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Suomalaisessa oikeusjarjestyksessa sosiaalisten oikeuksien perustuslaillistuminen oli seurausta vuonna 1995
toteutetusta perusoikeusuudistuksesta, jossa osaksi perustuslakia otettin mukaan keskeiset taloudelliset,
sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet. Perusoikeusuudistus oli seurausta havaituista kansallisista
perusoikeuksien soveltamisalaan ja rajoittamisedellytyksiin kohdistuneista tarpeista, perusoikeuksien ja
kansainvalisten ihmisoikeuksien yhteensovittamisesta sekd niiden valvontamekanismien parantamisesta.
Perusoikeusuudistuksella tavoiteltiin yksilén oikeuksien perustuslaintasoisen turvan vahvistamista.

Sosiaalisia perusoikeuksia ilmentaa perustuslain tasolla pykala 19 § oikeus sosiaaliturvaan. Sosiaaliset
oikeudet maaritelldan yleisesti julkiseen valtaan kohdistuviksi oikeuksiksi, ja niiden katsotaan kuuluvan
taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien (jdlk. TSS-oikeudetf) alaryhmaan. Sosiaaliset
perusoikeudet ovat oikeudellisesti velvoittavia sdanndksia, joiden paapainon oikeudellisessa keskustelussa
katsotaan olevan tulkintavaikutuksessa, toimeksiannoissa seka heikennyskielloissa.

Taman tutkielman tarkoituksena on selvittda, miten perustuslain tasolla 19 §:n asettamat velvoitteet
nayttaytyvat osana sosiaalioikeudellista lainvalmistelua, ja millaisia velvoitteita ne asettavat
sosiaalioikeudellisen lainsdaadanndn tulkinnalle. Tutkielman keskeisend painopisteena on sosiaalioikeuden
lainvalmistelussa hallituksen esityksissa esitettyjen vaikutuksien arvioinneilla — erityisesti niiden
perustuslaillisten oikeuksien tosiasiallisen toteutumisen nakékulmasta. Tutkielman tarkoituksena on selventaa
sosiaalioikeudellisen lainvalmistelun vaikutusarvioinnin merkitystd samanaikaisten hallituksen esityksien
kumulatiivisten vaikutusten nakokulmasta erityisesti niiden eri ihmisryhmiin, kuten lapsiperheisiin, kohdistuvien
vaikutusten nakdkulmasta.

Kotimaisessa saadosvalmistelussa yhdistyvat niin poliittisen ohjauksen kuin oikeudellisen lainvalmistelun
kriteerit. LAhtdkohtaisesti lainvalmisteluohjeet ilmentavat hyvan lainvalmistelun periaatteita. Oikeusministerion
julkaisemassa Hallituksen esityksen laatimisohjeessa (jdlk. HELO-ohje) tuodaan esille niin sdadésehdotuksen
vallitseva tilanne, ettd sen ongelmat ja haluttu tavoitetila. Lisdksi lainvalmisteluun liittyvaa ohjeistusta on niin
Kuulemisoppaassa, Lainvalmistelun prosessioppaassa, Lainkirjoittajan oppaassa kuin Lainvalmistelun
vaikutusarviointiohjeessa. Tutkielmassa merkitystd on HELO-ohjeen lisaksi erityisesti kahdella jalkimmaisella.

Sosiaaliset perusoikeudet asettavat julkiselle vallalle velvollisuuden oikeuksien edistamisesta seka
turvaamisesta. Perustuslain tasolla oikeudet asettavat julkiselle vallalle toimeksiantoja toteuttaa oikeuksia
seka oikeudellisesti, ettad taloudellisesti. Viime vuosien aikana oikeudellispoliittisessa keskustelussa esiin
noussut julkisen talouden tilanne Iuo tarpeen korostaa sosiaalioikeudellisen lainvalmistelun
perustuslaillisuutta. Tassa tutkielmassa tarkastellaan perustuslaillisia velvoitteita osana oikeudellista
keskustelua seka tarkemmalla tasolla sosiaalioikeudellista lainvalmistelua keskeisilld tapausesimerkeill.
Tapausesimerkit havainnollistavat julkisen paatdksenteon perusoikeusargumentaatiota perusoikeuksien seka
taloudellisten voimavarojen valilld. Samalla ne havainnollistavat lainvalmistelun kumulatiivisten negatiivisten
vaikutusten merkitysta poliittisten ilmididen, kuten lapsiperhekéyhyyden, ilmentymiseen. Samalla ne nostavat
esiin keskeisen kysymyksen siitd, miten poliittisia jarjestelmia voisi kiinnittda osaksi oikeudellisia jarjestelmia.

Avainsanat: Sosiaaliset perusoikeudet, lainvalmistelu, lainvalmistelun vaikutusarviointi, perus- ja
ihmisoikeusvaikutukset, ihmisryhmat, lapsivaikutusarviointi, lapsiperhekdyhyys
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TEKOALYN KAYTTO OPINNAYTTEESSA

Opinnaytteessani on kaytetty tekoalysovelluksia:

O Ei
Kylla

lImoitukseni mukaan olen kayttanyt opinnaytteessani tutkielmaprosessin aikana seuraavia
tekoalysovelluksia: ChatGPT

Tekoalysovellusten nimi ja versio: ChatGPT:n 4.0 mini

Kayttotarkoitus: Tekoalya on kaytetty tutkielman rakenteen suunnitteluun tutkielman suunnittelun

alkuvaiheessa. Esitettyjen teemojen pohjalta, tekoalyn ehdotuksia on osittain hyddynnetty tutkielman
rakenteen muotoilussa.

Osiot, joissa tekoalya on kaytetty: Tekoalya on kaytetty tutkielman alkuvaiheessa suunnitteluvaiheessa
ennen kirjoitusprosessin aloittamista.

Olen tietoinen siita, etta olen taysin vastuussa koko opinnaytteeni sisallosta, mukaan lukien tekoalylla
tuotetut osat, ja hyvaksyn vastuun mahdollisista julkaisueettisten normien rikkomuksista.
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus tutkielman aiheeseen

Tassa tutkielmassa tarkastellaan perustuslaillisten sosiaalisten oikeuksien asettamia velvoitteita sekd
niiden toteutumista osana lainvalmistelua. Lainvalmistelu ndyttdytyy léntisissd yhteiskunnissa
rationaalisena vahvaan tietopohjaan perustuvana toimintana seké piitoksentekona', mill ratkaistaan
sekd arvioidaan yhteiskunnallisia ongelmia sekéd tunnistetaan siihen liittyvid tekijoitd ja keinoja.
Sosiaaliset oikeudet ovat puolestaan julkiseen valtaan kohdistuvia oikeuksia, jotka koskettavat
nimenomaan sosiaalisia etuuksia. Sosiaalisia etuuksia ovat esimerkiksi erindiset rahamiirdiset

toimeentuloturvan etuudet seki sosiaali- ja terveyspalvelut?.

Perusoikeuksina suojattuja sosiaalisia oikeuksia koskevat sddnndkset on koottu perustuslain 19 §:44n.
Perustuslaillisina oikeuksina ne edellyttivit tuekseen sekii muodollista etti aineellista oikeussuojaa’,
minka toteutuminen tapahtuu sekd perusoikeussdadannoksien muodostamien oikeussuojavaikutuksien,
kuin my6s julkiselle vallalle asetetun perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen vilitykselld
(PL 22 §). Julkisen vallan turvaamisvelvollisuus voi toteutua esimerkiksi perusoikeuksien
kdyttdmistd turvaavan ja tdsmentivén lainsddddnnon sditdmiselld tai taloudellisten voimavarojen
kohdentamispiitoksilli.* Viime vuosien aikana julkisen talouden heikentynyt tilanne seki siiti
johtuvat rahoitusvaikeudet ovat oikeudellispoliittisesti sdvyttineet keskustelua julkisen vallan
velvollisuuksista sekd sosiaalisten perusoikeuksien antamasta suojan tasosta®. Tésté syysti olennaista
onkin pohtia, missd miérin perus- ja ihmisoikeudet niyttaytyvét lainvalmistelussa, ja miten julkisen
talouden rahoitusvaikeudet oikeuttavat sosiaaliturvan heikentdmiseen ilman, ettd heikennys

katsottaisiin sosiaalisten perusoikeuksien rajoittamiseksi.

Perustuslain tasolla pykéld 19 § ilmentédé oikeutta sosiaaliturvaan. Sosiaaliset oikeudet méaaritellddn
yleisesti julkiseen valtaan kohdistuviksi oikeuksiksi, ja niiden katsotaan kuuluvan taloudellisten,
sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien (jilk. TSS-oikeudet) alaryhméin. TSS-oikeudet jaotellaan

lahtokohtaisesti julkista valtaa aktiivisesti velvoittaviksi oikeuksiksi, mitkd edellyttavit julkiselta

! Uusikyli et al. 2015, s. 170.

2 Tuori 2011, s. 711.

3 HE 309/1993 vp, s. 75.

4 Tuori 2011, s. 717.

5 Ilman merkittivid toimenpiteitd julkisen talouden alijdimien sekd velkasuhteen kasvun voidaan nihdi heikentivin
julkisen talouden kykyé turvata hyvinvointiyhteiskunnan toimintakykyé niin kriisitilanteissa, kuin niiden jdlkeen . Ks.
Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 2023, s. 10.



vallalta aktiivisia toimia oikeuksien toteuttamiseksi®. Suomalaisessa oikeusjérjestyksessi sosiaaliset
perusoikeudet ovat oikeudellisesti velvoittavia sddnndksid, joiden padpainon oikeudellisessa
keskustelussa katsotaan olevan tulkintavaikutuksessa, toimeksiannoissa sekd heikennyskielloissa.
Toimeksiantovaikutus edellyttdd TSS-oikeuksien tapaan julkiselta vallalta toimenpiteitd oikeuksien

tosiasialliseksi toteuttamiseksi ja edistimiseksi, niin muodollisesti kuin aineellisesti.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa TSS-oikeuksien tunnustaminen perustuslaillisiksi
oikeuksiksi loivat tarpeen tarkastella my0Os sosiaaliturvajirjestelmén tasoa sekd sen kattavuutta.
Kansainvilisten ihmisoikeussopimusten luomien velvoitteiden lisdksi uudistuksen yhteydessi
todettiin, ettd lainsddtdjdn toimivallan arviointia sosiaaliturvajirjestelmin tason laskemisesta tulisi
arvioida yhdessi yleisten perusoikeuksien rajoittamisedellytyksien kanssa’. Tdmi merkitsi myds
sosiaalisten perusoikeuksien pohjalta etuuspiirin olennaisen puuttumisen suojaa®. Sosiaalisten
perusoikeuksien heikennysvaikutuksien tulkinta heritti kuitenkin pohdintaa siitd, missd méadrin
julkisen talouden tilanne — ja erityisesti julkisen talouden rahoitusvaikeudet — oikeuttaisivat
sosiaaliturvan heikentdmiseen ilman, ettd heikennys katsottaisiin perusoikeuksien kannalta
olennaiseksi  puuttumiseksi. Uudistuksen esitdissd sekd hallitus, ettd perustuslakivaliokunta,
tunnustivat perusoikeuksien sosiaaliturvaan liittyvdn kehittdmisvelvoitteen olevan samanaikaisesti
yhteiskunnan taloudellisista voimavaroista riippuvainen.’ Tulkinta johti linjaukseen kansantalouden
ja julkisen talouden tilan yhteisvaikutuksen huomioinnista sellaisten etuuksien kohdalla, joista
julkinen valta olisi vilittdmisti rahoitusvastuussa'®. Julkisen talouden tilanteen Kkatsottiin
muodostavan tiettyyn rajaan asti hyvéksyttdvin perusteen poiketa sosiaalisia perusoikeuksia

koskevasta heikennyskiellosta!!.

Viimeisten vuosien aikana hallitusrajat ylittivd polititkkka on pyrkinyt julkisen talouden
vakauttamiseen sekd talouskasvun ja hyvinvointipalvelujen turvaamiseen. Talous- ja
tyollisyyskasvun vauhdittaminen on edellyttinyt tuekseen myds suoria sddstdtoimia, joita on pyritty
toteuttamaan kaikkein heikoimmassa asemassa olevien tilanne huomioiden'?. Kaikkein heikommassa
olevien asemaa tarkastellaan oikeudellispoliittisessa keskustelussa usein henkilon sosiaalietuuksien

tasolla, ja niidden mairélld. Suomessa taloudellinen eriarvoisuus on kansainviliseen tasoon verraten

® Hallberg 2011, s. 39.

7 PeVM 25/1994 vp, s. 5.

8 HE 309/1993 vp, s. 71.

9 HE 309/1993 vp, s. 19, PeVM 25/1994 vp, s.3.

10 PeVL 34/1996 vp, s. 719.

"' Tyori 2011, s. 720

12 Piéiministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 2023, s. 12.



vahiistd, mutta varallisuuserot ovat yhteiskunnan sisélld kasvaneet. Polarisaatio ja eriarvoisuuden
lisddntyminen lisddvét riskien muodostumista yksildiden hyvinvoinnin sekd yhteiskunnan vakauden
varalta. Tavoite riskien ennaltachkdisyssd on huomioitu myos budjettivaltaa kdyttdvan eduskunnan
talousarviossa, jossa viimeisimmadssd tavoitteiksi on asetettu niin ihmisten eriarvoisuuden
vihentiminen ja ehkiiseminen kuin viestdn hyvinvoinnin turvaaminen, ja sen parantaminen.'? Viime
vuosien aikana julkisen talouden laskusuhdanne sekd siitd johtuvat rahoitusvaikeudet ovat
aiheuttaneet oikeudellispoliittista keskustelua erindisten sddstotoimenpiteiden vaikutuksista, ja niiden
kohdistamisesta. Saddstdtoimenpiteistd sekd julkisen talouden leikkauksista kdytdvan keskustelun
kannalta on vélttimatontd pohtia julkisen talouden vaikutusta sekd perustuslaillisten sosiaalisten

perusoikeuksien suhdetta — ja niiden ndyttdytymistd osana lainvalmistelua.

Kotimaisessa sddddsvalmistelussa yhdistyvdt niin poliittisen ohjauksen kuin oikeudellisen
lainvalmistelun reunaehdot ja kriteerit. Léhtokohtaisesti lainvalmisteluohjeet ilmentévit hyvin
lainvalmistelun periaatteita. Oikeusministerion julkaisemassa Hallituksen esityksen laatimisohjeissa
(jalk. HELO-ohje) tuodaan esille sdddosehdotuksen wvallitseva tilanne, ongelmat sekd keinot
tavoitetilan ~ saavuttamiselle'’.  Lisdksi lainvalmisteluun liittyvdi ohjeistusta on niin
Kuulemisoppaassa,  Lainvalmistelun  prosessioppaassa, lainkirjoittajan  oppaassa  kuin
Lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeessa. Tamén tutkielman kannalta merkitystd on HELO-ohjeen

liséksi kahdella jalkimmadisella.

Perustuslain sekd perusoikeuksien huomioimisessa lainvalmistelussa erityistd merkitystd on
oikeusministerion vuonna 2013 julkaisemassa Lainkirjoittajan oppaassa, joka sddntelee paitsi

5

perusoikeuksista, myds niiden lainkohdittaisista velvoitteista. !> Perustuslain 19 §:n kannalta se

nostaa esiin pykdldn sddnnoksien ndkokulmasta merkittdvid perustuslaillisia seikkoja, joita

séddosvalmistelijan tulisi huomioida osana lainvalmistelua'®

. Téten silli on merkitystd myos
Lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeen kannalta, mikd tavoittelee lainsddddnnon laadun
parantamista lain olennaisten vaikutuksien mahdollisimman kokonaisvaltaisella tunnistamisella.
Vaikutusten arvioinnissa on kyse tavoiteltujen vaikutusten ja hyotyjen lisdksi ei-tavoiteltujen

vaikutusten ja haittojen arvioimisesta, silld kaikki hallituksen esitykset siséltidvit sekd myonteisid,

13 HE 109/2024 vp, s. 665-668. Eriarvoisuutta vdhentivid indikaattoreita oli havaittavissa jo vuotta 2020 koskevassa
talousarviossa, jossa vaikuttavuus- ja seurantaindikaattoreita kohdistettiin pienituloisiin, ettd koyhyyden ja syrjéytyneiden
méérin ehkaisyyn. Ks. HE 29/2019 vp, s. 645-647.

14 Keindnen & Hirkdénen 2020, s. 6.

15 Uusikyli et al. 2023, s. 28.

16 Oikeusministerid 2013, s. 6.



ettd kielteisid vaikutuksia. Vaikutusarviointien, kuten myos perusoikeuksien ytimen arvioinnissa,
merkitystd on siis vaikutuksien olennaisuudella. Olennaisuus on maédritettédvissd paitsi vaikutusten
suuruusluokan tai kohderyhmin koon liséksi myds niiden yksilokohtaisten perus- ja ihmisoikeuksien

kannalta.!”

Vaikutustenarvioinnin  merkityksellisyys korostuu siten erityisesti perus- ja
ithmisoikeuksien kysymyksissd sekd niiden sekd taloudellisten kysymysten vélisessd punninnassa.
Néamai painottuvat myo0s téssd tutkielmassa sosiaalioikeudellisen lainvalmistelun vaikutusarvioinnin

yhteydessa.

Lainvalmistelun perusoikeudellista arviointia tapahtuu lainvalmistelussa tarkasteltaessa hallituksen
esityksen suhdetta perusoikeuksiin sekd sddtimisjarjestykseen, ettd osana yhteiskunnallista
vaikutusarviointia. Nédistd ensimmdiinen tarkastelee ehdotuksen perustuslainmukaisuutta
perusoikeusrajoituksien sekd sddtdmisjédrjestykselle asetettujen tavoitteiden nikokulmasta. Perus- ja
ihmisoikeusvaikutusten arviointi taas tarkastelee yksityiskohtaisemmin sddddsehdotuksen
vaikutuksia sekd tulkintaa eri ihmisryhmiin ja yhteiskuntaan perus- ja ihmisoikeuksien
nikokulmasta.!®  Titen se sisiltdi elementteji sekd voimassa olevasta oikeudesta, etti sen
yhteiskunnallisista vaikutuksista. Erityisesti se ilmentdi esityksen tosiasiallisia vaikutuksia, mitkd
ilmentévit yhteiskunnan todellista asiantilaa. Erityisesti eri ihmisryhmien osalta se ilmentda

lakiehdotuksen tosiasiallisia vaikutuksia niiden perus- ja ihmisoikeuksien aseman kannalta.

Téssd tutkielmassa tarkastellaan erityisesti sosiaalisten perusoikeuksien julkiselle vallalle asettamia
velvoitteita, ettd niiden toteutumista sosiaalihuoltoa koskettavan lainsddddannon osana. Tutkielma
rajautuu  tarkastelemaan asetettuja velvoitteita kahdella eri tapausesimerkin  avulla.
Tapausesimerkkeind tutkielma ilmentdd kahden keskeisen sosiaalietuuden  yksilollistd
viimesijaisuuteen perustuvaa luonnetta, kuin niiden keskindistd vuorovaikutteisuutta. Tutkielman
tapauksina tarkastellaan Hallituksen esitystd eduskunnalle laiksi toimeentulotuesta annetun lain 7 a
§:n muuttamisesta (HE 58/2023 vp) sekd Hallituksen esitystd eduskunnalle laiksi yleisestd
asumistuesta annetun lain muuttamisesta (HE 74/2023 vp). Esityksind ne muodostavat vaikutuksia
yksilon toimeentuloturvaan perustuslaillisesti sekd yksindisind lakimuutoksina kuin niiden

muodostaman yhteisvaikutuksen kautta.

Erityisesti tutkielmassa tarkastellaan sosiaalihuollon piirissd olevien, sosiaalietuuksia saavien

thmisryhmien perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Tutkielma keskittyy tarkastelemaan

17 Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje 2022, s. 12—15.
18 Oikeusministerid 2019.



erityisryhmidnd heikommassa yhteiskunnallisessa asemassa olevia erityisryhmid, joista tutkielma
erityisesti keskittyy tarkastelemaan lapsiperheiden asemaa, joiden sosiaaliturvan tdysimdirdinen
toteutuminen on usein riippuvaista yhdestd tai useammasta sosiaalietuudesta. Taten sosiaaliturvaan
kohdistuvat muutokset ilmentdvét erityisryhmén osalta myds samanaikaisten eri etuuksiin
kohdistuvien lainvalmisteluehdotuksien kumulatiivista vaikutusta kotitalouksien arkeen — sekéd
laajemmin perus- ja ihmisoikeuksiin. Samalla ne muodostavat kysymyksen eri etuuksien varassa
olevien lapsiperheiden ihmisarvoisen eldmén turvaamisesta sekd lapsiperhekdyhyyden
kisitteellistymisestd, ja lopulta kysymyksen siitd, miten poliittisia jarjestelmid voisi kiinnittda osaksi

oikeudellisia jarjestelmid.

1.2 Tutkimuskysymykset ja aiheen rajaus

Tama tutkielma keskittyy tarkastelemaan sosiaalisia perusoikeuksia (PL 19 §) niiden julkista valtaa
velvoittavasta ndkokulmasta. Tutkielman tarkoituksena on selvittdd, miten perustuslain tasolla 19 §:n
asettamat velvoitteet ndyttdytyvét osana sosiaalioikeudellista lainvalmistelua, ja millaisia velvoitteita
ne asettavat sosiaalioikeudellisen lainsdddédnnon tulkinnalle. Kansallisen perusoikeusjirjestelmin
lisdksi  tutkielmassa  julkista  valtaa  velvoittavaa  vaikutusta on  kansainvilisilld
ihmisoikeussopimuksilla, jotka turvaavat sekd perusoikeuksien eksistenssiminimié, ettd niiden
jatkuvaa kehittdmisté ja edistdmistd kansallisella tasolla. Tutkielman keskeisend painopisteend on
sosiaalioikeuden lainvalmistelussa hallituksen esityksissd esitettyjen vaikutuksien arvioinneilla
erityisesti niiden perustuslaillisten oikeuksien tosiasiallisen toteutumisen ndkdkulmasta. Tutkielman
tarkoituksena on selventdd sosiaalioikeudellisen lainvalmistelun vaikutusarvioinnin merkitysta
samanaikaisten hallituksen esityksien kumulatiivisten vaikutusten ndkdkulmasta erityisesti niiden
thmisryhmiin sekd yhteiskunnallisiin vaikutuksiin sisdltyvdn perus- ja ihmisoikeusvaikutusten

nakokulmasta.

Tutkielmassa tarkastellaan erityisryhména erityisesti lapsiperheellisid kotitalouksia, joihin kohdistuu
samanaikaisesti erindisid sosiaalisia etuuksia. Niditd sosiaalisia etuuksia ilmentdvit perustuslain
tasolla pykéla 19 § eri momentteineen, jotka momentin sisdllostd riippuen asettavat julkiselle vallalle
erilaisia toimeksiantoja velvoitteiden tiyttdmiseksi tavallisen lainsddddnnon, ja taloudellisen
allokaation vilityksin. Erityistd painoarvoa tutkielman kannalta on néihin kohderyhmiin kohdistuvat
lainsddddnnon kumuloituvat yhteisvaikutukset, joiden arviointi edellyttdisi lainvalmistelun tasolla
samanaikaisesti  vireilld olevien hallituksen esityksien yhteisvaikutuksiin = perustuvaa

kokonaisarvioita.



Kotitalouksien osalta tutkielman kannalta on oleellista osoittaa erindisten lainsdddantomuutoksien
valittomat, ja vililliset vaikutukset. Vilittomind vaikutuksina voidaan tarkastella suoranaisesti eri
sosiaalisten etuuksien muutosta kotitalouksien rahamééraiseen etuuteen, mutta valillisesti vaikutusten
arviointi on moniulotteisempaa. Yhtend tutkielman tavoitteena on osoittaa erityisesti
sosiaalietuuksien vilillisen vaikutuksen merkityksié kotitalouksille yksilo- ja perhetasolla, erityisesti
esitysten lapsi- ja perhevaikutusten arvioinnin kautta. Tarkastelun rajaaminen muihin ihmisiin
kohdistuviin ja yhteiskunnallisiin vaikutuksiin ilmentdd osaltaan tutkielman suhdetta perus- ja
ithmisoikeuksien toteutumiseen, ja siten osoittaa tutkielman vaikutusarvioinnin suhdetta
kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. Kansainvélisistd ihmisoikeussopimuksista tutkielman
kannalta ndhdéén erityisesti olevan vaikutusta Yhdistyneiden kansakuntien taloudellisia, sosiaalisia
ja sivistyksellisid oikeuksia koskevalla kansainvéliselld yleissopimuksella (7SS-sopimus; SopS
6/1976), Euroopan sosiaalisella peruskirjalla (SopS 43-44/1991; SopS 78-80/2002) seka
Yhdistyneiden kansakuntien Lapsen oikeuksien yleissopimuksella (SopS 59-60/1991).

Kotitalouksien sosiaaliset perusoikeudet ovat suoraan johdettavissa perustuslain 19 §:sté.
Samanaikaisesti niilld on yhtildisyyksid myds muiden perustuslain 2 luvun perusoikeuksiin. Talloin
voidaan todeta sosiaalisia perusoikeuksia koskettavien muutoksien aiheuttavan sekd vilittomié, ettd
valillisid vaikutuksia. Erityisesti lapsiperheiden osalta muutokset lapsien kannalta ovat usein
vilillisid. Télloin on syytd pohtia julkisen vallan velvoitteita sosiaalisten oikeuksien turvaamis- ja
edistdmisvelvollisuudesta. Mikéli sosiaalisten perusoikeuksien muutokset vaikuttavat vilillisesti
esimerkiksi YK:n lapsien yleissopimuksella turvattuun lapsen etuun — missd méérin julkisen vallan
on tunnistettava ja turvattava lapsen hyvinvointia sekd yksilollistd kasvua? Ja toisaalta, onko

sosiaalisen perusoikeuden muutoksen vaikutuksia tai ennaltachkiisevid toimia kartoitettu riittdvasti.
Edellda mainitun perusteella tutkielman tutkimuskysymykset on mééritelty seuraavasti:

e Minkadlaisia velvoitteita sosiaaliset perusoikeudet asettavat julkiselle vallalle?

e Miten sosiaalisten perusoikeuksien asettamat velvoitteet ndyttdytyvét sosiaalisia etuuksia

koskevassa lainvalmistelussa?

Lisdksi tutkielmalle on médritelty seuraavat alakysymykset:



e Miten hallituksen esityksien yhteiskunnallinen arviointi huomioi perus- ja ihmisoikeuksia
osana lainvalmistelua?

e Miten hallituksen esitykset toteuttavat vaikutusarviointia monien eri etuuksien kohteena
olevien ithmisryhmien nédkokulmasta?

e Miten kansallisella tasolla vaikutusarvioinnin yhteydessd mdiéritellddn samanaikaisesti

kohdistettujen sosiaalietuuksien (lapsiperhekdyhyyden) varassa eldvid perheitd?

1.3 Tutkimusmetodi

Tutkielma on ldhtokohtaisesti oikeusdogmaattinen eli lainopillinen tutkimus. Lainoppi metodina
kisittelee voimassa olevaa oikeutta ja sen systematisointia kansallisen ja kansainvélisen tason vélilla.
Tutkielma on péddosin kiytdnnollistd lainoppia, ja keskittyy tulkitsemaan sekd systematisoimaan
voimassa olevaa oikeutta ja sielld ilmenevid oikeusnormeja. Oikeusnormeilla tarkoitetaan
lainsddtdjin sditimid, oikeusjdrjestyksen piiriin kuuluvia velvoittavia sdéntoja. !° Lisiksi
tutkielmassa kéyty keskustelu oikeusperiaatteiden punninnasta ja tasapainosta on ensisijaisesti

0. Tutkielma ilmentdi myds teoreettisen lainopin piirteitd, silli sen

kdytdnnollistd lainoppia?
perimmdisend tavoitteena on kehittdd oikeuskdytdntdd ja sielld ilmenevid periaatteita. Lainoppi ei
oikeudenalana keskity vain oikeussdéntdjen tutkimiseen vaan myos oikeusperiaatteiden tulkintaan.
Oikeusnormin késitteen katsotaan kisittdvan sekd oikeussddnt6jd, ettd -periaatteita. Lainopin
tehtéviksi katsotaan tilloin my0ds oikeusperiaatteiden punninta ja niiden yhteensovittaminen, mika
edellyttdd tuekseen oikeusnormien tulkintaa. Oikeusdogmaattisesta ndkokulmasta tutkielman
painopiste on kansallisessa kontekstissa, mutta sielld ilmenevét ja johdetut periaatteet ovat perdisin
kansainvélisistd sopimuksista ja niiden vaikutuksista kansalliseen oikeusjarjestykseen. Tutkielman

yhtend tavoitteena on korostaa kansainvilisten sopimuksien sitovuutta (lex superior) suhteessa

kansalliseen tasoon. 2!

Hirvonen toteaa lainopin tutkivan ja ilmentdvdn oikeusnormien ajatussisdltdjd, joista
oikeusnormilauseet ammentavat informaatiota®’. Tutkielmassa lainoppi tuottaa tulkintaa
etusijajarjestyksen omaavien tulkintanormien kautta. Lainoppi tulkintatieteend tuottaa

oikeusnormille merkityssisdltod. Oikeudenalana se kéyttdd menetelménddn pddosin tulkintaa, ja

19 Nykénen 2019, s. 16. Tutkielman kannalta merkityksellisii oikeusnormeja ovat niin kansallisen kuin kansainvilisen
lainsdddannon oikeusnormit. Lahtokohtaisesti merkittdvimmadn oikeusnormin tutkielman kannalta muodostaa Suomen
valtiosdintd, Suomen perustuslaki (731/1999).

20 Aarnio 1997, s. 37.

21 Hirvonen 2011, s. 22-24.

22 Hirvonen 2011, s. 36.



sisdltdd osakseen erilaisia tulkintametodeja. Tutkielman kannalta hallituksen esityksissd sekéa
lainvalmistelussa kéytettyéd lakitekstid ja -kieltd voi ldhestyd monin eri metodein, mutta tutkielman
perus- ja ihmisoikeusmyonteisen tulkinnan kannalta on eduksi tarkastella lainopillisesti sen
arvoperusteista tulkintaa. Arvoperusteinen tulkinta selvittdd oikeusjarjestelmén perustavia arvoja,
kuten yleisid oikeusperiaatteita, perus- ja ihmisoikeuksia sekéd demokratia- ja oikeusvaltioperiaatteita.
Arvoperustaisella tulkinnalla lakitekstien ilmaisuja tulkitaan niiden arvoja edistdvéstd ndkdkulmasta.
Toisaalta yhtd lailla tutkielman kannalta lainvalmistelun perustuslaillisuuden tarkastelulla on
merkitystd sanamuodon mukaisella systemaattisella ja teleologisella tulkinnalla. Niistd jokainen
pyrkii lakitekstin tulkinnassa oikeudenalan systemaattiseen seké lainsditdjan tarkoituksenmukaiseen

tulkintaan.??

Lainvalmistelun vaikutusten arviointi katsotaan merkitykselliseksi lainsddddannén laadun
nakokulmasta, silld vaikutuksien arvioinnilla lainvalmistelussa kartoitetaan lain kannalta olennaisia
vaikutuksia sekd punnitaan niiden myonteisid sekd kielteisid vaikutuksia yhteiskunnan ja eri
kohderyhmien nékokulmista. Vaikutusten arvioinnin nékdkulmasta lainopillisella teleologisella eli
tarkoitusperdopillisella tulkinnalla voidaan ndhdd olevan yhteneviisyyksid. Teleologinen tulkinta
lahtee liikkeelle tavoitteista, joita sddntelyn avulla pyritddn edistimédn. Tavoitteiden myota
arvioidaan  eri  tulkintavaihtoehtojen  tosiasiallisia ~ seurauksia, = jonka  seurauksena

tulkintavaihtoehdoista valitaan parhaiten si#ntelyn tavoitteita edistivi tulkintavaihtoehto.?*

Oikeudellisella sdintelylld voidaan edistdd yhteiskunnallisia tavoitteita, mutta toisaalta oikeuden
voidaan katsoa olevan my0s osa yhteiskunnallista todellisuutta, mikd méérittyy arvojarjestyksen
raamien mukaisesti. Teoriaa, jonka mukaan oikeus koostuu arvoista, normeista seké todellisuudesta
kutsutaan oikeuden kolmiulotteisuudeksi. Oikeuden kolmiulotteisuuden teorian perusajatuksia
hahmotellut Miguel Reale toteaa oikeusnormien olevan konkreettisen oikeustodellisuuden
heijastumia®’, miki tarkoittaa siti, etti oikeusnormien vastaavuus todellisuuteen on vain osittaista.
Oikeuden kolmiulotteisuuden teoriassa arvot toimivat ikddn kuin sosiaalioikeudelle ominaisten
oikeusperiaatteiden roolissa, tulkintaa ohjaavina ja siithen vaikuttavina. Normiulottuvuus taas
systematisoi lainsdédintod, kuten sosiaalisiin etuuksiin liittyvédd lainsddddntod sekd niille ominaisia

ehtoja.?’

23 Hirvonen 2011, s. 39—40.
24 Hirvonen 2011, s. 40.

25 Reale 1996, s. 7-8.

26 Jarvinen 2023 s. 29-30.
YTJ4rvinen 2023, s. 30.



Sosiaalioikeuden todellisuusulottuvuutta tukee myds Marlon Moilasen esittdimd uudistuva
sosiaalioikeudellinen lainoppi, mink& keskidssé on perinteisté lainoppia tarkempi lain tulkintaan seka
systematisointiin liittyvd ihmiskésitysten, tosiasioita koskevien oletusten sekd laajemmin eldmin
hallintaan liittyvien tekijoiden merkitys oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa. Uudistuvan
sosiaalioikeudellisen lainopin yhtend pyrkimyksend onkin yksittdisid oikeudellisia ongelmia
laajemman modernin hallinnan sekdi epdoikeudenmukaisuuden nikdkulman korostaminen.?®
Uudistuvana lainoppina se painottaa perinteisemman oikeus- ja yhteiskuntatieteellisen viitekehyksen
mukaisia hyvinvointivaltiollistumisen sekd yhteiskunnan oikeudellistumisen nékokulmia.
Sosiaalihuollon nidkokulmasta tdmé tarkoittaisi Marlonin mukaan esimerkiksi alan asiantuntijoiden
asiantuntijaharkinnan korostamista sosiaalioikeudellisessa “tavoite- ja arvorationaalisessa

sddntelyssd”. Lainsddtdjdn kannalta tidmd ndyttdytyisi lain tulkinta- ja systematisointityOssa

asiantuntijaverkoston kanssa yhteistydssi tehtivien standardien mérittimiselld.?’

Oikeuden todellisuusulottuvuuden puolesta argumentoi myds Juha Karhu, joka korostaa oikeuden ja
erityisesti oikeusldhdeopin responsiivisempaa luonnetta yhteiskunnan haasteisiin ja muutoksiin
vastaamiseksi. Karhu korostaa artikkelissaan oikeusldhdeopin uuden oikeusldhteen eli oikeudellisen
kokemuksen tarvetta. Oikeudellinen kokemus osana oikeusldhdeoppia vastaisi kansallisvaltion
oikeuden asemaan sekd taloudellisiin  ja  yhteiskunnallisiin  muutoksiin.>®  Oikeuden
todellisuusulottuvuuden puolesta argumentoivat uudet oikeudenalan suuntaukset osittain ilmentavét
oikeuksien responsiivista yhteiskunnallisiin muutoksiin reagoivaa luonnetta. Vaikka oikeuden
kuvaillaan olevan yhteiskunnallisiin muutoksiin hitaasti reagoivaa sekd byrokraattista, voidaan
kuitenkin todeta oikeustieteellisestd keskustelusta 10ytyvdn halua muutokselle. Yhteiskunnallisten
muutoksiin sekd haasteisiin vastaamisessa oikeuden on kyettdvd paitsi mukautumaan, myos

asettamaan rajoja seka tulkintaviivoja.

Témi tutkielma on vahvasti yhteydessd yhteiskunnalliseen muutokseen sekd murrokseen. Tastd
johtuen, tutkielma ei ole puhtaasti oikeusdogmaattinen. Tutkielman lainvalmistelun painopiste luo
sille osittain intressid ldhestyd sitd lainsdddéntotutkimuksen nédkokulmasta, jossa merkitystd on
erityisesti  lainvalmistelutoiminnalla ~ sekd  sdinnoksien muodostamilla  vaikutuksilla®'.

Lainsdadantotutkimuksessa tulkinnan painopiste on oikeudellisen sddntelyn synnysséd, ettd sen

28 Moilanen 2020, s. 417.

2 Moilanen 2020, s. 415.

30 Karhu 2019, s. 1070.

31 Tala 2005a, s. 1321-1322.



kiytinnon toteutumisella ja vaikutuksilla®2. Tutkielman pédipaino on kuitenkin oikeusdogmatiikassa,
ja sen yhtend tarkoituksena on tuoda oikeudelliseen tutkimukseen yhteiskunnallista merkittavyytta,
ja tuottaa lainopilliseen tutkimukseen kuuluvia de lege lata seké de lege ferenda tulkintasuosituksia
osoittamalla havaintoja sekd aukkoja tutkielmassa esiintyvisséd aineistoissa kehittden niiden kautta

voimassa olevaa oikeutta.>>

Tutkielma keskittyy tarkastelemaan voimassa olevaa oikeutta oikeusldhdeopin mukaisesti.
Tutkielman pohjan muodostaa voimassa oleva oikeus, ja siten vahvasti velvoittava lainsdidiantd’.
Tutkielman kannalta merkittivimmaén oikeusnormin muodostaa Suomen valtiosdédnnosta pohjautuva
perustuslain pykéld 19 § oikeus sosiaaliturvaan. Tutkielman kannalta keskeinen painopiste on
kuitenkin perusoikeutta toteuttavan tavallisen lainsddddannon esitdissd eli lainvalmistelussa.
Lainsdddannon esitoilld voidaan ndhdd olevan lainséddtdjan tarkoituksen selvittimisen kannalta
suomalaisessa lainsdddanndssd erittdin keskeinen merkitys, ja siksi tutkielman painopiste on
erityisesti oikeusldhdeopin heikosti velvoittavissa oikeusldhteissd, lainvalmistelun esitdissa.
Tutkielmassa hyddynnetdin lisdksi sallittuja oikeuslédhteitd, kuten oikeuskirjallisuutta sekd Suomen
ylimpien riippumattomien laillisuusvalvojien lausuntoja tutkittavan ilmién oikeudellisen
hahmottamisen tukena. Tutkielman yhtend tarkoituksena on oikeusldhdeopin heikosti velvoittavien

sekd sallittujen oikeusldhteiden avulla tehdd selkoa lainsdddédnndn tosiasiallisista vaikutuksista.

1.4 Aikaisempi tutkimus ja tutkimuksen oikeutus

Sosiaalioikeuden sddntelyd sekd sddntelyn taustalla vaikuttavia yleisid sosiaalioikeuden oppeja on
késitelty oikeuskirjallisuudessa varsin laajalti. Sosiaalioikeuden kattavina teoksina voidaan pitda
Kaarlo Tuorin ja Toomas Kotkaksen julkaistuja teoksia sosiaalioikeuden alalta, josta viimeisin
vuoden 2023 versio Sosiaalioikeus, tarjoaa systemaattisesti sekd kattavasti sosiaalioikeuden alan
yleisid sdddoksid sekd niiden taustalla vaikuttavia yleisid oppeja. Teos kattaa myos sosiaalisia
perusoikeuksia kasittelevid lukuja, joissa kisitelldin perusoikeuksia niiden toteutumisen ja
turvaamisen ndkokulmista. Teoksessa tarkastellaan myos lainsddddnnon vaikutuksia kansalaisten

asemaan osana sosiaaliturvajirjestelmia.

32 Tala 2005a, s. 380, 391.

3 Maattd 2018, s. 21.

34 Husa & Pohjolainen 2014, s. 17.
35 Tuori & Kotkas 2023.
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Sosiaalisia perusoikeuksia on myds kisitelty Pekka Hallbergin, Heikki Karapuun, Tuomas Ojasen,
Martin Scheinin, Kaarlo Tuorin sekd Veli-Pekka Viljasen kattavassa Perusoikeudet teoksessa, jossa
perusoikeuksia kisitellddn kattavasti perusoikeusjérjestelmianosana seka yksittdisten perusoikeuksien
osalta niiden sisilldllisen merkittivyyden sekd muodostamien oikeusvaikutuksien kautta.>® Lisiksi
Susanna Rahkonen on artikkelissaan Vdlttamdton toimeentulo ja huolenpito — Miten perustuslaki ja
kansainviliset  sopimukset  velvoittavat lainsddtdjad? — kéasitellyt  perustuslain = 22 §:n
turvaamisvelvoitetta  perustuslain ~ 19.1  §:n  ndkdkulmasta, ja todennut kéaytdnnossa
toimintavelvoitteen tarvitsevan tuekseen tarkempaa siéntelyi ja seurantaa®’. Edelld mainitut teokset
ilmentdvit sosiaalisten perusoikeuksien erityispiirrettd sekd tuovat esiin niiden julkisen vallalle
asettamia velvoitteita. Samalla ne kisittelevit sosiaalisten perusoikeuksien osalta perustuslain ja
kansainvélisten ihmisoikeussopimusten suhdetta, sekd ilmentivit oikeudenalan TSS-oikeudelle
tyypillisid  oikeusvaikutuksia erityisesti tulkintavaikutuksen, toimeksiantovaikutuksen seké

heikennyskieltovaikutuksen osalta.

Sosiaalisten perusoikeuksien luonnetta on siten oikeuskirjallisuudessa kasitelty kattavasti. Sen sijaan
TSS-oikeuksien merkitystd perusoikeuskontrollissa on tutkittu suhteellisen véhin. Pauli Rautiainen
on artikkelissaan Perusoikeuden heikennyskielto vuonna 2013 pohtinut TSS-oikeuksien
perustuslakikontrollin merkitystd yhteiskunnallisen resurssinjaon ndkokulmasta, ja todennut
taloudellisen taantuman asettavan perus- ja ihmisoikeusjérjestelméillemme uudenlaisia haasteita, seki
vaativan uudenlaista pohdintaa institutionaalisten valtiosdZintomenettelyiden mérittelyssi.*® Vaikka
Rautiaisen artikkeli toteaa lainsdddantdprosessilla olevan erityistd merkitystd perusoikeuskontrollin
kannalta, sosiaalisten perusoikeuksien suhdetta lainvalmisteluun ei kuitenkaan ole

oikeuskirjallisuuden tasolla vield tutkittu.

Lainvalmistelun merkitystd oikeudelliselle sddntelylle on puolestaan tutkittu runsaasti. Hanna
Hamadldinen ja Janne Salminen tarkastelevat artikkelissaan Lainvalmistelun oikeudelliset puitteet
lainvalmisteluprosessin oikeudellisia puutteita, ja toteavat lainvalmisteluprosessin sdéntelyn olevan
vahiistd sen poliittisoikeudellisesta luonteesta johtuen. Artikkelissaan he toteavat valmistelun
hajanaisuuden ja ohjeistuksien suuren mairin tarvitsevan nykyistd kootumpaa lainsdddéntod tai
oikeudellisten puitteiden roolin vahvistamista osana lainvalmistelun ohjeistuksia.** Risto Tuominen

puolestaan on artikkelissaan Tdsmadllisesti ja tarkkarajaisesti — perustuslain 80.1 §:n asettamat

36 Hallberg et al. 2011.

37 Rahkonen 2023, s. 88—89.

38 Rautiainen 2013, s. 261, 280.

3% Hamildinen & Salminen 2024, 194, 221.
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edellytykset késitellyt perustuslain 80.1 §:n asettamia edellytyksid sdddostason valinnassa
lainvalmistelussa, ja tarkastelee lainvalmistelua sen perustuslain asettamista lahtokohdista erityisesti

perustuslakivaliokunnan lausuntokiytinndn nikokulmasta.*?

Oikeuskirjallisuudessa lainvalmisteluun liittyvad vaikuttavuutta on tutkittu erityisesti lainsddadannon
vaikutusarviointien kautta. Vaikutusarviointeja on Suomessa tutkinut erityisesti Anssi Keindnen.
Anssi Keinédnen ja Jussi Pajuoja on muun muassa tutkinut artikkelissaan, Miten vaikutusten arviointia
voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen kehittdmistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa,
vaikutusarviointia ja sen kehittdmistarpeita lainvalmistelussa, ja todennut erityisesti ihmisryhmiin
kohdistuvan yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnin olevan yleisluontoista ja vaativan
systematiikkaa.*! Lisiksi Kati Niemisen, Noora Alasuuren, Petrus Kauton, Sanna-Riikka Saarelan,
Inka Jarvikankaan, Elina Hiltusen sekd Kati Rantalan julkaisussa Tutkimustiedon hyédyntdmisen
hyvit kéiytinnét lainvalmistelussa — kohti parempaa sddntelyd? tarkastellaan tutkimustiedon
kayttdmistd lainvalmistelun osana ja pyritddn lisddmadn ymmirrystd sen kasvavasta merkityksesta.
Julkaisussa korostetaan tutkimustiedon tehokasta hyddyntdmistd sekd suunniteltujen selvitysten

merkitysti osana siidosvalmistelua.*?

Lainvalmistelun tueksi on vuosien aikana koottu erilaisia oikeusministerion teettdmid ohjeistuksia.
Niistd tdmdn tutkielman kannalta merkityksellisind voidaan ndhdd Hallituksen esitysten
laatimisohjeet (HELO), Lainkirjoittajan opas sekd erilaiset vaikutusten arviointiin liittyvét
ohjeistukset, kuten Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje sekéd oikeusministerion toimesta laadittu
muistio Perus- ja ihmisoikeusvaikutukset lainvalmistelussa. Oppaiden tarkoituksena on ohjata
lainvalmisteluprosessin  suunnitelmallisuutta sekd sen perus- ja ihmisoikeudenmukaisuutta.
Erityisesti HELO-ohjeen sekd Lainkirjoittajan oppaan tarkoituksena on valvoa lainvalmistelussa
toteutettavaa  selkeyttd sekd perustuslain  asettamaa  systematiitkkaa. Lainvalmistelun
vaikutusarviointia koskevat oppaat puolestaan korostavat lainsddddnndén toimenpiteiden eri
vaikutuksien arvioinnin merkitystd sekd niiden perus- ja ihmisoikeudenmukaisuuden tosiasiallista

toteutumista.

Vaikka lainvalmistelun vaikutusarvioinnin tutkiminen on viime vuosikymmenten ajan kehittynyt
runsaasti, niiden perus- ja ihmisoikeusulottuvuuden merkitys lainvalmistelulle on saanut tunnustusta

vasta viime vuosien aikana. Jukka Viljanen ja Kati Nieminen toteavat artikkelissaan Perus- ja

49 Tuominen 2019, 102, 120—121.
41 Keindinen & Pajuoja 2020, s. 48-51.
42 Nieminen et. al. 2019, s. 11-12.
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ihmisoikeuksien vaikutukset lainvalmisteluun perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arvioinnin
muodostuneen keskeisemmaéksi osaksi laadukasta lainvalmistelua, ja toimivan vastavoimana
oikeuden fragmentoitumiselle. Perus- ja ihmisoikeuksien syvéllisempi integroiminen osaksi
lainvalmistelua tarvitsisi tuekseen monipuolista ja kattavaa tietopohjaa riittdvien vaikutuksien
kuvaamiseksi.** Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arvioinnin entisti laajempi tunnustaminen on keino
edistdd eri ihmisryhmiin kohdistuvien vaikutusarviointien perustusoikeudellista tosiasiallista
toteutumista. Marjaana Larpa korostaa artikkelissaan Lakien lapsivaikutusten arviointi lasten perus-
ja ihmisoikeuksien edistdjdnd lakien lapsivaikutusarvioinnin olevan keino edistdd lasten perus- ja
ithmisoikeuksia. Artikkelissaan hédn kuitenkin toteaa arviointien jadvian usein yleisluontoiselle tasolle
ja ilmentidvdan epdjohdonmukaisuutta, ja toteaakin systemaattisen arvioinnin vahvistavan lasten

asemaa lainsaadannossa.**

Oikeustieteellisessd keskustelussa lapsiperhekOyhyyttd ei ole vield kauheasti tutkittu. Sen sijaan
poliittisesti termi on herdttdnyt vilkasta keskustelua, ja nousee esiin useasti myds lainvalmistelun eri
eduskuntakésittelyn vaiheissa. lina Jarvinen on kuitenkin tarkastellut véitoskirjassaan Itsensd
kehittiminen koyhyydessd kdoyhyyden lisdksi my0s esiintyvad lapsiperhekdyhyyttéd sivistyksellisten
perusoikeuksien nidkokulmasta. TSS-oikeuksien 1dheisen yhtymén vuoksi véitdskirjassa ilmenneet
tulkinnat sekd tutkielman havainnot tuottavat ldhtokohtia myds sosiaalisten perusoikeuksien
tarkastelulle. Viitoskirjassa todetaan sosiaaliturvan riittdvyyden seka perheiden tukitoimenpiteiden
olevan merkittdvid tekijoitd lapsiperhekOyhyyden ehkéisyssd, ja toisaalta lapsiperhekdyhyyden

vaikuttavan negatiivisesti yksilén seki perheiden arkeen ja hyvinvointiin.*

4 Viljanen & Nieminen 2023, s. 91-92.
4 Larpa 2018, s. 40, 59-63.
4 Jarvinen 2023.
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2 SOSIAALISTEN PERUSOIKEUKSIEN MERKITYS YHTEISKUNNASSA

2.1 Perusoikeusuudistuksen vaikutus sosiaalisten perusoikeuksien muodostumiselle

Sosiaaliset perusoikeudet tunnistettiin sekd tunnustettiin perustuslain tasolla ensimmadisen kerran
vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen seurauksena, jossa taloudellisten, sosiaalisten ja
sivistyksellisten  oikeuksien (jdlk. TSS-oikeudetf) asema vakiintui osaksi kansallisia
perusoikeussddnnoksid. Sosiaalisten oikeuksien tunnustaminen osaksi perusoikeuksia oli toisaalta
seurausta valtion hyvinvointivaltiollistumiseen pohjautuvista arvoideologisista muutoksista, kuin
my0s kansainvélisten ihmisoikeussopimuksien oikeusvaikutuksista. Perusoikeusuudistuksessa
havaittiin tarve kehittdd kansallisten perusoikeuksien soveltamisalaa ja rajoittamisedellytyksid, sekd
sovittaa yhteen perusoikeuksia kansainvélisten ihmisoikeussopimusten velvoitteiden kanssa. Yhtaalta
oli kyse my6s perus- ja ihmisoikeuksien valvontamekanismien  parantamisesta.
Perusoikeusuudistuksella tavoiteltiin yksilon oikeuksien perustuslaintasoisen turvan laajentamista

sekd vahvistamista.*®

Sosiaalioikeuden syntyd ei tule ymmértdd osaksi hyvinvointivaltiokehitystd. Sosiaalioikeuden
olemassaolo, ja sen ensiaskeleiden kehittyminen ajoittuvat nimittdin hyvinvointivaltiota edeltdvdin
aikaan.  Sosiaalioikeuden perustuslaillisella  tunnustamisella sen sijaan on  yhteyttd
hyvinvointivaltiokehitykseen, minkd johdosta sosiaalioikeuksia, ja varsinkin sitd toteuttavaa
sosiaalipolitiikkaa, ja hyvinvointivaltiota tulisi pohtia ldhinné rinnakkain, toisiaan tukevina ilmidina.
1980-luvulla Suomen vuoden 1919 hallitusmuoto alkoi perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella
omaksua perustuslaillisia piirteitd, ja vuonna 1990-laman olosuhteissa perustuslakivaliokunta alkoi
tulkintakdytdnndssddn korostaa sosiaaliturvaan liittyvid julkisen vallan turvaamisvelvoitteita.
Samoihin aikoihin vuoden 1992 valtiopéivéjérjestyksessd toimeentulotuen lakisditeisen perusturvan
heikennyksen yhteydessd voimaan jatetty lepddmaidnjattimismahdollisuus loi pohjan sosiaalisten

perusoikeuksien heikennyskieltovaikutuksen synnylle.*’

Sosiaalisten ~ perusoikeuksien  yhteys  hyvinvointivaltiollistumiskehitykseen = saa  tukea
hyvinvointivaltiolle ominaisesta ajatuksesta julkisen vallan viime sijaisesta hyvinvoinnin vastuun

takaamisesta. Sosiaalietuuksien kattava rahoittaminen sekd perushyvinvoinnin turvaavien etuuksien

46 Hallberg 2011, s. 33-34.
4T Tuori & Kotkas 2023, s. 247-248.
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tuottaminen  katsotaan hyvinvointivaltioissa julkisen vallan tehtiviiksi.*® Nidin  ollen
hyvinvointivaltion vaikuttavuuden mittarina voi niyttiytyé se, miten heikoimmassa asemassa olevien
yksildiden edellytyksid ihmisarvoiseen eldmddn turvataan. Vaikka hyvinvointivaltiota ja
sosiaalioikeutta ei tule ymmartdd tai tulkita yhtendisend kisitteend, voidaan sosiaaliturvan
laajentuminen n&hdd olevan valtion hyvinvointivaltiollistumisen seurausta. “Sosiaaliturvan
ekspansio” sosiaalietuuksien seki -palvelujen mairin kasvuna paransi paitsi heikommassa asemassa
olevien yksildiden yhteiskunnallista asemaa, my0s yhteiskunnan asennoitumista sosiaalietuuksiin

kansantalouden kasvua edistivini tekijini. *

Hyvinvointivaltiollistumisen seurauksena TSS-oikeudet nihtiin yhteiskunnallisena voimavarana,
jolle tuli tarjota parempaa suojan tasoa. Tdstd johtuen myds perusoikeusuudistuksen esitdissd
kiinnitettiin erityisti huomiota niiden tosiasiallisiin toteuttamismahdollisuuksiin®’. Lain esitdissi
korostettiin sddnndksien velvoittavuutta ja noudattamista myds taloudellisten olosuhteiden
muutoksissa.’! Sosiaalisten oikeuksien saattaminen perustuslain tasolle oli askel kohti yksildiden
sosiaalisten oikeuksien perustavanlaatuisella tasolla suojattua oikeusturvaa. On kuitenkin todettava,
ettd vaikka perusoikeusuudistuksessa TSS-oikeuksien tunnustaminen perustuslaillisina sdddoksiné
nosti niiden oikeudellista asemaa, esitdiden sanamuotoinen méérittely jétti niiden oikeudellisen
velvoittavuuden suhteellisen véljaksi. Sosiaalisten perusoikeuksien maéritellyn minimi- tai
maksimitason tiukan puuttuminen voidaan ndhda olevan osittain seurausta perusoikeusuudistusta
edeltdneestd syvin taloudellisen laman ajanjaksosta, minké seurauksena perusoikeuksia ei haluttu
maédritelld liian yksityiskohtaisesti. Véljd sddntely toi litkkkumatilaa ja joustavuutta lainsdatdjille seka

viranomaisille muuttuvissa yhteiskunnallisissa sek taloudellisissa olosuhteissa. >

Perusoikeusuudistuksen myotd syntyi perusoikeusjdrjestelmi, jossa valtion toimintavelvoitteiden
oikeusvaikutuksien voidaan katsoa jddneen episelviksi. Perusoikeuskomitean perustuslaintasoiset
suoraan sovellettavat perusoikeussddnnokset korvautuivat perusoikeusuudistuksessa julkista valtaa

heikommalla tavalla sitovilla perustuslaillisilla toimintavelvoitteilla. Perusoikeusjérjestelma

“ Tuori & Kotkas 2023, s. 34.

4 Jirvinen 2023, s. 45. TSS-oikeuksien voidaan katsoa perustuslain 1 §:n mukaisesti edistdviin yhteiskunnallista
oikeudenmukaisuutta. Ks. Tuori 2011, s. 712.

S0 HE 309/1993 vp, s. 15.

31 Tuori 2011, s. 713.

32 Osana perusoikeusuudistusta perusoikeuskomitea ehdotti (KM 1992:3) useita sosiaalisia oikeuksia koskettavia
sdannosmuutoksia, missd TSS-oikeuksia koskettavat sdéinnokset oikeudesta toimeentulon perusturvaan, sosiaali- ja
terveyspalveluihin sekd asuntoon oli kirjoitettu erillisind pykélind (ehdotus 14 a-c §). Perusoikeusuudistusta koskeva
hallituksen esitys (HE 309/1993 vp) nojautui perusoikeuskomitean mietinndn sijasta Perusoikeustydryhméd 1992
mietintdon (oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkaisu 2/1993), minkéd seurauksena TSS-oikeuksien sddnnokset
muotoiltiin velvoittavuudeltaan viljemmiksi.
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muodostui perusoikeuskomitean julkista valtaa vahvemmin velvoittavan jérjestelmidn sijaan
perustuslain  sddnndsten ja laintasoisten sddnndsten vuorovaikutteisuuteen perustuvaksi.
Perusoikeussdidnndsten ja laintasoisten sdnndsten vélistd vuorovaikutusta Neuvonen ja Rautiainen
kuvaavat artikkelissaan perusoikeusdialektiikaksi. Yhteiskunnallisen mydnteisen taloudellisen
kehittymisen sekd yhteiskunnallisen hyvinvointivaltiota korostavan arvoilmapiirin  myoti
perusoikeusdialektiikka ikddn kuin haihtui perusoikeusuudistuksien jalkeen pois nékyvisti. [lmapiiri
perusoikeuksien soveltamiselle oli kasvusuhdanteessa myonteinen — ja lainsdddéntohankkeet
toteutuivat ilman merkittdvid haasteita. Neuvonen ja Rautiainen toteaa tdméin ohjanneen
perusoikeuskeskustelua kasittelemddn pitkélti perusoikeuksien suhdetta oikeusjirjestyksien
kokonaisuuteen, miké jétti perusoikeuksia konkretisoivien lakien aseman jérjestelméssd osittain

sumeaksi>3.>*

Viime vuosien aikana keskustelu julkisen talouden voimavarojen ehtymisestd sekd laskusuhdanteen
vaikutuksesta perusoikeuksiin on aktivoitunut. Julkisen talouden vakauttamisen tueksi tehdyt
sddstotoimenpiteet ovat verrattain kohdistuneet myos sosiaalisten perusoikeuksien alaan koskevaan
tavallisella tasolla etuuksista sddntelevddn lainsdddidntoon. Julkisen talouden vakauttamisen sekéd
perusoikeuksien suojan turvaaminen antaa aihetta keskustella sosiaalioikeudellisen péddtoksenteon
taustalla  vaikuttavien periaatteiden ja arvojen punninnasta osana edelld esitettyd
perusoikeusdialektiikkaa — kdydyssd vuorovaikutuksessa voidaan ndhdd olevan kyse paitsi

lainsdddénnollisestd oikeudellisesta punninnasta, myds poliittisen ohjausvallan vaikutuksesta.

2.2 Periaatteiden ja tavoitteiden merkitys sosiaalisten perusoikeuksien paitoksenteossa

Suomalainen historiallinen muutos on osoittanut, ettd sosiaalioikeutta voidaan tarkastelun lisdksi
hyodyntdd sosiaalipolititkan vélineend taloudellisen kasvun ja sosiaalisen oikeudenmukaisuuden
tavoitteiden edistdmisessd. Néitd yhteiskunnan sekd yksittdisten sosiaalipoliittisten jirjestelmien
tasolla asetettavia tavoitteita ohjaavat erindiset rakenneperiaatteet. Sosiaalioikeudessa
rakenneperiaatteina voidaan eritelld esimerkiksi tasakorvaus-, ansainta- ja tarveperiaatteet, mitka

ohjaavat erindisten etuuksien saamisehtoja, ja niiden tasoa madrittdviad sddnnosten laadintaa. Tuori ja

53 Perusoikeussdinndksien yhteyteen voidaan kirjata lausekkeen muodossa edellytys perusoikeuden rajoittamisesta tai
perusoikeuden kdyton sédédntelystd lailla tai lain nojalla. Lauseketta kutsutaan perusoikeuksien lakivaraukseksi.
Perustuslakivaliokunnan mietinndsséd lakivarauksien yhdeksi tehtdvdksi néhtiin perusoikeusjarjestelméissd niiden
kohteena olevien asioiden pidéttdminen lain alaisuuteen. Tulkinnan myo6téd rajoittuivat mahdollisuudet lakia alemman
asteisten saddoksien kéyttimiseen lakivarauksen alaan kuuluvan asian sddntelyssa. (PeVM 10/1998 vp s. 10-12 ja PeVM
25/1994 vp s. 4-6) Nykyisessd oikeusjérjestyksessd lakivarausoppi néyttdytyy perustuslain 80.1 §:ssé, jossa sdddetddn
yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteiden lainalaisuudesta. Ks. Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 1, 226-227.

> Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 225-226.
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Kotkas toteavat erityisen ndkdkulman sosiaalioikeuteen avautuvan yksildiden ja perheiden asemaan
vaikuttavien tavoitteiden ja periaatteiden kautta.>®> Tdmid muodostaa merkittivin havainnon
tutkielman kannalta, silld sosiaalioikeudessa sosiaaliavustuksia sddntelevin lainsdddannon tarkastelu

tapahtuu lihtokohtaisesti yksilo- ja perhekeskeisen nikdkulman avulla™®.

Sosiaalioikeudessa tavoitteita ja periaatteita voidaan tarkastella niiden paatoksenteossa ja toiminnassa
méidrittyvdn aseman perusteella. Tuorin ja Kotkaksen tarkastelu perustuu luokitukseen, jossa
sosiaalioikeus on jaettu viiteen eri padtOksenteon tasoon. Tamédn tutkielman kannalta on
merkityksellisté rajata tarkastelu luokituksen kannalta lainsddtdjén paatoksentekoon seka yksildllisiin
etuuspaitoksiin. Ndiden kahden luokittelun vélilld voidaan ndhda vallitsevan kahdenlaisia tavoitteita
japeriaatteita. Lainsdatdjan padtoksenteossa voidaan ndhdé olevan kyse koko yhteiskuntaa koskevista
tavoitteista ja periaatteista, kuten tydllisyyden tai talouden kasvuelementeistd. Yksiloitd
koskettavassa paatoksenteossa punninta taas painottuu siithen, missd maérin voi tai edes on sallittua
huomioida muita kuin yksildiden ja perheiden aseman tavoitteita ja periaatteita. >’ Tavoitteita voidaan
tulkita erillisind kokonaisuuksina, mutta samalla on tunnistettava niiden ldheinen yhteys toisiinsa.
Lainsditdjan yhteiskunnallisella pditoksenteolla voi olla suurtakin vaikuttavuutta yksildiden ja

perheiden asemaan koskevaan paddtoksentekoon, ja sen taustalla oleviin periaatteisiin ja tavoitteisiin.

Oikeudellisessa tulkinnassa, argumentaatiossa ja paitoksenteossa kyse on pragmaattisten, eettisten
sekd moraalisten periaatteiden keskindisestd etusijajérjestyksestd. Pragmaattisesti sosiaalioikeus
ndhddin keinona toteuttaa yhteiskunnallisia tai sosiaalipoliittisia tavoitteita, kuten taloudellista
kasvua ja yhteiskunnallista tehokkuutta. Eettisesti sosiaalioikeutta tarkastellaan arvoperusteisesti ja
moraalisesti yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden ndkokulmasta. Yksiloiden ja perheiden
ndkokulmasta sosiaalioikeus nojautuu vahvasti eettisiin  ja moraalisiin  perusteluihin.
Yhteiskunnallisia tavoitteita koskettavat sosiaalipoliittiset tavoitteet ja periaatteet voivat
pragmaattisuuden lisdksi sisdltdd eettisiin ja moraalisiin perusteisiin liittyvid otkeudenmukaisuuden
ja yhdenvertaisuuden piirteitd. Tuorin ja Kotkaksen nikemyksen mukaan lainsdétéjén pragmaattisten

nékokohtien tulisikin péddtoksenteon ylemmilld tasoilla paitsi huomioida eettisten ja moraalisten

35 Tuori & Kotkas 2023, s. 20, 195. Valittu nikékulma vaikuttaa lainsdidénndn tulkintaan, systematisoimiseen sekd sen
soveltamiseen, silld sddnndksid voidaan tulkita eri tavalla riippuen valitusta ndkokulmasta. Téll4 tavoin sddnnosten
tulkinta ja niiden soveltaminen voi johtaa erilaiseen lopputulokseen riippuen sen ldhestymistavasta. Ks. Tuori & Kotkas
2023, s. 14.

36 Tuori & Kotkas 2023, s. 26.

57 Tuori & Kotkas 2023, s. 195. Sosiaalioikeuden tarkastelu sen siintelykohteiden kautta avaa sosiaalioikeuteen
nikokulman, miki ilmentdd oikeudenalaa yksilo- ja perhekeskeisend sosiaalisten tavoitteiden, arvojen ja periaatteiden
toteuttamisen vélineend ja niiden ilmentymaéna. Ks. Tuori & Kotkas 2023, s. 13.

17



perusteiden vaikutus — jopa alistua niiden testiin.>® Tilld tarkoitetaan esimerkiksi hallituskausien
vélilld vaihtuvien hallitusohjelmissa ndyttaytyvien sosiaalipoliittisten taloudellisen kasvun
tavoitteiden, ja toisaalta polarisoitumisen sekd ihmisryhmien vilisen eriarvoisuuden kaventamisen

vilistd jatkuvaa yhteiskunnallispoliittista keskustelua.

Eettisten ja moraalisten ensisijaisuus yksildtason péaatoksenteossa perustuu sekd kansallisen tason
perusoikeussddnnoksiin, ettd kansainvilisesti solmittuihin ihmisoikeussopimuksiin. Samalla ne
saavat tukea sosiaalihuollon normien yksiloiden ja perheiden edun ensisijaisuutta painottavista
tavoite- ja periaatesiinndksistd.’® Sosiaalioikeuden yksildllisessi paitoksenteossa padsidantd
korostaa yksilon ja perheiden asemaan liittyvié eettisid ja moraalisia ndkdkohtia, mink& seurauksena
julkinen etu viistyy yksilén ja perheen edun tieltd.’® Lains#itdjin péitoksenteossa pragmaattisuus
taloudellisella kasvulla edistdd yksilon ja perheiden asemaa vilillisesti, eikd siten eri periaatteet ja

tavoitteet valttdmatti sulje toisiaan pois oikeudellisessa keskustelussa.

Edelld esitetyt sosiaalioikeuden tavoitteet ja periaatteet madrittdvat ikddn kuin sosiaalipolitiikalla
toteutettavan sosiaalioikeuden erindisiéd tavoitetiloja, missd periaatteet médrittelevit paatdksenteon
tasolla tehtdvid pditoksid — ja siten vaikuttavat keskindisten periaatteiden punnintaan seké
kulloisessakin tilanteessa niille annettavaan painoarvoon. Lainséétdjan padtdoksentekoon vaikuttavat
pragmaattisten, eettisten sekd moraalisten periaatteiden lisdksi myos oikeudelliset periaatteet, mitka
juontuvat kansainvilisistd ihmisoikeussopimuksista sekd perustuslain tasolla maéadritellyisté
perusoikeussdannoksisti.®! Oikeustieteessi oikeudenalan yleisilld periaatteilla voidaan nihdi olevan
olennainen merkitys sddnnoksien tulkinnan kannalta, silloin kun niiden avulla tulkitaan eri pykélien
tulkinnanvaraisuuksia.®? Yleiset periaatteet ikéifin kuin avittavat oikeudenalan yleisten tulkintalinjojen
selkeyttdmisessd, mutta vasta lainsdétéjan tyolld — oikeudenalan periaatteiden konkretisoinnilla seka

niiden yhteensovittamisella poliittisen sekd kdytdannon kentdn kulloisenkin aikakauden vaateisiin —

38 Tuori & Kotkas 2023, s. 196.

59 Sosiaalihuoltolaki (1301/2014) yleiseni tavoitteena edistdd ja ylldpitdd hyvinvointia seké sosiaalista turvallisuutta,
viahentdd eriarvoisuutta ja edistdd osallisuutta”. Lain 4 § korostaa sen keskeisid periaatteita, jonka 1 momentissa
painotetaan lastensuojelun kontekstissa myos kansainvélisesti johdettua késitettd lapsen edusta. Ks Tuori & Kotkas 2023,
s. 197.

60 Tuori & Kotkas 2023, s. 196-197.

61 Sosiaalioikeudelle on ominaista, etti niiden tulkinta perustuu pitkélti lainsdddinnon lisiksi lainsdddinndn taustalla
vaikuttaviin periaatteisiin. L&htokohtaisesti oikeusperiaatteita ei ole l0ydettdvissd Kkirjoitetusta lainsdadannosta.
Sosiaalioikeuden oikeusperiaatteita on oikeustieteellisen keskustelun liséksi havaittavissa lain esitdistd sekd yksittéisten
sdaanndksien tulkinnasta.

62 Helin 2022, s. 147.
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saadaan tietoa siitd, miten oikeudenalan, kuten sosiaalioikeuden, normitulkintaa tulisi toteuttaa® eli

toisin sanoen selvitetddn lainsédétéjan tahtotilaa.

Oikeusperiaatteita 16ytyy kuitenkin myds kansalliseen lainsdadéntoon kirjattuna®. Sosiaalioikeuden
nakokulmasta yksi merkittdvimmistd perustuslain 6 §:ssd vahvistetuista oikeusperiaatteista
yhdenvertaisuuden periaate, joka perusoikeussdédnnoksend ulottaa oikeusvaikutuksensa useisiin
alemman asteisiin normeihin sekd niiden soveltamiskdytintoon. Sosiaalioikeudessa erityistd
merkitystd oikeusperiaatteiden kannalta on lainsdddédnnon esit6illd. Lainsdddédnnon esitdissd korostuu
niiden informaatiota tuottava vaikutus sosiaalioikeuden lain tulkinnasta sekd sen soveltamisesta.
Tuori ja Kotkas nidkevit lain esitoissd oikeusperiaatteiden ikdin kuin muodostavan yhteyksié

oikeusjirjestyksen seki eettisten arvojen ja moraalinormien vilille.®

Eettisid arvoa ja moraalinormeja korostavien oikeusperiaatteiden keskeisend elementtind voidaan
nihdi kuitenkin niiden kiistanalaisuus. Niiden olemassaolo ei perustu tiysin puhtaasti vallitsevaan
oikeuteen tai etiilkkaan — vaan ovat ikdin kuin ndiden muodostamia yhteisvaikutuksia.
Oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa oikeusperiaatteet kohtaavatkin usein periaatteiden vilistd
keskindistd punnintaa: tapauskohtaisesti toinen oikeusperiaate voi joutua vdistymddn painavamman
periaatteen tieltid. Oikeustieteellisessd keskustelussa tdméankaltainen oikeusperiaatteiden painoarvon
vilinen punninta seki tasapainottaminen luetaan osaksi kiytinnéollisti lainoppia.®® Siti ei kuitenkaan
tule sekoittaa lainopille ominaiseen oikeuslédhteiden luokitukseen, jossa oikeusldhteiden jaottelu
perustuu vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin sekd sallittuihin oikeusldhteisiin, ja jossa
oikeusperiaatteiden asema mielletddn heikosti — tai jopa sallitusti velvoittaviin. Jaottelulla on
kuitenkin yhtymékohtia normatiivisen oikeusldhdeopin oikeudellisen materiaalin méadrittdmiseen.
Normatiivisessa oikeusldhdeopissa sddnnét ja periaatteet madrittdvit minkélaisista ldhteistd
informaationhaku oikeusnormeista tapahtuu, ja miten niiden keskindinen jirjestys marittyy®’. Nami
oikeusnormit voivat olla luonteeltaan sddntdjd tai periaatteita. Normatiivinen oikeusldhdeoppi
lahestyy oikeusperiaatteita niiden informoivan vaikutuksen kautta, ja tdten ulottaa vaikutuksensa

oikeusnormin tulkintaan myds kdytdnnon tasolla.

3 Helin 2022, s. 149.

% Vahvasti velvoittavina oikeuslihteini periaatteet voivat toimia seki ratkaisunormin etti tulkintanormin nikokulmasta.
Ratkaisunormina ne voivat saada tulkintaa normiristiriitojen ratkaisustandardeista, kun taas tulkintanormina niilla voi
olla oikeusnormin sisdltod tismentdvad merkitystd. Ks. Tuori & Kotkas 2023, s. 184—185.

% Tuori & Kotkas 2023, s. 198—199.

% Hirvonen 2011, s. 25.

67 Tuori 2000, s. 174.
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Oikeusnormien tulkintaan sekd keskindisen jérjestyksen méirittymiseen vaikuttaa normatiivisen
oikeusldhdeopin sdintdjen ja periaatteiden taustalla olevat arvot. Kuten edelli on todettu,
sosiaalioikeudelle on ominaista niin ikddn tasapainottelu eettisten arvojen sekd moraalinormien seka
pragmaattisten periaatteiden vililld. Yhteiskunnallisten tehokkuus- ja vaikuttavuustavoitteiden
suhdetta oikeudenmukaisuuden sekd yhdenvertaisuuden tavoitteisiin punnitaan usein yksilo- ja
kollektiivitasolla arvojérjestyksen mukaisesti. Kuten luvussa 2.1 todettiin, sosiaalioikeuden
historiallisyhteiskunnallinen kehittyminen on ollut vahvasti arvojérjestykseen integroitunutta. lina
Jarvinen véitoskirjassaan totesi, ettd oikeuden ei voida katsoa olevan puhdasta todellisuutta tai
puhtaita normeja, vaan yhteiskunnallista todellisuutta, joka on méarittynyt arvojérjestyksen raamien
mukaisesti. Teoriaa, minkd mukaan oikeus koostuu arvoista, normeista seka todellisuudesta kutsutaan
oikeuden kolmiulotteisuudeksi. Oikeuden kolmiulotteisuuden teorian perusajatuksia hahmotellut
Miguel Reale toteaa oikeusnormien olevan konkreettisen oikeustodellisuuden heijastumia®®, miki

tarkoittaa sitd, ettd oikeusnormien vastaavuus todellisuuteen on vain osittaista.®

Oikeuden kolmiulotteisuutta voi tarkastella kokonaisuutena tai erottelemalla toisistaan. Tutkielman
laajuuden kannalta ei ole tarkoituksenmukaista tarkastella ulottuvuuksia erillisind kokouksina, mutta
on merkittdvdd ymmértdd niiden kokonaisuuden vaikutus sosiaalioikeuden muodostumisen seké
soveltamisen kannalta. Sosiaalioikeus pyrkii oikeuden mukaisesti oikeudenmukaisuuteen, minka
seurauksena oikeuden kolmiulotteisuutta voi jasentdd esimerkiksi sosiaalisen oikeudenmukaisuuden
kisitteelld.” Oikeuden kolmiulotteisuuden teoriassa arvot toimivat ikéin kuin sosiaalioikeudelle
ominaisten oikeusperiaatteiden roolissa, tulkintaa ohjaavina ja sithen vaikuttavina. Normiulottuvuus
taas systematisoi lainsddddntdd, kuten sosiaalisiin etuuksiin liittyvdd lainsddddntod sekd niille
ominaisia ehtoja. Todellisuusulottuvuus taas ilmentdd ndiden vaikutusta sosiaalietuuksien piirissa
olevien henkiloiden vaikutuksena. Todellisuusulottuvuus ikddn kuin ilmentdd arvo- ja
normiulottuvuuksien tosiasiallisia vaikutuksia, tavoitetilan todellisuutta. Oikeuden kolmiulotteisuutta
voi tarkastella myds kumuloituvien vaikutuksien ndkokulmasta — mitd enemmén
todellisuusulottuvuudessa oleva yksilo on normiulottuvuuden alaisen lainsdddannon piiriin kuuluvien
sosiaalietuuksien vaikutuksen alaisena, sitd enemman merkitystd on normiulottuvuutta tismentivilla
arvoilla — mitkd oikeusperiaatteet tdsmentdvit kulloinkin haluttua tahtotilaa sekd maéadriteltyjd
tavoitteita. Oikeuden kolmiulotteisuus ei siis kehity tyhjidssé, vaan on aina yhteydessé yhteiskunnan

ilmeneviin arvoihin. Yhteiskunnan arvoideologinen kehitys siis ilmentdd sekd jésentdd oikeuden

68 Reale 1996, s. 7-8.
% Jarvinen 2023 s. 29-30.
70 Jarvinen s. 30.
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todellisuusulottuvuutta — miten sosiaalinen oikeudenmukaisuus ilmentyy sekd jdsentyy kullakin

aikakaudella, on johdettavissa yksilo- ja kollektiivitason arvoihin.’!

2.2.1 Sosiaalinen oikeudenmukaisuus

On huomioitava, ettd oikeudenmukaisuus késitteena tarkastelee sitd, miten asioiden pitéisi olla, mutta
ei valttamattd ilmaise asioiden todellista tilaa. Sosiaalisten oikeuksien kontekstissa sosiaalinen
oikeudenmukaisuus tarkoittaa yhteiskunnallisesti ihmisten hyvinvoinnin seké oikeudenmukaisuuden
saavuttamista. Sosiaalinen oikeudenmukaisuus pyrkii luomaan, etti ylldpitdmaan kaikille yhtéldisia
mahdollisuuksia seki oikeuksia saavuttaa samoja sosiaalisia oikeuksia sukupuolesta, idstd, etnisestd

alkuperisti tai sosioekonomisesta asemasta riippumatta.”’?

Oikeudenmukaisuus ei itsessddn ilmennd lainmukaisuutta, vaan tarvitsee yhteiskunnallisella tasolla
toteutuakseen julkiseen valtaan kohdistuvaa velvoittavuutta. Perustuslain 19 § turvaa oikeutta
sosiaaliturvaan, ja korostaa sosiaalisen oikeudenmukaisuuden tavoitteita riittdvyyden ja turvaamisen
nikokulmista. Tavoitetilan tuekseen se saa tukea perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussdannoksesta,
mika edistdd jokaisen yhtdldisid oikeuksia saavuttaa sosiaalisia oikeuksia. Yhdenvertaisuus voi
ilmentyd muodollisena seka tosiasiallisena yhdenvertaisuutena. Muodollisena yhdenvertaisuutena se
sisiltdd ajatuksen samanlaisten tapauksien samankaltaisesta kohtelusta’. Se ei oikeutena takaa
kaikkien yksiloiden samanlaista kohtelua, silld se ei huomioi yksildiden l&htokohtaisia eroja, kuten
terveydentilaa, sukupuolta, iki4, kielti tai uskontoa.’* Kisitteeni se rajautuu tarkastelemaan kussakin
ratkaistavassa olevassa asiassa lain kannalta olennaisia seikkoja ottamatta kantaa sithen, miten ja
milld tavoin yksilon ldhtokohdat néyttdytyvit ratkaistavana olevan asian kannalta. Tosiasiallinen
yhdenvertaisuus nidyttdytyy oikeuden aineellisena toteutumisena. Se pyrkii yksildiden
samankaltaiseen kohteluun samankaltaisissa tilanteissa, mutta huomioiden sen yhteiskunnallisen
kehyksen, jossa yksilot oikeuksiaan toteuttavat. Kéytdnnossd se kiinnittdd huomiota

75

yhteiskunnalliseen eriarvoisuuteen ja pyrkii sen ehkdisemiseen.’”” Yhdenvertaisuuslain 1 §:n

tavoitteena on nimenomaisesti edistdd yhdenvertaisuutta ihmisten vélill4, mikéd viittaa tosiasiallisen

" Témé on osaltaan johdettavissa sithen, miten yhteiskunnassa ymmarretiéin seki jisennetéin poliittisoikeudellisessa
keskustelussa esiintyvid kasitteitd. Tastd yhtend esimerkkind on oikeudellisessa keskustelussa vield jdsentyméton, mutta
poliittisoikeudellisessa keskustelussa paljon jalansijaa saanut késite lapsiperhekdyhyydesti. Lapsiperhekdyhyys ndhdédan
monien eri sosiaalietuuksia koskettavien sddstoleikkauksien syyseuraussuhteena, mutta oikeudellisessa keskustelussa sen
termi on jisentyméaton seka tulkinnanvarainen.

72 Laesterd 2024, s. 7.

3 Ks. Hallberg 2011, s. 23.

" Oikeusministerio 2025.

75 Lain esitdistd kdy ilmi, ettd perusoikeussdéinndksend perustuslain 6 § asettaa julkiselle vallalle velvoitteita paitsi
oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta, myds tosiasiallisesta tasa-arvosta. Ks. Ojanen & Scheinin 2011, s. 228-230.
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yhdenvertaisuuden saavuttamiseen heikommassa asemassa olevien asemaa parantamalla sekd

laajemmin ihmisten yhdenvertaista kohtelua toteuttamalla.”

Perusoikeussddnnoksien seki perustuslain yhdenvertaisuussddnnoksen (PL 6 §) tulkinnanvaraisuudet
jattavét lainsdatdjélle paljon litkkumavaraa yhteiskunnallisen tason tosiasiallisen yhdenvertaisuuden
edistdmisessd ja toteuttamisessa. Yhdenvertaisuussdénnosti ei sovelleta samalla tavalla lainsdatdjaan
kuin lainsoveltajaan. Tdma on seurausta perusoikeusuudistusta edeltidvistd perustuslakivaliokunnan
kdytdnnostd, missd lainsddtdjan harkintavallalle ei sdddelty tiukkoja rajoja yhteiskuntakehityksen
sadntelyn vaatimuksissa’’. Erityistd merkitysti lakiehdotuksen sisillon sijasta annettiin lainsdcitdjin
tarkoitukselle. Toisinaan pyrkimys yhdenvertaisuuteen saattoi tarkoittaa poikkeamista muodollisesta
yhdenvertaisuudesta tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteutumiseksi.’”® Thmisryhmien tosiasiallisten
oikeuksien toteutuminen ymmérrettiin muodollista yhdenvertaisuutta laajemmaksi, ja siten se

muodosti myds jalustaa positiivisen erityiskohtelun késitteen muodostumiselle.

2.2.2 Positiivinen erityiskohtelu

Lainsddddannolle on ominaista kohdella tietyn hyviksyttdvan yhteiskunnallisen intressin nojalla
yksiloitd eri tavoin. Téllainen tilanne voi néyttdytyd edelld esitettynd pyrkimyksend edistdd
tosiasiallista  yhdenvertaisuutta”.  Yhdenvertaisuusperiaate ~ siséltii ajatuksen  yksildiden
samankaltaisesta kohtelusta, josta poikkeaminen on mahdollista vain objektiivisin ja kohtuullisin
oikeutusperiaattein.’® Yhdenvertaisuussiinnds ei siis itsessdéin estid yksildiden tai viestdryhmien
asettamista  suhteessa edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan, mikdli se on
perusoikeusjérjestelmén kannalta hyviksyttdvad. Viestoryhmin asettamista toisia edullisempaan
asemaan voidaan perustella joko tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistdmiselld tai positiivisen
erityiskohtelun Kasitteelld. Positiivinen erityiskohtelu tarkoittaa hyvaksyttdvdn syyn perusteella

jonkin ryhmiin tosiasiallisen yhdenvertaisuuden parantamista.®!

Positiivinen erityiskohtelu eroaa perustuslain syrjintdkiellon mukaisesta suosinnan tai segregaation

tapaisesta toiminnasta, missd yksilo tai ryhmid asetetaan etuoikeutettuun asemaan. Positiivinen

7S HE 19/2014 vp, s. 54.

T PeVL 12/1990 vp, s. 1.

78 Tuori & Kotkas 2023, s. 250. Esimerkiksi mikili lain tarkoituksena oli yhteiskunnallisesti heikommassa asemassa
olevan aseman parantaminen, oli lakiehdotus mahdollista sdétd4 tavallisessa lainsddtamisjérjestyksessa (esim. PeVL/1975
vp, 1/1986 vp, 2/1987 vp). Ks. Ojanen & Scheinin 2011 s. 232-233.

7 Ojanen & Scheinin 2011, s. 233.

8 Tuori & Kotka 2023, s. 227.

81 Tuori & Kotkas 2023, s. 250-252.
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erityiskohtelu tavoittelee tietyn ryhmaén (kuten lasten, naisten ja vihemmistdjen) tai yksilon aseman
tai olosuhteiden parantamista seki tosiasiallista tasa-arvon turvaa vailla syrjivid toimenpiteiti.®?
Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden keinona se toteuttaa perustuslain 22 §:ssd sdddettyd julkisen vallan
turvaamisvelvoitetta. Perustuslain tulkinnanvaraisuus seka lainsédétéjin laaja harkintavalta merkitsee
yhdenvertaisuuden tasolla sen konkretisoitumista perustuslakia alemman asteisissa sdinnoksissa®’.
Yhdenvertaisuuden osalta yhdenvertaisuuslaki (1325/2014) tdsmentdd sekéd edistdd tosiasiallisen
yhdenvertaisuuden toteutumista. Yhdenvertaisuuslaki sisdltdd esimerkiksi sddnnokset positiivisesta
erityiskohtelusta sekd yksityiskohtaisemmalla tasolla vammaisten henkiléiden kohtuullisista
mukautuksista. Ndistd ensimmadisessd (YVL 9 §) tosiasiallinen yhdenvertaisuuden toteutuminen

kaytannossd tarkoittaa erilaisen kohtelun hyviksyttivien perusteiden, ettd oikeasuhtaisten

menettelyiden punnintaa.

Kéytinnossd kyse on huonommassa asemassa olevien mahdollisuuksien parantamisesta samalle
tasolle kuin yhteiskunnan jisenten enemmistddn kuuluvilla.’* Yhteiskunnassa sosiaalietuudet ovat
yksi keino edistiid erityisryhmien tosiallista yhdenvertaisuutta.’® Sosiaalisten etuuksien osalla on
ilmeistd, ettd ne eivét perustu tasakorvaus- tai ansaintaperiaatteeseen vaan yksildiden ja ryhmien
tarpeisiin. Tarveperiaatteena niiti luodaan sekd myonnetiin sosiaalietuuksia eniten tarvitseville.%
Kun tarkastellaan esimerkiksi yhtend vihemmistoryhmani lapsiperheitd sekd heididn etuuksiaan,
voidaan sosiaalietuuksista esimerkiksi lapsilisdn lisddvéan yhdenvertaisuutta lapsiperheille — riippuen
lapsien sekd huoltajien erilaisista eldmaéntilanteista. Lapsilisdn lapsien lukuméérdén perustuva
euromadrdinen muoto ei kuitenkaan huomioi lapsiperheiden vilistd tosiasiallista yhdenvertaisuutta
muiden kuin yksinhuoltajien vililld, minkd vuoksi lapsiperheet usein saavat tarveperusteisesti myos
muita eri suuruisia sosiaalietuuksia tosiasiallisten tuloerojen tasaamiseksi. Eri sosiaalietuuksien
perusoikeudellisen suojan sekd yhdenvertaisuutta edistivén perustuslaillisen sddnndksen voidaan
taten katsoa asettavan ensi sijassa velvoitteita julkiselle vallalle oikeuksien turvaamisesta seké niiden

edistimisesti perustuslain seki tavallisen lainsdddéinndn tasolla.®’

82 Ojanen & Scheinin 2011, s. 252.

8 Rautiainen 2013, s. 267.

8 Nieminen & Ojanen 2019, s. 189-198.

85 Tuori & Kotkas 2023, s. 252.

86 Tuori & Kotkas 2023, s. 206.

87Perustuslain tasolla valtiojirjestyksen perusteissa on méiritty, ettéi ensi sijassa julkisen vallan vastuulla on edistii
yksilon vapauksia ja oikeuksia sekd oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Perustuslain valtiosdéntdd madrittavalla 1.2 §
voidaan néhdd olevan ndin yhdenvertaisuutta sekd laajemmin TSS-oikeuksia tukeva vaikutus, miké asettaa velvoitteita
julkiselle vallalle oikeudenmukaisuuden edistimisestd yhteiskunnassa. Taman lisdksi oikeudenmukaisuuden edistamistd
konkretisoi perustuslain 22 §, miké asettaa velvollisuuksia ndiden oikeuksien turvaamisesta Ks. Ojanen & Scheinin 2011,
s. 224.
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2.3 Oikeus sosiaaliturvaan perusoikeutena

Perustuslain tasolla TSS-perusoikeussddnnokset on médritelty varsin yleisluontoisella tasolla eivitka
ne ndin ollen muodosta vélittomésti yksilolle subjektiivisia oikeuksia. TSS-oikeuksien luomat
oikeusvaikutukset ovat kirjoitusasunsa perusteella varsin tulkinnanvaraisia, mutta samalla
poikkeuksetta julkista valtaa objektiivisesti velvoittavia. Tahdn muodostaa poikkeuksen kaksi
perusoikeussiddnndstd, jotka perustavat yksilolle valittomid subjektiivisia oikeuksia, oikeus
maksuttomaan perusopetukseen (PL 16.1 §) sekd oikeus vélttdmittdoméaén toimeentuloon ja
huolenpitoon jokaiselle, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldméan edellyttiméé turvaa ( PL
19.1 §).%% Niistd keskitytddn tissd tutkielmassa tarkastelemaan jilkimmdistd, perustuslain tasolla

maédriteltyjé sosiaalioikeuksia koskettavaa sdddostd 19 § oikeutta sosiaaliturvaan.

Perustuslain 19.1 § poikkeaa muista 19 §:n sddnndksistd siten, ettd vilttdmattoman toimeentulon tai
huolenpidon tarpeessa oleva yksild voi suoranaisesti vedota perustuslain sddnnokseen. Lahtokohtana
momentti edustaa itsendistd, alemman asteisista sddnnoksistd riippumatonta asemaa, mutta
tosiasiassa oikeuksien toteuttamiseksi se on hyvinkin riippuvainen alemman asteisesta sidintelysta
sekd niiden takaamista etuuksista. Tulkintamallina se siten edustaa perusoikeusuudistuksessa todettua
linjausta oikeuden tarpeesta alemman asteisen sdddoksen maédrittelylle tukimuodoista, niiden

saamisedellytyksistd, tarveharkinnasta seki menettelyisti oikeuden toteutumiseksi.*

Perustuslain 19.1 §:n oikeudesta vilttimattoméaén toimeentuloon sekd huolenpitoon voidaan ndhda
liittymédkohtina  kansainviélisistd ihmisoikeussopimuksista perdisin oleville eksistenssi- ja
sosiaaliminimitason madrittelyille. Kansainvélisissd sopimuksissa madrittelyt merkitsevat yksilon
elintason riittdvyyden punnitsemista. Yksi tapa ldhestyd perustuslain 19.1 §:83 onkin
eksistenssiminimin ja sosiaalisen minimin lisdksi 1dhestyd momentin siséltdd ithmisarvoisen eldmén
kisitteelld.”® Perustusvaliokunnan lausuntokdytinndssi on katsottu tavallisen lain tasolla
toimeentulotuen euromédrdisten suorituksien turvaavan ihmisarvoisen eldmidn edellytyksii.
Toimeentulotuen euromiirdisen tason madrittely tavallisen lain tasolla perustuu siten momentissa
esitettyyn lain tasoisen sddnnoksen toimivaltaan. Thmisarvoisen eldmédn edellytyksien

perustavanlaatuista luonnetta ei kuitenkaan mdiérity eikd se oikeudellisesti edes voisi médrittya

8 Tuori & Kotkas 2023, s. 257.

8 PeVM 25/1994 vp, s. 10.

% Thmisarvoinen eldmi voi tarkoittaa jokaiselle kuuluvan ihmisarvoisen eldmén edellyttimén vdhimmdistason turvana.
Nussbaum on erotellut sitd koskettavan kymmenen keskeisimpien toimintakykyjen listan, missd ihmisarvoista eliméaa
voidaan tarkastella sekd yhteiskunnan vihimmaéistason saavuttamisella, myos yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden
toteuttamisella. Ks. Nussbaum 2006 s. 75-79.

24



puhtaasti alemman asteisella sdéntelyll4. Tavallisen lain tasoista sddntelya tukee ja tdydentdé osaltaan
perustuslain 22 §:ssd esitetty julkisen vallan perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite, miki
asettaa lainsddtdjdlle velvoitteita taata yksiloille riittdvét tosiasialliset mahdollisuudet padsta
oikeuksiinsa”. Toimeentulotukijérjestelmidn kohdalla tdmd konkretisoituu lainsddtdjén riittdvéna

kattavuutena seki lain sdinndksien riittivini tismillisyytend®' >

Perustuslain 19.1 § ei siten yksiselitteisesti méérittele vélttiméattomén toimeentulon ja huolenpidon
tasoa, vaan enemminkin tarjoaa viimesijaista®® suojaa riittdvien tosiasiallisten mahdollisuuksien
takaamiseksi. Tamad on seurausta edelld mainitun eksistenssiminimin ja sosiaalisen minimin
punninnasta. Perustuslain tasolla 1ihes mahdottomaksi koettu euroméérdinen méérittely tietyn tuen
tai jirjestelmén kattavuudelle, on osittain seurausta perusoikeusuudistuksen esitdiden kahtia
jakaantuneesta tulkinnasta. Kattavuuden tulkinta jakaantui suppean biologisen jatkuvuuden
vihimmadisehtoihin nojautuvan tulkinnan sekd laajemman yksilon ihmisarvoisen eldmén tuoman

turvan tulkinnan vilille.**

Omaksuttu tulkintalinja eksistenssiminimisti korosti sddnndksen yhteyttd toiseen perusoikeuteen, PL
7 § oikeuteen eldimiin.”> Momenttia tulkittiin kuitenkin jo sdinndksen esitdissd edelld esitettyi
kahtiajakoa laajemmin: esitdissd korostettiin terveyden ja elinkyvyn sdilyttdmisen kannalta
valttiméattomien palveluiden tarjoamista paitsi eldmin edellytysten takaamiseksi, niin myds
thmisarvoisen eldmdn turvaamiseksi. Tulkintalinjaus ihmisarvoisen eldmin turvasta avasi ovea
laajemmalle tulkinnalle sekd korkeamman tason ihmisarvoisen elimin turvalle®®. Laajentunut
tulkinta sisélsi biologisten tarpeiden lisdksi myds taloudellisiin, sosiaalisiin sekd sivistyksellisiin
oikeuksiin kuuluvia tarpeita, minkd vuoksi on perusteltua todeta perustuslain 19.1 §:n tarkastelun

ilmentivin nykypdivini eksistenssiminimin sijasta sosiaalista minimii.”’” Rahkonen toteaa

1 PeVL 31/1997 vp, s. 3.

92 Tuori 2011, s. 726-727.

9 Perustuslain tasolla viimesijainen suoja asettaa myds yksiloon kohdistuneita velvoitteita siten, ettd edellytys
perustuslain asetetulla oikeuden aktualisoitumiselle on, etté yksilo ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmén kannalta
toimeentuloa ja huolenpitoa toiminnallaan tai saa sitd kansallisesta sosiaaliturvajérjestelmisti. Ks. Tuori 2011, s. 727.

% Tuori & Kotkas 2023, s. 275-276.

% Tuori 2011, s. 729.

% HE 309/1993 vp s. 1.

97 Hallituksen esityksesti laiksi toimeentulotuesta perustuslakivaliokunnan voidaan nihdi omaksuneen suppean
eksistenssiminimid korostaneen tulkinnan (PeVL 31/1997 vp). Kansainvilisten ihmisoikeussopimusten ratkaisu- ja
valvontakdytidntd korostaa titd vastoin sosiaalisen minimin késitetts, jossa oikeus nédhdédén laajempana kuin pelkkdni
elossapysymisend. Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea painottaa sosiaaliavustuksen méadrdn maérittymisessi
kohtuullisuuden arviointia sekd elintason riittdvyyden mittarina suhteellisen koyhyyden rajaa (50 % ekvivalentista
kéytettdvissd olevan tulon mediaanista Ks. Tuori & Kotkas 2023, s. 277.
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perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnén vaihtelevan suppean ja laajemman tulkinnan vélilld —

joista suppeaa tulkintaa esiintyy erityisesti lyhytaikaisten ilmididen tulkinnassa®®.

Perustuslain 19.1 §:n suojan tasoa toteuttaa kdytdnnon tasolla sosiaalietuuksien viimesijaisuuteen
perustuva toimeentulotukijirjestelma. Perusoikeusuudistuksen aikana perustuslakivaliokunnan
edustama suppea tulkintalinja katsoi toimeentulotukijdrjestelmén ulottuvan perusoikeussaannoksissa
taattua oikeussuojaa pidemmille, eikd siten katsonut sen istuvan osaksi eksistenssiminimin
kisitettd”®. Suppeasta tulkintalinjasta johtuen valiokunta ei tunnistanut perustuslain takaaman
oikeuden tosiasiallista toteutumista, mutta tunnisti kuitenkin perusoikeussdédnnoksen riippuvaisuuden
seki tarpeen alemman asteisesta sdintelystd!?’. Perustuslain 19.1 § ilmentii siten muodollista
yhdenvertaisuutta takaamalla kaikille yksiloille samankaltaisen oikeuden valttdmattomaian
toimeentuloon sekd huolenpitoon, mutta ei tunnista euromiirdisten etuuksien ja palveluiden

tosiasiallista toteutumista yksildiden vlilla!%!

. Tama on osittain seurausta lainsdétdjaan kohdistuvasta
velvoitteesta, mikd velvoittaa riittdvien tosiasiallisten mahdollisuuksien takaamiseen, mutta ei
tunnista tai erottele niiti eriniisii lihtokohtia, jotka voisivat vaikuttaa yksildiden mahdollisuuksiin'®?

saavuttaa perustuslaissa taattuja oikeuksia'®.

Perustuslain 19 §:n 2 momentti on ensimmaéisestd poiketen luonteeltaan toimeksiantosdannos. Se ei
perusta yksilolle vilittomié subjektiivisia oikeuksia, mutta edellyttda lainsdatdjalta perustoimeentulon
turvan toteutumista erilaisissa sosiaalisen riskin tilanteissa. Toimeksiantona se edellyttda
subjektiivisen oikeuden muodostamista tavallisella lainsdddédnnolld. Pykéldn 2 momentin itsendinen
asema perustuslain 19.1 §:n vdhimmadistoimeentulosta tunnustettiin jo perusoikeusuudistuksen
esitdiden aikana. Perustuslakivaliokunnan mietinnon pohjalta linjattiin, ettd
perustoimeentulojérjestelmé ei voinut muodostua vain perustuslain 19.1 §:n viimesijan turvasta ja sen

104

etuusjérjestelmisti Perustuslakivaliokunnan ~ on  vakiintuneesti  korostanut linjausta

5

tulkintakiytinndssian.'®  Perusoikeusuudistuksen esitydt korostivat perustoimeentuloturvan

itsendisyyttd sekd riippumattomuutta muusta sosiaalilainsdddidnnostd sekd etuusjérjestelmista.

8 Rahkonen 2023, s.79.

9 PeVL 31/1997, s. 2.

100 PeVM 25/1994, s. 4.

101 Tyori & Kotkas 2023, s. 272.

102 Hallituksen esityksessi (309/1993 vp, s. 69) tunnistettiin sosiaalisten perusoikeuksien kumuloituva vaikutus, kun
sosiaalihuoltolain tarkastelun yhteydessd toimeentulotuen havaittiin tarvitsevan tuekseen myds muita ihmisarvoisen
elamén perusedellytyksid esimerkiksi lasten erindisten tukitoimien avulla.

103 Tyori & Kotkas 2023, s. 281.

104 PeVM 25/1994 vp, s. 10.

105 Tyori 2011, s. 732.
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Perustoimeentulon turvan katsottiin merkitsevian yksillle vélttimétontd toimeentuloa korkeampaa

suojan tasoa.!'%

Perusoikeusuudistuksen yhteydessd perustoimeentulon turva sai suojaa olennaisen puuttumisen
kisitteestd — uudella lainsddddnnolld ei saanut olennaisesti puuttua perusoikeussddnnoksen

07 Samalla hallituksen  esitdissd  korostettiin  lainséitijin

muodostamaan  suojatasoon. !
toimintavelvoitteita: lain esitdissd tunnistettiin 2 momentin asettavan julkiselle vallalle velvoitteita
suunnata sekd kehittdd sosiaaliturvaa yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti.
Sosiaaliturvan kehittdmiselld haluttiin varmistaa perustoimeentulon turvan takaaminen myos pitkalla

aikavalilla. '8

Perusoikeussddnnoksend perustuslain 19.2 § sddtelee perustoimeentulon turvaa tydttdmyyden,
sairauden, tydkyvyttdomyyden, vanhuuden, lapsen syntymin ja huoltajan menetyksen tilanteissa.!®”
Edelld perustuslain tasolla méadriteltyjé tilanteita kutsutaan sosiaalioikeudellisessa kirjallisuudessa
sosiaalisiksi riskeiksi. Sosiaalisille riskeille on yhteisti, ettd ne vaikeuttavat yksildiden ja perheiden
toimeentulon jatkuvuutta joko supistamalla tuloja tai lisddmélld menoja. Toteutuessaan ne ovat
yleensd yksilon tai perheen kannalta odottamattomia ja ennalta-arvaamattomia tapahtumia, vaikka
niitd voisi véeston tai yhteiskuntaryhmén kannalta ennakoida tietylld todennédkoisyydelld. Kaikki

sosiaaliturvapolitiitkan piiriin kuuluvat sosiaaliset riskit eivdt kuitenkaan pidd sisédlldén ennalta-

arvaamattomuutta.''°

Perustuslain  tasolla perustoimeentulon turva on kytkoksissd sddnnoksissd lueteltuihin
eldméntilanteisiin sekd lain tasolla méaariteltyihin etuuksien saamisedellytyksiin. Se eroaa pykélan 1

M mutta ei kuitenkaan esti

momentista siten, ettd se ei edellytd perustuslain tasolla tarveharkintaa
sitd. Tarveharkinnalla tarkoitetaan etuuksien saamisedellytyksien arvioinnin liséksi henkilon

yksilokohtaisen tilanteen lisdksi suoritettavaa muuta henkilon perhesuhteiden tilanteen arviointia.

106 HE 309/1993 vp, s. 70-71, PeVM 25/1994 vp, s. 10. Tulkinta séddnndksen itsendisesti asemasta mahdollistaa
perustoimeentulon turvaa takaavien etuusjérjestelmien dynaamisen kehittdmisen. Ks. Tuori & Kotkas 2023, s. 282.

197 Tuori 2011, s. 739-740. Heikennystoimenpiteiden kohdalla tulisikin pohtia eri sosiaaliturvan muutoksien
yhteisvaikutuksien olennaisuutta suhteessa perustoimeentuloturvan turvattuun tasoon.

108 HE 309/1993 vp, s. 71. On huomioitava, ettd vaikka kehittimistehtivid ei nimenomaisesti mainita lain tasolla, on
esitdiden linjaus merkittdva lainsddtdjan tarkoituksen kannalta.

199 Perustuslain 19.2 § sddnnoksen luettelo ei kata kaikkia sosiaaliturvajirjestelmin takaamia subjektiivisia etuuksia. Ks.
Tuori & Kotkas 2023, s. 283.

110 Tyori & Kotkas 2023, s. 10.

1 Hallituksen esityksessd on eroteltu PL 19 §:n 1 ja 2 pykéldn viliseksi keskeiseksi eroksi se, ettd 1 momentti edellyttid
yksilokohtaista tarveharkintaa, kun taas 2 momentti on kytketty yksilon eldméintilanteisiin sekd laissa sdddettyihin
etuuksien saamisedellytyksiin. Ks. HE 309/1993 vp, s. 70, Tuori & Kotkas 2023, s. 285.
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Perustuslain 2 momentin sdédnndkselld tavoitellaan universaalia jokaiselle kuuluvaa yksilokohtaista
oikeutta, mutta tarveharkinnan avulla siti voidaan tulkita myds perhekohtaisesti perustoimeentulon
turvan tarkoittamalla vihimmiissuojalla.''> Kyse on siten enemminkin universaaliperiaatteesta,

johon yksittiiset etuusjirjestelmit voivat liittia tarveharkintaa.'!

My®ds 19 §:n 3 momentti on luonteeltaan toimeksiantosdédnnds, ja kohdistaa velvoitteensa oikeuksien
takaamisesta julkiselle vallalle riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamista jokaiselle sen
mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdin.''* Momentin toimeksiannot kohdistuvat valtioon, mutta
poiketen perustoimeentulon turvaa koskevasta 19 §:n 2 momentista, toimeksianto ei edellyti
palveluiden subjektiivisuutta. Sidnndksen sosiaali- ja terveyspalveluja koskeva ulottuvuus edellyttda
julkisen vallan palveluiden saatavuuden turvaamista, miké tarkoittaa julkisen vallan velvoitetta
turvata palveluiden riittdvyyttd. Perusoikeusuudistus painotti palveluiden riittivyyden ldhtétasona
sellaista tasoa'!®, miki takaisi jokaiselle ihmiselle edellytyksen toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena

jdsenend.!!®

Perusoikeusuudistuksen vilja maédrittely ei siten antanut suojaa sosiaali- ja
terveydenhuollon heikennyksid vastaan, minkd seurauksena riittdvyyden tulkinta voi johtaa tietyn
vihimmadistason alittamiseen. Sddnnoksend se asettaa julkiselle vallalle velvoitteita kuitenkin
jokaiselle riittdvien palveluiden takaamisesta. Momentin véeston terveyttd edistdva velvoite taas on
luonteeltaan suhteellisen yleisluontoinen, ja edellyttdd julkiselta vallalta koko viestod koskettavaa
ennaltachkiisevii toimintaa eri toiminta-alueilla.!'” Perusoikeusuudistuksen yhteydessi silli nihtiin
kuitenkin olevan muita perusoikeussddnnoksid koskettava ldiheinen yhteys esimerkiksi oikeudesta

elamain (PL 7 §)''8.

Perustuslain 19 §:n 3 momentin lapsiperheiden tukemista koskeva virke siséltdd ldheisid yhteyksid
muihin perusoikeussdénnoksiin, ja Kaarlo Tuori toteaa sen vaativan tuekseen ldhtokohtaisesti
tarkastelua yhteisvaikutuksessa muiden TSS-oikeuksien kanssa. Perusoikeusuudistuksessa julkisen
vallan rooli muotoutui ikddn kuin viimesijaista turvaa antavaksi — padvastuu lapsen kehityksestd ja
kasvatuksesta ndhtiin kuuluvan perheelle, ja julkisen vallan puuttuminen perheen eliméédn nihtiin

poikkeuksellisena toimenpiteend. Toisaalta perusoikeusuudistuksen yhteydesséd tunnistettiin lapsen

12 Perustuslakivaliokunnan tulkintalinjasta ei kdy ilmi millaista tarveharkintaa valiokunta perustuslain 19.2 §:n
yhteydessé tarkoitetaan, mutta Kaarlo Tuorin tulkinnan mukaan kyse ei ole perustuslain 19.1 perustoimeentulotuen
kaltaisesta yksilollisestd tarveharkinnasta. Ks. Kotkas et al. 2023, s. 78-80

3 Tuori & Kotkas 2023, s. 285-286.

14 Tyori & Kotkas 2023, s. 259.

S HE 309/1993 v, s. 71.

116 Tyori 2011, s. 746.

7 Tyori 2011, s. 747.

18 HE 309/1993 vp, s. 71.
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hyvinvoinnin tarkoittavan paitsi aineellista myos henkistd hyvinvointia. Lapsen aineellisen seké
henkisen hyvinvoinnin toteuttaminen jéittia tulkinnalle paljon varaa.'!® Sosiaali- ja terveysvaliokunta
on tulkinnassaan korostanut sddnndksen ulottamista my0s lapsiperheiden aineellisen hyvinvoinnin
edistdmiseen seké julkisen vallan velvoitteeseen edistdd yhteiskunnallisia olosuhteita lapsiperheiden
sopusointuista ja tasapainoista eliméé tukeviksi. Yhteiskunnallisiin olosuhteisiin vaikuttamiseksi
valiokunta on korostanut julkisen vallan velvoitetta yllapitdé lapsiperheiden kannalta merkityksellisid

palvelujirjestelmii seki perhepoliittisia tulonsiirtoja.'?°

Perustuslain 19.3 §:n lapsiperheiden tukemista koskeva perusoikeussddnnds osittain tdydentdd
aiemmin késiteltyd perustuslain 19.2 §:n toimeksiantosddnnostd. Perustuslain 19.2 §:n mukaisissa
sosiaalisen riskin tilanteissa perustoimeentulo antaa turvaa lapsen syntymén varalta. Siten pykédldn 3
momentti osittain tdydentdd jo annettua tukea ulottaen sen koskemaan ajallisesti koko lapsen
alaikiisyytti, ja siten samalla luoden edellytyksii lapsen hyvinvoinnille.'?! Perustuslain 19.2 §:ii
tdydentdvini se antaa osittain tukea ja oikeutusta sosiaalisen riskin tilanteissa eldville lapsiperheille
lapsen syntymén varalta olevissa tilanteissa. Yksinddn 3 momentin julkiselle vallalle asetettua
velvoitetta lapsiperheiden tukemisesta on haastavampaa jdsentdd, silli perusoikeusuudistuksen
esitdissd  tukitoimien tasoa koskettava pohdinta jétettiin  avoimeksi. My6hemmaéssi
lausuntokdytinnossd perustuslakivaliokunta ei ole tdsmentdnyt tukitoimien tasoa — eikd sitd

122 Perustoimeentulon turvan kannalta

lausuntokdytinnossd ole juurikaan yksinddn pohdittu
perustuslakivaliokunta on kuitenkin painottanut etuuksien lapsikorotuksien kannalta arviointia
perustuslain 19.2 §:n lisdksi myds 3 momentin nikokulmasta!?. Tulkintakdytinnén puutteiden
vuoksi lapsiperheiden tukemisen riittdvien tukitoimien perustuslaillinen arviointi ei ole ongelmatonta,
mutta kuten edelld on osoitettu, on silld yhtymdkohtia perustuslain 19.2 §:n sosiaalisissa riskeissd
eldvien lapsiperheiden perustoimeentulon turvan tulkintaan. Laaja-alaisena tulkintana sen voidaan

ndhdd siis asettavan velvoitteita myds lainsdétdjalle perustuslain 19.2 §:n lapsiperheiden

tulkintatilanteissa.

Perustuslain 4 momentti eroaa aiemmista pykdldn momenteista siten, ettd sddnnos ei yksildi julkisen
vallan toimeksiannon toimintatapaa, vaan antaa lainsdéddédnnon ohella painoarvoa myos voimavarojen

kohdentamiselle. Velvoite momentin tdyttymisesté voi siten tdyttyd myos talousarviopaétoksissa sekd

119 Tyori 2011 s. 748.
120 SEVT 5/1994 vp, 5. 5.
121 VT 5/1994 vp, 5. 5.
122 Tyori 2011, s. 749.
123 PeVL 17/1995 vp.
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muissa voimavarojen kohdentamistoimenpiteissd huolenpidon seki oikeuksien edistdmiseksi.!'?*
Sdidnnokseni se ei siten perusta subjektiivisia oikeuksia eikd se edellytd tuekseen alemman asteista
sadntelyd. Sddnndstd on kuitenkin mahdollista tulkita myds perustuslain 19.1 §:n ihmisarvoisen
eldmdn vaatiman vilttdméattoman huolenpidon kannalta, jolloin julkisen vallan asumista koskevan
turvaamisvelvollisuuden voidaan ndhdid muodostavan yksildille subjektiivisia oikeuksia. Pelkdstidin
asumista koskevana sdédnndksend se ei kuitenkaan synnytd subjektiivisia oikeuksia eiké yksiselitteista
toimeksiantomadérdystd julkiselle vallalle. Sd&nndksen oikeusvaikutuksien kannalta silld voi olla
kuitenkin merkitystd muiden perusoikeussddnnoksien ohella my0s tavallisen lain tasolla sddntelevin

asumistukilain tulkinnassa.'??

Perustuslain 19 §:34n on koottu ne sosiaaliset oikeudet, jotka on turvattu perustuslain tasolla
perusoikeuksina. Perustuslain tasolla sosiaaliset perusoikeudet, kuten muutkin TSS-oikeudet ovat
kirjoitusasunsa perusteella vahvasti valtiota velvoittavia perusoikeussdénnoksid, joiden
oikeusvaikutuksien padpaino kohdistuu valtiolle luotuun toimeksiantovelvollisuuteen toteuttaa TSS-
oikeuksia kansallisella tasolla, ettd kddntopuolena, kieltid niitd heikentdmaistd oikeuksien jo
saavutettua toteutumistasoa. Liséksi niilld ndhdd4n olevan tulkintavaikutusta myds perustuslakia
alemman asteisen lainsddddnnon tulkinnassa. Edelld esitetyt perusoikeussddnnokset usein
edellyttavit — ja asettavat — lainsédétéjélle velvoitteita edistdd ja toteuttaa oikeuksia perustuslakia
alemman tasoisessa lainsddddnnossd. Perusoikeuksien tulkintaa ohjaava vaikutus voi paikoin
ndyttdytyd kuitenkin tulkinnanvaraisena. Tdma johtuu osittain siitd, ettd perusoikeuksien kirjoitusasu
el midrittele euromédriiselld tasolla sosiaalisille perusoikeuksille madréittdvén suojan riittdvyyttd. Se,
mitd lainsdédtdji on perusoikeuksien turvaaman tason riittdvyydelld tarkoittanut, on usein

l6ydettivissd perusoikeussdadnnoksien esitdista.

124 Tuori & Kotkas 2023, s. 258-259.
125 Tuori 2011, s. 750-751.
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3 JULKISEN VALLAN VASTUU SOSIAALISTEN PERUSOIKEUKSIEN
TURVAAMISESTA

3.1 Julkisen vallan toimeksiantovelvoite turvata perustuslaillisia sosiaalioikeuksia

Kuten edelld on todettu, perustuslain 22 §:ssd sddnnelldédn yleisestd perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuudesta. Perusoikeusuudistuksessa sdidnndksen todettiin
edellyttivin muodollisen oikeusturvan lisiksi perusoikeuksien aineellista turvaamista'?®.
Perusoikeusuudistuksen yhteydesséd sddntelylld tavoiteltiin paitsi perus- ja ihmisoikeuksien yleisen
turvaamisvelvollisuuden aktivoitumista, my0s kansallisen perusoikeussdéntelyn saattamista
kansainvilisii ihmisoikeusvelvoitteita vastaavaksi.'?” Suomen valtionsisdisesti voimaan saattamien
ihmisoikeussopimusten merkitys kansalliseen lainsdddéntoon on julkista valtaa velvoittava ja

28 Sosiaalisten

erityisesti TSS-oikeuksien osalta, sille toimintavelvollisuuksia asettava.’
perusoikeuksien kannalta erityistd merkitystd oli Yhdistyneiden kansakuntien yleiskokouksessa
solmitulla taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevalla kansainviliselld
yleissopimuksella (SopS 6/1976) sekd Euroopan neuvostossa solmitulla Euroopan sosiaalisella
peruskirjalla (SopS 43—-44/1991; SopS 78-80/2002). Sopimuksien luonteet ovat valtiota positiivisesti

velvoittavia, mutta tosiasiassa ne sisdltavét julkista valtaa kohdistuvia sekd aktiivisia ettd passiivisia

velvoitteita.'?®

Passiivisia ja aktiivisia velvoitteita on 16ydettdvissd myods tutkielman kannalta merkittdvissda vuonna
1991 ratifioidussa Lapsen oikeuksia koskettavassa yleissopimuksessa (SopS 59-60/1991).
Kansalliselle lainsdddinnolle silld on tulkintavaikutuksia sopimuksen yleismdiardyksen kautta.
Yleismédrdys osoittaa julkiselle vallalle velvoitteen “kaikkien tarpeellisten lainsdddannollisten,
hallinnollisten ja muiden toimien toteuttamisesta” oikeuksien takaamiseksi. Samalla silli on
yhtymikohtia TSS-sopimuksen maksimaalilausekkeeseen (4 art.), mikd edellyttdd oikeuksien
toteuttamiseksi “sopimusvaltioiden mahdollisimman tdysimdérdisid toimia kaytettdvissd olevien

voimavarojensa mukaan.”!'*°

126 HE 309/1993 vp, s. 75.

127 Tuori & Lavapuro 2011, s. 817.
128 Tuori & Lavapuro 2011, s. 815.
129 Tyori & Kotkas 2023, s. 230.
130 Tyori & Kotkas 2023, s. 246.
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Kansainviliset ihmisoikeussopimukset velvoittavat valtioita kansallisten perusoikeuksien tapaan
objektiivisesti eli toisin sanoen, ne eivdt perusta yksiloille vilittomid subjektiivisia oikeuksia
erindisiin sosiaalietuuksiin'®*!. TSS-oikeudet asettavat kuitenkin sopimusvaltiolle tai kansalliselle
lainsédatédjille velvoitteita ryhtyd toimenpiteisiin oikeuden toteuttamiseksi edelld esitetyn TSS-
sopimuksen 4 artiklan maksimaalilausekkeen mukaisesti tdysiméérdisin voimavaroin. Tuori on
teoksessaan argumentoinut, ettd midrdys voimavarojen kéayttdmisestd ei ainoastaan edellytéd
sopimusvaltioilta sopimuksessa tunnustettujen oikeuksien etusijaa suhteessa taloudellisiin
voimavaroihin, vaan edellyttii tunnustettujen oikeuksien mahdollisimman nopeaa toteuttamista.'*?
Kansainviliselld tasolla valtioiden taloudellisten tilanteiden eroista johtuen kansainvélisten
sopimuksien méérittely on joustavaa ja valtion taloudellisten voimavarojen paitintivallassa'3®. Titen
on olennaista todeta, ettd kansainvélisten ihmisoikeussopimusten toteuttamista kansallisella tasolla
madrittdd pitkilti niille annettu arvovalta. Valtionsisdisesti ei ole olemassa oikeudellisia jirjestelyja,

jotka tehostaisivat sopimusmairiysten toimeksiantoja tai heikennyskieltoja'**.

Lain esitoissd perusoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen todettiin usein jopa vaativan tuekseen

julkisen vallan aktiivisia toimenpiteitd.!*

Kaytinnossd perustuslain 22 §:ssd maédritelty
perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus kohdistuu usein lainsdétdjién. Perusoikeusuudistuksen esityot
jattivat kuitenkin tulkinnanvaraiseksi keinovalikoiman méérittelyn, minki raameissa julkisen vallan
tulisi turvaamisvelvollisuuttansa toteuttaa. Kaytdnnossd keinovalikoimaa ei ole jatetty
harkinnanvaraiseksi, vaan lain esitdissd keskeiseksi keinoksi on mdiéritelty muun muassa
perusoikeutta turvaavan sekd tismentivin lainsiddinndn sddtiminen'®%.!37 Julkinen valta voi
toteuttaa velvollisuuttaan lainsdddannollisin keinoin sddtamailld perusoikeuksien suojaksi turvaavaa
sekd tdsmentdvdd lainsdddintdd, tai se voi suojata perusoikeuksia kohdentamalla taloudellisia

voimavarojaan. '3

Edelld 2.3 luvussa sosiaalisia perusoikeuksia on tarkasteltu niiden sisdllollisen merkityksen lisdksi
niiden julkista valtaa velvoittavasta ndkokulmasta. Perustuslain 19.1 §:44 lukuun ottamatta

sosiaalisten perusoikeuksien oikeusvaikutuksien péddpaino on yhtddltd tulkintavaikutuksessa seka

31 Tyori & Kotkas 2023, s. 236.

132 Tuori & Kotkas 2023, s. 238-239.

183 Karapuu 2011, s. 70.

134 Tuori & Kotkas 2023, s. 233. Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komitea totesi vuonna 2023 Suomen
sosiaaliturvan tason olevan edelleen liian alhainen. Ks. No. 172/2018 Finnish Society of Social Rights v. Finland.

135 HE 309/1993 vp, s. 75.

136 HE 309/1993 vp, s. 75.

137 Viljanen 2011, s. 121.

138 Tuori & Kotkas 2023, s. 258.
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toisaalta toimeksianto- ja heikennyskieltovaikutuksessa. Tutkielman painopisteen ollessa lainsditdjan
esitdissd, rajautuu tutkielma koskettamaan toimeksianto- ja heikennyskieltovaikutusta. Sosiaaliset
perusoikeudet eivét kuitenkaan velvoita julkista valtaa samalla tavoin, vaan kuten edelld on
sddnnoksien sisdllon perusteella avattu, erilaiset muotoilut siséltdvét suhteessa toisiinsa erilaisia ja
toisistaan poikkeavia oikeusvaikutuksia.'** Perustuslain 19 §:n momenteissa voidaan nihdi
eroteltavan kolme erilaista mallia, joista kahden ensimmaéiisen toimeksianto kohdistuu lainsdatdjain,

kun taas kolmannessa toteuttamistapa on julkisen vallan harkinnanvarassa:

1) PL 19.2 §: Etuuksien takaaminen subjektiivisina oikeuksina tavallisen lain tasolla: sdannds ei
perusta subjektiivista oikeutta etuuksiin, vaan 2 momentin sddnnds perustoimeentulon
turvasta takaa /ailla jokaiselle oikeuden perustoimeentulon turvaan erilaisissa sosiaalisissa
riskitilanteissa

2) PL19.3 §: Lainsdatdjan toimeksiannon tdyttdminen lailla annetuilla tarkemmilla sddanndksilla:
sddnnoksessd ei edellytetd nimenomaisesti subjektiivisten oikeuksien takaamista, vaan
riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen takaamista jokaiselle sen mukaan kuin lailla
tarkemmin sdddetddn

3) PL 19.4 § Julkisen vallan toimeksiannon tdyttiminen lainsddddnndn ohella voimavarojen
kohdentamisella: sddnnds ei yksiloi julkisen vallan toimintatapaa toimeksiannon
tayttdmiseksi, silld velvoite voi tiyttyd lainsddddnnon ohella talousarviopédatoksissid sekd

muissa voimavarojen kohdentamisessa huolenpidon sek oikeuksien edistdmiseksi.!'*’

Perusoikeussddnnoksien sisdlld olevien toimeksiantojen voidaan ndhdad edellyttdvin aktiivista
toimintaa lainsddtdjéltd, tai yleisesti julkiselta wvallalta. Toimeksiantoina ne nimenomaisesti
velvoittavat julkista valtaa aktiiviseen toimintaan. Perusoikeuden sisélld olevina toimeksiantoina ne
taas tdydentdvidt perustuslain 22 §:n turvaamisvelvollisuutta, silld toimeksiantoina ne velvoittavat

julkista valtaa dynaamiseen sosiaaliturvajirjestelmén kehittdmiseen. Tuori on todennut, ettd

139 Perusoikeussddnnokselld saattaa siis olla ohjaus- ja tulkintavaikutusta lainsdidéntdtoimintaan tai se saattaa siséltéd
“nimenomaisen perustuslaillisen toimeksiannon” tietyn lainsdddannon toteuttamiseksi. Ks. HE 303/1993 vp, s. 26-27,
PeVM 25/1994 vp, s. 6. TSS-oikeuksissa timé voi ilmetd esimerkiksi lainsddtdjaan tai julkiseen valtaan kohdistettujen
toimeksiantojen kohdalla yleisen turvaamisvelvollisuuden korostumista muun tyyppisten perusoikeuksien yhteydessa.
Ks. Tuori & Lavapuro 2011, s. 809-810. Esimerkiksi perustuslain 19.4 §:n kohdalla sdinndksen kirjoitusasun
médrittelemdttoméin toimeksiannon voidaan néhdd korostavan turvaamisvelvollisuuden tarvetta pykéldn tulkinnan
yhteydessa.

140 Tyori & Kotkas 2023, s. 258-259.
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todellisuudessa toimeksiantovaikutuksen sijasta etualalle on oikeudellispoliittisessa keskustelussa
noussut sddnnodsten merkitys “pidédkkeind” sosiaaliturvan heikennyksille. Kéytdnndssd tdméd on
ndyttdytynyt sosiaalisten perusoikeuksien sddnnoksien soveltamisena julkisen talouden
rahoitusvaikeuksien seki sddstdtoimenpiteiden seurauksena!#!. Osittain timéd on seurausta edelld
osoitetun toimeksiantosddnndsten laveasta tulkinnasta, mikd ei médirittele PL 19 §:in
perusoikeussdédnndksien riittdvdd tasoa, eikd siten lain tasolla suoranaisesti kielld sen
suhdannesidonnaisuutta. Lain esitdissd esitetty vaade oikeuksien tosiasiallisesta toteutumisesta on

siten julkisen vallan tulkinnan varassa sen suhteen, minké julkinen valta katsoo riittdvdksi.

3.2 Kéintopuolena kielto oikeuksien heikentimisesti

Sosiaalisten perusoikeuksien toimeksiantovaikutuksen kddntopuolena pidetddn
oikeuskirjallisuudessa perusoikeuksien heikennyskieltoa. Sosiaaliset perusoikeudet sisdltdvat
ulottuvuuden, miké osaltaan velvoittaa valtiota sosiaaliturvajirjestelmin dynaamiseen kehittdmiseen.
Dynaamisen kehittimisen vaade antaa osittain turvaa sosiaalisille perusoikeuksille, kun pohditaan
niiden suhdetta sekd vaikutusta julkisen talouden rahoitukseen sekd sielld esiintyviin
suhdannevaikeuksiin. Tdmai tarkoittaa kdytdnndssé sitd, ettd perusoikeussddnnoksen edellyttiessi
sosiaaliturvajirjestelmin kehittimista tietylle tasolle, se kieltdd jarjestelmén heikentdmistd asetetun
tason alapuolelle (jdlk. heikennyskielto-oppi). Perusoikeussddnnostd voidaan jopa tulkita siitd
lahtokohdasta, ettd mikédli perusoikeussddnnds edellyttdd jirjestelmén jatkuvaa kehittdmistd, olisi

kaikki heikennykset saavutettuun tasoon lihtokohtaisesti kiellettyji'*.'*

Perusoikeuksien suoja sekd vaikutuksen taso on perustuslaissa toteutettu hierarkkisesti ehdottomista
kielloista kohti julkisen vallan edistdmisvelvoitteita. Perustuslaissa perusoikeudet on vahvistettu
sellaisenaan eivitkd niiden siséltdmét lakivaraukset ja -viittaukset sisdlli nimenomaisia ehtoja
rajoittavalle tai tismentdvélle toiminnalle. Tosiasiassa ehdottomia kieltoja ovat ainoastaan kielloiksi

muotoillut perusoikeussdédnndkset, eli osa perusoikeuksista on siis vain ndenndisesti ehdottomia.

14 Tyori 2011, s. 718.

142 Kaarlo Tuorin tulkinta saa tukea heikennyskieltoa jalkauttavasta perusoikeusuudistuksen ajanjaksosta, jonka aikana
perusoikeuskomitea linjasi mietinndssiin kaikkien perusoikeuden olennaiseen sisdltoon kajoavien heikennyksien olevan
kiellettyjd ja edellyttivin myds muunlaisten heikennyksien vélttdmittomyyden arviointia. Heikennyskiellon
oikeudellinen velvoittavuus ei perusoikeustyoryhmin mietinndssd kuitenkaan saavuttanut yhtd suurta painoarvoa. Ks.
KM 1992:3, s. 163, Perusoikeustydryhmi 1992, s. 114.

43 Tuori & Kotkas 2023, s. 260-261, Tuori 2011, s. 718.
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Perus- ja ihmisoikeuksiin voi siten kohdistaa tiettyjen edellytyksien tdyttyessd myds rajoituksia'*.
Erityisesti sosiaalisten perusoikeuksien kannalta on merkittivda, ettd edellytysten tdyttyessd
perustuslain 19 §:n oikeuksia on mahdollista rajoittaa'*’. Perusoikeusturvan kannalta olisi tirke#i
kuitenkin pyrkid pitimdin rajoitustoimenpiteet mahdollisimman vihiisind. ¥ Arvioitaessa
sosiaaliturvajdrjestelmin tasoa sekd sithen kohdistuvia mahdollisia heikennyksid, lainsdétdjan
kannalta on olennaista, ettd heikennyskielto-opin lisdksi sitovina nidyttdytyvit myos
perusoikeusuudistuksessa syntyneet perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset (jéilk. rajoituskielto-

oppi) seki niiden tiyttyminen kulloisessakin tilanteessa. '’

Perusoikeudet vaikuttavat eri tavoin perustuslakia alemman asteiseen lainsdddiantoon seké
lainsdadantoa konkretisoiviin talousarviopaatoksiin. Mikael Hidénin mukaan
valtiosddntOajatteluumme  siséltyy ajatus perusoikeussddnnoksen pakottavasta vaikutuksesta
lainsddddnndn ja talousarviopditoksien konkretisointiin siten, ettd perusoikeussuojataso pysyisi
riittdvin pitkilld” '8, Perusoikeusuudistuksen esitdiden yhteydessi esitetty tulkinta tukee ajatusta
perusoikeussidédnnoksien suojasta, mikd kulminoitui ajatuksena, ettd lainsdddannolliset muutokset

149 Rautiainen toteaa artikkelissaan, ettd

eivit saisi merkitd olennaista puuttumista etuuspiirin suojaan
padsdintdisesti suomalaisessa perusoikeusjirjestelméssd  perusoikeudet mielletdin  usein
rajoitettavissa sekd heikennettivissd oleviksi periaatetyyppisiksi oikeusnormeiksi, miké
oikeudellisessa keskustelussa usein johtaa heikennyskiellon vdistymiseen painavamman periaatteen

tielta.'>?

Sosiaalisten perusoikeuksien sekd julkisen talouden resurssien punninnassa periaatteiden erilainen
painoarvo voi toisinaan nostaa esiin kysymyksid erilaisista sosiaalisten perusoikeuksien
heikennysmahdollisuuksista. ~ Erityisesti sosiaalisten perusoikeuksien kohdalla keskustelun
kulminoituminen ja siten painoarvon punninta lainsddddnndllisen velvoittavuuden ja

markkinamekanismien ohjausvallan vélilld on varsin yleistd. Lainsdddéntovelvoitetta puoltaa

144 Ehdottomina rajoitus- ja tulkintasédéntoini nihdéin, etté rajoituksien tulee perustua lakiin, ja niiden tiytyy olla riittivin
tasmdllisia  sekd  tarkkarajaisia.  Rajoitusperusteen tulee olla  yhteiskunnallisesti  hyviaksyttdvid  sekd
suhteellisuusperiaatteen mukaisia. Rajoitukset eivit saa ulottua perusoikeuden ytimeen eivitkd ne saa olla ristiriidassa
Suomen  kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.  Rajoitettaessa on  huolehdittava  riittdvistd
oikeusturvajérjestelyistd. Ks. Viljanen 2001, s. 37-38.

145 Tuori & Kotkas 2023, s. 260.

146 HE 309/1993 vp, s. 29.

147 PeVM 25/1994 vp, s. 5.

148 Hiden 1996, s. 768-769

149 HE 309/1993 vp, s. 71. Tulkintaperiaatetta on mychemmin sovellettu perustuslakivaliokunnan lausuntokiytinndssa.
Ks. Tuori & Kotkas 2023, s. 262.

150 Rautiainen 2013, s. 267.
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suoranaisesti sddntotyyppiset ehdottomat toteuttamisvelvoitteet, joissa heikennyskielto itsessdidn on
miellettivi  sdéntotyyppiseksi  ehdottomaksi  kiskyksi'®!.  Tidminkaltaisissa  velvoitteissa
heikennyskiellon sdéntotyyppinen soveltaminen on tulkittavissa perusoikeuden ydinalueen
minimisuojatason turvaamiseen'>2, jonka viahimmaistasoa el tavanomaisessa
lainsdddintojirjestyksessi  voi laskea — edes taloudellisten voimavarojen perusteella!®3. !>
Perusoikeuksien  heikennyskiellon = merkitykselle  oikeudellista ~ arvoa  annettiin  jo
perusoikeusuudistuksen esitdiden yhteydessd. Esitoissd valtiovarainvaliokunta arviointi antoi
heikennyskiellolle asemaa valtion talousarviopéddtoksenteossa erddnlaisena priorisointikdskyna.
Vaikka valiokunta ei uudistuksen yhteydessa eritellyt kyseisen priorisointiaseman yksityiskohtaisia

vaikutuksia, se nosti esiin, ettii perusoikeudet eivit saisi olla suhdanneriippuvaisia.'>

Toisaalta taloudellisia olosuhteita ja niiden vaikutuksia perusoikeussdénndksissi taattuihin julkiselle
vallalle asetettuihin velvoitteisiin on punnittu perusoikeusuudistuksen yhteydessd niin uudistusta
koskevassa hallituksen esityksessd kuin perustuslakivaliokunnan antamassa mietinndssi!'>®. Jo
perusoikeusuudistuksen yhteydessd tunnistettiin sekd osaltaan punnittiin julkisen talouden
rahoitusvaikeuksien seki sosiaalisten perusoikeuksien rajoituksien vélistd suhdetta. Suomea sitovassa
kansainvélisessd TSS-sopimuksessa on olennaista huomioida sen 2 artiklan 1 kohdan vaatimus
kéytettdvissd olevien voimavarojen mukaisesti kaikkien soveltuvien keinojen ja toimenpiteiden,
erityisesti lainsdddantotoimenpiteiden, vaatimuksesta yleissopimuksessa tunnustettujen oikeuksien
asteittaisesta aineellisesta toteuttamisesta. Sopimuksien asettamat sanamuodot asettavat valtiolle
samanaikaisesti velvoitteita toteuttaa maksimaalisesti kaikkia soveltuvia keinoja, mutta toisaalta

myds tunnustavat rajoitteita kiytettivissi olevista voimavaroista.'>’

Perusoikeusuudistuksen esitdissd todettiin julkisen vallan kehittdvin sosiaaliturvaa yhteiskunnan
taloudellisten voimavarojen mukaisesti'>®. Sittemmin perustuslakivaliokunta on vedonnut esitdissi
esitettyyn lausumaan perustuslain 19.2 §:n perustoimeentulon turvaa koskevan etuuden
heikentimisen yhteydessd. Uudistuksessa perustuslakivaliokunta antoi tulkinnassaan erityisti

painoarvoa sosiaaliturvan suunnittelun ja kehityksen kontekstissa yhteiskunnan taloudellisille

SIKM 1992:3, s. 163.

152 On huomioitava, ettd kansainviliseen tasoon verrattuna kansallisella tasolla minimisuojan velvoitteen luoma
suojatason siséltd sekd sen maddrittelemén tason velvoittavuus on varsin jdsentymdtontd, mikd on ndyttdytynyt
perustuslakivaliokunnan jasentyméttomané tulkintakdytdntond. Ks. Rautiainen 2013, s. 269.

133 StVL 5/1994, s. 4.

154 Rautiainen 2013, s. 267—269.

155VaVL 2/1994 vp, s. 2.

156 HE 309/1993 vp, s. 19, 23, PeVM 25/1994 vp, s. 3, 33.

157 Stakes 2006, s. 34.

158 HE 309/1993 vp, s. 10.
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voimavaroille. Lopulta arvioinnissaan'®® se péityi korostamaan kansantalouden ja julkisen talouden

tilannetta sellaisten etuuksien tulkinnassa, joista julkinen valta on vilittdméissi rahoitusvastuussa. '

Usein tilanteissa on kyse yhteiskunnan resurssien — tilapdisesté tai pitkédaikaisesta — heikkenemisesta,
minkd seurauksena arviointi sekd argumentointi puolesta tai vastaan kohdistuu siithen, missd méaarin
resurssien heikkeneminen oikeuttaa perusoikeuksien tason heikentdmiseen. Puuttumista sosiaalisten
oikeuksien etuuspiiriin voidaan perustella taloudellisilla olosuhteista johtuvilla julkisen talouden
rahoitusvaikeuksilla. Olennaista sosiaaliturvajdrjestelmin osalta on kuitenkin punnita sitd, missd
madrin taloudelliset seikat oikeuttavat sosiaaliturvan heikentdmiseen siten, ettd syy on perusteltavissa
sosiaalisten perusoikeuksien rajoituksena. Rautiainen korostaa tdiménkaltaisissa tilanteissa perus- ja
ihmisoikeusvelvoitteista juontuvien palveluiden ja jérjestelmien tason sdilyttimiselle annettavaa
etusijaa.'! Tuorin mukaan taloudellisia voimavaroja kohdennettaessa perusoikeussiinndksien
asemaa tulisi korostaa julkista valtaa ensisijaisesti velvoittavina perustuslainsiitijin
priorisointiratkaisuina'®?, minki vaikutus niyttiytyy paitsi heikennyksen kohteessa, myds tavassa,

jolla heikennysti tehddzn.'®?

Taloudellisten voimavarojen kohdentamisen sekd perusoikeuden heikennyksien dilemmassa on
esisijaisesti kyse edelli esitetystd perustuslain 22 §:n turvaamisvelvoitteesta. Mikili perusoikeuksien
toteutumisesta kannalta olennaisia osia on menettiméssd tai menettdd hetkellisesti oikeudellisen
luonteensa markkinamekanismien ohjauksen seurauksena, ei turvaamisvelvoite ndyttdydy toteutuvan
tdysimadraisesti. Tulkintalinjauksia perusoikeuksia toteuttavan lainsdédnnon ja
talousarviopditoksenteon perusoikeudenmukaisuudesta ei juurikaan valtiosdéntokulttuurissamme ole
loydettidvissd. Rautiainen toteaa selitykseksi vaikuttaneen tillaisten perusoikeuskysymyksien
katsomisen valtiosddntokulttuurissamme “silld tavoin poliittisiksi, ettei niilld ole katsottu olevan
oikeudellista ulottuvuutta”. Lisdksi hén toteaa nykyisen perustuslain 22 §:n asettavan valtiolle
aktiivisia juridisia turvaamisvelvollisuuksia ja siten hylkddvin timén kaltaisen ajatusmallin valtiolle
kuuluvien tehtdvien puhtaasti poliittisesta luonteesta. Nikemykset, joissa perusoikeudellisten
kisitteiden aineellisen sisdllon maéirittely katsotaan puhtaasti poliittisen péddtoksenteon varassa
olevaksi, ndyttiytyvit tdlloin hyvinvointivaltiollisen perus- ja ihmisoikeusparadigman vastaisina.

Hyvinvointivaltiossa sosiaalinen turvallisuus sekd yleinen hyvinvointi ovat perustuslain tasolla

159 PeVL 34/1996 vp, s. 3.

160 Tyori & Kotkas 2023, s. 262, Rautiainen 2013 s. 270.
161 Rautiainen 2013, s. 271.

162 Tyori 2006, s. 208.

163 Arajdrvi 2002, s. 109.
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turvattuja perusoikeuksia, minka johdosta oikeuksien ytimen toteuttaminen julkisen vallan toimesta
— perustuslain tasolla tai sitd tismentdvéssd lainsddddnndssi — tulisi perustuslain 2.3 §:n mukaisesti
perustua lakiin, ja olla lakisidonnaista. Rautiaisen ndkemyksen mukaan suhdannepolitiikka
nayttdytyy tdlloin erdénlaisena keinona mitata TSS-oikeuksien asemaa perusoikeusparadigmassa,
kun julkistaloudessa tehdddn punnintaa perus- ja ihmisoikeuksien sekd julkisen talouden

elvytystoimien vililla. '%*

Valtiosddntooikeudellisesti tdmédnkaltainen tilanne koettelee sekd julkisen vallan turvaamis- ja
edistdmisvelvoitteiden aineellista siséltod ettd niitd menettelytapoja, joilla oikeuksien sisdllosta
kidydddn neuvottelua. Rautiainen toteaa perusoikeusten heikennyskieltoa késittelevissa
artikkelissaan, ettd hyvinvointivaltiollisessa perusoikeusparadigmassa on heikennyskiellon kannalta
merkitystd eritoten jdlkimmaéiselld: miten institutionaaliset puitteet méaéritellddn, ja toisaalta, miten
estetddn tilanne, jossa perusoikeuksien tosiasiallinen toteutuminen ei jdisi puhtaasti
markkinamekanismien ohjausvaltaan vailla oikeudellista perustaa. Tosiasiallinen toteutuminen olisi

mahdollista talousarvioprosessin oikeudellisella sitouttamisella.!®

Heikennyskiellon valvonnan painopiste on lainsddddntovaiheessa, lainvalmistelussa. Pauli
Rautiainen nimittdd tdtd “abstraktiksi perusoikeuskontrolliksi”. Tdlld hin viitaa perusoikeuksien
toteuttamisvelvoitteen konkretisoitumiseen lainsdddénto- ja talousarvioratkaisuissa. Perusoikeuksien
toteutumisen kannalta talousarvioratkaisujen roolin voidaan ndhdé olevan verrattain suuri — monet
perusoikeudet toteutuvat ja oikeastaan vaativat toteutuakseen valtion osoittamia taloudellisia
resursseja. Perustuslakivaliokunnan abstraktissa perusoikeuskontrollissa valvotaan ldhinna tilanteita,
joissa perusoikeutta konkretisoivaa lakia muutetaan perusoikeuden toteutumisen tasoa heikentivalla
tavalla. Tdma johtaa véistdmattd siihen, ettd kun perusoikeuksia toteuttavaa lainsdédéntoa ei arvioida
positiivisten toimintavelvoitteiden nékokulmasta, ei lainsddddntdd asetettaessa huomioida sité,
kuinka lainsddddnndllisesti véljdsti ohjailtua on perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvien

voimavarojen paitoksenteko. %

164 Rautiainen 2013, s. 279.

165 Rautiainen 2013, s. 280. Rautiainen artikkelissaan totesi kansainviilisen ympériston tunnistaneen talousarvion roolin
kansainvélisten perus- ja ihmisoikeuksien kontekstissa — talousarvion ndhddin ilmentdvén valtion suhtautumista
toimintavelvollisuuksien toteuttamiseen. Ks. Rautiainen 2013, s. 280, United Nations Economic and Social Council 2009,
kohta 46.

166 Rautiainen 2013, s. 277.
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Valtiosddntooikeudellinen ongelma korostuu erityisesti niiden sdddoksien kohdalla (nk.
budjettivaikutteiset lait), joissa perusoikeuksia toteuttavien toimien midrdarahojen miird on osoitettu
talousarvioprosessin péitettdviksi. Oikeustieteellisen keskustelun kannalta varsin ongelmallisena
Rautiainen ndkee perustuslain 83 §:ssd maédritellyn talousarvion péédtdksenteon suhteen
perusoikeuksien taustalla vaikuttaviin periaatteisiin sekd niiden mahdollisiin heikennyksiin.
Eduskunta voi tilloin poliittisella paitoksenteolla sekd puhtaasti enemmistodinestykselld poiketa

perusoikeussidanndston priorisointiratkaisuista. !¢’

Rautiainen toteaa artikkelissaan, ettid budjettivaikutteisten perusoikeusherkkien lakien kohdalla tulisi
systemaattisemmin tarkastella valtion varainkdyttdd koskevien paatoksien tarvittavaa pidattimista
riittdvan laajalti lain alaisuuteen. Tédmai tarkoittaisi talousarviopdédtoksenteon lainsdadénnollistd
sitomista. Rautiaisen mukaan tdmd varmistaisi vilttdméttomidn menojen asianmukaista etusijaa
suhteessa muihin menoihin ja samalla varmistaisi perustuslain 80 §:n vaatimusta yksilon
oikeusaseman kannalta kaikkien olennaisten julkisen vallan pédétdsten perustumista laintasoiseen

sddntelyyn.!6®

Perusoikeuksien toteutumisvelvoite ja siten niiden tosiasiallinen luonne nédyttiytyy
talousarviopditdksien lisdksi useimmiten vasta perustuslakia alemman asteisissa sddnnoksissd, mika
on oikeustieteellisessd keskustelussa johtanut siithen, ettei sddnnokset sisdlld tarkkaa tulkintalinjaa
siitd, milld tasolla julkisen vallan tulisi perusoikeussidénnoksien toteutumisvelvoitteita edistdd. Tdma
on osaltaan aiheuttanut sen, ettd tietyn yksittdistoimen perusoikeutta konkretisoiva luonne
tunnistetaan vasta oikeuden heikennyksen yhteydessi'®’. Abstraktilla perusoikeuskontrollilla on siten
erityinen asema edelld esitettyjen budjettilakien ohella myds tavanomaisen lainvalmistelun
vaikutusarvioinnin yhteydessé, kun arvioidaan lainsddddannon vaikutuksia yhteiskuntaan sekd niiden

suhdetta perus- ja ihmisoikeuksiin ja niiden toteuttamiseen.

3.3 Lainvalmistelun vaikutusarviointi — tae sosiaalisten perusoikeuksien toteutumisesta?

167 Rautiainen 2013, s. 277.

168perustuslain 74 § ja eduskunnan tydjérjestyksen 38.3 § sididokset mahdollistaisivat téllaisen perustuslainmukaisuuden
arvioinnin perustuslakivaliokunnassa. Perustuslakivaliokunta on lausunut talousarvioesityksistd vain kertaalleen vuonna
2011. Rautiainen artikkelissaan mieltdd perustuslakivaliokunnan toimineen lausunnon yhteydessid kuitenkin enemman
lausuntovaliokuntana kuin perusoikeussddnnosten tulkitsijana, silld valiokunta ei kuullut lausunnon yhteydessa
valtiosddntOasiantuntijoita. Ks. PeVL 12/2011, Rautiainen 2013, s. 278.

169 Rautiainen 2013, s. 267.
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Edella esitellyn abstraktin perusoikeuskontrollin voidaan ndhdéd olevan keskeisessd roolissa koko
lainvalmisteluprosessin aikana, silld kuten edelld on todettu, ldntisissa yhteiskunnissa lainvalmistelun
thanne néyttdytyy rationaalisena toimintana seké vahvaan tietopohjaan perustuvana paitoksentekona.
Lainvalmistelun tarkoituksena on keskittyd yhteiskunnallisen ongelman arviointiin sekd sen
aiheuttajien tunnistamiseen. Lainvalmistelun tavoitteena on miettid tavoitteita ja keinoja seké lopulta
16ytda paras keino ongelman ratkaisemiseksi — eri keinojen hyotyjd seké kustannuksia arvioiden'’.
Rationaaliseen lainvalmisteluun pohjautuva ihanne ei kuitenkaan ole ainoa nikékulma hyvdin
saddosvalmisteluun'’!, ja kdytinndssi toteutuu harvoin. Rationaalisella lainvalmistelulla on kuitenkin
vahva asema kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa: Hallituksen esityksen laatimisohjeessa (jdlk.
HELO), Lainkirjoittajan oppaassa, Kuulemisoppaassa, Lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeessa
sekd Lainvalmistelun prosessioppaassa tunnustettu asema vahvistaa ajatusta rationaalisesta

lainvalmistelusta. !7?

Hallituksen esityksen laatimisohjeessa abstrakti perusoikeuskontrolli tapahtuu pidasiassa kahdessa
vaiheessa: punnittaessa hallituksen esityksen suhdetta perustuslakiin ja sen sddtdmisjérjestykseen
sekd hallituksen esityksien pédasiallisissa vaikutuksissa. Hallituksen esityksen suhdetta
perustuslakiin ja sen sddtdmisjédrjestystd tarkastellaan erikseen kohdassa 12. Hallituksen esityksessé
tami kohta velvoittaa kunkin lakiehdotuksen kohdalla pohtimaan lakiehdotuksen perus- ja
thmisoikeusmukaisuutta. Kdytdnndssd tima kohta toteuttaa hallituksen esityksen heikennyskiellon
oikeudellista valvontaa: esityksessd on selkeidsti tuotava esiin sekd yksilditdivd ne ehdotukseen
siséltyvat sdannokset, jotka vaikuttavat perustuslain tai oikeuskédytdnnon valossa tulkinnanvaraisilta
tai periaatteiltaan merkityksellisiltd. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtdavéni on puolestaan
lausunnon antaminen sen kisittelyyn tulevien lakiehdotuksen perus- ja
173

thmisoikeudenmukaisuudesta'*°.  Tilanteissa, joissa lakiehdotus kohdistuisi perusoikeutta

konkretisoivaan lainsddddntoon ja kaavailtu muutos mahdollisesti heikentidisi perusoikeuden

170 Valtioneuvoston julkaisussa todetaan tutkimustiedon kiyttdd tukevien rakenteiden luomisen ja kehittéimisen olevan
ratkaisevassa asemassa lainvalmistelussa Ks. Nieminen et. al. 2019, s. 95.

17l Hyvé lainvalmistelu huomioi myds muita nidkdkulmia, jotka vahvistavat toisiaan nostamalla esiin erilaisia asioita.
Esimerkkind lainvalmisteluohjeissa on késitelty sidosryhmien mahdollisuuksia osallistua lainvalmisteluun, mikéd luo
sdddosvalmistelun tarkastelulle mahdollisuuden tarkastella prosessia edustuksellisen demokratian nidkdkulmasta. Ks.
Uusikyla et al. 2023, s. 25.

172 Keinéinen & Vuorela 2015, s. 170-171, Uusikyli et al. 2023, s. 28.

173 Hallituksen esityksen laatimisohjeet 2019. Lainvalmistelussa perustuslainmukaisuuden arviointi liittyy usein
aineellisen sddntelyn ja perusoikeuksien suhteen arviointiin, mikd voi ilmentyd lainvalmistelun ndkokulmasta
riittdmattomand. Lainvalmistelun poliittisoikeudellista ohjausta sekd hajanaisena esiintyvid sdédntelyd ei vélttimattd voi
pitdd riittdvind systemaattisen, menettelyllisid reunaehtoja kuvaavan lainvalmisteluprosessin perustuslainmukaisuuden
valvontana. Ks. Salminen & Hamaldinen 2024, 220-221.
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toteutumisen tasoa, perustuslakivaliokunnan perusoikeuskontrolli toteutuisi lakiehdotuksen
oikeudellisten velvoitteiden yhteensopivuuden arvioinnin avulla.'”

Perusoikeuskontrollin ~ kannalta erityinen = merkitys hallituksen  esityksen perus- ja
ithmisoikeudenmukaisuudella on oikeusministerion vuonna 2013 julkaistulla lainkirjoittajan oppaalla.
Lainkirjoittajan oppaassa kuvataan hallituksen esityksen laatijan kannalta perustuslain sekd muun
yleisen lainsddddnnon merkitystd laadittavan lainsdddintoesityksen kannalta. Se sisdltdd niin
perusoikeuksien sdintelyyn liittyvidd ohjeistuista, kuin perusoikeuksien lainkohtaista tulkintaa.!'”
Sosiaalisten perusoikeuksien osalta (PL 19 §) se ohjeistaa lainsditdjda ottamaan huomioon
perusoikeusuudistuksen, ettd perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdntod, ja ohjaa lainsddtdjan
tulkintaa lakiehdotuksissa kohti lainsddtdjin tarkoitusta. Lainvalmistelussa se ohjeistaa siten koko
hallituksen esityksen rakenteen kannalta merkittdvien ratkaisujen punnintaa, sekd ohjaa
lainvalmistelun perus- ja ihmisoikeudenmukaisuuden tulkintaa lainvalmistelussa asetettujen

tavoitteiden sekd siitd aiheutuvien vaikutuksien tosiasiallisen arvioinnin yhteydessa.

Lainsditidjddn kohdistuvien perus- ja ihmisoikeuksien asettamien velvoitteiden tosiasiallinen
tarkastelu toteutuu lainvalmistelun vaikutusarvioinnin yhteydessd. Useilla yhteiskunnallisilla
vaikutuksilla on yhteys perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen, ja titen lainvalmistelun
vaikutusarvioinnin voidaan katsoa olevan avainasemassa perus- ja ihmisoikeuksien tulkinta- ja
ristiriitatilanteissa. Oikeusministerion hallituksen esityksen laatimisohjeissa on muodostettu
kotimaiset laatukriteerit lainvalmistelutyolle sekd vaikutusten arvioinnille. Hallituksen esityksen
laatimisohjeiden mukaan yhteiskunnan eri toimijoihin kohdistuvat vaikutukset on arvioitava
lainvalmisteluvaiheessa. HELO-ohjeiden rinnalla Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje ohjaa
lainvalmistelijaa kohti tarkoituksenmukaista toteuttamistapaa ja tdten parempaa lainsddddnnon
laatua. Vaikutusarviointi on kiinted osa koko valmisteluprosessia, ja sen tavoitteena on tuottaa tietoa
lainsdddédnnon vaikutuksista, niiden yhteiskunnallisesta merkittdvyydestd sekd mahdollisten

haittavaikutusten lieventimisen mahdollisuuksista!’®.

Kotimaisten ohjeiden mukaan vaikutusten arviointi tulisi kohdistaa ratkaisuvaihtoehtojen olennaisiin
vaikutuksiin. Tasmallisesti laadittu vaikutusarviointi muodostaa lainsédétédjéille kokonaiskisityksen

vaihtoehtoisten ratkaisuvaihtoehtojen vaikutuksista. Lainvalmisteluohjeiden mukaan vaikutukset

174 Rautiainen 2013, s. 277.

175 Lainkirjoittajan opas 2013.

176 Hallituksen esitysten laatimisohjeet, 2019. Toisaalta on todettava, etti periaatteessa kaikki vaikutusarviot ovat
epidvarmoja, silli ne sisdltivit ennakointiarviota tulevasta. Avainasemassa on vaikutusten arvioinnin rakentaminen
tilastollisesti sekd laadullisesti erilaisten olettamien tai skenaarioiden kautta. Ks. Rantala 2019.
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jaetaan  seuraaviin  pédasiallisiin  vaikutuslajeihin: 1) taloudellisiin  vaikutuksiin, 2)
ympéristovaikutuksiin sekd 3) muihin ihmisiin kohdistuviin ja yhteiskunnallisiin vaikutuksiin.
Useilla yhteiskunnallisilla vaikutuksilla voidaan ndhdd olevan yhteys perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumiseen!”’, ja arviot ndistd vaikutuksista on selostettava jaksossa arvioina konkreettisista
vaikutuksista perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen esimerkiksi eri ihmisryhmien aseman,

olosuhteiden seki toimintamahdollisuuksien kannalta.'”®

Vaikutusarviointien roolin voi katsoa olevan avainasemassa tulkinta- ja ristiriitatilanteissa, kun
osoitetaan ja arvioidaan lakiehdotuksen perus- ja ihmisoikeuksien mukaisuutta. Perusoikeuksien
korostuminen suomalaisessa oikeudellisessa ajattelussa, ettd oikeudellisessa systematiikassa on
korostunut erityisesti osana lainvalmistelutyotd. Lainvalmistelussa perusoikeuksia tulee analysoida
paitsi sisdllollisesti sddntelyn kohteiden, ettd ehdotettavien sdddoksien perus- ja ihmisoikeuksien
vaatimuksien'”® nikokulmasta. Lisiksi lainvalmistelun perusoikeudenmukaisuuden tulisi ldpdistd
oikeuskanslerin sekd perustuslakivaliokunnan perusoikeuskontrollin. HELO-ohjeiden mukaan
lakiehdotuksien valmistelu tulisi olla perustuslainmukaista, ja sen pitdisi tdyttda paitsi kansainvaliset
thmis- ja perusoikeusvelvoitteiden asettamat vaatimukset, ettd tuoda ilmi — sekd yksiloitdvd —
ehdotukseen siséltyvit sddnnokset, jotka herdttdisivit perustuslain tai oikeuskédytdnnon valossa

tulkinnanvaraisuutta. '

Lainvalmistelussa laillisuusvalvojien sekd perustuslakivaliokunnan normatiivisena tehtdvdnd on
arvioida sdddosehdotuksen perus- ja ihmisoikeudenmukaisuutta. Tadmén lisdksi valtioneuvoston
oikeuskansleri valvoo ja seuraa hyvin lainvalmistelutavan noudattamista. Sen sijaan lainsddaddnnon
arviointineuvoston nikokulma on yhteiskunnallinen, oikeuksien tosiasiallinen yhteiskunnallinen
toteutuminen ihmisten sekd yritysten arjessa. Lainsdddédnnon arviointineuvoston tarkastelu ei siten
keskity ainoastaan perusoikeuksien juridiseen tdyttymiseen, vaan sithen kuinka ja missé laajuudessa
uudistukset vaikuttavat tosiasiassa ihmisten eldmain. Samalla punnittavaksi tulee lakiesityksen
erilaisten vaihtoehtojen perusoikeusvaikutuksien tarkastelu, ja siten hallituksen esityksessd

toteutettavan padtoksenteon taustalla vaikuttavien periaatteiden ja tavoitteiden punninta.

177 Ervasti 2019. Kéytinnossi vaikutuksia ilmaistaan hallituksen esityksissd melko yleisluontoisella tavalla. Ks. Keindnen
& Pajuoja 2020, s. 51-52.

178 Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje 2022, s. 11, 13—15.

"Perustuslakivaliokunta on monesti perddnkuuluttanut, etti erindisiin kansainvélisiin sopimuksiin ja niiden
tulkintakdytdntdihin on jatkuvasti kiinnitettdvd huomiota kaikessa lainvalmistelutydssd. Tama tarkoittaa myos
kansainvélisten sopimusten etusijan arvioimista seké sisdllollistd suhdetta eduskuntakisittelyssé oleviin lakiehdotuksiin
Ks. Pellonpad 2018, s. 64, 79.

180 Brvasti 2019.
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Perusoikeuksien vaikutuksien huomiointi lainvalmistelussa voi jddda toisinaan vailla huomiota —
mikd tarkoittaa perusoikeuksien vaikutusten kannalta puutteellista tarkastelua esityksen
mahdollisesta heikennyksestd. '8! Viite saa tukea myds Rautiaisen artikkelista, jossa todetaan
lainvalmistelun painopisteen olevan usein sdddosehdotuksien mahdollisten perusoikeuksien
ristiriitaisuuksien  selvittdmisessd sdddoksien perusoikeuksia konkretisoivien vaikutuksien
loytdmisen sijasta. Lainvalmistelun painopiste on siis negatiivisten perusoikeusvaikutuksien

etsinndissd myonteisten sijaan. '8

181 Brvasti 2019.
182 Rautiainen 2013 , s. 267.
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4 PERUSOIKEUSKONTROLLI OSANA SOSIAALIETUUKSIEN
LAINVALMISTELUA

4.1 Case laki toimeentulotukilain muuttamisesta (HE 58/2023 vp)

Perustuslain tasolla toimeentulotuki seké sitd koskettavat muutokset kiinnittyvét osaksi perustuslain
sosiaaliturvaa koskevaan 19 §:n 1 momenttiin.'** Kuten edell on todettu, PL 19.1 § ilmentii jokaisen
oikeutta ihmisarvoisen eldmin edellyttimédin vélttimattoméadn toimeentuloon ja huolenpitoon.
Sosiaalisena perusoikeutena 1 momentti edustaa yksilolliseen tarveharkintaan perustuvaa
viimesijaista tukimuotoa. Toimeentulotuki miéritelldén toimeentulotukilain (1412/1997) 1 §:n 1
momentissa sosiaalihuoltoon kuuluvaksi viimesijaiseksi taloudelliseksi tukimuodoksi, mink&
tarkoituksena on edistdd henkilon sekd perheen toimeentulon turvaamista sekd itsendistéd
selviytymistd. Toimeentulotuen tarkoituksena on turvata henkilon sekd perheen ihmisarvoisen eldmén
kannalta vihintiin vilttimitonti toimeentuloa.'® Toimeentulotuen mydntimisperusteet ilmentivit
tukimuodon viimesijaisuuden luonnetta — toimeentulotuki on tarkoitettu tilanteisiin, jossa
selviytyminen valttimattomistd menoista ei syystd tai toisesta ole mahdollista. Siten tuen
myoOntdmisperusteissakin korostuu jatkuvuuden sijasta tuen tilapdisyys sekd valttiméttomien

menojen kattamisen viimesijaisuus'®’

. Toimeentulotuen luonne viimesijaisena etuutena antaa
ldhtokohdan tarkastella toimeentulotukea koskevaa lainvalmistelua perustuslain 19.1 §:n mukaisesti.
Liséksi edellisessé luvussa késitelty punninta julkisen vallan velvoitteiden seka julkisen talouden tilan
valilld luo perusteita tarkastella lakiehdotuksen vaikutuksia perusoikeuden saavutetun tason, ja sen

mahdollisen heikentdmisen nakokulmista.

Perustuslain 19 §:n 1 momentin sddnnoksessé esitetty sanamuotoilu muodostaa jokaiselle kuuluvan
subjektiivisen oikeuden, johon yksilo voi perustuslain suoraan sovellettavana sddnnoksend
viélittomasti vedota. Vilttimittoméan toimeentulon jdrjestimiseksi se tarvitsee kdytdnnon tasolla
kuitenkin tukea alemman asteisesta lainsdddidnndstd, jossa sddnnellddn tukimuodoista, niiden
saamisedellytyksisti, tarveharkinnasta seki eri menettelymuodoista. 3¢ Kuten aiemmin on todettu,
perustuslain 19.1 § turvaa ihmisarvoisen eldmén edellytysten vdhimmaistasoa eli niin kutsuttua

187

eksistenssiminimid Samalla perustuslakivaliokunnan tulkintakdytéintd totesi, ettd vaikka

183 PeVL 11/2023 vp, 5. 2

184 HHE 309/1993 vp, s. 69, PeVL 11/2023 vp, s. 2.
185 HE 58/2023 vp, s. 3.

186 HHE 309/1993 vp, s. 69, PeVM 25/1994 vp, s. 10.
187 HE 309/1993 vp, s. 19.
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toimeentulon voidaan ndhdd toteuttavan euromaédrdisesti perustuslain 1 momentin tarkoitettua
ihmisarvoisen elimén edellyttiméa toimeentulon ja huolenpidon takuuta, ei toimeentulotukea seka
perustuslain edellyttdmid ihmisarvoista elimad tule késitteellisesti samaistaa toisiinsa. Tosiasiassa
toimeentulotukijarjestelmén avulla pyritdén turvaamaan sosiaalisesti hyviksyttdvaa elintasoa, mikd
useimmissa tapauksissa on enemmaén kuin PL 19.1 §:ssé taattu eksistenssiminimi — ja myds ulottuu
timin tasoa pidemmille. ¥ Toimeentulotukijérjestelmin avulla turvataan euroméirdisesti yksilon
tosiasiallisia edellytyksid toimia yhteiskunnassa, miké ulottuu perustuslain 7 §:ssé taattua oikeutta

eldimai laajemmalle'®.

Vuoden 2023 lopussa vahvistettiin laki toimeentulotuesta annetun lain 7 a §:n muuttamisesta.
Lakimuutosta koskevan hallituksen esityksen (HE 58/2023 vp) tavoitteina esitettiin asumismenojen
hyviaksymisen selkeyttimistd niistd lain ja asetuksen tasolla sddtdmaélld. Tiukentamalla
asumismenojen huomioimisen sddntelyd esitys tavoitteli osana vuoden 2024 talousarvioesitysté
budjettivaikutteisena lakina sidst6ji sekd myonteisid tyollistymisen kannusteisiin liittyvié

vaikutuksia.'®?

Hallituksen esityksen esittimien tavoitteiden liittyminen julkisen talouden tilan vakauttamiseen,
synnytti sille oikeudellisen tulkintakdytdnnon mukaista hyvéksyttavyyttd. Perustuslakivaliokunnan
vakiintuneessa tulkintakdytdnndssd on painottunut etuuksien tason mitoituksessa kulloisenkin
kansantalouden sekd julkisen talouden tilan huomioiminen. ! Samoin ylimmit oikeusvalvojat,
valtioneuvoston oikeuskansleri sekd eduskunnan oikeusasiamies, katsoivat esityksen muodostavan
perusoikeusuudistuksen esitdiden kaltaisen hyviksyttiviin perusteen'®?> puuttua jossain miirin
toimeentuloetuuksien tasoon. Valtioneuvoston oikeuskansleri kuitenkin totesi esityksessa esitettyjen
taloudellisten tavoitteiden olevan perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon kannalta puutteellisia.
Oikeuskansleri totesi tulkintakdytinnon ohjeistavan hallitusohjelmaviittausta tarkemmin esittiméién

selvennystd esityksen perusoikeuksiin vélittomasti liittyvien etuuksien sddstdjen perusteista seka

138 PeVL 31/1997 vp, s. 2-3.

89perustuslakivaliokunnan  tulkintakdytdnndon  lisiksi  kansainviliset ~ ihmisoikeussopimukset  velvoittavat
toimeentulotukijirjestelmén kattavuuteen. TSS-sopimuksen 9 artiklassa sdddetdén oikeudesta sosiaaliturvaan sekd 11
artiklassa oikeudesta riittdvddn elintasoon. Lisdksi Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 artiklassa sdddetddn
sosiaaliturvasta sekd sen asteittaisesta tason nostamisesta.

1% HE 58/2023 vp, s.12.

191 PeVL 34/1996 vp, s. 3.

192 VaVL 2/1994 vp, s. 2. Hyviksyttivé peruste katsottiin perusoikeusuudistuksessa muodostuvan julkisen talouden

menojen ja tulojen vallitsevasta pitkdaikaisesta valtion rakenteellisesta epitasapainosta. Ks. OKV/1739/21/2023, s. 3-4,
EOAK/6903/2023, s. 6.
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pitkdaikaisen rakenteellisen epétasapainon sekd valtiontalouden pidemmén aikavilin kantokyvyn

seikoista.'?3

Hallituksen esitys (HE 58/2023 vp) tavoitteli edelld esiteltyjd vaikutuksia tiukentamalla
toimeentulotukilain 7 a §:ssd esitettyjd asumismenojen tdysiméadrdisyysvaatimuksia. Hallituksen
esityksesséd ehdotettiin hakijaan kohdistuvaa kolmen kuukauden maiidrdaikaa, jonka jédlkeen
asumismenot hyvéksyttdisiin mééritellyn asumisnormin mukaisena, ellei hakijalla olisi 7 a §:n 3
momentin mukaisia erityisici perusteita’®. Esityksen ehdotetut muutokset muodostaisivat hakijalle
siten vdlittomid, tapauskohtaiseen harkintaan perustuvia oikeusvaikutuksia. Asumismenojen
saantelyn tiukennus merkitsi toimeentulotuen hakijan oikeustilaan kohdentuvaa heikennysta.
Alkuvuodesta 2023 voimaan tullut lakimuutos (1023/2022) oli hallituksen esityksessa (HE 127/2022
vp) jakanut asumismenot omaksi pykildkseen. Pykilidn jakoa perusteltiin esityksessd asumisen
jarjestamisen keskeiselld vaikutuksella hakijan ja hénen perheensd elinolosuhteisiin. Asumisen
jarjestiminen sekd sen mahdollistaminen todettiin olevan yksi perustavanlaatuisista ihmisarvoisen

elimin edellytyksisti. 1%°

Edeltdva hallituksen esityksen (HE 127/2022 vp) médrittdimé oikeustila ei eritellyt asumismenojen
tarpeellisuuden suuruutta lain tai asetuksen tasolla, vaan maéérittely tapahtui Kansanelikelaitoksen
toimesta tapauskohtaisella, kunta- ja aluekohtaisten asumisnormeihin sekd kuntien viitetietoihin
perustuvalla harkinnalla. Lakimuutosta késittelevdssd hallituksen esityksessd (HE 58/2023 vp)
médrittely sen sijaan tapahtuisi asetuksen tasolla vuosittain tarkistettavilla asumismenojen
kehitykselld!?®. Perustuslain 80 §:ssi siinnelldin yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteiden
sekd asioiden, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluisivat lain alaan, lakisidonnaisuudesta.
Perustuslaissa esitetyn vaateen kannalta esityksen muotoilu tdsmentéisi voimassa olevan pykaldn
siséltod, mutta jattdisi perustuslain edellyttimén sdéntelyn ldhes kokonaan asetustason varaan. Liséksi
perustuslakivaliokunta korosti valtuussdénnoksen tulkinnan puutteellisuuksia: sddnnds ei ilmentéisi
asumismenojen médrittelyn kunta- ja perhekohtaisuutta eikd sanamuodollaan rajaisi asetuksenantajan

harkintavaltaa riittdvisti. Mikéli esitys tavoittelisi asumismenojen maédrittelyn selkeyttdmistd —

193 OKV/1739/21/2023, s. 3-4, EOAK/6903/2023, s. 6.

194 Sidnnoskohtaisissa perusteluissa erityinen peruste médritelldsin henkiloon ja hinen eldmintilanteeseensa liittyviksi
erityiseksi perusteeksi, joka voisi olla luonteeltaan pidempiaikainen. HE 58/2023 vp, s. 21.

195 Siadosmuutosta perusteltiin henkilon sekd perheen toimeentulotuen piitoksen tosiasiallisen tilanteen arvioinnilla,
sillda muutos perustui hakijan ja hdnen perheensé yksildlliseen tilannearvioon. Ks. HE 127/2022 vp, s. 48.

19 HE 58/2023 vp, s. 37.
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madrdytymisperusteiden  selkeyttdmistd  olisi  syytd  tdsmentdd  tulkinnanvaraisuuksien

vilttamiseksi.'?’

Eduskunnan oikeusasiamies edellytti hallituksen esitykseltdi 80 §:n lakisidonnaisuuden liséksi
tukimuodon perustuslain 19.1 §:std johdettua tarkempaa viimesijaisuuden harkintaa. Hallituksen
esityksessd esitettyjen tuen myontdmisen edellytyksien arviointi edellyttdisi viranomaisen
yksipuolisten raja-arvojen” tai etukdteen médriteltyjen  kohtuullisina pidettdvid” menojen lisdksi

198 Valtioneuvoston oikeuskansleri edellytti sosiaali- ja

tuekseen myOs muita perusteita
terveysministerioltd harkintaa asumisnormin muodostamisen yleisten perusteiden sisdllyttimisesta
osaksi ehdotettua asetuksenantovaltuutta sekd valtiosddntOisend arviointina asumisnormin
muodostamisen arvioinnin siséllyttaimisesta osaksi sadtimisjirjestysperusteluita’®’.
Lausuntopalautteen  perusteella  sosiaali- ja  terveysvaliokunta  ehdotti  esitykseen
asetuksenantovaltuuden tdsmentidmisti tarpeellisten asumismenojen kunnittaisella vahvistamisella,
sekd yksilokohtaisemmalla perheen koon perusteiden méérittelylld. Tarpeellisen suuruiset
asumismenot madritettdisiin ja tarkistettaisiin vuosittain toimeentulotuen saajien sekd yleisen

asumistuen saajien keskiméiriisten asumismenojen perusteella.??

Hallituksen esitys tavoitteli viimesijaisella toimeentulotuella maksettavien tarpeettoman suurien
asumismenojen ehkiisemistd tilanteissa, joissa edullisempaan asuntoon muuttaminen olisi yksilon
kannalta kéytettdvissd oleva tosiasiallinen vaihtoehto. Hallituksen esityksessd 7 a §:n 3 momentissa
esitetyt erityiset perusteet muodostivat listauksen erilaisista hakijan eldméntilanteisiin liittyvistd
tilanteista. Valtioneuvoston oikeuskansleri totesi hallituksen esityksessd esitettyjen muutoksien
kiytdnnossd kaventavan yksilokohtaisen harkinnan mahdollisuutta. Oikeuskansleri viittasi tilla
uuden momentin tyhjentdvdd luetteloon sekd momentin sisédllollisen muuttumisen myotd hakijan
tosiasiallisten mahdollisuuksien huomioinnin heikkenemiseen. Muutoksen my6td hakijan
tosiasiallisia mahdollisuuksia ei huomioitaisi méadrdajan pdittyessd tuen tdysimédidrdisen ehdon
edellytyksen tdyttymisend. Ilman yksildllistd harkintaa®®! timid voisi johtaa kohtuuttomiin

lopputuloksiin tilanteissa, joissa hakija ei pyrkimyksistddn huolimatta onnistuisi saamaan

197 PeVL 11/2023 vp, s. 3.

1% EOAK/6903/2023, s. 2.

199 OK'V/1654/21/2023, s. 6.

200 StVM 13/2023 wp, s. 6.

201 valtioneuvoston oikeuskansleri on lausunnossaan korostanut yksilolliselle harkinnalle jétettivin oikeudellisen tilan
varmistamista pohtimalla lakiehdotukseen erityisten perusteiden luetteloon “muiden néihin verrattavien syiden”
yleiskohdan tai tarvittaessa soveltuvalla tavalla asiallisesti ja ajallisesti rajatun vastaavan perusteen lisddmisté.
OKV/1739/21/2023, s. 5.
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asumisnormin mukaista asumista. Kohtuuttomuuden tilanteina sekd oikeuskansleri, ettd eduskunnan
oikeusasiamies ja apulaisoikeusasiamies nikivit lapsiperheet, joilla ei syystd tai toisesta katsottaisi
olevan 7 a §:n 3 momentin 1 kohdan erityisii tarpeita®*?. T#lldin negatiiviset vaikutukset kohdistuivat
lapsen edun toteutumiseen?®.2** Lausuntopalautteen pohjalta sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi
esityksen ilmentdvin perustuslain 19.1 §:std johdettua lahtokohtaa toimeentulotuesta viimesijaisena
tukimuotona, mikd sovellustilanteissa edellyttdd tuekseen aina harkinnanvaraista, yksilollisesti

sidottua kohtuusharkintaa.?%>

Tosiasiallisten vaikutusten lisdksi momentin muotoilu voi vaikuttaa momentin oikeudelliseen
sitovuuteen. Perustuslakivaliokunta katsoi momenttiin sisdllytetyn luetteloinnin hakijoiden erityisista
perusteista merkittdvidksi sddntelyn oikeasuhtaisuuden ndkokulmasta. Toisaalta momenttiin
sisdllytetty sanamuoto (”voidaan ottaa huomioon™) ei suoranaisesti ilmaissut erityisten perusteiden
muodostamaa vilitonta vaikutusta, vaan piti siséllddn lain soveltajan
tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Perustuslakivaliokunta nosti esiin toimeentulotukilainsdddédnnon
liittymid perustuslain 19.1 §:n kannalta, ja korosti tuensaajien merkityksen nékokulmasta
poikkeussddnndsten viranomaisharkinnan oikeudellista sitovuutta. Samalla perustuslakivaliokunta
totesi perus- ja thmisoikeusmyonteisen tulkinnan edellyttidvin tuekseen
toimeentulotukilainsddddnndn pohdintaa toimeentulotuesta viimesijaisena tukimuotona (PL 19.1 §),
mikd kdytdnnossd tarkoitti sitd, ettd sddnnds ei mahdollistaisi minkd tahansa hintaisia
asumismenoja.?®® Lausuntopalautteen pohjalta sosiaali- ja terveysvaliokunta ehdotti 3 momentin
sanamuodon tdsmentdmistd sekd selkeyttdmistd erityisiin perusteisiin  kuuluvien sekd

kuulumattomien asumismenojen osalta®’’.

Edullisemman asunnon hankkimisesta ja sitd koskevan méiérdajan sdédntelystd sddnneltdisiin
toimeentulotuesta annetun lain 7 a §:n 4 momentissa. Hallituksen esityksen my6td hakijan
asumismenot huomioitaisiin kolmen kuukauden méériajan jdlkeen ainoastaan 3 momentin erityisten
perusteiden edellyttimissd tilanteissa®®. Hallituksen esityksen s#itimisjirjestysperusteluissa

arvioitiin médrdaikaisuuden kiristymisen aiheuttavan vain vihdisid muutoksia perheiden kohdalla,

202 Sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti lausunnossaan, etté lapsen etu tulisi huomioitavaksi myds muiden kuin 1 kohdan
arvioinnissa, ja piti tirkeéna lapsiperheiden elamédin kohdistuvien vaikutuksien seurantaan. Ks. StVM 13/2023 vp, s. 7.
203 EOAK/5558/2023, s. 6, EOAK/6903/2023, s. 4. Myds perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, etti erityisi
perusteita tulisi huomioida erityisesti lapsen oikeuksien yleissopimuksen 3 artiklan lapsen etu huomioiden.

204 OKV/1739/21/2023, s. 5.

205 StVM 13/2023 wp, s. 3.

206 PeVL 11/2023 vp, s. 3.

207 StVM 13/2023 wp, s. 6.

208 Lainsdiadintoon ei sisiltyisi endd 3 momentin kaltaista siéinndsti, joka huomioisi hakijan tosiasiallisia mahdollisuuksia
16ytdd 2 momentin kaltainen edullisempi asunto asuinpaikkakunnaltaan. Ks. HE 58/2023 vp, s.5.
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joiden normin ylitys oli vdhiinen, silld esitys arvioi perheen onnistuvan menojen sopeuttamisessa
muusta kulutuksesta tinkimall4. Sen sijaan suuren ylityksen omaavilla perheilld vaihtoehdoksi jai
edullisemman asunnon, tai vaihtoehtoisesti jopa eri paikkakunnan muutos.?”” Hallituksen esityksen
perusteluissa todettiin méédrdajan pidentdmisen olevan mahdollista perustelluista, kuten ulkoisista
olosuhteista johtuvista syistd?!®. Perustuslakivaliokunta totesi hallituksen esityksessi esitettyjen
perusteiden miirdajasta sekd sen pidentdmisestd osoittavan mééridajan olennaista merkitystd hakijan
mahdollisuuksiin sopeutua muutoksiin. Valiokunta korosti méérdajan pidentimisen edellytyksien
vaativan tuekseen tdsmallisempad sddntelyd, sillda madriteltyjen kriteerien yhteys hakijan oikeuksien
sekd velvollisuuksien kannalta on katsottava myos perustuslain 2 §:n 3 momentissa mainitun

hallinnon lainalaisuusperiaatteen kannalta merkittéviksi.?!!

Eduskunnan oikeusasiamies totesi olevan vilttdimétontd kiinnittdd riittdvasti huomiota hakijan ja
hidnen perheensd yksilolliseen tilanteeseen, asunnon tarpeeseen sekd hakijan tosiasiallisiin
mahdollisuuksiin saada  toimeentulotukilain  edellyttimda  kohtuuhintaista  asuntoa.
RatkaisukdytdnnOssd erityisesti suurimmissa kaupungeissa kohtuuhintaisten vuokra-asuntojen

2

16ytiminen oli osoittautunut haasteelliseksi.?!> Lainsdidinndn arviointineuvosto  katsoi

kohtuuhintaisten vuokra-asuntojen tosiasiallisen saatavuuden sekd alueellisten erojen vertailun

213

jadneen esityksessd puutteelliseksi Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi Kkiristyneen

vuokramarkkinatilanteen voivan aiheuttaa haasteita edullisemman asunnon l6ytdmiselle, ja voivan

osoittautua eri elimintilanteissa olevien hakijoiden kohdalla vaativaksikin®'“,

Sosiaali- ja
terveysvaliokunta ehdotti lausuntopalautteen perusteella sddnnoksen tdsmentdvistd siten, ettd
madrdaikaa olisi mahdollista pidentdd hakijan vakavan ohimenevén kriisitilanteen, aktiivisen

asunnonhaun tai muun perustellun syyn vuoksi.?!?

Hallituksen esityksen esittimi asumiskustannusten kohtuullistaminen ei itsessdén ollut perustuslain

kannalta ongelmallinen. Perustuslain 19 §:n 1 momentin tulkinta sekd perustuslakivaliokunnan

209 HE 58/2023 vp, s.5.

210 HE 58/2023 vp, s.23.

211 PeVL 11/2023 vp, s. 4-5.

212 EOAK/6903/2023, s. 3.

213 Lainsd4d4nnon arviointineuvoston lausunto 12.10.2023, s. 3.

214 Esimerkiksi AR A-asuntoa hakevien joukossa asunnot osoitetaan kiireellisyyden perusteella, jonka vuoksi liian suurten
asumiskustannusten vuoksi hakevat henkilot tai suuret ruokakunnat voivat odottaa jonossa pitkddnkin. Lisdksi on
huomioitava hallitusohjelman vireilld oleva ARA-asuntotuotannon véhentdmisen vaikutus edullisemman asunnon
tosiasialliseen 10ytdmiseen Ks. StVM 13/2023 vp, s. 9-10.

215 StVM 13/2013 vp, s. 9, 23.
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aiempi tulkintakdytintd ovat sallineet toimeentulotuen saajiin kohdistuneita velvoitteita, mikéli
saajalla ei ole ollut erindisissi tilanteissa tosiasiallista estetti oman toimeentulonsa edistdmiseksi?'®.
Perustuslakivaliokunta ehdotti esityksessé esitettyjen méérdaikaan kohdistuvien viljien kriteerien ja
niiden asettamien velvoitteiden sijasta tulkinnan ohjaamista yksittdistapauksien tilanteisiin, joissa
korostuisi tarve pohtia sddntelyn kohtuullisuutta. Yksittidistapauksissa kohtuuttomuutta voisi ilmentya
tilanteissa, joissa henkilon tyOssdkdynnin tai muun eldméntilanteen vuoksi muutto toiselle
paikkakunnalle ilmenisi kohtuuttomuutena. Tallaisissa tilanteissa hallituksen esityksessé aktivoituisi
kysymys esityksen perustuslain 9 §:n riippuvuudesta, missd sdédnnellddn henkilon vapaudesta valita

asuinpaikkansa?!’.

Eduskunnan oikeusasiamies totesi kohtuullisuuden sekd oikeasuhtaisuuden vaatimuksien
edellyttavin tuekseen yhteistulkintaa toimeentulotukilain 1.1 §:ssd sekd 2.1 §:ssd asetettujen
pddmadrien ndkokulmasta. Kohtuuttomuutta ilmentdisi esimerkiksi tilanne, missi hakija ei itse omilla
positiivisilla toimillaan voisi vaikuttaa asuinalueensa vuokratason hintakehitykseen.?'® Samalla
eduskunnan oikeusasiamies esitti huolensa kehityssuunnasta, jossa etukdteen normitettu
hyviksyttdvd asumismeno sekd markkinoiden kilpailutilanne maarittdisivit tuen hakijan sekd hdnen
perheensi asumisolosuhteita®'®. Sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti mietinndsséin, etti esityksessi
perusteltuna syynd mairiajan pidentdmiselle tulisikin pitdd hakijan vaikeuksia 10ytdd edullisempaa
asuntoa asuinpaikkakunnaltaan. Valiokunta kuitenkin korosti sddntelyn tulkinnan ldhtokohdan
ensisijaisesti ohjaavan hakijaa asunnon etsintiizin hiinen asuinpaikkakunnaltansa tai sen lihialueilta®?°.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti sddntelyn tdsmennyksen ohella Kansaneldkelaitokselle

kuuluvan yksiléllisen tarveharkinnan merkitysti asumismenojen tulkinnan yhteydessi?>!.

Hallituksen esityksen mukaan vuoden 2022 aikana Kansaneldkelaitoksen maksaman
perustoimeentulotuen piirissd oli 251 958 kotitaloutta, joissa asui 6,4 prosenttia koko videstosta.
Kansaneldkelaitoksen vuoden 2023 tilastoinnin perusteella 103 604:sta perustoimeentulotukea
saavista kotitalouksista 56 803 kotitaloutta asui vuokra-asunnossa, joiden asumismenot ylittivét
Kansanelédkelaitoksen tarpeellisen suuruiseksi katsomat asumismenot. Hallituksen esityksessé

todettiin, ettd kdytdnnossd osalla tilastoissa esitetyistd kotitalouksista olisi kuitenkin ehdotetun

216 peVL 31/1997 vp, s. 4, PeVL 34/2010 vp, s. 2.

27 PeVL 11/2010 vp, s. 3.

218 EOAK/6903/2023, s. 3.

219 EOAK/6903/2023, s. 4.

220 Eri henkililld erilaisten edellytysten ja lahtokohtien tulkinnan kannalta usein avainasemassa hakijan liséksi voi olla
my0s alueiden vastuu asukkaidensa toimeentulonturvasta seké itsendisestd selviytymisestd. Ks. StVM 13/2023 vp, s. 5.
221 StVM 13/2023 vp, s. 8.
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sddntelyn erityisen perusteen lisdksi kolmen kuukauden maiirdaika jatkaa asumista asumisnormin
ylittdvassd asunnossa. Esityksen ehdotukset eivit tilloin kohdistuisi samanaikaisesti kaikkiin
asumismenot ylittdviin  kotitalouksiin. Esitetyn tilastoinnin perusteella asumismenojen
normittaminen kohdistuu useimmiten yksinasuviin kotitalouksiin. 2?2, Esitys ei kuitenkaan eritellyt
vaikutuksien kohdentumista eri kotitaloustyyppien vililld eikd siten esityksen vaikutusarviointi
muodostanut kokonaiskuvaa siitd, kuinka moneen kotitalouteen ehdotetut muutokset lopulta

vaikuttivat?2’—

ja vaikuttavat edelleen sddntelyn ollessa yhd voimassa.

Esityksessa todettiin ehdotettujen muutoksien vaikuttavan merkittdvimmin kotitalouksiin, joilla ei ole
erityisti perustetta asua asumisnormit ylittdvdssd asunnossa. Kotitalouksien keskiméérdinen
asumismenojen ylitys oli tilastollisesti esitettynd 95,46 euroa. Keskiméardistd suurempia ylityksid oli
esitetyssd tilastossa yksinhuoltajaperheiden sekd kahden huoltajan perheiden kohdalla.
Euromédrdisesti esitys esitti eniten negatiivisesti kohdentuvia vaikutuksia muodostuvan
yksinhuoltajaperheille. Tilastollisesti yksinhuoltajaperheiden mééra oli yksin asuvien jilkeen suurin
toimeentulotukea saavien kesken — ja heiddn keskindinen prosenttinsa asumisnormin ylittdvissé
suurin. 24 Kiytinndssi yksinhuoltajaperheet maksavat suhteessa tulotasoonsa korkeampaa vuokraa,
eikd ndin ollen 118,97 euron ylitys olisi vilttiméttd tingittdvissd kuukausittaisista tuloista.
Tilastollisesti lukuihin perustuvana arviointina hallituksen esityksen voidaan ndhdd kohdistaneen
vaikutuksia eniten yksin asuviin kotitalouksiin, mutta euromddrdisesti tarkasteltuna esitetyt
muutokset kohdistuivat pitkélti lapsiperheiden, ja erityisesti yksinhuoltajaperheiden arkeen, joissa

ylitykset olivat keskiméiristi suurempia, ja siten myds esityksesti aiheutuvat seuraamukset??,

Eduskunnan oikeusasiamies totesi hallitusohjelman useiden sosiaaliturvan heikennyksien
kohdistaneen lapsiin seki lapsiperheisiin vélittdmien vaikutuksien lisédksi myds vélillisid, ettd pitkdn
aikavilin vaikutuksia. > Perustuslakivaliokunnan tulkintakéytinndssi heikennyksien sallittavuutta
arvioitaessa painoarvoa on annettu myos kohdistetun heikennyksen suuruuden lisdksi heikoimmassa
asemassa oleviin kohdistetuilla tiydentivilli toimilla.?*” Perustuslakivaliokunta korosti julkisen

vallalle asetettua perustuslaillista velvoitetta tukea perheen mahdollisuutta lapsen hyvinvoinnin seka

222 HE 58/2023 vp, s. 6.

223 StVM 13/2023 vp, s. 4-5.

224 He 58/2023 vp, s. 14.

225 Hallitusohjelmassa on esitetty muutoksen kompensaationa lapsilisdjirjestelméin korotuksia. Kompensaatiovaikutus
viimesijan turvassa olevien osalta jdd tehottomaksi - kompensoitu lapsilisdé huomioidaan tukea maéérittaessa tulona
(toimeentulotukilaki 11 §) Ks. EOAK/6903/2023, s. 6-7.

226 EOAK/6903/2023, s. 6-7.

227 PeVL 25/2012 vp, s. 2.
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yksilollisen kasvun turvaamisesta, sekd vaati timin toteuttamisen tueksi kokonaistarkastelua?®.
Samoin eduskunnan oikeusasiamies korosti perustuslain 22 §:n sekd 19 §:n johdettua velvoitetta
tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia lapsen hyvinvoinnin ja
yksilollisen kasvun turvaksi. Perustuslain 19.3 §:n riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta
eduskunnan oikeusasiamies korosti turvaamisen olennaista merkitysti palvelujen riittivyyden®?’
arvioinnissa erityisesti osana palvelujédrjestelmien sopeutustoimia. Eduskunnan oikeusasiamies
punnitsi lausunnossaan erityisesti heikennyksen perusteiden hyvéksyttivyyttd, rajoituksen

oikeasuhtaisuutta, seki kansainvilisten ihmisoikeussopimusten noudattamista®3°.

Perustuslain 22 §:ssd asetettu perus- ja ihmisoikeuksien turvaamis- ja edistimisvelvollisuus asettaa
julkiselle wvallalle velvoitteita huolehtia edelld esitetyn ohella kohtuuttomien tilanteiden, etti
véliinputoajaryhmien  ennaltachkdisemisesta. Perustuslakivaliokunta sekd sosiaali- ja
terveysvaliokunta korostivat hallituksen esityksen erityisryhminé lapsiin kohdistuvan arvioinnin
osalta perus- ja ihmisoikeusmyonteisen tulkinnan sekd YK:n Lapsen oikeuksien yleissopimuksen
(SopS 59-60/1991) 3 artiklan lapsen edun huomioimista. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan
asiantuntijakuulemisessa korostettiin jo yksistdén tiheiden sekd toistuvien muutoksien vaikuttavan

231

lasten hyvinvointiin heikentivélld tavalla. Hallituksen esityksen tasolla korostettiin tirkedna

lapsen edun turvaamista muutoksien yhteydessi.?>2.

Perustuslakivaliokunta sekd sosiaali- ja terveysvaliokunta totesivat esityksen vaikutuksien arvioinnin
jddineen varsin suppeaksi seki yleisluontoiseksi.’** Perusoikeuksien yksilokohtaisesta luonteesta
Jjohtuen vaikutusarvioinneissa tulisi kiinnittda erityishuomiota myds vahéisen lukuméérén tapauksiin,
joiden kohdalla lain muutokset vaikuttavat negatiivisesti’**. Toimeentulotuen saajat ovat
pienituloisuutensa vuoksi usein taloudellisesti haavoittuvassa asemassa, ja siten esitykseen voidaan

katsoa muodostaneen vaikutuksia haavoittuvassa asemassa olevien ihmisryhmien toimeentuloon.

228 PeVL 11/2015 vp, s. 3.

229 Perusoikeusuudistuksen esitdiden yhteydessi palvelujen riittdvyytend on pidetty sellaista palvelutasoa, joka luo
jokaiselle ihmiselle edellytykset yhteiskunnan tiysivaltaisena jasenena toimimiseen. Ks. HE 309/1993 vp, s. 71.

230 EOAK/6903/2023, s. 5.

BLStVM 13/2023 vp, s. 7.

232 HE 58/2023 vp, s. 21. Esityksen sdinndskohtaisissa perusteluissa lapsen edun osalta voidaan huomioida lapsen etuun
vaikuttavia erilaisia tekijoitd, jotka puoltavat asumista nykyisessd asunnossa, kuten lapsen koulupaikkaan seka
tukiverkostoihin liittyvét asiat.

23 PeVL 11/2023, s. 5, StVM 13/2023 vp, s. 5.

24 PeVL 51/2017 vp, s. 4
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Hallituksen esityksessd todettiin vireilld olleen my0s muita sosiaalietuuksiin kohdistuvia
muutosesityksid, joiden vaikutukset voisivat yhdessa heijastua toimeentulotuen kidyttoon — ettd sen
kéyttdjiin. Hallituksen esitys korosti niistd lain yleisestd asumistuesta annetun lain muuttamisesta
(jilk. asumistukilaki) seki laiksi tydttdmyysturvalain muuttamisesta (jilk. tyottomyysturvalaki).>>
Hallituksen esityksessd ehdotettujen toimeentulotuen muutosten todettiin voivan aiheuttaa
vaikutuksia my0s yleisen asumistuen saajien sekd mahdollisesti tyottomyysturvalain piirissi olevien
henkildiden tilanteisiin. Téstd johtuen perustuslakivaliokunta, lainsddddnndn arviointineuvosto sekd
sosiaali- ja terveysvaliokunta kiinnittdvdt huomiota esityksen yhteisvaikutuksien, ettd niiden

valtiosddntdisesti merkityksellisen arvioinnin puutteeseen.?*

Lausuntopalautteissa todettiin
yhteisvaikutusten arvioinnin puutteellisuuden olevan ongelmallista erityisesti haavoittuvassa
asemassa olevien ihmisryhmien kannalta. On tarpeen pohtia yhteisvaikutusten arvioinnin vaikutuksia
sekd sosiaalietuuksien perusteella haavoittuvassa asemassa olevien yksildiden kohdalta. Erityisesti
silli on merkitystd jo ennen sosiaalietuuksia haavoittuvaan ihmisryhméén kuuluvan henkilon

oikeuksien turvaamisen kannalta.

Lainsddddannén arviointineuvosto katsoi lausunnossaan erilaisiin ihmisryhmiin kohdistuvan
vaikutusarvioinnin hallituksen esityksessd puutteelliseksi. Lainsddddnndn arviointineuvosto viittasi
lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeeseen, jossa vaikutuksia kotitalouksien asemaan tulisi
tarkastella kohderyhmittdin esimerkiksi silloin, kun esitys vaikuttaisi merkittidvilla tavalla
kohderyhmin taloudelliseen asemaan. Téllaisia ryhmid ohjeen mukaisesti ovat esimerkiksi erilaisten
sosiaalietuuksien saajat, kuten tyottdmit tyonhakijat, elikeldiset tai lapsiperheet.”*’ Hallituksen
esityksessd erityisesti lapsiin ja lapsiperheisiin vaikuttavien leikkausten kokonaisvaikutuksien
arviointi oli puutteellista — vaikka sosiaali- ja terveysministerion tuottamassa selvityksessd oli
nostettu  esiin  huoli  lapsiperheiden = vuokranmaksuvaikeuksista,  hditduhkista  sekd

lapsiperhekéyhyyden lisdintymisesti yhteiskunnallisina riskeini.>*

Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje korostaa tillaisissa tilanteissa erityisesti huomion
kiinnittdmistd pienituloisimpien ja muiden haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien sekd

taloudellisten ja sosiaalisten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Ohjeistuksessa ilmaistaan, ettd

235 HE 58/2023 vp, s. 24-25.

236 PeVL 11/2023 vp, s. 5, Lainsdddintoarviointineuvosto 12.10.2023, s. 2. Myds sosiaali- ja terveysvaliokunnan
mietinndssd nostettiin esille esityksen yhteisvaikutusten arvioinnin puutteellisuutta eri lakimuutoksien menojen
sopeuttamistoimien ja etuuksiin kohdistuvien leikkauksien kokonaisarvion olevan puutteellista. Kokonaisarviota eri
alueille sekd samoihin ihmisryhmiin ei ole tehty. Ks. StVM 13/2023 vp, s. 17.

2871 ainsddddnnon arviointineuvosto 12.10.2023, s. 4-5.

238 StVM 13/2023 vp, s. 21.
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”Vaikutukset voivat olla merkittivié, vaikka ne kohdistuisivat hyvin rajoitettuun yksiléjoukkoon, jos
kyse on esimerkiksi perustoimeentulon tai muun periaatteellisesti tirke#n oikeuden turvaamisesta”.>*’
Monien eri sdistotoimien osalta olisi merkittivdd pohtia esitettyjen muutoksien muodostamaa

yhteisvaikutusta perustuslain 19 §:n kannalta, oikeudesta riittdvddn sosiaaliturvaan.

Hallituksen esityksessé tuotiin toistamiseen esille sosiaali- ja terveysministerion tuottamaa vuoden
2024 sosiaaliturvamuutosten yhteisvaikutusten arviointia. Arviointi ei kuitenkaan siséltinyt edelld
perustuslakivaliokunnan viittaamaa arviointia, missi olisi tarkasteltu tosiasiallisella tasolla etuuksiin
kohdistuvien muutosesityksien kokonaisvaltaisia vaikutuksia.?*’ Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi
selvityksen osoittavan etuusleikkauksien aiheuttavan toimeentulotukimenojen kasvua arviolta noin
20-30 prosenttia. Tadma tarkoittaisi prosenttimééran kasvua myos edelld esitettyihin toimeentulotukea
saavien kotitalouksien tilastoihin — ja siten myds tdmén esityksen vaikutuksien arvioinnin kohteena
olevien méédrdd. Toimeentulotuen arvioidun miirin kasvun todettiin olevan seurausta samoihin
aikoihin vireilld olevan asumistukilain muutoksista. Asumistukilain muutoksen seurauksena
toimeentulotuen hakijoiden miirin néhtiin lisdéntyvdn erityisesti omistusasujien pédasiallisena
asumismenojen tukimuotona. Samalla silld néhtiin olevan vaikutusta yleisen asumistuen médrin

pienenemisen seurauksena myds vuokra-asujien tukikeinon lisdintymiseni.?*!

Perustuslakivaliokunta totesi perusoikeuksien tasoon kohdistuvien muutosten seké tulevien muiden
muutoksien yhteisvaikutuksen sekd mahdollisesti etuuksiin kohdistuvien kumuloituvien vaikutuksien
muodostavan mahdollisesti kohtuuttomuutta®¥?. Perustuslakivaliokunta on lausuntokiytinnossiin
toistuvasti huomauttanut samaan lainsdddéntokokonaisuuteen liittyvien samanaikaisten uudistuksien
kokoamisesta yhteen hallituksen esitykseen, tai niiden samoihin perusoikeuksiin liittyvien
vaikutusten kokonaisvaltaisen arvioinnin merkityksesti. Taten valiokunta totesi edelld esitettyjen
samaan asiakokonaisuuteen liittyvien erillisten hallituksien esitysten kannalta timén merkitsevén sité,
ettd valiokunta joutui arvioimaan esityksen vaikutuksia puutteellisilla tiedoilla eikd titen kyennyt

arvioimaan eriniisten esitysten kumulatiivisia vaikutuksia. >*

2% Lainsddddnndn arviointineuvosto katsoi esitysluonnoksen noudattavan lainvalmistelun vaikutusarviointiohjetta
tyydyttavdsti. 12.10.2023, s. 4-5.

240 Perustuslakivaliokunta kiinnitti asumistukilain yhteydessi huomiota esitysten yhteisvaikutusten arvioinnissa
puutteisiin perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien osalta (PeVL 14/2023 vp, s. 5) Ks. StVM 13/2023 vp, s. 21.

241 StVM 13/2023 vp, s. 21.

242 PeVL 40/2018 vp, s. 3. Perustuslakivaliokunta otti kantaa hallituksen esityksessd suunniteltuihin indeksitarkastuksiin,
ja totesi ehdotettujen jaddytyksien vaikutuksien olevan yksittdisten etuuksien kannalta suhteellisen vdhiisid, mutta
kumuloituvina vaikutuksina voivan aiheuttaa kohtuuttomuutta erityisesti pienituloisille henkildille sekd kotitalouksille.
Yksittdistapauksissa ”jaddytyksen kokonaisvaikutukset voivat siten olla runtuviakin®. Liséksi ks. PeVL 51/2017 vp, s. 4.
243 PeVL 19/2016 vp, s. 3.
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Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnon vastalauseissa nostettiin esiin haavoittuvassa asemassa
olevien ihmisten tilanteen vaikeutumista sekd kdyhyyden ja toimeentulo-ongelmien lisddntymista.
Vastalause viittasi hallituksen esityksessd esitettyyn sdédstovaikutuksien ennalta-arvioinnin
haasteellisuuteen, missd esitys totesi lakimuutoksien kéyttdytymisvaikutuksien ennustettavuuden
olevan vaikeaa.’** HELO-ohjeiden mukaan hallituksen esityksessd tulisi huomioida my®s sen
vaihtoehdon vaikutuksia, jos muutosta ei tehtdisi. Lainsddddnndn arviointineuvosto totesi
esitysluonnoksen olevan puutteellinen perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista parhaiten toteuttavan

vaihtoehdon kuvaamisen kannalta.’*

Sosiaali- ja  terveysvaliokunta sekd  perustuslakivaliokunta  painottivat  jilkikdteisen
vaikutusarvioinnin sekd seurannan merkitysta erityisesti perustuslain 19 §:n oikeuksien turvaamisen
nikokulmasta, sekd mahdollisesti jélkikéiteen havaittavien ongelmien korjaamiseksi.?*® Sosiaali- ja
terveysvaliokunta totesi, ettd asiantuntijakuulemisen perusteella ehdotetulla sdantelylld voisi olla
vaikutuksia “toimeentulotuen hakijoiden asemaan ja toimeentuloon, asuntomarkkinoihin,
tdydentavan toimeentulotuen tarpeeseen sekd hyvinvointi- alueiden palvelutarpeeseen”. Valiokunta
piti vilttiméattdmani lain vaikutuksien seuraamista sekd selvittdmistd seurantatutkimuksella.?*’
Perustuslakivaliokunnan aiempi lausuntokdytintd on korostanut erityisesti lapsiperheiden
perusoikeuksien kannalta merkittdviksi, ettd eri uudistusten muodostamien yhteisvaikutukset

edellyttiisivit kohtuullisuusharkintaa seki lainsdidinndn toimeenpanon seurantaa.?*®,

Samaan sosiaaliseen etuuteen kohdistuvien mitoituksien muutokset ilmentdvit edelld todettua
perusoikeusdialektiikkaa. Toimeentulotuen viimesijaisuus merkitsee kaytdnnosséd sitd, ettd siithen
kohdistuvat muutokset kohdistavat aina poikkeuksetta vilillisten vaikutusten liséksi vélittomid
vaikutuksia ihmisten toimeentuloon. Toimeentulotuen luonnetta ilmentdd sen kokonaisvaltainen
vaikutus, silld sen muutoksilla on vaikutusta myos kotitalouden muiden henkildiden, kuten hakijan
lapsien asemaan. Toimeentulotuen viimesijainen luonne tarkoittaa lahtokohtaisesti myos sitd, etti
muiden sosiaalisten etuuksien muutokset sekd niiden heikennykset vaikuttavat aina suoranaisesti

toimeentulotuen hakijaméériin sekd tuen euroméérdiseen kasvuun.

244 HE 58/2023 vp, s. 14. Hallituksen esitykseltd edellytettiin Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen laajempaa selvitysti
toimeentulotuen saajien eldmaéntilanteista, jotta oikeasuhteiset ja vaikuttavat toimenpiteet kohdistuisivat toimeentulotuen
tarpeen vihenemiseen. Ks. StVM 13/2023 vp, s. 20.

245 Lainsdadénnon arviointineuvosto 12.10.2023, s. 3.

246 PeVL 11/2023 vp, s. 5.

7 StVM  13/2023 vp, s. 11.

248 PeVL 11/2015 vp, s. 4.
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Lopuksi on olennaista todeta toimeentulotuen euromaéédrdiselld tasolla olevan ensisijaista merkitysté
hakijan oikeuksiin sekd asemaan toimia yhteiskunnassa tdysivaltaisena jdsenend. Tatd on
lahtokohtaisesti pidetty myos perustuslakivaliokunnan tulkintakdytinnon sekd kansainvélisten
ithmisoikeussopimusten asettamana toimeentulotukijarjestelmén lahtokohtana.
Toimeentulotukijirjestelmdn on katsottu ulottuvan perustuslain 7 §:ssd oikeutta eldmiin
laajemmalle.?*® Tuen viimesijaisuus ilmentdd myds sen varassa olevien ihmisten hetkellisti tai
pitkékestoista sosiaaliturvariippuvaisuutta. Sosiaaliriippuvaisuuden ehkdisemiseksi
hallitusohjelmakirjauksella ollaan toimeenpanemassa toimeentulotukijarjestelméén kohdistuvaa
toimeentulotuen kokonaisuudistusta. Kokonaisuudistus kohdistuu kokonaisvaltaisella tavalla
jarjestelman ehtoihin asettaen tukijarjestelmaille yhteiskunnallisia euromadriisia

puolittamistavoitteita.>>°

Mikali sosiaali- ja terveysministerion vuoden 2024 sosiaaliturvamuutosten yhteisvaikutuksien my6té

toimeentulotuen menojen kasvun arvioidaan lisdéintyvin 25-30 prosentilla®'

, on olennaista pohtia
tukijarjestelmdan kokonaisuudistuksen mahdollisia vaikutuksia tuen kattavuuteen asetettujen
sadstotavoitteiden valossa. Samalla se heréttdd jatkokeskustelua kansainvilisten sopimusten
kansallisesta arvovallasta. Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 artiklassa edellytetdédn sosiaaliturvan
kehittdimisen  lisdksi my0s sen asteittaista nostamista.  Erindisten vuoden 2024
sosiaaliturvamuutoksien seurauksena sosiaaliturvan taso on pikemminkin asteittaisesti vdhentynyt,
mikd ndyttdytyy kansainvilisten sopimuksien valossa ongelmalliselta. Edelld esitellyn
toimeentulotukilain  asumisehtojen  kiristymisen  lisdksi  yhteisvaikutuksia  kansalaisten

asumismenoihin sekd laajemmin heidén sosiaaliturvaansa aiheutui vuoden 2023 lopussa voimaan

tulleen yleisen asumistuen lakimuutoksen seurauksena.

4.2 Case yleinen laki asumistuesta (HE 74/2023 vp)

Asumistuen tarkoituksena on edistdd kohtuullisen asumistason saavuttamista, ettd sen sdilyttimisté
alentamalla tuen tarpeessa olevien lapsiperheiden ja muiden ruokakuntien asumismenoja.?>?
Kohtuullisen asumistason saavuttamisen, sekd sen siilyttimisen tukimuotona, on silld erityistad
merkitystd perustuslain 19 §:ssd taattujen perusoikeuksien kannalta. Tukimuotona asumistuki ei

suoranaisesti juonnu perustuslain 19 §:n yksittdisestd momentista, vaan sitd on ldhtokohtaisesti

249 PeVL 31/1997 vp, s. 2-3.

250 Toimeentulotuen kokonaisuudistusta valmistelevan tydryhmin loppumuistio 2024, s. 4.
21Sosiaali- ja terveysministerid 2024.

252 HE 41/2023 vp, s. 736.
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tulkittava perustuslaissa viimesijaisen turvan sekd perustoimeentulon turvan toteuttajana — niiden
rinnalla, ettd niitd tdydentdvind. Perustuslain 19 §:n 1 momentit takaa jokaiselle, joka ei kykene
hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttdméé turvaa, subjektiivisen oikeuden vélttdméttomaan
toimeentuloon sekd huolenpitoon. Vilttimiton toimeentulo sekd huolenpito tarkoittaa sellaisen
tulotason ja palvelujen takaamista, mikd turvaisi ihmisarvoisen eldmédn edellytyksia.
Perusoikeusuudistuksessa téllaisina tukikeinoina on néhty paitsi terveyden ja elinkyvyn kannalta

vilttimiton ravinto, niin myds asumisen jérjestiminen>33 254

Kuten edelld on todettu, perustuslakivaliokunnan tulkintakdytédntd on korostanut perustuslain 19.1
§:n merkitystd ihmisarvoisen eldmén euromiirdisend turvana. Samalla valiokunta on tulkinnassaan
linjannut toimeentulotuen tason erillisyyttd 1 momentista taatusta vihimmaéistasosta, ja ulottuvan
pidemmalle kohti sosiaalisesti hyviksyttidvii elintasoa. Toimeentulotuen seké ithmisarvoisen eldmin
voidaan siten mieltdi edustavan toisistaan erillisid, osittain toisiaan tiydentivid, kisitteitd.?>
Perustuslain 19 §:n 2 momentti puolestaan velvoittaa lainsddtdjadd takaamaan jokaisen
perustoimeentulon tarpeessa olevalle subjektiivisen oikeuden lailla sdddettdvddn julkisen vallan
jarjestimdin turvaan. Turvan méiéritelmd on yhteydessd momentissa ennalta méériteltyihin
elimintilanteisiin sek kulloinkin laissa sidettivien etuuksien saamisedellytyksiin®*®. Momentissa
el tunnusteta asumisen tuen tarvetta erillisend sosiaalisena riskitilanteena. Perustuslakivaliokunnan
tulkintakdytdanto on kuitenkin tunnustanut asumistuen ldheisen yhteyden perustuslain 19.2 §:n seka

257

19.1 §:n sisdltoon™’. Kdytdnndssd tdmé on ilmentynyt asumisen tuen méérittymisen kannalta siten,

ettd tuentarvetta ja saamisedellytyksid on arvioitu perustuslain 19.2 §:n sijasta henkilon tai perheen

tulojen perusteella.?®

Perustuslain 19.2 §:n toimeksianto takaa perustoimeentulon turvaa lailla jokaiselle erilaisissa
sosiaalisen riskin tilanteissa. Perustuslaki ei kuitenkaan méirittele turvan euromaéréisti tasoa tai aseta
sille erikseen sdddettyd minimivelvoitteita. Tdmé johtuu siitd, ettd perustuslain tasolla ei ole

mahdollista yksiselitteisesti sdatdd milld tavoin ja mink3 tasoisina etuuksina perustoimeentulon turvaa

233 HE 309/1993 vp, s. 69.

234 PeVL 14/2023 vp, s. 2.

255 PeVL 31/1997 vp, s. 2.

236 HE 309/1993 vp, s. 70. Perustuslain 19 §:n 2 momentin perustoimeentulon turva katsotaan voimassa olevasta
sosiaalilainsdddanndstéd riippumattomaksi, eikd sen titen katsota kiinnittyvén suoranaisesti etuusjarjestelyihin. Ks. HE
309/1993 vp, s. 70, PeVM 25/1994 vp, s. 10.

257 PeVL 59/2016 vp, s. 2.

238 PeVL 14/2023 vp, s. 2-3.
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voidaan taata lailla*>°. Perustoimeentulon turvan kannalta momentin mukaisina ei kuitenkaan voida
pitdd sddntelyd, mikd vaarantaisi vihimmadistoimeentulon tai johtaisi vélttdméttomén toimeentulon
turvaa heikompaan perustoimeentuloturvaan. Perustuslain 19 §:n 2 momentin esitdissé
tamankaltaisen sddntelyn todettiin edustavan perustoimeentulon turvan olennaisen puuttumisen
kieltoa?®®. Olennaisen puuttumisen katsottiin merkitsevin perustoimeentuloturvan puuttumisen
lisdksi tilanteita, joissa heikennyksien kohdistuminen tapahtuisi samojen etuuslajien saajiin

261

samanaikaisesti tai toistuvasti. Erityistd merkitystd katsottiin olevan etuuden l&htétasolla”®’, silld

kohdistettu heikennys ei saisi tehdi tyhjiksi perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden ydintd2%2,

Perustuslain 19.4 § asettaa julkiselle vallalle velvoitteen edistdd jokaisen oikeutta asuntoon seka
asumisen omatoimisen jirjestimisen tukemiseen. Ensisijaisesti se korostaa julkisen vallan asumisen
turvaamisvelvoitetta. Momenttina se ei kuitenkaan muodosta yksilolle subjektiivista oikeutta eiké
aseta velvoitteita asunto-oikeuden turvaamisesta edes tavallisen lain tasolla.?®* Perustuslain tasolla
momentti ei yksiloi julkisen vallan toimintatapaa toimeksiannon tdyttimiseksi, vaan edellyttda
toteutuakseen julkiselta vallalta lainsddddnnon ohella voimavarojen kohdentamista. Momentin
asettama perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite (PL 22 §) voi toteutua siten yhtdiltad
lainsddddnnoén  lisdksi  talousarviopdidtoksissd ja muissa voimavarojen kohdentamisen
toimenpiteissi?®*. Tavallisen lainsiidinndn tasolla julkinen valta toteuttaa perustuslaista johdettuja

5

toimintavelvoitteitaan®® eriniisilli asumiseen liittyvilld sosiaaliturvan muodoilla, kuten yleiselld

asumistukilailla®®®,

259 Perusoikeusuudistuksessa todettiin perustoimeentulon turvan riittivyyden méérittyvin esimerkiksi henkilén
toimeentulon edellytyksien kautta hdnen kéytettdvissddn olevien lakisddteisten turvajarjestelmien sekd héanen
olosuhteidensa  kokonaisuuden kannalta. Perusoikeusuudistuksessa tason maédrittelyn sijasta korostettiin
perustoimeentulon olennaisen puuttumisen kiellon lisdksi valtion toimintavelvoitetta sosiaaliturvan kehittdmisestd.
Vaikka sddnnds ei sisdlld velvoitetta valtion kehittdimisvelvoitteesta, lain esitdissd sen on katsottu ohjaavan
perustoimeentulon turvaamista. Ks. HE 309/1993 vp, s. 71.

260 HE 309/1993 vp, s. 71.

261 PeVM 25/1994 vp, s. 51-52.

262 peVL 14/2015 vp, s. 3.

263 PeVL 14/2023 vp, s. 2.

264 Tuori & Kotkas 2023, s. 258-259. Valtioneuvoston oikeuskansleri totesi perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon
korostavan perustuslain toimeksiannon velvoittavuutta myds budjettivallan osana. Perustuslakivaliokunta totesi perus- ja
ihmisoikeusndkdkulman huomioon ottamisen olevan merkittdvd myos rakenteellisten sdéstd- ja kehittdimispddtoksen
teossa, ettd niiden kokonaisvaikutuksien arvioinnissa. Ks. PeVL 52/2014 vp, s. 3.

265 Sosiaaliset perusoikeudet ja niiden toteuttaminen eivit kuitenkaan voi nojata vain julkisen vallan vastuuseen, silld
perusoikeussdidnnosten kokonaisuus pikemminkin korostaa yhteiskunnan jdsenten aktiivista toimintaa omien
perusoikeuksien toteuttamisessa. Ks. HE 309/1993 vp, s. 72. Ndin myds asumisen oikeus toteutuu julkisen vallan lisdksi
yksildiden omatoimisuuden kautta. Ks. PeVL 14/2023 vp, s. 2.

266 PeVL 17/2014 vp, s. 2.
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Vuoden 2023 lopussa tuli voimaan laki yleisestd asumistuesta annetun lain muuttamisesta.
Lakimuutosta koskevassa hallituksen esityksessd ehdotettiin muutettavaksi yleisestd asumistuesta
annettua lakia tukeen vaikuttavien tulojen vaikutuksien ehtoja kiristimall4, tukiprosenttia laskemalla
sekd ansiotulovidhennyksestd luopumisella. Esityksen myotd asumistuen kuntaryhmitystd muutettiin
padkaupunkiseudulla, ja lisdksi yleinen asumistuki omistusasuntoihin lakkautettiin.
Ansiovihennyksen sekd omistusasuntojen asumistuen poistolla esitys tavoitteli tuen kohdentamista
kaikkein  pienituloisimmille  sekd  vdhdvaraisimmille  ruokakunnille. Tuen  médrin
perusomavastuuosuuden médrdytymistd muutettiin siten, ettd muiden muutosten vaikutukset olisivat
lapsiperheille lievempi.?¢’

Hallituksen esityksessd (HE 74/2023 vp) todettiin esityksen olevan osa julkisen talouden
vahvistamisen kokonaisuutta, ja siten julkisen vallan keino tavoitella velkasuhteen vakauttamista, ettéd
tavoitetilaa, jossa julkinen valta voisi jatkossa vastata paremmin velvoitteistaan®®®. Esitykselld
tavoiteltiin valtion talouden tasapainottamista, ja asumistukimenojen voimakkaan kasvun
hillitsemist4?%®. Esityksen tavoitteet ja keinot olivat periaatteessa linjassa perusoikeusuudistuksen
esitdissd asetettujen velvoitteiden kanssa, missd lainsddtdjélle asetettiin  vastuu sosiaaliturvan
kehittdmisestd yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen rajoissa. Toimintavelvoite sisilsi ajatuksen
kansantalouden ja julkisen talouden tilan huomioimisesta sellaisten etuuksien mitoittamisessa, joista

julkinen valta olisi vilittémasti rahoitusvastuussa.*’°

Asumisen tukemisella on perusoikeuksien kannalta erityistd merkitystd perustuslain 19 §:n 4
momentin kannalta. Pykédldn 4 momentti velvoittaa julkista valtaa edistiméédn jokaisen oikeutta
asuntoon ja asettaa velvoitteita tukea asumisen omatoimista jirjestamisti. Esitettyjen heikennyksien
merkitys korostui perustuslain ndkokulmasta siten asumisen omatoimiseen jirjestimiseen

1

koskettavien tuen heikennyksien yhteydessid.?’! Perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaisesti

valtiontalouden laskusuhdanne voi muodostaa hyviksyttivin perusteen?’? puuttua jossain méirin
perustuslaissa turvattujen oikeuksien tasoon, kuitenkin niiden kokonaisuutta vaarantamatta®’>,

Hallituksen esityksen sdistotavoitteet nayttiytyivét siten valiokunnan nakokulmasta hyviksyttavana.

267 PeVL 14/2023 vp, s. 2.

268 HE 74/2023 vp, s. 29.

269 HE 74/2023 vp, s. 9. Yleisen asumistuen menojen kasvu vuodesta 2015 léhtien on seurausta eri hallituskausien
lakimuutoksista. Ks. StVM 14/2023 vp, s. 3.

270 PeVL 34/1996 vp, s. 2-3.

21 PeVL 17/2014 vp, s. 2.

272 Sosiaali- ja terveysvaliokunta ja ympiristdvaliokunta piti tavoitetta julkisen talouden tasapainottamisesta sekd
tyollisyyden edistdmisestd hyviksyttdvand syynd sosiaaliturvan muutoksille. Ympdaristovaliokunta totesi lausunnossaan
jopa perusteen painavuutta suhteessa muutoksiin Ks. StVM 14/2023 vp, s. 4, YmVL 20/2023 vp, s. 2.

273 PeVM 1994 vp, s. 10, PeVL 14/2015 vp, s. 3.
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Edella késitellyn toimeentulotukilain hallituksen esityksen tapaan Valtioneuvoston oikeuskansleri
totesi esityksen olevan puutteellinen perustuslakivaliokunnan kéytdnnon ndkdkulmasta, silld esitys ei
esittdnyt hallitusohjelmaviittausta tarkempia perusteita tavoitteilleen. Tarkemmilla perusteilla hin
viittasi perusoikeuksiin vélittomasti liittyvien etuuksien sddstdjen perusteiden, sekd valtiontalouden

pidemmiin aikavilin kantokyvyn ja rakenteellisen epitasapainon seikkojen esiin tuomista®’.

Hallituksen esitys tavoitteli sddstdtoimenpiteiden liséksi asumistukimenojen hillitsemistd sekd tuen
parempaa kohdentumista pienituloisimmille sekd védhdvaraisimmille tuensaajille. Hallituksen
esityksessd esitetyt tavoitteet osoittautuivat asumistuen saajien nidkokulmasta kuitenkin laaja-
alaisiksi. Esityksessd ehdotettu tuen korvausprosentin alentaminen 70 prosenttiin kohdistui kaikkiin
asumistukea saaviin henkil6ihin ja perheisiin, mutta euroméariisesti sen vaikutukset olivat suurempia
enemméin tukea saaville ruokakunnille. Perusomavastuun korottaminen kohdensi hallituksen
tavoitteiden mukaisesti asumistukea selvemmin pienituloisimmille, mutta vaikutti negatiivisesti
yksin asuvan tyOmarkkinatuen saajan, ettd pienipalkkaisten tyontekijoiden toimentuloon suurissa
kaupungeissa.”’”> Helsingin yhdistiminen kuntaryhmiin 2 muodosti alueellisia vaikutuksia, ja
vaikutti negatiivisesti Helsingissd asuviin kaikkiin asumistuen saajiin, joilla asumiskustannukset

olivat muutoinkin muuta padkaupunkiseutua kalliimmat.?”®

Esityksen yhtend tavoitteena esitettiin kokoaikatyOon vastaanottimien kannusteiden parantamista.
Ansiotulovihennyksen poistamisella oli kuitenkin suurin vaikutus keskituloisiin tuensaajiin, eiké se
siten vaikuttanut pieni- ja suurituloisiin tuensaajiin. Ansiotulovdhennyksen poisto tavoitteli
kokoaikatyon vastaanottamisen kannusteita, mutta samalla mahdollisesti heikensi osa-aikatyon,
keikkatyon tai pienipalkkaisen kokoaikatydn kannusteita®”’. Suunta oli pdinvastainen vuoden 2015
ansiotulovdhennyksen kayttdonoton kannalta, minkd katsottiin lisinneen osa-aikatyOtd ja paransi
yleisesti tyollisyyttd. Sosiaali- ja terveysvaliokunta arvioi siten hallituksen esityksen muutoksien seké

lisddvin, ettd heikentivin tyonteon kannustimia.?’®

Sadstotoimenpiteiden ja asumistukimenojen hillitsemisen liséksi hallituksen esitys tavoitteli

omistusasuntojen asumistuen lakkauttamisella tuen kohdentamista kaikkein pienituloisimmille sekd

274 PeVL 47,2017 vp, s. 3, OVK/1739/21/2023, s. 3-4.

275 StVM 14/2023 vp, s. 6-7

276 StVM 14/2023 vp, s. 6-7, HE 74/2023 vp, s. 28.

277 Valiokunnan asiantuntijakuulemisissa nostettiin eri alojen riippuvaisuutta osa-aika-, keikka- seki pienipalkkaisista
tydsuhteista, samoin kuin poiston negatiivisia vaikutuksia eri henkildiden tyd- ja toimintakyvyn kannalta. Ks. StVM
14/2023 vp, s. 6.

278 StVM 14/2023 vp, s. 27.
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vihivaraisimmille tuensaajille.?’”® Omistusasumisen tuen lisiiksi edelli esitetty ansiotulovihennyksen
poistaminen kohdistuivat tuensaajissa heihin, joilla oli palkka- tai yrittdjtuloja, tai
asuntovarallisuutta.”®® Perustuslakivaliokunta totesi omistusasuntojen asumistuen lakkauttamisen
aiheuttavan epdyhdenmukaisuutta omistusasunnoissa asuvien pienituloisten kotitalouksien seka

5281

vuokra-asunnossa asuvien kotitalouksien valilld“®". Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi sddntelyn

korjaantuvan vuoden 2025 aikana yleiseen asumistukeen tehtdvin varallisuusharkintamuutoksien

82

seurauksena.’ Varallisuusharkinnan palauttamisella merkitsisi ruokakunnan omaisuuden

vaikutuksen huomioimista saatavassa tuen madrissid®®.

On tarpeen todeta, ettd vaikka
varallisuusharkinta poistaisi havaittua lainsdddanndllistd ristiriitaa, olisi silld  kuitenkin
yhteiskunnallisesti negatiivisia vaikutuksia vuokra-asunnossa eldvien asumistuen varassa olevien
kotitalouksien kannalta. Vuokra-asuntoihin upotettuna varallisuusharkinta ei mahdollista tuensaajien

varallisuuden kasvattamista.

Omistusasunnon tuen lakkauttamisella voi olla vaikutusta erityisesti pienituloisten ruokakuntien
asemaan. Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi, ettd omistusasunnon realisointi seké vuokra-asunnon
16ytyminen voi olla tapauskohtaisesti myds mahdotonta.?®* Mietinnén vastalauseissa todettiin
omistusasunnoissa asuvien kohdalla kodin voivan olla sekd ainut varallisuuden muoto, ettd
edullisempi asumisen vaihtoehto vuokra-asuntoon verrattuna asunnon sijaintiin vaikuttavan alhaisen
arvon vuoksi. Esitettyjen muutoksien seurauksena vaikutukset voisivat olla negatiiviset erityisesti
sellaisten perheiden kohdalla, jotka eivét hiljentyneestd markkinatilanteesta johtuen saisi asuntoansa
myydyksi, tai joiden erityistarpeet eiviit mahdollistaisi vuokra-asunnossa asumista.?®> Lains#idinndn
arviointineuvosto korosti, ettd lain kohderyhmien tosiasiallisten mahdollisuuksien sekd esitettyjen
muutoksien vaikutuksen selvittdmistd olisi ollut syytd kuvata hallituksen esityksessd esitettyd

tarkemmin®®¢. Sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti erityisesti lapsiperheiden aseman seuraamisen

279 HE 74/2023 vp, s. 9.

280 HE 74/2023 vp, s. 28.

81 PeVL 14/2023 vp, s. 4.

282 StVM 14/2023 vp, s. 12.

283 Kansanelikelaitos 2024,

284 StVM 14/2023 vp, s. 6-7.

85 StVM 14/2023 vp, s. 23. Erityistarpeina tarkoitettiin esityksessd esimerkiksi suurperheiden tilan tarvetta tai
ruokakuntaan kuuluvan henkilon erityistarpeita esimerkiksi vamman seurauksena. Esitys ei siséltanyt arviota téllaisissa
tilanteissa esimerkiksi vammaisten henkildiden asemaa jo erityisen haavoittuvana ryhména.

286 T ainsdddinndn arviointineuvosto 12.10.2023, s. 5.
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287

erityistarvetta”’, silld jopa 40 prosenttia omistusasunnoissa asuvista yleisen asumistuen saajista oli

lapsiperheiti, ja muutoksen seurauksena heidén tulonléhteens siten asumistuen ulkopuolella®®®,

Hallituksen esityksessd ehdotettujen muutoksien vaikutus yleistd asumistukea saavien ruokakuntien
tuloihin oli negatiivinen — muutoksien myd&td ruokakuntien tulisi jatkossa kattaa aiempaa suurempi
osuus asumismenoistaan muista tuloistaan®®. Ruokakuntien koettu vaikutus vaihteli ruokakuntien
koon, asuinpaikan, tulotason sekd asumismenojen mukaisesti. Esitettyjen ehdotuksien seurauksena
asumistuki poistuisi noin 50 000 tuensaajalta, ja toisaalta lisdisi toimeentulotuen hakijoiden maaraa
noin 15000 kotitaloudella. Esitetyilld ehdotuksilla todettiin olevan merkittdvid vaikutuksia
asumistuen tasoon sekd sen piirissd olevien henkildiden méadrdén erityisesti pienituloisten

kotitalouksien kohdalla. **°

Hallituksen esityksen vaikutusarviointi vastasi oikeusministerion Lainvalmistelun vaikutusarvioinnin

ohjetta, ja kisitteli ehdotettuja lakimuutoksia varsin laaja-alaisella tavalla®’!

. Esitys tarkasteli muihin
ihmisiin ja yhteiskunnallisiin kohdistuvan vaikutusarvioinnin yhteydessd niin lapsi- kuin
sukupuolivaikutuksia sekd erikseen sddtimisjdrjestelyperusteluissa esityksen vaikutuksia

perustuslain merkityksellisten osien kannalta.

Perhetyypeistd hallituksen esityksen vaikutukset kohdistuivat voimakkaimmin kahden vanhemman
lapsiperheisiin. Hallituksen esityksen tavoitteena oli asumistuen kohdentuminen pienituloisimmille
sekd vidhdvaraisimmille ruokakunnille. Vaikka esityksessd esitettiin lapsiperheisiin kohdistuvia
huojennuksia, esityksen tosiasialliset vaikutukset lapsiperheiden kéytettdvissd oleviin tuloihin

292

ndyttdytyivit niitd heikentivélld tavalla”. Yhteensd muutokset kohdistuivat noin 167 000 lapseen,

joista jopa 107 000 asui yksinhuoltajatalouksissa. Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi asumistuen

287 Perustuslakivaliokunta nosti esiin sosiaali- ja terveysvaliokunnan selvittimisvelvollisuuden hallituksen esityksen
siirtymésadnnoksien (HE 74/2023 vp, s. 29) laajemmasta porrastuksesta ruokakunnille kohtuuttomien tilanteiden
ehkdisemiseksi. Ks. PeVL 14/2023 vp, s. 4. Sosiaali- ja terveysvaliokunta ehdotti omistusasujien asumistuen
lakkauttamisen siirtoa vuoden 2025 alkuun. Tdtd suurempi porrastus olisi vaatinut huomattavaa lisdvalmistelua, ettd
vaarantanut muutosten hallittua toimeenpanoa jo ennalta kiredssa aikataulussa. Ks. StVM 14/2023 vp, s. 4, 12.

288 StVM 14/2023 vp, s. 6-7.

289 On huomioitava, etti esitys hillitsee asumistukimenoja, mutta ei asumisen menoja. Esitykselld ei ole havaittu olevan
merkittdvid vaikutuksia asuntomarkkinoiden vuokratasoon tai -tarjontaan. Ks. StVM 14/2023 vp, s. 27.

20 StVM 14/203 vp, s. 4-5.

21 Hallituksen esityksessd on eritelty varsin laajasti esityksen vaikutuksia eri yhteiskunnan osa-alueisiin. Tdmin
tutkielman kannalta keskitytddn kuitenkin esityksen perus- ja ihmisoikeuksien kannalta merkittivien vaikutuksien
kuvaamiseen.

292 Hallituksen esitys ei huomioinut pienituloisten eroperheiden vuoroasumista osana tuen saamisehtoja, mika tosiasiassa
heikensi lapsen oikeuksia kaikkiin vanhempiinsa. Ks. StVM 14/2023 vp, s. 21. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu
taménkaltaisen ydinperheolettaman raamittavan lainsdéddnndn toimintaa, miké ilmenee usein erilaisten perhemuotojen
epdyhdenvertaista asemaa. Ks. Nurminen, Sihvonen & Tuovinen 2023, s. 63—-64.
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muutoksien kohdistuvan téll6in jo valmiiksi pienituloisiin lapsiperheisiin, ja titen esityksen omaavan
lapsiperhekoyhyyttd lisddvad vaikutusta. Valiokunta totesi lapsiperhekdyhyyden eri mittareiden
yhdistyvin usein vanhempien vajaatydllisyyteen, minkd johdosta vanhempien tydllisyyden
tukemisella on usein suoranaista vaikutusta lapsiperhekdyhyyden vdhentdmiseen. Esityksen
muodostama kdyhyysriski kohdistui erityisesti pienten lasten perheisiin, monilapsisiin perheisiin seka

yhden aikuisten kotitalouksiin.?*®

Perustuslakivaliokunnan tavoin sosiaali- ja terveysvaliokunta kiinnitti huomiota siithen, ettd
hallituksen esitys ei lapsiin kohdistuvasta arvioinnista huolimatta tehnyt asianmukaisesti selkoa
lapsen oikeuksiin kohdistuvien kansainvilisten velvoitteiden kannanotoista tai muusta
tulkintakdytannostd. Hallituksen esityksessd todettiin sddntelyn merkityksen kannalta olevan
merkitystd Lapsen oikeuksien yleissopimuksella (SopS 59-60/1991). Valtioneuvoston oikeuskansleri
totesi, ettd huolimatta hallituksen esityksen ldheisestd yhteydestd kansainvélisiin
ihmisoikeusvelvoitteisiin, ei esityksessd tehty selkoa tai arviota sen sopusoinnusta sopimusten tai
valvontaelinten huomautuksien ja suosituksien kanssa®’*. Esitys ndyttdytyi ongelmallisena YK:n
lapsen oikeuksien komitean vuoden 2023 loppupditelmien kannalta. Komitea kehotti tdlloin Suomen
valtiota vilttdmdédn koyhyyden ja syrjdytymisen vaarassa oleviin lapsiin kohdistuneita

sosiaaliturvaetuuksien leikkauksia?®> 2%

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndn vastalauseessa todettiin, ettd esityksen myotd asumistuki
voisi heikentyd kahden huoltajan lapsiperheissé jopa yli 300 eurolla kuukaudessa. Lahtokohtaisesti
lapsiperheruokakunnissa asumistukeen vaikuttavat menot ndyttdytyvdt muita saajaruokakuntia
huomattavasti suurempina, silld lapsiperheiden vanhemmilla on harvoin mahdollisuutta parantaa
ansioitaan tai kasvattaa tydssikiyntimahdollisuuksiaan.?®” Kaikkien pienituloisimpien lapsiperheiden
osalta etenkin yksihuoltajat ovat jo ldhtokohtaisesti toimeentulotuen piirissd, mikd nayttiytyy
esityksessd ehdotettujen muutoksien kautta toimeentulotuen suhteellisena kasvuna ruokakuntien
taloudessa tulotason pysyessd samana’’®. Esitys perusteli lapsiperheiden tilanteen kohentamisella

lapsilisiin tehtdvid korotuksia. Tasakorvausperiaatteella mydnnetyt lapsilisidt kohdentuvat kuitenkin

293 StVM 14/2023 vp, s. 7-8.

4 OKV/1739/21/2023, s. 2.

25 CRC/C/FIN/5-6, kohta G, 2023.

29 PeVL 14/2023 vp, s. 6, OVK/1739/21/2023, s. 2.

27 StVM 14/2023 vp, s. 18.

2% Lakimuutoksella ei siten ole merkitystd kaikkein pienituloisimpien kotitalouksien kéytettivissi oleviin tuloihin. On
syytd kuitenkin pohtia, kuinka oikeudellisesti perusteltua on lisdtd entistd enemmén kotitalouksien riippuvaisuutta
viimesijaisesta turvasta, etenkin lapsiperheiden osalta, joilla voidaan havaita olevan monenlaisia liittymékohtia myds
perustuslain 19.2 §:ssd@ mainittuihin sosiaalisen riskin tilanteisiin, kuten perheen lapsen syntymén johdosta — ja varalta.
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my6s asumistuen ulkopuolella oleville kotitalouksille, eivdtkd ndin ollen edistd sosiaalista
oikeudenmukaisuutta eri kotitalouksien vililld. Sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti asumistuen
muutoksien vaikutusseurannan merkitystd lapsiperheiden toimeentulon kannalta, sekd edellytti

tarvittaviin toimenpiteisiin ryhtymisti lapsiperhekdyhyyden kasvun ehkiisemiseksi.?*

Esitykselld oli lapsiperheiden lisdksi vaikutuksia myds muihin ihmisryhmiin. Hallituksen esityksessé
ehdotetut muutokset kohdistuivat sekd lukumd&ariltd, ettd tuen ecuromaéirdisen tason kannalta
voimakkaimmin tydssidkédyviin sekd yksinhuoltajiin, joista tuensaajien enemmisto oli tilastollisesti

tarkasteluna naissukupuolisia®®.

Esityksen korostunut sukupuolittunut vaikutus ndyttaytyi
tuensaajien lisdksi tyomarkkinoiden rakenteissa — tyOnteon osa-aikaisuus on varsin yleistd
naisvaltaisilla matalapalkkaisilla aloilla. Osa-aikaisen tydnteon katsottiin kuitenkin vaikuttavan myos
vilillisesti kotitalouksien lapsien etuun. Téstd ndkokulmasta esitykselld havaittiin olevan merkitysté
my0s perustuslain 19 §:n 3 momentin kannalta, julkisen vallan velvollisuudesta tukea perheen ja
muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointia ja yksilollista

391 Ruokakunnan saama asumistuen méirin méairittelemi perheen tulotaso saattaisi vaikuttaa

kasvua
vilillisesti perheen lasten ja nuorten hyvinvointiin. Lapsen edun tulkinta koostuu monien eri
intressien yhteissummasta. Mikd tarkoittaa, ettd lapsen etu muodostuu moninaisista lapsen
hyvinvointiin vaikuttavista tekijoistd>??. Sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti hallituksen esityksen
tavoiteltujen tydllisyysvaikutuksien®®® aseman olevan olennainen tapana vihent4i naisten ja lasten
koettua koyhyyttd.>* Suomessa lapsiperhekdyhyys nihdééin ennen kaikkea yksinhuoltajien
koyhyytend, ja siten lapsiperhekdyhyys ilmioné ilmentdd ennen kaikkea naisten ja lasten olemassa
olevaa kdyhyyttd*?. Lainsdidinndn arviointineuvosto arvioi, etti esityksessd olisi tullut kuvata

tarkemmin lasten ja nuorten hyvinvointiin seki oikeuksiin vaikuttavia tekijoiti®%¢.

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnon vastalauseessa korosti asumistukeen kohdistuvien

leikkauksien edellyttavin tuekseen kohtuullistamista siten, ettd erityisen raskaiden toimeentulon

29 StVM 14/2023 vp,s. 8.

3% TImion sukupuolittuneisuutta korostaa se, ettéi Suomessa jopa 85 prosentista yksinhuoltajaperheisti ldhivanhempana
toimii diti, ja yhden vanhemman perheiden pienituloisuusaste on ldhes 25 prosenttia. Ks. StVM 14/2023 vp, s. 26.

30 EOAK/7201/2023 vp, s. 3.

302 Hakalehto 2018, s. 51.

303 Esitykselld ei kuitenkaan arvioitu olevan tydllisyysvaikutuksia, silli kuten aiemmin on todettu, esitys paransi
kokoaikatyon taloudellisia kannusteita, mutta kuitenkin ldhinni heikensi osa-aikaisen tyon kannustimia. Sosiaali- ja
terveysvaliokunta piti tirkednid asumistuen muutosten vaikutuksien seurantaa tyomarkkinoiden kannalta. Ks. StVM
14/2023 vp, s. 10.

304 StVM 14/2023 vp, s. 9.

305 Naisjirjestdjen keskusliiton lausunto 16.11.2023.

306 Lainsdddédnnon arviointineuvosto 12.10.2023, s. 1,4. Ks. esim. lapsivaikutusten arvioinnin kisikirja lainvalmistelijoille
(Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2021:5), s. 61.
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heikennysten kohteena olevien asumistuen leikkausta kevennettdisiin, tai sitd kompensoitaisiin

307

muiden etuuksien muutoksien avulla®™’. Hallituksen esityksessé esitettiin muutoksien aiheutumien

seurauksien johdosta kaikkein pienituloisimpien tuensaajien vaikutuksien kompensoimista’®®
viimesijaisen toimeentulotuen avulla. Asumistuen euromaddrdisilldi heikennyksilld olisi siten

09

toimeentulotuen tarvetta lisddva vaikutus.’ Perustuslakivaliokunta sekd valtioneuvoston

oikeuskansleri esittivit huolensa echdotetusta kehityssuunnasta, jossa lainsdddédntomuutokset
ohjaisivat etuudensaajia entisti enemmin viimesijaiseksi tarkoitetun toimeentulotuen piriin®!°.
Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdntd on toistumiseen korostanut perustoimeentuloturvan
luonnetta viimesijaista tuen tarvetta kattavampana, ja todennut, ettei perustoimeentuloa turvaava
jérjestelmi voisi nojautua viimesijaisen turvan varaan®!'!. Sosiaaliturvajirjestelmin kokonaisuuden ja
tyon teon kannusteiden ndkokulmasta ensisijaisten etuuksien pienentdmisesté aiheutuva viimesijaisen
toimeentulotuen tarpeen kasvu ei niyttiytyisi jirjestelmiin kannalta tarkoituksenmukaisena’'2. Edell4
késitellyn toimeentulotukilain 7 a §:n asumisehtojen kiristymisen valossa on syytd pohtia, missé

méiirin toimeentulotuki lopulta edes kompensoisi asumistuen pienentymisti>!?.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdntd on korostanut sosiaaliturvan heikennyksid koskevien
hallituksen esitysten hyviksyttdvyyden edellytyksind riittdvdn vaikutusarvioinnin lisdksi my0s
arvioiden huomioon ottamista sifinndsehdotuksien sekd sditidmisjirjestysperusteluiden osana®'®.
Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdntd on katsonut julkisen vallan perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisen (PL 22 §) ulottuvan myds valtion budjettivaltaan sekd valtiontalouden sédéstdjen
kohdentamispéétoksiin. Siten perus- ja ihmisoikeusnidkdkulman huomioon ottamista tulisi tarkastella
my0s rakenteellisten sdédsto- ja kehittimispddtoksissd. Erityishuomiota pédédtoksien perus- ja

315

thmisoikeuksien toteutumisen kannalta tulisi antaa niiden kokonaisvaikutuksille”'”, ja siten perus- ja

307 StVM 14/2023 vp, s. 18.

308 On huomattava, ettd kompensaatio ei ole kaikkien ryhmien, kuten opiskelijoiden, kohdalla mahdollista opintolainan
tuloperustaisuuden vuoksi. EOAK/7201/2023, s. 3.

309 PeVL 14/2023 vp, s. 4. Esityksen on arvioitu vdhentévin asumistukimenoja 385 miljoonaa euroa vuodessa, mutta
lisddvan toimeentulotukimenoja 77,2 miljoonaa euroa. Ks. StVM 14/2023 vp, s. 4.

310 PeVL 47/2017 vp, s. 4, PeVL 51/2017 vp, s. 3. Perustuslakivaliokunta on perustoimeentulon turvan yhteydessi
korostanut sosiaalisten perusoikeuksien yksildllistd luonnetta (Ks. PeVL 20/2012 vp, s. 3), sekd perusoikeusuudistuksen
esitdiden sekd valiokunnan lausuntokdytdnnon yhteydessd korostettua perustoimeentuloa turvaavien jérjestelmien
kattavuutta Ks. HE 309/1993 vp, s. 70.

311 PeVL 309/1993 vp, s. 70, PeVM 25/1993 vp, s. 10.

312 Perusoikeusuudistuksen yhteydessi perustuslakivaliokunta on pitinyt toimeentulotuen alentamisen perustetta
hyviksyttivina siitd nikokulmasta, ettd julkinen valta edistdisi tyollisyyttd ja turvaisi jokaisen oikeutta tyohon (PL 18. 2
§) Ks. PeVL 31/1997, s. 4. Eduskunnan vastalauseessa todettiin kehityssuunnan nayttiytyvin lisdksi parlamentaarisen
sosiaaliturvakomitean, ettd Valtiontalouden tarkastusviraston vastaisena. Ks. StVM 14/2023 vp, s. 27.

313 EOAK/7201/2023, s. 3.

314 PeVL 51/2017 vp, s.4.

315 PeVL 52/2014 vp, s. 52, 57.
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thmisoikeusvaikutusten arvioinnissa sen toteuttamisvaihtoehdon kuvaamiselle, joka edistdisi perus-

6

ja ihmisoikeuksien toteuttamista parhaiten®'®. Hallituksen esityksessd erityisesti perus- ja

ihmisoikeuksien yhteisvaikutusarviointien kannalta havaittiin puutteita®'’.

Valtioneuvoston oikeuskansleri totesi, ettd huolimatta esityksen merkityksellisyydesti
kansainvélisten ihmisoikeussopimusten valossa, ei esityksessé tehty selkoa tai arviota muutosten seké
sopimusten yhteensopivuudesta. Suomen seitsemidnnessid méérdaikaisraportoinnissa TSS-sopimusta
valvova komitea oli kehottanut Suomea varmistamaan sosiaaliturvauudistuksien etuuksien
riittdvyyttd tulevien sosiaalietuuksien leikkauksien vélttiméttomyyden sekd oikeasuhtaisuuden
arvioinnilla. Erityistd painoarvoa komitea osoitti TSS-oikeuksien antaman riittdvin elintason, seka
haavoittuvassa asemassa olevien ihmisryhmien suojalle. Lisdksi kuten aiemmin todettiin, YK:n
lapsen oikeuksien komitea oli kehottanut Suomea valttdimédn sellaisia leikkauksia, jotka
vaikuttaisivat kdyhyyden ja syrjdytymisen vaarassa oleviin lapsiin.!® Hallituksen esityksessi olisi
ollut olennaista kiinnittdd huomiota erityisesti niiden kohderyhmien kannalta, joihin kohdistuisi
viimesijan  turvan  kannalta  negatiivisia  vaikutuksia. Perustuslakivaliokunta ~ on
lausuntokdytinndssdin katsonut tdménkaltaisen arvioinnin olevan merkityksellistd erityisesti
véliinputoajaryhmien  ennaltachkfisyn kannalta, kohderyhmin véhidisestd lukumé&érastd
huolimatta.’!'” Esimerkiksi vammaisten henkildiden oikeudelliseen asemaan seki yhdenvertaisuuteen

vaikuttavia muutoksia ei esityksessi ollut arvioitu riittdvisti erityisryhmini 329,

Hallituksen esitykselld havaittiin yhteisvaikutuksia muiden sosiaaliturvaan kohdistuvien hallituksen
esitysten kanssa, joita on késitelty sosiaali- ja terveysministerion valmistelemassa vuoden 2024
sosiaaliturvamuutosten yhteisvaikutusten arvioinnin muistiossa®?!. Perustuslakivaliokunta seki
Lainsddddannoén arviointineuvosto totesivat muistion vaikutusarvioinnit kattavaksi, mutta pitivét sen

22 Valtioneuvoston

perus- ja ihmisoikeuksien tarkastelun puutteellisuutta ongelmallisena.’
oikeuskansleri piti muistiota esityksen kannalta perusteltuna, mutta totesi esityksen arvioivan hyvin

niukasti perustuslain 19 §:n 1, 2 sekd 4 momentin kannalta merkityksellisid asumistuen alentumisen

316 Oikeusministeri6 2022, s. 26 (Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi lainvalmistelussa (OM julkaisut 2022:25)
317 PeVL 14/2023 vp, s. 5, Lainsdddinndn arviointineuvosto katsoi esitysluonnoksen noudattavan lainvalmistelun
vaikutusarviointiohjetta vélttivdsti. 12.10.2023, s. 2, 4.

318 OKV/1739/21/2023, s. 2. Komitea kehotti Suomea tutustumaan yleiskommenttiinsa nro 19 (2007) oikeudesta
sosiaaliturvaan sekd puheenjohtajansa kirjeeseen (2012) sdéstdtoimenpiteistd (E/2013/22-E/C.12/2012/3, liite VI (B)).
319 PeVL 51/2017 vp, s. 4.

320 EOAK/7201/2023 wp, s. 5.

321 Edelld toimeentulotukiesityksen yhteydessi perustuslakivaliokunta nosti esiin, ettd sosiaaliturvamuutosten
yhteisvaikutusten arviointi ei tosiasiassa huomioi etuuksiin kohdistuvia tosiasiallisia kokonaisvaikutuksia. Ks. PeVL
14/2023 vp, s. 5

322 PeVL 14/2023 vp, s. 5, Lainsdidinnén arviointineuvosto 12.10.2023, s. 3.
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vaikutuksia suhteessa pienituloisiin ruokakuntiin ja heiddn perus- ja thmisoikeuksien toteutumiseen

kansalaisten asemassa, olosuhteissa sekd toimintamahdollisuuksissa3?3.

Hallituksen esityksen vaikutusarviointi laaja-alaisuudesta huolimatta arviointi kohdistui
tarkastelemaan vain asumistuen vaikutuksia. Yleisen asumistuen muutoksien lisdksi asumistuen
saajiin kohdistui vuoden 2024 aikana muiden hallituksien esityksien vaikutuksia. Yleisen asumistuen
sekd edelld esitellyn toimeentulotuen muutoksien liséksi sosiaalietuuksien piirissd oleville
kotitalouksille muodosti  vaikutuksia tyottomyysturvaan (HE 73/2023 vp) sekd etuuksiin
kohdistuvien indeksijaddytyksien (HE 75/2023 vp) muutokset. Esimerkiksi edelld luvussa 4.1
kasitellyn toimeentulotukilain muutoksen (HE 58/2023 vp) seurauksena asumismenojen huomioon
ottamista koskevia ehtoja kiristettiin. Toimeentulotuen muutoksilla oli siten suoranaisia vaikutuksia
my0s asumistukilain piirissd oleville kotitalouksille. Hallituksen esityksessd tai sosiaali- ja
terveysministerion  tuottamassa vuoden 2024  sosiaaliturvamuutoksien yhteisvaikutuksien
selvityksessd ei kuitenkaan otettu huomioon toimeentulotuen ehtoihin kohdistuvia muutoksia. Téta
seuraa, etti esitettyjen hallituksen esityksien kokonaisvaltaista lopullista yhteisvaikutusten arviointia

ei ollut mahdollista selvitti - eiké niiden erilaisia skenaarioita ole edes tosiasiassa punnittu.>*

Lisdksi sosiaali- ja terveysministerion laatima selvitys valmistui vasta hallituksen esityksen
paitoksenteon jilkeisend aikaan. Téstd johtuen sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssé esitetyssi
vastalauseessa todettiin, ettd hallituksen esityksessd vaihtoehtoisten toteutustapojen arviointi, ja titen
lopullinen péétoksenteko tapahtui ilman erillistd selvitystd eri hallituksen esityksien mahdollisista

yhteisvaikutuksista.*?®

Hallituksen esityksessd epdsuorien vaikutuksien arviointi todettiin
puutteelliseksi erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien ihmisryhmien osalta®?®. Kuten edelld
toimeentulotukilain kohdalla todettiin, perustuslakivaliokunta on tulkintakdytinndssdin toistuvasti
korostanut samaan asiakokonaisuuteen liittyvien uudistusten toteuttamisen erillisilld hallituksen
esityksilldi mahdollistavan valiokunnan puutteellisiin tietoihin perustuvaa arviointia, ja titen

vaikeuttavan eri esitysten kumulatiivisten vaikutusten arviointia. Lisdksi perustuslakivaliokunta on

katsonut, ettd samaan lainsdddéntokokonaisuuteen liittyvien samanaikaisten uudistusten kohdalla

323 OVK/1739/21/2023, s. 4-5.

324 StVM 14/2023 vp, s. 12.

325 StVM 14/2023 vp, s. 22. Lisiksi toisessa vastalauseessa korostetaan eduskunnan puutteellista tiedonsaantia perus- ja
ihmisoikeuksien kannalta merkittdvien samanaikaisten sosiaaliturvaleikkausten yhteisvaikutuksista. Ks. StVM 14/2023
vp, s. 29. Oikeuskansleri korosti eri lakiehdotuksien kumulatiivisten yhteisvaikutusten selvittdmisen ja eri vaihtoehtojen
arvioimisen tarvitsevan riittdvésti aikaa, ja totesi hallituksen esityksessd ndiden arvioinnin toteutuvan suppeasti.
OKV/1739/21/2023, s. 5.

326 Lainsdddinndn arviointineuvosto 12.10.2023, s. 2.

67



tulisi pyrkid hallituksen esityksien kokoamiseen yhteen esitykseen tai tillaisten samoihin
perusoikeuksiin  liittyvien uudistuksien vaikutuksien mahdollisimman kokonaisvaltaiseen

arviointiin.??’

Perustuslakivaliokunta korosti perusoikeuksien tasoon liittyvien ehdotettujen muutosten ja tulevien

muiden uudistusten yhteisvaikutuksen kohtuullisuuden arviointia®2®

, ja siten korosti valtioneuvoston
esityksen vaikutuksien valttimatonta seurantaa erityisesti perustuslain 19 §:ssé turvattujen oikeuksien
kannalta.*?° Sosiaali- ja terveysvaliokunta yhtyi nikemykseen oikeuksien vilttiméittdméin seurannan
tarpeesta, ja lisdksi korosti esityksen seurauksien tarvetta erityisesti lapsiperheiden aseman,
toimeentulotuen kiytén, asuntomarkkinoiden sekd tydllisyyden vaikutuksien kannalta3°.
Eduskunnan oikeusasiamies korosti lapsien sekd erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien
lapsiperheiden negatiivisten vaikutusten tarkkaa seurantaa, silld vuoden 2024 sosiaaliturvamuutoksia
koskevassa selvityksessd oli todettu erindisten muutoksien lapsiperheiden tukea pienentivd sekd

' Valtioneuvoston oikeuskansleri korosti, ettd

heidin pienituloisuuttansa lisddvd vaikutus.*
esityksessa olisi tullut arvioida tarkemmin toimeentulotuen piiriin joutuvien maaraé seki esityksessa

ehdotettujen muutoksien vaikutteita hyvin hankalaan asemaan joutuvien henkiléryhmien osalta.

Hallituksen esityksessd ehdotetuista muutoksista nousi tarve seurata vaikutuksia sekd
valtakunnallisesti etti alueellisesti**2. Sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti tilastollisen seurannan
liséksi vaikutusarvioinnin vaikutuksellisuuden lisddmisté perus- ja thmisoikeusvaikutusten arvioinnin
siséltdmélld seurantatutkimuksella. Valiokunta totesi ehdotettujen muutoksien olevan julkisen
talouden suhdannetilanteesta riippuvaisia, eivitkd siten kokonaisvaltaisesti ndkyvissd vain
tilastodatan avulla. Valiokunta korosti my0s perusturvan riittivyyden arviointimahdollisuuden neljan
vuoden vilein tapahtuvassa perusturvan riittdvyyden arviointiraportissa (laki kansanelédkeindeksisté
(456/2001) 4 a §). Perusturvan riittdvyyden arviointi kattaisi lisdksi kotitalouden
Kansaneldkelaitoksen toimeenpanemien etuuksien sekd toimeentulotukilain (1412/1997) mukaisen

toimeentulotuen vaikutuksien arvioinnin. 333

327 PeVL 60/2014 vp, s. 3.

328 PeVL 19/2016 vp, s. 3.

329 PeVL 14/2023 vp, s. 5.

30 StVM 14/2023 vp, s. 12.

3LEOQAK/7201/2023 vp, s. 5.

332 Erityisesti alueellisella tasolla esityksessi perustuslain 22 §:n turvaamisvelvollisuuden suhde ja vaikutukset
hyvinvointialueiden sosiaalihuollolle, taloudelle sekd rahoitusperiaatteelle jdivdt puutteelliselle tasolle Ks.
OKV/1739/21/2023, s. 6.

33 Arviointiraportti  tdydentisi Suomen  kansainvilisten = ihmisoikeussopimusten  valvontamekanismien
madraaikaisraportointeja. Ks. StVM 14/2023 vp, s. 13.
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4.3 Yhteenveto: Sosiaalietuuksien ja perusoikeuksien yhteensovittaminen

Edelld on késitelty vuoden 2024 alussa voimaan tulleita toimeentulotukilain (1412/1997) seké
asumistukilain (938/2014) hallituksen esityksid. Hallituksen esityksille yhtendistd oli niiden
kuuluminen osaksi laajempaa sosiaaliturvan uudistusta sekéd valtiontalouden sddstotoimenpiteita.
Hallituksen esityksistd toimeentulotukea koskeva esitys (HE 58/2023 wvp) esitti tiukennuksia
toimeentulotuen asumismenoihin, ja asumistukea koskeva esitys (HE 74/2023 wvp) esitti
kokonaisvaltaisesti tiukennuksia asumistuen ehtoihin. Sosiaaliturvaan vaikuttavina esityksind, on
molempien esityksien osalta olennaista ollut pohtia niiden vélitontd vaikutusta yksilon perus- ja
ihmisoikeuksien kannalta. Erityistd painoarvoa oli seké yksilon oikeudella sosiaaliturvaan (PL 19 §)

kuin julkisen vallan velvollisuudella turvata ja edistdd oikeuksien toteutumista (PL 22 §).

Sosiaaliturvaa koskettavat hallituksen esitykset muodostavat vélittomié sosiaalisten perusoikeuksien
oikeusvaikutuksia. Edelld olevissa hallituksen esityksissd sosiaalietuuksien ja perusoikeuksien
yhteensovittaminen ndyttdytyy muun muassa esityksien etuuksien viimesijaisuudessa. Taméi
tarkoittaa sitd, ettd molemmissa hallituksen esityksissa tunnistettiin niiden vaikutus perustuslain 19
§:n 1 momentin kannalta, joko suoranaisesti, tai sen tarvetta kasvattavasti. Sdintelyn kannalta tdméa
merkitsi erityistarvetta siséllyttdd esityksen perusteluihin niin yksildllisen harkinnan kuin
perustuslain  edellyttdmdn  kohtuullisharkinnan =~ mahdollisuutta.  Perusoikeuksien  sekd
sosiaalietuuksien luonteen®** kannalta harkinnan voidaan katsoa turvaavan yksildiden oikeuksia

muodollisen toteutumisen lisdksi my0s tosiasiallisesti.

Hallituksen esitykset ilmensivét hallitusohjelman valtiontalouden sdéstotavoitteita, ja siten niilld oli
budjettilakeina®*® erityinen merkitys myds valtiontalouden sekd perusoikeuksien keskindisen
punninnan ja yhteensovittamisen kannalta. Hallituksen esityksien yhtend tavoitteena esitettiin valtion
talouden sdidstotavoitteita, ja siten valtion talouden vakauttamista. Tavoitteiden keinoina esitykset
kohdistivat heikennystoimenpiteitd voimassa olevaan sosiaaliturvaan. Tavoitteiden osalta ylimmaét
oikeusvalvojat katsoivat esityksien tavoitteiden ndyttdytyvén perustuslain 19 §:n ndkokulmasta
puutteellisina, silld tulkintakdytdnnossd on korostettu hallitusohjelman viittausta kattavampien

336

perusteluvaikutuksien vaadetta Lahtokohtaisesti esityksen perusteluista tulisi kdydd ilmi

34Toimeentulotuki  sekd  asumistuki perustuvat sosiaalietuuksien tarveharkintaperiaatteeseen eli niiden
saamisedellytykset perustuvat aina henkilon yksilokohtaiseen tapausarvioon.

3SValtiontalouden budjettilailla tarkoitetaan talousarvioesityksen yhteydessd annettuja lakiesityksid, joiden sisiltd
médrittelee jonkin talousarvion momentin méairirahatasoa. Ks. Eduskunta — Valtiontalousarvio.

336 PeVL 47/2017 vp, s. 3, OKV/1739/21/2023, s. 3-4.
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kulloinkin késilld olevan muutoksen aiheuttama heikennysvaikutus etuuden sekd palvelujen saajan

kannalta, sekii aiemmin toteutettujen muutoksien yhteisvaikutus.*’

Hallituksen esityksien néhtiin muodostavan vilittomid vaikutuksia yksildiden perusoikeuksien
tasoon. Esityksien vélinen keskindinen vuorovaikutteisuus sekd samanaikaisuus korostavat niiden
vaikutusarviointien merkityksellisyyttd. Lausuntopalautteen perusteella todettiin vaikutusarviointien
jadneen suppealle tasolle. Erityisid puutteita oli hallituksen esityksissd vireilld olevien muiden
esityksien yhteisvaikutusten arvioinneissa: hallituksen esitykset eivit siséltineet kokonaisvaltaista

arviota muiden vireilld olevien hallituksen esityksien tosiasiallisista vaikutuksista.

Hallituksen esityksissd nostettiin esiin sosiaali- ja terveysministerion muodostamaa vuoden 2024
sosiaaliturvamuutoksien tuottamaa selvitystd, jossa arvioitiin kattavalla tasolla erindisten
sosiaaliturvamuutoksien yhteisvaikutuksia. Selvityksen yhtend arviona todettiin erindisten vuoden
2024 sosiaaliturvamuutosten kasvattavan toimeentulotuen hakijoiden lukuméiriistd miiria.>?
Selvitys ei  kuitenkaan  késitellyt toimeentulotuen muutoksia (HE  58/2023  vp)
sosiaaliturvamuutoksena. Tdm& on olennaista esimerkiksi yleisen asumistukilain muutoksien
kannalta (HE 74/2023), jossa toimeentulotuen muutoksilla voidaan ndhdi olevan merkittdvaakin
vaikutusta yleisen asumistuen piirissd oleville kotitalouksille asumismenojen ehtojen kiristymisen

seurauksena.

Hallituksen esityksien osalta puutteellisuutta ilmeni niiden perus- ja ihmisoikeuksiin kohdistuvassa
arvioinnissa. On todettava, ettd perus- ja ihmisoikeusarviointi ei pida sisélldén tarkkaa ohjeistusta, ja
on jadnyt lainvalmistelussa varsin yleisen tason varaan. Perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien arviointi
on kuitenkin merkityksellistd oikeuksien tosiasiallisen turvaamisen kannalta, ja sille on annettu
jalansijaa my0s lainvalmistelussa. Lainvalmistelussa yksittdisillda ihmisoikeussopimuksilla voidaan
nihdi olevan vakiintunutta asemaa lakien vaikutusarvioinnin osana.**° Hallituksien esityksien osalta
tdllaista asemaa ilmensi TSS-sopimuksen, EU:n perusoikeuskirjan sekd YK:n Lapsen oikeuksien
yleissopimuksen merkittdvyyden tunnistaminen hallituksen esityksen osana. Puutteita esityksissd
ilmeni kuitenkin niin perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien tosiallisten arvioinnin osalta eri thmisryhmiin
kohdistuvien vélittdmien sekd vélillisten vaikutusten ndkokulmasta. Lisdksi huomiota kiinnitettiin

Suomen valtiolle kohdistettuihin kansainvilisten komiteoiden suosituksiin, missd korostettiin

37 Perustuslakivaliokunta totesi, etti vain kattavien perustelujen kautta eduskunnalla on kiytettéivissiéin tarpeeksi

tasmélliset tiedot sdéstotoimenpiteiden kasautuvista vaikutuksista. Valiokunta kehotti hallituksen esityksen laadinnan ja
perustelujen jatkuvaan kehittimiseen. Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 52.

338 Sosiaali- ja terveysministeri 2024, s. 1-2.

3% Viljanen & Nieminen 2023, s. 84.
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sosiaaliturvan alhaista tasoa sekd erityisesti sosiaaliturvaleikkausten kohdentamisryhmien

vaikutuksien tarkkaa ja huolellista arviointia.

Hallituksen esityksien osalta on syytd nostaa esiin, ettd esitykset eivit tunnista riittdvalla tavalla eri
sosiaalietuuksien kumuloituvaa vaikutusta. Sosiaalietuuksien kumuloituminen on seurausta
sosiaalietuuksien osittaisesta padllekkdisyydestd sekd etuuksiin kohdistuvien samanaikaisten
toimenpiteiden yhteisvaikutuksista. Hallituksien esityksessd yhden yksittdisen etuuden pistemdinen
tarkastelu voi laadullisella tai tilastollisella tarkastelulla nadyttaytyd pieneltd sekd véhapatoiseltd.
Sosiaalietuuksien samanaikaisten eri toimenpiteiden muodostamat etuuksien heikennykset voivat
kuitenkin vaikuttaa yksittdisen henkilon tai kotitalouden toimeentuloon merkittdvasti. Esimerkiksi
edelld toimeentulotuen hallituksen esityksessd kuvailtu ruokakuntien keskimiérdinen 95,46 euron
asumismenojen ylittdminen merkitsi ruokakunnille muiden menojen tinkimistd tai halvemman
asunnon etsintdd. Samalla asumistukilain hallituksen esityksessé kiristettiin asumistuen myontdmisen
ehtoja kokonaisvaltaisella tavalla. Yhteisvaikutukset merkitsevit eri eldmintilanteissa oleville
kotitalouksille erilaisia vaikutuksia. Kérjistetysti se voi merkitd sekd vuokra- ettd omistusasunnossa
asuvalle riittdméatonta tulotasoa sekd asunnon menettamistéd, mikéli kuukausittaiset tulot osoittautuvat
riittdmittomaksi vuokran maksun kannalta, tai asumistuen poiston my6td omistusasunnon kulut liian
suurilta toimeentulotuen katettavaksi. Talloin vaikutukset perus- ja ihmisoikeusarvioinnin
ndkokulmasta ovat moniulotteiset ja kasittdvét siten 19 §:n kannalta eri momenttien, sekd laajemmin

muiden perustuslain 2 luvun perusoikeuksien, kuten PL 7 § ja PL 9 §:n, yhteistulkintaa.

Hallituksen esityksilld oli vaikutuksia moniin eri thmisryhmiin, joita kuvattiin erityisesti muihin
thmisiin kohdistuvien sekd yhteiskunnallisten vaikutuksien arvioinnin yhteydessd. Molemmilla
hallituksen esityksilld oli erityistd vaikutusta lapsiperheiden asemaan, ja siten esityksissd korostettiin
erityisesti lapsiperheiden ja lapsien asemaan kohdistuvien vaikutusten arvioinnin merkitysta.
Erityisesti ylimpien oikeusvalvojien lisdksi eduskuntakdsittelyn aikana perustuslakivaliokunta,
Lainsddaddnnon arviointineuvosto sekd useat asiantuntijalausunnot kiinnittivdit huomiota
lapsiperheiden pienituloisuutta lisddvien vaikutuksien tarkempaan arviointi- ja seurantatarpeeseen.
Erityisesti vaikutusten arvioinnin yhteydessa korostui myos yhteinen nikemys hallituksen esityksien
lapsiperhekoyhyyttd lisddvéstd vaikutuksesta. Erityisesti lapsiperheiden pienituloisuuden,
lapsiperhekoyhyyden, riski korostui ja nédyttdytyi kansainvélisten ihmisoikeussopimusten

valvontaelinten suosituksien lisdksi hallituksen esityksien yhteisvaikutuksien arvioinnin yhteydessa.
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Samanaikaisesti vireilld olevien sosiaaliturvaan kohdistuvien muutoksien yhteisvaikutuksien
arvioinnilla on merkitystd my0ds perusoikeusuudistuksen esitdissd tunnistetun olennaisen puuttumisen
késitteen kannalta. Asumistukilain késittelyn yhteydessd todettiin olennaisen puuttumisen
tarkoittavan perustoimeentuloturvan puuttumisen lisédksi tilanteista, joissa heikennyksien
kohdistuminen tapahtuisi samojen etuuslajien saajiin samanaikaisesti tai toistuvasti. Erityisti

340

painoarvoa todettiin olevan etuuden léhtdtasolla®™, silld kohdistettu heikennys ei saisi tehdé tyhjaksi

perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden ydinti®*!

. Arvioitaessa tdiménkaltaista olennaista puuttumista, on
sanamuodon tulkinnalla ratkaisevaa merkitystd silld, katsotaanko esimerkiksi edelld olevien
lakiesityksien sekd muiden sosiaaliturvamuutoksien yhteisvaikutuksia perusoikeuksien kannalta
olennaisella tavalla niithin puuttuvaksi. Perusoikeusuudistuksessa on todettu, ettd viestoryhmid
koskevien etuusjérjestelmien heikentdiminen myos olennaista tasoa lievemmin, voi aiheuttaa
ristiriitaisuuksia sddnndksen kanssa, mikili heikennykset kohdistuisivat samojen etuuslajien saajiin

samanaikaisesti tai toistuvasti, ja heikennykset kokonaisuudessaan merkitsisivdt olennaista

puuttumista perustoimeentulon turvaan.>#?

On huomioitava, ettd vaikka kansainvéliselld tasolla Suomen vihimmadisturva ndyttiytyisi muihin
Euroopan maihin verrattuna néyttdytyy poikkeuksellisella tavalla vahvasti oikeuksiin perustuvana
sekd tasoltaan ja kattavuudeltaan verrattain hyvind, Suomessa toimeentulotukea kdytetddn usein
ensisijaisten etuuksien paikkaamisessa. Toimeentulotuesta merkittdvd osuus on kiytdnndssd juuri

asumiskustannusten korvausta.’*?

Ylimmit laillisuusvalvojat nostivat esiin, ettd toimeentulotukea lisddvien lakiesityksien suunta
ndyttdytyy sosiaalisten perusoikeuksien ndkokulmasta huolestuttavana. Toimeentulotuki on
tarkoitettu perustuslain 19.1 §:n mukaisesti lyhytkestoiseksi, viimesijaiseksi turvaksi. Sosiaalisten
oikeuksien ndkokulmasta ei ndyttdydy tarkoituksenmukaista lisdtd  yhteiskunnallisesti
toimeentulotuen hakijoiden lukumairdi. Yhteiskunnallisesti kasvava toimeentulotukiriippuvaisuus
pahimmillaan kasvattaa yhteiskunnallista polarisaatiota ja eriarvoisuutta, sekd vastoin lakiesityksien

tavoitteita, lisdd valtion velkaantumista.

4.3.1 Muihin ihmisiin kohdistuvien ja yhteiskunnallisten vaikutuksien arviointi

340 PeVM 25/1994 vp, s. 51-52.

341 peVL 14/2015 vp, s. 3.

342 PeVM 25/1994 vp, s. 51-52.

343 Tlmakunnas & Moisio 2019, s. 5, 20.
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Lihes kaikilla hallituksen esityksilld on valittémid tai valillisid vaikutuksia ithmisryhmiin. Tdma
tarkoittaa sitd, ettd mikili lainvalmistelun vaikutuksien arvioinneissa havaitaan puutteellisuutta, sitd
on ldhes aina ihmisryhmiin kohdistuvien arviointien kohdalla. Vuonna 2021 ihmisryhmét olivat
lainsddddnnodn arviointineuvoston tilastojen mukaan kolmanneksi suurin (68 %) vaikutusalue, johon
lainvalmistelussa tulisi kiinnittid enemmin huomiota.*** Vuoteen 2022 mennessi ihmisryhmien
vaikutusarvioinnin katsotaan parantuneen (41 %), mutta samalla perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien
kasvaneen tilastollisesti (38 %). Perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien kasvu aiheutui perus- ja

;345

ithmisoikeusvaikutuksia koskevien kehittdmissuosituksien lisddntymisestd”™, missd nousi esiin

hallituksen esityksien konkreettisten perus- ja ihmisoikeuksiin esitettyjen vaikutuksien puutteita.>4®
Vuoden 2023 lainsddddnnon arviointineuvoston vuosikatsauksessa perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien
kuvaamisen kehittimissuositukset olivat tilastollisesti jo toisella sijalla (34 %), missé todettiin perus-

ja ihmisoikeusvaikutuksien toteutumisen ihmisten arjessa jiivin vaille konkretiaa.>*’

Perus- ja ihmisoikeuksien tarkastelu toteutuu lainvalmistelussa seka sddtdmisjarjestysté koskettavissa
perusteluissa, ettd osana esityksen pddasiallisia vaikutuksia. Osana sddtdmisjdrjestystd esityksessi
kuvataan ehdotuksen oikeudellista arviointia, sitd miten esitys noudattaa perustuslakia seké
kansainvilisia ~ ihmisoikeussopimuksia ~ ja  niidden  velvoitteita. =~ Osana  perus- ja
ihmisoikeusvaikutuksien arviointia esityksessd kuvataan empiirisesti, miten ehdotus vaikuttaa

yksilén oikeuksiin kiytinnén arjen tasolla®®®,

Saatamisjirjestyksen perusteluissa kuvataan
lainsédatdjdlle asetettuja toimintavelvoitetta sekd varmistetaan esityksen perustuslain 22 §:n mukainen
toteutuminen osana lainvalmistelua. Perustuslaissa esitetty turvaamisvelvoite kuitenkin myos
edellyttidd perus- ja ihmisoikeuksien keskeistd roolia sidddsvalmistelun osana, ja siten korostaa perus-
ja thmisoikeuksien arviointi keskeisend roolina oikeuksien toimeenpanossa. Turvaamisvelvollisuus

asettaa velvoitteita siiddsvalmistelulle perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien arvioinnissa.**’

Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arvioinnin kannalta erityistdi merkitystd on esityksen
vaihtoehtoisilla arvioinneilla — mikili esitys rajoittaa tai heikentdd perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumista, on vaihtoehtojen esittdmiselld erityistd merkitysti. Esityksessa tulisi tidlloin perustella,
miksi muita perus- ja ihmisoikeuksiin vihemmén puuttuvia vaihtoehtoja ei ole hyddynnetty.

Esityksessd tulisi osoittaa perus- ja ihmisoikeuksien heikentdmisen tai rajoittamisen

34 ainsdddiannodn arviointineuvoston vuosikatsaus 2021, s. 18.

35 Oikeuskirjallisuudessa tarve lakiesityksien perusoikeusvaikutusten arvioinnille seké sen puutteille suhteessa muihin
vaikutusarviointeihin tunnistettiin jo vuosia ennen kehittdmissuosituksien lisdéntymisti. Ks. Lansineva 2013, s. 532.

34T ainsdddianndn arviointineuvoston vuosikatsaus 2022, s. 19.

347 ainsdddAnndn arviointineuvoston vuosikatsaus 2023, s. 18.

348Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi lainvalmistelussa 2022, s. 19.

3%9Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi lainvalmistelussa 2022, s. 35-36.
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valttimattomyyttd sekd oikeasuhteisuutta. Edelld késitellyn yleisen asumistuesta annetun lain
muuttamisesta arviointineuvosto totesi, ettd esitysluonnos ei ilmentdnyt miten esityksessé
ehdotettuihin tavoitteisiin paistdisiin vaihtoehtoisten keinojen avulla tai miten asumistuen tarvetta
voitaisiin ~ yhteiskunnallisesti ~ vdhentdd. Lainsddddnnon arviointineuvosto  tunnisti, etti
esitysluonnoksen perustuminen hallitusohjelman kirjaukseen rajasi ministerion mahdollisuuksia eri
sadntelyvaihtoehtojen arvioinnille, mutta totesi, ettd esitysluonnoksen vaihtoehtojen arvioinnissa olisi
voitu ottaa huomioon vaikutuksia lain kohderyhmille tilanteissa, joissa muutosta ei tehtdisi. Eri
vaihtoehtojen esittdminen olisi ollut merkittdvédssd asemassa perus- ja ihmisoikeuksia parhaiten
toteuttavan vaihtoehdon valinnassa, ja samalla mahdollistanut perus- ja ithmisoikeusvaikutusten

punninnan esityksessi.*>

Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arvioinnin puutteet hallituksen esityksissd voivat viitata siithen, ettd
sdadoshankkeen vaikutusarviointivaiheessa ei tunnisteta esityksen kannalta merkityksellisid
ihmisryhmid, joihin vaikutukset kohdistuvat. Toisaalta ne voivat myds viitata ihmisten arkeen
ulottuvien vaikutuksien puutteellisuutta. Puutteet johtavat tilanteisiin, joissa ei ymmaérretd esityksen
perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien toteutumisen vaikutuksia. Lainsddddnnén arviointineuvosto on
todennut timén vaikuttavan esityksen perustuslaillisuuden ja kansainvilisten ihmisoikeussopimusten

mukaisuuden arviointiin.>>!

Arviointineuvosto on pitdnyt edelld esitettyjen toimeentulotukilakia sekd asumistukilakia
koskettavien esitysluonnoksien perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien arviointia puutteellisena erityisesti
niiden vaihtoehtojen kuvaamisen osalta — esitysluonnokset eivit ilmenna sellaisten vaihtoehtojen
vaikutusarviointia, jossa muutosta ei tehtiisi. Epdselviksi arviointineuvosto onkin todennut esitysten
osalta esitysten muodostamien vaikutuksien arvioimisen haavoittuvassa asemassa olevien
ihmisryhmien kannalta.>>? Edelld on todettu, ettd puutteellisuudet perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien
arvioinneissa voivat ilmentdd esitysluonnoksessa vaikutuksien kohteena olevien ihmisryhmien
tunnistamattomuutta. Onkin tarpeen pohtia, miten hallituksen esityksissd on tunnistettu esityksien

kohderyhmin kannalta ihmisryhmié, joihin kohdistuu yhtdiltd samanaikaisia eri etuusmuutoksia.

30Lainsdddinndén arviointineuvoston lausunto sosiaali- ja terveysministeridlle hallituksen esityksen luonnoksesta
yleisestd asumistuesta annetun lain muuttamisesta. Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi lainvalmistelussa 2022, s.
36.

31Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi lainvalmistelussa 2022, s. 37.

32Lainsdddinnén arviointineuvoston lausunto sosiaali- ja terveysministeridlle hallituksen esityksen luonnoksesta
yleisestd asumistuesta annetun lain muuttamisesta 2023, s. 2-3, Lainsddddnndn arviointineuvoston lausunto sosiaali- ja
terveysministeridlle hallituksen esityksen luonnoksesta toimeentulotuesta annetun lain muuttamisesta 2023, s. 2-3.
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4.3.2 Samanaikaisesti eri etuuksia saavat kotitaloudet kohderyhmdnd

Sosiaaliturvaan kohdistuvilla monilla muutoksilla on vaikutuksia pienituloisten kotitalouksien
toimeentuloon. Vaikutukset kohdentuvat osittain samanaikaisesti eri etuuksia saaville kotitalouksille,
ja siten pienituloisuuden kasvuna ne vaikeuttavat Suomen tavoitetta kdyhyyden ja syrjdytymisen

4333, Sosiaali- ja terveysministerién tuottamassa toimeentuloturva- ja sosiaali- ja

vihentdmisest
terveyspalvelulainsddaddnnén muutosten yhteisvaikutuksia koskettavassa selvityksessd on havaittu
vuosien 2024 ja 2025 hallituksen esityksien merkittdvimpien negatiivisten vaikutuksien kohdistuvan
jo valmiiksi haavoittuvassa asemassa oleviin ihmisryhmiin. Lainvalmistelussa ihmisvaikutuksia sekd
perus- ja ihmisoikeusvaikutusten yhteisvaikutuksia tarkastellaan sosiaaliturvamuutoksien kannalta
erityisen heikommassa asemassa olevien ihmisryhmien kannalta. Tillaisia ihmisryhmid ovat

esimerkiksi lapset ja lapsiperheet, vammaiset henkil6t seki ikiéntyneet.>>*

Edelli esiteltyjen toimeentulotukilain sekd yleisen asumistukilain muutokset vaikuttavat kasautuvasi
erityisesti heikommassa asemassa olevien ihmisryhmien asemaan. Erityisesti muutoksilla on havaittu
olleen vaikutuksia lapsien ja lapsiperheiden sekd vammaisten henkildiden ndkokulmasta.
Vammaisten henkildiden osalta on todettava, ettd monilla sosiaaliturvaetuuksien muutoksilla on
suhteellisesti suurempi vaikutus vammaisten henkildiden toimeentuloon, ja yleisesti pienituloisiin
kohdistuvat vaikutukset vaikuttavat myds moniin pienituloisiin vammaisiin henkil6ihin. Lapsien ja
lapsiperheiden kannalta taas on olennaista korostaa lapsiin kohdistuvien muutoksien vélillistd
luonnetta. Valtaosan lapsista katsotaan voivan hyvin ja elévin suotuisissa olosuhteissa, miké toisaalta
ilmentii vaikutuksien ja ongelmien juurisyiti eli ongelmien kasautumista samoille lapsiperheille®>’.
On tirkedd ymmartad, ettd kaikilla lapsilla ei ole perheiden taloudellisista tilanteista johtuen tai
taustastaan riippumatta samanlaisia lihtokohtia edeti elimiss, ja tuntea eliméinsi tyydyttiviksi. 3>
Vaikutuksien negatiivinen kumuloituminen lisdé riskid lapsen edun kannalta lapsen kasvulle seké

hyvinvoinnille sekd samalla aktivoi julkisen vallan 19.4 §:n velvoitteita lapsen kasvun ja

hyvinvoinnin turvaamisesta.

353 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2025, s. 93-94. Sosiaaliturvan ja verotuksen muutosten arvioitu vaikutus
pienituloisuusasteeseen on hallituskauden 2023-2027 aikana arvioitu olevan noin 1,7 prosenttia, kun vastaavasti viime
hallituskauden 2019-2023 vaikutus oli -0,2 prosenttia®>. THL:n laskelmat (ginikerroin, pienituloisuusaste,
minimibudjettikdyhyysaste) arvioivat hallituksen toimien kasvattavan tuloeroja sekd kdyhyysriskid merkittévisti vuoteen
2027 mennessi. Ks. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2023, s. 22.

354 Sosiaali- ja terveysministerié 2024, s. 10. Lihtokohtaisesti lainvalmistelussa seki laajemmin oikeuskirjallisuudessa
my0s pienituloisia henkilditd kuvaillaan tillaiseksi ryhméksi.

355 Sosiaali- ja terveysministerid 2024, s. 30, 38.

3% Pelastakaa Lapset ry 2021, s. 4.
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Edelld olevissa toimeentulotukilain (HE 58/2023 vp) sekd asumistukilain (HE 74/2023 vp)
hallituksen esityksien osalta on todettava, ettd hallituksen esityksissd ei kiinnitetty huomiota tai
tarkasteltu  laajemmin  vammaisten  henkildiden = asemaa omana  erityisryhméndén.
Asiantuntijalausunnossa erityisesti eduskunnan oikeusasiamies sekd jérjestosektorin asiantuntijat
totesivat, ettd myds esityksen vaikutuksia vammaisiin henkil6ihin olisi tullut tarkastella. Lapsien seké
lapsiperheiden osalta taas on todettava, ettd hallituksen esitykset huomioivat melko kattavasti lapsiin
sekd lapsiperheisiin kohdistuvia vaikutuksia. Hallituksen esityksissd tunnistettiin lapset seka

lapsiperheet erityisryhmaéksi, seké todettiin esityksien riskit pienituloisuutta lisddvina.

Erityisen haavoittuvassa asemassa oleviksi katsotaan lapset, jotka ovat eriarvoistumisen riskissi
perheen koyhyyden, lapsen vammaisuuden tai vdhemmistoryhmddn kuulumisen syysta.
Lapsiperhekdyhyydessi eldd noin 11,7 prosenttia lapsista.*>’ Pitkittyneen pienituloisuuden katsotaan
olevan haitallista sek perheen, etti lapsien hyvinvoinnin kannalta.>>® Sosiaali- ja terveysministerio
toteaa toimeentuloturvaan koskevien esityksien lisddvin riskid lapsiperhekdyhyyden kasvusta, ja
toteaa esityksien muodostavan suhteellisen suuria tulonmenetyksid erityisesti yksinhuoltajien
kotitalouksissa.>>  Unicef tuo esiin nikdkulmansa esitettyjen sosiaaliturvamuutoksien
kohdentumisista. Monet eri toimijat ovat ilmaisseet erindisissd selvityksissddan, tutkimuksissaan ja
kannanotoissaan huolta sosiaaliturvamuutoksien vaikutuksista pienituloisten lapsiperheiden arkeen.
Esitetyt ndkemykset osana tutkimus- ja asiantuntijatiedossa eivdt kuitenkaan ndytd toteutuvan
sosiaaliturvan heikennyksid koskevissa esityksissd. Mikéli lainvalmistelussa sekd ylipddnsd
hallitusohjelmassa tavoitellaan resurssin oikea-aikaista seké oikeasuhtaista resurssien kohdentamista,

ei yhteiskunnallisia tietovarantojen hyddyntiminen niyttiydy sosiaaliturvan saralla.>®

Hallituksen esityksissé ei kuitenkaan annettu ekplisiittistd madritelmai sille, mité lapsiperhekoyhyys
kdytdnnossd tarkoittaa, eikd sitd siten késitelty omana erillisend i1lmioon. Kaytdnnossa
lapsiperhekdyhyys  yhdistettiin  osaksi pienituloisuuden késitettd. Hallituksen  esityksen
eduskuntakdsittelyissd sekd asiantuntijapalautteissa kdsite tunnistettiin omaksi ilmidkseen — ja sen
lisdantyneelle kasvulle osoitettiin merkittdvad huolta. Kasvavana ilmioné sekd oikeudellispoliittisessa
keskustelussa tunnustusta saaneena ilmiond, olisi merkittdvdd nostaa kédsite myOs osaksi
lainvalmistelua. Kaytdnnossa lapsiperhekdyhyyden méérittely ei ole itsestddn selvdd. Kasitettd voisi

lahestyé kuitenkin jo pienituloisuutta hyddyntdvien tilastollisten menetelmien tai Suomessa asetetun

357 Lapsiperhekdyhyys datana — Itla, alkuperiinen lihde Tilastokeskuksen Tulonjakotilasto.

358 Suomen lapsikdyhyysaste on siilynyt vuoden 2012 jéilkeen ennallaan eikd méirii ole saatu vihenemiin. Ks. Unicef
2023.

359 Sosiaali- ja terveysministerid 2024, s. 31.

360 Koskinen 2025.
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koyhyysrajan madrittelyn avulla. Toisaalta sitd voisi ldhestyd myo6s muiden TSS-oikeuksien
ndkokulmasta lapsen hyvinvointiin vaikuttavana tekijand. Lopulta on kuitenkin todettava, ettd
lapsiperhekdyhyyden médrittely entistd laajemmin myds lainvalmistelussa mahdollistaisi hallituksen
esityksien laajempaa vaikutusarviointia, ettd se helpottaisi sosiaalietuuksien kohteena olevien
kotitalouksien tarkempaa perus- ja ihmisoikeusarviointia. Laajemmin tunnistettuna, se mahdollistaisi
tukitoimien parempaa allokointia, ja sitd kautta ennaltachkdisemiin lapsiperhekoyhyyden kasvua

sekd sen ylisukupolvisia yhteiskunnallisia vaikutuksia.
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5 JOHTOPAATOKSET

Taman tutkielman tarkoituksena oli arvioida sosiaalisten perusoikeuksien julkiselle vallalle asettamia
velvollisuuksia osana lainvalmistelua. Samalla tutkielman tarkoituksena oli konkreettisilla
lainvalmistelun esimerkeilld havainnollistaa sosiaalisten perusoikeuksien asettamien velvoitteiden

nédyttdytymisté sosiaalisia etuuksia koskevassa lainvalmistelussa.

Tutkielman perimméisend tarkoituksena oli selvittdd minkélaisia velvoitteita sosiaaliset
perusoikeudet asettavat julkiselle vallalle. Julkiselle vallalle on perustuslain 22 §:ssd sdddetty velvoite
perus- ja ihmisoikeuksien aineellisesta turvaamisesta. Sosiaalisten perusoikeuksien luonne tiydentda
turvaamisvelvoitetta julkista valtaa velvoittavilla toimeksiannoillaan. Sosiaaliset perusoikeudet ovat
luonteeltaan objektiivisia, ja muodostavat subjektiivisia oikeusvaikutuksia vain perustuslain 19 §:n 1
momentissa. Ldhtokohtaisesti ne velvoittavat julkista niiden alemman asteisen sdédntelyn
toimeksiannoilla. Erityisesti perustuslain 19 §:n 2 ja 3 momentti edellyttidvit perusoikeuden
toteuttamiseksi julkiselta vallalta alemman asteisen sdintelyn toimia perusoikeuden turvaamiseksi.
19 §:n toimeksiannoista 4 momentti eroaa muista siten, ettd sddnnds ei yksiloi julkisen vallan
toimeksiannon toimintatapaa, vaan antaa lainsddddnndn ohella painoarvoa my0s voimavarojen
kohdentamiselle. Velvoite voi tidyttyd lainsddddnnon ohella my0s talousarviopdétoksissd sekd muissa

voimavarojen kohdentamistoimenpiteissi huolenpidon seki oikeuksien edistimiseksi.*®!

Tutkielma on kuitenkin osoittanut, ettd sosiaaliset perusoikeudet ovat toisiinsa ndhden usein
vuorovaikutteisia, ja siten sosiaalisia perusoikeuksia on niiden perustuslaillisella sekd alemman
asteisen sddntelyn tasolla mahdollista tulkita yhdessd, ja rinnakkain. Ensisijaisesti niilld kaikilla on
tulkintayhteyttd perustuslain 19.1 §:n ihmisarvoisen elimédn vaatimaan valttimattomaan
huolenpitoon, jolloin julkisen vallan turvaamisvelvollisuudella voidaan nihda olevan yhteyttd myos

yksilon subjektiivisten oikeuksien ndkokulmasta.

Perustuslain 19 §:n sosiaaliset oikeudet ovat sddntelyltddn julkista valtaa oikeudellisesti velvoittavia.
Sddnnoksen tasolla sosiaaliset perusoikeudet sisdltdvat kuitenkin kirjoitusasunsa perusteella
tulkinnanvaraisuutta eivétkd ndin ollen méérittele sosiaalietuuksien riittdvyyttd euromaérdiselld
tasolla. Sosiaalisten perusoikeuksien viljd médrittely siten altistaa niiden tulkintaa taloudellisille
muutoksille. Tutkielmassa on argumentoitu sosiaalisten perusoikeuksien esit6illd olevan ohjaava

vaikutus sosiaalisten perusoikeuksien tulkinnalle taloudellisissa muutoksissa. Olennaista tutkielman

361 Tyori & Kotkas 2023, s. 258-259.
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kannalta onkin ollut pohtia sitd, missd maddrin julkisen talouden suhdannevaihtelut oikeuttavat
sosiaaliturvan heikentdmiseen siten, ettd heikennys ei muodostuisi perusoikeuksia rajoittavaksi.
Sosiaalisten perusoikeuksien julkista valtaa velvoittava vaikutus on siten jatkuvaa vuoropuhelua ja
punnintaa sosiaalisten perusoikeusten TSS-oikeuksille ominaisen oikeuksien edistdmis- ja

kehittimisvelvoitteen seké julkisen talouden rahoitustilanteen valilla.

Ominaista on ymmartéa, ettd sosiaalisten perusoikeudellinen suoja ei ole vain kansallista, vaan myos
laajasti kansainvélisesti solmittua. Sosiaalisia perusoikeuksia ja niiden julkisen vallan velvoitetta on
tulkittava tavallisen lainsddddannon sekd talousarvion tasolla yhdessd niin kansallisten
perusoikeuksien rajoitusoppien, kuin kansainvilisten ihmisoikeussopimusten valossa. Useiden
erindisten toimenpiteiden samanaikaisten seké toistuvien toimenpiteiden merkitys perustuslaillisiin
sosiaalioikeuksiin voi olla niin merkittivi, ettd se aiheuttaa julkiselle vallalle velvoitteita pohtia seka
yksittéisten toimenpiteiden perus- ja ihmisoikeudenmukaisuutta, ettd koko sosiaaliturvan kansallista
ja kansainvilistd riittivyyttd. Julkisen wvallan velvoite on huolehtia sen kansallisen sekd
kansainvélisen lainsddddnndn yhteensopivuudesta, sekd sosiaalisten perusoikeuksien osalla

yksildiden perustavanlaatuisten oikeuksien toteuttamisesta, ja niiden edistimisesta.

Lisdksi tutkielmassa oli tarkoitus luoda ymmairrystd sille, miten sosiaalisten perusoikeuksien
asettamat velvoitteet nédyttdytyvit sosiaalisia etuuksia koskevassa lainvalmistelussa. Tutkielma
osoittaa, ettd lainvalmistelussa sosiaaliset perusoikeudet tunnistetaan hyvin, ja ne toimivat yleisesti
lainsdddéantduudistuksien ldhtokohtana. Lahtokohtaisesti voidaan todeta sosiaalisten perusoikeuksien
huomioimisen lainvalmistelussa parantuneen erityisesti perustuslakivaliokunnan ennakkovalvonnan
ja kansainvilisten velvoitteiden huomioimisen ansiosta. Perus- ja ithmisoikeusvaikutusten arviointi
sekd entistd laajempi eri ihmisryhmien tunnistaminen on lisdnnyt alemman asteisen sddntelyn
perustuslainmukaista sdéntelyd. Tutkielma kuitenkin osoittaa, ettd vaikka sosiaalisia perusoikeuksia
tunnustetaan ja tunnistetaan hyvin lainvalmistelussa, on niiden edistdminen ja kehittiminen pitkalti
riippuvaista valtion taloudellisesta tilanteen vaikutuksesta. Tutkielma osoittaa, ettd sosiaalietuuksien
lainvalmistelua usein varjostaa taloudellisten reunaehtojen sekd poliittisten linjauksien punninta

perusoikeuksien muodollisessa ja tosiasiallisessa toteutumisessa.

Sosiaalisten perusoikeuksien vélja muotoilu mahdollistaa alemman asteisessa sddntelyssd
lainsdatdjdlle litkkumavaraa, mikd usein oikeuttaa laajaan poliittisen harkintaan ja siten
poliittisoikeudellisesti eri hallituskausilla erilaisen tapaan toteuttaa sosiaalioikeuksia. Tdima merkitsee
usein sosiaalietuuksia koskevan lainvalmistelun kannalta sosiaalisten edistimisvelvoitteen kannalta

epdjohdonmukaista lainvalmistelua. On tosin olennaista huomioida, ettd taloudelliset vaikeudet
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asettavat ja osittain vaativat yhteiskunnallisia sddstotoimenpiteitd. SdadstGtoimenpiteet aiheuttavat
vaistamattikin heikennyksid julkisen vallan vilittoméssd rahoitusvastuussa olevien sosiaalisten
perusoikeuksien toteutumiselle. Erityisesti julkisen talouden vaikea rahoitustilanteessa on tarpeen
punnita alemman tasoisen sddntelyn suhdetta perustuslain  lisdksi  kansainvilisten
ithmisoikeussopimusten velvoitteisiin. Tutkielma osoittaa, ettd huolimatta siitd, ettdi Suomen
sosiaaliturva on eurooppalaisella vertailulla kattava, on se saanut kansainvélisesti huomioita sen
viimesijaisuudesta seké riittdmattomyydestd suhteutettuna valtion mediaanituloon ja siten vaadittuun
elintasoon. Viime vuosien aikana valtion taloudellinen tilanne on aiheuttanut sosiaaliturvaan

kohdistuneita useita heikennystoimenpiteita.

Taloudellinen tilanne edellyttdd tuekseen riittdvdd perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointia.
Tutkielman padkysymyksien lisdksi tutkielma tarkasteli, miten hallituksen esityksissd esitetty
yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi huomioi perus- ja ihmisoikeuksia osana lainvalmistelua.
Tutkielmassa tarkasteltiin tapausesimerkkeind kahta keskeistd sosiaaliturvan etuusjirjestelmén
tukimuotoa, toimeentulotukea sekd yleistd asumistukea. Tutkielma osoittaa, ettd hallituksen
esityksissd sekd laajemmin lainvalmistelussa tunnistetaan laintasoisen sddntelyn merkitys perus- ja
ihmisoikeuksille, ettd tunnistetaan niiden seuraamuksia perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien
arvioinnilla. Tutkielma kuitenkin osoittaa, ettd tutkimuksien tapausesimerkkeind kiytettyjen (HE
58/2023 vp sekd HE 74/2023 vp) osalta perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien arvioinnissa oli ylimpien
laillisuusvalvojien lausuntojen perusteella puutteita erityisesti niiden kokonaisvaltaisten vaikutuksien
kannalta. Esityksissd tunnistettiin niiden vaikutuksia perus- ja thmisoikeuksien kannalta niin
oikeudellisesti kuin yhteiskunnallisesti. Esitykset tunnistivat niiden kannalta merkittdvid
kohderyhmii ja sisélsivét eri ihmisryhmiin kohdistuvaa arviointia, mutta eivit tunnistaneet niiden
tosiasiallisia vaikutuksia, mitd olisi pitdnyt arvioida muodollisen vaikutusarvioinnin lisdksi.
Tosiasiallisesti perus- ja thmisoikeusvaikutusten toteutumiseen vaikuttivat esityksissd ihmisryhmien

erilaisten eldméntilanteiden lisdksi muiden esitysten muodostamat, kumulatiiviset yhteisvaikutukset.

Tutkielmassa tarkasteltiin, miten hallituksen esityksissd toteutetaan vaikutusarviointia monien eri
etuuksien kohteena olevien ihmisryhmien ndkokulmasta. Tutkielma kuitenkin osoittaa, ettd
lainvalmistelussa niiden perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien arviointi on osittain pisteméisté eiké usein
tunnista muiden samanaikaisten esityksien yhteisvaikutusta perus- ja ihmisoikeusvaikutusten
arvioinnin toteutumisen kannalta. Sikdli kuin esityksissd pyritddn tavoitetasolla erityisesti

heikommassa asemassa olevien ithmisryhmien oikeuksien turvaamiseen ja edistimiseen, tosiasiassa
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eri etuuksien muodostamien kumulatiivisten yhteisvaikutuksien kautta, esitykset vaikuttavat juuri

heidén oikeuksiinsa negatiivisesti.

Tutkielma on osoittanut, ettd perusoikeuksien toteutumisen tason tarkastelu tapahtuu yhteiskunnassa
usein suhteellisen yleiselld tasolla, minkd seurauksena yhteiskunnallisesti mitattuna
viahamerkitykselliset heikennykset, mutta yksildiden oikeuksien tasoa koskettavat heikennykset, eivét
valttdmattd tule tarkasteltavaksi perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien tasolla riittdvalld tavalla.
Lainvalmistelussa sosiaaliturvaan kohdistuvien leikkausten kohdalla olisi térkedd pyrkid

tunnistamaan esityksen muodollisten vaikutuksien lisdksi niiden tosiasiallisia vaikutuksia.

Léapi tutkielman pyrittiin tarkastelemaan sitd, miten sosiaalisten etuuksien lainvalmistelussa
méidritelldsn samanaikaisesti eri sosiaalietuuksien varassa eldvid perheitd. Erityisesti tutkielman
kannalta oli tarpeen selvittdd, tunnustetaanko lainvalmistelun tasolla yhteiskunnallisesta
keskustelusta noussutta poliittista termid lapsiperhekdyhyydestd. Tutkielma osoittaa, ettd
lainvalmistelussa puhutaan pikemminkin pienituloisuudesta tai pitkittyneestd pienituloisuudesta.
Samalla lapsiperheitd mééritellddn heikommassa tai haavoittuvassa asemassa olevaksi
thmisryhmiksi. Lainvalmistelussa terminologia lapsiperhekdyhyydestd on kuitenkin saanut
jalansijaa, ja  sitd nostetaan  aktiivisesti  esiin  lainvalmistelun  valiokunta-  seké
lausuntopalautevaiheessa. Tutkielman kannalta e1 ollut tarkoituksenmukaista tehdé eroa sille, miten
absoluuttinen ja suhteellinen kdyhyys toteutuu yhteiskunnassa. Lahtokohtaisesti voisi sanoa, ettd
Suomessa on siirrytty absoluuttisesta kdyhyydestd  suhteelliseen koyhyyteen®$?. Suhteellinen
koyhyys ilmenee usein eri sosiaalietuuksien varassa eldvien perheiden sosiaaliturvariippuvaisuutena.
Sosiaaliriippuvaisuuden ehkdisyn kannalta olisi olennaista mééritelld eri sosiaalietuuksien varassa
eldvid perheitd sekd heiddn nykyisid, ettd mahdollisesti tulevia riskitilanteita, myds lainvalmistelun

tasolla.

On todettava, ettd edes laadukas lainvalmistelun vaikutusarviointi ei pysty ennakoimaan kaikkia
mahdollisia vélittomid vaikutuksia, vélillisistd puhumattakaan. Eikéd laadukaskaan lakihanke pysty
ratkomaan tai tunnistamaan yhteiskunnassa tunnistettuja moniulotteisia ongelmia. Kun
lainvalmistelun keskidssé on sosiaalisten avustuksien varassa eldvit lapsiperheet, on kysymys yksilo-
ja perhekeskeisestd toimeentuloturvasta sekd sen riittdvyydestd. Kun mééritellddn sekd suhteutetaan

yhteiskunnassa eldvien perheiden vélistd toimeentuloa, maédritellddn toimeentulon riittavyytta.

362 Jirvinen 2023, s. 64.
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Toimeentulon riittdvyys tai sen riittiméttomyys on rinnastettavissa koyhyydessd eldmiseen. Kun
lapsiperheiden toimeentulo koetaan riittimattoméksi ja eldminen pitkittyneessd pienituloisuudessa

alkaa muodostua haitalliseksi, puhutaan lapsiperhekoyhyydestd.
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