarvoista eldiméé ja vélttiméattomien tarpeiden to-
teutumista. Oikeudesta asuntoon sdddetddn perustuslain 19 §:n 4 momentissa. Lainsdétdjd on
kuitenkin erottanut oikeuden pykéldssd omaksi momentikseen ja paittinyt ndin systemati-
soida asumisen 1 momentin ulkopuolelle. Néin ollen asumisen turva rajautuu pois tutkimusai-

heestani.

Perustuslain 19.1 § sddannds on véljé eikd ota kantaa toimeentulon tasoon tai sithen, miten tu-
kea tulisi arvioida. Lainkohdalla on suora yhteys kansainviliseen ihmisoikeussédédntelyyn ja
lain esitdissi viitataankin suoraan Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan.® Sosiaaliturvan taso ra-
kentuu paljolti poliittisista valinnoista, mutta sen kivijalkana ja myds perdlautana toimii oi-
keudellinen velvoittavuus sisdllytettynd perustuslakiin ja kansainvilisoikeudellisiin sopimuk-
siin. TSS-oikeudet eli taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet ovat tiiviisti sidok-
sissa kdytettdvissd oleviin resursseihin ja niitd koskeva sdéntely on kirjoitettu tdtd seikkaa sil-

mallé pitden. Oikeuksien ytimen tulisi kuitenkin olla suojattu julkisen talouden tilanteesta ja

2 Rahkonen tarkastelee tutkimuksessaan PL 19.1 §:n lainséidtdjaéin kohdistamaa turvaamis- ja toimeksi-
antovaikutusta tarkoituksenaan selvittdd lain tarkoitus kyseisen perusoikeuden sédtdmishetkelld seka
lain ratio nykypéivéni. Rahkonen 2023.

3 HE 309/1993 vp, s. 69.



poliittisesta tahtotilasta huolimatta, eritoten viimesijainen turva kaikkein heikoimmille. Thmis-
oikeussopimukset ja Suomen perustuslaki sdatavit valttdmittomien tarpeiden turvaamisesta
jokaiselle, mutta terminé “valttaméttomyys” on kuitenkin veteen piirretty viiva. Miti tarkoite-
taan valttamattomyydelld? Pintapuolisesti perustuslaki noudattaa Suomea sitovien ihmisoi-
keussopimusten linjaa, mutta ymmarretdanko normin siséltdé samoin kansainvilisissa ja kan-

sallisissa tulkinnoissa?

Suomi on saanut jatkuvia moitteita ihmisoikeussopimusten valvontaelimiltd sen tulkinnasta
valttdimattomyydesti, toisin sanoen jirjestelmén tarjoaman turvan tason riittimattomyydesta.
Kritiikki on kohdistunut viimesijaisen turvan lisdksi myos PL 19.2 §:ssé tarkoitettuihin etuuk-
siin. Suomi on puolustautunut vetoamalla kansallisen sosiaaliturvajirjestelmamme rakentee-
seen ja siihen, etteivit valvontajirjestelmit huomioi jérjestelmén koko toimintaa ja titen tur-
van tosiasiallista tasoa oikein. Kansallisessakaan kontekstissa jérjestelmé ei kuitenkaan toimi
tarkoitetulla tavalla, silld jo toimeentulotukilakia sdddettdessd vuonna 1997 ongelmaksi koet-
tiin riittiméattomasta ensisijaisten etuuksien tasosta johtuva toimeentulotuen saajien suuri
méiri ja viliaikaiseksi tarkoitetun tuen keston pidentyminen.* Vieli tillikin vuosikymme-
nelléd perustuslakivaliokunta on toistuvasti vihimmaistoimeentuloa koskevissa lausunnoissaan
esittdnyt huolensa riittiméattomien perusturvaetuuksien vaikutuksesta toimeentulotuen saaja-
maariin.

Tutkimuksessani tarkastelen suomalaista valttiméatontd toimeentuloa suhteessa Suomea sito-
viin ithmisoikeussopimuksiin. Thmisoikeussopimukset velvoittavat sopimusvaltioita ja ovat
tarked osa sosiaalisten oikeuksien kirjaamista perustuslakiin, mutta miké on niiden vilttima-
tontd toimeentuloa koskevan sédntelyn siséltd ja miten Suomi tulkitsee ja toteuttaa nditd nor-
meja? Oikeusnormihierarkkisesti kansainvéliset sopimukset sijoittuvat asteikon korkeimmalle
tasolle ja perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Myos kansallisille laille tulisi antaa ihmisoikeusmydnteinen tulkinta. Tarkoituk-
senani on selvittdd valttdmattomén toimeentulon turvan sisiltd Suomea sitovissa keskeisissé
thmisoikeussopimuksissa ja verrata niitd elementtejd Suomen tulkintaan ja toteutukseen ky-

seisesta turvasta.

Aluksi taustoitan valttdmittomén toimeentulon turvan historiaa Suomessa, jonka jalkeen siir-
ryn tarkastelemaan vélttimattoman toimeentulon késitettd sekéd kansainvélisesti ettd kansalli-
sesta ndkokulmasta; mité tarkoitetaan nykynormiston mukaan vélttimattomén toimeentulon

turvalla. Késittelen my6s oikeuden sisdltdiméé turvan tasoa ja lopulta timéin oikeuden

4HE 217/1997 vp, s. 10.



toteutumista Suomessa niin kansainvilisten sopimusvalvontaelinten kuin kotimaistenkin mit-
tareiden ja arviointien mukaan. My®s kansainvilisid sopimuksien osalta keskityn rahalliseen
toimeentulon tukeen (benefits in cash), vaikka sopimukset mahdollistavat my0s tuen antami-

sen luontoisetuuksien muodossa (benefits in kind).
Tutkimuksessani pyrin vastaamaan seuraaviin kysymyksiin:

1. Mité tarkoitetaan valttdméattomalld toimeentulolla Suomea sitovien ihmisoikeussopi-
musten mukaan ja miten vélttdméton toimeentulo méadritelldén kansallisessa oikeusjar-
jestyksessd?

2. Millaisilla arviointikriteereilld vélttimattomén toimeentulon tasoa voidaan madrittda ja

voidaanko hyviksyttidvin tason katsoa tdyttyvin Suomessa?

1.2 Aineisto

Tutkimukseni aineistona kéytén sosiaalisten oikeuksien ja valttimattomén toimeentulon kan-
nalta keskeisié ja tirkeimpié kansainvilisid sopimuksia, joita ovat Euroopan sosiaalinen pe-
ruskirja ja YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus.
EU-oikeudellisesta ndkdkulmasta merkityksellinen asiakirja on unionin perusoikeuskirja.
My0s muilla ihmisoikeussopimuksilla, kuten esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksella,
voidaan katsoa olevan vilillistd merkitystd sosiaaliturvaoikeuksien kannalta mm. oikeuden
eldmdin asettavien normien kautta. En kuitenkaan tarkastele nditd sopimuksia tutkimukses-
sani tarkemmin, silld ne eivit sisdlld varsinaista sadntelyd sellaisista sosiaaliturvaoikeuksista,
joihin huomioni nyt kohdistuu. Tarkentavan tulkinnan ja sopimussitoumusten toteutumisen
seurannan kannalta tirkeitd ovat kansainvilisten sopimusten valvontaelinten, erityisesti Suo-

mea koskevat, suositukset ja padtelmat.

Toisena tarkastelun erityisend kohteena on perustuslain 19.1 §, joka on kansallinen vastine
vastaavalle ihmisoikeussdéntelylle ja jonka ympérille suomalainen vélttimittomén toimeentu-
lon sdintely rakentuu. Sdédnndksen syvempi sisdlté hahmottuu sen esitdisté ja valmistelu-
asiakirjoista. Koska sdinndksen kdytinnon toteuttaminen ja tarkempi siéntely toteutuu perus-
tuslakia alemmanasteisen lainsdddannon avulla, on kokonaiskuvan kannalta valttdméatonta tar-
kastella my0s lakia toimeentulotuesta, joka kidytdnnOssd padasiallisesti toteuttaa kyseisté oi-
keutta. Kdyn myds lyhyesti ldpi valmiuslain sdédntelyd vilttiméattoméan toimeentulon osalta.

Vilttaméattoman toimeentulo-oikeuden toteutumisen tutkimusaineistona olen kdyttanyt



thmisoikeuselinten johtopéétdsten lisdksi kansallisia mittauksia ja selvityksia sekd oikeusop-

pineiden kannanottoja.

Perustuslakivaliokunta tulkitsee perusoikeuksien sisdltod sekéd valvoo sdéntelyn perustuslain-
mukaisuutta ja on sddnnollisesti ottanut kantaa sosiaalisten oikeuksien toteuttamista koske-
vaan sdédntelyyn. Valiokunta on késitellyt eritoten viimesijaisen toimeentulon ja perusturvan
valistd suhdetta ja PL 19.1 §:n oikeuden toteutumista unionin ulkopuolisten maahanmuutta-
jien ja turvapaikanhakijoiden osalta. Olen sisdllyttdnyt aineistoon lainkohdan sisdltoon kantaa
ottavat lausunnot, joissa késitellddn puhtaasti toimeentulon turvaamista, ja rajannut huolenpi-
toa koskevat lausunnot késittelyn ulkopuolelle. Ajallisesti perustuslakivaliokunta-aineisto on

keratty vuoden 1995 perusoikeusuudistuksesta tdhdn pdivaan.

Perusoikeusmyonteisen laintulkinnan vuoksi kysymysten tarkastelussa on huomioitava paitsi
nyt tutkimuksen kohteena olevan oikeuden siséltd, myds muut perusoikeudet. Tulkinnassa
painoarvoa on annettava my®os erilaisille perusoikeuksiin liitetyille tulkintaperiaatteille. TSS-
oikeuksien harvinaisuutena PL 19.1 §:n on tulkittu sisdltdvan oikeuden luovan vaikutuksen eli
kyse on subjektiivisesta oikeudesta, johon yksild voisi tarpeen tullen vedota suoraan oikeuk-
siensa toteutumiseksi. Valtaosa muista sosiaalisista oikeuksista sisiltdé vain julkiseen valtaan
kohdistuvan toimintavelvoitteen eli toimeksiantovaikutuksen. Perustuslain 106 § ja 107 § joh-
detut tulkintavaikutus ja syrjayttidva vaikutus velvoittavat tuomioistuimia ja hallintoviran-
omaisia valitsemaan sovellettavanaan olevan sddnnoksen tulkintavaihtoehdoista perusoikeuk-
sien tarkoituksen toteutumista parhaiten edistdvéan vaithtoehdon. Toimeksiantovaikutuksen
kaantopuoli heikennyskielto kieltdd heikennykset, jotka alentavat oikeuksien tasoa olemassa

olevan jirjestelmin tason alapuolelle.’

1.3 Analyysimenetelmiit

Tutkimukseni on lainopillinen eli tutkin voimassa olevan oikeusjarjestyksen sisdltod. Tarkoi-
tuksenani on selvittdd valikoitujen oikeussddntojen siséltd ja merkitys eri normistoissa ja ver-
rata nditd tulkintoja toisiinsa havainnoiden niiden vélisid eroja ja yhtéldisyyksid seka sitd, mil-
laisen muodon tarkastelun kohteena oleva ihmisoikeusnormi saa suomalaisessa oikeusjairjes-
tyksessd. Lainopin keskeinen tehtidva on oikeussidéntdjen tulkinta ja systematisointi ja se pyr-
kii selvittdimain mitd oikeussdannot tarkoittavat ja miten niitd tulisi soveltaa. My0s oikeuspe-

riaatteiden punninta ja yhteensovittaminen ovat osa lainopin tehtivai. Lainopissa siis

> Stakes 2006, s. 18-20.



tutkitaan, miten eri oikeusnormit ja -periaatteet soveltuvat yhteen ja miten niité tulee tulkita

kiytinnossi.®

Tiiviisti lainoppiin kytkoksissd on oikeusldhdeoppi, joka asettaa puitteet, joiden sisélld lain-
oppi toimii. Oikeusldhdeoppi méérittdd mitd 14hteitd voidaan kéyttdd oikeudellisen tiedon
tuottamisessa ja millainen painoarvo kullakin ldhteelld on. Se voidaan jakaa kahteen pddsuun-
taukseen: staattiseen ja dynaamiseen oikeusldhdeoppiin. ’ Staattinen oikeusldhdeoppi perustuu
ajatukseen oikeusldhteiden ennakollisesti mééritellystd velvoittavuusasteesta ja jarjestelmaélli-
sestd vakiintuneisuudesta. Tétéd ldhestymistapaa noudattaa esimerkiksi Aulis Aarnion oikeus-
lahdeopin malli, jossa oikeusléhteet jaetaan niiden velvoittavuusasteen mukaan vahvasti vel-
voittaviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeusldhteisiin. Oikeusléhteiden etusijajérjes-
tys noudattaa siis staattista mallia, jossa lainsdddinto saa etusijan suhteessa muihin oikeuslédh-
teisiin ja lainvalmisteluaineisto ja oikeuskédytdntd suhteessa sallittuihin oikeuslédhteisiin. Dy-
naaminen oikeusldhdeoppi puolestaan korostaa oikeusldhteiden ja oikeudellisten ratkaisupe-
rusteiden tilannesidonnaisuutta. Sen mukaan ei ole mahdollista esittdd mitdén yleisté, enna-
kollisesti velvoittavaa oikeusldhteiden hierarkiaa, vaan oikeusldhteiden painoarvo miardytyy
tapaus- ja tilannekohtaisesti. Vaikka Suomen ja Euroopan unionin lainséddénto rakentuvat
staattiselle oikeuslahdekasitykselle, ovat esimerkiksi unionin tuomioistuimen ja Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen ratkaisuista ilmenevit oikeusohjeet tuoneet oikeusldhdeopilliseen

tarkasteluun dynaamisia piirteita.

Aarnion oikeusldihdeoppia onkin kritisoitu sen staattisesta luonteesta ja kyvyttomyydesta so-
peutua 2000-luvun muutoksiin. Oikeusldhdeoppi perustuu Aarnion 1980-luvulla kehittiméan
malliin, jonka jélkeen oikeusympéristdsséd on tapahtunut merkittdvid perusoikeusuudistuksen
ja oikeuden eurooppalaistumisen kaltaisia muutoksia. Ndiden muutosten mukanaan tuoma
yksi keskeisin ongelma on uusien ”supernormistojen”, kuten EU-oikeuden ja Euroopan ihmis-
oikeussopimusjérjestelmin, ja kansallisen oikeuden suhteen hahmottaminen. Tutkijoiden mu-
kaan perinteinen oikeusldhdeoppi ei kykene antamaan tyydyttivid vastauksia ndiden vélisten
ristiriitojen ratkaisuun, silld pelkké lahteiden asettaminen vierekkdin tai hierarkkiseen jérjes-
tykseen ei huomioi oikeusjirjestelmien monimutkaista vuorovaikutusta. Valtiosddntooikeus
haastaa perinteistd oikeusldhdeoppia vahvistuneen perusoikeuskésityksen kautta ja toimimalla

ylimpien normistojen vilisen suhteen vilittijéini ja siéintelijina.?

® Hirvonen 2011, s. 21-25.
7 Siltala 2003, s. 199-204.
8 Heinonen 2012, s. 179-200.



Perus- ja ihmisoikeusmurros on muuttanut suomalaista oikeustiedettd perustavanlaatuisella
tavalla. Se on muuttanut tapaa, jolla oikeudellisia ongelmia ldhestytdin, ja tehnyt haastavaksi
puhtaasti kansallisilla normeilla argumentoinnin.’ Se heijastuu auttamatta myds lainopillisen
tutkimuksen tekemisen tapaan ja tdimén ajatuksen ympdérille olen rakentanut omankin tutki-
mukseni. Perus- ja ihmisoikeuksilla argumentointi ei kuitenkaan ole 16ytényt tietdén vield juu-
rikaan esimerkiksi suomalaisten tuomioistuinten tapaan ldhestyd oikeudellisia ongelmia, vaan
oikeuslihdeoppia hahmotetaan edelleen Aarnion mallin mukaan.'® Sosiaalisten ihmisoikeuk-
sien osalta on jopa esitetty kysymys siitd, otetaanko niitd suomalaisissa tuomioistuimissa va-
kavasti niiden jdidessd korkeimpien oikeusasteiden ratkaisuissa pidasiassa huomiotta.!! Myds
perustuslakivaliokunnan toiminta sosiaalisten oikeuksien huomioimisen saralta on hiljattain

saanut kritiikkii.'?

Kasittelen tutkielmani alussa toimeentulon tuen ja hyvinvointivaltiokehityksen historiaa oi-
keushistoriallisesta ndkdkulmasta. Tarkasteltaessa sosiaalioikeutta tarkastellaan vaistdmétté
my0s sosiaalipolitiikkaa. Sosiaalioikeus on oikeudellinen tydkalu sosiaalipolitiikan toteutta-
miselle ja toisaalta sosiaalipolitiikkaa ja siti toteuttavaa piitoksentekoa rajoittava elementti.!?
Sosiaalipolitiikaksi mielletddn toimet ja pyrkimykset, joiden tavoitteena on hyvinvoinnin edis-
tdminen ja sosiaalisten ongelmien vidhentdminen. Sen tavoitteena on kohtuullisen toimeentu-
lon takaaminen jokaiselle, sosiaalisiin riskeihin vastaaminen ja hyvinvointia edistdvien palve-
luiden varmistaminen. Lisdksi siithen voidaan liittdd yhdenvertaisuuden tai sosiaalisen oikeu-
denmukaisuuden edistiminen.'* Sosiaaliturvapolitiikalla pyritifin vastaamaan tiettyjen sosiaa-
listen riskien toimeentulolle asettamiin uhkiin ja takaamaan yksildille ja perheille toimeentu-
lon jatkuvuus. Perinteisind sosiaalisina riskitilanteina on nahty tyottomyys, sairaus, vanhuus,
tyOtapaturmat ja ammattitaudit, tyokyvyttomyys, ditiys, perheellisyys ja huoltajan kuolema.

Useita perinteisid sosiaalisia riskejd yhdistdd niiden ennalta-arvaamattomuus. Sittemmin

? Pirjatanniemi 2014, s. 953-954.

10 Pirjatanniemi 2014, s. 971.

! Hyttinen 2012

12 Rautiainen 2023: Pauli Rautiainen: Kovaa kamppailua sosiaalisten perusoikeuksien tulkinnoista —

eli mitd perustuslakivaliokunnan viimeaikaisista lausunnoista pitdisi ajatella? — Perustuslakiblogi

(wordpress.com).

13 Tuori — Kotkas 2023, s. 9.

' Erityisesti sosiaalipolitiikan varhaisessa médrittelemisessé korostui heikommassa asemassa olevien

elamain edellytyksien turvaaminen. Sosiaalipolitiikan sisdll6llistd muuttumista kuluneina vuosikymme-

nind on kuitenkin kuvattu sen sisdllon kdyhtymisend: 1990-luvulle saakka térkeita tavoitteita olivat

oikeudenmukaisuus ja tasa-arvo, josta sosiaalipolitiikka on muuttunut vélineeksi muiden tavoitteiden

saavuttamiselle, kuten esimerkiksi tydurien pidentdmiselle muutamilla vuosilla. Saari 2010, s. 87—88.
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https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2023/11/13/pauli-rautiainen-kovaa-kamppailua-sosiaalisten-perusoikeuksien-tulkinnoista-eli-mita-perustuslakivaliokunnan-viimeaikaisista-lausunnoista-pitaisi-ajatella/
https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2023/11/13/pauli-rautiainen-kovaa-kamppailua-sosiaalisten-perusoikeuksien-tulkinnoista-eli-mita-perustuslakivaliokunnan-viimeaikaisista-lausunnoista-pitaisi-ajatella/
https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2023/11/13/pauli-rautiainen-kovaa-kamppailua-sosiaalisten-perusoikeuksien-tulkinnoista-eli-mita-perustuslakivaliokunnan-viimeaikaisista-lausunnoista-pitaisi-ajatella/

etenkin Pohjoismaissa on omaksuttu myds ns. ~uusia sosiaalisia riskejd”, kuten yksindisyys ja

syrjiytymisen vaarat, yksinhuoltajuus, asumisen kalleus ja tydssikiyvien kdyhyys. '3

Sosiaalioikeus ja sosiaalipolitiikka ovat tiivisti liitoksissa toisiinsa ja sosiaaliturvan taso seki
’riittdvyyden” médrittdiminen rakentuvat pitkélti poliittisista 1dhtokohdista ja valinnoista. Tut-
kimuksessani pitdydyn oikeusdogmaattisessa kehikossa, mutta samalla tunnistan ja tunnustan
tdmén yhteyden olemassaolon ja vaikutuksen. Sosiaaliturvaa késiteltdessa lienee liki mahdo-
tonta tehdd “puhtaan” oikeudellista arviota vilkuilematta samalla hieman viereiseen sosiaali-

politiikan poytdan.

1.4 Rakenne

Johdannon jilkeen teen luvussa 2 lyhyen katsauksen valttiméttomén toimeentulon tuen histo-
riaan Suomessa ja selvennén joitakin tutkimusaiheeni kannalta olennaisia teoreettisia tyypitte-
lyitd. Kuvaan luvussa toimeentulon tuen muotoutumista osana hyvinvointivaltiokehitystd seki
yksilon roolin muutosta kyseisten kehityskulkujen merkittdvanid muuttujana. Luvun tarkoituk-
sena on aiheeni taustoittaminen, joka tuo syvyytti itse tutkimuskysymyksiin etsityille vas-

tauksille.

Luvussa 3 tutkin vilttdimattoméan toimeentulon tuen késitettd. Esittelen keskeiset ihmisoikeus-
sopimukset, joihin tutkielmassani keskityn, eli Euroopan sosiaalisen peruskirjan ja YK:n ta-
loudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimuksen seka tiiviisti nii-
den valvontajdrjestelmat. EU-oikeutta kuljetan rinnalla tutkielman lipi soveltuvilta osin, josta
tarkednd asiakirjana nostan esiin Euroopan unionin perusoikeuskirjan. Selvitén, miten sopi-
mukset késittava vilttamattoméan toimeentulon tuen, millaisia piirteitd sithen sisdltyy ja mil-
lainen se on suhteessa muuhun sosiaaliturvajirjestelméén. Etsin samoihin kysymyksiin vas-
tauksia Suomen kansallisesta oikeusjérjestyksestd ja vertailen sitten nditd valttimattomyyska-
sitteitd etsien niistd eroja ja yhtéldisyyksia. Lisdksi pyrin vastaamaan kysymykseen, mika

merkitys mahdollisilla késite-eroilla on.

Luvussa 4 etsin vastausta kysymyksiin siitd, miké on riittdva taso valttaméattomalle toimeentu-
lolle ja millaisilla kriteereilld tatd vilttdméattomyyden tasoa voidaan madrittdd. Miten sosiaali-
turvasopimuksissa ja Suomessa arvioidaan toimeentulon tason riittdvyyttd ja mité pidetdén

hyvéksyttdvina tasona viimesijaiselle toimeentulolle? Onko néistd suojan tason médrittelyisté

15 Mikkola 2006, s. 401-402 ja Tuori — Kotkas 2023, s. 10-11.



16ydettivissd eroja? Késittelen myos tason méadrittelyyn liittyvééd problematiikkaa, jota aiheen

késittelyn ympdrilld on nostettu esille asiantuntijoiden toimesta.

Lopuksi tarkastelen vélttamattomyyden suojan toteutumista Suomessa luvussa 5. Miten sopi-
musten valvontaelimet arvioivat Suomen sosiaaliturvaa ja toteutuuko valttiméattomén toi-
meentulon standardi? Millaiselle tasolle viimesijainen toimeentulo asettuu kansallisella as-
teikolla ja pidetddnko sitd riittdvand? Kaisittelen jarjestelmén toimivuutta ja edelleen vertailen
kansainvélistd ja kansallista arviointia turvan toteutumisesta ja nikemyksid Suomen tilan-

teesta.

Johtopédtokset esitidn luvussa 6.

2 Vaivaisenhoidosta hyvinvointiyhteiskuntaan

2.1 Hyvinvointivaltiokehitys ja viimesijainen toimeentulotuki

Suomalaisen sosiaalioikeuden kehitys oli hidasta muihin Pohjoismaihin verrattuna ja sen taus-
talta 16ytyy yhteiskuntarakenteellisia, historiallisia sek poliittisia syiti.!® Suomalaisen, joskin
kehittymittoman, sosiaaliturvan juuret voidaan jéljittdd 1870-luvulle, jolloin sdddettiin vaivai-
senhoitoasetus eli asetus turvattomien ja avuttomien huollon suojaksi. Sen mukainen avusta-
misvelvollisuus kuului kunnille. Vaivaisenhoito oli itsemaarddmisoikeutta voimakkaasti rajaa-
vaa ja tarkoitettu takaisin korvattavaksi. Maailmansotien vélisend aikana siirryttiin kunnalli-
seen koyhdinhoitoon, joka pitkélti jatkoi vaivaisenhoidon linjaa. Uutta oli kuitenkin oikeus
apuun ja apuun oikeutettujen henkilopiirin laajentuminen jokaiseen, joka ei muilla tavoin pys-

tynyt hankkimaan elantoa ja hoitoa.!”

Todellinen institutionaalinen hyvinvointivaltiokehitys alkoi maailmansotien jélkeen, jolloin
yhteiskunnan oli vastattava sotien synnyttdmiin uusiin sosiaalisiin ongelmiin eli huolehdittava
sotainvalideista, -orvoista, -leskisti ja siirtolaisista. My0s elinkeino- ja yhteiskuntarakenteiden
muuttuminen vauhdittivat kehitystd, samoin kulttuurisen ja ideologisen ilmapiirin siirtyminen
aiempaa yhteisvastuullisempaan, moraalisia ja eettisid ndkokulmia korostavaan suuntaan. So-

siaalimenot alettiin ndhda talouden rasitteen sijasta sen kasvun edellytyksend. Alkoi

16 Niemelid — Salminen 2006, s. 9. Suomi teollistui myodhéin ja elinkeino- ja viestorakenne heijastivat
maaseutuvaltaista yhteiskuntaa. Kansalaissota itsendistymisen yhteydessé ja sitd seuranneet vuodet
sekd poliittiset suhteet Vendjién vaikeuttivat sosiaalipoliittisia uudistuksia.

17 Tuori — Kotkas 2023, s. 4445, 50.



syyperusteisen toimeentuloturvajirjestelmén luominen. Perhepoliittisten avustusten lisdksi
aloitettiin sosiaalivakuutusjérjestelmén rakentaminen, jonka kehittdminen 1960- ja 1970-luku-
jen jilkeen on ollut pidasiassa tuolloin luodun jirjestelmin tiydentimisti ja paikkaamista. '8
Koyhéinhoitolain uudistamisen my0ta viimesijaisessa turvassa siirryttiin huoltoapulakiin
vuonna 1956, joka sisidlsi vélttiméttomén toimeentulon ja huolenpidon turvaamisen lisdksi

muutakin henkilén ja timén perheen hyvinvointia ja toimeentuloa edistivii tukea.!”

Suomi alkoi saavuttaa hyvinvointivaltiokehityksessd muita Pohjoismaita ja pohjoismaista hy-
vinvointivaltiomallia, jossa tuloeroja tasataan verotuksella ja verovaroin rahoitetaan julkisia
etuuksia ja palveluita. Pohjoismaiselle hyvinvointivaltiomallille on ominaista universaali oi-
keus koulutukseen, terveydenhuoltoon ja sosiaaliseen turvaverkkoon ilman suoraa yhteytta
yksilén verojen maksuun seki julkisten palvelujen korkea taso.?® 1970- ja 1980-luvut olivat-
kin Suomessa erityisesti sosiaalipalvelujen kehittdmisen vuosikymmenii. Sosiaalihuoltolain
mydta siirryttiin aikaan, jossa sosiaalihuolto kohdistettiin koko vdestoon huono-osaisten eri-
tyisryhmien sijaan. Uudessa ideologiassa korostettiin palveluhenkisyyttd, valinnanvapautta ja
ennaltaehkdisyd sekd sosiaalihuollon tarpeen erillisyyttd rahallisen tuen tarpeesta. Viime-
sijaista toimeentuloa turvaamaan luotiin toimeentulotuki.?! Sosiaalihuoltolaki sisélsi sifnnok-
sii my®6s ehkiisevisti toimeentulotuesta.?? Laki toimeentulotuesta tuli voimaan vuonna 1998,

jonka myo6té toimeentulotuki eriytettiin sosiaalihuoltolain sdintelysta.

1990-luvun lama aiheutti leikkauksia sosiaaliturvan ensisijaisiin etuuksiin samalla kun toi-
meentulo-ongelmat kasvoivat voimakkaasti. Tama kasvatti tarvetta toimeentulotukeen. Leik-
kauksista huolimatta toimeentuloturvan ja sosiaalihuollon etuusjirjestelmaét selvisivit lama-
vuosista purkamattomina. Niiden sdilymisté turvasivat valtiopdivéjérjestyksen lepddmaénjit-
témissdinnds> ja vuonna 1995 toteutettu perusoikeusuudistus, joka vahvisti yksilén oikeuk-
sia. Hallitusmuodon 15 a §:n (nykyinen PL 19 §) sisélsi myos perusoikeuksien heikennyskiel-
lon. 2000-luvulle tultaessa tehtyjd leikkauksia lievennettiin, mutta hyvinvointivaltion laajene-
minen pyséhtyi ja Suomen katsottiin siirtyneen ns. jilkiekspansiivisen hyvinvointivaltion ai-

kakauteen.”* Uutta mallia on kutsuttu my&s hyvinvointiyhteiskunnaksi, jossa hyvinvointi ei

18 Tuori — Kotkas 2023, s. 58—67.
19 Niemeld — Salminen 2006, s. 11.
20 Andersen 2008, s. 402.
2! Tuori — Kotkas 2023, s. 70-72.
22 Pajukoski 2006, s. 61.
2 Lepdamadnjattdmissddnnos antoi eduskunnassa yhden kolmasosan suuruiselle vihemmistolle oikeu-
den lykétd lakiesityksen lopullinen hyvéksyminen seuraavien eduskuntavaalien yli.
24 Tuori — Kotkas 2023, s. 75-76.
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ole pelkédstiin valtion vastuulla, vaan se tukeutuu joiltain osin yksityisesti jérjestettyihin pal-
veluihin ja edellyttii myds kansalaisyhteiskunnan osallistumista ja aktivoitumista.”> Marja
Pajukoski on kayttinyt véitoskirjassaan yhteiskunnan muutoksesta nimitysté riskiyhteiskunta.
Muutokset, kuten ympaéristoriskien nousu, tydeldméan muutokseen liittyvét riskit ja yksilon
vastuu riskien hallinnassa, ovat vieneet yhteiskuntaa suuntaan, jossa riskit ovat lasnd monilla

eldminalueilla ja niihin yhdistyy myds globaaleja ulottuvuuksia.?®

Suurin 2000-luvun viimesijaista toimeentuloa koskeva muutos oli toimeentulotuen siirtimi-
nen kuntien sosiaalihuollosta Kelalle vuonna 2017. Toimeentulotuen siirrosta oli keskusteltu
1980-luvulta lopulta asti, mutta siirtoyritykset epdonnistuivat kerta toisensa jalkeen. 1990-lu-
vun puolivélissd alkanut aktivointipolitiitkan vahvistuminen tiukensi ensisijaisten etuuksien
saamisedellytyksid ja pakotti monet turvautumaan toimeentulotukeen. Toistuvasti toimeentu-
lotukea saavien henkildiden maéra alkoi kasvaa. Tuen siirtdmistd Kelaan perusteltiin mm. te-
hokkuudella, kustannussééstoilld, yhdenvertaisuudella ja asiakkaan edulla. Siirtoon liittyi kui-
tenkin myo0s paljon epdvarmuuksia. Paatosvalmistelua on kritisoitu sen selvitystyon pinnalli-
suudesta, kiredstd aikataulusta ja keskustelussa painottuneista ideologisista ja moraalisista né-
kokulmista. Tuen perusideologiaa ei siirron my6td muutettu ja se on edelleen kokonaisuutena
osa sosiaalihuoltoa. Tdydentdvé ja ehkdiseva toimeentulotuki jdivét kuntien huolehdittavaksi.

Kelan maksama etuus on nimeltiin perustoimeentulotuki.?’

Talld hetkelld suomalainen hyvinvointivaltio on uusien haasteiden edessd. Hyvinvointivaltio
on perinteisesti rahoitettu palkkatyosta saatavilla verotuloilla. Palkkatyon yhteiskunnan muu-
tos lyhytaikaisiin ja osapdivéisiin tydsuhteisiin, pysyvé pitkdaikaistyottomien joukko ja vées-
ton ikiddintyminen asettavat paineita télle rahoitusmallille.?® Tyéllisten méiré suhteessa ik4in-
tyneisiin pienenee, miké heikentdd julkisen talouden kestivyyttd. Julkisten menojen kasvu-
paine kohdistuu sosiaali- ja terveysmenoihin samaan aikaan kun tulopuolella on haasteita. Oi-
keudelliset haasteet liittyvdt muun muassa sosiaalisten oikeuksien toteutumiseen. Kuten tassa-
kin tutkielmassa kdy ilmi, lainsdddédnndssd on edelleen tulkinnanvaraisuuksia ja sosiaalisten

oikeuksien toteutumisen valvonta on jainyt heikoksi. Poliittinen haaste taas koskee

25 Arajdrvi 2004, s. 299-301. Vrt. Koskinen 2008, s. 71-73. Koskinen kdyttdd nimitystd aktiivinen yh-
teiskunta korostaen kuitenkin, ettei aktiivisella yhteiskunnalla tarkoiteta ns. kolmatta sektoria, vaan
ansioty0ssi olevien oman panoksen kasvattamista itsestdén ja ldheisistddn huolehtimisessa.
26 Pajukoski 2006, s. 83-91.
2" Korpela — Heinonen ym. 2020, s. 8, 13—18.
28 Tuori — Kotkas 2023, s. 80-82.
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hyvinvointivaltion uudistamista. Jarjestelmén on sopeuduttava muuttuvaan yhteiskuntaan ja

uudistuttava sen mukana, jotta hyvinvointimallin sdilyttiminen pysyy mahdollisena.

2.2 Yksilon roolin muutos

Yksilon rooli palvelujen ja etuuksien saajana on muovautunut muiden hyvinvointivaltion
muutosten mukana. Merkittdvé askel yksilon oikeuksien kannalta oli vuoden 1995 perusoi-
keusuudistus, jolla perusoikeussddnnosto kéavi lapi kokonaisuudistuksen. Uudistuksella tavoi-
teltiin yksilon oikeuksien perustuslaintasoisen turvan vahvistamista ja laajentamista ja se vii-
toitti Suomen perusoikeusjérjestelmda kohti modernimpaa ja yksilon oikeuksia korostavaa
suuntaa. Perusoikeusuudistus my0s péivitti suomalaiset perusoikeudet vastaamaan paremmin

kansainvilisten ihmisoikeussopimusten vaatimuksia.?’

Uudistuksen myo6té keskeiset taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet sisillytettiin
perusoikeussddnndstdoon, samoin sddnnds ympdristdoikeuksista. Perusoikeuksiin liséttiin ylei-
set sddnnokset oikeusturvasta ja aiempia vapausoikeuksia laajennettiin ja tismennettiin, kun
taas perusoikeuksien rajoitusedellytyksid tiukennettiin ja tarkennettiin. Myos perusoikeuksien
henkiléllinen soveltamisala laajeni.*® Uudistus jatkoi yksilon oikeuksia korostavan oikeusajat-
telun kehityslinjaa ja perustavanlaatuisella tavalla my06s sementoi sen osaksi nykyistd oikeus-
jarjestystd. Yksilon rooli yhteiskunnassa muuttui aktiivisemmaksi, kun kansalaiset saivat pa-
remmat mahdollisuudet vedota perusoikeuksiinsa seké vaatia julkiselta vallalta toimia niiden
turvaamiseksi. Vuoden 1995 perusoikeussdédnnosto siirrettiin sellaisenaan vuonna 2000 voi-

maan tulleeseen perustuslakiin.

My6s yksilon rooli hyvinvointivaltion palveluiden kayttdjanid on muuttunut viime vuosikym-
menind. Aiemmin vallinnut kuva passiivisesta avunsaajasta on enenevissid maérin viisty-
massd yha aktiivisempana toimijana nihtdvan yksilon tieltd, jota voidaan ajatella jopa palve-
lujen “kuluttajana” palvelujérjestelméssi. Valinnanvapaus on lisdéntynyt, josta yhtend esi-
merkkind ovat palvelusetelijirjestelmit ja sitd vastaavat mekanismit, jotka antavat yksiloille
aiempaa enemmain mahdollisuuksia valita itseddn parhaiten palvelevat palvelut. Samalla oma-

vastuun korostaminen on tullut keskeiseksi osaksi systeemid. Yksilon odotetaan ottavan

2 HE 309/1993 vp, s. 5-6, 15.
39 HE 309/1993 vp, s. 15.
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enemman vastuuta omasta hyvinvoinnistaan ja kayttivén palveluista pdéttdessdin harkintaa.

Aktiivinen toimijuus osana turvaa ja hoitoa on korostunut. 3!

Hyvinvointijarjestelmén kehitys on kasvattanut yksilon vastuuta itsestddn. Vastuun kasvaessa
tiedon merkitys korostuu. Jotta yksilon on mahdollista tehda tietoon perustuvia valintoja pal-
veluista ja osallistua omaa hyvinvointiaan koskevaan péaétoksentekoon, hinelld on oltava riit-
tavisti ymmarrettdvai ja luotettavaa tietoa sekd kyky omaksua ja kéyttdd sitd. Palvelujen saa-
tavuus riippuu aiempaa enemman yksilon omista resursseista ja kyvystd navigoida palvelujar-
jestelmissd sekd vertailla eri palveluntarjoajia. TAima asettaa ihmisié eriarvoiseen asemaan toi-
siinsa ndhden. Eriarvoisuutta syventdd entisestddn, jos palvelujen saatavuus ja laatu vaihtele-
vat suuresti ja hyvétuloiset pystyvit hyodyntdméan valinnanvapautta paremmin hankkimalla
laadukkaita palveluja pienituloisten ollessa heikompien palvelujen varassa. * Yksilon oikeuk-

sien korostumista on siis seurannut myds edellytykset yksildiden vastuusta ja aktiivisuudesta.

2.3 Sosiaaliturvajirjestelmin ryhmittely ja sosiaalioikeuden oikeuslihteisti

2.3.1 Ansio-, perus- ja vahimmdisturva ja rahoitusperusteisuus

Sosiaaliturva Suomessa koostuu sosiaali- ja terveyspalveluista sekd toimeentuloa turvaavista
etuuksista. Sosiaaliturvajdrjestelmid on mahdollista luokitella monenlaisin eri perustein, jos-
kaan luokittelut eivit ole toisensa poissulkevia vaan limittyvit ja tdydentdvit toisiaan. Seuraa-
vaksi kdyn lyhyesti ldpi yleisid ryhmittelytapoja, joissa toimeentuloturva jaetaan ansio-, pe-
rus- ja vihimmaisturvaan (joita tdydentdvit kustannuksia korvaavat etuudet) ja jaottelua, joka

perustuu etuuksien rahoitustapaan.*?

Ansioturva koostuu ansiosidonnaisista etuuksista, joiden suuruus méérdytyy aiempien tulojen
perusteella. Ansiosidonnainen turva on ensisijainen suhteessa muihin turvan muotoihin. Pe-

rusturvaetuuksilla tarkoitetaan eldméntilannekohtaisia, ns. syyperusteisia, etuuksia, joista

31 Kalliomaa-Puha 2013, s. 98—103.
32 Kalliomaa-Puha 2013, s. 102, 121-122.
33 Mm. Koskinen on tarkastellut toimeentuloturvanormistoa erilaisen jésentelyn kautta jakamalla toi-
meentuloturvan perusturvan, lisdturvan ja erityisturvan kerrostumiin, jossa perusturvaan kuuluvien
etuuksien taso on matala ja erityisturvaa taas kuvastaa ns. tdyden korvauksen periaate. Kerrokset nou-
dattavat etusijajérjestystd, jossa oikeus parempitasoiseen etuuteen syrjayttdd huonompitasoisen. Ks.
Koskinen 2008, luku 2 Toimeentuloturvan kerrostumat. Toimeentuloturvaa on mahdollista tarkastella
my0s mm. sen saamisperusteiden (asumis- ja tyoskentelyperusteinen) tai yksilokohtaisuuden (yksilo-
ja kotitalouskohtaisuus) mukaan tai etuuskohtaisesti.
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sdddetddn PL 19.2 §:ssd. Mikali henkilolla ei ole ansiosidonnaista sosiaaliturvaa tai sen taso
uhkaa jadda liian matalaksi, hén voi olla oikeutettu perusturvaetuuksiin. Viimesijainen vahim-
madisturva takaa syyperusteesta riippumattoman toimeentulon, jottei kenenkdin toimeentulon
taso alittaisi ihmisarvoisen eldmin edellyttdmaa tasoa. Suomessa vihimmaisturvalla tarkoite-
taan kdytdnnossd toimeentulotukea. Kaytén viimesijaista turvaa tutkielmassani valttimétto-
mén toimeentulon synonyymina. Viltin kuitenkin vélttdméttomén toimeentulon kutsumista
vahimmaisturvaksi, silld joissakin yhteyksissd vihimmaéisturvalla tarkoitetaan seké perus-
turva- ettd viimesijaisia tasasuuruisia etuuksia suhteessa tulojen tai maksujen mukaan maérit-
tyvddn ansioturvaan. Viitatessani perusturvaan tai ensisijaisiin etuuksiin tarkoitan PL 19.2 §:n

mukaisia etuuksia ja viimesijaisella turvalla PL 19.1 §:n oikeutta turvaavaa suojaa.>

Rahoitusperusteinen ryhmittely jakautuu sosiaalivakuutukseen ja sosiaaliavustukseen, kustan-
nusten korvauksiin, vahingonkorvausperusteisiin jirjestelmiin ja palvelujen sijasta mydnnetté-
viin rahaetuuksiin. Sosiaalivakuutus perustuu tyonantajan tai tyontekijin maksamiin vakuu-
tusmaksuihin, joista korvataan saamatta jadnyttd ansiota. Esimerkiksi tydeldkkeet, tapaturma-
vakuutus ja sairausvakuutuksen ansiopdivdraha ovat ansioperusteisia etuuksia, joihin henki-
16114 on oikeus maksettujen vakuutusmaksujen perusteella. Sosiaaliavustukset rahoitetaan ve-
rorahoin ja niiden maksaminen perustuu usein tarveharkintaan. Etuudet ovat tasasuuruisia,
universaaleja ja niilld on tarkoitus turvata henkilon tai perheen toimeentulo tarvittaessa. Tél-
laisia etuuksia ovat mm. kansanelédke, tyottomén peruspéivéraha ja tydmarkkinatuki seka
opintoraha. My0s toimeentulotuki voidaan luokitella sosiaaliavustukseksi, joskin siind on piir-
teitd my0s kustannusten korvaamisesta ja lisdksi kytkoksid sosiaalihuoltoon. Kustannuksia
korvataan esim. erilaisilla asumisen tukijirjestelmillé (yleinen asumistuki), tapaturmavakuu-
tusjdrjestelmait suojaavat vahinkojen varalta ja joidenkin palvelujen jirjestdmistd korvataan

kotihoidon tuen ja omaishoidon tuen kaltaisilla maksuilla.>

2.3.2 PL 19 §:n I ja 2 momenttien mukaisten oikeuksien eroista

Selkeyden vuoksi on vield hyva tarkastella erikseen PL 19 §:n 1 ja 2 momenttien oikeuksien

vilisid eroja. Kuten 1 momentin viimesijainen turva, myds 2 momentin mukaiset

* On huomioitava myds, ettei jaottelu perus- ja vihimmdisturvan vililld ole aiheesta kiytdvéssd kes-
kustelussa tdysin vakiintunut. Sosiaaliturvakomitean vélimietintd 2023, s. 22 ja livonen — Tervola —
Ollongvist 2022, s. 4. Vahimmadisturvaan voidaan lukea my0s asumisen tuet, toisaalta joskus toimeen-
tulotuki ja asumistuki katsotaan osaksi perusturvaa. Vuoteen 2012 saakka myos tydmarkkinatuki luo-
kiteltiin kansainvélisissé vertailuissa vihimmaisturvaan (Ilmakunnas — Moisio 2019, s. 6).
35 Arajdrvi 2011, s. 6-10.
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perustoimeentulon etuudet turvaavat vahimmaisturvaa ja minimituloa, mutta 2 momentin suo-
jan alue asettuu erilleen 1 momentin mukaisesta suojasta. PL 19.2 §:ssd sidddetdén jokaisen oi-
keudesta perustoimeentulon turvaan ty6ttdémyyden, sairauden, tyokyvyttdomyyden ja vanhuu-
den aikana sekd lapsen syntymén ja huoltajan menetyksen perusteella. Perustoimeentuloturva
rakentuu sosiaalisten riskien ja syyperusteisuuden mukaiselle ajattelulle siind missa valttamat-
tomén toimeentulon suoja turvaa kaikista vélttdméttomimpié tarpeita syyhyn ja elaméntilan-
teeseen katsomatta. Toisen momentin turva on tarkoitettu tilanteisiin, joissa henkil6ll4 ei ole
mahdollisuutta hankkia riittdvaa toimeentuloa ja toteuttaa hyvinvointivaltiossa keskeisté oi-
keutta turvalliseen eldméén riippumatta yksilon asemasta tydeldmassd, perhesuhteista, sosiaa-
lisesta asemasta ja muista vastaavista tekijdisti.>* Ensimmiinen momentti suojaa ihmisarvoa

loukkaavalta eldmén tasolta.

Perustuslaki ei sisdlld subjektiivista oikeutta perustoimeentulon turvaan, vaan luo lainsaata-
jaan kohdistuvan toimintavelvoitteen kattavan sosiaaliturvan jarjestimiseen tavallisen lain ta-
solla. PL 19.2 §:n kirjaus siséltii siis ainoastaan lainsédétdjaan kohdistuvan toimintavelvoit-
teen eika sellaisenaan perusta yksiloon kohdistuvaa oikeutta, johon tdmai voisi suoraan vedota.
Yksilokohtaisen tarveharkinnan sijaan turva yhdistyy laissa lueteltuihin elaméntilanteisiin ja
siind kulloinkin séédettaviin etuuksien saamisedellytyksiin, tarveharkintaan ja menettelymuo-
toihin. Perustuslain sddnnos edellyttdd turvajirjestelmélté sellaista kattavuutta, ettei sen ulko-

puolelle jii viliinputoajaryhmii.?’

Perustoimeentuloturva merkitsee myos pidemmaélle menevad turvan tasoa suhteessa 19 § 1
momenttiin. Perustuslakivaliokunta on systemaattisesti korostanut perustoimeentulon turvan
itsendisyyttd suhteessa 1 momentin tarkoittamaan vélttimattoméén toimeentuloon ja linjan-
nut, ettei 2 momentin toimeentuloturvajérjestelma voi koostua 1 momentin mukaisesti viime-
sijaisesta turvasta.’® Kuluneen vuosikymmenen aikana valiokunta on myds useaan otteeseen
ilmaissut huolensa perustoimeentulon turvaan tehtyjen muutosten vaikutuksesta viimesijaisen
toimeentulon saajien lisddntyneeseen médridin. Perustoimeentuloturvaetuudet ovat 1 momen-
tin mukaiseen turvaan nidhden ensisijaisia ja niilld turvataan muutakin, kuin vain ihmisarvoi-

sen eldmin vihimmaisedellytyksia.

3 HE 309/1993 vp, s. 70.
3THE 309/1993 vp, s. 70, PeVM 25/1994 vp, s. 32. Ks. myos PeVL 33/2004 vp, PeVL 42/2004 vp,
PeVL 13/2005 vp, PeVL 6/2009 vp, PeVL 51/2017 vp ja PeVL 29/2022 vp.
38 HE 309/1993 vp, s. 70, PeVM 25/1994 vp, PeVL 16/1996 vp, PeVL 34/1996 vp, PeVL 33/2004 vp,
PeVL 48/2006 vp, PeVL 25/2013 vp, PeVL 47/2017 vp, PeVL 51/2017 vp, PeVL 40/2018 vp, PeVL
14/2023 vp, PeVL 15/2023 vp, PeVL 16/2023 vp.
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2.3.3 Yleistd sosiaalioikeuden oikeusldhteistd

Oikeus valttaméattomaan toimeentuloon turvataan perustuslaissa jokaisen perusoikeutena eli
ns. tavallisista oikeuksista korosteisena, perustavaa laatua olevana oikeutena. Kiytdnnossi oi-
keudesta ja sen toteuttamisesta sddtdminen vaatii kuitenkin my0s alemmanasteista lainsdddan-
t64.%° Sosiaalisten oikeuksien siséllon ja luonteen tulkinnassa korostuvat lakien esityot, silld
sen lainsdddinto on usein uutta ja verraten nopeasti muuttuvaa. Myos lainsdddédnnon sana-
muodot voivat olla viljid.** Vaikka sosiaaliset oikeudet ovat piiasiassa julkista valtaa velvoit-
tavia toimeksiantosddnnoksid, PL 19.1 § luo muista poiketen subjektiivisen oikeuden véltta-
mittdméiin toimeentuloon ja huolenpitoon.*! Henkild voi siis teoriassa vedota suoraan perus-
tuslakiin vaatimuksensa tueksi eiké oikeus etuuteen oikeutetun nidkokulmasta ole riippuvainen

sitd tdydentiviastd alemmanasteisesta lainsdadannosta.

EU:ssa sosiaalipolitiikka kuuluu jaetun toimivallan alaan eli sekd EU ettd jasenvaltiot voivat
antaa siihen liittyvid oikeudellisesti velvoittavia sdddoksié. Jasenvaltiot voivat kuitenkin kéyt-
tad toimivaltaansa vain, jos EU ei ole kdyttinyt sitd tai on padttdnyt lakata kdyttimasti toimi-
valtaansa. EU-oikeuden normit tulevat osaksi kansallista oikeusjérjestysti ja niihin sovelle-
taan ristiriitatilanteissa etusijaperiaatetta. Toistaiseksi sosiaalipolitiikan alaan liittyvid unionin
madrdyksien lukumiérd on ollut vihdinen. Sdanndksid on annettu ldhinnd vapaan liikkuvuu-
den takaamiseksi unionin alueella ja tydolojen ja naisten ja miesten vélisen tasa-arvon paran-
tamiseksi. Sosiaalioikeuteen liittyvdén unionin suosituksiin ja muuhun yhteisty6hon palaan

jaljempina tissd tyOssa.

3 Vilttamattoman toimeentulon tuen Kasite

3.1 Keskeiset kansainviliset sopimukset ja niiden viimesijaisen toimeentulotuen
jarjestelmit
3.1.1 Euroopan sosiaalisesta peruskirjasta sopimuksena

Euroopan neuvoston Euroopan sosiaalinen peruskirja on tarkimmin toimeentulosta saatava

Suomea sitova kansainvilinen thmisoikeussopimus. Se hyviksyttiin vuonna 1961 ja tuli

3 HE 309/1993 vp, s. 69-70.
40 Tuori — Kotkas 2023, s. 143.
41 HE 309/1993 vp, s. 69; PeVM 25/1994 vp, s. 10.
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kansainvélisesti voimaan vuonna 1965. Sen alaa laajentava lisdpoOytékirja hyvéksyttiin vuonna
1988 ja jarjestdille kanteluoikeuden antava poytdkirja vuonna 1995. Suomi liittyi Euroopan
sosiaaliseen peruskirjaan vuonna 1991 (SopS 43—44/1991) ja myohemmin sitd koskevaan li-
sapoytikirjaan (SopS 84/1992) seki jarjestokanteluoikeuden myontiavéadn pdytikirjaan (SopS
75-76/1998). Suomen liittymisen kanssa samoihin aikoihin oli kdynnissé jo peruskirjan uu-
distamisprosessi, jonka tavoitteena oli saattaa peruskirja vastaamaan sen hyviksymisen jil-
keen tapahtuneita sosiaalisia muutoksia.*? Uudistettu peruskirja hyviksyttiin vuonna 1996 ja
se tuli Suomen osalta voimaan vuonna 2002 (SopS 78/2002 ja SopS 80/2002). Sopimus kor-

vasi vuonna 1961 tehdyn sosiaalisen peruskirjan ja sen lisdpdytakirjan.

Sosiaalinen peruskirja on niin sanottu menusopimus, miké tarkoittaa sopimusvaltion mahdol-
lisuutta valita sopimuksen asettamissa rajoissa ne sopimuksen velvoitteet, joihin valtio sitou-
tuu (III osa A artikla). Suomi ei ole sitoutunut kaikkiin peruskirjan artikloihin.** Sosiaalista
peruskirjaa on kutsuttu Euroopan sosiaaliseksi perustuslaiksi ja sen vaikutus nikyy myos Suo-
men perustuslaissa, johon on kirjattu ldhes kaikki TSS-oikeudet. Téstd 1dheisesti liitdnnasta,
melkeinpd “paillekkiisestd sdéntelystd” johtuen ihmisoikeuksille ja perusoikeuksille annetaan
Suomessa ldhes identtinen merkitys. Sopimus on myds toiminut erdéinlaisena suunnanniytta-

jand YK:n TSS-sopimukselle.**

Sosiaalisen peruskirjan toteutumista valvoo sosiaalisten oikeuksien komitea. Valvonta toteute-
taan sopimusvaltioiden mééraaikaisraportoinnilla, joissa ne kertovat sopimuksen taytantoon-
panosta. Raportteihin annetuilla suosituksilla komitea pyrkii ohjaamaan valtioita toteuttamaan
sosiaalisen peruskirjan oikeuksia. Lisdksi komitealle on mahdollista tehda jirjestokanteluja
sopimusvaltion toiminnasta. Suomi on ainoana sopimusosapuolena myontdnyt myos kansalli-
sille kansalaisjdrjestoille kanteluoikeuden. Komitean antamat suositukset ja ratkaisut eivét ole
oikeudellisesti sopimusvaltioita velvoittavia, vaan sen tyon merkitys perustuu ennen kaikkea

moraaliseen ja poliittiseen painoarvoon sekd kansainviliseen paineeseen.

3.1.2 Toimeentulon turva Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa

Keski-Euroopassa sosiaaliturvaa on ollut tapana ryhmitelld Pohjoismaista poikkeavalla ta-

valla, miki heijastuu myds Euroopan sosiaalisen peruskirjan tavassa jasentéd toimeentulon

2 HE 229/2001 vp, s. 3-4.
# Suomi ei ole ratifioinut kokonaisuudessaan uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan artikloja 3,
4,7,8jal9.
* Mikkola 2023, s. 8-9, 15-16.
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turvaa. Sosiaaliturvalla (social security) tarkoitetaan yleensd perhe-etuuksia, sosiaalivakuu-
tusetuuksia ja sosiaalivakuutuksesta kustannettuja terveyspalveluja. Sosiaaliavustus (social
assistance) taas on tarveharkintaan perustuva viimesijainen etuus. Pohjoismaissa sosiaaliturva
ymmarretddn laajempana. Siihen sisdllytetddn yleensd myos sosiaaliavustukset, sosiaalipalve-
lut ja viimesijainen toimeentulotuki. Ero johtuu Pohjoismaiden sosiaaliturvajérjestelmien
omaksumista ns. uusista sosiaalisista riskeistd, joita Manner-Euroopan jéarjestelmaét eivét ole
samalla tavoin huomioineet. Néistd uudenlaisista pohjoismaisista tukimuodoista on kdytetty
Euroopan sisilld nimitystd “mixed benefits” niiden asettuessa Keski-Euroopan jérjestelmissi

johonkin sosiaaliturvan ja sosiaaliavustuksen vilille.*’

Sosiaalinen peruskirja perustaa oikeuden sosiaaliturvaan (12 art.) ja oikeuden sosiaaliavustuk-
seen ja ladkinnilliseen apuun (13 art.). Sopimusosapuolet ovat sitoutuneet luomaan sosiaali-
turvajarjestelmain ja pitiméaan sitd ylla (12 § 1) sekd pitdmiin sosiaaliturvajirjestelminsa tyy-
dyttivilld, vihintiin Euroopan sosiaaliturvakoodin*® edellyttdmalli tasolla (12 § 2). Lisiksi
sopimusosapuolet sitoutuvat varmistamaan, etti jokaiselle, jolla ei ole riittdvii tuloja tai va-
roja ja joka ei pysty hankkimaan téllaisia tuloja tai varoja joko omin avuin tai muista l&hteista,
etenkin sosiaaliturvajirjestelmén tarjoamista etuuksista, annetaan riittdvai apua ja sairasta-

pauksissa kyseisen tilan vaatimaa hoitoa (13 § 1).

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on todennut, ettd sosiaaliturvaetuuksien ja sosiaa-
liavustusten erottelu on vaikeaa. Sen mukaan artiklan 12 soveltamisalaan kuuluvat syyperus-
teiset eli sosiaalisten riskien toteutumisen perusteella maksettavat etuudet, joiden ei ldhtdkoh-
taisesti ole tarkoitus korvata toteutuneen riskin aiheuttamia kuluja, vaan sen toteutumisen ta-
kia menetettyi ansiotuloa.*” Artikla 12 ei sananmukaisesti tee eroa ansiosidonnaisten ja vi-
himmaiismaardisten perusturvaetuuksien valilld, mutta sisdllollisesti sen 1 kohta viittaa syype-

rusteisiin vihimmaisetuuksiin ja 2 kohta etuuksiin suhteessa aiempiin ansioihin.*®

Komitean mukaan 13 § 1 artiklan soveltamisalaan kuuluvat yksildllisen tarpeen perusteella
maksettavat viimesijaiset ja maksuihin perustumattomat etuudet. Peruskirjan on katsottu edel-
lyttavin, ettd sopimusvaltiot takaavat artiklan tarkoittaman avun ja sairaudenhoidon subjektii-

visena oikeutena®’ timin kuitenkaan tarkoittamatta, ettii subjektiivinen oikeus perustuisi

4 Mikkola 2005, 5.402-403.
46 Euroopan sosiaaliturvakoodi on Euroopan neuvoston sopimus, jossa asetetaan erilaisia sosiaalitur-
van kattavuutta ja tasoa méérittavid standardeja tavoitteena mahdollisimman korkea sosiaaliturvan
taso. Suomi ei ole ratifioinut Euroopan sosiaaliturvakoodia.
“TECSR Digest 2022, s. 120.
8 Mikkola 2023, s. 241.
4 PeVL 4/2002 vp, s. 4-5.
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vilittdmasti itse artiklaan®’. Tuen saamiselle ei voida asettaa aikarajaa, vaan sitd on myonnet-
tdvd niin kauan kuin avun tarve jatkuu. Ainoana saamisen edellytykseni on oltava vilttimat-
tomyys ja tuen epddminen, keskeyttdminen tai vahentiminen voidaan perustaa pelkéstién re-

surssien riittimattdmyyteen.>!

Artikla 12 on ns. toimeksiantonormi®, joka velvoittaa sopimusosapuolia ryhtymin toimiin
peruskirjan sisdltdmien oikeuksien takaamiseksi sen omille ja muiden sopimusvaltioiden kan-
salaisille (12 § 4). Subjektiivisena oikeutena turvattu sosiaaliavustus sen sijaan on ulotettu
koskemaan henkil0piiriltdéin kaikkia sopimusvaltion lainkdyttopiirissé oleskelevia henkil6ité.
Sopimustekstin mukaan13 artiklaa sovelletaan sopimusvaltion omiin kansalaisiin ja muiden
sopimuspuolten laillisesti alueella oleskeleviin kansalaisiin (13 § 4). Vuonna 2003 sosiaalisten
oikeuksien komitea kuitenkin tulkitsi peruskirjaa henkildpiirid laajentavasti niin, ettd kiireelli-
nen apu on tarjottava myos kolmansien maiden ja laittomasti maahan tuoduille lapsille.*
Vuonna 2013 tulkinta laajeni edelleen koskemaan kaikkia, myds laittomasti maassa oleskele-

via, henkiloitd.>*

Euroopan sosiaalisen peruskirjan siséltimi toimeentuloturvan vaatimus muodostaa portaikon,
jossa toimeentuloa turvataan ensisijaisesti ansioperusteisilla etuuksilla, toissijaisesti vahim-
maismadrdisilld perusturvaetuuksilla ja viimesijaisesti sosiaaliavustuksella. Sosiaaliavustuk-
sen saamisen ehtoina ovat vilttdmiton tarve ja viimesijaisuus; henkilon on tdytynyt laskeutua
askelmia muiden tasojen ldpi padtydkseen avun tarpeessa sosiaaliavustuksen portaalle. Koska
kyseessd on viimeinen askelma, sen on oltava piiriltdédn riittdvén leved kattaakseen jokaisen
sitd tarvitsevan henkilon. Sen mukainen oikeus kuuluu taten kaikille, tuen saajan ei ole tarvin-
nut osallistua aiemmin tuen rahoittamiseen vakuutusmaksujen tai verojen maksun muodossa
eikd tuen saamiselle ole asetettua aikarajaa. Oikeudella vilttdméattomimpéaan turvaan on myds
korosteinen asema muihin toimeentulo-oikeuksiin ndhden sen subjektiivisen luonteen takia.
Sosiaaliavustus on kuitenkin tarkoitettu turvaverkoksi muilta portailta putoajille ja sen ohuen

pohjan sijaan tukevampaa turvaa tarjoavat portaikon ylemmat askelmat.

50 Tuori — Kotkas 2023, s. 237.

ST ECSR Digest 2022, 5.125-127.

32 Kotkas - Tuovinen ym. 2023, s. 20.

>3 International Federation of Human Rights Leagues v. France, Complaint No. 14/2003.
3% Conference of European Churches v. the Netherlands, Complaint No. 90/2013.
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3.1.3 YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisii oikeuksia koskeva yleissopimus

YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus hyvéksyttiin
vuonna 1966. Suomen osalta sopimus astui voimaan vuonna 1976 ja se on ratifioitu pelkalla
asetuksella (SopS 6/1976). Asetuksentasoisesta voimaansaattamisesta ja titen laintasoisen ra-
tifioinnin puutteesta ei kuitenkaan voida johtaa aukotonta padtelméa kansallisen lain etusijasta
suhteessa TSS-sopimukseen, silld perustuslain 22 § sisdltdé julkiseen valtaan kohdistuvan ih-
misoikeuksien turvaamisvelvollisuuden. Tilanteessa, jossa thmisoikeusvelvoite uhkaa tulla si-
vuutetuksi kansallisen lain toteutumiseksi, on sovellettava TSS-oikeuksien tulkintavaikutusta
eli annettava kansalliselle laille ihmisoikeusmyonteinen tulkinta.>> TSS-sopimuksella on siis
tosiasiallista merkitystd kansallisen lain soveltamisen kannalta. Sopimuksen yksilovalituksen
mahdollistava valinnainen pdytéikirja (2008) tuli Suomen osalta voimaan vuonna 2014 (SopS

16-17/2014).

TSS-sopimuksen kanssa valmisteltiin samanaikaisesti toista laajaa ihmisoikeussopimusta,
kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevaa kansainvilistd yleissopimusta (KP-sopi-
mus), joka hyvéksyttiin YK:n piirissd myos vuonna 1966 ja jonka Suomi niin ikd4n hyvéksyi
myds vuonna 1976 (SopS 7-8/1976). Sopimusten muodostaminen yhdeksi sopimukseksi tai
vastaisesti niiden eriyttiminen kahdeksi erilliseksi sopimukseksi heritti paljon keskustelua,
silld yhteisymmarrys vallitsi siitd, ettd sopimusten siséltimat oikeudet olivat yhteydessa toi-
siinsa ja toisistaan riippuvaiset.’® Harkinnassa pAidyttiin eriyttimiin vapausoikeudet ja sosi-
aaliset oikeudet omiin sopimuksiinsa Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja Euroopan sosiaali-
sen peruskirjan aiemmin asettaman mallin mukaisesti. TSS-sopimus on laadittu muotoon,
joka velvoittaa valtiota aktiivisesti turvaamaan sopimuksen sisdltdmat oikeudet sen oikeuden-
kayttopiirissé oleville henkildille. KP-sopimuksen taas katsotaan luovan sopimusvaltiolle pas-
siivisen velvoitteen pidattdytyd toimista, jotka estdisivdt sopimuksen sisdltdmien oikeuksien

toteutumisen, ja sen oikeuksien olevan sellaisenaan sovellettavia ja tdytdntdonpanokelpoisia.

TSS-sopimuksen toteutumista valvoo TSS-komitea. Komitea késittelee valtioiden mééraai-
kaisraportteja ja yksilovalituksia. Sopimusvaltiot laativat médrdajoin raportin komitealle sopi-
muksen tdytdntdonpanosta, jonka tutkittuaan komitea voi antaa valtiolle suosituksia liittyen
TSS-oikeuksien toteutumiseen. Yksilovalitus on mahdollinen henkil6lle tai ryhmalle, joka
katsoo sopimusvaltion loukanneen heille sopimuksessa tunnustettuja oikeuksia. Valinnaisessa

poytikirjassa sdddetddn myos valtion mahdollisuudesta valtiovalitukseen, jos sen mielesti

33 Tuori — Kotkas 2023, s. 238.
3¢ Kalliomaa-Puha — Tuovinen 2017, s. 12 ja Scheinin 2002, s. 15-16.
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toinen sopimusvaltio ei tdytd TSS-sopimuksen mukaisia velvoitteitaan. Euroopan sosiaalisten
oikeuksien komitean tapaan TSS-komitean suosituksilla ei ole oikeudellista velvoittavuutta,
mutta ne toimivat tidrkeind suuntaviivoina ja tulkinta-apuna sopimusvaltioille. Usein komitean
kannanotot kuitenkin vaikuttavat kansallisiin oikeusjérjestyksiin, kun ne otetaan huomioon

ithmisoikeuksia koskevien lakien ja politiikkojen kehittdmisessé.

3.1.4 Oikeus sosiaaliturvaan TSS-sopimuksessa

TSS-sopimuksen sdédnnokset eivit ole yhtd tdsmaillisid kuin sddnndkset Euroopan sosiaalisessa
peruskirjassa. Sen sisdltdméit oikeudet on kuitenkin tarkoitettu taattavaksi kaikille sopimusval-

tion laink&yttopiirissd oleville henkildille, ei ainoastaan sopimusvaltioiden kansalaisille.

Sopimuksen 9 artiklan mukaan sopimusvaltiot tunnustavat jokaiselle oikeuden sosiaaliturvaan
sosiaalivakuutus mukaan luettuna. TSS-komitea on antamassaan yleiskommentissa mééritel-
lyt, mité tarkoitetaan 9 artiklan mukaisella sosiaaliturvalla. Komitean mukaan sosiaaliturva on
ymmarrettiva laajasti ja sen on aina turvattava vdhintidn kyseisen ihmisoikeuden vihimmais-
taso. Sosiaaliturva voi perustua sosiaalivakuutukselle, jossa sosiaaliturvamaksuja maksavat
vakuutetut, tyonantaja ja mahdollisesti myos valtio. Sosiaalivakuutuksen rinnalle tarvitaan
myds maksuihin perustumattomia jirjestelmid, joita voivat olla syyperusteinen, kaikille tar-
koitettu turva tiettyjen riskien tai tapahtumien varalle tai kohdennettu sosiaaliavustusjérjes-

telmi, jossa etuuksien saamisedellytykseni on tarve.’’

Sosiaaliturvajirjestelmén tulee kattaa kaikki henkil6t, etenkin heikoimmassa asemassa olevat
ja syrjdytyneet ihmiset. Komitean linjauksen mukaan universaalin kattavuuden varmista-
miseksi maksuihin perustumattomat jirjestelmaét ovat valttiméttomia. 9 artiklan sopimusvalti-
oille asettama ydinvelvollisuus on taata jokaiselle padasy sosiaaliturvajédrjestelmain, joka tar-
joaa kaikille yksildille ja perheille vélttimittomyyden kattavat etuudet. Komitea on korosta-
nut sopimuksen 11 artiklan vélttimattomyyttd 9 artiklan sosiaaliturvaoikeuksien toteutumisen
kannalta. 11 artiklan mukaan sopimusvaltioiden tulee ryhtyé toimenpiteisiin kdyhyyden ja so-

siaalisen syrjiytymisen torjumiseksi seki tarjota titi tukevia sosiaalipalveluja.®

TSS-sopimus ei tee yhtd selvdd sosiaaliturvan ryhmittelyd kuin Euroopan sosiaalinen perus-
kirja. Se kuitenkin erottaa toisistaan vakuutusperusteisen ja maksuihin perustumattomat jér-

jestelmait, joista se alleviivaa maksuihin perustumattomien jirjestelmien tarkeytti

57 CESCR General Comment No. 19, kohta 4.
8 CESCR General Comment No. 19, kohdat 23, 28, 59 a.
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sosiaaliturvaoikeuksien ytimen toteutumisen kannalta. Niilld etuuksilla turvataan valttamatto-
min turva jokaiselle. Vilttdiméaton toimeentulo kisittdd sellaisen kattavuuden, joka suojaa yk-
siloitd ja perheitd kdyhyydelta ja syrjaytymiseltd. Tuki ei edellytd henkilon aiempaa aktiivi-

suutta sen rahoittamisessa ja apua annetaan sitd tarvitseville.

3.1.5 Euroopan unionin perusoikeuskirja

Euroopan unioni ryhtyi sen oman perus- ja ihmisoikeusasiakirjan luomiseen hieman Euroopan
neuvostoa ja Yhdistyneitd kansakuntia myShemmin. Aluksi perus- ja ihmisoikeudet 16ysivét
tiensd unionin perussopimuksiin (Maastrichtin ja Amsterdamin sopimukset) ja vuonna 2000
hyviksyttiin poliittisella julistuksella Euroopan unionin perusoikeuskirja. Vaikka perusoikeus-
kirja ei aluksi ollut oikeudellisesti sitova asiakirja, se toi lisdarvoa unionin perusoikeuksien

suojaan. Oikeudellinen velvoittavuus syntyi Lissabonin sopimuksen my6ta vuonna 2009.

Perusoikeuskirja on asiakirja, ” jossa on tunnustettu jokseenkin kaikki ajateltavissa olevat pe-
rusoikeudet kansalaisoikeuksista ja poliittisista oikeuksista taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivis-
tyksellisiin oikeuksiin sekd unionin kansalaisia koskeviin oikeuksiin”. Perusoikeuskirja ko-
koaa EU:n perussopimusten, EU-tuomioistuimen oikeuskéytdnnon, Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksen ja muiden kansainvélisten ihmisoikeussopimusten siséltdmia oikeuksia ja vapauksia
yksiin kansiin. Sen oikeudet kuuluvat padsdantoisesti kaikille, joskin jotkut oikeudet on va-
rattu ainoastaan unionin kansalaisille (V luku). Perusoikeudet velvoittavat jdsenvaltioita nii-
den soveltaessa unionin oikeutta. Pelkkd unionin toimivalta asiassa ei sellaisenaan vield tuo
sitd EU-oikeuden soveltamisalaan, vaan unionin on pitdnyt myos kdyttad toimivaltaansa anta-

malla esimerkiksi sdaddos asiaa koskien.>’

Perusoikeuskirjan 34 artiklassa sdddetddn toimeentulon turvasta. Unioni tunnustaa oikeuden
sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalipalveluihin, joilla taataan suoja muun muassa raskauden ja
synnytyksen aikana ja sairauden, tydtapaturman, hoidon tarpeen ja vanhuuden varalta seké
tyOpaikan menetyksen yhteydessd yhteison oikeuden seki kansallisten lainsdddantodjen ja kiy-
tdntdjen mukaisesti (1 kohta). Oikeus sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin etuithin kuuluu kai-
kille yhteison oikeuden ja kansallisten lainsdddéntdjen ja kdyténtdjen mukaisesti (2 kohta).
Yhteiskunnallisen syrjdytymisen ja kdyhyyden torjumiseksi unioni tunnustaa oikeuden sosiaa-
litukeen ja asumistukeen tai sosiaalisesti tuettuun asuntoon ihmisarvoisen elimén varmista-

miseksi jokaiselle, jolla ei ole riittdvid varoja, yhteison oikeuden ja kansallisten

%9 Ojanen 2016, s. 146148, 158.
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lainsdddantojen ja kdytintdjen mukaisesti, sekd kunnioittaa tita oikeutta (3 kohta). EU-oikeus
siis erottelee toimeentuloturvan sosiaaliturvaan ja sosiaalitukeen, joista sosiaaliturva yhdessd
sosiaalipalvelujen kanssa vastaa syyperustaisiin tarpeisiin ja sosiaalituki ja asumistuki turvaa-

vat viimesijaista toimeentuloa ja thmisarvoista elamaa.

Unionilla ei kuitenkaan ole toimivaltaa maan sisdisessd sosiaaliturvassa (SEUT 153 (4) ar-
tikla), vaan oikeus sosiaaliturvan jédrjestimiseen ja sisdltoon on jasenvaltioilla. Sen sijaan toi-
mivalta tyontekijoiden rajat ylittdvissa tilanteissa kuuluu EU:lle. Tyontekijoiden vapaan liik-
kuvuuden edistdmiseksi sosiaaliturvan alalla on keskitytty koordinoimaan kansallisia sosiaali-
turvajirjestelmii.*® Koordinoinnilla eli yhteensovittamisella tarkoitetaan jdsenvaltioiden sosi-
aaliturvajirjestelmié koskevia lainvalintasdéntdjd ja muita sdantdja koskien kansalaisten liik-
kumista Euroopan unionin alueella. Pditantivalta sosiaaliturvajérjestelmaisté séilyy télldinkin
jasenvaltiolla. Koordinoinnin tavoitteena on henkilon katkeamattomat sosiaaliturvaoikeudet

hinen litkkuessaan valtiosta ja lainsdddantOpiiristd toiseen.

Yhteensovittamisen lisdksi unionissa tehddédn yhteistyoté, jolla ei ole oikeudellista velvoitta-
vuutta ja jota kutsutaan avoimeksi koordinaatioksi (open method of coordination). Poliittinen
yhteisty6 koostuu mm. kansallisten tavoitteiden asettamisesta ja vertailusta, parhaiden kéytan-
tdjen vaihtamisesta, seurannasta ja raportoinnista seki erilaisista suosituksista.®! Yksi esi-
merkki avoimen koordinaation yhteistydstd on vuonna 2017 hyviksytty Euroopan sosiaalisten
oikeuksien pilari, joka syntyi vastauksena Euroopan talous- ja eurokriisin tuottamaan sosiaali-
seen kriisin. Se siséltdd 20 periaatetta ja oikeutta, joiden tavoitteena on luoda uusia ja parantaa
jo olemassa olevia kansalaisten oikeuksia. Pilari jakautuu kolmeen lukuun, joista yksi késitte-
lee sosiaalista suojelua ja osallisuutta. Luku sisdltdd kirjauksen myds vahimmaéistoimeentu-

losta.®?

Perusoikeuskirja siis siséltdd oikeuden sosiaaliturvaan ja sosiaalitukeen. Perusoikeuskirjan oi-
keudet sitovat jisenvaltioita sovellettaessa unionin oikeutta, mutta jdsenvaltiot jirjestavét si-
sdllollisesti sosiaaliturvansa itse eikd unionilla ole valtaa puuttua valtiossa paddyttyihin ratkai-
suihin. Avoimella koordinaatiolla voi kuitenkin oikeudellisen velvoittavuuden puuttumisesta

huolimatta olla jisenvaltioiden oikeusjirjestyksid yhdenmukaistava vaikutus.

60 Asetus siirtotydliisten ja heidin perheenjisentensi oikeudesta sosiaaliturvaan (EY/883/2004), ks.
lisd4 sosiaaliturvan koordinaatiosta Tuovinen 2017, s. 38-50.

! Tuori — Kotkas 2023, s. 158.

92 Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarin 20 periaatetta - Tyollisyys, sosiaaliasiat ja osallisuus - Eu-
roopan komissio (europa.eu). Perustuen sosiaalisten oikeuksien pilarin toimintasuunnitelmaan Suomi
on asettanut omat kansalliset tavoitteensa kdyhyyden ja syrjdytymisen vahentdmiseksi vuoteen 2030
mennessd: STM 2022, Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2022:15.
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3.2 Vilttimattoméan toimeentulon kisite kansallisessa oikeusjirjestyksessa

3.2.1 Perustuslain 19.1 §

Perusoikeudet ovat valtiosdantdon kirjattuja yhteiskunnan perusarvoja, joilla on korosteinen
asema muihin oikeuksiin ndhden. Niilld on merkittdva pysyvyys, universaali soveltamisala ja
rajoituksia koskeva erityissdédntely. Valtiosdédnnolle ja perusoikeuksille tulee antaa erityisti
merkitysta lakien tulkinnassa ja soveltamisessa, silld ne muodostavat rungon lakien sddtami-
selle, soveltamiselle ja oikeusjirjestyksen toimivuudelle.®® Perusoikeusajattelu korostaa pe-
rus- ja ihmisoikeuksien jakamattomuutta ja yhtendisyytté ja esimerkiksi taloudellisten ja sosi-
aalisten oikeuksien toteutuminen on néhty edellytyksend muiden oikeuksien toteutumiselle

sekd pdinvastoin.®*

Perustuslain 19 § 1 momentti turvaa jokaiselle, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elé-
min edellyttdmai turvaa, oikeuden vilttdmattomaan toimeentuloon. Henkilon on ensisijaisesti
pyrittavd hankkimaan tillainen turva omalla toiminnallaan, muista sosiaaliturvajarjestelmisté
tai muilta henkil6ilti. Sdannokselld on ldheinen yhteys oikeutta elaméén turvaavaan perustus-
lain 7 §:4in.% Sekd sosiaali- ja terveysvaliokunta etti valtiovarainvaliokunta ehdottivatkin
sdannoksen sijoittamista silloisen hallitusmuodon oikeutta eldmién turvaavan 6 §:n yhteyteen,
mutta perustuslakivaliokunta piti hallituksen esityksen sisdltiméaa asettelua kokonaisuuden
kannalta selkedmpéna. Perustusvaliokunnan mukaan sosiaalisten perusoikeuksien kokoami-

nen samaan pykiliin selkeytti tukimuotojen vilisid suhteita ja porrastuseroja.®

PL 19.1 § oikeudella on tarkoitus turvata ihmisarvoisen eldman edellytysten vihimmaistaso
eli niin sanottu eksistenssiminimi. Silld tarkoitetaan sellaista tulotasoa, joka mahdollistaa ih-
misarvoisen eldmén eldmisen. Tuen saamisedellytyksend on sen viimesijaisuus ja tarve ja ar-
vioinnissa kdytetddn apuna yksilokohtaista tarveharkintaa. Tuki ei ole sidonnainen eldmaénti-
lanteeseen, vaan sen myontdminen arvioidaan tapauskohtaisesti. Perustuslakivaliokunta on ai-
van hiljattain linjannut, ettd PL 19.1 §:n mukaisen oikeuden toteaminen edellyttidd sen arvioin-
tia, mitd ihmisarvoisen elimén edellyttima turva ja vélttiméaton toimeentulo kulloisessakin

soveltamistilanteessa yksilon kannalta tarkoittaa ja onko henkild kykenevéinen hankkimaan

63 Viljanen — Tuori ym. 2005, kappale 1.1.
8 HE 309/1993 vp, s. 19.

8 HE 309/1993 vp, s. 69.

% PeVM 25/1994 vp, s. 10.
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sen muutoin.’’ Viimesijaisen toimeentulotuen lisiksi ihmisarvoisen eldmin edellytyksii turva-

taan myos muilla tukijérjestelmilld, kuten erityisryhmille suunnatuilla palveluilla.®®

Tuen saamiseen on edellytysten tdyttyessé jokaisella subjektiivinen oikeus, jonka osalta lain-
kohdan esitdissé on suora viittaus Euroopan sosiaalisen peruskirjan 13 § 1 artiklaan. PL 19.1 §
ei ota kantaa siihen, miten sen turvaama oikeus tulisi toteuttaa. Oikeuden jérjestiminen kiy-
tdnnossa edellyttdd alemmanasteista lainsdddantod, jossa sdddetddn tukimuodoista, niiden saa-
misedellytyksisti, tarveharkinnasta seki menettelymuodoista.®® Toteutus voi tapahtua tasa-
madrdisilla tai harkinnanvaraisilla rahaméaériisilld etuuksilla, luontaisetuuksilla tai palveluilla
tai niiden yhdistelmailld. Perustuslakivaliokunta on lausunut, ettd PL 19.1 § mukainen turva on
sen mielestd riippumaton voimassa olevasta sosiaalilainsdddédnnosta eiké se kiinnity suoraan

olemassa oleviin etuusjirjestelmiin.”

Oikeus valttiméattomaan toimeentuloon on kaikilla. Se késittdd myos turvapaikanhakijat ja ti-
lapéistd suojelua saavat henkil6t, joiden osalta perustuslakivaliokunta on tosin todennut, etté
vilttdmattomin toimeentulon turvasta voidaan huolehtia vastaanottokeskuksissa myds muu-
toin kuin rahamériisin etuuksin.”! Vihimmiisturvan konkreettinen sisélto voi siis olla riippu-
vainen yksilon oikeudellisesta asemasta. My0s korkein hallinto-oikeus on katsonut, ettei tila-
pdisesti tai ilman oleskelulupaa olevalle tarvitse myontdd vahimmaisturvaetuuksia samansisél-
toisind kuin pysyvisti oleskeleville henkildille, kunhan vilttiméton toimeentulo turvataan

muilla keinoilla.”?

3.2.2 Laki toimeentulotuesta

Laissa toimeentulotuesta (1412/1997) sdaadetddn Kelan myontdmasti viimesijaisesti toimeen-
tulotuesta. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti pitdnyt toimeentulotukea kaytdnnossé ih-

misarvoisen eldmin edellyttimin toimeentulon takuuna PL 19.1 §:n mukaisen turvan

87 PeVL 25/2024 vp, s. 2.
8 HE 309/1993 vp, s. 19, 69-70.
% PeVM 25/1994 vp, s. 10.
0 PeVL 25/2024 vp, s. 3. PL 19.2 §:n mukaista perustoimeentulon turvaa on pidetty jo perusoikeusuu-
distuksesta ldhtien riippumatomana voimassa olevasta sosiaalilainsdddannosta.
"1 PeVL 20/1998 vp, PeVL 18/2001 vp, PeVL 8/2005 vp, PeVL 26/2010 vp, PeVL 59/2010 vp, PeVL
34/2016 vp
2 KHO 2019:62. Kyseisessi ratkaisussa viitataan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuun
tapauksessa Hunde v. Alankomaat, jossa ihmisoikeustuomioistuin totesi, ettei Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen 3 artikla velvoita antamaan pakolaisille rahallista tukea tietyn elintason ylldpitamiseksi.
Sopimuksen 3 artikla edellyttéd kuitenkin viranomaisia toimimaan tapauksissa, joissa on kyse airim-
maisestd koyhyydesta.
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rahamiiriisten suoritusten osalta.”® Valiokunta on kuitenkin painottanut, ettei PL 19.1 §:n mu-
kaista oikeutta ja toimeentulotukea voida tdysin samaistaa toisiinsa. Toimeentulotuen taso ei
taten vélttimattd myOskédédn ole PL 19.1 §:n mukainen vahimmaistaso. 1 momentin subjektii-
visen oikeuden perustavasta luonteesta ja perustuslain 22 §:n julkisen vallan perusoikeuksien
turvaamisvelvoitteesta johtuen lainsddtdjaén kohdistuu kuitenkin velvoite jarjestda tukijarjes-
telmé sellaiseksi, ettd yksiloilld on riittdvit tosiasialliset mahdollisuudet pééstd oikeuksiinsa.
PL 19.1 §:n oikeuden tutkimisen kannalta on siis tarpeellista tarkastella my0s toimeentulotu-

kea.

Toimeentulolain 1 §:n mukaan toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen ta-
loudellinen tuki, jolla turvataan henkilon ja perheen ihmisarvoisen eldmén kannalta vihintddn
vilttdméton toimeentulo. Tuella on keskeinen merkitys PL 19.1 §:n mukaisen oikeuden toteut-
tamisessa, mutta sen tarkoituksena on myo0s itsendisen selviytymisen edistdminen. Niin ollen
toimeentulotuen tehtdva on laajempi, kuin vain eldmaélle valttamattoman turvan eli eksistens-

siminimin tdyttiminen.”*

Oikeus tukeen on jokaisella, joka on tuen tarpeessa eiké voi saada toimeentuloa muulla tavalla
(TotuL 2 §). Arvioinnissa otetaan huomioon kaikki henkildn ja perheen tulot (11 §) ja kaikki
tuen myontdmishetkelld kaytettdvissd olevat varat (12 §). Pykalét sisdltdvit joitakin poikkeuk-
sia, jottei sddntely muodostuisi tuen tarkoituksen eli itsendisen selviytymisen edistdmisen vas-
taiseksi. Toimeentulotukea myonnetdén toimeentulotukilaissa médriteltyihin tarpeellisiin me-
noihin, joita henkilon tai perheen kéytettidvissé olevat tulot ja varat eivét kata (6 §). Toimeen-
tulotukea mydnnetiéin Suomessa vakinaisesti oleskelevalle hakijalle tai perheelle.” Jokaisella
maassa oleskelevalla henkil6lld on kuitenkin oikeus saada kiireellisessé tilanteessa tukea vélt-
tdmattoman avun turvaamiseksi siten, ettd hanen oikeutensa valttimattomaan toimeentuloon
ja huolenpitoon ei vaarannu (27 §). Pykila ilmentdi toimeentulotuen suojan tarkoitusta sellai-

sena viimesijaisena turvan muotona, johon ithmisoikeussopimuksissakin viitataan.

Tuki jakautuu perustoimeentulotukeen, ehkédisevdédn toimeentulotukeen ja tdydentivaan toi-
meentulotukeen. Perustoimeentulotuella katettaviin menoihin kuuluvat ravinto, vaatteet, va-

héiset terveydenhuoltokulut, henkilokohtaisesta ja kodin puhtaudesta, paikallisliikenteen

3 PeVL 31/1997 vp, PeVL 20/1998 vp, PeVL 10/2009 vp, PeVL 59/2010 vp, PeVL 11/2023 vp, PeVL
14/2023 vp, PeVL 25/2024 vp
" HE 217/1997 vp, s. 17.
5 Ks. myds KHO 1319/3/00, KHO 2001:35 ja KHO 2016:65, joissa korkein hallinto-oikeus vahvisti
oikeuden toimeentulotukeen kuuluvan myos yrittdjana tyoskenteleville henkildlle, opiskelijalle, jolta
oli evitty oikeus opintotukeen, seké turvapaikkaa hakeneille henkiléille, joiden oleskeluluvan myonté-
misen edellytyksend oli alun perin ollut toimeentulon turvaaminen omilla varoilla.
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kaytostd, sanomalehden tilauksesta, puhelimen ja tietoliikenteen kéytosté ja harrastus- ja vir-
kistystoiminnasta aiheutuvat kulut sekd muut vastaavat jokapéivdiseen toimeentuloon sisdlty-
vit kulut (7 §). Liséksi siind huomioidaan asumismenot (7 a §) ja tarpeellisen suuruisina vé-
héistd suuremmat terveydenhuoltomenot (7 b §). Tdydentdvilla toimeentulotuella tuetaan hen-
kilon tai perheen erityistarpeista tai olosuhteista aiheutuvia menoja (7 ¢ §) ja ehkidisevin tuen
tarkoituksena on edistii sosiaalista turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista seki ehkéista
syrjaytymisti ja pitkdaikaista riippuvuutta toimeentulotuesta (1.2 §). Tdydentédvista ja ehkai-
sevistd toimeentulotuesta vastaavat hyvinvointialueet ja perustoimeentulotukea myontia seka

maksaa Kela.

Vilttdimaittomén toimeentulon tuki on viimesijainen suhteessa muihin tulonhankintakeinoihin.
Tarveperusteen vastinparina oikeus sisdltdd velvoitteen henkildlle pyrkid turvaamaan toimeen-
tulonsa muilla keinoin (2 §). Toimeentulotukeen siséltyy siis myds erddnlainen vastikkeelli-

suuden vaatimus. Tukea hakevalla on vaatimus ilmoittautua tyonhakijaksi tietyin poikkeuksin
(2 a §). Velvollisuuden laiminlyOnnisti voi seurata sanktio eli perustoimeentulotuen perusosan
alentaminen. Perusosa on perustoimeentulotuen laskennallinen euroméérdinen olettama taval-
lisen eldmin yllipitoon vaadittavasta kulutuksesta nykyisessi yhteiskunnassa.”® Kisittelen pe-

rusosan alentamista lisdd luvussa 4.

3.2.3 Vilttamdton toimeentulo poikkeusoloissa

Julkisella vallalla on velvollisuus huolehtia vaeston valttamattomastd toimeentulosta myos
poikkeusolojen aikana. Valmiuslain (1552/2011) sdéntelylla pyritdén turvaamaan kotitalouk-
sien mahdollisuus vélttdmattomien elintarvikkeiden, ladkkeiden ja muiden vélttdmatto-
myyshyddykkeiden hankkimiseen my®ds laissa tarkoitetuissa poikkeusoloissa.”” Vuoden 2022
lakiuudistuksessa pyrittiin huomioimaan aiempaa kattavammin erilaiset hybridiuhat yhteis-

kunnallisena turvallisuusuhkana.

Poikkeusolojen vaikutuksesta sosiaaliturvaan sdddetdin valmiuslain 57 §:ssd. Sen mukaan tie-
tyissd lain méérittelemissd poikkeusoloissa sosiaaliavustusten maksaminen voidaan keskeyt-
tdd tai niilden maksamista voidaan lykétéd enintdén kolmen kuukauden ajan. Etuuksia voidaan
my0s maksaa enintdén 50 prosentilla alennettuna, jos se on tarpeen vdeston toimeentulon ja
valtion maksuvalmiuden turvaamiseksi. Perustuslakivaliokunta on pitényt kyseistd sdéntelya

perusteluineen hyviksyttdvini, etenkin huomioitaessa 59 §:n mukainen maksun

76 Tarkemmin perusosasta ja toimeentulotuesta etuutena Rahkonen 2023 s. 47-51.
""HE 63/2022 vp, s. 45.
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viivastyskorosta ja muista maksun viivdstymisestd johtuvista seuraamuksista vapautuminen
poikkeusolojen ajalta. Valiokunta on kuitenkin korostanut vilttdmittomén toimeentulon tur-
vaamisvelvollisuutta myds 57 §:n mukaisissa tilanteissa.”® Valmiuslain 58 §:n mukaan etuuk-
sien saajille maksetaan etuuden alentamisen tai etuuden maksamisen keskeytyksen tai lykkaa-
misen aikana toimeentulotukea siten, ettd henkildlle tai perheelle muiden tulojen kanssa yh-
teenlaskettuna tulee kéyttoon vahintddn toimeentulotuen perusosaa vastaava mairéd sekd valt-

tadméttomét asuin- ja terveydenhuoltomenot kattava mééra.

Valmiuslain 57 a §:ssd sdddetddn poikkeusoloissa myonnettivista erityisestd tuesta, jota mak-
setaan tilanteissa, joissa henkilot eivdt maksuliikenteen hiirion vuoksi voi kiyttda varojaan
valttdmattomien hyodykkeiden hankkimiseen. Tuki on tarkoitettu olosuhteisiin, joissa sosiaa-
lihuoltolain (1301/2014) ja toimeentulotukilain mukaiset kiireellisiin tilanteisiin sdddetyt me-
nettelytavat eiviit ole riittivii. Tuen mydntimisessi ei kidytetd yksilollistd harkintaa.” Tuesta
vastaa Kela ja sithen sovelletaan, mitd toimeentulotuesta annetussa laissa sdddetdén toimeen-
tulotuen hakemisesta ja myontdmisestd, tukiasian kisittelystd sekd muutoksenhausta. Kelan
ollessa estynyt huolehtimaan kyseisestd tuesta hyvinvointialueet huolehtivat vieston véltté-
mittdmasti toimeentulosta muulla tavoin.®? 57 a §:n tarkoittama tuki on lihtdkohtaisesti tar-

koitettu takaisin perittdviksi poikkeusolojen jilkeen (131 a §).

PL 19.1 §:n sisdltdma vaatimus valttdmattoman toimeentulon turvaamisesta on niin voimakas,
ettd se on tarkoitettu katettavaksi kaikissa tilanteissa, vaikka poikkeusoloissa turva voi toteu-
tua tavanomaisesta poikkeavalla tavalla. Koska valmiuslaki kuitenkin on tarkoitettu sovellet-
tavaksi vain erittdin poikkeuksellisissa tilanteissa, ei tutkimukseni kannalta ole mielekistd sy-
ventyd valmiuslain sidéntelyyn tdmén syvemmin. Téstd syystd en késittele valmiuslain sisélti-

mad toimeentulosdédntelyd endd tutkielman myohemmissa luvuissa.

3.3 Toimeentulokisitykset eri lahteissi

Vilttdimittomén toimeentulon késite on monilta osin yhteneva tarkastelemissani normistoissa,
joskaan ei tiysin identtinen. Seuraavaksi kdyn 1dpi kokoavasti aiemmin tassd luvussa teke-

miéni havaintoja.

8 PeVL 6/2009 vp, s. 8-9.
" HE 63/2022 vp, s. 46-47.
80 Myos 57 a §:n osalta perustuslakivaliokunta korosti, ettd sadinnoksestd on kdytava yksiselitteisesti
ilmi, ettd valttdméaton toimeentulo turvataan kaikille. Tuen tason on oltava riittdva turvaamaan ihmisar-
voisen elamén edellytykset. PeVL 29/2022 vp, s. 8.
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Kasittelin jo aiemmin Pohjois- ja Keski-Eurooppalaisia systematisointieroja sosiaaliturvan ja-
sentdmisessd, jotka pohjaavat erilaiseen késitykseen huomioitavista sosiaalisista riskeistd. Eu-
roopan sosiaalinen peruskirja ja TSS-sopimus kéyttévit eri muodoista késitteitd sosiaaliturva
ja sosiaaliavustus, EU:n perusoikeuskirja termeja sosiaaliturva ja sosiaalituki. Suomessa sosi-
aaliturvalla tarkoitetaan kattavasti kaikkia taloudellisen tuen muotoja. Sosiaaliavustuksen kal-
taisesta tuesta kdytetdin Suomessa muuan muassa nimityksid vilttiméaton tai viimesijainen

toimeentulo.

Yhteinen piirre sosiaaliavustukselle ja valttimattomaille toimeentulolle on niiden viimesijai-
suus muuhun tukeen ndhden. TSS-sopimus on ainoa normisto, joka ei korosta tuen viimesijai-
suutta suhteessa muuhun jérjestelmiin. Suoja on siis yleisesti tarkoitettu verkoksi muusta tu-

kisysteemistd putoajille ja jirjestelmén painopiste on tarkoitettu muualle.

Rahoituksen osalta ihmisoikeussopimukset liittdvét sosiaaliturvaan voimakkaasti vakuutuspe-
rusteiset etuudet eli sosiaaliturvajirjestelmé on tarkoitus rahoittaa pddasiassa aiemmin makse-
tuilla maksuilla. Sosiaalivakuutuksella rahoitetaan syyperusteisilta sosiaalisilta riskeiltd suo-
jaavia etuuksia. Viimesijainen tukiverkko ei kuitenkaan voi perustua aiempiin maksuihin,
jotta sen tarkoitus jokaisen suojana toteutuisi. Sosiaaliavustusta rahoitetaan siis todennikoi-
sesti julkisilla varoilla. Tésté taas voidaan johtaa tarveharkintaisuus tuen myontdmisessé, jotta
julkiset varat kohdistetaan tarkoituksenmukaisesti tukea oikeasti tarvitseville. Tarpeen lisdksi

tuen saamiselle ei aseteta muita kriteerejé.

Suomenkin jdrjestelmi jakaa toimeentuloturvaetuudet sosiaalivakuutusperusteisiin ja verora-
hoilla rahoitettuihin etuuksiin. Erona ihmisoikeussopimusten jirjestelmiin on, ettd Suomessa
syyperusteisetkin etuudet rahoitetaan verovaroin eli nekin ovat maksuihin perustumattomia
etuuksia. Ansioturva rahoitetaan sosiaalivakuutuksella. Syyperusteisiin etuuksiin ovat oikeu-
tettuja laissa médritellyt kriteerit tayttdvat henkilot ja viimesijaista turvaa saa tarpeen perus-
teella. On kuitenkin huomattava, etti oikeutta valttiméattomaan toimeentuloon toteuttavaan
toimeentulotukeen liittyy my0s erdénlainen vastikkeellisuusvaatimus edellytetyn tydnhaun
muodossa. Tdmén vaatimuksen voidaan tosin argumentoida kohdistuvan ithmisarvoisen elé-

mén tason ylittdvddn tuen osaan.

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on kommentoinut sosiaaliavustuksen ehdollisuutta
tai vastikkeellisuutta toteamalla, etteivét tyonhakuun tai ammatillisen koulutuksen hankkimi-
seen liittyvit ehdot loukkaa peruskirjan vihimmaisturvaa koskevaa 13 artiklaa, kunhan ne
ovat kohtuullisia, tarkoitukseensa ndhden johdonmukaisia ja tuovat kestivéan ratkaisun yksilon

ongelmiin. Sosiaaliavustuksen alentaminen tai keskeyttiminen ei saa jattdd yksilod kokonaan
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vaille toimeentuloa ja paditoksestd on oltava valitusmahdollisuus. Avustuksen alentamisen tai
keskeyttdmisen aikana héitdapua (emergency assistance) on kuitenkin oltava aina yksilén saa-
tavilla.®! Viimesijaisen turvan ydin nihdééin Suomenkin jérjestelmissi jokaiseen tilanteeseen
kuuluvana loukkaamattomana oikeutena. Oikeus vélttimattomimpéén turvaan sdilyy myos

poikkeusoloissa (ValmL 57 § ja 57 a §).

Sosiaalisten oikeuksien komitea on katsonut, ettd oikeus viimesijaiseen turvaan tulisi turvata
subjektiivisena oikeutena, jollaisena siitd perustuslaissa sdddetddankin. TSS-sopimus sisdltda
vain valtioon kohdistuvan toimeksiantovaikutuksen. Henkildpiirin osalta vallitsee selkeéd kon-
sensus siitd, ettd kaikkein valttimattomin ja kiireellinen turva kuuluu jokaiselle; sekéd omille ja
muiden sopimusvaltioiden kansalaisille ettd muille valtion lainkéyttopiirissd oleville henki-
16ille. Oikeuden rajaaminen pois joiltakin henkiloryhmiltd tekisikin ajatuksen ihmisoikeuk-

sien jakamattomuudesta tyhjaksi.

Perustuslain siséltdmé oikeuden tulkinnan voi siis sanoa olevan ytimeltddn samanlainen Suo-
men ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa®?, vaikkakin sen toteutus saa hieman erilaisen muodon.
Oikeutta valttimattomaan toimeentuloon turvaavaa etuutta ei makseta omana etuutenaan,
vaan se sisiltyy sosiaalisesti hyvéksyttdvéa elintasoa turvaavaan toimeentulotukeen. Nama
etuuden eritasoiset turvaamisfunktiot voivat luoda vilttdmittomyystulkintaan jonkin verran
vaikeutta ja epdméadrdisyyttd ja himaértdd niiden vilisié eroja. Toisaalta ihmisoikeussopimus-
ten tarkoituskin on asettaa oikeuden vihimmaistaso, jonka sopimusvaltio sitten toteuttaa par-
haaksi katsomallaan tavalla sopimuksen sisiltimii velvoitteita kunnioittaen.®® Sama yhteisen

vihimméisstandardin mérittely sisdltyy Euroopan unionin perusoikeuskirjaan.®*

Toteuttamistavaltaan Suomi eroaa monella tavalla muista Euroopan maista. Terveyden ja hy-
vinvoinnin laitoksen tuottamassa tyopaperissa on vertailtu Suomen vihimmaisturvajérjestel-
méi ja sen erityispiirteitd suhteessa Euroopan muihin valtioihin.®® Vertailussa huomattiin, etti
Suomessa perustoimeentulotuki on poikkeuksellisen vahvasti oikeuksiin perustuva verrokki-
maihin ndhden. Oikeus perustoimeentulotukeen on tarkasti mééritelty laissa, mikéd on vihim-
mdisturvan osalta melko harvinaista Euroopassa. Suomalainen erityispiirre on myds viime-

sijaisen turvan jakaantuminen hyvin erilaisiin muotoihin (perus-, tdydentdvé ja ehkéiseva

81 ECSR Digest 2022, s. 125.
82 K. listaus Kotkas ym. 2023 s. 4445, johon on koottu perustuslain ja ihmisoikeussopimusten sisél-
tdmien oikeuksien keskeiset piirteet tiivistetysti.
% Thmisoikeussopimusten on tarkoitus tdydentdé kansallista jarjestelméd (subsidiariteettiperiaate). So-
pimuksia ei kuitenkaan saa kéyttdd heikentdiméan kansallista suojaa. Ks. my0ds EIT:n oppi valtion har-
kintamarginaalista. Viljanen 1996, s. 798-800.
8 Mikkola 2005, s. 410.
8 Tlmakunnas — Moisio 2019.
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toimeentulotuki) siind missd useimmissa maissa viimesijainen turva kéasittdd yleensa yhden
tukimuodon. Liséksi Suomessa perusturvan riittdvyyttd arvioidaan lakisdateisesti neljéan vuo-
den vilein, jossa huomioidaan myds toimeentulotuki. Perustoimeentulotuen hallinnointi on
kansallisesti keskitetty Kelalle. Tdma poikkeaa useimmista Euroopan maista, joissa vihim-

maisturvaetuuksien hallinnointi on usein alueellisesti hajautettua.

4 Valttamattoman toimeentulon taso

4.1 Kansainviliset sopimukset

4.1.1 Euroopan sosiaalinen peruskirja

Tassé luvussa kisittelen valttimattomalle toimeentulolle sallittuna pidettyd vahimmaismaéaraa
eli minimitasoa. Tarkastelu kohdistuu rahaetuuksien tasoon ja sellaiseen tukeen, joka vastaa
sisdlloltddn edellisen luvun kriteerejd. Vilttdmattoméan minimitulon késittelyssi on tarpeen
huomioida myds muulle etuusjérjestelmélle asetettuja tasovaatimuksia niiden viimesijaiseen
tukeen kohdistaman heijastusvaikutuksen takia. En kuitenkaan keskity kuvaamaan muiden

etuuksien vihimmadistasoja kattavasti.

Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa sdddetddn melko tarkasti hyvéksyttivistd toimeentulomi-
nimeistd. Sopimuksesta voidaan hahmottaa toimeentulon eri tasojen portaikko, joka laskeutuu
palkkatulosta sosiaaliturvan eri kerroksiin.®® Jokaisella portaalla on sen etuuksia koskeva mi-
nimitaso. Ensisijaisesti toimeentulo turvataan ansiotulolla, jonka tulisi taata kohtuullinen elin-
taso henkildlle ja hinen perheelleen (4 art.). Palkkatulon tulisi olla vdhintdan 60 prosenttia

maan nettomadrdisestd keskipalkasta.

Ensimmaiselld sosiaaliturvan portaalla on aiempaan ansiotuloon perustuva sosiaaliturva (12 §
2), jonka taso tulisi pitdd tyydyttavilld, vahintddn Euroopan sosiaaliturvakoodin ratifioimisen
edellyttamailla tasolla. Ansioperusteisella sosiaaliturvalla turvataan ansiotulon keskeytymista

edeltanytti elintasoa. Turvan tulisi olla riittdvd ja kattaa véahintddn 40—-50 prosenttia henkilon

alemmista tuloista siten, kuin Euroopan sosiaaliturvakoodissa sdddetdén.

8 Ks. Mikkola 2023 s. 257 taulukko ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan toimeentuloturvasta s. 240—
260.
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Peruskirjan 12 § 1 artiklassa tarkoitettu syyperusteinen, ansiosidonnaista sosiaaliturvaa paik-
kaava vihimmaisturva taas turvaa vdlttamdttomdn vahimmaistoimeentulon, jolla mahdolliste-
taan henkilon ja timén perheen eldminen yhteisdssi ja osallistuminen sen toimintaan. Etuudet
eivit saa jaada tasoltaan sosiaalisten oikeuksien komitean tulkintakdytdnnossédén maarittele-
maén pienituloisuusrajan alapuolelle, joka on 50 prosenttia vieston ekvivalentista mediaanitu-
losta.?” Jos etuus on suuruudeltaan yli 40 mutta alle 50 prosenttia mediaanitulosta, sen tason
riittdvyyttd arvioitaessa voidaan ottaa huomioon sité tdydentdvié etuuksia. Rahaetuus ei kui-
tenkaan koskaan voi olla alle 40 prosenttia, muutoin se arvioidaan selkeésti epdasianmu-

kaiseksi (manifestly inadequate). *®

Artikla 12 siséltda ns. progressiivisuuslausekkeen, jossa sopimusosapuolet sitoutuvat pyrki-
miin sosiaaliturvajdrjestelmiensi asteittaisen tason nostamiseen (12 § 3). Kehittdmisvaati-
muksesta huolimatta kaikki heikennykset sosiaaliturvaan eivét automaattisesti ole 12 § 3 ar-
tiklan vastaisia. Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean mukaan heikennyksid arvioitaessa
on otettava huomioon niiden luonne, perustelut ja tavoitteet seké heikennysten valttamatto-
myys, sosiaaliavustusten kompensoiva vaikutus ja vaikutukset suhteessa toimien tavoitteisiin.
Esimerkiksi julkisen talouden tasapainottaminen voi olla hyvéksyttivé syy heikennyksille, jos
ne ovat tarpeellisia sosiaaliturvajirjestelmin yllapitdmiseksi. Talloink&én toimet eivét saa hei-
kentéd suojelun "ydintd” sosiaalisia ja taloudellisia riskejd vastaan eivitki heikennykset saa
muuttaa sosiaaliturvajirjestelmii niin suuresti, ettd se muuttuu luonteeltaan vihimmaéisturva-

jérjestelmiksi.®

My®6s 13 artiklan tarkoittaman viimesijaisen sosiaaliavustuksen on turvattava valttdiméton toi-
meentulo, jonka tasoa arvioidaan samalla tavoin 12 § 1 artiklan kanssa. Sosiaaliavustuksen
arvioinnissa huomioidaan my®ds saatavilla oleva l4dkintdapu.”® Sosiaalisten oikeuksien komi-
tea on katsonut, ettd vélttimattomii tarpeita turvaavan sosiaaliavustuksen tason tulisi olla
kohtuullinen (appropriate) eli mahdollistaa riittivi elintaso ja kattaa yksilon perustarpeet.”!
Vaikka sosiaaliturva ja sosiaaliavustus turvaavat molemmat vilttimétonta toimeentulomi-
nimid, niitd ei ole tarkoitus samaistaa sisillollisesti toisiinsa. 12 artiklassa sdddetyn turvan ta-
son tulee olla 13 artiklan turvan tasoa korkeampi niin, ettd sosiaaliturva ei tosiasiassa typisty

sosiaaliavustukseksi.”?

87 Komitea on kiyttinyt arvioinnissaan Eurostatin laskemia koyhyysriskin kynnysarvoja.
8 ECSR Digest 2022, s. 120-121.
% ECSR Digest 2022, s. 121-122.
% ECSR Digest 2022, s. 126.
I ECSR Digest 2022, s. 126.
92 Kotkas - Tuovinen ym. 2023, s. 51.
32



Uudistettuun Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan lisdttiin artikla 30, jossa sdddetdin oikeu-
desta suojeluun koyhyytta ja sosiaalista syrjdytymistd vastaan. Sen on katsottu asettavan 13 §
1 artiklalle uudentasoisen toimeentulon, osallisuuden standardin vaatimuksen. Tall4 tarkoite-
taan vihimmaisvaatimusta toimeentulosta, joka mahdollistaa henkilon ja timén perheen osal-
listumisen eliméén yhteisossd muiden rinnalla ilman syrjdytymisen vaaraa. Artikla sisaltaa
yksilollisen oikeuden toimeentuloon, jonka tulee olla tiytdnt6on pantavissa subjektiivisena

oikeutena.”?

Viimeisen portaan selviytymisminimisti sdédetédén 13 § 4 artiklassa. Sen mukainen tilapdinen
sosiaaliapu, joka on selviytymisen kannalta vdilttamdtontd (eksistenssiminimi), on taattava jo-
kaiselle maassa olevalle sopimusvaltion kansalaiselle ja muulle henkillle®*. Apu sisiltii toi-
meentulon tuen liséksi mahdollisuuden kiireelliseen lddkinnélliseen apuun ja riittdvén tuen

maasta poistumiseen.

Artiklan 13 mukaista sosiaaliavustusta voidaan maksaa rahaetuutena tai luontoisetuutena. So-
siaalisten oikeuksien komitea on kuitenkin todennut jonkinlaisen rahaetuuden olemassaolon
olevan vilttimitonti.”> Tdmin rahaetuuden tulisi turvata vilttiméiton toimeentulo sen tasoi-
sena, ettd syrjdytymisvaara poistuu. Huomionarvoista kansallisen oikeuden ja tutkielman jat-
kon kannalta on, etti tuki siséltidd eksistenssiminimin turvaavan tason, joka kuitenkin erote-

taan varsinaisesta tuen kokonaismaarista omaksi tasokseen.

4.1.2 TSS-sopimus

TSS-sopimuksen 11 § 1 artiklassa sdddetddn jokaiselle kuuluvasta vihimmaisturvasta. Sen
mukaan jokaisella on oikeus saada itselleen ja perheelleen tyydyttivd elintaso, joka késittaa
riittdvén ravinnon, vaatetuksen ja sopivan asunnon. Lisdksi taataan oikeus elinehtojen jatku-
vaan parantamiseen. TSS-komitea on todennut yleiskommentissaan nro 3, ettd sopimus aset-
taa sen siséltdmien oikeuksien minimistandardit, joiden alittaminen voidaan hyvéksyttavésti
perustella ainoastaan silld, ettd kaikki mahdolliset toimet ja resurssit oikeuden toteuttamiseksi
on kiytetty.”® Titen esimerkiksi oikeus ruokaan ja vilttimittdmiin sairaanhoitoon velvoittaa
valtiota turvaamaan ihmisille valttimattomat elintarvikkeet ja sairaanhoidon. Komitea ei kui-

tenkaan ole méadrittinyt minimitasoa tarkkarajaisesti Euroopan sosiaalisten oikeuksien

% Mikkola 2023, s. 255.
% Ks. luku 3.1.2.
% ECSR Digest 2022, s. 126.
% CESCR General Comment No. 3, kohta 10.
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komitean tapaan johtuen sopimusvaltioiden vaihtelevista taloudellisista ja sosiaalisista olosuh-
teista. Esimerkiksi minimitason perustaminen keskipalkkaan sisiltdé oletuksen keskipalkko-
jen riittdvan korkeasta tasosta. Komitea onkin tyytynyt médritteleméén ydinalueet, jotka sosi-
aaliturvajirjestelmien tulisi kattaa, ja kehottanut sopimusosapuolia kehittdméaan kansallisia so-

siaaliturvaindikaattoreita turvan riittdvén tason arvioimiseksi.”’

Artikla 2 velvoittaa sopimusvaltiot sitoutumaan tadysimaardisesti kdytettdvissd olevien voima-
varojensa mukaan ryhtymidn toimenpiteisiin kaikin soveltuvin keinoin ja varsinkin lainséa-
déntotoimenpitein sopimuksessa tunnustettujen oikeuksien toteuttamiseksi asteittain kokonai-
suudessaan. Sopimuskohta sisdltdd velvoitteen oikeuksien asteittaiseen kehittdmiseen ja vasta-
painoisesti sen on katsottu siséltivdan my0s saavutettujen oikeuksien heikennyskiellon. Oi-
keuksien heikentdminen olisi progressiivisuuden vastakohta eikd voisi ndin ollen olla linjassa
sopimusvelvoitteiden kanssa. Velvoitteen tayttdminen on kuitenkin sidottu kéytettdvissa ole-
viin voimavaroihin, mikd mahdollistaa taloudellisen tilanteen huomioimisen oikeuksien to-

teuttamisessa ja tietyissé tilanteissa myos oikeuksien heikennyksissa.

Sopimusvaltio voi rajoittaa TSS-sopimuksen sisdltdmid oikeuksia laissa sdddetylld tavalla ja
vain siind laajuudessa kuin se on sopusoinnussa oikeuksien luonteen kanssa (4 art.). Rajoitus-
ten on oltava myds yksinomaan tarkoitettu edistiméén hyvinvointia demokraattisessa yhteis-
kunnassa. TSS-komitea on linjannut, ettd sosiaaliturvaan tehtévit heikennykset ovat ldhtokoh-
taisesti kiellettyjd. Jos heikennyksié kuitenkin tehdéén, valtion on pystyttava ndyttdmain to-
teen, ettd (a) heikennyksille on hyvéksyttavit perustelut, (b) vaihtoehtoja on pohdittu katta-
vasti, (c) ryhmdt, joihin heikennykset kohdistetaan, on osallistettu niiden valmisteluun ja vaih-
toehtojen harkintaan, (d) heikennykset eivit ole valittomasti tai vélillisesti syrjivid, (e) heiken-
nykset eivit pysyvisti vaikuta sosiaaliturvaa koskevan oikeuden toteutumiseen, ne eivét ole
kohtuuttomia eivétka riistd yksiloltd tai ryhmaéltd oikeutta sosiaaliturvan vahimmaéistasoon ja

(f) heikennystoimenpiteet on arvioitu kansallisen, riippumattoman tahon toimesta.’®

4.1.3 Unionin suositus vahimmdistoimeentulosta

Euroopan komissio ja neuvosto ovat ottaneet kantaa vihimmaéistoimeentuloon Euroopan uni-
onissa. Komissio on ilmaissut huolensa vihimmaistoimeentulojérjestelmien tason ja kattavuu-

den merkittivastd vaihtelusta unionin alueella. Sen mukaan vihimmaistoimeentuloetuuksien

7 Tuori — Kotkas 2023, s. 240-241.
% CESCR General Comment No. 19, kohta 42.
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taso jd4 useimmiten selvésti alle kansallisten kdyhyysrajojen ja vain hyvin harvoissa maissa

ne yltivit kdyhyysrajan tasolle.”

Vuonna 2020 Euroopan neuvoston vihimmaistoimeentuloa koskevissa johtopdédtoksissd muis-
tutettiin epdtasa-arvon olevan merkittéva poliittinen, sosiaalinen ja taloudellinen riski ja ko-
rostettiin vihimmaistoimeentulon merkitysti kdyhyyden ja sosiaalisen syrjdytymisen torjun-
nassa, erityisesti COVID-19 pandemian aikana ja sen jdlkeen. Neuvosto painotti riittdvien,
yhtenéisten, kestivien ja kaikkien saatavilla olevien sosiaalietuuksien ja -palvelujen merki-
tystd ja sitd, miten sosiaaliturvaan investoiminen tuottaa arvokkaita sosiaalisia ja taloudellisia
tuloksia pitkalld aikavalilld.! Vuonna 2022 hyviksyttiin neuvoston suositus riittivisti vi-
himmadistoimeentulosta, jonka tarkoituksena on varmistaa ihmisten aktiivinen osallistuminen
yhteiskuntaan.'’! Sen mukaan vihimmaistoimeentulo tulisi nostaa tasolle, joka vastaa joko
kansallista kdyhyysriskirajaa, vélttdméttomien tavaroiden ja palvelujen rahallista arvoa tai
muita vastaavia kansallisesti médriteltyji tasoja. Tasoa tulisi nostaa asteittain niin, ettd vuo-
teen 2030 mennessa se vastaa vahintidén suositettua minimitasoa. Toimeentulotukea pidetddn
riittdvédnd, kun se takaa ihmisarvoisen eldmén kaikissa eldménvaiheissa. EU:n jdsenmaat hy-

viksyivit neuvoston suosituksen vuoden 2023 alussa.

4.2 Suomi

4.2.1 Toimeentulotuki ihmisarvoisen eldmdn turvana

Perustuslain kirjauksen mukaan vélttiméton toimeentulo turvaa ihmisarvoista eldmdd (19.1
§). Téllaiseen tukeen kuuluu esimerkiksi terveyden ja elinkyvyn sdilyttdmisen kannalta valtta-

192 Thmisarvoisesta elimisti kiytetiin lain esi-

mattdman ravinnon ja asumisen jarjestiminen.
toissd ja perustuslakivaliokunnan lausuntokdytinndssd myos nimitysta eksistenssiminimi. Li-
saksi PL 19.1 § on linkitetty tiiviisti oikeutta eliméén turvaavaan perustuslain 7 § sdannok-

seen.

Perustuslakivaliokunta on edelld esitetyn mukaisesti linjannut, ettei toimeentulotukea ja PL
19.1 §:n oikeutta voida tdysin samaistaa toisiinsa. Valiokunta on kuitenkin myds todennut toi-

meentulotuen kaytdnndssa toteuttavan kyseistd oikeutta rahamééréisten suoritusten osalta.

% Euroopan komissio, Minimum income - Employment, Social Affairs & Inclusion - European Com-
mission (europa.eu).

1% Euroopan unionin neuvoston johtopdatokset 2020 (11721/20), kohdat 2 ja 5.

101 Euroopan unionin neuvoston suositus 2022 (15540/22).

192 HE 309/1993 vp, s. 69.

35


https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=1092&langId=en
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=1092&langId=en

Tamain takia myds toimeentulotuen tarkastelu on viimesijaisen toimeentulon turvan tason kan-

nalta oleellista.

Toimeentulotuki turvaa ihmisarvoisen elimén kannalta vdhintddn valttamétonta toimeentuloa
(TotuL 1 §). Sitd myOnnetddn tarpeellisiin menoihin, joita henkild tai perhe ei pysty kattamaan
kaytettdvissi olevilla tuloillaan tai varoillaan. Tuen miéra on huomioitavien menojen ja kay-
tettdvissd olevien tulojen ja varojen erotus (6 §). Toimeentulotuen tehtéva on lain esitdiden
mukaan eksistenssiminimin turvaamista laajempi.'%* Toimeentulotukijérjestelmén avulla pyri-
tddn turvaamaan sosiaalisesti hyviaksyttavii elintasoa, mikd useimmissa tapauksissa on enem-
min kuin PL 19.1 §:ssé taattu oikeus. Toimeentulotuen minimitasoa ei tulisi siis ymmartai
vilttimittdmin toimeentulon vihimmdistasona.'* Koska toimeentulotukijirjestelmén rinnalla
ei kuitenkaan ole vastaavaa viimesijaiseksi tarkoitettua tukijdrjestelmié, on PL 19.1 §:sta
mahdollista johtaa toimeentulotukea ja sen riittivii kattavuutta koskevia vaatimuksia.'*> Pe-
rustuslain sdédnnds ei esimerkiksi salli viliinputoajia, joten toimeentulotuen on katettava
kaikki lainkayttopiirin henkildt, eiké tuki saa muodostua perustuslainkohdan tarkoituksen

kannalta selvisti riittimattomaksi.!%°

Toimeentulotuesta annettua lakia sdidettiessi perustuslakivaliokunnalle annetuissa asiantunti-
jalausunnoissa tuen riittdvyyden arviointi ndhtiin suhteellisena, tapauskohtaisena ja joiltain
osin myds arvosidonnaisena.'®” Maija Sakslin totesi lausunnossaan olevan “miltei mahdotonta
esittdd yleispitevad maaritelmaa siitd, minkd suuruinen etuus riittdisi turvaamaan ihmisarvoi-
sen eldmin mahdollistavan vélttimattomén toimeentulon”. Vdhimmadisturvan tason tulisi kui-
tenkin olla riittdvé, jotta se mm. mahdollistaa muiden perusoikeuksien kayttdmisen sekd estdd

syrjiytymisen. T#llainen taso on Sakslinin mielesti selvisti eksistenssiminimi# korkeampi.'®®

Samaan pditelmédn lausunnossaan péétyi Kaarlo Tuori, jonka mukaan termin eksistenssimi-
nimi kdyttiminen johtaa perustuslain kirjauksen tulkintaa vdirdan suuntaan. Tuorin mielesti
ilmausten “eksistenssiminimi” ja “eldmén vihimmaisedellytykset” tulkitaan helposti tarkoitta-
maan pelkéstddn eldmén biologisen jatkuvuuden minimiehtoja eli esimerkiksi valttdméatonta
ravintoa ja vaatetusta. PL 19.1 § kuitenkin turvaa oikeutta thmisarvoiseen eldméén, joka ha-
nen mukaansa pitdd sisélldan muutakin kuin biologisen olemassaolon vilttiméattomien edelly-

tysten turvaamisen. Tuorin tulkinnan mukaan eksistenssiminimi ja ihmisarvoinen eldma siis

13 HE 217/1997 vp, s. 17.
104 PeVL 31/1997 vp, s. 3.
195 Viljanen 1997.
106 Hidén 1997.
197 Huhtanen 1997, Jyranki 1997, Tuori 1997.
108 Sakslin 1997.
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voivat tarkoittaa sisdllollisesti eri asioita ja vélttiméttomyydestd on titen mahdollista johtaa
suppea ja laaja tulkinta.'” Tuori on myhemmin todennut perustuslakivaliokunnan omaksu-
neen lausuntokiytinndssiin PL 19.1 §:n suppean tulkinnan.'!® Heikki Karapuu sen sijaan tul-
kitsi PL 19.1 §:n oikeuden turvaavan ainoastaan eksistenssiminimié, jonka hén rinnasti ihmis-
arvoisen olemassaolon edellyttiméén valttamattomain toimeentuloon. Eksistenssiminimin ja
toimeentulotukijirjestelmén sosiaalisesti hyvéksyttdvén elintason suojan vilinen tasoero taas

j4d hiinen mielestiin erittdin tulkinnanvaraiseksi.'!!

Pentti Arajdrvi on ryhmitellyt suojan portaikkoa perustuslain 19 §:n ja oikeuden eldméén edel-
lyttimaa turvan (PL 7.1 §) yhdistelmini.!'? Kolmiosaisessa portaikossa alimmalla portaalla
on eldmén edellyttima turva (PL 7.1 §), toisella ihmisarvoisen eldmén edellyttdma turva (PL
19.1 §) ja korkeimmalla portaalla perustoimeentulon turva (PL 19.2 §). Toimeentulotuki lin-
kittyy ”toimeentuloturvan perusoikeusportaikon” jokaiselle tasolle turvaamalla seké eldmin
ettd ihmisarvoisen eldmén turvaa ja tdydentdmalla tarvittaessa riittdméattomia perusturvaetuuk-

sia.'3

Perustuslakivaliokunta on ollut haluton méérittiméan tarkkaa euromaérdisté rajaa viimesijai-

selle valttamattomalle toimeentulolle. Vuonna 2024 antamassaan lausunnossa''

se korosti yk-
silokohtaisen tarveharkinnan merkitystd mééritettdessd mité tarkoitetaan ihmisarvoisen ela-
mén edellyttdmalld turvalla kussakin tilanteessa ja toimintaymparistossd. Sen mukaan my0s
vilttdméton toimeentulo on sidonnainen kulloiseenkin arviointitilanteeseen. Perustuslakiva-
liokunta on aiemmin jo linjannut, ettei PL 19.1 §:n mukaista vihimmadisturvaa tarvitse myon-
taa kaikissa tilanteissa samanlaisena, vaikka oikeus valttimattomaan toimeentuloon onkin 14h-
tokohtaisesti kaikille sama.!'® Henkilon maassa oleskelun peruste vaikuttaa siihen, miten oi-
keutta valttiméttoméain toimeentuloon toteutetaan. Esimerkiksi vidhévaraiset tai varattomat

turvapaikanhakijat eivét ole oikeutettuja toimeentulotuleen, mutta saavat tarvittaessa vastaan-

ottopalveluja, kuten maksuttoman majoituksen ja vastaanotto- ja kiiyttdrahaa.''

199 Tuori 1997 ja Viljanen — Tuori ym. 2005, kappale 3.15 Oikeus vilttiméttoméin toimeentuloon.
110 Tyori — Kotkas 2023, s. 276.
"1 Karapuu 1997.
112 Ks. Kotkas — Tuovinen ym. 2023 taulukko s. 36. Arajarvi 2002 s. 273, alaviite 539.
113 Kotkas — Tuovinen ym. 2023, s. 36.
14 PeVL 25/2024 vp, s. 2.
15 PeVL 59/2010 vp, s. 3.
116 Tyori — Kotkas 2023, s. 278-2709.
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4.2.2 Perusosan alentaminen

Sanktiona toimeentulotuen vastikkeellisuusvelvoitteen laiminlydmisestd on perusosan alenta-
minen. Perusosan eli kuukausikohtaisen tavanomaisten menojen olettaman suuruutta toimeen-
tulotuessa voidaan alentaa enintddn 20 % tilanteissa, joissa henkild on laiminlyonyt tyodllisty-
mistdédn edistivid velvoitteita. Perusosaa voidaan alentaa enintdin 40 % laiminlyontien toistu-
essa ja kun voidaan katsoa, ettei henkil6 halua ottaa vastaan ty6té tai osallistua tyollistymista
edistiviin toimenpiteisiin. Alentaminen voidaan tehdé kuitenkin vain, jos se ei vaaranna ih-
misarvoisen eldmin edellyttimin turvan mukaista valttdiméatonta toimeentuloa eika sitd voida
pitdd kohtuuttomana. PL 19.1 §:n mukaisen oikeus tulee turvata passiivisellekin henkilolle.
Alentaminen voi kestdd enintdin kaksi kuukautta kerrallaan kieltdytymisesta tai laiminlyon-
nisté lukien (TotuL 10 §). S44nnds on tarkoitettu toimeentulotuen saajan tydllistymisen edista-

miseksi ja ehkdisemiin tuen kiyttdd pysyvini toimeentuloetuutena.'!”

Perustuslakivaliokunta on pitinyt sdéntelyn tavoitetta hyvaksyttdvané ottaen huomioon toi-
meentulotuen luonteen viimesijaisena sosiaaliturvaetuutena sekd my0s perusoikeusjirjestel-
min kannalta erityisesti julkisen vallan velvollisuuden edistii tyollisyytté ja pyrkié turvaa-
maan jokaisen oikeus tyohon (PL 18.2 §). Valiokunta kiinnitti lisdksi huomiota siihen, ettd pe-
rusosalla katetaan my®ds vilttimittomin toimeentulon ylittivid menoja.!!'® Tiltd osin perusosa
siis ndyttiisi jattdvan rakoa sen maksimimairin ja valttdmattoman toimeentulon minimairan
valiin. Henkil6114 on kuitenkin tdytynyt olla todellinen mahdollisuus oman toimeentulonsa
turvaamiseen muilla keinoin tuen alentamista harkittaessa. Jos todellista mahdollisuutta ei ole,
tukea ei voida alentaa ilman, etté se olisi PL 19.1 §:n vastaista. Tuen alentaminen tulisi muu-
tenkin nihdi aina poikkeuksellisena toimena.!'” Toimeentulotuesta annetun lain 10 §:n mu-

kaista kohtuuttomuutta on arvioitava perusoikeusmydnteisen laintulkinnan 14pi.!'*°

PL 19.1 §:n vélttdmittomén toimeentulon sisdltoon on kaivattu konkretiaa niin siséllollisesti
kuin méarallisestikin, silld nykyinen lainsdddénto ei maérité tuelle selkedd alarajaa. Minimira-
jaa on haettu muun muassa juuri alennetun perusosan miiristi.'?! Alennetun perusosan ja vii-
mesijaisen turvan vihimmaismaéran vilistd suhdetta arvioitiin jo asiantuntijalausunnoissa toi-
meentulotukilakia sdddettdessd. Asiantuntijat lausuivat, ettei perusosan alentamisella voida
kajota PL 19.1 §:n siséltimén oikeuden suojaan. Perusosan alentamisen ndhtiin ainakin ldhes-

tyvin eksistenssiminimin rajaa ja myos eksistenssiminimin mahdollinen vaarantuminen

U7 HE 217/1997 vp, s. 21.
118 peVL 31/1997 vp, s. 4.
119 Kotkas — Tuovinen ym. 2023, s. 40-41.
120 PeVL 20/1998 vp, s. 3.
121 STM tydryhmin loppumietintd 2021:22, s. 55.
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alentamisen myoti tuotiin esille.!?? Toisaalta jopa 40 % alennusta suurempikin alennus néhtiin
mahdollisena, mikili siti ei olisi pidettivi kohtuuttomana yksilén kannalta.'>* MyShemmin
on esitetty myos ndkemys, jonka mukaan tdysimiirdinen perusosa olisi kuin olisikin PL 19.1
§:n mukaisen turvan vihimmadistaso alentamismahdollisuudestaan huolimatta.'?* Voitaneen
siis todeta selvéksi se, ettei késitys alennetun perusosan ja valttdmattomin toimeentulon tulo-

minimin vélisestd yhteydesti ole lainkaan vakiintunut.

4.3 TasoKkriteerit eri lidhteissia

Sisdllolliseltd kattavuudeltaan ihmisoikeussopimukset ja Suomen perustuslaki méaérittelevét
vilttdméttomin toimeentulon melko yhtenevéisesti. Vélttiméattomén toimeentulon osina nih-
dédn samat perustarpeet: ravinto, asuminen, vaatetus, terveys ja yleinen elinkyky. Sen sijaan
turvalta vaadittavaa minimitasoa tulkitaan normistosta riippuen eri tavalla. Euroopan sosiaali-
nen peruskirja edellyttid sellaista vélttimattomén toimeentulon suojan tason kattavuutta, joka
turvaa henkil64 ja perhettd syrjdytymisen vaaralta. Etuuden tason on oltava kohtuullinen.
TSS-sopimus sisdltdad oikeuden tyydyttivain elintasoon ja Euroopan unionin suosituksissa
kirjoitetaan koyhyysrajan ylittdvastd etuuksien tasosta. Perustuslaki suojaa oikeutta “ithmisar-

voisen eldmén” tasoon ja esitdistd 16ytyy my0s ilmaus eksistenssiminimi.

Ihmisarvoista eldméda ja eksistenssiminimié kédytetdén vaihtelevasti toistensa synonyymeind ja
toisaalta eri tasoisen turvan kuvaajina. Vaikuttaa siltd, etti perustuslain ja toimeentulotukilain
esitdissd ja valmisteluaineistossa nditéd kisitteitd kiytetdén samaa asiaa tarkoittavina sanoina,
kun taas tutkimuskirjallisuudessa on paddytty siithen, ettd termit eksistenssiminimi ja thmis-
arvo eivit ole samansiséltdisid eikd niiden kayttotarkoitus perustuslakivaliokunnan lausunto-
kiytinnossikiin ole sama.'?®> Myos PL 19.1 §:n siséllosti on mahdollista juontaa useampi tul-
kinta, joista perustuslakivaliokunta vaikuttaa seuranneen suppeampaa tulkintatapaa. Sisallon
laajempaa tulkintaa tukisi kuitenkin sddnndksen nimenomainen sijoittaminen muiden sosiaa-
listen oikeuksien kanssa samaan pykaldén ja erilleen oikeutta eldméén turvaavasta sdannok-
sestd. Sddnnoksen sijoittaminen muiden sosiaalisten oikeuksien joukkoon voitaisiin katsoa
viittaavan suojan korkeammaksi tarkoitettuun tasoon. Liséksi pykédldn sanamuoto késittda oi-

keuden ihmisarvoisen eldmén turvaan, joka sisdltdé biologisen selviytymisen lisdksi

122 Nieminen, Sakslin, Huhtanen, Jyrianki, Karapuu 1997.

123 Arajérvi 1997.

124 Rautiainen 2019:; Pauli Rautiainen: Voidaanko perusturvaa uudistaa uudistamatta sen taustalla ole-
vaa perusoikeussdintelyd? — Perustuslakiblogi (wordpress.com).

125 Niemi 2019, s. 360.
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sosiaalisesti, kulttuurisesti ja historiallisesti maardytyvid ainesosia. Késitys ihmisarvoisesta
eldmadstd vaihtelee sosiaalisten ja kulttuuristen arvojen ja tottumusten mukaan. Myos Euroo-
pan sosiaalisten oikeuksien komitean médrittima 50 % kéytettdvissd olevan tulon mediaanista
tarkoittaisi Suomessa biologisen selviytymisen kannalta vélttimatontd toimeentuloa korkeam-

paa suojan tasoa.'?®

Suomalainen lainsdddénto tai perustuslakivaliokunnan lausuntokéytinto eivét sisilld euromaa-
rdistd minimid valttdmattomalle toimeentulolle, kun taas Euroopan sosiaalinen peruskirja
maidrittelee vihimmaistoimeentulon rahallisen tason hyvinkin tarkasti. Suomessa tuen tason
on sijoituttava jonnekin eksistenssiminimin ja PL 19.2 §:n perusturvaetuuksien minimin vé-
lille. Tarkka euromaédrdisen tason asettaminen on ymmarrettdvésti haastavaa ainakin, mikali
perustuslain sddnnosta tulkittaisiin yhtddn nykyistd tulkintalinjaa laajemmin, silld valttiméton
toimeentulo tastd ndkdkulmasta on suhteellista ja riippuvainen kulloisistakin yhteiskunnalli-
sista ja julkistaloudellisista olosuhteista.'?” Kun vakiintunut tulkinta nyt kuitenkin nyttiisi
asettuneen suppeampaan késitykseen suojan asteesta, tarve ja myos mahdollisuudet tarkem-
malle minimin kriteerien méarittimiselle tai tason kytkemiselle johonkin kansalliseen talou-

den raja-arvoon ovat suurempia ja rajan maarittiminen olisi mielesténi perustellumpaa.

Toimeentulotuki turvaa ihmisarvoisen eldmén lisdksi sosiaalisesti hyvéksyttdvaa elintasoa,
josta ithmisarvoisen eldmén tason rajan ylittdva tuki on vastikkeellista ja titen sanktiona alen-
nettavissa. Alennetun perusosan ja vihimmaistulominimin yhteydesta vallitsee erimielisyytta.
Selvii on, ettei passiivistakaan henkil6d voida rankaista kajoamalla PL 19.1 §:n oikeuteen.
Toimeentulotuella on monta eri tehtdvaa eika vélttaméttomyyden alimmaistason erottaminen
tuesta ole lainkaan selkedi. Koska toimeentulotuella turvataan ldhtokohtaisesti PL 19.1 §:n
mukaisen oikeuden ylittdvii tasoa, kysymys tarkasta euromaéréisesté rajasta konkretisoituu
pédasiassa tilanteissa, joissa normaalitasoista tukea ollaan alentamassa tai kun oikeutta turva-

taan jollakin muulla kuin tavalla kuin toimeentulotuella.

Vaikka vahimmaisturvajirjestelman tasoa on vaikea verrata yksiselitteisesti muihin Euroopan
maihin, Suomen vahimmaisturvan taso on silti tutkitusti ldhelld Lansi-Euroopan maiden kes-
kiarvoa.'?® Suomi sijoittuu hyvin suhteessa muihin valtioihin myds, kun vihimméisturvan ta-

soa verrataan maiden keskimairdiseen bruttopalkkaan tai suhteelliseen kdyhyysrajaan.

126 Tuori — Kotkas 2023, s. 275-277. Tuorin mielestd PL 19.1 §:n sisdllostd tulisi nykyisin kéyttad ni-
mitystéd “sosiaalinen minimi”. Ks. my6s Tuori ym. 2005, kappale 3.15 Oikeus vilttdméttomééan toi-
meentuloon.
127 Tuori — Kotkas 2023, s. 279.
128 [lmakunnas — Moisio 2019, s. 13—18. Vdhimmdisturvaan on tarkastelussa luettu toimeentulotuki ja
asumisen tuet.
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Viahimmadisturva ei kuitenkaan riitd nostamaan kotitalouksia suhteellisen kyhyysrajan yla-
puolelle missddn Euroopan maassa. Lahimmaksi kdyhyysrajaa pdéstiddn Tanskassa ja Sak-

Sassa.

5 Vialttamattomén toimeentulon toteutuminen Suomessa

5.1 Ihmisoikeussopimusten valvontaelinten antamat suositukset Suomelle

5.1.1 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea

Suomelle antamissaan suosituksissa kansainvilisten sopimuksien valvontaelimet arvioivat
Suomen lainsdddannon sopimuksenmukaisuutta ja suosittavat toimenpiteitd, joilla sopimus-
velvoitteet tdyttyisivdt paremmin. Euroopan sosiaalisen peruskirjan toteutumista valvoo sosi-
aalisten oikeuksien komitea. Valvonta toteutetaan sopimusvaltioiden mééraaikaisraportoin-
nilla, joissa valtiot kertovat sopimuksen tdytdntoonpanosta. Raportteihin annetuilla suosituk-
silla komitea pyrkii ohjaamaan valtioita toteuttamaan sosiaalisen peruskirjan oikeuksia. Sopi-
muksen lisdpdytékirja myos mahdollistaa jirjestokantelujen tekemisen komitealle. Suomi on
sitoutunut jdrjestokantelut mahdollistavaan lisdpdytakirjaan ja lisdksi ainoana sopimusosapuo-
lena antanut kansallisten kansalaisjirjestojen kanteluoikeuden sisdltdvian julistuksen. Jarjesto-
kantelun seurauksena sopimusvaltio voi saada ministerikomitean suosituksen, minka johdosta
valtion on raportoitava seuraavassa madrdaikaisraportissa toimista, joihin suositus on maassa
johtanut. Kanteluita onkin tehty useita, joista joidenkin seurauksena Suomi on saanut huo-

mautuksia Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitealta.

Suomelle antamissaan suosituksissa sosiaalisten oikeuksien komitea on toistuvasti viitannut
12 § 1 artiklan mukaisten sosiaaliturvaetuuksien liian matalaan tasoon.'?’ Liian matalan tason
saavuttavia etuuksia ovat olleet sairaus- ja ditiyspdivdraha sekd viahimmadiseldke. Artiklan 13 §
1 mukaiset sosiaaliavustukset ovat myds saaneet komitealta moitteita.!3® Sosiaalisten oikeuk-
sien komitea on kiinnittdnyt huomiota toimeentulotuen liian pitkdan asumisehtoon, joka on

kohdistunut muiden sopimusvaltioiden Suomessa laillisesti oleskeleviin kansalaisiin.'*!

129 ECSR Conclusions 2006, 2009, 2013, 2017 (Finland)

30 ECSR Conclusions 2013, 2017 (Finland)

131 Suositus on ajalta ennen toimeentulotuen Kela-uudistusta, jolloin kunnat myonsivét toimeentulotu-
kea asukkailleen.
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Vuonna 2017 komitea myds totesi toimeentulotuen ja sitd tiydentdvien etuuksien tason riitta-

mattomaksi.

Suomea koskevia kanteluita on toistaiseksi késitelty sosiaalisten oikeuksien komiteassa 13,
joista kolme on koskenut sosiaalietuuksien riittdvyyttd. Kantelut on tehnyt Suomen Sosiaalioi-
keudellinen seura, joissa se on véittinyt, ettei Suomen perus- ja vihimmaisturvan rahaméaérai-
nen taso ole sopusoinnussa Euroopan sosiaalisen peruskirjan kanssa. Kanteluissa on tuotu
esiin muun muassa sosiaaliturvaan kohdistuneet leikkaukset ja etuuksiin tehdyt indeksijaady-

tykset.

Antamissaan ratkaisuissa komitea onkin systemaattisesti todennut sekd 12 § 1 artiklan ettd 13
§ 1 artiklan soveltamisalaan kuuluvien etuuksien tason liian matalaksi. Se on tarkastellut rat-
kaisuissaan muun muassa vihimmaéissairauspaivirahaa, peruspdivirahaa, takuueliketts ja tyo-
markkinatukea.'* Viimeisimmissid Suomea koskevassa ratkaisussa komitea katsoi myds toi-
meentulotuen tason riittiméattdmaksi. Perustoimeentulotuen perusosa yhden hengen talou-
dessa oli 504,06 euroa vuonna 2021 eli alle 24 prosenttia silloisesta mediaanitulosta. Komitea
huomautti myds, ettd toimeentulotuen taso on peréti laskenut suhteessa mediaanituloon viime

vuosina.'?3

Suomen hallitus on kanteluihin antamissaan vastineissa katsonut, ettei Suomi loukkaa perus-
kirjan méérayksid. Se on painottanut sosiaaliturvajirjestelmén kattavaa kokonaisuutta, joka
koostuu erilaisista palveluista ja etuuksista. Ndin ollen yksittdisen etuuden miéré ei suoraan
kuvaa henkilon sosiaaliturvan kokonaistasoa. Myds tutkimuskirjallisuudessa on kritisoitu so-

siaalisten oikeuksien komitean kiyttimii tarkastelumallia.'**

Vuoden 2023 vuosiraportissaan komitea tarkasteli aiemmin antamiensa kanteluratkaisujen
kansallisia tidytédntdonpanotoimia viimeisimmin kerran.'* Kantelujen 88/2012 ja 108/2014
osalta se totesi tdytdntoonpanotoimien olleen riittimattomid. Ratkaisu kanteluun 172/2018 an-

nettiin vuoden 2022 lopulla eika sitéd kisitelty vuoden 2023 vuosiraportissa.

132 No. 88/2012 Finnish Society of Social Rights v. Finland, No. 108/2014 Finnish Society of Social
Rights v. Finland ja No. 172/2018 Finnish Society of Social Rights v. Finland.
133 Vuonna 2013 tuen taso oli 25 prosenttia mediaanitulosta.
134 Mallia on pidetty liian yksinkertaistettuna ja perustelut valituille raja-arvoille on nihty puutteelli-
sina. Tilalle on toivottu vaihtoehtoisia mittareita ja kokonaisvaltaisempaa tarkastelua. Ks. Tervola —
Ilmakunnas — Moisio 2019 ja Tervola — Nykénen 2022.
135 ECSR Findings 2023, s. 48-51 ja 54-55.
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5.1.2 Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien komitea

TSS-komitea késittelee valtioiden maardaikaisraportteja ja yksilovalituksia. Sopimusvaltiot
laativat médrdajoin raportin komitealle sopimuksen tdytantdonpanosta, jonka tutkittuaan ko-
mitea voi antaa valtiolle suosituksia liittyen TSS-oikeuksien toteutumiseen. Yksilovalitus on
mahdollinen henkil6lle tai ryhmaélle, joka katsoo sopimusvaltion loukanneen heille sopimuk-
sessa tunnustettuja oikeuksia. Komitean antamat suositukset ja kannanotot eivét ole oikeudel-
lisesti sitovia, mutta sopimusvaltion on otettava ne asianmukaisesti huomioon. Sopimusval-
tion on toimitettava komitealle kirjallinen vastaus seké tiedot toimenpiteistd, joihin suositus-
ten ja kannanottojen johdosta on ryhdytty.'* Valinnaisessa pdytikirjassa siddetisin myds val-
tion mahdollisuudesta valtiovalitukseen, jos sen mielestéd toinen sopimusvaltio ei taytd TSS-

sopimuksen mukaisia velvoitteitaan.

TSS-komitea on ottanut kantaa Suomen sosiaalietuuksien tasoon kahden edellisen méériai-
kaisraportin yhteydessd. Vuoden 2011 raporttiin antamissaan suosituksissa komitea ilmaisi
huolensa perustoimeentulotuen ja sairaus- ja eldke-etuuksien alhaisesta vihimméaisméaa-
ristd.!?” Se suositti toimia sosiaalietuuksien tason nostamiseksi, jotta ne olisivat riittivii katta-

maan kaikki elimisen kustannukset. Vuoden 2020 raportin!®®

yhteydessa komitea nosti esiin
vuosina 2015-2019 kansaneldkeindeksiin tehdyt jaddytykset ja leikkaukset sosiaalietuksiin.
Se esitti huolensa toimien suhteettomasta vaikutuksesta jo valmiiksi epdedullisessa asemassa
oleviin ihmisryhmiin sekéd etuuksien riittdvyydestid. Komitea vaati Suomea huolehtimaan sosi-
aalietuuksien riittdvastd tasosta ja sddstotoimenpiteitd harkittaessa huomioimaan, etté leik-
kaukset (a) ovat viliaikaisia ja koskevat ainoastaan kriisiaikaa, (b) ovat tarpeellisia ja oikea-
suhtaisia niin, ettd muihin toimiin ryhtyminen tai niistd pidattdytyminen olisi haitallisempaa
TSS-oikeuksille, (¢) eivit saa vaikuttaa suhteettomasti muita heikommassa asemassa oleviin
ja syrjaytyneisiin ryhmiin, (d) leikkauksiin liittyy muita toimenpiteitd, kuten sosiaalisia tulon-
siirtoja, joilla lievennetdén kriisiaikojen eriarvoisuutta ja (e) sdilyttivit etuuden ydinosan,
joka mahdollistaa etuudensaajan riittdvén elintason. Komitea myds kehotti Suomea perehty-

madn sosiaaliturvaa koskevaan yleiskommenttiin 19 (2007) ja sddstdtoimenpiteitd koskevaan

komitean puheenjohtajan kirjeeseen (2012) (E/2013/22-E/C.12/2012/3, annex VI (B)).

36 HE 74/2012, s. 10.
137 CESCR Concluding observations Finland 12/2014, kohta 20.
138 CESCR Concluding observations Finland 3/2021, kohdat 27 ja 28.
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5.2 Toimeentulo-oikeuden toteutuminen kansallisesta nikokulmasta

Ihmisoikeussopimusten sosiaaliavustuksen malli on Suomen malliin verrattuna melko yksioi-
koinen ja selked. Sen sijaan ettd valttiméatonta toimeentuloa turvattaisiin muusta jirjestelmasti
erilliselld ja vain tdhan tarkoitukseen suunnatulla etuudella, Suomen toimeentulotuki turvaa
toimentulominimin liséksi sitd korkeampaa, sosiaalisesti hyviksyttdvéé elintasoa. Toimeentu-
lotuki ei myoskéddn ole muusta sosiaaliturvajirjestelmaisti erillinen etuus siind mielessé, ettd
se nivoutuu tiiviisti osaksi perusturvaa sen tirkednd tdydentdjand. Tastd syystd viimesijaisen
turvan toteutumisen tarkastelussa on huomioitava my0s ensisijaiset etuudet ja niiden viime-

sijaisen turvan kanssa muodostaman kokonaisuuden toimivuus ja tarkoituksenmukaisuus.

Syyperusteiset perusturvaetuudet on tarkoitettu turvaamaan tietysti sosiaalisesta riskista ai-
heutuvaa tulonmenetysta ja tasoltaan niiden tulisi olla PL 19.1 §:n suojaa suurempia, silld pe-
rustoimeentulon turva merkitsee pidemmaélle menevaa turvan tasoa kuin 1 momentin valtta-
mittdmén toimeentulon turva. Vaikka 1 momentin suojalle ei voida asettaa enimmaisaikara-
jaa, toimeentulotuki on 1dhtokohtaisesti tarkoitettu viliaikaiseksi suojan muodoksi. Pidemmén
aikavilin etuustulojen tulisi koostua perusturvaetuuksista. Téll4 ajatuksella on sdddetty myos
nykyinen laki toimeentulotuesta. Jo lain sddtdmisvaiheessa tavoitteena on ollut tuensaajien
maérdn ja tuen saamisen keskimédrdisen keston aleneminen. Toimeentulotuen tarpeen vahen-
tdmisessd ndhtiin olennaisena ensisijaisten etuuksien riittava taso, jotta riittdiméattdmia etuuksia
ei tarvitsisi tdydentii toimeentulotuella.'*® T#ltd osin lain tavoitteen ei voida katsoa toteutu-
neen, silld perusturvaetuuksiin vuosien varrella tehdyt indeksijaadytykset ja leikkaukset ovat
péinvastoin olleet omiaan kasvattamaan toimeentulotuen tarvitsijoiden mairaa ja toimeentulo-
tuella paikataan edelleen ensisijaisten etuuksien riittiméitonti tasoa.'*? Vaikka toimeentulotuki
tassé(kin) roolissaan turvaa ihmisarvoista elimii, ei nykytilanne tue etuuden tarkoitusta véli-

aikaisena turvana.

Toimeentulotuen saajamidrai kasvattavat myos ns. viliinputoajat. Perusturva tulisi rakentaa
niin, ettei sen turvajérjestelmien ulkopuolelle jii viliinputoajia'*!, mutta tutkimuksissa on ha-
vaittu paitsi véliinputoajaryhmien olemassaolo my®ds se, ettei ndiden henkildiden mééri ole
vahidinen. Henkil6t, jotka ovat pelkéstddn viimesijaisen turvan varassa, linkittyvét usein ryh-

miin, jotka my0s saavat toimeentulotukea pitkdaikaisesti ja joissa esiintyy pitkdkestoista

39 HE 217/1997 vp, s. 11.

140 Tietopaketti: toimeentulotuki | Kelan tietotarjotin. Vuonna 2017 tehty perustoimeentulotuen siirto
kunnilta Kelan vastuulle kyllékin alensi keskimééaréistd tukikuukausien médraa; Kela-siirto madalsi
kynnysti hakea perustoimeentulotukea | Kelan tietotarjotin.

141 PeVM 25/1994 vp, s. 32.
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kdyhyyttd.'*? Perusturvajérjestelmin valuviat lisdéivit siis etuuksien alhaisen tason ohella vii-

mesijaiseen tukeen turvautuvien ihmisten méaaraa.

Itse toimeentulotuen osalta kotimaisessa keskustelussa on kiinnitetty huomiota yhdenvertai-
suuteen ja tukeen liittyvéén tarveharkintaan. Tarveharkinta ei kohdistu etuuden myontdmiseen
tai sen médrdin, silld ndistd sdddetidn laissa, vaan siithen, tayttyvétko tuen saamisen kriteerit
tietyn hakijan kohdalla. Tarveharkinnan taustalla vallitsee my®&s perustavanlaatuinen jannite
yhdenmukaisten kdytiantdjen ja yksilon olosuhteet ja tarpeet huomioivan harkinnan valilla.
Toimeentulotuen Kela-siirron mydtd muodollisen yhdenvertaisuuden on arvioitu lisddntyneen,
mutta joiltakin osin tosiasiallisen yhdenvertaisuuden kustannuksella. Perustoimeentulotuen
myontdmisestd ja perusosan alentamiskdytanndistd on tullut yhdenmukaisempia samaan ai-
kaan, kun perustoimeentulotuen siirtyminen pois kunnan sosiaalihuollolta on voinut vaikeut-
taa joidenkin ihmisten toimeentulotuen hakemista ja ohjautumista sosiaalihuollon asiak-

kaiksi.'*?

Suomi on suhtautunut varauksella sosiaaliturvaetuuksien tason saamiin moitteisiin viitaten so-
siaaliturvajirjestelmiin kokonaisuutena, jonka yksiloon kohdistuvan suojan taso ei kiy ilmi
suoraan yksittdisen etuuden euromaérdisestd suuruudesta. Tastd huolimatta my0s kansallinen
etuuksien riittdvyydesti tehty tutkimus viittaa etuustason riittiméttomyyteen suhteessa ympé-
roivddn yhteiskuntaan. Kansaneldkeindeksistd annetun lain (456/2001) mukaan perusturvan
riittdvyys on arvioitava joka neljds vuosi. Viimeisin arviointi on ajalta 2019-2023, jonka on
suorittanut THL:n koolle kutsuma arviointiryhma. Arvioinnissa on huomioitu my0s toimeen-
tulotuki. Raportissa todetaan, etteivit perusturvaetuudet yhdessd asumistuen kanssa riitd katta-
maan yhteiskunnallista osallisuutta edellyttdvdd vihimmaiskulutustasoa Suomessa. Toimeen-
tulotuki nostaa kiytettdvissd olevien tulojen méaardé, mutta sen kanssakin kotitalouksien tulot
jaavat kyseisen tason alapuolelle. Raportti kuitenkin korostaa, ettd riittdvyysarvioinnissa tulee
erottaa toisistaan lain riittdvyydelle asettamat vaatimukset ja poliittiset arvovalinnat, joista jil-

kimmiiset lopulta mérittivit suurelta osin perusturvan riittéviksi katsottua tasoa.'**

Nykyinen Petteri Orpon hallitus on jatkanut sosiaaliturvaetuuksiin tehtyjen heikennysten jo
pidempiaikaista linjaa, joskin nyt kaavaillut ja jo toteutetut muutokset ovat poikkeuksellisen

suuria verrattuna aiempiin hallituskausiin. Heikennykset kohdistuvat seki ensisijaisiin

142 Korpela — Raittila 2020, s. 422-426.
143 Nykidnen — Kalliomaa-Puha — Saikkonen 2020, s. 271, 279-280. Ks. my®s harkinnasta toimeentulo-
tuen padtoksenteossa s. 271-275.
144 Perusturvan riittdvyyden arviointiraportti 2019-2023, s. 81. Arviointiraportissa riittivyytti on mi-
tattu vertaamalla etuuksien tasoa yhteiskunnalliseen osallisuuteen tarvittavaa vihimmaiskulutustasoa
kuvaaviin viitebudjetteihin.
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etuuksiin ettd toimeentulotukeen. Sddstdjen on arvioitu heikentdvan perusturvaa merkittavasti
ja leikkausten osuvan kaikista eniten alimpiin tulokymmenyksiin. Toimeentulotukeen esitetyt
muutokset kaventaisivat perustoimeentulotuen roolia viimesijaisena tukena samaan aikaan,
kun sosiaaliturvaleikkaukset ensisijaisiin etuuksiin liséévit viimesijaisen turvan tarvetta.'#’
Poliittinen tahtotila niyttddkin osoittavan ihmisoikeuselinten suositusten kanssa vastakkaiseen
suuntaan. Vaikka riittdvyyttd méaéritetddn poliittisilla valinnoilla, arvovalinnoilla ei pystyté lii-
kuttamaan oikeudellisia raameja. Kaavailtujen muutosten on haastavaa nihdé olevan vaikutta-

matta PL 19.1 §:n oikeuteen sitd heikentavasti.

Sosiaaliset oikeudet on kylli sddidetty julkisen talouden tilaa mukaileviksi.'*® Oikeuksia hei-
kennettiessé on silti huomioitava heikentdmisen oikeudelliset rajoitteet. Esimerkiksi perusoi-
keuksien toteuttamisvelvoitteen kdéntopuoleksi kutsuttu perusoikeuden heikennyskielto kiel-
tad jo saavutetun oikeuden tason heikentdmisen. Pauli Rautiainen on erottanut kiellosta mini-
misuojatason turvaavan ehdottoman kiellon ja julkistalouden tilaan kytkeytyvén optimointi-
kaskyn. Minimisuoja on oikeuden ydinalue, jonka vihimmaistason alapuolelle perusoikeuden
toteutumista ei saa missddn tilanteessa laskea. Tamin tason yldpuolella perusoikeuksien toteu-
tumistasoa voidaan heikentdd tietyin edellytyksin, jos julkisen talouden tila sitd edellyttda.
Talloin heikennyskielto toimii optimointikédskyna, joka ohjaa heikennysten kohdentamista ja
tapaa, jolla ne tehddin. Rautiainen korostaa, ettd koska perusoikeuksien tosiasiallinen toteutu-
minen tapahtuu valtion nithin osoittamien taloudellisten resurssien kautta, talousarviopdatok-
senteossa on huomioitava perusoikeuden toteuttamisvelvoite ja heikennyskielto samalla ta-
voin kuin perusoikeuksia konkretisoivan lain asettamisessa ja tulkinnassa.'*’ Pauliine Koskelo
on kritisoinut PL 22 §:n perus- ja thmisoikeuksien turvaamisvelvollisuuden ja vallitsevan bud-
jettipolititkan suhdetta toteamalla, ettd sellaista sidonnaisuutta, jossa laki menee edelld ja rahat
tulevat peréssi ei ole, vaan tilanne on pikemminkin pédinvastoin. Poliittisen kdytdnnon ja PL

22 §:n toimintavelvoitteiden vililli vallitsee jinnite.!®

Leikkausten liséksi hallituksen tavoitteena on sakkaavan perus- ja vihimmadisturvajérjestel-
mén uudistaminen, johon on etsitty valtionhallinnossa ratkaisua jo pidemmaén aikaa. T&ll4 het-
kelld sosiaali- ja terveysministeriossd valmistellaan laajaa sosiaaliturvauudistusta, jossa uudis-
tamisen kohteena ovat asumistuki sekd toimeentulotuki. Perusturvaetuuksien tilalle kaavail-

laan yleistukea, joka korvaisi kaikki nykyiset perusturvan tuet. Uudistuksen rakenteelliset ja

145 THL tyopaperi 45/2023, s. 29.
146 HE 309/1993 vp, s. 71.
147 Rautiainen 2013, s. 267, 270, 277.
148 Koskelo 2012, s. 113.
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toiminnalliset muutokset asettavat toteutuessaan jilleen uudenlaisen taustan PL 19.1 §:n oi-

keuden toteutumisen tarkastelulle.

5.3 Erot kansainviilisissi ja kansallisessa tulkinnassa

Suomen saama vélttdmatontd toimeentuloa koskeva kritiikki ihmisoikeussopimusten valvon-
taelimiltd on koskenut péédasiassa turvan tasoa. Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean
kannanottoja on tulkittu niin, ettd sekd sosiaaliturvan ettd sosiaaliavustuksen tulisi mahdollis-
taa sellaisen kohtuullisen elimin eldminen, jonka ero muihin kansalaisiin ei ole liian suuri.'*
Komitea on kiinnittinyt huomiota my0s perusturvan osalta siihen, ettd harkinnanvaraisilla
tuilla tulisi olla vain perustoimeentulon turvaa tdydentdvéa rooli. Tdma eroaa suomalaisesta tu-

kikdytannostd, jossa perustoimeentulotukea kdytetddn systemaattisesti nostamaan ensisijaisten

perusturvaetuuksien riittdiméatonta turvan tasoa.

Vastineissaan sosiaalisten oikeuksien komitean suosituksiin Suomen hallitus on perustellut
etuuksien matalaa tasoa silld, ettd muu sosiaaliturvajirjestelmi kompensoi tarkasteltuja etuuk-
sia ja ettd yksittdisen etuuden tason tarkastelu antaa védrinlaisen kuvan turvan tosiasiallisesta
tasosta ja johtaa virheellisiin tulkintoihin. Peruskirjan kdyttimaa riittivyyden arviointitapaa
on kritisoitu puutteelliseksi ja yksinkertaistetuksi, mutta Suomi ei ole kuitenkaan esittinyt
vaihtoehtoista tapaa sosiaaliturvan riittivyyden arvioimiselle. Todistustaakka sopimuksen kri-
teerien tdyttdmisestd on sopimusvaltiolla ja pelkkien viitteiden sijaan vaaditaan selkeéi esi-
tystd sddnnosten keskindisistd suhteista seka tilastoitua tietoa niiden yhteisvaikutuksista ja va-

hévaraisten perheiden tulojakaumista.'>°

Huolimatta hallituksen antamista perusteluista Suomessa tehdyt selvitykset perusturvan ta-
sosta viittaavat samaan suuntaan komitean johtopditdsten kanssa.'*! Perusturvaetuuksien ta-
son kehitys on kulkenut itse asiassa aivan eri suuntaan kuin valvontaelinten paitokset ovat ke-
hottaneet, silld etuuksien tasoa on heikennetty jo pitkdédn ja nykyiset suunnitelmat viittaavat
saman linjan jatkumiseen. Perustuslain 19.1 §:n oikeutta on sen tason osalta tulkittu Euroopan
sosiaalisen peruskirjan 13 artiklan oikeutta suppeammin. Tuen riittivyyden osalta on jopa
pohdittu, onko peruskirjan asettaman tason saavuttaminen edes Suomen tavoitteena'*?, joskin

sopimus tdhdn osapuoliaan velvoittaa.

149 Mattila 2017, s. 85-86.
150 Mikkola 2017, s. 53.
151 Ks. viimeisimpéné perusturvan riittivyyden arviointiraportti 2019-2023 s. 81-82.
152 Suokko 2016, s. 73.
47



Etuuskehitystd on parantamisen sijaan varittdnyt etuuksiin kohdistuneet leikkaukset, jonka
péédasiallinen syy on ollut julkisen talouden alavireinen tilanne. Peruskirjan mukaan taloudelli-
set vaikeudet eivét automaattisesti tee etuuksien leikkaamisesta hyviaksyttavii. Sosiaalisten
oikeuksien komitean lausuntokdytdnnon mukaan sosiaaliturvan leikkauksia ei tulisi kohdistaa
pienituloisimpiin tai haavoittuvimmassa asemassa tai sen riskissi oleviin ryhmiin, vaan ne pi-
tdisi suunnata muihin kuin yhteiskunnan véhiosaisiin. Tastd ndkokulmasta télle hallituskau-
delle suunnitellut poikkeuksellisen suuret heikennykset sosiaalietuuksiin on arvioitu perustus-
lakivaliokunnan ja ihmisoikeuksien valvontaelinten linjauksien vastaisiksi. Perusoikeudet tu-
lisi ndhda priorisoinnin vélineind, jotka ohjaavat lainsdddannon ratkaisujen lisdksi talouspoli-
tiikkaan liittyvid paitoksid myds taloudellisesti haastavina aikoina.'>® Julkisen talouden tasa-
painottamisen takia tehdyt tilapéiset heikennykset ndyttavit ihmisoikeussopimusten valossa
jokseenkin hyviksytyiltd, mutta varsinainen talouskriisi sellaisenaan ei kelpaa sopeuttamispe-
rusteeksi. Sosiaalisten oikeuksien komitean mukaan téllaisia toimia ei itse asiassa tulisi tehdé
talouskriisin aikana ollenkaan, silld silloin tarve sosiaaliturvajérjestelmén suojalle on suurim-
millaan.'>* Riittivi sosiaaliturva ylldpitii vakautta yhteiskunnassa taloudellisten kriisiaikojen

ulkopuolellakin.'>®

Ihmisoikeuselinten ja Suomen vililld nédyttiadkin vallitsevan erimielisyys siitd, miten oikeus
valttdimattomain toimeentuloon toteutuu Suomessa. Syité eridvadn tulkintaan voidaan etsid
Suomen suhtautumisesta ihmisoikeusnormeihin, ihmisoikeuksien suhteesta talouskuriin ja ta-
louspolititkkaan ja suomalaisten thmisoikeusosaamisesta. Sanna Hyttinen on todennut, ettei
sosiaalisia ihmisoikeuksia kdytetd kovin aktiivisesti Suomessa, vaikka niitd pidettdisiinkin pe-
riaatteessa tirkeind. Sosiaalisten ihmisoikeuksien kohdalla vallitsee paradoksi, jossa teoria ih-
misoikeuksien tirkeistd asemasta ei vastaa oikeudellista kiytinto4 ja tutkimusta.'>® Sopimus-

ten suora soveltaminen esimerkiksi tuomioistuimissa ei toteudu, vaan ihmisoikeussopimukset

153 THL tySpaperi 45/2023, s. 15, 30.
154 ECSR Digest 2022, s. 43. Euroopan neuvoston ihmisoikeuskomissaari julkaisi politiikka-analyy-
sipaperin vuonna 2013, joka késittelee talouskriisien vaikutusta ihmisoikeuksiin. Sosiaalisten oikeuk-
sien osalta paperi alleviivaa sosiaalisen suojelun varmistamista kaikille etenkin kriisiaikoina. Sen mu-
kaan hallitusten tulisi vastustaa painetta sosiaaliturvan ja -avustuksen heikentdmiseen ja varmistaa, etta
sosiaalisten oikeuksien vahimmaistaso on suojattu kaikissa tilanteissa. Council of Europe 2013, s. 43—
44,
155 State of democracy, human rights and the rule of law 2017, s. 4-5, 95-97. Riittéivilld sosiaalitur-
valla voidaan torjua mm. dériliikehdinnidn demokratialle asettamaa uhkaa. Esimerkiksi populismi ku-
koistaa sielld, missé ihmiset kokevat olevansa vailla mahdollisuuksia ja sosiaalista oikeudenmukai-
suutta. Kun tdmé kokemus koskettaa suurta joukkoa kansalaisia, heisté voi tulla alttiimpia populisti-
selle retoriikalle, joka syyttda eliittid ja ulkopuolisia heiddn ongelmistaan. Thmisten luottamus instituu-
tioihin ja poliittisiin johtajiin vahvistuu heidén kokiessaan perustarpeidensa tulevan tyydytetyiksi,
mika auttaa ehkdiseméén populismin ja muiden &ériliikkeiden nousua.
156 Hyttinen 2013, s. 274.
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157

jétetddn niiltd osin pitkélti huomiotta'’, vaikka ne onkin Suomessa hyvéksytty osaksi voi-

massa olevaa oikeutta.'>®

Pauli Rautiainen viittaa talouspolitiikan muuttuneeseen asemaan yhteiskunnallisessa paatok-
senteossa siten, ettd ihmisten hyvinvointiin liittyvid poliittisia valintoja perustellaan ja oikeu-
tetaan nykyisin ensisijaisesti taloudellisilla argumenteilla. Ihmisoikeusjarjestelma asettaa kui-
tenkin velvollisuuksia my0s talouspolitiikalle, joiden mukaan sen tulisi kunnioittaa, suojata ja
toteuttaa valtiota sitovia ihmisoikeusvelvoitteita. Rautiainen toteaa TSS-oikeuksien loukkauk-
sille olevan tyypillistd, ettd ne koostuvat monesti yksittdisistd sinénsa sallittavana pidetyn toi-
menpiteen yhteisvaikutuksesta. Jostakin syystd oikeudellisessa ihmis- ja perusoikeuskontrol-
liin liittyvassd keskustelussa suhtaudutaan varovaisesti sosiaalisille oikeuksille ominaisten ké-
sitteiden, kuten ”ihmisarvoisen elimin edellyttimén valttdméttoman turvan”, aineellisen si-
sdllon madrittelyyn, vaikka vastaavia madrittelyjd on onnistuneesti tehty klassisten vapausoi-

keuksien yhteydessi sellaisille kisitteille kuten “perhe-elimi” ja “yleinen turvallisuus”.!>

On myos esitetty, ettd ihmisoikeuksia ei osata huomioida asianmukaisesti Suomessa. Matti
Mikkolan mukaan ihmisoikeuksien yleinen tuntemus on huonoa jopa lakeja valmistelevissa
ministeridissd. [hmisoikeuksien sitoutumisen kuherruskuukautta seurasivat aikanaan erilaiset
raportoinnit, laitosten tarkastukset ja valvontakdytdnnon negatiiviset palautteet, joilla pyrittiin
ohjaamaan parempaan ihmisten oikeuksien huomioimiseen hallinnossa. Tdmén sivulisdné

seurasi myds viranomaisten varauksellinen suhtautuminen ihmisoikeuksiin. '

6 Johtopaatokset

Tekemani rinnakkaistarkastelu ihmis- ja perusoikeusndkdkulmista osoittaa, ettd ihmisoikeus-
sopimukset ja perustuslaki késittdvat valttamatontd toimeentuloa eri tavalla. Itse tukimuoto

kuitenkin sisdltdd melko tarkasti samanlaisia piirteitd sekd kansallisessa ettd kansainvélisissé
lahteisséd. Tuki on viimesijainen, kattaa henkildpiiriltddn jokaisen lainkdyttopiirissé oleilevan
henkilon eikd sen rahoitus perustus etukdteen maksettuihin maksuihin. Muitakaan edellytyk-
sid tuelle ei tule asettaa, vaan sitd myonnetiin ainoastaan tarveperusteella. Oikeudella on eri-
tyisasema subjektiivisena oikeutena ja se nauttii erityistd suojaa suhteessa muihin sosiaalisiin

oikeuksiin: velvollisuus oikeuden toteuttamiseen sdilyy poikkeusoloissakin eikd sen

157 Hyttinen 2012, s. 513.
158 Mikkola 2017, s. 87.
159 Rautiainen 2015, s. 467468, 472—473.
160 Mikkola 2017, kappale 2.3 Vaikutukset lainvalmisteluun ja lakeihin.
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ydinosaan tule kajota heikennyksin niin normaali- kuin poikkeustilassakaan. Ainut hyviksyt-

tavé peruste oikeuden loukkaukselle on resurssien absoluuttinen puute.

Suomessa vilttimattomén toimeentulon tukea ei suojata tita tarkoitusta varta vasten raéta-
16idylla tuella ja viimesijainen avustus ndhddédn kansainvilisten sopimusten avustuksesta poi-
keten osana sosiaaliturvaa. Toisaalta sekd PL 19.2 §:n perusturva ettd PL 19.1 §:n viimesijai-
nen turva siséltdvit molemmat sosiaaliavustuksen elementtejd. Raja sosiaaliturvan ja sosiaa-
liavustuksen vililld ei ole perustuslain mukaisessa jaottelussa yhté selvé kuin kansainvélisissa
sopimuksissa, misti syystd toimeentulotuki nihdiin osana sosiaaliturvaputken jatkumoa ja
toimeentulotuen muuntuminen perusturvan tdydentéjéksi kuin varkain tapahtuu mahdollisesti
helpommin. Onkin kiinnostavaa pohtia toimisiko jirjestelmd samoin nyt, jos lainsddté;a olisi-
kin pditynyt sijoittamaan 1 momentin oikeuden oikeutta elimédin turvaavan pykalin yhtey-

teen erikseen muista sosiaalisista oikeuksista.

Vaikka ihmisoikeus vilttdméttoméan toimeentulon suojaan on ndenndisesti kirjattu sellaisenaan
Suomen valtiosddntdon, oikeuden kattavuus ymmaérretdéin normistoissa toisistaan poikkea-
valla tavalla. Kansainviliset sopimukset ja niiden valvontaelimet tulkitsevat suojan tarkoitta-
maan sellaista kohtuullista tai tyydyttidvii elintasoa, joka asettuu selvésti eksistenssiminimin
ylidpuolelle. Euroopan unionissakin alaraja ndhdain kdyhyysriskin ylittdvéna ja aktiivisen
osallistumisen mahdollistavalla tasolla. Suomi on kuitenkin omaksunut suppeamman tulkin-
nan, jossa suojan aste vaikuttaisi 1dhestyvén biologisen selviytymisen kannalta valttimattomid
edellytyksid. Téllaisessa tilanteessa on mielestdni kummallista, ettd konkreettisesta minimiar-
vosta vallitsee nédinkin suurta epdselvyyttd, jos tavoitteena on ainoastaan biologisen selviyty-
misen mahdollistaminen. Varmuutta ei ole edes toimeentulotuen alennetun perusosan ja tulo-
minimin yhteydestd. lhmisarvoa kyllad suojataan perusoikeussddnnoksessd, mutta mité sitten
tarkoitetaan ihmisarvolla. Ehka eksistenssiminid, ehka jotakin enemmén. Epdmaéérdisena, el
niin tarkkarajaisena johtopdédtoksend voidaan todeta, ettd Suomen tulkinta minimitasosta aset-

tuu jonnekin eksistenssiminimin ja PL 19.2 §:n perusturvaetuuksien vihimmaistason vilille.

TSS-komitea on todennut, ettd heikennykset sosiaaliturvaan ovat ldhtokohtaisesti kiellettyja ja
heikennettiessikin toimia rajoittavat tarkat kriteerit. Ihmisoikeudet tulisi priorisoida, mutta
Suomessa taloudelle on silti annettu enenevissd méérin etusija suhteessa ihmisoikeusvelvoit-
teisiin. Annetut suositukset kantavat selkedd viestid etuuksien riittiméttomyydestd, mutta Suo-
messa kuljetaan tietoisesti etuuskehityksessa toiseen suuntaan. Koska ihmisoikeuksille tun-
nustetaan oikeustieteessd ja sen ulkopuolellakin tirkea ja hierarkkisesti korkea asema, on eri-

koista, ettei niille kdytdnnon maailmassa anneta teoriassa ja puheissa tunnustettua statusta.
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Ongelma tosin voi kohdistua ennemmin juuri sosiaalisiin ihmisoikeuksiin kuin ihmisoikeuk-
siin yleisesti. Perus- ja ihmisoikeuksille annetaan Suomessa historiallisista syistd ldhes identti-
nen merkitys. Tosiasiallisen toiminnan osalta tdtad seikkaa on tarkastelemieni kysymysten va-
lossa haastavaa pitdd totena, silld ainakin sosiaalisten oikeuksien osalta yhtddn pintaa syvempi
tarkastelu paljastaa toiminnan olevan ennen kaikkea perusoikeuskeskeisti. Perus- ja ihmisoi-

keustulkintojen erotessa toisistaan kdytdnnon tulkintalinjaa haetaan perusoikeuksista.

Vastausta siithen, miten oikeus PL 19.1 §:n valttimattomaan toimeentuloon toteutuu mahdolli-
simman hyvin, on etsittdvd muualtakin kuin vain kyseessi olevan oikeuden siséltd. Oikeuden
tehokas parantaminen ei ole mahdollista ilman, ettd vaikutetaan laajempaan oikeuksien koko-
naisuuteen.'®! Toinen asia on sitten, millaisena mahdollisimman hyvi toteutuminen ymmirre-
tddn. Perustuslakivaliokunta on kyll4 esittdnyt huolensa sosiaaliturvaleikkausten vaikutuksista
kaikkein heikoimpiin, mutta samalla pitdnyt ehdotettuja heikennyksii hyviksyttavini. Pdéasi-
assa kansallista huolta on kannettu viimesijaisen tuen liitkakadytosti: tuen saajia on liikaa ja tu-
keen pidempiaikaisesti turvautuvien joukko liian suuri. Jarjestelma ei toimi tarkoitetulla ta-
valla, kun toimeentulotuen olisi ideaalitilanteessa tarkoitus toimia vain véliaikaisena turvana.
Ristiriitaisuuden ratkaisemiseksi joko toimeentulotuen tarkoitus tai tukijdrjestelma tulisi maa-

ritelld uudelleen.

Uudistamistoimenpiteet kohdistuvatkin nyt turvajirjestelmén uudelleenrakentamiseen. Sen
tavoitteena on ohjata ihmisid oikean tuen saajiksi ja sujuvoittaa ja helpottaa koko systeemii.
Onnistuessaan uudistukset voivat mahdollisesti helpottaa yksildiden oikeuksiinsa pdédsya ja
ehkdistd viliinputoamisia. Tukien tason jatkuvat heikennykset sen sijaan eivét uudistetussa
jarjestelmdssdkddn paranna sosiaalisten oikeuksien toteutumista. Heikennykset perusturvaan
eivit voi olla heijastumatta viimesijaiseen turvaan. Jos samanaikaisesti kavennetaan myds vii-
mesijaista suojaa, on kyseenalaista miten oikeus vélttiméttomééin toimeentuloon voi jatkossa-

kaan toteutua ihmisoikeussopimuksissa tarkoitetulla tavalla.

161 Rahkonen 2023, s. 85.
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