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Tutkimuksessa tarkastellaan oikeusdogmaattista tutkimusmetodia hyddyntden toimeentulotuen
perusosan alentamisen edellytyksid, joista sdddetidén toimeentulotuesta annetun lain (1412/1997)
10 §:sséd. Perusosan alentamista tarkastellaan erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen né-
kokulmasta yksilod koskevassa padtoksenteossa. Tarkoituksena on myds selvittdd millaisia ongel-
mia 10 §:n sisdltdmddn harkintaan liittyy. Téssd nousevat esille viranomaisen harkintavaltaa ra-
joittavat tekijdt, kuten hallinnon oikeusperiaatteet sekd perus- ja thmisoikeudet. Lisdksi tutkimuk-
sessa selvitetddn empiirisesti, miten perusosan alentamisesta on ohjeistettu Helsingin, Vantaan,
Tampereen, Turun ja Oulun toimeentulotuen soveltamisohjeissa. Huomiota kiinnitetién tassa eri-
tyisesti sithen, onko ohjeissa korostettu perus- ja ihmisoikeusmyonteisen laintulkinnan periaatetta,
ja miten hyvin ohjeet vastaavat voimassa olevaa oikeutta.

Perusosan alentamista koskeva pykald sisdltdd useita alentamisen edellytyksid, jotka liittyvét esi-
merkiksi tyostd, koulutuksesta tai tydvoimapoliittisesta toimenpiteesté kieltdytymiseen. Perusosan
alentamisessa on loydettivissd kiinted yhteys perustuslain 19.1 §:4édn, jossa turvataan yksilolle
subjektiivinen oikeus ihmisarvoisen elimén mukaiseen vélttamattoméin toimeentuloon. Alenta-
misen keskeisend ehtona on, ettd se ei saa vaarantaa PL 19.1 §:n turvaamaa oikeutta eikd se saa
olla kohtuutonta. Tdssd nousee esille perus- ja ihmisoikeusmyonteisen laintulkinnan tarked mer-
kitys alentamista koskevassa paditoksenteossa. Tutkimuksessa todetaan, ettd erityisesti opiskelijoi-
den ja yrittdjien kohdalla alentaminen on ollut ongelmallista lainsddddannon tulkinnanvaraisuuden
vuoksi. Alentamisen sisdltimén harkinnan osalta todetaan, ettd harkinnan tulee pysyé lainsaddén-
ndn asettamien rajojen puitteissa. Mikéli viranhaltija jittdd harkinnan kokonaan tekemdttd, voi
alentaminen tosiasiassa vaarantaa ihmisarvoisen eldméin edellyttiméin toimeentulon tai olla koh-
tuuton.

Tutkimuksessa todetaan, ettd aineistona olevat kuntien soveltamisohjeet vastaavat piddosin voi-
massa olevaa oikeutta, mutta joitakin epidkohtia on myos havaittavissa. Ndiden kuntien ohjeet nou-
dattavat suurimmaksi osaksi sosiaali- ja terveysministerion laatimaa toimeentulotukilain sovelta-
misopasta, jonka tarkoituksena on yhdenmukaistaa kunnissa tapahtuvaa ratkaisukdyténtod valta-
kunnallisesti. Eroavaisuuksia ohjeissa havaitaan sen suhteen, kenelld sosiaalitoimiston sisédlld on
paitosvaltaa perusosan alentamisen suhteen. Huomiota kiinnitetdédn myos perus- ja ihmisoikeus-
myonteisen laintulkinnan puutteelliseen korostamiseen.
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus aiheeseen

Toimeentulotukikustannukset ovat kasvaneet 2000-luvulla ja toimeentulotukea saavien henki-
16iden midrd on myos viime vuosina ollut kasvussa. Vaikka kyseessi on viimesijaisluonteinen
etuus, on toimeentulotuen saajien médard huomattava, etenkin pitkdaikaisten toimeentulotuki-
asiakkaiden mdiri. Viimesijaiseen toimeentulotukeen turvaudutaan usein silloin, kun henkild
el ole oikeutettu saamaan ensisijaista sosiaaliturvaetuutta, eikd hian pysty turvaamaan toimeen-
tuloaan muillakaan keinoin. On myos tilanteita, jolloin ensisijainen sosiaaliturvaetuus ei yksi-
nddn riitd kattamaan kaikkia valttdmattomid menoja. Toimeentulotuen saajista suurin osa on
tyottomid, mutta toimeentulotuen asiakkaina ovat myos usein esimerkiksi opiskelijat ja eldke-

ldiset.!

Laki toimeentulotuesta (1412/1997, jadljempéna toimeentulotukilaki) méérittelee tarkasti viime-
sijaisen toimeentulotuen myontdmisen edellytykset. Toimeentulotuen mydntdminen on myds
kaytdnnossd melko teknisluonteista ja sitd voitaisiin kutsua jopa massapaitoksenteoksi, vaikka
kyseessd onkin tarveharkintainen etuus. Toimeentulotukilaki sisdltdd kuitenkin myds véljasti
muotoiltuja ja tulkinnanvaraisia sddnnoksid. Sdannokset jattavit usein myos suhteellisen paljon
harkintavaltaa pddtoksentekijélle. Erityisesti tdimd ilmenee toimeentulotukilain 10 §:ssi, joka

on taman tutkimuksen tarkastelun kohteena.

Toimeentulotukilain 10 §:ssé on miiritelty tarkemmin ne edellytykset, jolloin toimeentulotuen
alentaminen on sallittua. Toimeentulotuen perusosan alentamisella tarkoitetaan sité, ettéd taysi-
médriisti toimeentulotuen perusosaa (vuonna 2016 yksin asuvan perusosa on 485,50 euroa?)
voidaan alentaa enintddn 20—40 prosenttia silloin kun 10 §:ssd mainitut edellytykset tayttyvit.
Toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentissa kuitenkin edellytetdén, ettd toimeentulotuen perus-
osan alentaminen ei saa olla kohtuutonteeika se saa johtaa ihmisavoisen elaman edgttaman
turvan mukaisewalttamatoman toimeentulon vaarantuseien Miten nditéd késitteitd on sitten
tulkittava? Mitd voidaan pitdd kohtuuttomana? Entd mitd tarkoitetaan ihmisarvoisen eldmén
edellyttimén turvan mukaisella vélttdméttomalla toimeentulolla? S&annds edellyttddkin kay-
tannossd erityistd yksilokohtaista harkintaa; viranhaltijan tulee jokaisessa perusosan alenta-

mista koskevassa tilanteessa harkita, onko perusosan alentaminen esilld olevassa tapauksessa

! THL, toimeentulotuen tilastoraportti vuodelta 2013 ja vuoden 2014 raportti toimeentulotuen menoista.
2 STM, toimeentulotuen perusosien méirit vuonna 2016.
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yksilon tilanteen kannalta kohtuutonta, ja vaarantaako toimeentulotuen perusosan alentaminen

henkilon valttamattdman toimeentulon.

Toimeentulotuen tarkoituksena on toteuttaa konkreettisesti perustuslaissa (PL, 731/1999) tur-
vattu subjektiivinen oikeus valttdméttomiin toimeentuloon (PL 19.1 §). Liséksi Euroopan so-
siaalisen peruskirjan 13 artikla ja TSS-sopimuksen 11 artikla edellyttévét sopimusvaltioita tur-
vaamaan oikeuden sosiaaliavustukseen ja tyydyttdvaédn elintasoon, silloin kun henkild ei itse
pysty turvaamaan elantoaan. Viranhaltijan tulee huomioida perusosan alentamista koskevassa
paatoksenteossa perus- ja ihmisoikeusnormit, koska perustuslain 22 § edellyttda julkista valtaa
turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen. Toimeentulotuen mydntdmisestd yleensi
vastaavat muut ammattiryhmét kuin oikeudellisen koulutuksen saaneet®. Kiytinnossi toimeen-
tulotukeen liittyva paatoksenteko perustuukin kuntien antamiin soveltamisohjeisiin, joiden tar-
koituksena on tukea viranhaltijan paitoksentekoa. Aiemmassa tutkimuksessa ja oikeuskirjalli-
suudessa on nostettu esille kuntien soveltamisohjeiden merkitys pédtoksenteossa.* Tilloin he-
rdd kysymys siitd, huomioidaanko perus- ja ihmisoikeudet toimeentulotuen perusosaa alennet-
taessa, eli tulkitaanko toimeentulotukisddnnoksid perus- ja thmisoikeusmyonteisesti. Perusoi-
keusmyonteiselld laintulkinnalla tarkoitetaan sité, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset va-
litsevat lain perusteltavissa olevista tulkintavaihtoehdoista sen, joka parhaiten edistdd perusoi-
keuksien tarkoituksen toteutumista ja joka eliminoi perustuslain kanssa ristiriitaisiksi katsotta-

vat vaihtoehdot’.

Ajankohtaisen kytkoksen aiheeseen tuo toimeentulotukiuudistus, jossa perustoimeentulotuki
siirretddn késiteltdviksi Kansaneldkelaitokselle vuonna 2017. Toimeentulotukiuudistuksen
taustalla on ajatus siitd, ettd toimeentulotukiasiakkaat olisivat mahdollisimman yhdenvertai-
sessa asemassa.® Uudistus tuo myds jonkin verran muutoksia toimeentulotuen perusosan alen-
tamiseen liittyen. Toimeentulotuen perusosan alentaminen siirtyy myds Kelan paitettdavéksi,
kun tdhdn mennessa siitd on pddsdantdisesti padttdnyt kunnan sosiaalitoimen sosiaalityontekija.

Perusosan alentamisen yhteydessd on kuitenkin edelleen tehtdvd suunnitelma asiakkaan itse-

3 Tuori & Kotkas 2008, s. 6 ja Ilveskivi 2000, s. 173.

4 Huhtanen 1994, s. 327-328, Ks. my6s Tuori & Kotkas 2008, s. 138—142.

5 PeVM 25/1994 vp, s. 4. Perusoikeusmyonteisestd laintulkinnasta on kirjoittanut mm. Veli-Pekka Viljanen (La-
kimies 2/1990, s. 203-236).

® HE 358/2014 vp, s. 1 ja 4.



ndisen suoriutumisen edistdmiseksi. Asiakkaan henkilokohtaiseen tilanteeseen perustuva suun-
nitelmaa ei kuitenkaan laadita Kelassa, vaan se tehddin jatkossakin kunnan sosiaalitoimessa

sosiaalitydntekijin toimesta.’

Sosiaalietuuksia on pyritty muuttamaan enemmén vastikkeelliseksi, koska niiden on katsottu
passivoittavan ihmisid. Sosiaaliturvan vastikkeellisuuskysymykset ovatkin olleet viime vuosina
paljon esillé, ja vuonna 2013 sosiaali- ja terveysministerio asetti tydryhmén kehittimain osal-
listavaa sosiaaliturvaa.® Myds viimesijaiseen toimeentulotukeen ulottuu ajatus etuuden vastik-
keellisuudesta; tdysimééraisen toimeentulotuen saamiseksi edellytetdén, ettd tyokykyinen tyo-
ton henkil6 ilmoittautuu tyottdmaéksi tydnhakijaksi ja osallistuu tydvoimatoimiston tarjoamille
tyollistamistd edistdville kursseille ja muihin toimenpiteisiin. Mikéli henkilo ei toimi velvoit-
teiden mukaisesti, hdnelle saattaa aiheutua téstd taloudellista sanktiota, eli kdytdnnossé toi-
meentulotuen perusosan alentaminen 20—40 prosentilla. Vuonna 2011 toimeentulotukilain 10
§:4an lisdttiin myos edellytys, joka mahdollistaa tdysi-ikdisten, alle 25-vuotiaiden asiakkaiden
toimeentulotuen perusosan alentamisen silloin, kun nuori on keskeyttianyt koulutuksen tai kiel-
tdytynyt koulutuksesta niin, ettd hin ei ole tydttomyysturvalain perusteella oikeutettu tyotto-

myysetuuteen.

Tutkimusaiheeni on my0s mielenkiintoisen siksi, etté siitd ei suoranaisesti 160ydy aiempaa lain-
opillista tutkimusta. Toimeentulotuesta ja oikeudesta vilttimattomiin toimeentuloon 16ytyy
kylldkin useampia pro gradu -tutkimuksia. Toimeentulotuesta tehtyja vaitdskirjoja on kuitenkin
tehty vain kaksi ja ndma kummatkin on tehty 1990-luvun puolivilin tiennoilla; Raija Huhtasen
tutkimus ”Toimeentulotuen myontdminen” (1994) ja Paul Van Aerschotitutkimus ”Koyhit ja
Laki” (1996). Toimeentulotukinormisto on kuitenkin muuttunut 1990-luvun puolivilissi tehty-
jen tutkimusten jilkeen, ja erityisesti toimeentulotuen perusosan alentamista koskevan pykéalan
sisdltdd on muutettu useamman kerran, 1dhinné uusia alentamisen edellytyksid lisdten. Oikeus-
tieteellinen tutkimus toimeentulotuen osalta kaipaisi siis pdivitystd. Nayttdisi my0Os siltd, ettd
suomalaisessa oikeustieteen piirissd toimeentulotukeen ja sitd koskevaan normistoon on ylip4a-
ténsd kiinnitetty vihemmain huomioita suhteessa muihin sosiaalisiin oikeuksiin. Néin ollen toi-
meentulotuen osalta, erityisesti perusosan alentamisen suhteen, on jadnyt “aukko” tutkimuk-

scen.

7 HE 358/2014 vp, s. 38.
8 STM Osallistavan sosiaaliturva -tyoryhmén loppuraportti (2015:20). Ks. aiheeseen liittyvisti keskustelusta
esim. yle.fi: Risikon vastikkeellinen sosiaalituki epdilyttdé hallituskumppaneita”.
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Kuten jo aiemmin mainittiin, toimeentulotukilaki siséltdd useampia tulkinnanvaraisia ja véljésti
muotoiltuja sddnndksid, jotka jittdvit viranhaltijalle runsaasti harkintavaltaa paatoksenteossa.
Téstd johtuen toimeentulotuki ja sitd koskeva normisto on mielesténi mielenkiintoinen tutki-
muskohde. Toimeentulotuen perusosan alentaminen on yksilolle hyvin merkittédvé asia toi-
meentulon kannalta ja silld on my0s vaikutusta suoraan yksilon subjektiiviseen perusoikeuteen.
Jo nyt alhaisena pidetyn toimeentulotuen perusosan mairin alentaminen heréttadkin kysymyk-
sen, onko tuen alentamisen jalkeen endd kyseessd ihmisarvoisen eldmin kannalta katsottu valt-

tamaton toimeentulo®.

1.2 Tutkimustehtdva ja aiheen rajaus

Tutkimuksen padkysymyksend on:

1 Miten perws ja ihmisoikeudet turvataaperusosan alentamista koskevassa paatéksen

teossa?
Tutkimuksessa pyritddn 16ytdmadn vastauksia my0s seuraaviin osakysymyksiin:

Milla edellytyksilla toimeentulotuen perusosaa voidaan alentaa?
Millaisia ongelmia tomeentulotukilain 10 8:n sisdltam&an harkintdattyy?
Miten toimeentulotukilain 10.4 8:n sisdltamia avoimia ilmaisuja tuligkita, jotta
perus ja ihmisoikeuksiemoteutumstavoitaisiin parhaiten edistéa
1 Miten toimeentulotuen perusosan alentanises ohjeistettu kuntien laatimissa sovel

tamisohjeissa?

Aihetta ldhestytddn yksilon perus- ja ihmisoikeuksien ndkokulmasta, erityisesti perus- ja thmis-
oikeusmydnteisen laintulkinnan kautta. Toisaalta keskeistd on myos viranomaisen harkintaval-

lan asema paatoksenteossa.

Tutkimukseni rajoittuu erityisesti toimeentulotukilain 10 §:n tarkasteluun, mutta myds muilla
toimeentulotukilain sddnndksilld on tdhdn yhtymékohtia. Tarkastelun alla ovat myds muut té-
hédn pykéladn liittyvét lait, kuten tyottomyysturvalaki (1290/2002), laki kuntouttavasta tydtoi-
minnasta (189/2001) ja kotoutumisen edistdmisestd annettu laki (1386/2010). Niitéd kasitelldén

° Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komitea on katsonut Suomen sosiaaliturvaetuuksien vihimmaista-
son riittdméattomaksi, ks. ulkoasianministerion tiedote 11.2.2015.
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kuitenkin vain siind laajuudessa kuin niihin on toimeentulotukilain 10 §:ssd viitattu. Vuonna
2017 tulee voimaan toimeentulotukilain muutoslaki (laki toimeentulotuesta annetun lain muut-
tamisesta 815/2015). Tutkimuksessa tarkastelu kohdistuu myos osittain tdhdn uudistuneeseen
toimeentulotukilakiin, jota Kela soveltaa vuodesta 2017 alkaen. Tarkastelu rajoittuu toimeen-
tulotukilain 10 §:n soveltamiseen hallintoviranomaisessa, eli tissi tapauksessa kunnan sosiaa-
litoimessa tapahtuvaan péaatoksentekoon. Toimeentulotukilain 10 §:n soveltaminen tuomiois-

tuimissa ei siis ole tédssd tutkimuksessa keskeisessd asemassa.

Liséksi teen ekskurssin kuntien laatimiin toimeentulotuen soveltamisohjeisiin. Tarkoituksena
on selvittdd, miten kuntien perusosan alentamisesta on ohjeistettu soveltamisohjeissa. Kyseessi
on siis empiirinen, suppeamuotoinen tapaustutkimus. Soveltamisohjeita ei ole tarkoitus tarkas-
tella mitenkdin tyhjentdvéasti, vaan muutamien soveltamisohjeiden avulla tuoda esille millaisia
tarkempia ohjeistuksia kunnat ovat antaneet viranhaltijoille perusosan alentamista koskevasta
pykalédstd, joka jattdd melko laajasti harkintavaltaa. Soveltamisohjeita analysoidaan siitd niako-
kulmasta, vastaavatko soveltamisohjeet voimassa olevaa lakia ja miten perus- ja ihmisoikeus-
myonteisen laintulkinnan periaate ilmenee soveltamisohjeissa. Lisdksi kiinnitetddn huomiota
ohjeiden yhdenmukaisuuteen. Suomen suurimmista kunnista valitsin tarkasteluun seuraavat

viisi kuntaa: Helsinki, Vantaa, Tampere, Turku ja Oulu'’.

1.3 Tutkimusmetodit ja Iahdeaineisto

Tutkimukseni sijoittuu sosiaalioikeuden piiriin, mutta siind on my0s sekéd hallinto-oikeudellisia
ettd valtiosddntdoikeudellisia ulottuvuuksia. Tutkimuksessa on pddosin kéytetty tutkimusmeto-
dina oikeusdogmatiikkaa eli lainoppia. Oikeusdogmatiikan avulla tutkitaan voimassa olevan
oikeuden sisiltod, eli selvitetddn, mikd on voimassa olevan oikeuden sisidlto kulloinkin késitel-
tédvissd olevassa oikeusongelmassa. Lainopin keskeisend tehtdvén on siis lain tulkinta ja syste-
matisointi. Tutkimuksessani on tavoitteena selvittdd voimassa olevan toimeentulotukilain 10

§:n sisdltod ja tarkastella tdmén sddnnoksen tulkintaa ja tulkintamahdollisuuksia, perus- ja

10 Syomen suurimmista kunnista valitsin tarkasteluun kaksi kaupunkia paikaupunkiseudulta (Helsingin ja Van-
taan), joten Espoo rajautui tutkimuksen ulkopuolelle aineiston koon rajaamiseksi. Espoosta ei myoskdin vastattu
lahettdmééni sdhkopostiin, joten se oli myos yksi syy siihen, ettd Espoon toimeentulotuen soveltamisohjeita ei
kaytetty tutkimuksessa aineistona.



ihmisoikeudet huomioiden. Lainopin avulla pyrin 10ytdméan vastauksen siithen, miten toimeen-
tulotuen perusosan alentamista koskevassa tilanteessa tulisi toimia oikeusjirjestyksen mu-

kaan.!!

Kuntien soveltamisohjeet toimivat tutkimuksessani empiirisind ldhteind, joten taltd osin tutki-
mus on ldhinné oikeussosiologinen. Oikeussosiologian avulla tutkitaan esimerkiksi oikeudel-
listen toimijoiden toiminnan sdénndénmukaisuuksia, ja tiedonhankinnassa kéytetdin hyvéksi 14-

hinni kokemusperiisti eli empiiristi menetelmai'?.

Tutkimuksessa tarkeimmat oikeuslédhteeni ovat toimeentulotukilaki (1412/1997) ja perustuslaki
(731/1999), seki niitd lakeja koskevat valtiopdiviasiakirjat. Erityisesti hallituksen esitykset
sekd perustuslakivaliokunnan lausunnot ja mietinnot ovat keskeisid, kun tarkastelen toimeentu-
lotuen perusosan alentamista koskevan sddnndksen sisdlt6d. Euroopan sosiaalinen peruskirja
sekd YK-sopimuksiin kuuluva TSS-sopimus ovat my6s ihmisoikeuksien nikdkulmasta keskei-

sid lahteitd.

Oikeuskirjallisuuden osalta keskeisid teoksia tutkielmassani ovat sosiaalioikeuden sekéd hal-
linto-oikeuden asiantuntijoiden kirjoittamat yleisteokset, mm. Kaarlo Tuain ja Toomas
Kotkakser'Sosiaalioikeus” (2008), Olli M&enpaan’Hallinto-oikeus” (2013) sekd Seppo Laak
sonteos “Oikeudellisesta sddntelystd ja padtoksenteosta” (1990). Perus- ja ihmisoikeusndko-
kulmaa tutkielmaan tuo mm. Pekka Hallbergin ymtoimittama valtiosdantdoikeudellinen teos

*Perusoikeudet” (2011 ja 1999).

Elina Palolan (ym.}eettdméssd empiirisessé tapaustutkimuksessa Nuoret koulutuspudokkaat
— tapaustutkimus Helsingissa” (2012) selvitettiin sosiaalitydntekijoitd haastattelemalla, miten
paljon ja millaisissa tilanteissa alle 25-vuotiaiden nuorten perusosaa on alennettu vuonna 2011
voimaan tulleen lakimuutoksen jilkeen, ja millaisia ongelmia on kiytdnndssd noussut esiin.
Tama tapaustutkimus on myds omassa tutkimuksessani kiinnostava ldhde, koska siitd nousee

esille toimeentulotukilain 10 §:n soveltamiseen liittyvid ongelmia.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytdntod on olemassa melko rajoitetusti toimeentulo-
tuen perusosan alentamiseen liittyen'. Finlex-tietokannasta 16ytyi 5 korkeimman hallinto-oi-

keuden kisittelemdd tapausta (ajalla 2000-2015). Korkeimman hallinto-oikeuden kirjaamosta

' Husa — Mutanen — Pohjolainen 2008, s. 20-21.

12 Husa — Mutanen — Pohjalainen 2008, s. 22.

13 Toimeentulotukea koskevasta hallinto-oikeuden péitoksesti on haettava korkeimmalta hallinto-oikeudelta vali-
tuslupa (Toimeentulotukilaki 24 § ja Sosiaalihuoltolaki 53 §).
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saadun tiedon mukaan néiden lisdksi on 6 perusosan alentamista koskevaa valitusta, joihin kor-
kein hallinto-oikeus on myontényt valitusluvan (ajalla 2000-2015). Perusosan alentamiseen
liittyvid hallinto-oikeuden (ja entisten lddninoikeuksien) kdsittelemid tapauksia on julkaistu yh-
teensd 10 (ajalla 1996-2015)!4. Eduskunnan oikeusasiamiehen kansliasta saadun tiedon mu-
kaan oikeusasiamiehen kanslian sisdisestd ratkaisutietokannasta 16ytyi 74 ratkaisua perusosan
alentamiseen liittyen (ajalla 2000-2015)"°. Eduskunnan oikeusasiamiehen internetsivuilla ole-
vasta julkisesta tietokannasta 16 ytyi 8 ratkaisua'®. Tutkimuksessani kiiytin pifiosin vain merkit-
tdvimmiksi katsottuja ratkaisuja, eli niitd jotka on julkaistu. Korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisut ja eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisut antavat viitteita siitd, miten lainsdadantoa pi-

taisi tulkita.

Kuntien soveltamisohjeita tutkiessani kiytén aineistona viiden kunnan toimeentulotuen sovel-
tamisohjeita (Helsinki, Vantaa, Tampere, Turku ja Oulu). Olen pyytdnyt néiltd kunnilta sovel-
tamisohjeet sekd johtosddnnot toimeentulotuen péédtdsvallasta tutkimuskayttoon. Lisdksi sosi-
aali- ja terveysministerion laatima opas (2013) toimeentulotukilain soveltajille antaa vertaus-

kuvaa kuntien soveltamisohjeille.

1.4 Tutkimuksen rakenne

Johdantoluvun jilkeen toisessa pdéluvussa kisittelen toimeentulotuen taustalla olevaa perusoi-
keutta vélttiméttomadn toimeentuloon (PL 19.1 §) sekd TSS-sopimuksen 11 artiklaa ja Euroo-
pan sosiaalisen peruskirjan 13 artiklaa. Alussa luodaan myos yleiskuvaus siitd, miten toimeen-
tulotuki rakentuu, mitkéd ovat tuen myontdmisen lahtokohdat seké lyhyesti toimeentulotukilain
10 §:n kehityksestd tdhdn paivadn saakka. Lisédksi kdsittelen tutkimusaiheen kannalta keskeisia
hallinto-oikeuden periaatteita ja yleisid oppeja, jotka koskevat hallinnon ensiasteen ratkaisutoi-
mintaa (esim. viranomaisen harkintavalta ja yhdenvertaisuusperiaate). Toisen luvun loppupuo-
lella tuon vield esille oikeudelliseen tulkintaan liittyvéé teoriaa seké erityisesti timdn tutkimuk-

sen kannalta keskeistd perusoikeusmyonteisen laintulkinnan teoriaa. Laintulkintaan liittyvaa

14 Tapaukset on haettu Finlex-tietokannasta. On kuitenkin huomioitava, etti Finlex ei sisélli kaikkia HAO:n rat-
kaisuja, joten hallinto-oikeuksiin tehtyjen valitusten méard on todennékdisesti huomattavasti isompi.

15 Niihin 74 ratkaisuun siséltyy kanteluiden lisdksi oikeusasiamiehen omat aloitteet seké lausunto- ja kuulemis-
pyyntoihin annetut ratkaisut. On myds huomioitava, etti kaikissa ratkaisuissa ei valttimatta ole késitelty perusosan
alentamista merkittdvissd méadrin.

16 Oikeusasiamiehen verkkosivuilla julkaistaan ratkaisuja, joiden on katsottu siséltivin merkittdvid kannanottoja
ja jotka ovat oikeudellisesti merkittévia.



teoriaa on tarpeellista kdyda ldpi, kun selvitetdin miten perusosan alentamista koskevaa sdian-
nosté tulisi tulkita perus- ja ihmisoikeuksien kannalta. Toisen luvun keskeisend tarkoituksena
on tuoda esille toimeentulotuen taustalla olevat perus- ja ihmisoikeudet sekd toimeentulotukea
(erityisesti sen alentamista) koskevat teoreettiset l1&htokohdat. Téssé tekstiosiossa nousee myos
osittain esille niitd ongelmia, joita perusosan alentamiseen liittyy erityisesti harkintavallan

osalta.

Kolmannessa padluvussa keskitytddn tarkastelemaan yksityiskohtaisemmin sitd, milld edelly-
tyksilld toimeentulotuen perusosan alentaminen on mahdollista. Edellytyksié tarkastellaan lain
esitdiden, tuomioistuimissa syntyneen oikeuskdytdnnon sekd eduskunnan oikeusasiamiehen
ratkaisujen valossa. Tédssd luvussa pyritddn 10ytdiméaan vastaus sithen, miten 10.4 §:n sisdltdmid
avoimia ilmaisuja tulisi tulkita, jotta perus- ja thmisoikeuksien toteutumista voitaisiin parhaiten

edistaa.

Ennen johtopditoksid tutkimus etenee kuntien soveltamisohjeita koskevaan tarkasteluun. Nel-
jannen luvun alussa tuodaan esille yleisid piirteitd sosiaalioikeuden toimeenpanosta sekéd kun-
tien soveltamisohjeista. Tdmén jidlkeen tarkastellaan, miten tutkimukseen valittujen kuntien so-
veltamisohjeissa on ohjeistettu perusosan alentamisesta, ja analysoidaan ohjeita aiemmissa lu-
vuissa tarkasteltujen asioiden pohjalta. Yhteenvedossa tehddédn myds padtelmia soveltamisoh-

jeiden mahdollisista yhdenmukaisuuksista ja eroavaisuuksista.



2 TOIMEENTULOTUKEA KOSKEVA SAANTELY JA TUTKIMUKSEN TEO-
REETTINEN VIITEKEHYS

2.1 Toimeentulotuen taustalla olevat perus- ja ihmisoikeudet
2.1.1 Oikeus valttamattdmaan toimeentuloon sosiaalisena perusoikeutena

Sosiaaliset oikeudet liitettiin Suomen hallitusmuotoon perusoikeusuudistuksessa vuonna 1995,
jolloin uudistuksen tarkoituksena oli yksilon oikeuksien turvan laajentaminen ja vahvistaminen
perustuslain tasolla. Hallituksen esityksessd eduskunnalle perustuslakien perusoikeussdannos-
ten muuttamisesta (HE 309/1993 vp) katsottiin, ettd on tarpeenmukaista ottaa sosiaaliset oikeu-
det tdydentdmédn Suomen perustuslakia, silli Suomi on sitoutunut noudattamaan useita kan-
sainvilisid ihmisoikeussopimuksia.'” Sosiaalisilla oikeuksilla tarkoitetaan mm. oikeutta viltti-
mittdmain toimeentuloon, perustoimeentulon turvaa seka riittévid sosiaali- ja terveyspalveluita
jne'®. Sosiaaliset oikeudet ovat julkiseen valtaan kohdistuvia yksilon oikeuksia, johon siséltyvit
rahamadrdiset toimeentuloturvaa koskevat etuudet sekd sosiaali- ja terveyspalvelut. Sosiaaliset
oikeudet muodostavat taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien (TSS-oikeuk-

sien) alaryhmén. '

Oikeus vilttimattomadn toimeentuloon ja huolenpitoon on turvattu PL 19 §:n 1 momentissa,

joka vastaa entistd hallitusmuodon 15 a §:n 1 momenttia. PL 19.1 §:n mukaan

"Jokaisell a, | oka erlvoiséneldnin edellfttanrmill tirvama an i h mi

on oikeus valttamatt odomaan toi meentul oon | a

PL 19 § takaa yleisesti oikeuden sosiaaliturvaan ja se jakaantuu useampaan osaan. PL 19 §:n 1
momentti turvaa oikeuden viimesijaiseen toimeentuloon ja huolenpitoon, silloin kun henkil6 ei
pysty turvaamaan sitd itse milld&in muulla tavalla. PL 19 §:n 2 momentti takaa oikeuden perus-
toimeentuloon tyottdmyyden, sairauden, tydkyvyttdmyyden ja vanhuuden perusteella. PL 19
§:n 3 momentti velvoittaa julkista valtaa mm. toteuttamaan riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut

ja 4 momentti edistimdin jokaisen oikeutta omaan asuntoon.

7 HE 309/1993 vp, s. 15.
8 HE 309/1993 vp, s. 1.
19 Tuori 2011, s. 711.



Perustuslain 19.1 § on muihin sosiaalisiin perusoikeuksiin ndhden erityinen, silld se on luon-
teeltaan suljektiivinen oikeuli vilittomasti toteutettava oikeus. Néin ollen yksilo voi tarvit-
taessa vedota suoraan perustuslakiin oikeuden toteuttamiseksi. Yleisesti ottaen sosiaaliset ja
sivistykselliset perusoikeudet eivit takaa yksildille subjektiivista oikeutta, mutta oikeus mak-
suttomaan perusopetukseen (PL 16.1 §) seké oikeus valttdmattomaan toimeentuloon (PL 19.1

§) muodostavat tisti poikkeuksen.?

Oikeus valttdmittomain toimeentuloon on todettu perusoikeusuudistusta koskevassa hallituk-
sen esityksessd olevan ldheisesti sidoksissa oikeutta eldméén turvaavaan sddnnokseen (nykyi-
nen perustuslain 7 §)?!. Koska perustuslaissa on turvattu jokaiselle oikeus eliméin, tiytyy myds
turvata oikeus vilttiméattomaan toimeentuloon, jotta oikeus eldmiin toteutuisi. Myds perustus-
lain 18 §:n, joka turvaa oikeuden tyohon, voidaan katsoa liittyvan valttimatonta toimeentuloa
turvaavaan oikeuteen. Niilld, jotka eivit pysty eldttdmidn itseddn valitsemaansa ammattia har-

joittaessaan, on myos oikeus vilttiméttomadn toimeentuloon.

Perustuslain 19.1 §:ssd taataan oikeus ihmisarvoisen elimin kannalta vilttimattomaan toi-
meentuloon ja huolenpitoon. Perusoikeusuudistusta koskevassa hallituksen esityksessd (HE
309/1993 vp) on jonkin verran avattu oikeuden sisdltod tarkemmin. Hallituksen esityksen yleis-
perusteluissa todettiin, ettd sddnndksen tarkoituksena on turvata ihmisarvoisen elimén edelly-
tysten véhimmaistaseli niin sanottu eksistenssiminimHallituksen esityksen yksityisperuste-
luiden mukaan vilttiméattomailla toimeentulolla ja huolenpidolla tarkoitetaan sellaista tulotasoa
ja palveluja, joilla turvataan ihmisarvoisen elimén edellytykset, joita ovat esimerkiksi tervey-

den ja elinkyvyn siilyttimisen kannalta vilttimittdméin ravinnon ja asumisen jérjestiminen.?

Kaarlo Tuorin mukaan tilld perusoikeussddnnokselld on olemassa kaksi tulkintamahdolli-
suutta; sekd suppea ettd laaja tulkinta. Suppeassa tulkinnassa perustuslain 19.1 § ymmarretdan
oikeutena pelkistddn eldmin biologisen jatkuvuuden minimiehtoihin, kuten vilttdméttomain
ravintoon vaatetukseen ja asuntoon. Télloin kyseessd on niin kutsuttu “eksistenssimini”. Laa-
jempi tulkinta taas nojautuu sdinndksen sanamuotoon, jossa oikeutta valttdméttomain toimeen-

tuloon ja huolenpitoon ei sidota pelkéstién eldmin, vaan ihmisarvoisen eldmén turvaan. Talloin

20 Tuori & Kotkas 2008, s. 204 ja HE 309/1993 wp, s. 35.
2L HE 309/1993 wp, s. 69.
22 HE 309/1993 vp, s. 19 ja 69.
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se tarkoittaa jotain muutakin kuin pelkéstddn biologiselle olemassaololle vilttdmattomien edel-
lytysten turvaamista. Se mikd kulloinkin nihddan olevan ihmisarvoista eldmié, vaihtelee kult-

tuuristen arvojen ja tottumusten mukaan.*?

Perusoikeusuudistusta koskevassa hallituksen esityksessd todetaan, ettd oikeus valttaméatto-
médn toimeentuloon ja huolenpitoon turvaa vain kaikkein heikoimmassa asemassa oleville
erddnlaisen vahimmaiissuojan, jonka yhteiskunnan on kaikissa olosuhteissa pystyttava takaa-
maan. S4annds on siten toissijainen, etté se tulee sovellettavaksi vain henkilon jiddessd muutoin
vaille kaikkein vélttamattomintd sosiaaliturvaa. Siten vilttiméttoméan toimeentulon saamisen
edellytyksend on, ettd henkilo ei kykene hankkimaan téllaista turvaa omalla toiminnallaan

taikka saa siti muista sosiaaliturvajirjestelmisti tai muilta henkildilts.>*

Oikeuden viimesijaista luonnetta on painottanut myos perustuslakivaliokunta, joka on katsonut
toimeentulotuen alentamisen olevan hyviksyttavéa silloin, kun henkild on ilman perusteltua
syytd kieltdytynyt tarjotusta tyostd tai tydvoimapoliittisesta toimenpiteestd. Perustuslakivalio-
kunta on perustellut téta silld, ettd mikili henkil6lle on tarjottu todellinen mahdollisuus hankkia
toimeentulonsa tyotd tekemalld tai osallistumalla tydvoimapoliittiseen toimenpiteeseen, hidnen

voidaan katsoa kyenneen itse hankkimaan perustuslaissa tarkoitetun turvan.?’

Perustuslain 1 §:114 on my0s kiinted yhteys PL 19 §:44n, jossa sosiaaliturvan vihimmaistasoksi
on asetettu thmisarvon turvaaminen. Perustuslain 1.2 §:ssd todetaan Suomen valtiosdannon tur-
vaavan ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yksilon vapauden ja oikeudet seki edistédvin oikeu-
denmukaisuutta yhteiskunnassa. Télld sddanndkselld on myds ldheinen yhteys oikeusvaltio- ja

hyvinvointiajatteluun seké hyvinvointiyhteiskuntaan.?®

Perusoikeuksien yhteydessd on otettava myos huomioon perustuslain 22 §, joka velvoittaa jul-
kista valtaa yleisesti turvaamaan perus- ja ithmisoikeuksien toteutumisen valtiossa. Perustusla-
kivaliokunta on painottanut mietinndssddn hallituksen esityksestd perustuslakien perusoikeus-

saannosten muuttamisesta (PeVM 25/1994 vp), ettd oikeuden vilttamattomastd toimeentulosta

2 Tuori 2011, s. 729-730.

24 HE 309/1993 vp, s. 35.

25 PeVL 31/1997 vp, s. 4.

26 Arajirvi 2002, s. 4244 ja HE 309/1993 vp, s. 42.
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toteutumiseksi tarvitaan alemmanasteista lainsdddintod, joka tissd tapauksessa on toimeentu-
lotukilaki?’ Kdytdnnossé siis perustuslain 22 §:n vaatimus perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
misesta PL 19.1 §:n kohdalla toteutetaan toimeentulotukilailla seké perus- ja ihmisoikeusmyon-

teistd laintulkintaa kayttamalla téitd lakia sovellettaessa.

Perustuslain 19.1 §:114 saattaa kidytdnnosséd olla vihdn merkitystd lain soveltamisessa, koska
oikeutta valttimaittomadn toimeentuloon toteutetaan alemmantasoisella lainsdadannolla. Toi-
saalta perustuslain 19.1. §:114 voi olla itsendistd merkitysti esimerkiksi silloin, jos alemmanas-
teinen sddntely ei turvaa riittdvassd madrin thmisarvoisen eldmin edellyttdimaa turvaa. Talloin
yksild voisi vaatia subjektiivisena oikeutena turvatun perusoikeuden toteuttamista.’® TAméin
tyyppinen tilanne olisi ndhdikseni mahdollinen toimeentulotuen perusosan alentamista koske-

vassa yksittdistapauksessa.

2.1.2 TSS-sopimus ja Euroopan sosiaalinen peruskirja

Oikeus riittdvddn toimeentuloon on myds kansallisen perusoikeuden lisdksi sosiaalinen thmis-
oikeus, joka on turvattu YK:n taloudellisia, sosiaalisia sekd sivistyksellisid oikeuksia koske-
vassa kansainvilisessd TSS-sopimuksessa (SopS 6/1976). TSS-sopimus on saatettu voimaan

asetuksella®’.
TSS-sopimuksen 11 artikla turvaa yksildlle oikeuden tyydyttidviin elintasoon:

" T aman pimbksen sopimusvaltiot tunnustavat jokaiselle oikeuden saada itselleen ja
perheelleen tyydyttava elintaso, joka kasittaa riittdvan ravinnon, vaatetuksen ja sopivan asun

non, seka oikeuden elinehtojen jatkuvaan parantamiseen. Sopimusvaltiot ryhtyvalisanpee

toi menpiteisiin varmistaakseen, etta tama oi k

TSS-oikeudet luokitellaan toisen sukupolven perus- ja ihmisoikeuksiksi. TSS-oikeuksilla on
ensisijaisesti positiivisia oikeusvaikutuksia. Télloin ne edellyttavét julkiselta vallalta aktiivista
toimintaa, kuten sosiaalietuuksien tarjoamista. Ndin ollen TSS-oikeudet eroavat perinteisisté
vapausoikeuksista, joilla on ensisijaisesti negatiivisia oikeusvaikutuksia eli julkisen vallan vel-

vollisuus pidéttiytyd tietyistd toimenpiteistd. TSS-oikeuksien tarkoituksena on myods edistda

27 PeVM 25/1994 wp, s. 10.
28 Tlveskivi 2000, s. 53 ja Tuori & Kotkas 2008, s. 215-216.
2 Sops 6/1976, Ks. myos Tuori 2011, s. 714.
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yhteiskunnallista oikeudenmukaisuutta, miki pohjautuu perustuslain 1 §:iin.*° Taloudellisten
ja sosiaalisten oikeuksien toteutuminen on katsottu olevan edellytys muiden oikeuksien toteu-

tumiselle?!.

Oikeudella valttdméattomaan toimeentuloon on myos kytkds Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan
(SopS 80/2002). Euroopan sosiaalisen peruskirjan 13.1 artikla velvoittaa jokaista sopimusosa-

valtiota:

" varmistamaan, etta jokaiselle, jolla ei ole riittdvia tuloja tai varojgga ei pysty hank
kimaan tallaisia tuloja tai varoja joko omin avuin tai muista lahteistd, etenkin disiaa
vajarjestelman tarjoamista etuuksista, annetaan riittdvaa apua ja sairastapauksissa kysei
sen tilan vaatimaa hoitog, ...) ”

Euroopan sosiaalinen peruskirja on Euroopan neuvoston sopimus, joka on saatettu valtionsisii-
sesti voimaan lailla vuonna 1991. Vuonna 2002 hyviksyttiin ja saatetiin voimaan uudistettu
sosiaalinen peruskirja.?? Sopimuksen allekirjoittaneet valtiot ovat sitoutuneet takaamaan perus-
kirjassa mainitut oikeudet ainoastaan sopimusvaltion kansalaisille. TSS-sopimuksessa téllaista
rajoitusta ei ole madritelty. Euroopan sosiaalisen peruskirjan artiklat ovat usein tdsméallisemmin
madritelty kuin TSS-sopimuksessa. Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa my0s painotetaan

enemmiin tyohon liittyvid oikeuksia.>?

Euroopan sosiaalista peruskirjaa koskevan vakiintuneen tulkintakdytinnon mukaan valtion on
turvattava sopimuksen 13 artikla subjektiivisena oikeutena*. TSS-sopimuksen miiriykset on
kirjoitettu valtiota velvoittavaan muotoon, eivéitka ne perusta yksildille subjektiivisia oikeuksia,
joihin yksildt voisivat vilittomisti vedota sopimusvaltioiden viranomaisissa®®. TSS-sopimuk-
sessa valtion sitoutuminen sopimukseen ilmenee mm. tunnustamisena, kunnioittamisena, var-
mistamisena ja vakuuttamisena. Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa valtiot ovat sitoutuneet
toteuttamaan tietyt toimenpiteet, joiden tavoite on kuvattu peruskirjassa.*® Sopimukset velvoit-
tavat valtioita kehittdmiin sosiaalisia oikeuksia toteuttavia kansallisia jarjestelmid. Tamén vel-

vollisuuden kdéntopuolena sopimus kieltdd heikentdméstd oikeuksien jo saavutettua tasoa, eli

30 Tuori 2011, s. 711-712.

3L HE 309/1993 wp, s. 19.

32 Ks. HE 229/2001 vp ja Tuori & Kotkas 2008, s. 124.
3 Tuori 2011, s. 714.

34 HE 309/1993 vp, s. 69.

3 Tuori 2011, s. 714.

36 Arajirvi 2011, s. 70-71.
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kyseessd on niin kutsuttu heikennyskieltovaikutus. Lisdksi sopimuksilla on kansallisen lainsda-

d4nndn tulkintaa ohjaava vaikutus.®’

TSS-sopimuksen noudattamista valvoo TSS-komitea ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan nou-
dattamista valvoo Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea. Molemmissa sopimuksissa on
kaytossd raportointimenetelmé, jossa jisenvaltiot toimittavat tietyin madriajoin raportit sopi-
musta valvovalle komitealle. Komiteat valvovat raportoinnin kautta maardysten noudattamista
jasenvaltioissa. Lisdksi Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan on kehitetty kansalaisjérjestojen
kanteluihin perustuva jirjestelmi.*® Suomi on ratifioinut vuonna 2014 TSS-sopimusta koskevan
valinnaisen lisdpoytikirjan (SopS 17/2014), jonka myo6td TSS-komitea voi ottaa vastaan yksilo-

ja valtiovalituksia yleissopimuksen sisiltimien oikeuksien viitetyisti loukkauksista®”.

TSS-komitea kehotti vuoden 2005 paitelmissd Suomea tehostamaan kdyhyyden ja sosiaalisen
syrjaytymisen torjumista. Se katsoi, ettd Suomessa olisi tarpeellista kehittdd jarjestelma, jonka
avulla kdoyhyyttd olisi mahdollista mitata. TSS-komitea halusi seuraavassa Suomen maariai-
kaisraportissa tiedot koyhyydessa eldvien ihmisten méérasta sekd koyhyyden esiintyvyyden va-
hentdmisestd saavutetusta edistyksestd. Vuoden 2011 méédrdaikaisraportissaan Suomi muun
muassa totesi, ettd toimeentulotukea myonnetéén kansalaisille ja kotitalouksille, jotka kuuluvat
pienimpéén tuloluokkaan tai joilla ei ole tuloja lainkaan, ja toimeentulotukiasiakkaiden maéraa
tilastoi Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos.*’ Viimeisimmissi Suomea koskevassa TSS-komi-
tean padtelmissd (2014) komitea edelleen esitti huolensa koyhyysrajan alapuolella eldvista ih-
misistd sekd sosiaaliturvan vihimmaistason riittdvyydestd Suomessa. Komitea kehottikin Suo-
mea ottamaan kayttoon jarjestelyt, jotka varmistavat, ettd vihimmaissosiaaliturvaetuudet (pe-
russosiaaliturva, sairaus- ja vanhuusajan etuudet) ovat riittdvid kattamaan todelliset elimisen

kustannukset.*!

Euroopan sosiaalisen oikeuksien komitean perusroolina on arvioida jisenvaltioiden lainsdadén-
ndn yhdenmukaisuutta Euroopan sosiaalisen peruskirjan velvoitteisiin ndhden. Tdma rooli si-

sdltdad merkittdvdssd mdirin sosiaalisen peruskirjan lausekkeiden tulkintaa eli niiden siséllon ja

37 Tuori 2011, s. 714. Heikennyskiellosta ks. tarkemmin Rautiainen 2013.

38 Arajirvi 2011, s. 73 ja Tuori & Kotkas 2008, s. 644-645. Ks. Euroopan sosiaalisen peruskirjan lisipdytikirja
(SopS 75-76/1998).

3 Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva valinnainen lisipdytikirja (SopS 17/2014).

Ks. my0s ulkoasiainministerion tiedote 4.2.2015.

40 TSS-komitean péitelmiit ja suositukset E/C12/FIN/CO/5 sekd Suomen méiriaikaisraportti 2011 TSS-sopi-
muksen médrdyksien noudattamisesta, s. 32.

41 TSS-komitean péitelmit ja suositukset E/C12/FIN/CO/6

14



rajojen selkeyttimisti.*> Vuonna 2015 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea katsoi, etté
Suomen sosiaaliturvaetuuksien vihimmaistaso on liian matala suhteessa suomalaisten keskitu-
loon ja katsoi timén olevan peruskirjan 13 artiklan vastaista. Komitea arvioi sosiaaliturvaetuuk-
sia yksittdisind etuuksina; my0s toimeentulotuen kohdalla se arvioi ainoastaan toimeentulotuen
perusosan madrid ilman ettd se olisi huomioinut muita toimeentulotuen osia. Suomi itse arvioi,
ettd yksittdisen etuuden tarkastelu ei anna realistista kuvaa sosiaaliturvan tasosta, koska Suo-
messa toimeentulo voi koostua useasta eri osasta kuten tydttomyyspéivéarahasta, asumistuesta
ja toimeentulotuesta ja ndiden lisdksi julkisten palveluiden ja lidkkeiden maksukatot rajaavat

terveydenhoitokustannukset kohtuulliselle tasolle.*’

TSS-sopimuksella on jo sopimuksen voimaan saattaessa todettu olevan ohjelmallinen luonne*.
Martin Scheinintotesi 1990-luvun alussa, ettd taloudellisten ja sosiaalisten oikeuksien traditiot
eivit ole olleet yhtd vahvat kuin ”perinteisten” kansalais- ja poliittisten oikeuksien. TSS-sopi-
mus ja Euroopan sosiaalinen peruskirja on kirjoitettu ns. "pehmedmpédan” muotoon kuin KP-
sopimus ja Euroopan ihmisoikeussopimus. Tétd on perusteltu myos silld, ettd TSS-sopimuksen
ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan valvonta on perustunut pitkdén pelkéstdan sopimusvaltioi-
den laatimiin raportteihin.*> Sosiaalisten ihmisoikeuksien asema on kuitenkin 1990-luvun jil-
keen vihitellen vahvistunut. Esimerkiksi TSS-sopimuksen lisdpdytékirja yksilovalitusjérjestel-
maistd osoittaa, ettd TSS-sopimuksen sisdltdmédt ihmisoikeudet ovat saaneet vahvemman ase-
man. Tdmén lisdksi Euroopan sosiaalisten oikeuksien jirjestokantelumahdollisuus symbolisoi

tiarkedi kehitysti ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan merkittavyytt®.

Sanna Hyttinern tarkastellut kriittisesti sosiaalisten ihmisoikeuksien roolia Suomessa. Vuo-
den 1995 perustuslakiuudistuksen ja vuoden 2000 valtiosddntduudistuksen jilkeen sosiaalisten
thmisoikeuksien rooli on (tai ainakin tulisi olla) merkittdvd suomalaisissa oikeuskdytdnngdissa.
Hyttinen kuitenkin katsoo, ettd Suomessa sosiaalisten ithmisoikeuksien asema on vahvempi teo-
riassa kuin itse oikeudellisissa kdytdnnoissd. Sosiaalisten ihmisoikeuksien kohdalla voidaankin
Hyttisen mukaan katsoa olevan erdénlainen paradoksi: sosiaalisia ihmisoikeuksia pidetdén tér-
keind, mutta niiden aktiivinen kdyttiminen on jdényt lihes olemattomaksi. Sosiaaliset thmisoi-
keudet on ndhty jidvan Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja kansallisten perusoikeuksien var-

joon. Yksi syy tdhin voi olla se, ettd ldhtokohtaisesti on ajateltu, ettd kansalliset perusoikeudet

42 Akandji-Kombe 2005, s. 89.

43 Ks. ulkoministerion tiedote 11.2.2015 ja Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean piitos 88/2012.
4 HE 42/1974 vp, s. 1, ks. myds Hyttinen 2013, s. 276-277.

45 Scheinin 1993, s. 108—1009.

46 Alston 2005, s. 66.
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tarjoavat kansainvilisid ihmisoikeuksia paremman suojan. Hyttinen kuitenkin edelleen toteaa,
ettd perusoikeuksien tarjoamaa parempaa suojaa ei endd katsota tarpeelliseksi osoittaa eri yh-
teyksissd, vaan se otetaan ikddn kuin annettuna. On huomioitava, ettd ihmisoikeussopimukset
ovat eldvid instrumentteja, joiden tulkinta kehittyy ajan kuluessa. Esimerkiksi Euroopan sosi-
aalisen peruskirjaan liitetyn jarjestokantelumenettelyn kautta Euroopan sosiaalisen peruskirjan

tulkinta on kehittynyt merkittivisti.*’

Edelld mainittujen TSS-sopimuksen ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan lisdksi Euroopan pe-
rusoikeuskirja sisdltdd sosiaali- ja toimeentuloturvaa koskevan artiklan. Perusoikeuskirjan 34.3
artiklan mukaan ”Yhteiskunnallisen syrjdytymisen ja kodyhyyden torjumiseksi unioni tunnustaa
oikeuden toimeentuloturvaan ja asumisen tukeen tarkoituksena turvata ihmisarvoinen eldma
jokaiselle, jolla ei ole riittdviasti varoja, unionin oikeuden seké kansallisten lainsdddantdjen ja
kaytintdjen mukaisesti, ja se kunnioittaa tdtd oikeutta.”. Tdméan artiklan luonnosvaiheessa oli
liséksi edellytyksend, ettei tuen saaja pysty omin ponnistuksin tai muista ldhteistd hankkimaan
voimavaroja. Tatd edellytystd ei kuitenkaan sisdllytetty lopulliseen perusoikeuskirjan tekstiin.
Tuen viimesijaisuutta korostava ehto sisdltyy jo useiden jasenvaltioiden kansalliseen lainsda-
dintd6n.*® Euroopan perusoikeuskirja on jisenvaltioita velvoittavaa oikeutta silloin, kun ne pa-
nevat toimeen unionin oikeutta. Perusoikeuskirjaa sovelletaan kuitenkin kansallisten lainsda-

dintdjen ja kiytintdjen mukaisesti.*’

2.2 Toimeentulotukijarjestelma
2.2.1 Toimeentulotuen mydntaminen

Oikeus vilttimattomaan toimeentuloon (PL 19.1 §) toteutuu kdytdnndssa toimeentulotukilain
avulla®®. Toimeentulotukilain 1 §:n 1 momentin mukaan toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon
kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki, jonka avulla turvataan henkilon ja perheen ihmisar-
voisen elimén kannalta vahintddn vélttamaton toimeentulo. Toimeentulotukilaki siséltda edel-

lytykset toimeentulotuen saamiselle.

47 Hyttinen 2013, s. 274, 283, 288-289 ja 293.
48 Sakslin 2001, s. 254.

49 Arajérvi 2011, s. 64—66.

S0 HE 217/1997 vp, s. 11.
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Toimeentulotukilain 1 §:n mukaan toimeentulotuen tarkoituksena on turvata henkilon ja per-
heen toimeentulo ja edistdd itsendistd selviytymistd. Toimeentulotuki on tarkoitettu lyhytai-
kaiseksi ja viimesijaiseksi tueksi, joka palauttaisi asiakkaan mahdollisimman nopeasti takaisin
perusturvan ja ansiotulojen piiriin. Tuesta on kuitenkin muodostunut useille henkildille ja per-
heille pitkédaikainen tuki, mika johtuu suurelta osin ensisijaisten etuuksien (etenkin asumistuen)

riittimittdmyydesti.”!

Toimeentulotukilakia edelsi sosiaalihuoltolaki (710/1982). Hallituksen esityksessa laiksi toi-
meentulotuesta sekd laiksi sosiaalihuoltolain ja -asetuksen erdiden sddnndsten kumoamisesta
(HE 217/1997 vp) silloinen eduskunnan apulaisoikeusasiamies totesi, ettd oikeus valttdmatto-
miin toimeentulotukeen subjektiivisena oikeutena ei toteudu asianmukaisesti lainsdddannon
viljyydesti johtuen ja téstd syystd lainsddddntdd toimeentulotukea koskien tulisi tarkentaa. Pe-
rusteluissa katsottiin my0s, ettd toimeentulotuen perusteista tulisi sdétaa lailla, kun toimeentu-
lotuella on tarkoitus toteuttaa subjektiivisena oikeutena voimassa olevaa perusoikeutta. Toi-
meentulotukea koskevista sddnndksistd oli ennen uuden toimeentulotukilain voimaantuloa séa-

detty keskeisilti osin vain valtioneuvoston paitokselld.>

Perustuslakivaliokunta on painottanut mietinndssadn hallituksen esityksestd laiksi toimeentu-
lotuesta seka laiksi sosiaalihuoltolain ja -asetuksen erdiden sddnnosten kumoamisesta (PeVL
31/1997 vp), ettd oikeus toimeentulotukeen syntyy vasta silloin, kun ihminen ei itse pysty hank-
kimaan ihmisarvoisen eldmin edellyttimii turvaa®®. Kyse on siis viimesijaisluonteisesta etuu-

desta, joten kaikki muut tulot, etuudet ja varat ovat ensisijaisia toimeentulotukeen nédhden.

Toimeentulotukioikeus selvitetddn toimeentulotukilaissa maédriteltyjen menojen ja kéytettd-
vissd olevien tulojen ja varojen erotuksella (Toimeentulotukilaki 6 §). Ensin tulee siis selvittaa,
onko henkil6114 mahdollista saada jotakin muuta etuutta, johon hén on ensisijaisesti oikeutettu
esim. tydmarkkinatuki, sairauspiiviraha jne.’* Toimeentulotukilain 2.1 §:n mukaan jokaisella
on oikeus saada toimeentulotukea jos hin on tuen tarpeessa eiké voi saada toimeentuloa ansio-
tyolladn, yrittdjatoiminnallaan, toimeentuloa turvaavien muiden etuuksien avulla, muista tulois-
taan tai varoistaan jne. Toimeentulotukilain 2 §:n 2 momentissa on mainittu jokaisen velvolli-

suudesta huolehtia kykynsd mukaan omasta elatuksestaan.

SUHE 358/2014 wp, s. 4.

2 HE 217/1997 vp, s. 1 ja 9—11.

33 PeVL 31/1997 wp, s. 2.

54 STM Toimeentulotukiopas 2013, s. 57.
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Toimeentulotukitehtévid hoitaa kunnassa sosiaalihuoltolain (710/1982) 6 §:n tarkoittama kun-
nan midradma monijiseninen toimielin (Toimeentulotukilaki 4 §). Kyseinen toimielin on usein
kunnan sosiaalihuollosta vastaava lautakunta. Sosiaalihuoltolain (710/1982) 12 §:n nojalla
edelld mainitun toimielimen paatosvaltaa voidaan johtosddnnolla siirtdd toimielimen alaisille

viranhaltijoille.>

Toimeentulotuen myontidmisestd paattavit kuitenkin kdytdnnossad toimeentulotukiasioista vas-
taavat etuuskdsittelijit, sosiaaliohjaajat ja sosiaalityontekijit. Viranhaltijoiden tekemistéd toi-
meentulotukipditoksistd voi tehda oikaisuvaatimuksen edelld tarkoitetulle kunnan sosiaalihuol-
lon toimielimelle. Kunnan toimielimen paitoksestd voi valittaa hallinto-oikeuteen ja hallinto-
oikeuden paitoksestd edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikili korkein hallinto-oikeus
myontdd valitusluvan (Toimeentulotukilaki 24 § 1 momentti ja Sosiaalihuoltolaki (1301/2014)

51§, 52 § ja 53 §).% Jatkovalitusmahdollisuus on ollut mahdollista vuodesta 1999 alkaen®’.

Kuntien sosiaalilautakunnat ovat usein vahvistaneet viranhaltijoille soveltamisohjeita asioissa,
jotka on johtosddnndllad siirretty ndiden ratkaistavaksi. Toimeentulotuen paitoksentekoa tdy-
dentavatkin toimeentulotukilain ohella kunnalliset soveltamisohjeet. Soveltamisohjeet ovat vi-
ranhaltijoille tirkeitd padtoksentekoa ohjaavia ohjeita. Jokaisella kunnalla on omat, itse laaditut
soveltamisohjeet, joten my0s yksilollisissd paatoksissd noudatettavissa kdytdnndissd voi esiin-
tyi eroja.’® Lisiksi Sosiaali- ja terveysministerid on laatinut toimeentulotuesta péittiville vi-
ranhaltijoille toimeentulotuen soveltamisoppaan, jonka tarkoituksena on helpottaa toimeentu-
lotukialin soveltamista ja yhdenmukaistaa valtakunnallisesti mydntimiskiytintod>®. Kuntien
laatimiin toimeentulotuen soveltamisohjeisiin perehdytddn syvéllisemmin tutkimuksen loppu-

puolella.

Perustoimeentulotuen myontdminen ja maksaminen siirtyvdt Kansaneldkelaitoksen hoidetta-
vaksi vuonna 2017. Erityistd harkintaa edellyttivit tdydentdvd ja ehkiisevéd toimeentulotuki
jaavit kuitenkin edelleen kunnan sosiaalitoimen hoidettaviksi. Perustoimeentulotuen myonté-

misen ja maksamisen siirtdmisestd kunnilta Kansaneldkelaitokselle on kédyty keskustelua jo

%5 Ks. HE 358/2014, s. 8-9.

6 HE 358/2014 vp, s. 9.

37 Tuori & Kotkas 2008, s. 260.

38 Tuori ja Kotkas 2008, s. 260 ja Huhtanen 1994, s. 330.

39 STM:n oppaassa esitetyilld kannanotoilla ei ole kuitenkaan sitovaa merkitystd kuntiin nihden, vaan ohjeilla
pyritdan tukemaan kunnassa tehtévaa toimeentulotukityotd (HE 217/1997 vp, s. 6.)
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1980-luvulta ldhtien. Siirtoa on perusteltu muun muassa toimeentulotuen asiakkaiden yhden-
vertaisuuden lisddmiselld, toiminnan tehostamisella sekéd etuuden saamisen nykyistd jirjestel-

mii paremmalla turvaamisella tilanteissa, joissa henkild on tukeen oikeutettu.®

Uudistus tuo myos muutoksia toimeentulotuen perusosan alentamiseen liittyen. Toimeentulo-
tuen perusosan alentamisesta vastaa jatkossa Kela, kun tdhdn mennessé siitd on paéttanyt paa-
sddntoisesti kunnan sosiaalitoimen sosiaalityontekijia®'. Perusosan alentamisen yhteydessi on
kuitenkin edelleen tehtévai suunnitelma asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistdmiseksi. Asi-
akkaan henkilokohtaiseen tilanteeseen perustuvaa suunnitelmaa ei kuitenkaan laadita Kelassa,

vaan se tehdiin jatkossakin kunnan sosiaalitoimessa sosiaalitydntekijin kanssa.5

2.2.2 Toimeentulotuen rakenne ja suuruus

Toimeentulotuki muodostuu kolmesta eri osasta: perustoimeentulotuesta (7 §), johon sisdltyvét
perusosa (7 a §) ja muut perusmenot (7 b §), tdydentdvéstd toimeentulotuesta (7 ¢ §) seka eh-
kdisevistd toimeentulotuesta (13 §). Toimeentulotuen mééréd on lain 6 §:n mukaan toimeentu-

lotukilaissa méddriteltyjen menojen seké kaytettdvissi olevien tulojen ja varojen erotus.

Toimeentulotukilain 7 §:ssd mééritellddn perusosaan kuuluvat menot, joita ovat mm. ravinto-
menot, vaatemenot, vihiiset terveydenhuoltomenot sekd henkilokohtaisesta ja kodin puhtau-
desta, puhelimen kéytostd sekd muut vastaavat henkilon ja perheen jokapdivdiseen toimeentu-
loon kuuluvat perusmenot (7 a §). Muihin perusmenoihin sisdltyvit asumismenot, taloussih-
kostd aiheutuvat menot, kotivakuutusmaksu seké véhidistd suuremmat terveydenhoitomenot (7
b §). Perusosan suuruus on maéritelty toimeentulotukilain 9 §:ssd ja sen suuruutta tarkistetaan

siten kuin 9 a §:ssé on sdddetty.

Tdydentdvi ja ehkiisevd toimeentulotuki ovat harkintaan perustuvaa toimeentulotukea. Toi-
meentulotukilain 7 ¢ §:n 1 momentin mukaan tdydentdvié toimeentulotukea myonnettdessé ote-
taan huomioon tarpeellisen suuruisina erityismenot, joita ovat lasten padivihoitomenot, muut
kuin 7 b §:n mukaisina perusmenoina huomioon otettavat asumisesta aiheutuvat menot, seki
henkilon tai perheen erityisistd tarpeista tai olosuhteista johtuvat, toimeentulon turvaamiseksi

tai itsendisen suoriutumisen edistdmiseksi tarpeellisiksi harkitut menot. Henkilon tai perheen

%0 HE 358/2014 vp, s. 4.
6l Ks. esim Karjalainen ym. 2013 ja Palola ym. 2012. Ks. my®ds jiljempéni 4 luku.
62 HE 358/2014 vp, s. 38.
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erityisind tarpeina voidaan pitdd pykdlin 2 momentin mukaan esimerkiksi pitkdaikaista toi-

meentulotuen saamista, vaikeaa sairautta tai lasten harrastustoimintaa liittyvid erityisid tarpeita.

Perusosan alentamisesta®® siddetiin toimeentulotukilain 10 §:ssi. Pykiilin 1 momentin mukaan
toimeentulotukea voidaan alentaa 20 prosenttia, kun henkild on ilman perusteltua syyté kiel-
taytynyt hidnelle tarjotusta tyOstd tai julkisesta tyovoimapalvelusta, joka kohtuullisen pitkdn
ajan turvaisi hdnen toimeentulonsa, taikka tiysi-ikdinen alle 25-vuotias on kieltdytynyt koulu-
tuksesta niin, ettd hinelld ei ole oikeutta tyottomyysturvaetuuteen (10.1 § 1 k). Perusosaa voi-
daan alentaa myos silloin, kun maahanmuuttaja tai turvapaikanhakija on ilman perusteltua syyta
kieltdytynyt kotoutumissuunnitelman laatimisesta (10.1 § 2 k) tai kun kuntouttavasta tyotoi-
minnasta annetussa laissa tarkoitettu henkild kieltdytyy osallistumasta aktivointisuunnitelman
tai monialaisen tydllistymissuunnitelman laatimiseen (10.1 § 3 k). Edelleen perusosan alenta-
minen on lain mukaan oikeutettua silloin kun henkil6 on ilman pateviid syyté kieltdytynyt kun-
touttavasta tyotoiminnasta tai keskeyttdnyt sen (10.1 § 4 k). Pykdldn 3 momentin mukaan pe-
rusosaa voidaan alentaa enintdén 40 prosenttia silloin, kun kieltdytyminen tyosta tai edelld mai-
nituista tyovoimapoliittisista toimenpiteistd on toistuvaa Perusosan alentamisen yhteydessd on
aina laadittava suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistdmiseksi (10

§:n 2 momentti).

Lain 10 §:n 4 momentin mukaan perusosan alentaminen ei kuitenkaan saa vaarantaa ihmisar-
voisen elimén edellyttdmidn turvan mukaista vilttdmdtontd toimeentuloa. Alentaminen ei
my0Oskédédn saa olla kohtuutonta. Toimeentulotuen perusosan ollessa jo nykyisellddnkin alhai-
nen, voi jo 20 prosentin alentamisella olla merkittdvd vaikutus ihmisen toimeentuloon. Toi-
meentulotukilain 10 §:ssd mainittuja alentamisen edellytyksid tarkastellaan kolmannessa paa-

luvussa tarkemmin.

2.2.3 Katsaus toimeentulotukilain 10 §:n historiaan

Toimeentulotuen alentamisen tarkoituksena on ollut lisété aktivointia ja tyohon kannustavuutta.
Toimeentulotuki on tarkoitettu olevan lyhytaikainen etuus, joka auttaa tilapdisten vaikeuksien

yli tai ehkéisee sellaisten syntymistd. Téstd johtuen on katsottu tarkoituksenmukaiseksi, ettd

3 Toimeentulotuen perusosan alentaminen koskee ainoastaan 7 a §:n toimeentulotuen perusosan méérii. Siten
esimerkiksi asumismenot ja terveydenhoitomenot on huomioitava tadysimiardisind, vaikka perusosaa alennettai-
siin.
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toimeentulotukea on mahdollista alentaa niissé tapauksissa, joissa henkild ilman perusteltua
syytd kieltdytyy tyosti tai tydvoimapoliittisista toimenpiteistd, joilla hdnen tyollistymistd voi-

taisiin edistad.®*

Vuodesta 1996 alkaen toimeentulotuen perusosaa on ollut mahdollista alentaa enintdin 20 pro-
senttia, mikili toimeentulotuen hakija kieltdytyy tyosta tai tydvoimapoliittisesta toimenpiteesta
(valtioneuvoston paitds 1676/1995, 3 § 2 momentti). Vuonna 1998 tuli voimaan uusi toimeen-
tulotukilaki (1412/1997), johon kirjattiin perusosan alentamista koskeva 10 §. Vuodesta 1998
alkaen toimeentulotukea on ollut mahdollista alentaa 20 prosentin lisdksi myds enintdén 40
prosenttia, mikali asiakas toistuvastikieltaytyy ilman perusteltua syyta tyosta tai tydovoimapo-

liittisesta toimenpiteesta.

Hallituksen esityksessi laiksi toimeentulotuesta (217/1997) ehdotettiin 10 §:ssd sdédettavaksi
toimeentulotuen perusosan alentamisesta 20—40 prosenttia silloin kun toimeentulotuen hakija
kieltdytyy tyOstd tai tydvoimapoliittisesta toimenpiteestd, mikéli alentaminen ei ole kohtuu-
tonta®>. Toimeentulotukilain eduskuntakisittelyssi perustuslakivaliokunta kuitenkin lausun-
nossaan (31/1997 vp) edellytti, ettd kohtuuttomuusvaatimuksen lisdksi pykélda tulisi tarkentaa
niin, ettd alentaminen ei saisi vaarantaa ihmisarvoisen eldmin edellyttimén turvan mukaista
valttamitontd toimeentuloa. Valiokunta piti myos késitettd “tydvoimapoliittinen toimenpide”
liian tdsmentymadttdmand. Néin ollen se piti valtiosddntdoikeudellisista syistd valttimattomana,
ettd laissa tdsmennetddn késitettd ainakin niin, ettd tekstistd ilmenee toimenpiteen ajallinen
riittdvyys ja sen valttdmitontd toimeentuloa turvaava luonne. Se myds katsoi, ettd kieltdy-
tymiselld tai laiminlyonnilld ei voi olla ajallisesti rajoittamatonta merkitystd pykéldn sovelta-

misessa.®®

Perustuslakivaliokunta totesi toimeentulotukilakia koskevassa lausunnossaan, ettd toimeentu-
lotuen perusosan alentamista koskevan sdédnndksen tarkoituksena on edistdd tyollistymistd sen
sijaan, ettd henkild jdisi pysyvésti toimeentulotuen varaan. Se katsoi my0s tavoitteen olevan
perusoikeusjérjestelmin kannalta hyviksyttdvi etenkin kun huomioidaan hallitusmuodon 15
§:n 2 momentti (18 §:n 2 momentti), jonka mukaan julkisella vallalla on velvollisuus edistda
tyollisyyttd ja pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Liséksi se korosti, ettd arvioitaessa

10 §:44 hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentin (19 §:n 1 momentin) kannalta, on merkittavinta,

% HE 217/1997 wp, s. 21.
% HE 217/1997 vp, s. 21-22.
% PeVL 31/1997 vp, s. 4-5.
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ettd tissd sddnnoksessd kyseinen perusoikeus on sidottu sithen seikkaan, ettei henkilo kykene
hankkimaan ithmisarvoisen eldmin edellyttiméa turvaa. Edelleen valiokunnan mukaan henki-
16n voidaan katsoa kyenneen hankkimaan perustuslain tarkoittaman turvan silloin kuin henki-
161le on tarjottu todellinen mahdollisuus hankkia toimeentulonsa tyotd tekemélla tai tydvoima-
poliittiseen toimenpiteeseen osallistumalla. Edelld mainituista seikoista johtuen valiokunnan
mukaan 10 § ei ’sinénsé ole ristiriidassa hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentin kanssa”. Valio-

kunta vieli lisiksi painotti kohtuuttomuuskriteerin perusoikeusmyonteisti laintulkintaa.®’

My®és sosiaali- ja terveysvaliokunta katsoi aitheelliseksi tdydentdd 10 §:44 perustuslakivaliokun-
nan ehdotusten mukaisesti. Tdmén lisdksi se ehdotti lausunnossaan, ettd 10 §:44 tdydennetddn
siten, ettd perusosan alentamisesta pédtettdessd on aina laadittava, mikdli mahdollista yhdessa
toimeentulotuen hakijan kanssa ja tarvittaessa yhteistydssd muiden viranomaisten kanssa suun-
nitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistdmiseksi. Lisdksi valiokunta eh-

dotti, ettii perusosan alentamisen kesto rajataan ajallisesti kahteen kuukauteen. 3

Kyseistd pykéldd on vuoden 1998 jilkeen tarkennettu useamman kerran, ja alentamisen edelly-
tyksid on vihitellen lisitty®. Vuonna 1999 tuli voimaan laki maahanmuuttajien kotouttamisesta
ja turvapaikanhakijoista (493/1999), jonka 15 §:n 2 momentin mukaan maahanmuuttajan kiel-
tdytyminen kotoutumissuunnitelman laatimisesta tai kotoutumissuunnitelmassa sovituista tyol-
listymistd edistdvistd toimenpiteistd oli peruste alentaa toimeentulotukea toimeentulotukilain
10 §:n mukaisesti. Kyseiset alentamisedellytykset sisdllytettiin toimeentulotukilain 10 §:34n

vuonna 2003 voimaan tulleen lakimuutoksen myoti.”®

Vuonna 2001 tuli voimaan laki kuntouttavasta tydtoiminnasta (189/2001), jonka myotd myds
toimeentulotukilain 10 §:44n lisédttiin edellytys toimeentulotuen perusosan alentamisesta silloin,
kun kuntouttavasta tydtoiminnasta annetussa laissa tarkoitettu henkilo kieltdytyy aktivointi-
suunnitelman laatimisesta taikka joko keskeyttéa tai kieltdytyy ilman perusteltua syytd kuntout-
tavasta tyotoiminnasta. Samalla toimeentulotukilakiin lisdttiin myds 2 a §, jossa velvoitetaan
17-64-vuotiasta toimeentulotukihakijaa ilmoittautumaan tyottdméksi tyonhakijaksi tyo- ja

elinkeinotoimistoon (1 momentti). Mikéli toimeentulotuen hakija ei ilmoittaudu tySttoméksi

67 PeVL 31/1997 vp, s. 4-5.

8 StVM 33/1997 vp, s. 5-8.

6 Ks. toimeentulotukeen tehdyistd keskeisistd lakimuutoksista esim. Kuivalainen 2013, s. 32-34 ja Kangas ym.
2013, s. 42-56.

70 Laki toimeentulotuesta annetun lain muuttamisesta 1294/2002
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tyonhakijaksi, voidaan hinen toimeentulotuen perusosan suuruutta alentaa siten kuin toimeen-

tulotukilain 10 §:ssd sdddetisin (2 momentti).”!

Vuonna 2011 tuli voimaan toimeentulotuen lakimuutos (1172/2010), jota on kutsuttu myos ni-
melld ”Lex-Soininvaara”. Toimeentulotukilain 10 §:n 1 momentin 1 kohtaa muutettiin niin, etta
perusosaa voidaan alentaa myos silloin, kun ammatillista koulutusta vailla oleva, tiysi-ikdinen
alle 25-vuotias on keskeyttanyt koulutuksen tai kieltdytynyt koulutuksesta niin, ettd hén ei ole
tyottdmyysturvalain perusteella oikeutettu tydttomyysetuuteen. Kyseinen lakimuutos aiheutti
paljon keskustelua julkisuudessa seké erityisesti hallituspuolueiden vélilld. Lakimuutos katsot-
tiin tarpeelliseksi, koska aiemmin syntyi tilanteita, joissa tydmarkkinatuki evittiin koulutuksen
keskeyttaneiltd tai kieltdytyneiltd nuorilta, mutta nuorille on kuitenkin voitu myontéa lahes sa-
mansuuruista toimeentulotukea. Tdmédn on ndhty estdvin tydttdmyysturvan epddmisen tavoit-
teena ollutta koulutukseen hakeutumista edistivia kannustusvaikutusta.”? Kyseinen lakimuutos

perustui SATA-komitean (sosiaaliturvan uudistamiskomitean) antamaan ehdotukseen’.

Vuonna 2014 sdddettiin laki tyollistymistd edistdvdstd monialaisesta yhteispalvelusta
(1369/2014). Tamin mydStd toimeentulotukilain 10 §:n 1 momentin 3 kohtaan liséttiin edellytys,
jonka mukaan perusosaa voidaan alentaa, mikali henkild on kieltdytynyt osallistumasta monia-
laisen tyollistymissuunnitelman laatimiseen. Tdmén taustalla on tarve vdhentda pitkdaikaistyot-
tomyyttd, tekemdilld pitkdaikaistyottomélle tyollistymissuunnitelma yhdessd ty6- ja elin-
keinotoimiston, kunnan ja Kansaneldkelaitoksen kanssa. Tyollistymissuunnitelmassa sovittai-
siin tyottomén palvelutarpeen edellyttamistd tydvoima-, sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalve-
luista.” Mikili henkild ei suostu laatimaan titd suunnitelmaa yhdessi viranomaisten kanssa, on

hinen toimeentulotuen perusosaa mahdollista alentaa.

Toimeentulotukilain 10 § on sen 20 vuoden voimassaoloajan aikana muuttunut useamman ker-
ran, erityisesti erilaisten lisdéntyneiden aktivointitoimenpiteiden vuoksi, vaikka toki muutoksia
on tullut lakiteknisistékin syistd. Toimeentulotuen alentamisedellytysten véhittdinen lisdédnty-

minen on vahvistanut nikemysté yksilon velvollisuudesta eldttda itsensd sekéd toimeentulotuen

"I Laki toimeentulotuesta annetun lain muuttamisesta 191/2001

2 HE 138/2010 vp, s. 4. Vuonna 2011 tuli myds voimaan laki kotoutumisen edistimisestd (1386/2010), joka ku-
mosi lain maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta (439/1999). Toimeentulotu-
kilain 10 §:44 muutetiin vastamaan timéan uuden lain sdannoksia.

73 STM: SATA-komitean ehdotukset sosiaaliturvan uudistamiseksi 2009:62.

"4 HE 183/2014 vp, s. 28.
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viimesijaista luonnetta’. Niin ollen toimeentulotuen saamisessa on painottunut yhi enemmén

oikeuksien ja velvollisuuksien vastavuoroisuus’®.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos kerdé kunnilta toimeentulotuen myontdmiseen liittyvaa tietoa,
kuten toimeentulotuen saajien maarii ja tietoa toimeentulotukimenoista. Niista tiedoista THL
julkaisee vuosittain tilastoja ja raportteja. Toimeentulotuen perusosan alentamisen soveltamis-
kaytannostd on olemassa hyvin vahin tutkittua tietoa, eikd sen kaytosti 10ydy tarkempaa ajan-
kohtaista tilastotietoa’’. Joitakin kyselytutkimuksia on vuoden 2012 aikana tehty kunnille,
joista saa suuntaa antavaa tietoa perusosan alentamisen kiytostd’®. Esimerkiksi THL:n (Elina
Palola ym.) teettdméissd kyselytutkimuksessa tarkasteltiin vuoden 2011 toimeentulotukilain

muutosta alle 25-vuotiaiden nuorten perusosan alentamisesta’’.

2.3 Keskeiset hallinto- ja sosiaalioikeuden yleiset opit ja periaatteet
2.3.1 Viranomaisen harkintavalta

Lainsddddnto ei voi olla niin yksityiskohtaista ja aukotonta, ettd se pystyisi tarjoamaan enna-
kolta vastauksen jokaiseen mahdolliseen yksittdistapaukseen. Tdmdn vuoksi lainsditdja on
usein tarkoituksella antanut viranomaisille harkintavaltaa lainsddddnndn toimeenpanemiseksi.

Harkinnassa on kiytinnossi kyse valinnan tekemisesti eri ratkaisuvaihtoehtojen vililti.*

Toimeentulotuen viimesijaisuuden luonteesta johtuen toimeentulotukilaki pitdd sisdlldén huo-
mattavan madridn harkintaa sisdltdvid sddannoksid. Ndiden tarkoituksena on mahdollistaa yksi-
lokohtaisesti arvioitu viimesijainen tuki ja taata ihmisarvoisen elimén edellyttimén turvan mu-
kainen vilttimitdn toimeentulo ottaen huomioon henkildn ja perheen erityiset tarpeet.®! Har-
kintaa esiintyy esimerkiksi silloin, kun viranhaltija pdéttaa perusosan alentamisesta, tuen takai-
sinperinnisté, asiakkaan menojen hyviksymisestd taikka tdydentdvin toimeentulotuen myon-

tamisesta.

5 Kangas ym. 2013, s. 56.

76 Kuivalainen 2013, s. 22.

77 STM: SATA-komitean ehdotukset sosiaaliturvan uudistamiseksi 2009:62, s. 82-83, Ks. myds THL:n
toimeentulotukitilastot.

8 Vuonna 2012 tehtiin kyselytutkimus 9 kunnalle, jossa tiedusteltiin perusosan alentamisen kéyttéd (Karjalainen
ym. 2013, s. 189-213).

7 Palola ym. 2012.

80 Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 8.

81 HE 358/2014 vp s. 7.
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Hallintopéatostd tehdessd viranomaisen harkintavallan kéyttod sitoo hallinnon lainalaisuuden
periaate, joka tulee ilmi perustuslain 2 §:n 3 momentista: ”Julkisen vallan kdyton tulee perustua
lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.”. Lainalaisuuden periaate
pohjautuu oikeusvaltioperiaatteeseen. Hallinnon lainalaisuuden periaate sisdltdd vaatimuksen
siitd, ettd viranomaispaatokset nojautuvat lakiin (positiivinen elementti) seki kiellon menetelld
vastoin lakia (negatiivinen elementti). Lainalaisuuden vaatimus kattaa kaikki julkisen hallinnon
toimintamuodot. Se koskee kaikkia oikeusjirjestykseen sisdltyvid oikeusnormeja sekd muita
oikeudellisesti sitovaksi katsottavia hallinnon oikeuslédhteitd. Hallinnon lainalaisuuden periaate

kuten myds muut hallinto-oikeudelliset periaatteet perustuvat kiinteésti perustuslakiin.

Niin kutsutuissa rutiiniratkaisuissa sovellettavat sddnndkset ovat usein sen verran yksiselittei-
sid, ettd niiden soveltamisessa muodostuu vain yksi ratkaisumahdollisuus. Téllaista teknisluon-
teista padtoksentekoa on usein massahallinnon alalla kuten verohallinnossa, sosiaaliturvassa,
viestokirjanpidossa jne. Tdma ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd massahallinnossa kaikki ratkai-
sutoiminta olisi rutiiniratkaisuja.®® Toimeentulotukilaki on hyvi esimerkki siiti, ettd laki voi
sisdltdd sekd hyvin tdsmaéllisid ja teknisluonteisia sddnnoksid, mutta toisaalta myos tulkinnan-
varaisia ja harkintaa jittdvid sddannoksid. On my6s mahdollista, ettd yksi ja sama lakipykalad
sisdltdd seka tdsméllisesti muotoiltuja ettd tulkinnanvaraisia sdannoksid ja késitteitd. Tallainen
on esimerkiksi perusosan alentamista koskeva pykild. Tulkinnanvaraisissa sddnnoksissé tark-

kaa merkityssisiltod ei vilttimitti ole mahdollista osoittaa yksistdin sanamuodon perusteella®.

Harkinnan esiintymisestd perusosan alentamisessa voidaan esittdd seuraava esimerkki: Toi-
meentulotukilain 10 §:n 1 momentissa todetaan, ettd ’perusosan suuruutta voidaan alentaa enin-
tddn 20 prosenttia..” ja vastaavasti 2 momentissa ’voidaan alentaa 1 momentissa sdddettya
enemman, kuitenkin yhteensd enintddn 40 prosenttia”. Namé sddnndkset antavat mahdollisuu-
den alentaa perusosaa tiettyjen edellytysten tdyttyessd, mutta perusosan alentaminen on myos
mahdollistaa jittdd harkinnalla tekemittd, vaikka edellytykset muuten tadyttyisivat. Sddnnok-
sessd ilmaistu kédsite voidaan” mahdollistaa harkinnan kadyttdmisen. Sd&nnokset jattavat har-
kintaa sen suhteen alennetaanko perusosaa 20 prosenttia, 40 prosenttia vai kenties vahemmaén.

Perusosaa on nimittdin mahdollistaa alentaa vihemmén kuin 1 ja 3 momentissa mainitut pro-

82 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 303—-304.
8 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 304-305 ja Laakso 1990, s. 132,
84 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 305.
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senttimédérat, koska sdénnoksissd kdytetddn ilmaisua “enintddn”. Néin ollen sddnnds antaa nu-
meraaliset rajat, joiden sisélld alentaminen voidaan tehdd. Kaytdnnossd lainsdddanndn maksi-
mista on tullut tulkintakiytinndissi myds sen minimi®®. Harkintaa esiintyy myds alentamisen
keston suhteen. Lisdksi 10.4 § sisdltdd kohtuullisuusharkintaa, johon palataan tutkimuksessa

my&hemmin.

Viranomaisen harkintavalta on perinteisesti jaettu hallinto-oikeusdoktriinissa kahteen eri luok-
kaan: oikeusharkintaan eli sidottuun harkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan eli vapaa-
seen harkintaan. Oikeusharkinta tarkoittaa sitd, ettd viranomaisen ratkaisu on johdettavissa oi-
keusnormeista ja muista oikeusldhteistd, jolloin se on sidottu lain soveltamiseen. Tarkoituksen-
mukaisuusharkinta taas tarkoittaa sitd, ettd viranomainen voi laissa maaritellyn harkintavaltansa
rajoissa valita vapaasti niistd ratkaisuvaihtoehdoista, jotka ovat julkisen edun kannalta tarkoi-
tuksenmukaisia. Perinteisesti on katsottu, ettd oikeusharkinnassa voitaisiin periaatteessa paétya
vain yhteen lainmukaiseen ratkaisuun kun taas tarkoituksenmukaisuusharkinnassa voitaisiin
paityd useampaan lainmukaiseen ratkaisuun. Olli M&enp&éon kuitenkin todennut, ettd oikeus-
harkinnassa normin soveltaminen ei aina ole tdysin yksiselitteistd tai niin mekaanista, etti voi-
taisiin péityd vain yhteen ainoaan ratkaisuun.® Oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan jaottelu perustuu Veli Merikosken 950-luvulla kehittdméén teoriaan. Merikosken mu-
kaan vapaa ja sidottu harkinta ovat selviisti erotettavissa toisistaan.’” Merikoski on kuitenkin
saanut teoriastaan melko paljon kritiikkii®®. Nykyéin tilld jaottelulla ei ole samanlaista norma-

tiivista merkitystd kuin ennen, johtuen esimerkiksi tuoreesta lainsiidinndn muutoksesta®.

Maienpéé on todennut, ettd padtoksentekijan harkintavalta ei ole koskaan vapaata, vaikka sovel-
lettavaa normi olisikin vilja. Harkintavaltaa rajoittavat aina tietyt seikat, kuten hallinnon oi-
keusperiaatteet. Viljid normeja sovellettaessa on myds otettava huomioon perus- ja ihmisoi-
keusnormit sekd mahdollisesti myos EU-oikeus. Lisdksi vakiintuneella oikeuskdytdnnolld voi
olla merkitystd harkintaa rajoittavana tekijdnd. Harkintavallan kdyttdminen on suhteutettava

lainsifdinnon tarkoitukseen, etenkin viljisti muotoiltujen normien soveltamisessa.”

8 Vuonna 2012 tehdyn kyselytutkimuksen mukaan viranhaltijat alensivat lihes aina 20 % tai 40 %, joten alen-
nuksen suuruuden suhteen kaytettiin vihan harkintaa. (Karjalainen ym. 2013, s. 203). Ks. my6s Pajukoski 2012,
s. 236.

86 Mienpdi 2013, s. 499-500, ks. myds Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 307-308.

87 Merikoski 1958, s. 8, ks. myds Laakso 1990, s. 190.

8 Laakso 1990, s. 190-194.

8 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden hallintoasioiden muutoksenhakusiinnosten tarkistamisesta HE
230/2014 vp. Ks. myds Méenpdd 2013, s. 499-500.

%0 Mienpid 2013, s. 500.
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Joustavien oikeusnormien (eli normit, jotka sisédltavit véljdsti ja joustavasti muotoiltuja edelly-
tyksid) soveltamista on hankala sijoittaa oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan
tarkkaan kahtiajakoon. Méenpdd onkin katsonut, ettd harkinnan jaottelun sijasta modernissa
hallinnossa olisi osuvampaa puhua harkintavallan liukuvasta asteikosta, jossa toinen déripid on
puhdasta oikeusharkintaa (suppea harkintavalta) ja toinen pda on vapaata tarkoituksenmukai-
suusharkintaa (laaja harkintavalta). Harkintavalta on niin sanotusti suppeimmillaan silloin, kun
paitos koskee subjektiivisten oikeuksien toteuttamista, jolloin paétds on tehtdva aina maéra-
edellytysten tdyttyessd. Suppeaan harkintavallan kdytt6on saattaa sisdltyd myds oikeudellista
tulkintaa. Laajimmillaan harkintavalta on taas silloin, kun toimivaltanormi on niin véljisti muo-

toiltu, etti ratkaisun lopputulos saattaa riippua melkein kokonaan viranomaisen harkinnasta.”"

Laajan ja suppean harkintavallan véliin sijoittuu joustavien oikeusnormien harkintavalta. Jous-
tavat oikeusnormit sisdltdvit joustavasti ja véljasti muotoiltuja edellytyksid. Niissa tilanteissa
viranomaisen tulee ottaa harkinnassa huomioon my®ds erilaisia intressejd, arvoja ja hallinnollisia
tarkoituksenmukaisuusnikdkohtia. Tallainen harkintavalta on myds osaltaan oikeusharkintaa,
silld pddtds on tehtdva oikeussdédnnoksid soveltaen ja niiden miirittelemissd rajoissa. Harkin-
tavallan kdytto voi kuitenkin olla laaja-alaisempaa kuin suppeassa harkinnassa ja viranomainen

voi myds paityd useampaan eri ratkaisuvaihtoehtoon.”?

Edellisen perusteella voidaan katsoa, ettd toimeentulotuen perusosan alentamista koskevan py-
kildn sddnnokset sijoittuisivat suppean oikeusharkinnan piiriin, koska ne sisdltdavit edellytykset
siitd, milloin perusosaa on oikeutettua alentaa. Kyseessd on myos subjektiivisen oikeuden to-
teutuminen, jolloin harkinta on tiukasti sidottuna lainsdddantoon. Toisaalta alentamista koskeva
pykéla sisdltdd myds véljasti muotoiltuja ja siten tulkinnanvaraisia kasitteitd, jolloin se voitai-
siin katsoa sijoittuvan joustavien oikeusnormien harkintavallan piiriin. Alentaminen sisdltda
myos laajaa harkintavaltaa siind mielessi, ettd viranhaltija voi paéttad jattaa alentamisen koko-
naan tekemétti. Joka tapauksessa toimeentulotuen perusosan alentamiseen siséltyva harkinta-
valta on oikeusharkinnan piirissd, jolloin padtds on tehtdvi sadnnoksid soveltaen ja niiden aset-

tamien rajojen puitteissa.

ol Mienpid 2013, s. 501-502.
92 Mienpii 2013, s. 503.
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Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet ohjaavat ja rajoittavat padtoksentekoa silloin, kun tulkin-
nanvarainen ja/tai harkinnanvarainen sddnnds mahdollistaa useamman kuin yhden ratkaisu-
vaihtoehdon. Hallinnon oikeusperiaatteet on lausuttu hallintolain 6 §:ssd: yhdenvertaisuusperi-
aate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja luotta-
muksensuojaperiaate. Nami oikeusperiaatteet koskevat niin lain tulkintaa kuin hallinollista har-
kintaakin (sek laillisuus- etti tarkoituksenmukaisuusharkintaa).”® Erityisesti yhdenvertaisuus-
periaate nousee esille useassa toimeentulotuen sddnnoksessd, myos perusosan alentamisessa.
Lisédksi on huomioitava, ettd hallinnon yleisten oikeusperiaatteiden liséksi viranomaisharkintaa
ohjaavat my0s kadytdnndssid muut seikat, kuten ammattieettiset, hallinnolliset, taloudelliset sekd

tutkimukseen ja asiantuntijatietoon liittyvit nikokohdat”™

. Mikéli viranomainen pddtoksenteos-
saan sivuuttaa harkinnan kiyttod ohjaavat oikeusperiaatteet ja menee nididen kehysten ulkopuo-
lelle, joiden sisélli harkinnan tulisi pysy4, on kyseessid harkintavallan ylity$>. Harkintavallan

viirinkiyttd voi ilmetd myds silloin, kun piitoksenteossa ei huomioida perusoikeuksia®®.

Harkintavallan kaytossd on hallinnon oikeusperiaatteiden liséksi otettava huomioon erityisesti
perus- ja ihmisoikeudet. Keskeinen merkitys on myds hallinnon lainalaisuusperiaatteella seka
oikeusnormien hierarkialla. Ndin ollen viranomaisten on toiminnassaan sovellettava perus- ja
ihmisoikeusmy®nteisti laintulkintaa ja harkintaa.’” Perus- ja ihmisoikeusmy®dnteisté laintulkin-

taa késitellddn tarkemmin jéljempana tutkimusta.

Laakson mukaan harkinta on erotettava laintulkinnasta, vaikka niiden vélille ei sindnséi ole ve-
dettdvissé tarkkaa rajaa. Tulkinnalla tarkoitetaan merkityssisdllon antamista sdadostekstin ei-
yksiselitteiselle kielelliselle ilmaisulle, kun taas harkinnassa on kysymys péétoksenteosta tietyn
marginaalin rajoissa. Ndméi rajat on méadritty laissa ja niitd on tarvittaessa tismennettiava tul-

kinnalla ennen harkinnan kiyttimisti.”®

Harkinta voidaan nidhdé asiakkaan kannalta joko positiivisena tai negatiivisena ilmiond. Tama
riippuu siitd kayttddko viranhaltija harkintaa asiakkaan eduksi vai jattddko viranhaltija sddn-
noksen mahdollistavan liikkkumavaran kokonaan kayttdméttd. Sdéntojad ja ohjeita voidaan tul-

kita tiukasti tai sitten joustavammin, asiakkaan erityistarpeet ja tilanne huomioiden.’® Perusosan

93 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 313-314.

%4 Kallionmaa-Puha ym. 2014, s. 9.

9 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 314.

% Mienpid 2013, s. 507.

97 Mienpid 2013, s. 503 ja 505.

8 Laakso 1990, s. 133—134.

% Kalliomaa-Puha ym. 2014, s. 8 ja Pylkkénen 2014, s. 37.
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alentamisessa harkinnalla on merkittavaa vaikutusta asiakkaan tilanteeseen. Jos viranhaltija jat-
tdd sddnndksen mahdollistavan harkinnan kokonaan kayttdméttd, voi alentaminen johtaa alen-
tamisen kohtuuttomuuteen. Tétd voidaan kutsua myos harkintavalan alittamiseksi Esimer-
kiksi viranomaisten sisdisilld ohjeilla voidaan ennalta asettaa tiukkoja standardeja ja kriteereja,
mika saattaa johtaa mekaaniseen rutiiniratkaisuun. Talloin harkinnalle ei jaa sille tarkoitettua

tilaa paitoksenteossa.!*

Vaikka lainsddddnnossa olisi jitettykin tarkoituksella harkintavaltaa lain soveltajalle, ei sen
kdyttdminen ole kdytdnnossd aina riittdvissd mairin mahdollista. Sosiaalietuuksien ratkaisu-
tyolle asetetut tavoitteet ja kiire eivét nimittdin aina mahdollista riittdvaa perehtymista yksittéi-
siin tapauksiin ja asiakkaiden eldméntilanteisiin. Sosiaalietuuksien ratkaisutyotd ohjaavat maa-
ralliset sekéd ajalliset tavoitteet saattavat asettaa paineita ratkaisutydlle ja ohjata jopa ratkaisun

sisdltod. 0!

2.3.2 Yhdenvertaisuusperiaate

Sosiaalioikeudellisten sédédnndsten viljyyden vuoksi oikeusperiaatteilla on sosiaalisten oikeuk-
sien toimeenpanossa korostunut merkitys'??. Oikeusperiaatteet ovat merkittivii erityisesti sil-

loin kun péitdksenteko vaikuttaa yksilon oikeuksiin, etuihin tai velvollisuuksiin'®?

. Oikeuspe-
riaatteet toimivat seké ratkaisunormeina ettd tulkintanormeina. Periaatteita kdytetdédn tulkitta-
essa lainsddddannon yleislausekkeita tai muita joustavia oikeusnormeja ilmaisevia sdannoksia.
Yksilollistd ratkaisutoimintaa ohjaavia yleisid hallinto-oikeudellisia periaatteita ovat yhdenver-

taisuus, objektiviteetti, suhteellisuus, tarkoitussidonnaisuus ja luottamuksensuoja.'%*

Toimeentulotuen on katsottu olevan yhdenvertaisuuden toteuttamisen ytimessa, sillad se koskee
juuri niitd ihmisid, joiden asema on heikko useiden erilaisten tekijoiden yhteisvaikutuksesta”!%>.
Erityisesti yhdenvertaisuuskysymys tulee esille toimeentulotuen perusosan alentamisessa,

koska sdédnnds sisdltdd erityisen paljon yksilokohtaista harkintaa. Hallinnon yleisiin oikeuspe-

100 [ aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 314-315, Ks. myds Méenpid 2013, s. 507.

101 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2014, s. 217 ja 224.

102 Sakslin 1999, s. 252 ja Tuori & Kotkas 2008, s. xiv.

103 Mdenpdi 2013, s. 146.

194 Tyori & Kotkas 2008, s. 152—153.

105 Pylkkiinen 2014, s. 32. My®ds objektiviteetti ja tarkoitussidonnaisuus ovat oleellisia periaatteita toimeentulotu-
kea koskevassa paatoksenteossa (ks. Tuori & Kotkas 2008, s. 156).
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riaatteisiin sisdltyva yhdenvertaisuusperiaate (Hallintolaki (434/2003) 6 §) on johdettavissa pe-
rustuslain 6 §:std, jossa sdddetdéin ihmisten yhdenvertaisuudesta lain edessa ja syrjinnédn kielté-
misestd useiden eri perustein. Yhdenvertaisuusperiaate siséltdd kaksi eri elementtié; vaatimuk-

sen tasapuolisesta kohtelusta sekii johdonmukaisesta kiytinndsti. %

Tasapuolisen kohtelun vaatimus perustuu ajatukseen, jossa viranomaisen on normia tulkites-
saan ja soveltaessaan kohdeltava kaikkia samanlaisia tapauksia samalla tavoin ja vastaavasti
toisistaan poikkeavia tapauksia eri tavoin. Tasapuolisen kohtelun vaatimus edellyttii, ettd kun-
kin asian erityispiirteet otetaan riittdvassd madrin huomioon. Erilainen kohtelu voi padsdidnndsta
poiketen olla hyviksyttdvad, jos se on objektiivisesti ja asiallisesti perusteltavissa. Objektiivi-
nen perusteluvelvollisuus kytkeytyy mielivallan eli syrjinndn kieltoon. Mielivallassa on kyse
aineellisen oitkeudenmukaisuuden ja kohtuullisuuden tadydellisestd sivuuttamisesta, vaikkakin
oikeudenmukaisuutta ja kohtuullisuutta on hankala yleispéatevésti mairitelld. Erityiskohtelu
edellyttdd my0s suhteellisuusperiaatteen noudattamista, eli sen huomioimista onko kéytetty me-

nettely kohtuullisessa suhteessa kohtelun tavoitteeseen. '’

Yhdenvertaisuusperiaate sisdltdd myos johdonmukaisuuden vaatimuksen, jonka mukaan viran-
omaisen tulee samanlaisissa asioissa johdonmukaisesti seurata omaksumaansa ratkaisulinjaa.
Johdonmukaisuuden vaatimuksella on yhteys pédédtoksien ennakoitavuuteen, mika taas puoles-
taan on oikeusvarmuuden periaatteen keskeinen elementti. Johdonmukaisuusvaatimus ei kui-
tenkaan tarkoita kaavamaista paitoksentekoa, koska kussakin asiassa on otettava huomioon ja
arvioitava sen erityispiirteet. Ratkaisulinjaa on mahdollista muuttaa, jos sithen on perusteltu

syy (esimerkiksi oikeuskdytinndn muutos).'%

Yhdenvartaisuus ja syrjintékielto on todettu myos sosiaalihuollon asiakaslaissa (812/2000).
Lain 4 §:n mukaan asiakkaalla on oikeus laadultaan hyviin sosiaalihuoltoon ja hyvdan kohte-
luun ilman syrjintdd. Hallituksen esityksessd eduskunnalle laeiksi sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista sekd sosiaalihuoltolain muuttamisesta erdiksi nithin liittyviksi laeiksi
(HE 137/1999 vp) korostettiin yhdenvertaisuuden ja syrjintdkiellon olevan oikeusjirjestyk-
semme keskeisid oikeusperiaatteita, jotka ilmentdvét ihmisten samanarvoisuutta. Yhdenvertai-

suusperiaate ei vain edellytd samanlaista kohtelua, vaan myds etiaista kohtelua olosuhteiden

196 T aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 316-317.
197 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 317-318 ja Mienpid 2013, s. 148-149.
108 [aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 322-323 ja Mienpid 2013, s. 152.
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niin vaatiessaSyrjintdna ei pidetd sellaista myonteisté erityiskohtelua, jolla pyritddn paranta-
maan heikossa asemassa olevien yksildiden tai ryhmien oloja ja ndin toteuttamaan ihmisten

tosiasiallista samanarvoisuutta.'®’

Toimeentulotuen myontdmisen yhdenmukaisuutta kunnan sisélld ohjaa kuntien méérittelemat
soveltamisohjeet ja valtakunnallisella tasolla sosiaali- ja terveysministerion opas toimeentulo-
tuesta sekd muut sosiaali- ja terveysministerion ohjeistukset kuten kuntainfot. Kuntien sovelta-
misohjeissa on usein esitetty kuntien sosiaalilautakunnissa paitetyt linjaukset (esimerkiksi koh-
tuulliseksi katsottavista vuokrista), kun taas sosiaali- ja terveysministerion laatimassa oppaassa
on esitetty mm. KHO:n ratkaisuja erityistilanteista (esimerkiksi toimeentulotuen myontémi-
sestd opiskelijoille). Soveltamisohjeiden ja oppaiden lisdksi korkeimman hallinto-oikeuden,
hallinto-oikeuksien ja eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisut ovat ohjanneet kuntien myonta-

miskiytintdji yhdenmukaisempaan suuntaan'!”.

Kuntien laatimat ohjeistukset toimeentulotuen myontamisesta saattavat poiketa toisistaan. Hal-
lituksen esityksessd toimeentulotuesta annetun lain muuttamisesta (358/2014 vp) on todettu,
ettd kuntien erilaiset kiytdnndt voivat johtaa nykyiselldén edelleen tilanteisiin, joissa tuen ha-
kijat ovat joiltain osin tosiasiallisesti eriarvoisessa tilanteessa riippuen asuinpaikastaan. Taméin
on katsottu heikentidvén toimeentulotukiasiakkaiden yhdenmukaista kohtelua. Yksi syy perus-
toimeentulotuen siirtdmisessd Kelalle oli juuri yhdenvertaisuuden lisdédminen; kun perustoi-
meentulotuki myonnetdén saman paitoksentekijan toimesta, kohdellaan toimeentulotukiasiak-

kaita tillin myds yhdenvertaisemmin.'!!

Muodollisessa yhdenvertaisuudessa ajatuksena on, ettd ihmisid kohdellaan neutraalisti samalla
tavoin heidin yksilollisistd ominaisuuksistaan riippumatta. Samanlaisuuden vaatimuksen taus-
talla on oletus normaalista” oikeuden henkilostéd, johon ihmisen tulisi sovittautua, jotta hdn
saisi oikeuksia.!!? Toimeentulotuessa, erityisesti toimeentulotuen perusosan alentamisessa, on
kuitenkin huomioitava asiakkaan yksildllinen tilanne ja olosuhteet. Niin ollen yhdenvertaisuu-

den toteutuminen niin, ettd kaikissa samankaltaisissa tilanteissa toimittaisiin samalla tavalla, on

199 HE 137/1999 vp, s. 19-20 ja Tuori & Kotkas 2008, s. 156. Kursiv. AH.
10 HE 358/2014 vp, s. 13.
11 HE 358/2014 vp, s. 13.
112 pylkkiinen 2014, s. 24.
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kaytannossd hankalaa, koska asiakkaiden yksilokohtaiset tilanteet voivat erota toisistaan mer-

kittavasti'3

. Kuten aiemmin tuli esille, yhdenvertaisuusperiaate mahdollistaa my6s yhdenmu-
kaisesta tai johdonmukaisesta kdytdnnostd poikkeamisen silloin kuin se on asianmukaisesti ja

objektiivisesti perusteltavissa, ja silld tavoitellaan tosiasiallista samanarvoisuutta.

Vuonna 2012 tehdyssd kyselytutkimuksesta selvisi, ettd toimeentulotuen myontdmisestd vas-
taavat viranhaltijat kiyttdvit perusosan alentamista tydssddn melko vaihtelevasti. Osa viranhal-
tijoista alentaa perusosaa aina kun laki sen sallii, kun taas osa viranhaltijoista ei alenna perus-
osaa koskaan, vaikka alentamisen edellytykset tiyttyisivdt. Tdstd voidaan paitelld, ettd jopa
saman sosiaalitoimiston sisdlld olevat viranhaltijoiden omat kdytdnnot johtavat siihen, etti asi-

akkaiden (muodollisesti) yhdenvertainen kohtelu ei tdysin toteudu.''*

2.3.3 Sosiaalioikeuden ja sosiaalihuollon oikeusperiaatteet

Hallinto-oikeuden periaatteiden liséksi sosiaalioikeuden alaan lukeutuvaa yksilokohtaista péaa-
toksentekoa ohjaavat my0s sosiaalioikeuden oikeusperiaatteet sekd erityisesti sosiaalihuollon
oikeusperiaatteet. Sosiaalioikeudella on useita tavoitteita ja periaatteita. Nama tavoitteet voivat
koskea koko yhteiskuntaa tai yksittdisid sosiaalipoliittisia jirjestelmid (esim. taloudellinen
kasvu, aktiivinen tyovoimapolitiikka, sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja tasa-arvo). Yksittdisid
sosiaalipoliittisia jarjestelmid ohjaavat myos rakenneperiaatteet kuten tasakorvaus-, ansainta-
ja tarveperiaatteet, joiden mukaisesti lakisddteisten toimeentuloturvan jérjestelmid on mahdol-
lista jaotella. Sosiaaliturvan ja terveydenhuollon tiytdntdonpano-organisaatioihin liittyvid ta-
voitteita ovat esimerkiksi taloudellisuus ja tehokkuus sekd kuntien itsendisen péétdsvallan li-
saaminen. Sosiaalioikeudessa puhutaan myos yksiloiden ja perheiden asemaan liittyvisté ta-
voitteista ja periaatteista. Sosiaalioikeuden tavoitteita ja periaatteita voidaan tarkastella myos
siitd ndkokulmasta, mikd niiden asema on erilaisessa pddtdksenteossa ja toiminnassa (esim.

lainsditijin padtoksenteko, yksilolliset paitokset etuuksista jne.).!!

Yksiloitd koskevassa padtoksenteossa muodostuu ongelmaksi se, missd méérin siind voidaan

ottaa huomioon muitakin kuin yksildiden ja perheiden asemaan kiinnittyvié tavoitteita ja peri-

113 Ks. myos Kotkas & Kalliomaa-Puha 2014, s. 219. Raija Huhtaneron todennut, etti toimeentulotuen hakijan
yksilollisié tarpeita korostava ajattelutapa on 1dhtokohtaisesti ristiriidassa muodollisen yhdenvertaisuuden
toteutumisen kanssa (Huhtanen 1994, s. 69).

114 Karjalainen ym 2013, s. 201-203.

5 Tyori & Kotkas 2008, s. 159—-160.
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aatteita. Kyseessd onkin “pragmaattisesti ja toisaalta eettisesti ja moraalisesti perusteltujen pe-
riaatteiden keskindinen etusijajdrjestys oikeudellisessa tulkinnassa, argumentaatiossa ja paatok-
senteossa”. Tyypillisid pragmaattisesti perusteltuja tavoitteita ovat esimerkiksi taloudellinen
kasvu tai organisaatioiden taloudellisuus ja tehokkuus. Sen sijaan eettiset perustelut ovat lihei-
sessd yhteydessd yhteiskunnassa vallitseviin perustaviin arvoihin ja moraalisissa perusteluissa
korostuu oikeudenmukaisuuden toteutuminen yhteiskunnan jésenten ja ryhmien vilisissd suh-

teissa. 10

Yksiloiden ja perheiden asemaan kiinnittyvit periaatteet nojautuvat ensisijassa eettisiin ja mo-
raalisiin perusteisiin. Pragmaattisluonteiset periaatteet voidaan yleensi ottaa huomioon yksilol-
lisessd padtoksenteossa vain siind madrin kuin eettiset ja moraaliset periaatteet jattavét niille
tilaa. Eettisten ja moraalisten ndkdkohtien etusija perustuu ihmisoikeussopimuksiin seka perus-
tuslain perusoikeussdédnndksiin. My0s sosiaalihuollon lakien tavoite- ja periaatesddnnokset yk-
siloiden ja perheiden edun ensisijaisuudesta tukevat ndiden periaatteiden ensisijaisuutta. Hal-
linto-oikeudelle on ominaista julkisen edun mééradva asema, kun taas sosiaalioikeuden yksi-
161lisesséd padtoksenteossa on noudatettava pddsddntod, jonka mukaan julkinen etu viistyy yk-

silon ja perheen asemaan liittyvien eettisten ja moraalisten nikokohtien tieltd.!!”

Sosiaalihuollon periaatteet ovat perdisin sosiaalihuollon asiakaslaista, sosiaalihuoltolaista seké
ndiden lakien esitoistd (esimerkiksi hallituksen esitys sosiaalihuoltolaiksi). Sosiaalihuollossa
merkitykselliset oikeusperiaatteet ovat: 1) laajentavan tulkinnan kielto pditettidessd tahdosta
riippumattomista toimenpiteisté tai etuuksien saajien valvonnasta, 2) hakijalle myonteisen tul-
kinnan ensisijaisuus etuuspéditoksissd, 3) tarveperiaate, 4) asiakkaan itsemddrddmisoikeus ja
osallistuminen, 5) asiakkaan integriteetin kunnioittaminen, 6) yleisten sosiaalipalvelujen ensi-
sijaisuus, 7) asiakkaan omatoimisuuden edistiminen, 8) ryhmaétason osallistuminen ja vaikut-
taminen sekd 9) luottamuksellisuus. Lisdksi kokonaisvaltaisen tulkinnan periaate on erityisesti

toimeentuloturvan yksildllisessi paitoksenteossa tirked.!'®

Erityisesti myonteisen tulkinnan ensisijaisuus ja kokonaisvaltaisen tulkinnan periaate ovat toi-
meentulotuessa ja erityisesti sen alentamista koskevissa tilanteissa olennaisia periaatteita. Yk-
silollisissd etuuspditoksissd tulisi epdselvissid ja tulkinnanvaraisissa tilanteissa valita ensisijai-

sesti hakijan kannalta myonteinen vaihtoehto. Tétd periaatetta perustelee yksilon ja perheen etu

116 Tyori & Kotkas 2008, s. 160.
17 Tuori & Kotkas 2008, s. 161.
8 Tyori & Kotkas 2008, s. 164—166.
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sosiaalihuollon lainsdddénnon lahtokohtana. Téta periaatetta tukevat myos perustuslain perus-
oikeussddnnokset, TSS-sopimuksen méérdykset seki tavallisen lain tavoitesddnnokset. Etuus-
padtoksissd perusoikeusmyonteinen laintulkinta perustelee hakijalle myonteisen tulkinnan en-
sisijaisuutta. Néin ollen se vastaa my0s eettisille ja moraalisille ndkokohdille paatoksissd an-
nettavaa etusijaa.''” Kokonaisvaltaisen tulkinnan periaatteessa taas on kyse sosiaaliturvalain-

siddannon kokonaisuuden huomioon ottamista yksittdisen siidoksen sijaan'2’.

2.4 Oikeudellinen tulkinta
2.4.1 Saadostekstin tulkintaongelmat ja tulkintametodit

Saadokset ovat usein kirjoitettu yleiskielelld, joka ei valttdmaittd ole kovin tdsmallistd tai yksi-
selitteistd. Voimassa olevan oikeuden “oikea” sisdllon epdvarmuus kussakin tilanteessa on tun-
nusomainen piirre oikeusjérjestykseen kohdistuvalle tarkastelulle. Timéi koskee niin lain sovel-
tamista (in corcreto) kuin lain tulkintaakin (in abstract9. Epavarmuutta kuvaavat tulkintaon-
gelmat voidaan perinteisesti jakaa kolmeen ryhméén: loogiset, syntaktiset ja semanttiset tulkin-

taongelmat.'?!

Loogisellatulkintaongelmallatarkoitetaan normiristiriitoja, eli ilmaisun suhteesta toisiin ilmai-
suihin normijarjestelmén sisdlld. Syntaktisellaulkintaongelmallataas tarkoitetaan kielellisiin
ilmaisuihin liittyvid rakenteellisia tekijoitd, kuten sithen, milld tavoin jokin tietty ilmaisu kyt-
keytyy jarjestelmaan. Semanttinenulkintaongelmatarkoittaa sadddstekstin merkityssisaltoon
liittyvdd epdvarmuutta tai epaselvyyttd. Téllainen tulkinnanvaraisuus voi ilmetéd eri tavoin: sdé-
dosteksti voi siséltd avoimia, heikkoja tai epdselvid ilmaisuja. Edelleen se voi myds siséltad
moniselitteisid ilmaisuja tai arvostustermejd. Kaikissa tulkinnanvaraisissa ilmaisuissa on aina

tietty semanttinen avoimuus, joka ilmenee epdvarmuutena ilmaisun merkityksesti.'??

Avoimuus voi olla harkinnanvaraisuutta, esimerkiksi silloin kun sdénndksessd annetaan jotkin
numerolliset raja-arvot. Talloin kyseessd on kvantitatiivinen harkinnanvaraisuus. Laadullinen

harkinnanvaraisuus esiintyy silloin kun sddnndksessd puhutaan kohtuullisuudesta; Kohtuus on

119 Tyori & Kotkas 2008, s. 166—167.

120 Tyori & Kotkas 2008, s. 177.

121 Laakso 1990, s. 142 ja Laakso 2012, s. 328.

122 Laakso 1990, s. 142143 ja Laakso 2012, s. 328.
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harkinnanvarainen ja avoin ilmaisu. Kohtuutta on kutsuttu myos arvostuksenvaraiseksi avoi-
muudeksi (evaluative openness), koska ilmaisun merkitystd ei voida méadrittda turvautumatta

arvostuksiin.'??

Kun sédéntelyinformaatio sisdltdd epdvarmuutta jonkin sdddostekstin ilmaisun tarkoituksesta,
voidaan titd epdvarmuutta rajoittaa ja eliminoida tulkinnan avulla. Tulkinnassa sdddostekstin
ilmaisulle annetaan tai vahvistetaan tietty merkityssisdltd useampien mahdollisuuksien jou-
kosta.'?* Toimeentulotuen perusosan alentamista koskeva pykili sisiltda erityisesti kaksi tul-
kintaa edellyttdvaa ilmaisua: 10 §:n 4:n momentissa mainitaan késitteet kohtuutonja ihmisar
voisen eléan edellyttdman turvan mukainen valttdmaton toimeendli niilla ilmaisuilla
”kohtuuton”, ”ihmisarvoinen eldma” tai ’valttdméaton toimeentulo” oikein tarkoitetaan? Naissa
ilmaisuissa nouseekin selkedsti esille semanttinen tulkintaongelma, koska sddnnostekstin mer-
kityssisdltoon liittyy epdvarmuutta ja avoimuutta. Nama ilmaisut voidaan luokitella arvostus-
termeiksi, koska ne perustuvat yhteiskunnan arvoperusteisiin'?, etenkin ilmaisu ”ihmisarvoi-

sen eldmin edellyttdma vélttimaton toimeentulo”. Namé ilmaisut ovat aikaan ja kulttuuriin si-

doksissa olevia ilmaisuja, joiden merkitys saattaa muuttua ja kehittyi ajan kuluessa'26.

Lainsdddantovaiheessa on mahdotonta tyhjentévisti ennakoida kaikkia mahdollisia kdytinnon
eldmissé ja lainsoveltamistilanteissa esiintyvid tapauksia. Tastd johtuen lainsdddénta ei ole
mahdollista laatia niin tdsmaélliseen muotoon, ettei epavarmuutta ja tulkinnanvaraisuutta esiin-
tyisi lainkaan. Lainsddddntoon jitetddn myods tarkoituksella lain toimeenpanosta vastaaville
henkiloille harkintaa, kuten jo aikaisemmin tuli esille. Laakson mukaan lain tulkinnanvaraisille
ilmaisuille muodostetaan merkityssisdlté kahdella tavalla: 1) kdyttdmalla apuna sitd informaa-
tiota, mikd on saatavissa muista kuin lakitekstistd saatavista oikeusldhteistd (kuten lain esit6istd
tai oikeuskédytdnnostd) sekd 2) soveltamalla erilaisia laintulkinnallisia tekniikoita, standardeita
ja tulkintaperiaatteita. Keskeisimpid perinteisiksi muodostuneita laintulkintatekniikoita ovat

esimerkiksi sanamuodonmukainen tulkinta ja tavoitteellinen eli teleologinen tulkinta.!?’

Sanamuodon mukaisessa laintulkinnagsmmuodon ilmaisema ajatussisélté voidaan vahvis-

taa asianomaisen sddnnoksen merkityssisdlloksi, vaikka sddnnds olisikin tulkinnanvarainen.

123 Aarnio 1989, s. 168.

124 Aarnio 1989, s. 160, ks. myds Laakso 1990, s. 144.

125 Arvostustermien tarkemmasta méadrittelystd Laakso 2012, s. 330.
126 Ks. esim Tuori & Kotkas 2008, s. 219 ja Husa 2001, s. 1149.

127 Laakso 2012, s. 337, 339-342 ja 357-362.
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Koska laintulkinta on kontekstuaalista, ilmaisun tarkempi merkitys mairdytyy sen kdyttdyhtey-
den perusteella, miké silld on asianomaisessa sddntelykokonaisuudessa. Sanamuodon mukaisen
laintulkinnan kéytt64 on perusteltu oikeusvarmuudella. Kun kaikki ymmaértavat lain samalla
tavalla, on lain soveltaminen tilloin myos yhdenmukaista ja ennakoitavaa. Sdadostekstid ei kui-

tenkaan yleensi voida muotoilla niin, ettd edelli mainittu ideaali toteutuisi.'*®

Oikeudellisella sddntelylla pyritddn tiettyihin tavoitteisiin. Teleologisessa tulkinnaskaskeista
on tavoitteen ja keinon vélisen suhteen analysointi. Teleologinen laintulkinta perustuu vaati-
mukseen, jonka mukaan lakia on tulkittava sen tarkoituksen suuntaisesti. Ndin ollen tulkinnan
tehtdvind on lain tavoitteen mukaisen merkityssisdllon antaminen tulkinnanvaraiselle sdados-

tekstille.'?*

Tulkinnan lopputuloksena voi olla my6s sddnndksen sanamuotoon tai sen “normaaliin” merki-
tyssisdltoon nihden joko suppeampi (restriktiivinen) tai laajempi (ekstensiivinen) tulkinta, jol-
loin irrottaudutaan sanamuodon mukaisesta tulkinnasta. Nama eivét ole varsinaisia paittely-
muotoja, vaan ne ilmaisevat ldhinnd tulkinnan lopputuloksen johon on paidytty muilla argu-
menteilla. Suppean tulkinnan vaatimus tulee usein esille silloin, kun tulkinnan kohteena ovat
sellaiset sddnnokset, jotka asettavat velvoitteita kansalaisille. Timén takana on ajatus, ettd kan-
salaisten asemaan ei puututa enempia eikd laajemmin kuin mitd nimenomaiset sddnndkset edel-
lyttdavét. Tdma taas seuraa hallinnon lainalaisuuden periaatteesta. Oikeuskirjallisuuden mukaan
laajentava tulkinta soveltuu paremmin sellaisiin sédéntelytilanteisiin, joissa oikeusvarmuudella
ei ole hallitsevaa merkitystd. On esimerkiksi ehdotettu, ettd laajentavaa tulkintaa olisi mahdol-
lista kdyttdd sosiaalioikeudessa silloin kun kysymys on etuuksia koskevasta sdéntelystd. Kay-
tdnndssd tdma on kuitenkin osoittautunut ongelmalliseksi, kun sddnndsten kattavuus muuttu-
vissa olosuhteissa kapenee, ja samalla muodostuu tarpeettomasti erilaisia valiinputoajien ryh-

LR

128 Laakso 1990 s. 147148, Laakso 2012, s. 339-341, ks. sanamuodon mukaisesta tulkinnasta myds Aarnio
1989, s. 165-166.

129 Laakso 2012, s. 357.

130 T aakso 1990, s. 148—149.
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2.4.2 Perusoikeusmydnteinen laintulkinta

Ennen kuin uusi perustuslaki tuli voimaan, vanhan hallitusmuodon 92 §:n 2 momenttia tulkittiin
niin, ettd tuomioistuimilla tai viranomaisilla ei ollut oikeutta tutkia tavallisten lakien perustus-
lainmukaisuutta: ne eivét siis voineet jattdd soveltamatta lain sddnndstd sen vuoksi, ettd se on

niiden mielesti ristiriidassa perustuslain kanssa'3!.

Perusoikeusuudistusta koskevassa perustuslakivaliokunnan mietinndssd (PeVM 25/1994 vp)
valiokunta korosti perusoikeusmyonteisen laintulkinnan periaatetta, jonka mukaan “tuomiois-
tuinten tulee valita perusteltavissa olevista lain tulkintavaihtoehdoista sellainen, joka parhaiten
edistdd perusoikeuksien tarkoituksen toteutumista ja joka eliminoi perustuslain kanssa ristirii-
taisiksi katsottavat vaihtoehdot™. Liséksi perustuslakivaliokunta totesi, ettd kdytdnnossé sellai-
set ratkaisutilanteet, joissa olisi selvé ja ratkaisematon ristiriita perustuslain ja lain sddnnosten
valilld, ovat d4drimmaiisen poikkeuksellisia. Valiokunnan mukaan oletetut ristiriidat ovat kiy-

tinndssi useimmiten nienniisii ja poistettavissa tulkinnalla.'3?

Perusoikeusmyonteisen laintulkinnan termié on kritisoinut mm. Veli-Pekka Viljanenjonka mu-
kaan perustuslainsdédnnosten tulkintavaikutus ei rajoitu ainoastaan perusoikeussddnnoksiin
vaan se koskee muitakin perustuslain sddnnoksid. Viljasen mukaan olisikin asianmukaisempaa
puhua perustuslainmukaisestaitdulkinnastag jossa otetaan huomioon perusoikeussddnndsten

lisiksi myds muut perustuslain siinndkset. '

Oikeuskirjallisuudessa on keskusteltu siitd, tulisiko perusoikeusmyonteisen laintulkinnan pi-
tdytyd lain sanamuodon rajoissa. Sanamuodon mukaiselle tulkinnalle on esitetty argumentteja
puolesta ja my®ds sitd vastaan.'** Tulkinnan rajoittamista lain sanamuotoon on perusteltu muun
muassa demokratiaperiaatteella ja vallan kolmijako-opilla'**. Toisaalta on katsottu, ettii perus-
oikeussddnnosten kdytto lain sanamuodosta poikkeamisen perusteena on hyvaksyttavaa, jos sitd
perustellaan perustuslain normihierarkian sijasta perusoikeussdénndsten sisillollé ja lainsdéta-

misasiakirjoista ilmenevilli lainsditijin tarkoituksella. !>

31 Tuori & Lavapuro 2011, s. 812 ja PeVM 25/1994 vp. 3-4.

132 PeVM 25/1994 vp, s. 4.

133 Viljanen 1990, s. 204-205.

134 Tlveskivi 2000, s. 160-163. Ks. keskustelusta tarkemmin esim. Viljanen 1990, s. 221-227 ja Scheinin 1991, s.
208.

135 Viljanen 1990, s. 224.

136 Scheinin 1991, s. 208.
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Perusoikeusmyonteisen laintulkinnan velvollisuus koskee tuomioistuinten ohella myos hallin-
toviranomaisia. Néin ollen my0s hallintoviranomaisen on valittava tarjolla olevista tulkinta-
vaihtoehdoista se, joka parhaiten edistda kulloinkin kysymyksessa olevan perusoikeuden toteu-
tumista. Tdma koskee niin vapausoikeuksien kaltaisia, menettelyyn liittyvié, kuin TSS-oikeuk-
sien luonteisia perusoikeuksia.'?” Esimerkiksi etuuksien mydntimisti koskevassa piitoksente-
ossa perusoikeuksien tulkintavaikutus edellyttdd, ettd kunnallisten viranomaisten ja viranhalti-
joiden on valittava alemmanasteisten normien tulkinnassa perustuslain vahvistamien sosiaalis-

ten oikeuksien kannalta mydnteinen vaihtoehto!®.

Perusoikeusmyonteiseen laintulkintaan ldheisesti liittyvd perustuslain 106 § ei kuitenkaan
koske hallintoviranomaisia, vaan lihtokohtaisesti ainoastaan tuomioistuimia. Perustuslain 106
§:n mukaan tuomioistuimilla on niin oikeus kuin velvollisuuskin antaa perustuslain sddnnok-
selle etusija silloin, kuin lain sddnnoksen soveltaminen olisi késiteltdvissd asiassa ilmeisessd
ristiriidassa perustuslain kanssa. Téstd huolimatta tuomioistuimilla on edelleen oikeus perusoi-
keusmyoOnteiseen laintulkintaan. Mahdolliset lakien ja perusoikeussddnnosten véliset ristiriidat
tulisi ensisijaisesti pyrkid ehkdiseméin perusoikeusmyonteisen laintulkinnan avulla. Perustus-
lain 107 §:n sisdltdma kielto soveltaa perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa lakia alemman

asteista sifnndstd koskee edellisesti poiketen myds hallintoviranomaisia. !>

Perusoikeusmyonteinen laintulkinta sisdltdd kaksi ulottuvuutta; tulkinnallisten ristiriitojen eli-
minoinnin sekd perusoikeusmydnteisen tulkintavaihtoehdon valinnan. Ensiksi mainitussa tilan-
teessa tuomioistuimen tai viranomaisen tulee syrjayttdd ne lain tulkintavaihtoehdot, jotka si-
ninsi olisivat lain sanamuodon mukaan mahdollisia, mutta jotka olisivat ristiriidassa perustus-
lain kanssa. Perusoikeusmyonteinen laintulkinta sisdltdd niin kutsutun optimointivaatimuksen
jonka mukaan perustuslain kanssa sopusoinnussa olevista lain tulkintavaihtoehdoista tulee va-
lita se, joka parhaiten vastaa perustuslain tarkoituksen toteuttamista.'*? Jiljempini mainitussa
optimoinnissa perustuslaki vaikuttaa tulkintatilanteessa positiivisesti, jolloin tarkoituksena on

piityd perustuslain kannalta optimaaliseen tulkintaan'#!.

Perusoikeudet sitovat julkista valtaa sen kaikessa toiminnassa, niin lainsdddédnndssé, hallin-

nossa kuin lainkdytdssikin'4?. Perustuslain 22 § edellyttii julkista valtaa turvaamaan perus- ja

137 Tuori 1999, s. 725.

138 Tuori 2011, s. 726.

139 Tuori & Lavapuro 2011, s. 813.

140 Viljanen 2011, s. 127. Kursiv. AH.
141 Viljanen 1990, s. 216.

142 HE 309/1993 vp, s. 75.
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ihmisoikeuksien toteutumisen. Perusoikeusmyonteiselld laintulkinnalla (niin tuomioistuinten
ratkaisuissa kuin hallintoviranomaisten paatoksenteossa) voidaan toteuttaa julkiselle vallalle
perustuslain 22 §:ssi sdddetty velvollisuus turvata perusoikeuksien toteutuminen'#*. Hallinto-
viranomaisessa perusoikeudet ovat siis osa sovellettavaa oikeutta aina, kun on kysymys néitd

oikeuksia koskevan lainsisidinnon soveltamisesta yksilod koskevassa piitoksenteossa'.

Sosiaaliturvalainsdddannon soveltamisessa (erityisesti tulkinnanvaraisissa ja episelvissi tilan-
teissa) tulee kiinnittdd erityistd huomiota perusoikeusmyonteiseen tulkintaan. Perustuslainmu-
kaisella laintulkinnalla tarkoitetaan, ettd lakia sovellettaessa otetaan myds huomioon perustus-
lain sddnnokset. Lain soveltajalla on velvollisuus pyrkid mahdollisimman hyvin toteuttamaan
perusoikeussddnndksen tavoitetta. Perusoikeusmyonteinen laintulkinta voi tarkoittaa mm. sité,
ettd etuutta myonnettdessd ja niiden sisdltoa tai maardd koskevassa paatdoksenteossa on episel-
vissd tilanteessa valittava tulkinta, joka parhaiten edistdd perusoikeuksien toteutumista. Tdma
voi merkitd etuuden myontdmista tai suurempaa etuuden madraa. Joissain tapauksissa perusoi-
keuden ilmentdmi periaate on kirjattu lakiin tulkintana ohjaavana siinndkseni.'** Niin on esi-
merkiksi toimeentulotukilain 10.4 §:ssé, jossa ehtona on, ettd perusosan alentaminen ei saa vaa-
rantaa ihmisarvoisen elimén edellyttiméa turvaa, joka viittaa perustuslain 19.1 §:n ihmisarvoi-

sen eldmén edellyttdmin vilttiméattoméan toimeentulon takaamiseen.

Tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten on tulkittava lakia my6s ihmisoikeusmyonteisesti sil-
loin kun ratkaistavana oleva asia on kytkoksissd johonkin tiettyyn ithmisoikeussopimukseen.
Perustuslakivaliokunta on korostanut Euroopan ihmisoikeussopimuksen voimaansaattamisen
yhteydessi, ettd tulkintatilanteissa olisi erilaisista perusteltavista olevista vaihtoehdoista valit-
tava sellainen, joka edistdd ihmisoikeusméaérdysten toteutumista eli on nidin maariteltynd ihmis-
oikeusystivillinen. !¢ Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, etti ihmisoikeusmyonteisti laintul-
kintaa koskevan vaatimuksen itsendinen merkitys on kuitenkin perusoikeusuudistuksen jilkeen
vihentynyt, koska lahtokohtaisesti perusoikeudet takaavat vdhintddn ihmisoikeussopimuksessa
méirityn tason'#’. Toisaalta sopimusartiklat saattavat saada tirkein merkityksen péitdsvaihto-
ehtojen rajaamisessa ja niiden tulkinallinen vaikutus voi osoittautua ratkaisevaksi harkinnan

lopputuloksen suhteen'#®,

143 Tuori 1999, s. 725 ja Tuori & Lavapuro 2011, s. 813.

144 Tlveskivi 2000, s. 131,

145 Sakslin 1999, s. 228.

146 PeVL 2/1990 vp, s. 3. Inmisoikeusnormien soveltamisesta ja tulkinnasta tarkemmin ks. Scheinin 1991.
147 Tuori ja Lavapuro 2011, s. 817.

148 Huhtanen 1994, s. 271.
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Edell4 esitetyn perusteella hallintoviranomainen ei voi yksiloa koskevassa paatoksenteossa syr-
jayttdd perustuslain 19.1 §:n nojalla toimeentulotukilain sddnnoksii, koska hallintoviranomaiset
on rajattu 106 §:n sddnndksen soveltamisalan ulkopuolelle. Sen sijaan se voi kdyttda ratkai-
sunormin muodostamisessa perusoikeusnormia ja alemmanasteista normia yhdess, jolloin ky-

symyksessi olisi perusoikeusmydnteinen laintulkinta optimointilanteena.'*’

Perusoikeussidédnnoksilld ja ihmisoikeussopimuksilla on siis tulkintavaikutusta, mikd ulottuu

yksilditi koskevaan piitoksentekoon!?

. Viranhaltijan tulisi toimeentulotuen perusosan alenta-
mista koskevaa sddnnostéd soveltaessaan kiyttdd perus- ja ihmisoikeusmyonteistd laintulkintaa
niin sddnndksen tulkinnassa kuin harkintaa ohjaava tekijand. Talloin esimerkiksi perusosan
alentamista koskevan sédédnnoksen tulkintavaihtoehdoista tulisi valita se, joka parhaiten edistda

toimeentulotuen taustalla olevien perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.

149 Ks. Tlveskivi 2000, s. 131-132.
159 Tuori ja Kotkas 2008, s. 125 ja 204-205.
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3 TOIMEENTULOTUEN ALENTAMISEN EDELLYTYKSET

3.1 Kieltaytyminen yksiléllisesti tarjotusta tydsta, julkisesta tyévoimapalvelusta tai kou-

lutuksesta

Toimeentulotukilain 10 §:n 1 momentin mukaan perusosaa voidaan alentaa 20 prosenttia sel-
laisen henkilon osalta, jonka toimeentulotuen tarve aiheutuu 1-4 kohdissa mainittujen tilantei-
den vuoksi. Pykéldn 1 momentin 1 kohta pitdé jo itsessddn sisdllddn jopa kolme eri alentamis-
perustetta. Ensinndkin perusosan suuruutta voidaan alentaa sellaisen henkilon osalta, jonka toi-
meentulotuen tarve aiheutuu siitd, ettd henkild on ilman perusteltua syytd kieltdytynyt yksi-
16idysti ja todistetusti tarjotusta tyostd tai sellaisesta julkisesta tydvoimapalvelusta, joka koh-
tuullisen pitkdn ajan turvaisi hinen toimeentulonsa. Toiseksi perusosaa voidaan alentaa silloin
jos henkild on laiminlydnnilldin aiheuttanut sen, etti tydti tai julkista tydvoimapalvelua'>! ei
ole voitu hinelle tarjota. Kolmas peruste on alentaa perusosaa silloin, kun ammatillista koulu-
tusta vailla oleva, tdysi-ikdinen alle 25-vuotias on keskeyttdnyt koulutuksen tai kieltdytynyt
koulutuksesta niin, ettd hédn ei ole tydttomyysturvalain perusteella oikeutettu tyottomyysetuu-
teen. Pykéldn 1 momentin 2—4 kohdissa lueteltuja alentamisedellytyksid (maahanmuuttajien
kotoutumissuunnitelmaa/toimenpiteitd sekd kuntouttavaa tyotoimintaa ja aktivointisuunnitel-

maa) késitellddn tarkemmin luvussa 3.3.

Toimeentulotuen perusosaa voidaan alentaa enintdin 40 prosenttia silloin, jos henkilon toistu-
vasta kieltdytymisestd tai laiminlyonnistd on pééateltdvissd, ettei hdn halua ottaa vastaan tyota
tai osallistua julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta-, kototutumisen edistimisesté-, tai kun-
touttavasta tyotoiminnasta annetussa laissa tarkoitettuihin toimenpiteisiin (10 § 3 momentin 1
kohta). Perusosan alentaminen 40 prosentilla on mahdollista my0s silloin jos henkilo vield 20
prosentin alentamisen jilkeenkin kieltdytyy ilman perusteltua syytd tydvoimapoliittisesta toi-
menpiteestd tai jos hdn toiminnallaan aiheuttaa sen, ettei tydvoimapoliittista toimenpidetté
voida tarjota ja hin tdmén lisdksi kieltdytyy ilman perusteltua syytd 2 momentissa tarkoitetusta
suunnitelman mukaisesta toimintakykyé edistdvistd toiminnasta (10 § 3 momentin 2 kohta).
Toimeentulotuen alentaminen 40 prosentilla edellyttda siis asiakkaan toistuvaakieltaytymista

tyOstd tai tydvoimapalvelusta.

151 Julkisella tyovoimapalvelulla tarkoitetaan esimerkiksi osaamisen kehittimispalveluita kuten ammatinvalinta-
ja uraohjausta, valmennusta, tyokokeilua, koulutusta jne. (Laki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta 916/2012
2 § ja HE 133/2012 vp, s. 60.)
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Perustuslaissa turvattu yksilon oikeus vélttdmattomééan toimeentuloon on sidottu henkilon ky-
kyyn hankkia itselleen ihmisarvoisen elimédn edellyttdmé turva. Toimeentulotukilain 10 §:n ny-
kyisen 3 momentin tarkoituksena on puuttua sellaisiin tilanteiseen, joissa henkildlle on voitu
osoittaa konkreettinen ja hdnen kykyihinsi ja olosuhteisiinsa sovittu tapa hankkia toimeentu-
lonsa, mutta henkild toistuvasti kieltdytyy siitd. Hakijalle tarjotun tydtarjouksen tulee olla sel-
lainen, ettd se soveltuu asianomaiselle henkildlle, tarjoaa vilttdmittomén toimeentulon koh-
tuullisen pitkdn ajan ja ettd tarjous on voitu tehda toistuvasti. Hakijalle tarjotun tydvoimapoliit-
tisen toimenpiteen tulee vastaavasti olla konkreettinen, riittdvin pitkd ja tarjota toimenpiteen
aikana vilttdmaton toimeentulo. Laiminlyonnistd on kysymys henkildstd johtuvasta syysta,
joka estdd tyon tai tydvoimapoliittisen toimenpiteen tarjoamisen hakijalle. Henkilon laimin-
lyonti voi olla aktiivista, tietoista tarjousten vilttelya tai passiivista, ryhtymittomyyttd yhtey-
denottoon tai muuhun vastaavaan toimenpiteeseen. Sekd 1 ettd 3 momentin sddnndkseen on

todettu liittyviin kohtuullisuusharkintaa.'>?

Toimeentulotukilain 10 §:n liséksi toimeentulotuen perusosan alentamisesta on sdddetty toi-
meentulotukilain 2 a §:ssd. Lain 2 a §:n mukaan toimeentulotukea hakeva 17—64-vuotias hen-
kild on velvollinen ilmoittautumaan tyottdméksi tyonhakijaksi tydvoimatoimistoon. Mikali ha-
kija ei ilmoittaudu tyottoméksi tydnhakijaksi, voidaan hdnen toimeentulotuen perusosaa alentaa
10 §:n mukaisesti. Pykéldn 1-5 kohdissa on lueteltu ne tilanteet, jolloin toimeentulotuen hakija
ei ole velvollinen ilmoittautumaan tydvoimatoimistoon tyottoméksi tyonhakijaksi; esimerkiksi
padtoiminen opiskelija, ansiotydssd oleva tai yrittdjd ei ole velvollinen ilmoittautumaan tyon-
hakijaksi tyovoimatoimistoon. Tadméin velvoitteen ndhtiin kannustavan toimeentulotuki-
asiakasta osallistumaan tyovoimahallinnon ensisijaisiin aktiivitoimenpiteisiin ja tydllistymain
yleisilli markkinoilla'>®. Timi pykild on kuitenkin ollut ongelmallinen lain soveltamistilan-

teissa erityisesti opiskelijoiden ja yrittdjien kohdalla kuten jaljempanid voidaan huomata.

Toimeentulotuen perusosaa on alennettu siitd syysta, ettd henkil6114 ei ole ollut oikeutta ensisi-
jaiseen sosiaaliturvaetuuteen, eli alentaminen on perustunut tydvoimaviranomaisen antamaan
kielteiseen lausuntoon. Apulaisoikeusasiamies on ratkaisussa 3797/4/09 todennut, etti toimeen
tulotuen perusosaa ei voida alentaa pelkastaan silla gedlig, ettda henkilo on menettanyt
oikeutensansisijaiseenyottomyysturvaan, vaan alentasen edellytykset tulee harkita kussa

kin tapauksessa erikseen toimeentulotukilain sadnnostestpella. Tapauksessa viranhaltija

2 HE 217/1997 vp, s. 21-22.
133 HE 184/2000 vp, s. 42.
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oli katsonut, ettd tydvoimaviranomaisen asettama tyossdoloehto tydttomyysturvan saamiseksi
on voitu rinnastaa sellaiseksi henkilén omaksi menettelyksi ja laiminlydnniksi, jonka perus-
teella perusosan alentaminen on toimeentulotukilain 10 §:n mukaisesti tehty. Tama oli johtanut
perusosan katkeamattomaan alentamiseen ainakin kahden vuoden ajan. Apulaisoikeusasiamies
totesi, ettd sosiaalihuollon viranomaisella on velvollisuus osoittaa kieltdytymisen tai laimin-
lyonnin tapahtuminen ja muut alentamisen edellytykset. Apulaisoikeusasiamies korosti tadssa-
kin tapauksessa toimeentulotuen yhteytta perustuslain 19.1 §:4én ja siten perusoikeusmyontei
sen laintulkinnan peridattayleisenii viranomaistoimintaa ohjaavana periaatteena.'>* On myos
huomioitava, ettd kahden kuukauden alentamisen jilkeen alentamisen tulee perustua uuteen

kieltdytymiseen (Toimeentulotukilain 10.4 §).

Apulaisoikeusasiamies on my0s kiinnittdnyt huomiota toimeentulotuen perusosan alentamista
koskevien padtosten perustelemiseen ja asiakkaan ohjaukseen; perusosan alentamista koskeviin
padtoksiin tulee aina kirjata perusosan alentamisen perusteet, asiakkaan tekemét laiminlyonnit,
jatko-ohjeistus sekéd arviointi siitd, ettei alentaminen vaaranna henkilén thmisarvoisen eldmén
edellyttimii turvaa ja ole kohtuutonta asiakkaalle.'>® Hyviin hallintoon kuuluu se, etti viran-
omainen etukéteen informoi asiakasta, esimerkiksi kirjaamalla péétdsten selosteosioon niista
toimenpiteistd ja padtokseen liittyvistd mahdollisista ehdoista tai uhkista, joihin se voi ryhtya
asiakkaan menettelyn johdosta. Téllaisella menettelylld toteutetaan osaltaan myos sosiaalihuol-

lon asiakaslaissa siidettyd viranomaiselle kuuluvaa selvitysvelvollisuutta. !>

Toimeentulotukilain 10 §:n soveltamiseen liittyvét kdytdnnot seké siind esiintyvit ongelmat tu-
levat esille THL:n (Jouko Karjalainen ym teettdmédssd perusosan alentamista koskevassa ky-
selytutkimuksesta, jossa esitettiin kysymyksid yhdeksin eri kunnan sosiaalitoimistojen tyonte-
kijoille. Ensinndkin eri ammattiryhmien vélilld on todettu olevan eroa perusosan alentamisen

kayttdmisen suhteen; etuuskasittelijit alentavat perusosaa enemmén kuin sosiaalityontekijat.

154 AOa 5.5.2011 Dnro 3797/4/09. STM:n toimeentulotuen soveltamisoppaassa on todettu, etti tyd- ja elinkeino-
viranomaisilta saadut tiedot seki tyGttomyysetuutta koskevat ratkaisut otetaan huomioon toimeentulotuen perus-
osan alentamista harkittaessa. Ohjeissa on kuitenkin myds todettu, ettd “Perusosan alentamisen edellytyksid ja
miadrdd tulee aina harkita tapauskohtaisesti ottaen huomioon henkilon ja hénen perheensd olosuhteet
kokonaisuutena sekd toimeentulotuen tavoitteet siten kuin lain 10 §:ssé sdddetddn.”(STM toimeentulotukiopas
2013,s.99)

155 AOa 5.5.2011 Dnro 3797/4/09

156 AQa 12.5.2011 Dnro 3681/4/09. Myds Paul Van Aerschatn korostanut tiedottamisen térkeydesti asiakkaille;
kun sanktiot alentavat jo muutenkin alhaisella tasolla olevaa tuen méérié, on erityisen tirkedi, ettd viranomaiset
varmistavat, ettd asiakkaat ovat koko ajan tietoisia ehdoista ja rikkomuksen seurauksista. (Van Aerschot 2013, s.
92).

43



Tama voi osaltaan johtua siité, ettd etuuskésittelijit tekevét padtoksid pddosin ohjeistusten mu-
kaisesti, eivitkd he vélttaimattad voi kéyttdd harkintaa samalla tavalla kuin sosiaalityontekijat.
Joissakin kunnissa perusosan alentamisesta saavat tehdi paitoksen ainoastaan sosiaalityonteki-
jat tai sosiaaliohjaajat, joissakin kunnissa my0s etuuskésittelijit voivat tehda padtoksen alenta-
misesta'’. Sosiaali- ja terveysministerion antamissa perusosan alentamista koskevissa ohjeissa
on kuitenkin korostettu sosiaalitydntekijin ja sosiaaliohjaajan roolia perusosan alentamista kos-

kevassa ratkaisussa'>®.

THL:n tutkimus osoitti, ettd viranhaltijat kdyttavit alentamisen mahdollisuutta hyvin eri tavoin.
Perusosan alentamispédétosten (enintddn 20 prosenttia) madrd toimeentulotukipdatoksistd oli
reilu kuusi prosenttia, eli keskiméérin noin joka viidestoista pddtos sisélsi perusosan alentami-
sen (syyskuussa 2012). Tukea alennetaan aina joko 20 tai 40 prosenttia, joten alentamisen suu-
ruuden suhteen kiytettiin vihemmaén harkintaa. Tutkimuksessa havaittiin myos kuntakohtaisia
eroja, mutta myos saman sosiaalitoimiston sisillad 16ytyi vaihtelevuutta. Téllainen erilainen suh-
tautuminen toimeentulotuen perusosan alentamisen suhteen tyontekijoiden vililld on katsottu
olevan asiakkaan nidkokulmasta epdoikeudenmukaista. Asiakkaat kun eivit voi itse valita,

mink# ammattiryhmén tai kenen tyontekijin kanssa he asioivat.'>

Perusosan alentamista tulisi pohtia myds siitd nikdkulmasta, onko alentamisella tosiasiassa vai-
kutusta eli aktivoituuko asiakas perusosan alentamisella. Tdtd nikokulmaa painotettiin myds
hallituksen esityksessd (HE 138/2010 vp), jossa késiteltiin koulutuksesta kieltdytyneiden nuor-
ten perusosan alentamista.!®® Enemmistd THL:n tutkimukseen osallistuneista tydntekijoisti
katsoi, ettd perusosan alentamisella on hyvin harvoin vaikutuksia asiakkaan tilanteen parane-
miseksi. Tdmén katsottiin johtuvan muun muassa siitd, ettd asiakkaat olivat usein moniongel-
maisia (esimerkiksi mielenterveysongelmat, paihdeongelmat jne.), joten toimeentulotuen leik-
kaamisella ei tosiasiassa ole heihin juuri mitéin vaikutusta.'®! Tissi tuleekin erityisesti esille
suhteellisuusperiaatteen tirkeys alentamista koskevassa harkinnassa; kédytettdvissa oleva keino
tulisi olla kohtuullisessa ja jarkevéssd suhteessa tavoitteeseen, joka tdsséd tapauksessa on ihmi-

sen aktivointi tydeldimiin'®?,

157 Karjalainen ym. 2013, s. 202 ja 213.

158 STM kuntainfo 4.7.2014

159 Karjalainen ym. 2013, s. 203204 ja 213.

160 HE 138/2010 vp, s. 5.

161 Karjalainen ym. 2013, s. 208.

162 Ks. suhteellisuusperiaatteesta esim. Tuori ja Kotkas 2008, s. 154.
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Vuodesta 2011 alkaen on ollut mahdollista alentaa toimeentulotuen perusosaa silloin kun am-
matillista koulutusta vailla oleva, tdysi-ikdinen alle 25-vuotias on keskeyttdnyt koulutuksen tai
kieltaytynyt koulutuksesta niin, ettd hédn ei ole tydttomyysturvalain 2 luvun 13 tai 14 §:n perus-
teella oikeutettu tyottomyysetuuteen. Kyseiselle lakimuutokselle ei juurikaan 16ytynyt kannat-
tajia, vaikka laki hyvéksyttiinkin. My0s lain toimeenpanosta vastaavat sosiaalityontekijéit suh-

tautuivat kriittisesti lakimuutokseen. %

Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta on toimeentulotukilain 10 §:n muuttamista koske-
vassa lausunnossaan (StVM 41/2010 vp) korostanut, ettd ammatillista koulutusta vailla olevat
nuoret ovat hyvin vaikeassa asemassa tydmarkkinoilla ja siten erityisessd syrjiytymisvaarassa.
Lakiehdotuksen kohteena olevat nuoret eivit usein itsekdén ole osanneet nimetd syytd kaytok-
selleen tai sille, miksi koulutusyritykset taikka aktivointitoimenpiteet ovat keskeytyneet. Suurin
osa heistd kuitenkin haluaisi parantaa tydeldmévalmiuksiaan, mutta he tarvitsisivat muita toi-
menpiteitd ennen koulutukseen siirtymistd. Valiokunta piti ongelmallisena tilannetta, jossa nuo-
relle tosiasiallisesti tarjotut koulutusvaihtoehdot eivit milldén tavoin vastaa nuoren edellytyksid
tai opiskelupaikat ovat kaukana nuoren kotiseudulta, jolloin opintojen keskeyttiminen on to-
denndkdisempdd. Valiokunta korosti, ettd alle 25-vuotiaiden nuorten kohdalla tulisi perusosan
alentamisessa 40 prosentilla kayttaderityistéa harkintaaja alentaa perusosaeain, jos sen veli
daan perustellusti arvioida edistavan alentamisen tavoitattdiokunta piti tarkeéna, ettd uu-

distuksen vaikutuksia seurataan tarkasti ja arvioidaan seurannan perusteella sen tarpeellisuus. '

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan hallituksen esityksesté laiksi toimeentulotuesta an-
netun lain 10 §:n muuttamisesta (PeVL 34/2010 vp), ettd se ei sindnsé pida tdysin asianmukai-
sena, ettd yhden etuuden epddminen johtaa samalla toisen, tarkoitukseltaan erilaisen etuuden
alentamiseen, varsinkin kun on kyse viimesijaisesta toimeentuloturvasta. Sdantelyn tavoite,
nuoren henkilon aktivoiminen tydeldméin ja yhteiskuntaan yleisemminkin on kuitenkin perus-
oikeusjirjestelmén kannalta hyvéksyttdvé etenkin 18 §:n 2 momentin kannalta, joka koskee
julkisen vallan velvollisuutta edistdi tyollisyytta ja pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon.

Valiokunta korostaa tdssékin tapauksessa toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentin merkitysta

163 Palola ym. 2012, s. 5ja s. 29, ks. StVM 41/2010 vp, s. 9.
164 StVM 41/2010 vp, s. 3—4. Lain toimeenpanoa seurattiin vuonna 2011 THL:n toimesta.
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siltd kannalta, ettd se velvoittaa ehdotettua saannostéedlettaesa varmistamaan, ettei yksit
taistapauksessa synny peru&irs 19 8:n 1 momentinastaisia tilanteitaNédiden syiden pe-

rusteella lakiehdotusta ei katsottu 19 §: 1 momentin kannalta ongelmalliseksi. '

Myos Elina Palolan (ym.) teettdméssd kyselytutkimuksessa sosiaalityontekijdt katsoivat, ettd
perusosan alentaminen 18-25 vuotiailta nuorilta harvoin johtaa toivottuihin lopputuloksiin eli
siis nuoren aktivointiin. Vuonna 2011 (ajalla 1.1.2011 — 31.8.2011) alle 25-vuotiaiden asiak-
kaiden perusosaa alennettiin yhteensd 277 tapauksessa, joista 50 alentamistapausta koski kou-
lutuksesta kieltdytyneitd nuoria. Leikkaukset koskettivat keskimdérin yhtd prosenttia kaikista
nuorista asiakkaista. Leikkausta harkittaessa olennainen kriteeri on ollut asiakkaan psyykkinen
ja fyysinen terveydentila. Myo6skddn pdihdeongelmaisilta nuorilta ei pddsadntoisesti ole alen-
nettu toimeentulotukea. Tutkimuksen mukaan sosiaalitydntekijét kdyttavat huolellisesta harkin-
taa toimeentulotuen perusosaa alentaessa nuorilta, kuten lakimuutoksen esitdissd painotettiin-
kin. Tutkimuksessa sosiaalityontekijit pitivdt vdhimmaisturvan leikkauksia ongelmallisina,
koska niiden seurauksena nuoret velkaantuvat ja ndin ollen ajautuvat helposti vaikeampaan ela-
mintilanteeseen.'® TAméi taas on péinvastainen tilanne, johon lakimuutoksella pyrittiin; laki-
muutoksen tavoitteena oli edesauttaa nuorten omatoimisuutta ja kiinnittymistd yhteiskun-
taan'®’. Toimeentulotukilain muutosta perusosan alentamisesta koulutuksesta kieltdytyneilti

nuorilta on pidetty “epAonnistuneena ja epitarkoituksenmukaisena”!%®,

3.2 Opiskelijat ja yrittdjat

Opiskelijat ovat viimeisten vuosikymmenten aikana olleet erilaisessa asemassa toimeentulo-
tuen mydntimisessi'®®. Tdmi on nikynyt erityisesti eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyisti
kanteluista. Apulaisoikeusasiamies on aikanaan (ennen toimeentulotukilain sddtdmistd) toden-
nut, ettd oikeus toimeentulotukeen subjektiivisena oikeutena ei toteudu, jos lainsdddéntd on niin

vilji, etti se sallii toisistaan tiysin poikkeavat tulkinnat.!”

Toimeentulotukilain 2 a §:ssd on lueteltu ne toimeentulotukiasiakkaat, joilla ei ole velvolli-

suutta ilmoittautua tyottdméaksi tydnhakijaksi TE-toimistoon. Néihin kuuluvat mm. paitoimiset

165 PeVL 34/2010 vp, s. 2.

166 Palola ym. 2012, s. 28-29 ja 34-35.

167 HE 138/2010 vp, s. 6.

168 Palola ym. 2012, s. 65.

169 Huhtanen 1994, s. 166 ja Linnakangas 2010, s. 236-237.
170 Linnakangas 2010, s. 236-237.
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opiskelijat ja yrittdjat. Ongelmalliseksi on kuitenkin muodostunut “’pditoimisen” opiskelun
madrittely. Eduskunnan oikeusasiamies onkin todennut, ettd kyseisestd sddnndksestd ei voida
yksiselitteisesti péadtelld, milloin henkilod on pidettédvé sellaisena lainkohdassa tarkoitettuna
paitoimisena opiskelijana, jolla ei ole velvollisuutta ilmoittautua tyottomaksi tyonhakijaksi.

1

Tdmén médrittelyn apuna voidaan kiyttdd opintotukisifinnoksid.!”! Niin ollen vaikka

toimeentulotukilakiin lisdttiin 2 a §, se ei ole kuitenkaan selkeyttianyt opiskelijan perusosan

alentamista koskevia tilanteita'’>.

Perusosan alentaminen on muodostunut ongelmalliseksi erityisesti niiden opiskelijoiden koh-
dalla, joilla on maksuhiiridmerkinti ja jotka eivit sen vuoksi saa opintolainaa. Sosiaali- ja ter-
veysvaliokunta on katsonut toimeentulotukilakia koskevassa mietinndssddn (StVM 33/1997
vp), ettd tilanteissa joissa opiskelija ei ole saanut opintotukeen kuuluvaa opintolainaa, tulisi
opintoja voida harkinnan perusteella rahoittaa my6s toimeentulotuella. Kyseisestd mietinndsta
el kuitenkaan selvid, tarkoitetaanko harkinnalla sitd, ettd toimeentulotuki olisi my6s mahdollista

kokonaan evitd.!”?

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussa KHO 2001:35 katsonut toimeentulotukilain muut séén-
nokset huomioiden, ettd toimeentulotukea ei voida kokonaan evitéd henkiloltd silld perusteella,
ettd hdn ei ole hankkinut toimeentuloaan toimeentulotukilain 2 §:n 1 momentin tarkoitetulla
tavalla. Oikeus toimeentulotukeen on ratkaistava hakemusajankohtana olemassa olevien talou
dellisten olosuhteiden perusteella eika silla perutaeenko opiskelija mahdollisesti laimin
lyonyt velvollisuutensa pitdd huolta omasta elatuksestd&IO katsoi, ettd mikéli opiskelija
laiminly6 velvollisuutensa kykynsd mukaan pitdd huolta omasta elatuksestaan, on toimeentulo-
tukea myOnnettdessd mahdollista soveltaa toimeentulotukilain 10 § ja 20 §:44. Kieltdytymista
ja oman elatusvelvollisuuden laiminlyomistd koskevat sdédnndkset tulevat sovellettaviksi kaik-
kien toimeentulotukea hakevien kohdalla. Ndin ollen opiskelijaa, joka ei ole saanut opintotukea
riittdméattomien opintosuoritusten vuoksi, mutta ei ole hakeutunut ansiotyohon, ei voida asettaa
eri asemaan kuin muita toimeentulotuen hakijoRatkaisussa oli sovellettu perustuslain 19.1

§:44, joten ratkaisussa oli paidytty perusoikeusmy®onteiseen laintulkintaan.!”*

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2006:71 oli arvioitavana, onko toista tut

kintoasuorittavan henkilon toimeentulotuen perusosaa voitu alentaa toimeentulotukilain 10 §:n

171 EOa 9.8.2005 Dnro 2347/4/03

172 Ks. myos Kalliomaa-Puha 2013, s. 28.

173 KHO 2001:35 (20.6.2001 T 1481) ja StVM 33/1997 vp, s. 4.
174 KHO 2001:35 (20.6.2001 T 1481)
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1 momentin 1 kohdassa tarkoitetun kieltdytymisen tai laiminlyonnin takia. Hakija suoritti toista
tutkintoa, koska ei ollut tyollistynyt aiemmalla antropologin tutkinnollaan. Hakijan perusosaa

oli alennettu kahden kuukauden ajan 10 §:n nojalla, koska sosiaali- ja terveyslautakunta katsoi,

ettd hakija oli omalla valinnoillaan ja toiminnallaan laiminlydnyt velvollisuutensa huolehtia
omasta elatuksestaan. KHO totesi, ettd lain 10 §:n 1 momentin 1 kohtaa on toimeentulotuen
viimesijainen luonne huomioon ottaen tulkittava siten, ettd henkilon toimeentulotuen perusosaa

on mahdollista alentaa 20 prosenttia silloin, jos henkil® ei toisen tutkinnon suorittamisen vuoksi
hakeudu ansioty6hdn tai turvaudu tyévoimapoliittisiin toimenpiteikiO:n mukaan tapauk-
sessa oli huomioitava 2 §:n sddnnokset seké se, ettd perusosaa voidaan alentaa myos, jos henkild

on omalla laiminlyénnilladn aiheuttanut seetta ty6ta tai tydvoimapoliittista toimenpidetta ei

ole voitu hdnelle tarjota. Télloin on kuitenkin arvioitava, vaikuttaako opiskelu toieentuloa
turvaavasti myéhemmin niin, ettdigen tutkinnon suorittaminen lisda henkilon mahdollisuuk
sia saadatulevaisuudessa elatusta turvaavaa ty®&O katsoi, ettd sosiaali -ja terveyslauta-
kunnan sosiaalipalvelujaosto ei riittdvésti selvittdnyt hakijan olosuhteita alentaessaan perus-
osaa. Jaosto ei myOskddn ollut arvioinut sitd, onko perusosan alentamista pidettdvad toimeentu-
lotuesta annetun lain 10 §:n 4 momentin tarkoitetulla tavalla kohtuuttomana. Niin ollen se ku-

mosi sosiaalijaoston paitdksen ja palautti sen uudelleen kisiteltiviksi. !’

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on todennut, ettd perusosaa ei voida alentaa pelkdstién silla
perusteella, ettd opiskelijalla ei ole oikeutta opintososiaalisiin etuuksiin (ratkaisu 2284/4/11).
Tapauksessa sosiaalitoimi oli alentanut kantelijan perusosaa puolen vuoden ajan, koska hin ei
voinut saada opintolainaa luottotietoihinsa tehdyn maksuhéiriémerkinnan vuoksi, eikd hin ollut
turvannut elantoaan muilla keinoin. Oikeusasiamies on katsonut, ettd mikali opiskelija on toi
meentulotukilain 2 a 8:n t&oittama p&a&iminen opiskelija, eikd opiskelijalla ole oikeutta
opintososiaalisiin etuuksiin, on toeentultukea myodnnettava opiskelijalle samoilla edellytyk
silla kuin muillekin tuen hajaille. Ratkaisussa korostettiin my6s perustuslain 22 §:44, jonka

mukaan julkisen vallan on edistettéivi ja turvattava perusoikeuksien toteutuminen.'”®

Opiskelijoiden ohella my6s yrittdjit ovat erityinen toimeentulotuen asiakasryhmé, joiden koh-
dalla perusosan alentaminen on johtanut erilaisiin kdytintoihin. Ratkaisussa KHO 2001:1472

korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kannattamatonta yritystoimintaa harjoittavan yrittdjan toi-

175 KHO 2006:71 (4.10.2006 T 2547), ks. myds STM toimeentulotukiopas s. 29-30.
176 AOa 20.8.2012 Dnro 2284/4/11
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meentulotuen perusosaa voitiin alentaa 20 prosentilla, koska han oli jatkamalla pitkaan kan
nattamatonta yritystoimintaansa laiminlyonytwalisuutensa pitaa huolta omasta elatukses
taan.Huolimatta siité, ettd hin oli tydvoimatoimistoon ilmoittautunut tyonhakijaksi, hdnella ei
ollut yrittdjand oikeutta saada tyottomyysetuuksia. Hanelld olisi ollut mahdollista paista toi-
meentulotukeen nihden ensisijaisen tydttdmyysturvan piiriin, jos hén ei olisi toiminut yritta-
jana. Jotta yrittdja voisi péddstd ensisijaisen tyottomyysturvan piiriin, edellyttdisi se yritystoi-

minnasta luopumista.'”’

Myos eduskunnan oikeusasiamiehelle on tullut kanteluita yrittdjien toimeentulotuen perusosan
alentamisesta. Ratkaisussa 3681/4/09 oli kdsiteltdvani asia, jossa kantelijan (yrittdjd) perusosaa

oli alennettu 20 prosentilla jatkuvasti ja yhtdjaksoisesti ja kantelija piti tdtd kohtuuttomana.
Kantelijan perusosaa oli alennettu kannattamattoman yritystoiminnan jatkamisen vuoksi. Kan-
telijalle oli annettu 3 kuukauden jirjestelyaika. Apulaisoikeusasiamies katsoi kyseisessé ta-
pauksessa, ettd viranhaltija on sindnsd voinut pdéttdd harkintavaltansa rajoissa perusosan alen-
tamisesta eikd voi puuttua viranhaltijan harkintavallassa oleviin ratkaisuihin, ellei viranomai-

selle kuuluvaa harkintavaltaa ole ylitetty tai kdytetty véédrin. Apulaisoikeusasiamies kuitenkin
huomautti yrittdjien perusosan alentamisesta yleisesti, ettd toimeentulotuen perusosaa ei voida
alentaa pelkastaan silla perusteella, etta henkilé6 on menettanyt oikeutensa tyottdmyysturvaan
tai toimii yrittdjana siten, ettd hanen yritystoimintaansa on pidettdva kannattamattomana.
My®és yrittdjalld on sindnsé oikeus saada toimeentulotukea samoin perustein kun muillakin hen-
kil6illd, jos hdn on tuen tarpeessa eikd voi saada toimeentuloaan muulla laissa sdddetylla tavalla.
Ratkaisussa apulaisoikeusasiamies korosti toimeentulotuen yhteyttd perustuslain 19 §:n 1 mo-
menttiin ja perusoikeusmyonteistd laintulkintaa. Tdhén viitaten perusosan alentamisen edelly-

tyksid tulisi apulaisoikeusasiamiehen mukaan tulkita suppeasttoimeentulotukilain sanamuo

toon pitaytyen’s

Oikeuskdytdnnon mukaan opiskelijoiden ja yrittdjien perusosaa on siis mahdollista alentaa,
vaikka toimeentulotukilain 10 §:ssd ei ole siitd erikseen sdddetty. Lain 2 a §:n mukaan ndiden
hakijoiden kohdalla ei ole edes velvollisuutta ilmoittautua tyonhakijaksi tydvoimatoimistoon.
Opiskelijaan, joka ei saa opintotukea riittiméittdmien opintosuoritusten vuoksi, eikd ole hank-
kinut toimeentuloaan muulla tavalla, voidaan soveltaa toimeentulotukialain 10 §:44. My0s opis-

kelua toisen tutkinnon suorittamiseksi sekd kannattamattoman yritystoiminnan jatkamista on

177 KHO 2001:1472 (20.6.2001 T 1472)
178 AQa 12.5.2011 Dnro 3681/4/09
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mahdollista tulkita oman elatusvelvollisuuden laiminlydontind. Namé tilanteet voidaan oikeus-

kaytdnnon mukaan rinnastaa 10 § 1 momentissa tarkoitettuun laiminlyontiin.

Naissdkin tapauksissa, vaikka perusteet alentamiselle tiyttyisivét, on tarkasteltava asiakkaan
tapausta yksilokohtaisesti ja arvioitava alentamisen kohtuuttomuus seki ihmisarvoisen elamén
edellyttdmén vilttamattoman toimeentulon vaarantuminen. Toimeentulotuen myontdminen til-
laisten erityistapausten kuten opiskelijoiden ja yrittdjien kohdalla saattaa helposti johtaa kaava-
maiseen paiatoksentekoon, jolloin asiakkaan henkilokohtaisen tilanteen arviointi alentamisen
kohtuuttomuuden ja vélttdmattoméan toimeentulotuen osalta saattaa jaada tekemdttd, kuten oi-

keuskédytdnndsta on tullut ilmi.

3.3 Maahanmuuttajien kotouttamiseen ja kuntouttavaan tyétoimintaan liittyvat toimen-

piteet

Toimeentulotukilain 10 §:n 1 momentin 2 kohdassa on sdddetty maahanmuuttajan perusosan
alentamisesta. Toimeentulotuen perusosaa voidaan alentaa enintdén 20 prosenttia, mikéli ko-
toutumisen edistdmisestd annetussa laissa tarkoitettu maahanmuuttaja on ilman perusteltua
syytd kieltdytynyt kotoutumissuunitelman laatimisesta. Saman kohdan mukaan alentaminen on
mahdollista myos silloin, jos maahanmuuttaja on kieltdytynyt osallistumasta kototutumissuun-
nitelmassa yksiloidysti sovittuihin, tyollistdmistd edistidviin toimenpiteisiin, taikka jos hén on
laiminlyonnillidn aiheuttanut sen, ettei kotoutumissuunitelmaa ole voitu laatia. Lain 10 §:n 1
momentin 2 kohta sisdltdd jo itsessddn 3 eri vaihtoehtoista alentamisperustetta, kuten myos 1

kohta.

Perustuslakivaliokunta on kisitellyt perusosan alentamista lausunnossaan hallituksen esityk-
sestd laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta (PeVL
20/1998 vp) seuraavasti: "Kun otetaan huomioon, ettd ehdotettujen sddnnodsten tarkoituksena
on edistdd maahanmuuttajien osallistumista tydeldmiin ja yhteiskunnan toimintaan, voidaan
kuitenkin katsoa, ettd kotoutumissuunnitelma on paitsi yleisen edun myds yksilon oikeuksien
tosiasiallisen turvaamisen kannalta tdrked ja hyvéksyttdvi jarjestely”. Perustuslakivaliokunta
edellytti tarkennuksia kyseisen lakiehdotuksen sddnndksiin, jotka koskivat toimeentulotuen pe-

rusosan alentamista ja ndin ollen olivat kytkettynd hallitusmuodon 15 a §:n 1 momenttiin. Pe-
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rustuslakivaliokunta korosti, ettd toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentin “kohtuuttomuuskri-
teerid tulee myos tdmén lakiehdotuksen mukaisissa toimeentulotuen alentamistilanteissa tulkita

perusoikeusmyonteisen laintulkinnan periaatteen mukaisesti”.!”

Paul Van Aerschobn todennut, ettd “niiden paitdksentekijoiden vallankéyttoa, jotka voivat
méadriti sosiaalietuuden alentamisen tai muita sanktioita, pitdisi tarkoin rajata”. Ndiden paatok-
sentekijoiden ja asiakkaiden vililld vallitsee “perustava vallan epitasapaino, joka on ongelmal-
linen yksilon oikeuksien kannalta”. Erityisesti maahanmuuttajien kohdalla paatoksentekijoiden
vallankdyton rajoittaminen on aiheellista, koska epdsuhta maahanmuuttajan ja viranomaisen
vililld on mahdollisesti vield suurempi kun muiden asiakkaiden kohdalla. Taémi johtunee siit4,
ettd maahanmuuttajat eivit usein tunne suomalaista hallintoa ja oikeusjérjestelmid, eivitkd he
todenndkdisesti tiedd oikeuksistaan. On myds todennédkoistd, ettd heilli on vihemmaén tietoa
siitd, miten oikaisu- ja pddtoksentekojdrjestelmé toimivat. Maahanmuuttajien koulutustaso on
usein alhainen, joka vaikeuttaa tiedon hankintaa. Kun sosiaalialan lait jattdvat paljon harkinta-
valtaa, on silloin erityisesti huolehdittava preventiivisesti eli ennakollisesta oikeusturvasta.'8°
Tatd voidaan tehostaa mm. sdédnndksid selkeyttdmalld, kiinnittdmallda huomiota henkilokunnan

pitevyyteen ja riittivyyteen, asian riittdviin selvittimiseen seki asiakkaiden tiedonsaantiin'®!,

Toimeentulotukilain 10 §:n 1 momentin kohdat 3—4 siséltdvit perusosan alentamisen edelly-
tykset liittyen kuntouttavaan tydtoimintaan ja pitkédaikaistyottomille laadittavaan aktivointi-
suunnitelmaan. Pykildn 1 momentin 3 kohdan mukaan perusosaa voidaan alentaa, jos kuntout-
tavasta tyotoiminnasta annetun lain (189/2001) 3 §:ssd tarkoitettu henkilo on kieltdytynyt akti-
vointisuunnitelman laatimisesta taikka tyollistimisté edistdvastd monialaisesta yhteistyopalve-
lussa annetussa laissa (1369/2014) tarkoitetun monialaisen tydllistymissuunnitelman laatimi-
sesta. Edelleen perusosan alentaminen on 10 §:n 1 momentin 4 kohdan mukaan mahdollista
mikéli henkil6 on ilman ty6ttdmyysturvalain 2 a luvun 13 §:ssd tarkoitettua patevad syyti kiel-

tdytynyt kuntouttavasta tydtoiminnasta tai keskeyttinyt sen omasta syystain.

Kuntouttavan tyotoiminnan keskeisend tavoitteena on parantaa pitkdaikaisen tydttdmén henki-
16n valmiuksia pééstd takaisin tydmarkkinoille tai vastaavasti osallistua tyollistdmistd edistd-

viin toimenpiteisiin. Kuntouttavan tyotoiminnan aikana toimeentulotulo on turvattu usein joko

179 PeVL 20/1998 vp, s. 3. Laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta
(493/1999) kumottiin vuonna 2011 voimaan tulleella lailla kotoutumisen edistimisesti (1386/2010).

180 Van Aerschot 2013, s. 78-79. My®és Tuori ja Kotkas ovat todenneet, etté sosiaalihuollon asiakkaan ja
viranomaisen vilistd suhdetta “luonnehtii usein selvé tosiasiallinen epayhdenvertaisuus” (Tuori & Kotkas 2008,
s. 307.)

181 Van Aerschot 1996, s. 288.
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tydmarkkinatuen tai toimeentulotuen avulla. Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan hal-
lituksen esityksestd laiksi kuntouttavasta tydtoiminnasta (PeVL 44/2000 vp), ettd aktivointi-
suunnitelman laatimisella on keskeinen yhteys perustuslain 18 §:n 2 momentissa sdddettyyn
julkisen vallan velvollisuuteen edistdi tyollisyyttd ja pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus tyo-
hon. Valiokunta ei ndihnyt perustuslaillista ongelmaa tilanteessa, jossa toimeentulotuen perus-
osaa alennetaan aktivointisuunnitelman kieltdytymisesta tai kuntouttavasta tydtoiminnasta kiel-
tdytymisestd johtuen. Valiokunta viittasi tdssd aiemmin annettuihin lausuntoihin, joissa perus-

osan alentamista on kiisitelty (PeVL 31/1997 vp ja PeVL 20/1998 vp).!*?

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli ratkaistavana tapaus, jossa pitkdaikaistyottomén A:n pe-
rusosaa oli alennettu 40 % neljin kuukauden ajan. Perusosaa oli alennettu, koska hinen oli
katsottu kieltdytyneen tydvoiman palvelukeskuksen'®® asiakuudesta kieltiytymilld antamasta
sitoumusta, jonka mukaan tydvoiman palvelukeskuksessa toimivat viranomaistahot olisivat
voineet vaihtaa hintd koskevia tietoja. Hallinto-oikeus hylkési A:n valituksen ja perusteli rat-
kaisuaan silld, ettd alentaminen oli perusteltua A:n toistuvasta kieltdytymisestd johtuen. Hal-
linto-oikeus ei ratkaisussaan késitellyt lainkaan tydvoimapalvelukeskuksen asemaa viranomai-
sena, toisin kuin korkein hallinto-oikeus, joka kumosi hallinto-oikeuden ja sosiaali- ja terveys-
lautakunnan sosiaalijaoston péaatokset. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd asiassa ei ole merki-
tystéd silld seikalla, ettd A:ta ei ole otettu paikallisen tydvoimapalvelukeskuksen asiakkaaksi
tietojen vaihdosta kieltdydyttydédn, koska tyottoméan henkilon velvoitteesta osallistua palvelu-
keskuksen tarjoamaan toimintaan ei ole erikseen sdéddetty eikd palvelukeskus ole mydskéén vi-
ranomainen. A on ollut asianmukaisesti TE-toimiston asiakkaana, mutta tydvoimatoimistolla ei
ole ollut tarjolla hianelle sopivia palveluita. Korkein hallinto-oikeus katsoi ndiden seikkojen pe-
rusteella, ettd A ei ole kieltdytynyt toimeentulotukilain 10 §:n 3 momentin tarkoitetulla tavalla
hinelle tarjotusta tydvoimapoliittisesta toimenpiteestd.'®* Valittajan perusosaa oli siis alennettu

sellaisella perusteella, jota lainsdddanto ei sisdltanyt.

Eduskunnan oikeusasiamichen ratkaisuissa on painotettu sitd, ettd toimeentulotukea ei voida
kokonaan kieltdd henkiloltd, joka on tosiasiallisesti toimeentulotuen tarpeessa. Sen sijaan toi-
meentulotuen suuruutta voidaan alentaa, mikéli toimeentulotukilaissa olevat edellytykset tayt-

tyvit. Néin todettiin mm. eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa 682/4/04, jossa kantelijan

132 PeVL 44/2000 vp, s. 2-3.

183 Tydvoiman palvelukeskus on tydvoimaviranomaisten, kuntien ja kansanelikelaitosten perustamia keskus, joi-
den asiakkaaksi pitkdaikaisty6ttomat ja vaikeasti tyollistettidvit tyonhakijat voivat vapaaehtoisesti ilmoittautua.
184 KHO 2013:103 (6.6.2013 T 1887)
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toimeentulotukihakemus oli hylétty kokonaan, koska viranhaltijan perustelujen mukaan haki-
jalla oli mahdollisuus hankkia elantonsa tyoskentelemilld monitoimikeskuksessa harjoittelijana

tydmarkkinatuella tai osallistumalla kuntouttavaan tydtoimintaan.'®

Pitkdaikaiset toimeentulotukiasiakkaat saattavat olla moniongelmaisia. Heilld voi olla mielen-
terveys- ja paihdeongelmia, eivitka he tosiasiassa ole tyokykyisid. Talloin perusosan alentami-
nen ei heidin kohdallaan ole oikea ratkaisu aktivointiin, vaan asiakas tarvitsee ensisijaisesti
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita. N4illd asiakkailla ei valttdmatta ole riittdvid voimava-
roja turvautua oikeusturvakeinoihin, vaikka heiddn kohdallaan olisikin tehty lainvastaisia tai

hakijan kannalta epioikeudenmukaisia paitoksia!®.

3.4 Perusosan alentamisen yhteydessa tehtavasta suunnitelmasta

Toimeentulotukilain 10 §:n 2 momentin mukaan ”perusosan alentamisen yhteydessd on aina
laadittava, mikdli mahdollista yhdessi toimeentulotuen hakijan ja tarvittaessa yhteistyossé tyo-
voimaviranomaisten ja muiden viranomaisten kanssa suunnitelma toiminnasta asiakkaan itse-
ndisen suoriutumisen edistimiseksi”. Kdytdnnossé tillaiseen suunnitelmaan voidaan sisillyttaa
seuraavia asiakasta koskevia tietoja: henkil6tiedot, ammatti, peruskoulutus ja ammattikoulutus,
kielitaito ja erityistaidot, viimeisimmaét tydsuhteet ja niiden kesto, tyottdmyyden syy ja kesto,
asiakkaan tyonhakutavoitteet ja suunnitelmat, asiakkaan koulutusvaihtoehdot ja niitd koskevat
suunnitelmat, muut toimenpiteet ja asiakkaan sekd muiden viranomaisten osuus suunnitelman
toteuttamisesta. Itsendiseen suoriutumiseen kuuluvia toimenpiteitd voivat olla esimerkiksi tyo-

kokeilu, kuntouttava tydtoiminta sekii muut tarvittavat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut.'®’

Sosiaali- ja terveysvaliokunta oli toimeentulotukilain séddtdmisen yhteydessd yhtd mieltd siité,
ettd toimeentulotuen yhteydessi tehtivilld sosiaality6lld on suuri merkitys. Valiokunta katsoi,
ettd toimeentulotuen saaminen ja tyottdmyyden pitkittyminen johtavat usein tilanteisiin, joissa
henkilon itsendisen suoriutumisen edellytyksid on syytd tukea. Tétd valiokunta piti erityisen
tarkednd toimeentulotuen perusosan alentamista koskevissa tilanteissa. Valiokunnan ehdotuk-
sen pohjalta 10 §:4én sisdllytettiinkin 2 momentti, jonka mukaan alentamisen yhteydessé tulisi

laatia suunnitelma asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistimiseksi. Mikili hakija ei halua

185 Eoa 31.1.2006 Dnro 682/4/04
186 Ks. myos Tuori ja Kotkas 2008, s. 307.
187 STM Kuntainfo 2014, s. 5.
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osallistua suunnitelman tekemiseen, voidaan katsoa, ettd suunnitelman tekeminen ei ole ollut

10 §:n tarkoittamalla tavalla mahdollista. '

Sosiaalihuollon asiakaslain 7 §:ssd on sdddetty sosiaalihuollossa tehtdvéstd palvelu- ja hoito-
suunnitelmasta. Sosiaali- ja terveysministerion laatiman soveltamisoppaan mukaan kyseinen
pykéld “edellyttda, ettd ldhtokohtaisesti tavallisissakin toimeentulotukitapauksissa aina tulee
laatia palvelu-, hoito- tai muu vastaava suunnitelma. Toimeentulotukilain 10 §:n 2 momentti
tdydentdi sosiaalihuollon asiakaslain 7 §:44 ja koskee nimenomaan niitd tilanteita, joissa hen-
kilon toimeentulotuen perusosaa alennetaan. Téllaisessa tilanteessa suunnitelma tulee aina
tehdd. Suunnitelman tekeminen on erityisen tdrkedd henkilon oikeusturvan ja itsendisen suoriu-
tumisen kannalta.” Mikaéli asiakkaalle on jo tehty palvelu-, hoito-, kuntoutus-, tai muu vastaava
suunnitelma, voidaan sitd tdydentdd toimeentulotuen perusosan alentamisen yhteydessé tehta-
villd suunnitelmalla.'®® Vaikka laki velvoittaa tekeméin perusosan alentamisen yhteydessi
suunnitelman asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistimiseksi, toimeentulotuesta tehtyjen ky-
selytutkimusten ja oikeuskdytdnndn mukaan sitd ei kuitenkaan kadytdnndssd syysté tai toisesta

5190

aina tehdd'™". My®os jiljempédnd kisiteltdvissd kuntien soveltamisohjeissa todetaan, ettd perus-

osaa voidaan alentaa, vaikka asiakas ei saapuisi suunnitelman tekoa varten varatulle ajalle'®!.

Eduskunnan oikeusasiamies on katsonut, ettd asiakkaan voidaan edellyttdd asioivan henkilo-
kohtaisesti viranhaltijan luona, jos se on asian selvittimiseksi ja toimeentulotuen maara-
miseksi vilttdmatontd. Oikeusasiamiehen ndkemyksen mukaan, jos hakija laiminlyd sosiaali-
tyontekijan tapaamisen, ei hdnen perusosaansa voida kuitenkaan alentaa toimeentulotukilain
perusteella tdmin vuoksi. Hakemus voidaan kuitenkin viimekaddessé hyléta, jos siihen ei sisélly
asian késittelemiseksi tarpeellisia tietoja. Tétd on korostettu my0s sosiaali- ja terveysministe-

rion laatimassa kuntainfossa.'®?

Perustoimeentulotuen mydntdminen siirtyy Kelalle vuonna 2017, jolloin myds perusosan alen-
tamisen harkinta siirtyy Kelan tehtdviksi. Perusosan alentamisen yhteydessi tehtdvd suunni-
telma tehddédn kuitenkin kunnan sosiaalitoimessa. Lakimuutoksen (26.6.2015/815) mydté toi-
meentulotukilain 10 §:n 2 momenttia muutettiin seuraavasti: ”Perusosan alentamisen yhtey-

dessd on aina laadittava, mikéli mahdollista, yhdessd toimeentulotuen hakijan ja tarvittaessa

188 StVM 33/1997 wp, s. 6.

189 STM:n toimeentulotukiopas 2013, s. 101.

190 Karjalainen ym. 2013, s. 210.

191 K. tarkemmin tutkimuksen 4 luku.

192 STM Kuntainfo 2014; Eduskunnan oikeusasiamichen vuosikirja, ratkaisu 3884/4/06.
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yhteistydssd tyo- ja elinkeinoviranomaisten ja muiden viranomaisten kanssa suunnitelma toi-
minnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistimiseksi. Kansaneldkelaitoksen tulee tiedot-
taa hakijalle kunnan velvollisuudesta laatia suunnitelma ja ohjata timi kunnan sosiaalitoimen
asiakkaaksi suunnitelman laatimista varten. Kansaneldkelaitoksen tulee myos vilittomaésti toi-
mittaa kunnan sosiaalitoimelle tiedoksi perusosan alentamista koskeva paitos ja ilmoittaa tista

hakijalle.”

Hallituksen esityksesséd eduskunnalle laiksi toimeentulotuesta annetun lain ja kunnan peruspal-
velujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta (HE 358/2014 vp) ehdotettiin, ettd 10 §:n
2 momentin sddnnostd tdydennettiisiin siten, ettd Kansaneldkelaitoksen, jonka paitettdviksi
toimeentulotuen perusosan alentaminen jatkossa perustuisi, tulisi tiedottaa hakijalle velvolli-
suudesta laatia sdédanndksessd tarkoitettu suunnitelma ja ohjata tima kunnan sosiaalitoimen asi-
akkaaksi suunnitelman laatimista varten. Edelleen painotettiin, ettd ohjaamisen tulisi tapahtua
niin, ettd asiakas voi ymmartdi sen sisdllon. Esityksen mukaan Kansaneldkelaitoksen tulisi va-
littdmdésti toimittaa kunnan sosiaalitoimelle tiedoksi perusosan alentamista koskeva pditos ja

ilmoittaa tisti hakijalle.!*?

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on toimeentulotuen uudistusta koskevassa lausunnossaan (StVM
54/2014 vp) korostanut, ettd on vilttimatonta huolehtia siitd, ettd ennen lain voimaantuloa on
valmiina toimintamalli, jolla asiakkaan saumaton ja kokonaisvaltainen palvelu Kelan ja kuntien
viliselld yhteistyolld hoidetaan. Lisdksi valiokunta on painottanut, ettd uudistuksessa tulee vah-
vasti panostaa sosiaalityon tarpeessa olevien asiakkaiden ohjaamiseen Kelasta kuntiin. Valio-
kunta piti tdrkednd lisdtd Kelan tyontekijoiden asiantuntemusta ja ehdottikin esimerkiksi sosi-

aaliohjaajien palkkaamista Kelan toimipisteisiin.'**

Myés toimeentulotuen uudistusta selvittdnyt tydoryhmé on muistiossaan korostanut Kelan, tyo-
voimaviranomaisten sekd sosiaaliviranomaisten yhteistyotd. Tyoryhma piti my0s térkeédnd, ettd
perusosan alentamisen toteutumista ja vaikuttavuutta on seurattava tarkoin Kelan-siirrossa, ja
arvioitava sitd niin asiakkaan oikeusturvan kuin siitd aiheutuvien hallinnollisten kulujen niko-
kulmasta. Lisdksi muistiossa korostettiin, ettd Kelan tulisi aina asiakasta kuulemalla selvittdd
perusosan alentamisen kriteerien tdyttymiseen johtanut tilanne. Talloin véltettdisiin tilanteet,
joissa sosiaalihuollon tekemd palvelutarvearvio mydhemmin osoittaisi alennuksen koh-

tuuttomaksi, ja jouduttaisiin tekeméén oikaisu. Tyoryhma myds katsoi, ettd suunnitelman sijasta

193 HE 358/2014 vp, 5. 37-38.
194 StVM 54/2014 vp, s. 5.
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olisi tarkedmpéé painottaa uudessa sosiaalihuoltolaissa tarkoitettua palvelutarvearviota. Asiak-
kaan ja sosiaalihuollon ammattihenkilon tapaamisen térkeytta korostettiin, koska ilman tapaa-

mista ei usein voida riittivisti arvioida asiakkaan tilannetta ja tuen tarpeita.'®

Toimeentulotukiuudistusta selvittdneen tyoryhmidn muistiossa sekéd sosiaali- ja terveysvalio-
kunnan antamassa mietinndssd nousi esille sellaisia kdytdnnon tilanteita, joissa perusosan alen-
tamisesta pddttdminen ja suunnitelman tekeminen kahdessa eri organisaatiossa voi osoittautua
yksilon oikeusturvan kannalta ongelmalliseksi. Kuten todettiinkin, alentaminen voi mydhem-
min osoittautua kohtuuttomaksi, mikéli asiakasta ei ole riittdvassd maarin kuultu, eika asiak-
kaan tosiasiallista tilannetta selvitetty alentamispadtostd tehdessd. Toimeentulotukiuudistusta
koskevia lain esitditd lukiessa herdd kysymys siitd, miten perusosan alentamista koskevassa
tilanteessa varmistetaan alentamisen oikeellisuus yksittdisessd ratkaisutilanteessa? Eli toisin sa-
noen miten varmistetaan se, ettd alentaminen ei johda toimeentulotukilain 10.4 §:n ja PL 19.1
§:n vastaisiin tilanteisiin? Ndihin kysymyksiin liittyy ndhdidkseni oleellisesti myds, se ettd kuka
alentamisesta voi pdittda: sosiaalihuollon ammattilainen vai my6s etuuskasittelijét, joilla ei
valttdmétta ole sosiaalihuollon ammatillista patevyyttd? Naihin kysymyksiin palataan myShem-

min tassd tutkimuksessa.

3.5 Ihmisarvoisen elaman edellyttdma valttdmatdn toimeentulo

Toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentin mukaan toimeentulotuen perusosan alentaminen ei saa
vaarantaa ihmisarvoisen eldmdn edellyttdmin turvan mukaista vilttdmatontd toimeentuloa.
Talla saanndkselld on viliton yhteys perustuslain 19 §:n § 1 momenttiin, jossa turvataan jokai-
selle oikeus vilttimattomaan toimeentuloon, silloin kun henkild ei itse kykene hankkimaan ih-
misarvoisen eldman edellyttdmai turvaa. Toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentti on todenna-
koisesti eniten harkintaa siséltdva sdannds 10 §:ssé, koska siind tulee erityisesti huomioida yk-

silon henkilokohtainen tilanne ja konkreettiset olosuhteet.

Sovellettaessa 10 §:n 4 momenttia tulee tulkittavaksi, mikd on sddnndksen tarkoittama ihmis

arvoisen elaman edellyttama valttamaton toimeehttil Lainsiidinndsti ei suoraan ole 18y-

195 STM: Toimeentulotuen uudistamista selvittineen tyéryhmén loppuraportti 2015:28, s. 16-17.
1% pauli Rautiainenon artikkelissaan kritisoinut sitd, etti on arveluttavaa jittda ihmisarvoisen elimin kannalta
valttdmattomén toimeentulon késitteen méaarittely hallinnollisessa padtoksenteossa ratkaistavaksi silloin, kun alen-
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dettivissé tarkkaa miairittelya sille mité télla ilmaisulla tarkoitetaan. Toisaalta toimeentulotuki-
lain 1 §:ssd on todettu, ettd toimeentulotuen avulla turvataan henkilon ja perheen ihmisarvoisen
eldmin kannalta vahintddn vélttimiton toimeentulo. Perustuslakivaliokunta on myds toimeen-
tulotukilain sddtdmisen yhteydessi todennut, ettd “toimeentulotukea voidaan kaytdnndssa pitdd
hallitusmuodon 15 a §:n I momentin (nykyisen PL 19 § 1 momentin) tarkoitetun ihmisarvoisen
elimén edellyttdmin valttdmattoman toimeentulon ja huolenpidon takuuna siltd osin kuin tur-
vaa annetaan rahamiiriisind suorituksina”'®’. Timin perusteella voitaisiin olettaa, etti toi-
meentulotuki tdysimddrdisend vastaa thmisarvoisen eldmén edellyttdmaa turvaa. Télloin alen-
taminen olisi jo lahtokohtaisestikin ongelmallista, koska perusosan alentaminen johtaisi véista-
mittd thmisarvoisen elimin edellyttdmin vilttdmittomin toimeentulon vaarantumiseen, oli

alentamisprosentti miké tahansa.

Perustuslakivaliokunta on kuitenkin toisaalta todennut, ettd toimeentulotukijérjestelmin avulla
on pyritty turvaamaan “sosiaalisesti hyvéksyttdvad elintasoa, mikd on useimmissa tapauksissa
enemman kuin hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentissa (PL 19.1 §) taattu oikeus”. Toimeentu-
lotuen perusosa on valiokunnan mukaan tarkoitettu kattamaan menoja laajemmin kuin ithmis-
arvon edellyttdmia turvaa vastaava vilttdmdton toimeentulo vaatii, eli perusosalla katetaan
osaksi sellaisia menoja, jotka eivét kuulu kyseisen perusoikeuden mukaiseen vilttimattomaian
toimeentuloon. Toisin sanoen toimeentulotuen tasoa ei valiokunnan mukaan pidd ymmartaa
hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentin (PL 19 § 1 momentin) mukaiseksi vihimmadistasoksi.'*®
Perustuslakivaliokunta onkin tulkinnut PL 19 § 1 momentissa turvattua oikeutta suppeastieli

oikeus sisiltdisi talloin vain vilttimittdmin ravinnon, vaatetuksen ja asumisen jirjestamisen'®’.

Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd ihmisarvoisen eldméin edellyttdmalle valttiméattomalle
toimeentulolle on perusteltavissa laajempikin tulkinta. Tuorin mukaan laajempi tulkinta viittaisi
sanamuodon mukaisesti sithen, ettd ihmisarvoisen eldmin turva tarkoittaa jotain muutakin kuin

pelkistiin biologiselle olemassaololle vilttiméttdmien edellytysten turvaamista.> PenttiAra-

netaan toimeentulotuen perusosaa. Tésté aiheutuu, etti valta mairitelld perusoikeuden vihimmaéistason sisélto siir-
tyy perustuslakivaliokunnalta yksittdisiin viranhaltijoiden tekemiin paatoksiin. Tdmé taas on ongelmallista, kun
otetaan huomioon perustuslain 80.1 § seka lailla sddtdmisen velvoitteen kannalta, silloin kun perusoikeutta rajoi-
tetaan. (Rautiainen 2013, s. 269-270.)

YT PEVL 31/1997 wp, s. 2.

%8 PEVL 31/1997 vp, s. 2-3.

199 Tyori 2011, s. 730.

200 Tyori 2011, s. 729-730.
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jarvi on myos katsonut, ettd ihmisarvoisen eldmén voidaan katsoa sisdltdvan biologisen olemas-
saolon turvaamisen lisdksi myos kulttuurillisesti ja historiallisesti midraytyneitd ainesosia. Ar-
vot, tottumukset sekd yhteiskunnan taloudellinen tila méérittelevit ajoittain ihmisarvon elimén
midritelméin.?®! Oikeuskirjallisuuden mukaan eksistenssiminimi (eli vilttimiton ravinto, vaa-
tetus ja asumisen turvaaminen) vastaisi enemminkin perustuslain 7.1 §:n oikeus eliméén -tasoa
kuin valttamatonté toimeentuloa. Yhteiskunnan vauraus huomioon ottaen vélttdméton toimeen-

tulo olisi siis jotain enemmiin.*?

Paulallveskivion ollut myds ilmaisun laajemman tulkinnan kannalla. Hinen mukaansa suppea
tulkinta olisi vastoin sddanndksen sanamuotoa ja perustuslain 1 §:n sisdltdmii arvoja. Thmisar-
voisen eldmén madirittely tulisi siis ymmartdad laajemmin kuin pelkdstddn hengissd pysymisenéd
ja yksilon biologisten tarpeiden tyydyttimisend. Laajempaa tulkintaa perustelevat perustuslain
1.2 §:n sisdltimét yhteiskunnan perustavaa laatua olevat arvot ihmisarvon loukkaamattomuu-
desta seki oitkeudenmukaisuuden edistimisestd yhteiskunnassa, jotka ohjaavat perustuslain tul-
kintaa. Ilveskiven mukaan lain soveltajan tulisikin arvioida tétd késitettd perustuslakivaliokun-
nan lausunnon lisdksi my0s sddnndksen sanamuotoon painottuen sekd huomioimalla perustus-
lain 1 §:n arvot sekéd perustuslain 22 §:n velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
minen. Vaikka perustuslakivaliokuntaa pidetddnkin auktoritatiivisena perustuslain tulkitsijana,
on kuitenkin huomioitava, ettd sen esittamét tulkinnat edustavat tulkintaa in abstracto Lain
soveltaja joutuu tulkitsemaan lakia konkreettisessa yksittdistapauksessa, jolloin perustuslakiva-

liokunnan kannanotot ovat vain yksi osa oikeudellista lihdemateriaalia.?®

Toimeentulotuen tarkoituksena on antaa mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnan toimintaan,
ei pelkéstddn pyrkimys pitdd henkilo4 tai perhettd hengissa. Itsendisen selviytymisen edistami-
nen on kirjattu toimeentulotukilain 1 §:44n. Ndin ollen toimeentulotuella on myos laajempi teh-
tédva kuin vain ihmisarvoiselle eldmille vilttiméttomén turvan antaminen eli niin sanotun ek-
sistenssiminimin tdyttdminen.?** Toimeentulotukilain tarkoitus ja tavoitteet tulisi ottaa huomi-
oon toimeentulotuen perusosan alentamista pohdittaessa. Laura KalliomaaPuhaonkin muis-
tuttanut, ettd perusoikeusmyonteisen tulkinnan periaate, yksilolle mydnteisen tulkinnan ja ko-

konaisvaltaisen tulkinnan periaatteet tulisi pitii aktiivisesti kiytossi. 2%

201 Arajirvi 2011, s. 51-52, ks. myds Tuori 2011, s. 730.
202 Arajirvi 2002, s. 273.

203 Tlveskivi 2000, s. 31-32 ja 141.

204 HE 217/1997 wp, s. 17.

205 Kalliomaa-Puha 2013, s. 39.
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Ihmisarvoisen eldamén edellyttdméa vélttdmétonta toimeentuloa tulkittaessa tulisi myds huomi-
oida késitteen dynaamisuus ajan kuluessa. “Thmisarvoinen eldmi” ja vilttdmiton toimeentulo”
voidaan kdsittdd eri tavoin esimerkiksi kymmenen vuoden péésti, vaikka oikeus valttdmatto-
méén toimeentuloon (PL 19.1. §) olisi edelleen tdysin samassa muodossa perustuslaissa maari-

teltyni perusoikeutena®®®.

Toimeentulotukilain 9 §:ssd on miiritelty toimeentulotuen perusosan suuruus, joka yksin asu-
valla on 448,89 euroa. Tdmin suuruutta kuitenkin tarkistetaan vuosittain lain 9 a §:n mukaisesti,
ja vuonna 2016 yksin asuvan perusosaksi on maéritelty 485,50 euroa. Toimeentulotuen perus-
osa on jo nykyisellddn matala, ja perusosan alentaminen on tyottdmén kannalta tuntuva. Esi-
merkiksi jos yksin asuvan perusosaa alennetaan 20 prosenttia, on perusosa tilloin 388,40 euroa,
jolla pitéisi kattaa kaikki perusosaan sisdltyvit menot (kuten ruoka, vaatetus, julkinen litkenne
jne.) Mikili perusosaa alennetaan 40 prosenttia, jii perusosaksi vain 291,30 euroa.?’’” Mikili
perusosaa alennetaan useamman kuukauden ajan perdkkéin, on ndhdékseni ihmisarvoisen elé-
min edellyttdmin vilttdmattoman toimeentulon toteutuminen ja alentamisen kohtuullisuus tél-
16in jo kyseenalaista. Toimeentulotuen hyvéksyttavasta tasosta konkreettisesti on ylipdédtansa
kdyty melko niukasti keskustelua niin oikeuskirjallisuudessa, lainvalmisteluasiakirjoissa kuin

oikeuskiytinndssikin 2%%,

Perustuslakivaliokunta on aikanaan mééritellyt toimeentulotuen maarin sosiaalisesti hyviksyt-
taviaksi, vaikka toimeentulotuki on tosiasiallisesti tasoltaan melko alhainen. Kun pitkdaikainen
toimeentulotuen asiakas eldé pelkélld toimeentulotuella, voidaan Arajérven mukaan jo lahestya
thmisarvoisen eldmén edellyttdmai alarajaa, eikd silloin ole kyse sosiaalisesti hyvéksyttavasta
eldmaistd.?*® Kun lisiksi otetaan huomioon toimeentulotuen perusosan alentaminen pitkiaikais-
asiakkailla, voi alentaminen johtaa ihmisarvoisen eldmén alarajan alapuolelle. Perusosan alen-
tamisen harkinnassa olisi tdrked ottaa huomioon jo valmiiksi alhainen toimeentulotuen taso.
Etenkin kun tulkitaan ihmisarvoisen eldmin edellyttdmié toimeentuloa sanamuotonsa mukai-

sesti.

Vilttamattomin toimeentulon miérittelyd tarkasteltaessa tulee ottaa myds huomioon Suomea
sitovat thmisoikeussopimukset. TSS-sopimuksen 11 artiklassa tyydyttdvéksi elintason on kat-

sottu sisdltdvén riittdvén ravinnon, vaatetuksen ja sopivan asunnon. Témén liséksi se sisdltda

206 Hysa 2001, s. 1149.

207 Ks. Pajukoski 2012, s. 236.
208 Kalliomaa-Puha 2013, s. 29.
209 Arajirvi 2002, s. 277.
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”oikeuden elinehtojen jatkuvaan parantamiseen”. Ravinto, vaatetus ja asunnon turvaaminen
viittaavat eksistenssiminimiin eli suppeaan tulkintaan, kun taas elinehtojen jatkuva parantami-
nen viittaa laajempaan tulkintaan, jossa kyse on muustakin kuin biologisen jatkuvuuden mini-
michdoista. Euroopan sosiaalisen perusoikeuskirjan 13 artiklassa ei suoraan ole 10ydettévissa
vélttdimattomén toimeentulon mairittelyd, koska artiklassa puhutaan vain riittdvan avun” tur-
vaamisesta. Tosin Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on mééritellyt sosiaaliturvaetuuk-

sien vihimméistasoksi 50 prosenttia kansalaisten keskitulosta®!°.

Sosiaalisten oikeuksien komitea on tarkastellut mm. vuonna 2009 ja 2013 Suomen antamien
raporttien perusteella toimeentulotuen perusosan alentamista sekd toimeentulotuen tason riitta-
vyyttd. Vuoden 2009 pédtelmissid komitea katsoi, ettd perusosan alentaminen 20 prosentilla ei
vield merkitse sosiaalisen peruskirjan maédrayksien rikkomista. Komitea viittasi talld sithen, ettd
toimeentulotuen alentaminen koskee ainoastaan perusosaa, eikd toimeentulotuen ”lisdosia”
(esim. asumiskustannukset ja terveydenhoitomenot). Tdhén liittyen se my0s tarkasteli yleisem-
min toimeentulotuen tasoa ja sen riittdvyyttd todeten, ettd toimeentulotuen kokonaisméérasta
(perusosa + muut perusmenot) noin 40 % koostuu perusosasta, toiset 40 % asumiskustannuk-
sista ja loppuosa muista kuluista. Komitea totesi saamiensa tietojen perusteella, ettd Suomessa
vuonna 2007 yksin eldva henkilo sai keskimddrin toimeentulotukea kaiken kaikkiaan yhteensa
noin 970 euroa. Néin ollen se katsoi, ettd toimeentulotuen taso on yhteensopiva kdyhyysrajan
kanssa (50 % kansalaisten keskitulosta), eiki siten ylti kdyhyysrajan kynnysti.>!! Vuoden 2013
padtelmissd komitea ei ndhnyt ongelmallisena perusosan alentamista koulutuksesta kieltayty-
neiltd 18-24 vuotiailta nuorilta peruskirjan mééraysten suhteen. Se kuitenkin pyysi seuraavassa
raportissa selvitystd pitdvatké vuoden 2009 pédédtelmissd mainitut prosenttiarvot toimeentulo-
tuen sisédllostd edelleen paikkansa, ja jitti lopullisen arvionsa toimeentulotuen riittdvyydesta

vield auki.?!'?

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea julkaisi 11.2.2015 paitoksen (88/2012), joka koskee
Suomen sosiaaliturvaetuuksien vdhimmadistasoa. Suomen sosiaalioikeudellinen seura oli
vuonna 2012 tehnyt jarjestokantelun Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitealle. Kantelussa
viitettiin, ettd monet Suomen sosiaaliturvaetuudet eiviét ylld sithen tasoon, jota Euroopan sosi-
aalinen peruskirja edellyttdd. Kantelussa kisiteltiin my0s toimeentulotuen perusosan riitta-

vyyttd. Komitea totesi, ettd sosiaaliavustuksen tulee olla riittéva eli toisin sanoen sen tulee tehdi

210 K5, esim Euroopan sosiaalisten oikeuksien pditos 88/2012.
211 Sosiaalisten oikeuksien komitean pédtelmit 2009.
212 Sosiaalisten oikeuksien komitean pédtelmét 2013.
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saajalleen mahdolliseksi eldd kohtuullista eldméai ja kattaa heidén perustarpeensa. Arvioides-
saan avustuksen tasoa komitea kiinnitti huomiota perusetuuksiin, lisdetuuksiin ja etuuksien
kynnyksiin Suomessa. Komitea vertasi yksittdisten etuuksien tasoa suhteessa suomalaisten kes-
kituloon; se on asettanut 50 prosentin ekvivalentin mediaanitulon vaatimuksen, laskettuna Eu-
rostatin koyhyysriskirajasta (vuonna 2013 50 prosenttia yhden henkilén mediaanitulosta oli 970
euroa ja toimeentulotuen perusosa oli 477,26 euroa). Komitea totesi, ettd toimeentulotuen pe-
rusosa vuonna 2013 oli siten vihemman kuin 25 prosenttia ekvivalentista mediaanitulosta. Ko-
mitea on katsonut, ettd avustus on riittdvé silloin, kun yksin asuvalle henkilolle maksetut kuu-

kausittaiset tukietuudet (perus ja/tai lisdetuudet) eivit ole merkittivisti alle kdyhyysrajan.?!?

Sosiaali- ja terveysministerio totesi komitealle antamassa vastauksessaan, etté se tulkitsee suo-
malaista sosiaaliturvajirjestelméd toisin kuin komitea. Vahimmaisturvan riittavyytta tulisi mi-
nisterion mukaan arvioida kokonaisuutena, johon sisdltyvit kaikki rahana maksettavat sosiaa-
lietuudet ja palvelut. Téstd huolimatta komitea ei kuitenkaan katsonut ndytetyksi, ettd kaikki
tarpeessa olevat henkildt saavat varmasti toimeentulotukea, joka on riittdvad. Komitea péétyi
sithen, ettd Suomi on rikkonut Euroopan sosiaalisen peruskirjan 13 artiklaa ja piti toimeentulo-

tuen perusosan rahallista médrda riittiméittomana.?!*

Toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentin soveltaminen saattaa osoittautua ongelmalliseksi,
koska ihmisarvoisen eldmédn edellyttimd toimeentulo on hankala konkreettisesti mééritella,
etenkin kun toimeentulotukea ldhtokohtaisesti pidetddn sellaisena. My0s edelld esitetyn Euroo-
pan sosiaalisten oikeuksien komitean antaman paatoksen mukaan toimeentulotuen perusosa on
katsottu Suomessa riittiméttoméksi, joten sen alentaminen olisi ihmisoikeuksien toteutumisen
kannalta kyseenalaista. Sosiaalityontekijit ovat jopa itse todenneet, ettd lakimuutosten yhtey-
dessd ei ole korostettu riittdvasti sitd, miten riittdvd toimeentulo selvitetddn ja mika ylipddtansa

215

on riittdvin toimeentulon taso”'°. Voidaankin todeta, ettd toimeentulotukiasiakkaan subjektii-

visen perusoikeuden konkreettinen taso viime kédessd midrdytyykin yksittdisen viranhaltijan

paitoksella?!®,

213 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean paitos 88/2012.

214 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean p#itds 88/2012. Komitea totesi myds muiden sosiaaliturva- etuuk-
sien kuten tySttomyysturvan peruspéivirahan ja tydmarkkinatuen vahimmaisméarén olevan riittdméttdmié Euroo-
pan sosiaalisen peruskirjan kannalta.

215 Elina Palola ym. 2012, s. 26.

216 Husa 2001, s. 1149 ja Rautiainen 2013, s. 269-270.
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Sddnndksen soveltaminen vaatii paljon harkintaa ja ndin ollen asiakkaan konkreettiset olosuh-
teet ja tilanne on selvitettdvd mahdollisimman hyvin. Téssd sddnnoksessé korostuukin erityi-
sesti hallintolain 31 §:ssd mainittu viranomaisen velvollisuus asian riittdvésti ja asianmukai-
sesta selvittdmisestd. Toimeentulotuen perusosan alentamisessa menettelyd koskevat takeet
ovat erityisessd asemassa, koska toimeentulotukiasiakkailta usein puuttuvat taloudelliset, sosi-
aaliset ja kulttuuriset voimavarat, joita sosiaalisten oikeuksien toteuttamiseksi tarvitaan®!’. Vi-
ranomaisenehtavana on huolehtia asian selvittimisestd ja viranomaisen on myds tarvittacssa
ohjattava asiakasta esittiméén selvitystd tilanteestaan. Viranomaisen tulee selvittdd kasiteltd-
vand oleva asia mahdollisimman perusteellisesti, jotta voidaan tehdd asianmukisesti perusteltu
ja lainmukainen pditos. Myos asiakkaalla on velvollisuus antaa kaikki toimeentulotuen vaikut-
tavat valttamattomét tiedot (Toimeentulotukilain 17 §). Viranomaisella on kuitenkin pdévastuu

asian selvittimisestd.>'®

Alentamisen yhteydesséd on esimerkiksi huomioitava, ettd alennettu perusosa ei aina tosiasiassa
riitd vélttdmattomiin menoihin. TAma voi johtua mm. siitd, ettd asiakas on pahasti velkaantunut
taikka hénelld saattaa olla sellaisia menoja (esim. kohtuullisen vuokran ylittdvid asumisme-
noja), joita ei huomioida menoksi toimeentulotukilaskemassa. Mikéli toimeentulotukilain alen-
tamisen edellytyksid sovelletaan liian kaavamaisesti, ilman ettd tehddén 4 momentin edellytté-
maii arviointia kohtuuttomuudesta ja vélttamattoman toimeentulotuen vaarantumisesta, saattaa
toimeentulotuen alentaminen johtaa selkeésti toimeentulotukilain 10.4 §:n vastaiseksi, ulottuen

jopa perusoikeuden ytimeen.

3.6 Kohtuuttomuuskriteeri

Etuuksien riittdvyys tai kohtuullinen méaré ei suoraan ilmene lainsdddannosti. Kohtuudella on
kuitenkin merkitystd lainsdddéntod sovellettaessa erityisesti toimeentulotuen perusosaa alen-
nettaessa.’!® Toimeentulotukilain 10.4 §:n mukaan toimeentulotuen perusosan alentaminen ei
saa olla kohtuutonta. Niin ollen perusosan suuruutta ei saa alentaa niin paljon, ettd sen seurauk-
sena henkilolle ei voida enda taata perusoikeussddnnoksen mukaista valttimétontd toimeentu-

loa. Perustuslakivaliokunta onkin korostanut, ettd toimeentulotuen perusosaa alennettaessa on

217 K. Tuori ja Kotkas 2008, s. 307-308.

218 Kulla 2012, s. 210. STM:n oppaassa ja muissa ohjeistuksissa on my®os painotettu asian huolellista selvittimisti
(STM opas 2013, s. 29 ja STM Kuntainfo 5.1.2011).

219 Kalliomaa-Puha 2013, s. 29.
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varmistettava, ettei yksittdistapauksessa synny hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentin (nykyisen

PL 19 §:n 1 momentin) vastaisia tilanteita.?*°

Oikeuskirjallisuudessa kohtuusharkintaa on kisitelty erityisesti sosiaalietuuksien takaisinperin-

tad koskevissa tilanteissa?!

. Aiheettomasti maksetun etuuden takaisinperintdén liittyvissa koh-
tuusharkinnassa otetaan vakiintuneen kiaytdnnon mukaan huomioon etuuden saajan sosiaalinen
tilanne ja taloudellinen asema eli maksukyky???. Aiheettomasti maksetun etuuden takaisinpe-
rintdd koskevan kohtuuttomuuden arviointiin liittyvid nidkokohtia on ndhdikseni mahdollista

soveltaa my6s toimeentulotuen perusosan alentamista koskevassa kohtuusharkinnassa.

Ensinnékin etuuden saajan taloudellinen aseman toimeentulotukilain 10.4 §:n kohdalla kes-
keinen ndkdkohta, joka tulisi huomioida kohtuusharkinnassa. Kohtuusharkinnassa voidaan ot-
taa huomioon myos muita ndakékohtia, kuten sosiaalisenakékohdatai viranomaisen toiminta
(esimerkiksi viranomaisen virhe). Kohtuusharkinta on aina yksilon kokonaistilanteen huomi-
oon ottamista ja siind pohjimmiltaan on kyse oikeudenmukaisuudesta yksittdistapauksissa.
Niinpa sosiaalioikeudellisen kohtuusperiaatteen sisdltod ei voida ennakollisesti tyhjentavésti

maédritelld.??

Yleinen sosiaalioikeudellinen kohtuusperiaate voidaan kuitenkin ToomasKotkaksenmukaan
madritelld péddpiirteittdin seuraavasti: viranomaisen antamaa normia taikka péaatostd voidaan
yleisen sosiaalioikeudellisen kohtuusperiaatteen perusteella yksittdistapauksissa muuttaa tai
kumota, jos normia tai padtostd on kokonaistilanne arvioiden pidettdva yksilon sosiaalisen, ta-
loudellisen taikka muun syyn perusteella kohtuuttomana. Yleiselld sosiaalioikeudellisella koh-
tuusperiaatteella on katsottu olevana vahva institutionaalinen tuki. Kotkas ei kutenkaan katso
erityistd tarvetta yleiselle sosiaalioikeudelliselle kohtuusperiaatteelle, koska kohtuusperiaatteen
sijaan voidaan soveltaa suhteellisuus- ja luottamuksensuojaperiaatetta sekd perustuslain 19.1
§:44 niissd sosiaalioikeudellisissa tapauksissa, joissa on kyse yksilon vilttdmittoman toimeen-
tulon turvaamisesta. Sosiaalioikeudelliset kohtuullistamissddnndkset (kuten toimeentulotuki-
lain 10.4 §) toteuttavat tavallisen lain tasolla perustuslain 19.1 §:n takaamaa yksilon oikeutta

vilttaimattomaian toimeentuloon.??*

220 K otkas 2009, s. 768-769, PeVL 31/1997 vp, s. 4.

221 K. esim. Kotkas 2009, Tuori ja Kotkas 2008, s. 395-400, Laakso 1990, s. 225-230. Pajukoski on kisitellyt
kohtuusndkdkulmaa erityisesti tyottomyysturvan osalta (Pajukoski 2012, s. 261-267).

222 K otkas 20009, s. 766.

223 Kotkas 2009, s. 769-771.

224 Kotkas 2009, s. 771, 775 ja 777-778.
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Kohtuuttomuuden merkitys médrittyy tarkemmin yksilon yksittdistapauksessa ja sithen vaikut-
tavat monet eri nikokohdat. On my6s huomioitava se seikka, ettd kohtuuttomuus on tosiasiassa
yksittdisen henkilon ndkemys tietystéd yksittdisestd tilanteesta, joten kisitys tilanteen kohtuutto-
muudesta voi olla erilainen eri henkildiden ndkdkulmasta. On my06s todennékdistd, ettd asiakas
kokee alentamisen helpommin kohtuuttomaksi kuin viranomainen. Kohtuuttomuuden arviointi
onkin suoraan sidoksissa viranomaisen harkintavaltaan. Mielenkiintoista on, ettd kohtuutto-
muudelle perusosan alentamisen suhteen ei 16ydy erityisid tarkempia méaérittelyja toimeentulo-
tukilain esitdissd, toisin kuin thmisarvoisen eldmén edellyttimastd toimeentulosta, jonka kési-
tettd on kuitenkin jossain médrin avattu (lihinnd perusoikeusuudistusta koskevissa lain esi-
toissd). Perustuslakivaliokunta on kohtuuttomuudesta ainoastaan todennut, ettd “kohtuutto-
muuskriteerid tulee tulkita perusoikeusmyonteisen laintulkinnan periaatteen mukaisesti”?%°.
Niin ollen kohtuuttomuuskriteerid arvioitaessa yksittdisessd ratkaisutilanteessa tulee huomi-

oida sekd perustuslain 19. 1 § ettd TSS-sopimuksen ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan artik-

lojen toteutuminen.

Perusosan alentamisen kohtuuttomuutta ja perusoikeusmyonteistd laintulkintaa on késitelty
muun muassa Oulun hallinto-oikeuden antamassa ratkaisussa (Oulun HAO 27.5.2008 T
08/0257/2), jossa toimeentulotuen hakijan perusosaa oli alennettu 40 prosenttia, koska hén oli
jattanyt saapumatta tydvoiman palvelukeskukseen sovittuun tapaamiseen ja muutoinkin toistu-
vasti laiminlyonyt oman elantonsa hankkimisen ja suunniteltujen toimenpiteiden toteuttamisen.
Kyseessd oli henkild, joka oli pitkddn jatkuneen alkoholin véérinkdyton vuoksi kykeneméton
osallistumaan hénen tyollistymisensi edistimiseksi tehtdvien suunnitelmien laatimiseen ja néi-
den suunnitelmien noudattamiseen. Henkilo oli useaan kertaan ollut asunnottomana ja hénelle
oli madratty edunvalvoja. Yksilohuoltojaosto oli pitdnyt viranhaltijan paatdksen voimassa. Hal-
linto-oikeus kuitenkin katsoi, ettd hakija ei ollut kykeneva hankkimaan vélttdmétonta toimeen-
tuloaan omalla toiminnallaan, viitaten toimeentulotukilain 2 §:n 2 momenttiin. Néin ollen pe-
rusosan alentaminen 40 prosentilla katsottiin kohtuuttomaksi hakijan olosuhteet huomioon ot-
taen ja hallinto-oikeus velvoitti jaoston maksamaan A:lle lisdd toimeentulotukea. Hallinto-oi-
keus totesi toimeentulotukilain ja perustuslain esitdihin vedoten, ettd perusosan alentamisen
tulee perustua yksilokohtaiseen harkintaajossa perusosan alentamisen kohtuullisuuden arvi
ointiin vaikuttaa henkilon kyky omalla toiminnallaan hankkia itselleen riittdva toimeentulo-
turva. Perusteluissa todettiin, ettd “henkilolld tulee terveydentilansa ja muiden olosuhteittensa

puolesta olla etukéteen arvioiden realistiset mahdollisuudet osallistua aktivointisuunnitelmien

225 PeVL 31/1997 vp, s. 4.
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laatimiseen ja noudattaa pitkdjénnitteisesti hdnen tydllistimisekseen laadittavia suunnitelmia”.

Lisiiksi hallinto-oikeuden perusteluissa korostettiin perusoikeusmyonteisti laintulkintaa.?*°

Hallinto-oikeuden ratkaisun perusteella kohtuullisuuden arviointiin vaikuttavana tekijdnd on
ihmisen tosiasiallinen kyky hankkia omalgninnallaan riittdva toimeentuloturveli kiytin-
ndssd tuen saajaan sosiaaliset ndkokohdat. Tdsséd palataan taas siihen seikkaan, ettd kirjallisia
toimeentulotukihakemuksia késitteleville etuuskasittelijoille voi olla hankalaa tai joskus jopa
mahdotontakin arvioida asiakkaan tosiasiallista kykyd hankkia itse oma toimeentulonsa. Néin
ollen olisi siis perusteltua, ettd toimeentulotuen perusosan alentamisen paittdmisestd vastaisi
sosiaalihuollon ammattilainen, joka henkilokohtaisesti tapaa asiakkaita ja nédin ollen paremmin
pystyy arvioimaan alentamisen kohtuuttomuutta ja ithmisarvoisen elimén edellyttamin valtta-
mittdmén toimeentulon vaarantumista, asiakkaan konkreettiset olosuhteet tuntien. Télloin pys-
tytddn parhaiten varmistamaan, ettei syntyisi toimeentulotukilain 10 §:n ja perustuslain 19.1 §:n

vastaisia tilanteita.

Myos korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO 17.2.2010 T 298) tulee hyvin esille
alentamisen kohtuullisuuden arviointi alentamisessa. A:n toimeentulotuen perusosaa oli alen-
nettu 20 prosentilla, koska hin oli ilmoittanut TE-toimistoon, ettei voi ottaa vastaan kokopai-
vatyotd. A perusteli titd mm. silld, ettd hénelld ei kuuden lapsen yksinhuoltajaditind ole mah-
dollista tydskennelld kokopéiviisesti, mutta hdn voi sen sijaan ottaa vastaan osa-aikatyotd. A:n
mukaan kokopdivdinen tydssdkdynti yleisilld kulkuvilineilld venyttdisi tydpdivat 12 tunnin mit-
taisiksi. Turun hallinto-oikeus hylkdsi A:n valituksen, koska se katsoi, ettd hén oli omalla lai-
minlyonnillidn aiheuttanut sen, ettd tyota tai tydvoimapoliittista toimenpidettd ei voida hinelle
TE-toimistosta tarjota, joten alentamisen edellytykset ovat tayttyneet. Hallinto-oikeus ei katso-
nut alentamisen olevan kohtuutonta. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin piti perusosan alenta-
mista kyseisessd tilanteessa toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentissa tarkoitetulla tavalla koh-
tuuttomana ja kumosi HAO:n ja perusturvalautakunnan paétokset ja palautti asian sosiaali- ja
terveyslautakunnalle tdysimiiriisen perusosan maksamista varten.’?’ Kyseisessi ratkaisussa
tulee hyvin esille se, ettd vaikka alentamisen edellytykset muuten tédyttyisivatkin, on alentami-

sen kohtuuttomuutta aina harkittava yksilolliset seikat huomioiden.

226 Qulun HAO 27.5.2008 T 08/0257/2
227 KHO17.2.2010 T 298 Dnro 1993/2/09
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Toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentissa myds mainitaan, ettd toimeentulotuen perusosan
alentaminen voidaan tehdd enintdéin kahdeksi kuukaudeksi kerrallaan kieltdytymisesti tai lai-
minlyonnistd. TAmi sd4nnds on aiheuttanut tulkinnallista ongelmaa siitd, voidaanko perusosan
alentamista ns. “ketjuttaa” eli alentaa perusosaa uudelleen heti kahden kuukauden alentamis-
jakson jilkeen? Vai tulisiko sddnndsta tulkita niin, ettd kahden kuukauden jilkeen alentamista
ei saisi endd laisinkaan tehda? Korkein hallinto-oikeus on pdétynyt ensimmaéiseen tulkintavaih-
toehtoon: Ratkaisussa KHO 2000:16 toimeentulotuen perusosaa voitiin alentaa 40 prosentilla
kahdeksi kuukaudeksi vélittomasti edellisen kahden kuukauden samansuuruisen alennusjakson
jalkeen, kun hakija ei viranhaltijan uudesta kehotuksesta huolimatta ilmoittautunut tyottomaksi
tyonhakijaksi tyovoimatoimistoon. Kyseisessé ratkaisussa KHO ei ainakaan ilmeisesti tulkin-
nut tapausta perus- ja ihmisoikeuksien kannalta. Jaakko Husaobn arvioinut, ettd kyseisessd
tapauksessa perus- ja ihmisoikeusmyonteiselld laintulkinnalla olisi voitu pédtyd toisenlaiseen
lopputulokseen. Husa onkin todennut, ettd .. .ketjuttamismahdollisuuden pitdminen lainmu-
kaisena on varsin vaikeasti yhteen sovitettavissa perusoikeusmyonteisen laintulkintatavan
kanssa; tuen alentaminen kun on jo viistdmittd ldhtokohtaisesti ’perusoikeusepdystival-

listd™. 228

Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa 3797/4/09 oli késiteltivana kantelu, jossa kantelijan pe-
rusosaa oli alennettu 20 prosentilla katkeamattomasti 2 vuoden ajan (ajalla 2009—2011). Tallai-
nen pitkddn ja katkeamattomasti jatkunut alentaminen on ndhdikseni hyvinkin kyseenalaista
thmisarvoisen eldmin edellyttimén vilttdmittomin toimeentulotuen toteutumisen kannalta.
Voidaan jopa kysy4, ettd puututaanko alentamisella télloin jo subjektiivisen perusoikeuden yti-
meen®?*? Tillainen alentaminen voidaan katsoa myds kohtuuttomaksi asiakkaan taloudellisen
aseman ja sosiaalisten ndkokohtien kannalta. Oikeusasiamies korostikin kyseisessa ratkaisussa
toimeentulotukilain 10 §:n sdédnndsten perusoikeusmyonteistd laintulkintaa. Tdllainen tapaus on
omiaan ilmaisemaan perus- ja ihmisoikeusmyonteisen periaatteen (kuten my6s sosiaalihuollon
myonteisen tulkinnan periaatteen) vaikutuksen harkintaa ohjaavana periaatteena; tdmén
periaatteen painottaminen viranhaltijan ratkaisussa olisi voinut johtaa siihen, ettd alentaminen

olisi jossain kohdin katkaistu kun alentaminen on jatkunut kohtuuttoman pitk&én.

228 Husa 2001, s. 1149-1150 ja KHO 2000:16 (6.3.2000 T 452).
229 K. Husa 2001, s. 1150.
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4 KUNTIEN SOVELTAMISOHJEET

4.1 Soveltamisohjeiden erityispiirteet

Ensiasteen sosiaalioikeudellinen paéitdksenteko poikkeaa muista oikeudenaloista normipohjal-
taan ja oikeusldhteiltddan: Sosiaalioikeudessa lainsdddantdd tdydentdvit usein viranomaisnor-
mit. Esimerkiksi toimeentulotuessa sosiaali- ja terveysministerion laatimien ohjeistusten lisdksi
kuntien sosiaalilautakunnat ovat usein antaneet alaisilleen viranhaltijoille toimeentulotuen so-
veltamisohjeita. Ndiden oikeusldhdeopillinen asema on katsottu olevan jossain méddrin epa-
selvd. Ne kuitenkin todellisuudessa ohjaavat ensi asteen paitoksentekoa kenties merkittdvam-
min kuin lain sddnnokset. Sosiaalioikeuden pddtoksenteolle on myos luonteenomaista joukko-
luonteisuus ja téstd johtuva kiire. Sosiaalioikeuden sdéntelyalueella ensi asteen padtoksenteosta
vastaavat padosin muut kuin lakimiehet, esimerkiksi sosiaalityontekijdt. Hyvin teknisen ja toi-
saalta my6s hyvin véljdn normiston soveltaminen vaatiikin usein muunlaista kuin oikeudellista

asiantuntemusta.?3°

Kunnan sosiaalihuollon monijaseniselld toimielimelld on tietty ohjausvalta sen alaisten viran-
haltijoiden suhteen. Toimielin voi antaa ohjausvaltansa nojalla viranhaltijoita velvoittavia nor-
meja menettelystd, joita ndiden on paditoksenteossaan noudatettava. On kuitenkin huomioitava,
ettd nimd normit eivét saa olla ristiriidassa lakien tai asetusten kanssa. Kunnan soveltamisoh-
jeilla ei siis voida oikeudellisesti sitovasti asettaa sellaisia ehtoja, jotka eivdt perustu ylem-
méinasteisiin sddnnoksiin. Ndin ollen ohjeissa ei voida my6skdén rajoittaa etuutta sisélloltdan
tai tasoltaan siitd mitd laki edellyttdd. Suomalaisessa hallinto-oikeudessa on perinteisesti kat-
sottu, viranomaiset ja virkamiehet ovat velvollisia noudattamaan ylempien viranomais-
ten/virkamiehen madrayksid, mikdli nima eivét ole sisdlloltddn ilmeisen lainvastaisia. Kunnal-
liset viranhaltijat ovatkin velvollisia noudattamaan sitoviksi tarkoitettuja soveltamisohjeita, mi-

kali nama eivit ole ilmeisessa ristiriidassa lainsdiadannon kanssa.?!

Soveltamisohjeiden lisdksi kunnissa sovelletaan esimiehen antamia suullisia ja kirjallisia oh-

jeistuksia. Kuntien yksityiskohtaisemmat kirjalliset ohjeistukset voivat olla tarpeellisia erityi-

230 Tuori & Kotkas 2008, s. 6.
231 Tuori & Kotkas 2008, s. 139—141.
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sesti kirjallisessa etuuskisittelyssd, jossa ei tavallisesti tehdd yksilollista tarveharkintaa edellyt-
tévid paatoksid.>>? Soveltamisohjeet nopeuttavat piitoksentekoa ja niilld myds pyritidin varmis-
tamaan kuntalaisten (muodollinen) yhdenvertaisuus; samankaltaisissa tapauksissa pyritddn

noudattamaan yhtenisti ratkaisulinjaa®3?.

Kuntien soveltamisohjeilla voi olla my0s negatiivisia vaikutuksia. Ne saattavat aiheuttaa eriar-
voisuutta valtakunnallisesti katsoen hakijoiden kesken eri puolella Suomea. Liséksi ne saattavat
ohjata padtoksenteon liian kaavamaiseksi. Vaikka yksittdisten hakijoiden oikeutta toimeentulo-
tukeen ei ole sitovasti ratkaistu soveltamisohjeilla, nimé ohjeet kuitenkin kdytanndssa ohjaavat
viranhaltijoiden piitoksentekoa.?** Myos sosiaalitydntekijit ovat pitineet ongelmallisena siti,
ettd vaikka harkinnan pitéisi aina olla yksilokohtaista, ohjeet alkavat helposti mairittamaéan
tyoskentelyd. Sosiaalityontekijat ovatkin heille suunnatussa kyselyssd todenneet, ettd vaikka
laki on aina tulkittavissa, kaupungin omat ohjeet “tekevét usein tulkinnan tyontekijdn puo-
lesta”.?*> Toimeentulotukiohjeiden kaavamainen soveltaminen voi siis johtaa siihen, etti toi-
meentulotuen hakijan tosiasiallista tilannetta ei katsota tarpeelliseksi selvittdd riittdvésti, eika
yksildllisid olosuhteita oteta tarpeeksi huomioon?*®. Tdmé taas voi olla ristiriidassa lain tarkoi-
tuksen kanssa: harkintavaltaa on tarkoituksella sisédllytetty lainsdddantoon, jotta kunkin tapauk-

sen yksildlliset piirteet huomioidaan lakia sovellettaessa®?’.

Koska kunnan antamilla soveltamisohjeilla tosiasiassa ohjataan viranhaltijoiden paitoksente-
koa, ohjeet myos muodostavat osan siitd aineistosta, johon toimeentulotukipddtds perustuu. Tal-
16in niiden merkitys viranhaltijan harkinnassa ja paatoksenteossa voi olla merkittava. Apulais-
oikeusasiamies on ratkaisussa (4169/4/09) todennut, ettd “kunnan antamat soveltamisohjeet ei-
vit kuitenkaan sido muutoksenhakuelimid niiden pééttdessd yksilon oikeudesta palvelun tai
muun taloudellisen etuuden saamiseen. Ohjeet eivdt myoskéén sido yksittdistd viranhaltijaa hi-
nen tehdessdin yksilod koskevia paétoksid silld tavoin, ettd ohjeilla voitaisiin asettaa palvelujen

tai etuuksien saamiselle tai niiden tasolle sellaisia ehtoja tai rajoituksia, jotka ovat lakiin perus-

232 Linnakangas 2010, s. 241.

233 Linnakangas 2010, s. 241 ja Tuori & Kotkas 2008, s. 141.

234 Linnakangas 2010, s. 241 ja Huhtanen 1994, s. 321.

235 Palola ym. 2012, s. 33.

236 Kalliomaa-Puha 2013, s. 28, ks. myds Huhtanen 1994, s. 167.
237 Ks. Huhtanen 1994, s. 296.
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tumattomia. Koska kunnan antamat ohjeet voivat olla lakien ja asetusten sddnnoksié tdydentd-
vid ja koska niilld ei voida rajoittaa yksilon oikeutta lailla turvattuihin palveluihin tai etuuksiin,

on niilli merkityst4 ennen kaikkea yhteniisen ratkaisukdytdnnon saavuttamiseksi kunnassa .28

Mikéli toimeentulotukiasiakas katsoo soveltamisohjeet lainvastaisiksi, on hinen tehtdvé kan-
telu eduskunnan oikeusasiamiehelle, koska kunnan toimielimen péaétdkset soveltamisohjeista
eivit ole valituskelpoisia. Toimeentulotuen soveltamisohjeista onkin tehty useita kanteluita 14-
hes vuosittain, erityisesti opiskelijoiden toimeentulotuen osalta. Vuonna 1994 kuntien toimeen-
tulotukiohjeet olivat apulaisoikeusasiamiehen aloitteesta laajan tarkastelun kohteena. Ladnin-
hallitukset arvioivat tuolloin alueensa kuntien toimeentulotukiohjeiden lainmukaisuutta. Taiman
myoté selvisi, ettd kuntien ohjeet erosivat merkittivisti toisistaan ja soveltamisohjeita nouda-
tettiin lilan kaavamaisesti, ilman yksilollistd tarveharkintaa. Esimerkiksi yrittdjid, opiskelijoita
ja tyottomid kohdeltiin eri tavalla kuin muita tuen saajia ja ndiden ryhmien oikeutta toimeentu-

lotukeen rajoitettiin erityisohjeilla.>*

Kunnan antama toimeentulotuen soveltamisohje saattaa joissain tapauksissa olla lainvastainen.
Eduskunnan oikeusasiamies katsoi Hyvinkddn kaupungin perusturvalautakunnan ohjeen (2004)
toimeentulotulotuen soveltamiseksi olevan toimeentulotuesta annetun lain 10 §:n vastainen.
Ohje oli lainvastainen siltd osin kuin ohjeen mukaan opiskelijan perusosaa alennetaan 20 pro-
sentilla yksinomaan silld perusteella, ettd hianelld ei ole oikeutta opintolainan valtiontakauk-
seen. Toimeentulotukilain 10 §:n mukaan perusosan alentaminen ei ole mahdollista yksin-
omaan sen perusteella, ettd opiskelijalla on luottomerkintd, mistd johtuen hin ei ole voinut
saada opintolainaa. Oikeusasiamies korosti, ettd ohjeiden annossa tulee ottaa huomioon, ettd ne
eivit saa olla ristiriidassa lainsdddédnnon ja oikeuskdytdnnon kanssa. Soveltamisohjeilla ei voi
heikentdd asiakkaiden oikeutta toimeentulotukeen sellaisilla perusteilla, joita ei ole mainittu
laissa.?*® My®s sosiaali- ja terveysministerion laatimassa toimeentulotuen soveltamisoppaassa
on painotettu, ettd muissa kuin toimeentulotukilain 10 §:n luetelluissa tilanteissa toimeentulo-

tuen perusosaa ei saa alentaa®*!.

Yksiloiden perus- ja thmisoikeuksien toteutuminen tulisi turvata jo ensiasteen padtoksenteossa

eikd vasta mahdollisessa muutoksenhakuvaiheessa. Tdméi edellyttiisi sitd, ettd perus- ja thmis-

238 AOa 29.10.2010 Dnro 4169/4/09

239 Linnakangas 2010, s. 241.

240 EOa 9.8.2005 Dnro 2347/4/03

241 STM:n toimeentulotukiopas 2013, s. 99.
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oikeudet otetaan vakavasti ulkopuolisten oikeusasemaan vaikuttavassa hallinnon sisdisessd nor-
miohjauksessa. Perus- ja ihmisoikeuksiin tulisi kiinnittdd huomiota myds viranhaltijoiden kou-
lutuksessa, jotta heilld ylipdétidn olisi edellytyksid arvioida ratkaisuja perusoikeusnikokul-
masta. Taéma korostuu etenkin sosiaalioikeuden ensiasteen pédédtoksenteossa, jossa yksiloihin

kohdistuvia paitoksid tekee muut kuin lakimiehet.?*?

Kuntien laatimat toimeentulotuen soveltamisohjeet ovat julkisuuslain tarkoittamia julkisia asia-

kirjoja, joten kunnan tulee esittii ne pyydettiessi’*

. Useilla kunnilla on soveltamisohjeet jul-
kisesti ndkyvilld internetsivuilla, mutta niistd on saatettu poistaa joitakin kohtia (kuten viran-
omaisen sisdiseen tyoskentelyyn liittyvét seikat). Seuraavassa luvussa tarkastelen Helsingin,
Vantaan, Tampereen, Turun ja Oulun laatimia toimeentulotuen soveltamisohjeita. Tarkoituk-
sena on siis selvittdd, miten ndissa ohjeissa toimeentulotuen myontdmisesti vastaavia viranhal-

tijoita on ohjeistettu perusosan alentamista koskevissa tilanteissa, ja analysoida ohjeiden sisil-

tod suhteessa voimassa olevaan lainsddddntoon ja perusoikeusmyonteiseen laintulkintaan.

4.2 Perusosan alentaminen kuntien soveltamisohjeissa
4.2.1 Helsinki

Helsingin kaupungin laatimissa toimeentulotuen soveltamisohjeissa on korostettu, ettd ohjeis-
tus noudattaa STM:n soveltamisopasta, koska STM:n opas on ensisijaisesti noudatettava ohje,
jota Helsingin oheistus tdydentdd. STM:n ohjeistusta ei toisteta ohjeissa, vaan kirjattuna ovat
Helsingin omat kdytdnnon selvennykset. Soveltamisohjeet ovat julkisesti ndhtdvissa interne-
tissd. Helsingin kaupungin delegointisddnnon (1.1.2016) sekéd ohjeistuksen etuuskésittelijan

paatosvallasta (27.4.2015) olen saanut Helsingin kaupungilta sdéhkdpostitse niitd pyydettyani.

Helsingin kaupungin sosiaali- ja terveysviraston delegointisddnnon 30 §:n mukaan toimeentu-
lotuen maksatuksen etuuskasitteliji padttad perustoimeentulotuen myontamisestéd ja takaisinpe-
rinndsté sekd tdydentdvistd toimeentulotuesta ja sen takaisinperinnistd, kun sen myontdmiseen
ei liity erityistd tarveharkintaa®**. Etuuskisittelijoiden paitdsvaltaa koskevalla ohjeistuksella
linjataan etuuskdsittelijédn harkintavallan rajoja toimeentulotukipdatoksissi. Ohjeen tavoitteena
on turvata toimeentulotukityon toimintayhtendisyys ja asiakkaiden samanarvoinen asema toi-

meentulotukea myonnettiessd. Ohjeessa on lueteltu ne tilanteet, joissa etuuskdsittelijd kayttaa

242 Tlveskivi 2000, s. 75.
243 A0a 29.10.2010 Dnro 4169/4/09
244 Helsingin kaupungin sosiaali- ja terveysviraston viranhaltijoiden piétosvallan kdyttimistd koskeva sddntd
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harkintaa perustoimeentulotuessa huomioon otettavissa tuloissa ja menoissa (esimerkiksi vuok-
ran huomioiminen menona).?*> Ohjeissa ei ole mainittu etuuskisittelijin piitdsvallasta perus-
osan alentamiseen, joten ohjeista saadun késityksen mukaan Helsingissi etuuskésittelijalla ei

ole oikeutta tehdd paitostd perusosan alentamisesta.

Ohjeessa on sosiaalityontekijdn ja sosiaaliohjaajan péaiatosvallasta kirjattu seuraavasti: ”’se toi-
meentulotukeen liittyva paitoksenteko, johon etuuskisittelijilld ei ole padtdsvaltaa, on sosiaa-
litydntekijén tai sosiaaliohjaajan tehtdvand. Sosiaalityontekija tai sosiaaliohjaaja tekee paatok-
sen, kun asiakkaan tilanne on epédselvi, ohjeista ei saa riittdvin yksityiskohtaista tietoa padatok-
sen tekemiseen tai sen tekeminen edellyttdd erityistd harkintaa”. Sosiaalityontekiji tai sosiaa-

liohjaaja tekee piitdksen mm. perusosan alentamisesta 20 tai 40 prosentilla.?*¢

Kuten sosiaali- ja terveysministerion toimeentulotukioppaassa, myods Helsingin soveltamisoh-
jeissa on erikseen kisitelty perusosan alentamisen erityistilanteita (opiskelijat ja yrittdjat). Oh-
jeisiin on opiskelijoiden kohdalla kirjattu, ettd tyostd kieltdytyminen ja oman elatuksen laimin-
lyonti voivat olla joissakin tilanteissa peruste myos opiskelijan perusosan alentamiselle. Alen-
tamista voi harkita esim. silloin, kun “huomattavan pitkdan ilman pitevaa syytd kestdneiden
opintojen saattaminen loppuun kohtuullisessa ajassa ei ole todenndkdistd eikd opiskelija hae
saatavilla olevaa ty6td oman elatuksensa turvaamiseksi”. Toimeentulotuen alentamisen yhtey-
dessd on tehtdva suunnitelma asiakkaan taloudellisen tilanteen kohentamiseksi. Toimeentulo-
tuen alentamisen perusteet tulee ilmoittaa asiakkaalle pddtoksenteon yhteydessd. Opiskelevaa

asiakasta tulisi ohjeiden mukaan kehottaa “valikoimattomaan aktiiviseen tyonhakuun”.?4’

Yrittdjien perusosan alentamisesta on soveltamisohjeisiin kirjattu, ettd “’yrittdjan perusosaa voi-
daan alentaa enintddn 20 prosenttia, jos yrittdjd on jatkamalla pitkddn kannattamatonta yritys-
toimintaansa laiminlyonyt velvollisuutensa pitdd huolta omasta elatuksestaan. Jos hén ei olisi
kirjautunut yrittdjéksi, hdnelld olisi ollut mahdollisuus péésti ensisijaisten tukijirjestelmien pii-
riin”.>*® T4mi ohjeistus vastaa korkeimman hallinto-oikeuden paitosti KHO 2001:1472, jossa

katsottiin, ettd my0s yrittdjien toimentulotukea on mahdollista alentaa 10 §:n mukaisesti.

245 Helsingin kaupungin ohjeistus etuuskisittelijoiden pédtdsvallasta 27.4.2015.
246 Helsingin kaupungin ohjeistus etuuskisittelijoiden piitdsvallasta 27.4.2015
247 Helsingin soveltamisohjeet, s. 9.

248 Helsingin soveltamisohjeet, s. 18.
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Yrittdjien kohdalla on edelleen ohjeistettu seuraavasti: ”Jos yrittdja on toistuvasti ilman perus-
teltua syytd kieltdytynyt ilmoittautumasta tyovoimatoimistoon tyottdméksi tyonhakijaksi, pe-
rusosaa voidaan alentaa 40 prosenttia”. Perusosan alentaminen ei saa johtaa kohtuuttomuuteen
eikd se saa olla enempéa kuin kaksi kuukautta kerrallaan. ”Alentamista harkittaessa on otettava
huomioon yrittdjin ién, terveydentilan ja ammattitaidon asettamat rajoitukset saada tyota tyo-
markkinoilla.” 2** Alentamisen kohtuuttomuutta on siis ohjeistettu harkitsemaan asiakkaan yk-
silokohtainen tilanne huomioiden. Yrittdjien perusosan alentamista koskeva ohjeistus vastaa

oikeuskdytdnnossd omaksuttua linjaa.

4.2.2 Vantaa

Vantaan sosiaali- ja terveyslautakunnan antamat toimeentulotukiohjeet ovat julkisesti naky-
vissd internetissd. Vantaan sosiaalitydon esimieheltd Assi Sihvoseltd 6.2.2016 siahkopostitse
saadun tiedon mukaan ”Vantaalla perusosan alentamisesta pééttdd sosiaalialan ammatillinen
henkil6 koska perusosan alentamisen yhteydessi tehdddn aina, mikéli mahdollista suunnitelma.
Kun sosiaalialan ammatillinen henkilo (sosiaalityontekijé tai sosiaaliohjaaja) on linjannut, etti
henkilon perusosaa voidaan alentaa, etuuskasittelyssd voidaan allekirjoittaa padtds jossa perus-
osa on alennettu. Ellei sosiaalitydon suunnitelmaa ole, sosiaalitydn ammatillinen henkild (sosi-
aalityontekija tai sosiaaliohjaaja) allekirjoittaa etuuskésittelyssd tehdyn padtoksen, jossa perus-

osaa on alennettu.”.

Vantaan toimeentulotuen soveltamisohjeissa on opiskelijoiden osalta linjattu, ettd “Mikili ha-
kija opiskelee tulottomana sellaista tutkintoa (esim. aikuislukio, avoin yliopisto, yksityiskou-
lut), johon ei ole mahdollista saada opintoetuuksia, voidaan toimeentulotuen normia sosiaali-
tyon suunnitelmalla alentaa, ellei se ole kohtuutonta opiskelijan tilanne huomioiden. Opiskeli-
jalle annetaan aina jérjestelyaikaa vaihtaa opinnot opintotukeen oikeuttaviksi opinnoiksi. Har-
kinnan tekee sosiaalialan ammatillinen henkil6™. Lisdksi ohjeissa on opiskelijoiden kohdalla
huomautettu, ettd tyostd kieltdytymistd ja oman elatusvelvollisuuden laiminlyonnistd koskevat
sddnnokset tulevat sovellettaviksi myds toimeentulotukea hakevien opiskelijoiden kohdalla:
Toimeentulotukilain 2 a §:n 1 mom. 2 kohdan mukaan toimeentulotukea hakeva 17—64-vuotias
on velvollinen ilmoittautumaan tydnhakijaksi tydvoimatoimistoon, ellei hin opiskele pdédtoimi-
sesti. Asiakkaan opiskelu pddtoimisesti selvitetddn, ja mikéli perusosan alentaminen tehdéén,

sen on perustuttava sosiaalitydn suunnitelmaan. Mikéli opiskelija ei saa ensisijaista etuutta

2% Helsingin soveltamisohjeet, s. 18.
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(opintotukea ja/tai opintolainaa), voidaan opiskelijaa tukea toimeentulotuella sosiaalitydon suun-

nitelman perusteella.?>

Yrittdjien kohdalla on ohjeissa viitattu KHO:n ratkaisuun 2001:1472. Ohjeiden mukaan, "Mi-
kali yrittdjd jatkaa kannattamatonta yritystoimintaansa, hineen voidaan soveltaa palkkatyosta
kieltdytymistd ja oman elatuksen laiminlyomistd koskevia sdédnnoksid. Yrittdjdd ei voida vel-
voittaa lopettamaan yritystoimintaansa, mutta hdanen toimeentulotukensa perusosaa voidaan

alentaa enintiiin 20 prosentilla.”. !

Toimeentulotukilain 10 §:n edellytykset alentamiselle on esitetty tiivistetysti. Ohjeisiin on kir-
jattu toimeentulotukiasiakkaan perusosan alentamisen mahdollisuus, mikéli asiakas ei ilmoit-
taudu tydvoimatoimistoon tyottomaksi tydnhakijaksi (Toimeentulotukilain 2 a §). Ohjeissa kui-
tenkin huomautetaan, ettd ’toimeentulotukea tulee myontda, vaikka tyottoméksi itsensd ilmai-
seva asiakas ei ilmoittautuisi tydonhakijaksi. Tilanteissa, joissa tdma jatkuu useamman kuukau-
den, tulee selvittdd, miten asiakas tosiasiallisesti tulee toimeen alennetulla perusosalla ja onko
hianen kohdallaan todennettavissa muita toimeentulon saamisen tapoja. Erityisesti alle 30 vuo-
tiaan nuoren aikuisen kohdalla arvioidaan syrjaytymiskehitys ja jérjestetdén tarvittava sosiaali-
nen tuki.” Ohjeissa my0s korostetaan, ettd perusosaa alennetaan 40 % vain poikkeuksellisesti
ja hyvin perustellusta syysti.?>?Tilli ohjeistuksella néyttiisi olevan kytkds toimeentulotukilain
10.4 §:n edellyttiméédn kohtuullisuusharkintaan sekéd ihmisarvoisen eldmin edellyttdmén vélt-

tamattoman toimeentulon varmistamiseen.

Ohjeissa on korostettu myos ammatillista koulutusta vailla olevien 18—24 vuotiaiden nuorten
yksilokohtaista arviointia ja nuoren kokonaistilanteen huomioon ottamista perusosan alentami-
sessa: perusosan alentaminen ei saa vaarantaa nuoren valttdmatontad toimeentuloa ja alentami-
sen yhteydessd on tehtdva tavoitteellinen suunnitelma eldméinhallinnan parantamiseksi. Edel-
leen on huomautettu, ettd myds nuorisotakuu velvoittaa sosiaalitydn henkilostod aktiiviseen
tydskentelyyn niiden nuorten kanssa, jotka eiviit ole minkiiin toimenpiteen piirissi.?>* Taméi
ohjeistus tukee vuoden 2011 toimeentulotukilakiuudistuksen esitdissd painotettua harkintaa

nuorten kohdalla.

250 Vantaan soveltamisohjeet, s. 5.

25! Vantaan soveltamisohjeet, s. 7.

252 Vantaan soveltamisohjeet, s. 9 ja 14.
253 Vantaan soveltamisohjeet, s. 14.
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4.2.3Tampere

Tampereen kaupungin toimeentulotuen soveltamisohjeet 10ytyvit kaupungin internetsivuilta.
Delegointipadtoksen sain sahkopostitse sitd pyydettydni. Liséksi sain sdhkopostitse toimeentu-
loturvan péalliko1tda Timo Ruoholaltaietoa perusosan alentamisen tarkemmista ohjeistuksista,

joita internetissa ei ole nihtévissa.

Sisiisten ohjeiden mukaan perusosan alentamisen linjaa sosiaalitydntekiji tai sosiaaliohjaaja®>*.
Ohjeissa on korostettu suunnitelman tekemistd perusosan alentamisen yhteydessi: ” Asiakkaan
perusosaa voidaan alentaa vain, mikéli asiakkaalle on tehty toimeentulotukilain 10 §:n tarkoit-
tama suunnitelma”. Asiakkaalle on varattava aika suunnitelman tekemiseksi, mikéli perusosan
alentamista harkitaan. Jos asiakas ei tule suunnitelman tekemisté varten varatulle ajalle, voidaan

perusosaa alentaa, koska suunnitelmaa ei ole voitu tehd4.?>

Ohjeissa on korostettu perusosan alentamisen poikkeuksellisuutta ja sen erityistd harkintaa ja
suunnittelua: ”Alentaminen voidaan tehda vain, jos sitd asiakkaan tilanne huomioon ottaen ei
voida pitdd kohtuuttomana (STM:n opas 2013, s. 98). Toimeentulotuen perusosaa voidaan alen-
taa, mutta sitd sditelevéin lainkohdan soveltamisen seurauksena ei voi olla ettei tukea myonnetd

lainkaan.”.?%°

Ohjeissa on késitelty esimerkkitapauksena tilannetta, jossa asiakkaalla on katkennut ensisijai-
nen tyottomyysturvaetuus; “Kun asiakkaan tydmarkkinatuki on katkennut, tulee paatoksessa
kehottaa asiakasta uusimaan tyonhakunsa (Tiedoksi ja toimintaohjeet asiakkaalle - osiossa).
Mikili yli 25-vuotias asiakas ei ole seuraavan hakemuksen saapumiseen mennessd uusinut
tyonhakuaan, voidaan perusosaa alentaa, mutta asian linjaa aina sosiaalitydntekijd tai sosiaa-
liohjaaja. Asiakkaalle, erityisesti alle 25-vuotiaalle, varataan aika suunnitelman tekemiseksi,
mikali perusosan alentamista harkitaan. Perusosan alentamisen tulee aina perustua lakiin, ja

lainkohta seki yksildity kieltdytyminen on kirjattava paitokseen.”.?’

Ohjeissa on huomautettu alentamisen kestosta seuraavasti; ”Alentamisen kesto lasketaan kiel-

tdytymisen tai laiminlydnnin ajankohdasta, ei toimeentulotuen midrddmisajankohdasta lukien.

254 Ote Tampereen kaupungin sisiisisti soveltamisohjeista. Toimivallan delegointipditoksessd (Terveytti ja toi-

mintakykyé edistdvien palvelujen lautakunnan toimivallan siirtdminen viranhaltijoille) mainitaan, etti etuuskasit-
telijat, sosiaalityontekijét ja sosiaaliohjaajat paattavit toimeentulotuen myontamisesta ja takaisinperinnéstd. Dele-
gointipddtoksessa ei siis ole miéritelty tarkemmin perusosan alentamisen paitosvallasta.

255 Ote Tampereen kaupungin siséisistd soveltamisohjeista

256 Ote Tampereen kaupungin siséisistd soveltamisohjeista

257 bid.
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Perusosaa voidaan alentaa padsidintdisesti enintdén kahdeksi kuukaudeksi kerrallaan. Télloin
paitoksessd on aina myods mainittava, ettei menettely ole asiakkaan kannalta kohtuutonta.” Li-
sdksi viitataan KHO:n perusosan alentamista ja sen kestoa koskevaan ratkaisuun (KHO
2000:16); mikali asiakas ei ole ilmoittautunut uusistakaan kehotuksista huolimatta tyottoméksi
tyonhakijaksi, voidaan perusosaa alentaa vilittomaésti edellisen kahden kuukauden jakson jil-

keen. Alentamisen tulee kuitenkin téssikin tilanteessa perustua tehtyyn suunnitelmaan. >

Tampereen kaupungin internetsivuilla ndkyvissd soveltamisohjeissa on opiskelijoiden kohdalla
todettu, ettd “opiskelijan perusosaa voidaan alentaa ldhinna tilanteissa, joissa opiskelijaa on tu-
ettu toimeentulotuella jo pitkdan”. Télloin tulee my6s ottaa huomioon, onko opiskelijan mah-
dollista ottaa vastaan tilapdis- tai osa-aikatyotd opiskelun luonne huomioon ottaen. Ohjeissa
huomautetaan, ettd perusosan alentamisen tulee aina perustua yksilokohtaiseen harkintaan ja
asiakkaan kokonaistilanne tulee selvittii ennen perusosan alentamista.?>® Kyseinen ohjeistus

on STM:n oppaan mukainen.

Ohjeistus yrittdjien perusosan alentamisesta pohjautuu selkeisti oikeuskédytantoon sekd STM:n
ohjeistukseen. Yrittdjien kohdalla on todettu, ettd “selvésti kannattamatonta yritystoimintaa
harjoittavan yrittdjin toimeentulon turvaaminen pitkaaikaisesti toimeentulotuella ei ole tarkoi-
tuksenmukaista”. Myos yrittdjdn perusosaa voidaan alentaa enintddn 20—40 prosentilla, jos hin
laiminly6 elatustaan jatkamalla tappiollista yritystoimintaa. Jos toimeentulotukea hakeva yrit-
tdjd ei ole saanut toimeentuloaan yrityksestd, tai saanut tuloa vihintddn tyottomyyspaiviarahan
verran, eikd hin ole kuitenkaan lopettanut yritystddn, voidaan asiakasta ohjata lopettamaan kan-
nattamaton yritystoiminta ja hakemaan ensisijaisia etuuksia (esimerkiksi tyottomyyspéivara-
haa). Yrittdjille voidaan my0s antaa 3 kuukauden jirjestelyaika asioidensa hoitamiseen, jonka

jilkeen hinen perusosaansa voidaan alentaa, jos kannattamaton yritystoiminta jatkuu.2°

258 Ote Tampereen kaupungin siséisistd soveltamisohjeista

259 Tampereen soveltamisohjeet, s. 11.
260 Tampereen soveltamisohjeet, s. 11-12.
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4.2.40ulu

Oulun toimeentulotuen soveltamisohjeet on julkaistu internetissé, joten ne ovat julkisesti kaik-
kien ndkyvilld. Padtosvallan delegointiohjeet eivit ole julkisesti ndkyvissa, joten pyysin ne tut-
kimuskaytt6on Oulun palveluesimieheltd Esa YritykseltdPaatosvallan delegointiohjeissa on

maédritelty tarkemmin paatosvaltaiset viranhaltijat kunkin asian kohdalla.

Oulun padtosvallan delegointiohjeen mukaan etuuskasittelija ’paattaa perus- ja tiydentévin toi-
meentulotuen mydntdmisestd ja takaisinperinndstd hyvinvointilautakunnan voimassa olevan
ohjeen mukaisesti. Lisdksi palveluesimiehen tai yksikon sosiaalityontekijan konsultaation jil-
keen péittad perusosan alentamisesta enintdin 40 %:iin asti kun sosiaalialan ammattihenkilo on
asiakkaan kanssa laatinut palvelusuunnitelman tai asiakkaalle on toistuvasti tarjottu mahdolli-

suutta suunnitelman tekoon”.%!

Soveltamisohjeissa on késitelty erikseen opiskelijoiden toimeentulotuen mydntédmisti ja perus-
osan alentamista. Ohjeissa on todettu, ettd hakijalle, jolla on ammatillinen tutkinto, ei pddsdan-
toisesti pitédisi syntya toimeentulotukioikeutta. Poikkeuksena ovat kuitenkin tilanteet, joissa toi-
meentulotuen hakija voi osoittaa hdnelld olevan erityiset syyt toisen tutkinnon suorittamiselle.
Toimeentulotukipdatoksessd hakijaa ohjataan hakeutumaan toimeentulotukeen nihden ensisi-
jaisten tulonldhteiden piiriin. Mikéli hakija ei noudata annettua ohjeistusta, voidaan hinen pe-
rusosaansa alentaa toimeentulotukea mydnnettiessi.?*?> Tami ohjeistus niyttiisi osaltaan nou-
dattavan korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2006:71 linjausta, jossa kisiteltiin
toista tutkintoa suorittavan opiskelijan perusosan alentamista. Liséksi ohjeissa on esitetty opis-
kelijan perusosan alentamisen mahdollisuus enintddn 40 prosentilla, silloin jos opiskelijalle tar-
jotaan toimeentulotuen vastikkeeksi ansiotydti ja hin kieltiytyy siitd ilman erityisid syitd2%>.
Tassé kuitenkin kiinnittdisin huomiota alentamisen prosenttimééraan, eli siithen, ettd tukea voi

alentaa yli 20 prosenttia vain silloin kuin kieltdytyminen on toistuvaa (Toimeentulotukilaki 10

§ 3 momentti).

261
262

Oulun hyvinvointilautakunnan delegointiséénto, s. 17.
Oulun soveltamisohjeet, s. 10.
263 Qulun soveltamisohjeet, s. 11.
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Oulun soveltamisohjeissa on melko tarkasti késitelty opiskelijan perusosan alentamiseen liitty-
vid tilanteita ja niisti aiheutuvia seurauksia: ”Opiskelijaa tuetaan padsidintoisesti tdysiméarii-
selld perustoimeentulotuella yhden (1) kuukauden ajan seuraavissa erityistilanteissa edellyt-

tden, ettei hinelld ole jo ammattitutkintoa, jolla ty6llistyd tyomarkkinoilla:

1 hakijan aloittaessa opiskelunsa tietden, ettei mahdollisesti tule saamaan mak-
suhdirididen takia opintolainan valtiontakausta.

9 myonnetystd lainantakauksesta huolimatta pankit eivit myonnd opintolainaa
tai muutakaan korvaavaa rahoitusta.

9 opiskelijasta itsestddn johtuvista syistd opinnot ovat viivdstyneet kohtuutto-
masti ja opintotuki lakkautettu.

1 hakija on aloittanut opiskelun, johon ei ole oikeutta saada opintososiaalisia
etuuksia

9 eikd hakija ole muutoin varmistanut koko opiskeluajalle riittdvaa toimeentu-
loturvaa (uusi ammattitutkinto, aikuislukio, avoin yliopisto).

Samalla p#itoksessi ohjeistetaan hakijaa yksildllisesti kuinka tule toimia.”2%*

Ohjeissa on korostettu, ettd opiskelijaa ei kuitenkaan voida jattdd kokonaan tdysin ilman toi-
meentulotukea, vaikka opiskelija ei olisi yksiloidysté kirjallisesta ohjeistuksesta huolimatta saa-
nut jérjestettyd opintoetuuksia korvaavaa rahoitusta opinnoilleen, tai jos hin ei ole hakeutunut
ensisijaisten etuuksien tai sosiaalityon palvelusuunnitelman piiriin. Tdmén jdlkeen ohjeissa to-
detaan, ettd "Em. tapauksessa perusosaa voidaan alentaa yhden kuukauden ajan enintdén 20 %
viranhaltijan paatokselld. Mikéli opiskelija timén jalkeenkin kieltdytyy tai laiminlyo velvolli-
suutensa jarjestdd toimeentuloturvansa muulla hdnen realistiset kykynsd huomioivalla tavoin
kuin toimeentulotuella, niin perusosaa voidaan alentaa enintdén 40 % viranhaltijan paatoksella

ja enintiin kaksi (2) kuukautta kerrallaan”.2%

Edell4 esitetty ohjeistus opiskelijoiden perusosan alentamisesta vastaa oikeuskidytdnnossi vah-
vistettua tulkintaa siit4, ettd opiskelijaa ei voida jittda tdysin ilman toimeentulotukea. Huomiota
heritti kuitenkin ohjeistus, jonka mukaan perusosaa voidaan myontdd taysimadaisend yhden
kuukauderajan "hakijan aloittaessa opiskelunsa tietden, ettei mahdollisesti tule saamaan mak-
suhdirididen takia opintolainan valtiontakausta” taikka silloin jos opiskelija ei saa pankista lai-
naa, vaikka valtiontakaus olisi myOnnetty. Taméa ohjeistus viittaisi tulkintaan, jonka mukaan

opiskelijan, joka ei maksuhdiriomerkinnén vuoksi saa valtiontakausta opintolainaan tai jolle

264 Qulun soveltamisohjeet, s. 11-12.

265 Qulun soveltamisohjeet, s. 12.

77



pankki ei myonnd opintolainaa, perusosaa voidaan alentaa yhden kuukauden jilkeen, mikéli
hén ei ole jirjestdnyt opintoetuuksia vastaavaa rahoitusta opinnoilleen. Kyseinen ohjeistus ei
téllaisenaan tdysin vastaa eduskunnan oikeusasiamiehen tulkintaa asiasta. Eduskunnan oi-
keusasiamies on mm. ratkaisussa 2347/4/03 todennut, ettd toimeentulotukilain 10 §:n mukaan
perusosan alentaminen ei ole mahdollista yksinomaan silld perusteella, ettd opiskelijalla on
luottohéiriomerkintd, jonka johdosta hén ei ole saanut opintolainaa. Liséksi oikeusasiamies on
huomauttanut, ettd toimeentulotukilain 2 a §:n mukaan péétoimisella opiskelijalla ei ole velvol-

lisuutta ilmoittautua tydnhakijaksi tydvoimatoimistoon.?®

Oulun soveltamisohjeista 16ytyy myos ohjeistus, joka ei tdysin vastaa toimeentulotukilain pe-
rusosan alentamista koskevia sddanndksid. Ohjeiden mukaan "Mikéli hakija ei ole yksilollisestd
ohjauksesta huolimatta hakenut ensisijaisia etuuksia tai ilmoittautunut tyottomaéksi tyonhaki-
jaksi voidaan hidnen perusosaansa alentaa enintdin 40 % (Laki toimeentulotuesta 1412/1997, 2
§ja 2 a §)?®. Tami viittaa tulkintaan, jossa hakijan perusosaa voidaan alentaa enintiin 40
prosenttia, mikéli hakija ei hae ensisijaisia etuuksia. Toimeentulotukilain 2 §:n (tai 10 §:n) sdén-
nokset eivit kuitenkaan sisdll téllaista perustetta perusosan alentamiselle. Myodskédin oikeus-
kaytdnnossa ei ole tillaista tulkintaa esitetty. Téltd osin nikisin ohjeistuksen olevan ristiriidassa

lainsdddannon kanssa.

Kuten muidenkin téssd luvussa tarkasteltujen kuntien ohjeissa, myos Oulun soveltamisohjeet
noudattavat yrittdjien perusosan alentamisen osalta oikeuskéytdnndssda omaksuttua tulkintalin-
jaa. Ohjeissa on todettu, ettd yrittdjin perusosaa voidaan alentaa aluksi yhden kuukauden ajan
enintddn 20 prosenttia, mikali yrittdja jatkaa kannattamatonta yritystoimintaansa yksiloidysta
paatosohjauksesta huolimatta ja joutuu sen vuoksi edelleen toimeentulon tarpeeseen. Tdma voi-
daan ohjeiden mukaan perustella silld, ettd hdn on itse laiminlyOnyt elatustaan ja aiheuttanut

sen, etti tydti tai tydvoimapoliittista toimenpidetti ei voida hinelle tarjota.?s®

266 EOa 9.8.2005 Dnro 2347/4/03. Myos apulaisoikeusasiamies on 20.8.2012 annetussa ratkaisussa 2284/4/11
todennut, ettd pelkéstéin silld perusteella, ettd opiskelijalla ei ole oikeutta opintososiaalisiin etuuksiin (esimerkiksi
opintolainaan), ei toimeentulotuen perusosaa voida alentaa. Tapauksessa viranhaltija oli alentanut opiskelijan
perusosaa seuraavin perustein: “Taysimiédrdiselld toimeentulotuella opintoja voidaan tukea padsdédntoisesti
enintdén kuukauden ajan. Mikaili opiskelija ei saa jarjestettyd opinnoilleen opintoetuuksia korvaavaa rahoitusta,
voidaan toimeentulotukea maérétessa alentaa perusosaa 20—40 prosenttia”.

267 Oulun soveltamisohjeet, s. 14.

268 Oulun soveltamisohjeet, s. 12.
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Ohjeissa on korostettu kokonaisharkintaa perusosan alentamisen suhteen. Ohjeiden mukaan pe-
rusosan alentamisen tarvetta ja maardé harkitaan tapauskohtaisesti ottaen huomioon tuen haki-
jan ja hidnen perheensi olosuhteet kokonaisuutena. Perusosan alentaminen voi olla mainittuja
prosentteja vdhdisempi tai se voidaan jittdd kokonaisharkinnan perusteella kokonaan teke-
miittd.2% Tami ohjeistus on identtinen STM:n antamien ohjeistusten kanssa. T#ssi ohjeistuk-

sessa myOs nikyy toimeentulotukilain 10.4 §:n edellyttdma kohtuullisuusharkinta.

Suunnitelman tekemisestd on ohjeissa linjattu seuraavasti: "Mikali hakija kieltdytyy yhteis-
tyOstd tydvoima- tai sosiaaliviranomaisen kanssa suunnitelman laatimiseksi ja hédn ei saavu so-
siaalityontekijan varatulle ajalle eikd ilmoita perusteltua syytd, tulkitaan hakijan toiminta pe-
rusosan alentamisperusteeksi (Laki toimeentulotuesta 1412/1997, 1-2 § ja 10 §). Varatulle ajalle
saapumatta jittiminen ei yksin riiti perusteeksi perusosan alentamiselle”.?’® T4lli tarkoitetaan
ilmeisesti sitd, ettd mikili asiakas ei saavu perusosan alentamista koskevan suunnitelman laati-
mista varten varatulle sosiaalityontekijdn ajalle, perusosaa voidaan tilloin alentaa ilman asiak-

kaan kanssa yhdessd laadittua suunnitelmaa.

4.2 5Turku

Turun kaupungin laatimat toimeentulotukiohjeet eivit ole ndhtdvilla julkisesti internetissa, jo-
ten pyysin sdhkdpostitse toimeentulotuen soveltamisohjeet ja muut mahdolliset ohjeistukset
toimeentulotuen perusosan alentamiseen liittyen sekd johtosddnnon viranhaltijoiden toimival-

lasta.

Turun kaupungin hyvinvointitoimialan johtosd&nnén mukaan sosiaaliohjaajien, ohjaajien,
etuuskdsittelijoiden ja toimistosihteerien tehtdvani on annettujen ohjeiden ja miardtyn tydonjaon
mukaan paittdd toimeentulotuen myontdmisesti ja takaisinperinnéstd. Sosiaaliohjaajilla, ohjaa-
jilla, etuuskdsittelijoilld ja toimistosihteereilld ei kuitenkaan ole oikeutta paittdd toimeentulo-
tuesta annetun lain 10 §:n mukaisesta perusosan alentamisesta.?’! Tamin perusteella voinee pAi-

telld, ettd Turussa ainoastaan sosiaalityontekiji voi tehdé padtoksen perusosan alentamisesta.

269 Oulun soveltamisohjeet, s. 15.
270 Oulun soveltamisohjeet, s. 15.
27! Tyrun hyvinvointitoimialan johtosdénto
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Minulle kirjallisesti ldhetetyissd Turun toimeentulotukiohjeissa (aakkosellinen menoluettelo
1.1.2015 alkaen) ei ole késitelty perusosan alentamista laisinkaan. Toimeentulotukiohjeet sisil-
tavit ainoastaan ohjeistukset toimeentulotuessa hyviksyttyjen menojen osalta, esimerkiksi koh-
tuulliset asumismenot sekid tdydentdvan toimeentulotuen menot. Tastd voinee tehdd johtopai-
toksen, ettd Turun kaupungilla ei siis ole kdytdssd tarkempaa sisdistd ohjeistusta toimeentulo-
tuen perusosan alentamisen suhteen, vaan he todenndkdisesti kayttdvit STM:n antamia toi-
meentulotuen soveltamisohjeita?’?. Tdmi voidaan katsoa perustelluksi, koska STM:n antamat

soveltamisohjeet on tarkoitettu yhdenmukaistamaan kuntien ratkaisukdytantoa.

4.3 Yhteenveto

Edelld on tarkasteltu viiden kunnan toimeentulotuen soveltamisohjeita perusosan alentamisen
osalta. Kuten todettua, Turun laatimissa toimeentulotukiohjeissa ei ole késitelty perusosan alen-
tamista, joten Turun ohjeiden osalta tarkempaa analyysia ei voitu tehdd. Helsingin, Vantaan,
Tampereen ja Oulun laatimat toimeentulotuen soveltamisohjeet ovat julkisesti nikyvissa inter-
netissd, joten ne ovat asiakkaiden luettavissa. Tampereen kaupungilla on kuitenkin myds sel-
laista tarkempaa ohjeistusta perusosan alentamisen osalta, jota ei ole siséllytetty internetissa
nikyviin ohjeisiin. Nama ohjeistukset ovat pddosin STM:n oppaasta ja oikeuskdytintoon pe-
rustuvia. Voidaan kuitenkin todeta, ettd asiakkaiden oikeusturvan kannalta on tirkedd, ettd
kaikki padtokseen vaikuttavat seikat (kuten my0s viranhaltijoiden padtdksentekoa ohjaavat toi-
meentulotukiohjeistukset) ovat asiakkaan tiedossa ja heiddn saatavilla, joko julkisesti tai véhin-

5273

tddn niitd erikseen pyydettdessd”’”. Kuten aiemmin todettiin, soveltamisohjeet ovat julkisuus-

lain tarkoittamia julkisia asiakirjoja.

Edelld tarkasteltujen kuntien toimeentulotuen soveltamisohjeet perusosan alentamisen osalta
ovat péddosin yhdenmukaisia. Léhes kaikissa soveltamisohjeissa toistetaan pitkélti sosiaali- ja
terveysministerion antamia soveltamisohjeita (STM:n opas toimeentulotukilain soveltajille
sekd Kuntainfot). Yrittdjien ja opiskelijoiden erityistilanteet tulevat myos kuntien soveltamis-
ohjeissa esille; ndiden kohdalla ohjeistus on pddosin lainsdddédnnén ja oikeuskdytdnnén mu-
kaista. Edelld tarkastelluissa ohjeissa ei ndhddkseni ole (Oulun soveltamisohjeita lukuun otta-

matta) esitetty sellaisia alentamisen edellytyksid, joita voimassa oleva lainsdddénto ei siséltéisi.

272 T4mai johtopédtds perustuu kuitenkin vain siihen tietoon/aineistoon, jonka olen Turun kaupungilta saanut.
273 Ks. myos AOa 29.10.2010 Dnro 4169/4/09
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Voidaankin todeta, ettd tutkimuksen aineistona olleet kuntien soveltamisohjeet (toimeentulo-
tuen perusosan alentamisen osalta) pddosin vastaavat lainsdddantod sekd oikeuskdytinnossi

syntynyttd tulkintaa.

Oulun soveltamisohjeet eivit edelld kdydyn tarkastelun perusteella kuitenkaan tiysin vastaa
voimassa olevaa oikeutta. Kriittisesti voidaan suhtautua ohjeistukseen, jonka mukaan perusosan
alentaminen olisi mahdollista silloin, jos asiakas ei hae ensisijaisia etuuksia. Myds ohjeistus
maksuhdiriomerkinnédn omaavien opiskelijoiden suhteen ei mielesténi vastannut ylimpien lain-
valvojien esitettya tulkintaa. Soveltamisohjeita laatiessa olisi tarkedd ottaa huomioon tuomiois-
tuinten sekd ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisut, ja muuttaa ohjeistusta vastaamaan nykyisid
tulkintoja. Tdma on tarkedd nimenomaan yksilon perus- ja thmisoikeuksien toteutumisen kan-

nalta.?”*

Ohjeissa on monessa kohdin korostettu alentamisen yksilokohtaista harkintaa, jota 10.4 § edel-
lyttdd. Vantaan soveltamisohjeissa oli erityistd huomiota kiinnitetty alle 30-vuotiaiden nuorten
perusosan alentamiseen. Yhdessdkaddn ohjeessa ei ole kuitenkaan suoraan korostettu asiakkaalle
myonteisen tulkinnan periaatetta taikka perus- ja ihmisoikeusmyonteisté tulkintaa. Toisaalta on
mahdollista, ettd myonteisen tulkinnan periaatetta on korostettu sosiaalityontekijéoiden koulu-
tuksessa, joten sitéd ei ole tarpeen toistaa ohjeissa. Koska perus- ja ihmisoikeusmydnteisen lain-
tulkinnan kéyttod perusosan alentamisen yhteydessd on kuitenkin korostettu niin lain esitdissa,
oikeuskéytdnnossi kuin eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuissakin, olisi sitd myds tirkedd
korostaa kuntien laatimissa soveltamisohjeissa, etenkin silloin jos ndmi periaatteet eivit ole
esiintyneet viranhaltijoiden koulutuksessa. Vertailukohteena voidaan esittdd Kelan etuusohjeet,
joissa on korostettu niin mydnteisen tulkinnan periaatetta kuin perusoikeusmyonteistd tulkin-

taakin®’>

. Kuten aiemmin jo todettua, my6s hallintoviranomaisia koskee perus- ja ihmisoikeuk-
sien turvaaminen ja sitd ne voivat toteuttaa nimenomaan perus- ja ihmisoikeusmyonteiselld

laintulkinnalla.

Eroavaisuuksia 16ytyy sen suhteen, kuka perusosan alentamisesta voi tehdi paitdksen®’¢. Lais-

sahan ei ole méiritelty sité, kuka (eli milld koulutuksella/pédtevyydelld) on oikeutettu tekemidin

274 K. Ilveskivi 2000, s. 172.

275 Kela etuuksien menettelyohjeet; Hallintolain soveltaminen etuusasioissa, s. 1-2.

276 My6s SATA-komitea on vuonna 2009 sosiaaliturvan uudistamista koskevassa selvityksessdin todennut, ettd
perusosan alentamisen kadytdntd on erilainen eri paikkakunnilla; osassa kuntia alentamisen voi tehdé etuuskésitte-
lija, mutta osassa pelkdstidn sosiaaliohjaaja tai sosiaalityontekijd (Sosiaali- ja terveysministerion selvityksid
2009:62, s. 82-83).
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paitoksen perusosan alentamisesta. Sen sijaan kuntien johtosdénndissé taikka soveltamisoh-
jeissa voi olla tarkemmin méiériteltyni kuka voi pdéttaa perusosan alentamisesta (sosiaalityon-
tekiji, sosiaaliohjaaja vai etuuskasittelijd). Esimerkiksi Helsingissé ja Turussa perusosan alen-
tamisesta paattad ja myos allekirjoittaa paatoksen ainoastaan sosiaalitydntekija (Turussa ei kui-
tenkaan sosiaaliohjaajallakaan ole oikeutta tehdd alentamisesta paétdstd, ainoastaan sosiaali-
tyontekijalld). Sen sijaan Vantaalla ja Oulussa perusosan alentamisesta voi tehdé kirjallisen
paitoksen myos etuuskésittelija, mutta télloin on ensin konsultoitava asiasta sosiaalityontekijaa
tai esimiestd. Tampereen delegointisddntd mahdollistaisi sen, ettd myds etuuskisittelijit voisi-
vat tehdd alentamispddtoksid, mutta soveltamisohjeissa on erikseen mainittu, ettd perusosan
alentamisen linjaa sosiaalityontekiji tai sosiaaliohjaaja. Yhteistd ndissd kunnissa on kuitenkin
se, ettd kaikissa sosiaalitoimistoissa alentamisen linjaa sosiaalihuollon ammattilainen, vaikka

kirjallisen paédtoksen alentamisesta tekisikin etuuskasittelija.

Perusosan alentamista koskeva padtosvalta ei vélttamaittd ole oikeudellisesta ndkdkulmasta en-
sisijaisesti mielenkiintoisin seikka. Toisaalta, kun kyseessd on heikossa taloudellisessa ase-
massa ja syrjaytymisvaarassa olevan asiakkaan perus- ja thmisoikeuksien toteutuminen, mika
tidssd tapauksessa vaatii kokonaistilanteen huolellista selvittamistd sekd yksilollistd harkintaa,
on silld ndhdakseni merkitysté tekeekd padtoksen perusosan alentamisesta sosiaalihuollon am-
matillisen tutkinnon suorittanut sosiaalityontekija vai esimerkiksi kaupallisen tutkinnon suorit-
tanut etuuskisittelija?’’. T4lld on merkitysti erityisesti asiakkaan oikeusturvan kannalta. Kuten
jo aiemmin todettiin, perusosan alentamista koskevassa paitoksenteossa vallitsee vallan selked

epasuhta paatoksentekijin ja toimeentulotukiasiakkaan valilla.

Lopuksi voidaan esittdd kysymys siitd, miten tarpeellisia kuntien laatimat soveltamisohjeet pe-
rusosan alentamisen osalta oikeastaan ovat? Sosiaali- ja terveysministerion laatimat sovelta-
misohjeet ovat kuitenkin jo itsessdin melko kattavat. Toisaalta tarkempaa valtakunnallista oh-
jeistusta voisi olla erityisesti opiskelijoiden osalta, koska ndyttdisi siltd, ettd heidén osalta kdy-
tdntd jossain médrin eroaa kuntien vililld. Perusosan alentamisessa on kyse yksilokohtaisesta
harkinnasta, joten liian yksityiskohtainen ja tarkka ohjeistus voi sivuuttaa yksilolliset seikat.

Kuntien soveltamisohjeet saattavat olla hakemusten késittelyn nopeuttamisen ja kunnan asuk-

277 Esimerkiksi Kelan etuuskisittelijoiden yleisin tutkintonimike on merkonomi. Kelan etuuskisittelijéilld on kui-
tenkin olemassa monenlaista koulutustaustaa. Kelassa suurin osa ratkaisutyostd on mekaanista ja etuuksia koskeva
harkintavalta on melko véhiista (Kotkas & Kalliomaa-Puha 2014, s. 204 ja 207).
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kaiden (muodollisen) yhdenvertaisen kohtelun kannalta térkeitd. Toisaalta edelld kdyty tarkas-
telu osoittaa, ettd ohjeissa esiintyvét tulkinnat saattavat olla vastoin lainsddddntdd ja poiketa
oikeuskéytdnnodssd syntyneestd tulkinnasta. Mikili ohjeet ovat ristiriidassa lain kanssa, tulisi
alentamisesta paittivin viranhaltijan noudattaa ensisijaisesti lainséfidintdd ohjeiden sijasta®’®,
STM:n ohjeiden tavoite toimeentulotuen myontdmiskdytdnnon yhdenmukaistamisesta kunnissa
ei toteudu, mikili kuntien soveltamisohjeissa poiketaan oleellisesti STM:n ohjeista, tai jos kun-
nan ohjeissa esitetddn sellaisia alentamisen edellytyksii, joita lainsdddannossa ei ole mainittu.
Ohjeilla ei voida heikentédd asiakkaiden oikeutta toimeentulotukeen sellaisilla perusteilla, joita
lainsdddénto ei sisdlld. Sen sijaan olisi ndhdidkseni mahdollista korostaa asiakkaan kannalta pe-

rus- ja thmisoikeusmyonteistd tulkintaa, joka varmistaa asiakkaan laissa sdddettyjen oikeuksien

toteutumisen.

278 Tuori & Kotkas 2008, s. 141.
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5 JOHTOPAATOKSET

Toimeentulotukilain 10 § siséltda useita toimeentulotuen perusosan alentamisedellytyksii. Py-
kildn sdadnnokset mahdollistavat alentamisen silloin kun henkild kieltdytyy tyostd, julkisesta
tydvoimapalvelusta, koulutuksesta, taikka kotoutumissuunnitelman tai aktivointisuunnitelman
laatimisesta. Alentaminen voi olla mahdollista silloinkin, kun hakija itse laiminlydnnilldén (eli
toisin sanoen omallaan toiminnallaan) aiheuttaa sen, ettd hianelle ei TE-toimistosta voida tarjota
tyota tai julkista tydvoimapalvelua. Téllainen laiminlydnti on esimerkiksi silloin, kun asiakas
el ilmoittaudu ty6ttomaksi tyonhakijaksi TE-toimistoon. Mikéli tydstd tai TE-toimiston tarjoa-
mista palveluista kieltdytyminen on toistuvaa, voidaan perusosaa alentaa jopa 40 prosenttia.
Talloin on kuitenkin hakijalle tarjotun tyon tai tydvoimapalvelun oltava hakijan kykyihin ja
olosuhteisiin ndhden sopiva ja sen on myo0s tarjottava vilttimaton toimeentulo kohtuullisen pit-
kdn ajan. Toimeentulotukilain 10 §:n 4 momentti on poikkeus alentamisen padsddnndsta; pe-
rusosaa ei saa alentaa, mikili perusosan alentamien olisi kohtuutonta tai jos se vaarantaa ihmis-

arvoisen eldmin edellyttimén turvan mukaisen vélttdmattomén toimeentulon.

Toimeentulotuen mydntdminen on osoittautunut ongelmaksi opiskelijoiden ja yrittdjien suh-
teen. Kuten oikeuskdytdnnosta tuli ilmi opiskelijat ja yrittdjit ovat olleet muihin toimeentulo-
tukihakijoihin nihden eriarvoisessa asemassa ja nimé asiakasryhmét on saatettu jattaa jopa ko-
konaan toimeentulotuen ulkopuolelle. Tdmén voidaan katsoa olevan yhdenvertaisuusperiaat-
teen vastaista, koska tdlloin ndmé hakijat on asetettu perusteettomasti eri asemaan kuin muut
toimeentulotukiasiakkaat. Ketddn tosiasiassa toimeentulotuen tarpeessa olevaa hakijaa ei voida
jattaa kokonaan toimeentulotuen ulkopuolelle, koska kyse on viimesijaisesta toimeentulosta,
jonka perustuslain 19.1 § sekd ihmisoikeussopimusten artiklat turvaavat. Oikeuskadytdnnossa on
omaksuttu tulkinta, jonka mukaan toimeentulotukilain 10 § koskee my6s opiskelijoita ja yritta-

jid samalla tavalla kuin muitakin toimeentulotukiasiakkaita.

Toimeentulotuen 10 §:n soveltaminen on opiskelijoiden ja yrittdjien osalta on osoittautunut kui-
tenkin ongelmalliseksi, koska 10 §:ssd ei ole mainittu perusosan alentamisesta heidédn osaltaan,
ainakaan suoranaisesti. Pddtoimisilla opiskelijoilla ja yrittdjilld ei ole toimeentulotukilain 2 a
§:n mukaan velvollisuutta ilmoittautua tyonhakijaksi tydvoimatoimistoon, joten ldhtdkohtai-
sesti tdmd viittaisi sithen tulkintaan, ettd perusosan alentaminen ei heitd koskisi. Epdselvyyttad
on esiintynyt siitd, ettd millaisissa tilanteissa opiskelijoiden ja yrittdjien toimeentulotuen perus-
osaa voidaan alentaa. Oikeuskdytdnndssd on katsottu mahdolliseksi alentaa opiskelijan perus-
osaa mm. silloin, jos henkilo opiskelee toista tutkintoa, ilman ettd hédn turvaa elatustaan esim.

84



ansioty0lld. Télloin on kuitenkin arvioitava lisddkd toisen tutkinnon suorittaminen tosiasiassa
asiakkaan mahdollisuuksia ty6llistyd tulevaisuudessa. Opiskelijan toimeentulotukea olisi mah-
dollista alentaa myds silloin, jos opinnot ovat selkeisti viivdstyneet ja opintotuki on lakkautettu,
eikd opiskelija ole opintotuen tilalle hankkinut ansiotyotd. Eduskunnan oikeusasiamiehen tul-
kinnan mukaan perusosaa ei voida kuitenkaan alentaa pelkéstdin sen perusteella, ettd opiskeli-
jalla on maksuhdiridmerkintd, eikd siten ole oikeutettu opintolainaan. Yrittdjin perusosaa voi-
daan alentaa, mikali yrittdja jatkaa pitkddn kannattamatonta yritystoimintaa eikd pyri ensisijais-
ten etuuksien piiriin. Edelld mainitut tilanteet on rinnastettu toimeentulotukilain 10.1 §:n mu-
kaiseen laiminlydntiin. Koska toimeentulotukilain 10 § ja 2 a § ovat johtaneet kdytannéssd mo-
niin erisuuntaisiin tulkintoihin, olisi mielestdni asiakkaiden oikeusturvan ja yhdenmukaisen
kaytdnnon vuoksi tarpeen selkeyttidd toimeentulotukilakia opiskelijoiden ja yrittdjien perusosan

alentamisen osalta taikka lisdtd valtakunnallista ohjeistusta.

Toimeentulotukilain 10 § jattdd sen soveltajalle paljon harkintavaltaa. Harkinnassa on kuitenkin
olemassa aina mielivallan vaara pdatoksenteossa. Vaikka laki jittdisikin tilaa harkinnalle, on
harkinnan kuitenkin pysyttdva lain sallimissa rajoissa, harkinta ei siis voi olla koskaan tdysin
vapaata. Perusosan alentamiseen sisdltyvid harkintaa tulisi ohjata hallinnon yleisten oikeuspe-
riaatteiden lisdksi perus- ja ihmisoikeudet, koska kyseessd on yksilon subjektiivisen oikeuden
toteutuminen. Harkintavaltaa ohjaa tosiasiassa myos sosiaalihuollon oikeusperiaatteet, kuten
kokonaisvaltaisen ja myonteisen tulkinnan periaatteet, jotka ovat ldheisesti sidoksissa perus- ja
thmisoikeusmyonteisen tulkinnan periaatteeseen. Laaja harkintavalta saattaa johtaa my0s asi-
akkaiden erilaiseen kohteluun, jolloin (muodollinen) yhdenvertaisuus ei toteudu. Toisaalta har-
kintavalta mahdollistaa yksilollisten seikkojen huomioimisen, johon toimeentulotukilain 10.4
§:ssd nimenomaisesti pyritdén. Erilainen kohtelu on sallittua, mikéli se on asiakkaan eduksi ja
sen tarkoituksena on pyrkid parantamaan heikossa asemassa olevan ihmisen tilannetta. Sééan-
ndksen mahdollistamaa harkintaa ei siis tulisi ylittd4, mutta ei mydskédn alittaa. Voidaankin
todeta, ettd mitd enemmaén harkintavaltaa lainsdddénto jattda, sitd tehokkaammin tulisi panostaa
myo0s ennakolliseen oikeussuojaan. Peruosan alentamista koskevassa harkinnassa tdmé tarkoit-
taisi erityisesti huomion kiinnittdmistd henkilokunnan pétevyyteen/koulutukseen ja riittavyy-

teen sekd asian riittdvain ja asianmukaiseen selvittimiseen.

Ihmisarvoisen eldmin edellyttdimén vilttaimattomin toimeentulon tarkempi médrittely on han-

kalaa ja se tosiasiassa jddkin perusosan alentamisesta pdittdvin viranhaltijan ratkaistavaksi.
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Néhdikseni 10.4 § onkin eniten tulkintaa ja harkintaa edellyttdvi sddnnds perusosan alentami-
sessa. Tétd sddnndstd sovellettaessa joudutaan viistdméttd pohtimaan perustuslain 19.1 §:n si-
sdltod. Thmisarvoisen eldmédn edellyttdma valttimidton toimeentulo mahdollistaa ainakin kaksi
erilaista tulkintavaihtoehtoa, suppean ja laajan. Perustuslakivaliokunnan mukaan 19.1 §:n sisil-
tdmaa oikeutta tulisi tulkita suppeasti, eli oikeuden sisiltod tulisi ymmartaa eksistenssiminimina.
Talloin perusosan alentamisen jdlkeen tulisi turvata vahintdan ruoka, vaatetus sekd asuminen,
jotta PL 19.1 §:n sisdltdmé oikeus ei vaarantuisi. Laajemman tulkinnan mukaan ihmisarvoisen
elimdn edellyttimd valttimaton toimeentulo siséltdisi enemmaéin kuin pelkdn eksistenssimi-
nimin. Laajempaa tulkintaa on mahdollista perustella mm. perustuslain 1 §:n sisdltdmilld ih-
misarvon loukkaamattomuudella ja oikeudenmukaisuudella sekd ilmaisun sanamuodon mukai-
sella tulkinnalla. Lisdksi on huomioitava, ettd toimeentulotuen tarkoituksena on kuitenkin edis-

td4 henkilon itsendistd selviytymistd, mikd on todettu toimeentulotukilain 1 §:ssa.

Kohtuullisuusharkinnalla varmistetaan viimesijassa alentamisen oikeellisuus ja oikeudenmu-
kaisuus yksilokohtaisessa ratkaisutilanteessa. Perusosan alentamisen kohtuullisuuteen vaikut-
tavana keskeisend tekijand on ihmisentosiasiallinen kykyankkia omalla toiminnallaan riittdva
toimeentuloturva. Kohtuusharkinnassa tulisi huomioida asiakkaan sosiaaliset ja taloudelliset
nidkokohdat. Asiakkaan kokonaistilanne on pédédtoksenteossa selvitettdvd huolellisesti, jotta
alentamisen kohtuullisuutta voidaan ndiden seikkojen perusteella arvioida. Kuten muitakin
alentamisen edellytyksid, tulee myds kohtuuttomuuskriteerid tulkita perus- ja ihmisoikeus-
myonteisesti. Lisdksi kohtuullisuusharkinta tulee esille my6s perusosan alentamisen kestossa.
Vaikka 10.4 §:n sddnnds mahdollistaisi perusosan alentamisen ketjuttamisen”, on yksilokoh-
taisesti harkittava katkeamattomasti jatkuvan perusosan alentamisen kohtuullisuus, sekd arvi-

oitava miten pitkddn jatkunut alentaminen vaikuttaa yksilon vélttdmattdméan toimeentuloon.

Jotta asiakkaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen voidaan turvata, tulee toimeentulotuki-
lain 10 §:n siséltdmid alentamisen edellytyksid tulkita perus- ja thmisoikeusmydnteisesti, sup-
peasti lain sanamuotoon pitdytyen. Tdma on perusteltua erityisesti siksi, koska kyseesséd sidin-
nds, jolla on vaikutusta yksilon subjektiiviseen perusoikeuteen. Suppea tulkinta on myds perus-
teltua oikeusvarmuuden vuoksi. Toimeentulotukilain 10.4 §:n sisdltdmii ilmaisuja on kuitenkin
mahdollista tulkita myds laajemminkin. Vaikka perustuslakivaliokunta on aikoinaan tulkinnut
thmisarvoisen eldmén edellyttimdn vélttdméttdmén toimeentulon suppeaksi, on huomioitava,

ettd kyseessd on arvostustermi, joka muuttuu ajan kuluessa ja on sidoksissa yhteiskunnan arvo-
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perusteisiin. Ndin ollen katson, ettd toimeentulotukilain 10.4 §:n ilmaisun “ihmisarvoisen ela-
mén edellyttdmad vélttimiton toimeentulo” laajempi tulkinta turvaa parhaiten perus- ja ihmis-
oikeuksien toteutumisen. Perusosan alentamisen jdlkeen ihmiselle tulisi siis turvata enemmén
kuin eksistenssiminimi. Tét4 tulkintaa puoltaa jo itsessddn sddnndksen sanamuoto, mutta myos
perustuslain muut sddnndkset kuten perustuslain 1 §:ssd mainitut arvot ihmisarvon loukkaamat-
tomuudesta sekd oikeudenmukaisuudesta. Thmisoikeusndkdkulmasta tulkintaa puoltaa myds
TSS-sopimuksen 11 artiklaan kirjattu ilmaisu “oikeus elinehtojen jatkuvaan parantamiseen”
sekd Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean ratkaisu, jossa toimeentulotuen perusosa on

todettu olevan ESP 13 artiklan kannalta riittaméton.

Tutkimuksessani oli myos tehtdvina selvittdd, miten kuntien laatimissa soveltamisohjeissa on
ohjeistettu perusosan alentamisesta, joka jittdad viranhaltijalle laajasti harkintavaltaa. Tarkaste-
lun kohteena olivat viiden kunnan toimeentulotuen soveltamisohjeet: Helsinki, Vantaa, Turku,
Tampere ja Oulu. Turun laatimissa soveltamisohjeissa ei ollut mainittuna perusosan alentami-
sesta laisinkaan. Muiden kuntien soveltamisohjeissa on pddosin ohjeistettu sosiaali- ja terveys-
ministerion antamien ohjeiden mukaisesti. Voidaankin todeta, ettd kyseisten kuntien ohjeet vas-
taavat pddosin voimassa olevaa oikeutta sekd oikeuskdytdnndssd omaksuttua tulkintaa. Oulun
soveltamisohjeissa oli kuitenkin esitetty myos sellaisia ohjeistuksia alentamisen osalta, jotka
eivit mielestdni olleet lainsdddéanndn ja oikeuskdytannon mukaisia. Havaintona myos oli, etti
ndiden kuntien ohjeet ovat keskendin melko yhdenmukaiset. Eroavaisuuksia 10ytyi kuitenkin
sen suhteen, kenelld on pédatdsvaltaa padttdd perusosan alentamisesta; joissain kunnissa alenta-
misen saa tehdi vain ja ainoastaan sosiaalityontekija ja taas joissain kunnissa perusosan alen-
tamisesta saa tehdd pdidtoksen myos etuuskésittelijd, mutta ndissikin tapauksissa vaaditaan so-
siaalihuollon ammattilaisen antamaa linjausta tai konsultaatiota. Ohjeissa korostettiin vaihtele-
vasti harkinnan tirkeytta alentamisessa. Yhdessékaddn ohjeessa ei kuitenkaan suoraan korostettu
perusosan alentamisessa asiakkaalle mydnteisen tulkinnan periaatetta taikka perus- ja ihmisoi-
keusmyonteistd tulkintaa, vaikka niitd periaatteita on painotettu toimeentulotukilain esitdissi
ja erityisesti eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuissa. Perus- ja ihmisoikeusmyonteisté lain-
tulkintaa olisi mielesténi tirkedé korostaa ohjeissa, etenkin jos se ei ole tullut viranhaltijoiden
koulutuksessa esille. Asiakkaan oikeusturvan kannalta olisi my0s térkeda, ettd soveltamisohjeet

olisivat asiakkaan saatavilla ja myds julkisesti ndhtévilla.
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Nykyisessd toimeentulotukilaissa ei ole mééritelty sitd, kuka voi tehdd paitoksen perusosan
alentamisesta. Vuonna 2017 perusosan alentamisesta paittda Kansanelikelaitos eli todennédkoi-
sesti etuuskdsitteliji. Toimeentulotukiasiakkaan laissa sdddettyjen oikeuksien toteutumisen
kannalta on nidhdikseni ongelmallista, ettd perusosan alentamisesta padttiisi jatkossa etuus-
kasittelija sosiaalihuollon ammattilaisen sijasta. Kuten jo todettua, kirjallisen etuuskésittelyn
yhteydessi asiakkaan tosiasiallinen tilanne ja olosuhteet eivit valttamatta tule esille. Télloin on
asiakkaan oikeusturvan kannalta erityisen tirked4, ettd asiakkaan tosiasiallinen kokonaistilanne
selvitetddn, ennen kuin perusosaa padtetddn alentaa. Mikéli asiakkaan tilannetta ei pyritd huo-
lellisesti selvittiméén, saattaa perusosan alentamista koskeva péaatdksenteko johtaa alentamisen
kohtuuttomuuteen tai thmisarvoisen eldmén edellyttimén vilttdmattomin toimeentulon vaaran-
tumiseen. Perusosan alentaminen ei saisi olla ns. ”automaattinen leikkuri”, vaan alentamista
tulee harkita huolella asiakkaan yksilollinen kokonaistilanne huomioiden. Tamén vuoksi voisi
olla perusteltua, ettd lainsdadantod muutettaisiin niin, etti vain sosiaalihuollon ammattilaisella

olisi padtdsvaltaa perusosan alentamisessa.

Toimeentulotuen perusosan alentamista koskevassa padtoksenteossa viranomainen on velvolli-
nen ottamaan huomioon toimeentulotukilain sddnnosten lisidksi toimeentulotuen taustalla olevat
perus- ja ihmisoikeudet. Perus- ja ihmisoikeusmyoOnteinen laintulkinta ei ole vain tuomioistui-
mia velvoittava periaate vaan se koskee myos hallintoviranomaisia. Toimeentulotuen perusosan
alentaminen on suoraan kytkoksissd PL 19.1 §:n takaamaan oikeuteen ihmisarvoisen eldmén
edellyttiméén vélttamattoméén toimeentuloon. Vaikka yksilo omalla toiminnallaan laiminldisi
oman elatusvelvollisuutensa, on perusosan alentamisen jilkeenkin turvattava perustuslain ja
kansainvélisten sopimusten edellyttdmi ihmisarvoista eldmid vastaava vélttiméton toimeen-

tulo.
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LIITE

Laki toimeentulotuesta (1412/1997)

10§

Alennettu perusosa

Perusosan suuruutta voidaan alentaa enintdéin 20 prosenttia sellaisen henkilon osalta, jonka toi-

meentulotuen tarve atheutuu siité, etta:

1) henkil6 on ilman perusteltua syytd kieltdytynyt yksiloidysti ja todistetusti tarjotusta tyostd
tai sellaisesta julkisesta tyovoimapalvelusta, joka kohtuullisen pitkdn ajan turvaisi hinen toi-
meentulonsa, tai hin on laiminlydnnillddn aiheuttanut sen, ettei tyoté tai julkista tydvoimapal-
velua ole voitu tarjota taikka ammatillista koulutusta vailla oleva, tdysi-ikdinen alle 25-vuotias
on keskeyttanyt koulutuksen tai kieltdytynyt koulutuksesta niin, etti hin ei ole ty6ttomyystur-

valain 2 luvun 13 tai 14 §:n perusteella oikeutettu tyottomyysetuuteen; (28.12.2012/1004)

2) kotoutumisen edistdmisestd annetussa laissa tarkoitettu maahanmuuttaja on ilman perustel-
tua syytd kieltdytynyt kotoutumissuunnitelman laatimisesta tai osallistumasta kotoutumissuun-
nitelmassa yksiloidysti sovittuihin, tyollistymistd edistdviin toimenpiteisiin taikka jos hdn on
laiminlyonnillidn aiheuttanut sen, ettei kotoutumissuunnitelmaa ole voitu laatia;

(30.12.2010/1390)

3) kuntouttavasta tyotoiminnasta annetun lain (189/2001) 3 §:ssé tarkoitettu henkild on kieltdy-
tynyt osallistumasta kuntouttavasta tyotoiminnasta annetussa laissa tarkoitetun aktivointisuun-
nitelman tai tyOllistymistd edistdvdstd monialaisesta yhteispalvelusta annetussa laissa

(1369/2014) tarkoitetun monialaisen tydllistymissuunnitelman laatimiseen; (30.12.2014/1373)

4) kuntouttavasta tydtoiminnasta annetun lain 3 §:ssé tarkoitettu henkild on ilman ty6ttomyys-
turvalain 2 a luvun 13 §:ssé tarkoitettua pétevid syytd kieltdytynyt kuntouttavasta tydtoimin-

nasta taikka keskeyttinyt tai omasta syystddn joutunut keskeyttdmién kuntouttavan tyétoimin-

nan. (8.6.2012/291)

(30.12.2002/1294)
Perusosan alentamisen yhteydessd on aina laadittava, mikili mahdollista, yhdessi toimeentulo-

tuen hakijan ja tarvittaessa yhteistydssé tyo- ja elinkeinoviranomaisten ja muiden viranomaisten
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kanssa suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistimiseksi. Kansanela-
kelaitoksen tulee tiedottaa hakijalle kunnan velvollisuudesta laatia suunnitelma ja ohjata tdmé
kunnan sosiaalitoimen asiakkaaksi suunnitelman laatimista varten. Kansaneldkelaitoksen tulee
my0s vilittdmasti toimittaa kunnan sosiaalitoimelle tiedoksi perusosan alentamista koskeva

paitos ja ilmoittaa tistd hakijalle. (26.6.2015/815)
L:lla 815/2015muutettu 2 momentti tulee voimaan 1.1.2017. Aiempi sanamuoto kuuluu:

Perusosan alentamisen yhteydessa on aina laadittava, mikili mahdollista yhdessa toimeentulo-
tuen hakijan ja tarvittaessa yhteisty0ssd tyOvoimaviranomaisten ja muiden viranomaisten

kanssa suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistamiseksi.

Perusosan suuruutta voidaan alentaa 1 momentissa sdddettyd enemméin, kuitenkin yhteensd

enintddn 40 prosenttia:

1) jos henkilon toistuvasta 1 momentissa tarkoitetusta menettelystd on paiteltdvissi, ettei hin
halua ottaa vastaan tyoté tai osallistua julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa
(916/2012), kotoutumisen edistdmisestd annetussa laissa tai kuntouttavasta tydtoiminnasta an-

netussa laissa tarkoitettuihin toimenpiteisiin; tai (28.12.2012/939)

2) jos henkild sen jalkeen, kun hdnen toimeentulotuen perusosaansa on alennettu 1 momentissa
tarkoitetulla tavalla, kieltdytyy ilman perusteltua syytd tydvoimapoliittisesta toimenpiteesté tai
jos hin toiminnallaan aiheuttaa sen, ettei tydvoimapoliittista toimenpidettd voida tarjota ja hdn
tdmén lisdksi kieltdytyy ilman perusteltua syytd 2 momentissa tarkoitetusta suunnitelman mu-

kaisesta toimintakykyd edistdvistd toiminnasta.
(30.12.2002/1294)

Edelld 1 ja 3 momentissa tarkoitettu alentaminen voidaan tehdé vain edellyttéen, ettd alentami-
nen ei vaaranna ihmisarvoisen eldmin edellyttimén turvan mukaista vélttimétonta toimeentu-
loa eikd alentamista voida pitdd muutenkaan kohtuuttomana. Alentaminen voi olla kestoltaan

enintdéin kaksi kuukautta kerrallaan kieltdytymisesta tai laiminlyonnista
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