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Lausuntopyynto hallituksen esityksesta eduskunnalle toimeentulotuesta
annetun lain 7 a §:n muuttamisesta

Lausunnonantajan lausunto
Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttdan

IImoitan lausuntonani lausuntopalvelu.fi -sivustolla julkaistuun lausuntopyyntdon seuraavan.

Lausuttavana olevassa hallituksen esitysluonnoksessa ehdotetaan muutettavaksi toimeentulotuesta
annettua lakia siten, etta tilanteessa, jossa hakijan asumismenot ylittavat tarpeellisen suuruisena
pidettdavan (asumisnormin mukaisen) maaran, hakija ohjattaisiin hakemaan edullisempaa asuntoa
laissa saddetyssa kolmen kuukauden madraajassa. Lakiin sisdltyy asetuksenantovaltuus, jonka
mukaan tarpeellisen suuruisten asumismenojen madrasta saddettaisiin valtioneuvoston asetuksella.

Hakijaa ei ohjattaisi hankkimaan edullisempaa asuntoa ja asumismenot huomioitaisiin
taysimaaraisina, jos hakijalla on laissa maaritelty erityinen peruste asumiseen nykyisessa
asunnossaan. Erityisistd perusteista poiketa asumisnormista saadettdisiin laissa tyhjentavasti eika
lakiin otettaisi kaikkia Kansaneldkelaitoksen soveltamisohjeen ja sen soveltamiskdytdannon mukaisia
nykyisid poikkeusperusteita.

Lainsaadannon selkeyden lisdksi esityksella tavoitellaan saastoja tiukentamalla asumismenojen
huomioimiseen liittyvaa saantelya. Samalla tavoitellaan my6nteisia vaikutuksia ty6llistymiseen
liittyviin kannusteisiin. Esitys liittyy valtion vuoden 2024 talousarvioesitykseen ja on tarkoitettu
kasiteltavaksi sen yhteydessa.

Lausuttavana oleva hallituksen esitysluonnos kytkeytyy erityisen vahvasti perustuslain 19 §:n 1
momenttiin, jonka mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldman
edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Sddnnds turvaa
kaikkein heikoimmassa asemassa oleville viimesijaisen vahimmaisturvan. Valttamattomalla
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toimeentulolla ja huolenpidolla tarkoitetaan sellaista tulotasoa ja palveluja, joilla turvataan
ihmisarvoisen elaman edellytykset (ns. eksistenssiminimi). Tallaiseen tukeen kuuluu esimerkiksi
terveyden ja elinkyvyn sdilyttdmisen kannalta valttdmattoman ravinnon ja asumisen jarjestaminen.
Yksilolliselld harkinnalla arvioidaan avun tarvetta ja sen saamisedellytysten tayttymista
(tarveperiaate).

Kuten esitysluonnoksen saatamisjarjestysperusteluistakin kay ilmi, esityksella on lisaksi
yhtymakohtia muun muassa perustuslain 19 §:n 4 momentissa saddettyyn asumisen edistamiseen.
Esitys on merkityksellinen myds uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan (SopS 78-80/2002),
YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan yleissopimuksen (TSS-sopimus,
SopS 6/1976), YK:n lapsen oikeuksia koskevan yleissopimuksen (SopS 59-60/1991) samoin kuin
vammaisten henkiléiden oikeuksista tehdyn yleissopimuksen (SopS 27/2016) kannalta.

Lausun asiassa ensisijaisesti esityksen sdatamisjarjestysperusteluiden ndakokulmasta, mutta otan
kantaa myos muihin keskeisiksi katsomiini yksinomaan oikeudellisiin seikkoihin. Esitysluonnoksen
saatamisjarjestysperusteluissa on nahdakseni varsin hyvin tunnistettu valtiosddntdoikeudellisessa
arvioinnissa merkitykselliset asiat. Sadtamisjarjestysperusteluitakin on kuitenkin arvioni mukaan
tarpeen viela tdydentaa jaljempana osoitettavin tavoin.

Arvioin hallituksen esitysluonnosta aluksi sen tavoitteiden nakékulmasta.

Esityksen tavoitteena on tuoda selkeyttd asumismenojen hyvaksymiseen sdaatamalla niista lain ja
asetuksen tasolla. Perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja
ministerio voivat antaa asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa sdadetyn valtuuden nojalla. Lailla
on kuitenkin sdadettadva yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka asioista, jotka
perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Mainitusta sddnnoksesta samoin kuin perustuslain
2 §:n 3 momentin lakisidonnaisuuden vaatimuksesta seuraa, ettd nykyisin Kansaneldkelaitoksen
soveltamisohjeeseen sisaltyvat erityiset perusteet on sindnsd perusteltua ja oikeudellisesti
mahdollista nostaa lakiin (7 a §:n uusi 3 momentti).

Viimesijaiseen ja tarveperusteiseen ihmisarvoisen elaman vahimmaisedellytyksid suojaavaan
sosiaaliturvaetuuteen kuuluu vakiintuneesti yksilollinen tarveharkinta (toimeentulon
viimesijaisuudesta ks. PeVL 40/2018 vp), ks. myos HE 309/1993 vp, s. 69). Tama johtuu osaksi jo siit4,
ettd perustuslain 19 §:n 1 momentin mukainen vahimmaisturva on kirjoitettu subjektiivisen
oikeuden muotoon. Kyse ei siten ole lainsdatdjalle osoitetusta toimeksiannosta niin, etta
perusoikeus olisi voimassa siten kuin siitd tarkemmin lailla sdadetaan.

Toimeentulotuen asumismenot liittyvat perustuslain 19 §:n 1 momentissa subjektiivisena oikeutena
turvattuun vahimmaisturvaan, mutta kaikilta osin asumismenoissa ei ole kysymys tasta. Kiintedsta
yhteydestd johtuu, etta perustuslain 19 §:n 1 momentin edellyttdamaa, subjektiivisena oikeutena
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saadettya vahimmaisturvaa tarkemmin toteuttavassa laissa on oltava riittavasti harkintavaltaa niin,
ettd yksilotasolla ei muodostu kohtuutonta tai jopa mahdotonta tilannetta. Riittavan laajan
yksil6llisen harkinnan mahdollistaminen on talta osin saatamisjarjestyskysymys eli toimeentulotuen
saataminen yksinomaan normitetuksi tueksi voidaan tehda vain perustuslain sdatamisjarjestyksessa.

Toisekseen hallituksen esityksella tavoitellaan valtiontalouden saastoja. Perustuslakivaliokunnan
vakiintuneena pidettavaan kaytantdon viitaten totean, etta toimeentuloetuuksia turvataan
yhteiskunnan resurssien puitteissa. Sama ajatus sisaltyy lahtokohtaisesti myos TSS-oikeuksia
koskeviin kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Perustuslakivaliokunta on todennut eri
yhteyksissa, etta valtiontaloudelliset seikat ovat esimerkiksi laskusuhdanteessa hyvaksyttava syy
heikentaa TSS perus- ja ihmisoikeuksia toteuttavien etuisuuksien tasoa. Heikennykset eivat
kuitenkaan saa tehda perus- tai ihmisoikeuksia kokonaan merkityksettomiksi ja olennaiset
heikennykset ovat perustuslain nakékulmasta ongelmallisia (esim. PeVL 25/2012 vp, s. 2-3,
perustuslain 19 §:n 3 momentin edistamisvelvoitteisiin liittyvien etuisuuksien osalta ks. PeVL
34/1996 vp, s 3).

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kdaytannon mukaan sosiaaliturvaa suunnataan ja kehitetdan
yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti (PeVM 25/1994 vp, s. 10) ja etuuksien tasoa
mitoitettaessa otetaan huomioon kulloinenkin kansantalouden ja julkisen talouden tila (PeVL
34/1996 vp, s. 3, ks. myos PeVL 47/2017 vp, s. 2 ja PeVL 11/2015 vp, s. 3). Perusoikeudet ja niihin
seka kansainvalisiin ihmisoikeuksiin liittyvat perustuslailliset toimeksiannot ovat merkityksellisia
erityisesti lainsaatdjan toiminnassa ja ne on otettava huomioon myds budjettivaltaa kdytettdessa.
Tahan tulisi kiinnittdaa huomiota erityisesti valtiontalouden sadastoja kohdennettaessa (PeVL 19/2016
vp, s. 2, PeVL 32/2014 vp, s. 2, ks. myos PeVM 25/1994 vp, s. 3 ja 6 ja sdastolakien arvioinnista esim.
PeVL 11/2015 vp ja PeVL 32/2014 vp).

Valtiovarainvaliokunnan perusoikeusuudistusta koskevasta hallituksen esityksesta antaman
lausunnon (VaVL 2/1994 vp, s. 2) perusteella on myds ymmarrettavissa, etta perusoikeuksien suoja
ei ole, varsinkaan vahimmaisetuuksissa, suhdanteista riippuvainen. N&in ollen laskusuhdanteen
ohella my0s valtiontalouden sddstotavoitetta voidaan nahdakseni pitda hyvaksyttavana perusteena
puuttua jossain maarin toimeentuloetuuksien tasoon tilanteessa, jossa julkisen talouden menojen ja
tulojen valilla vallitsee pitkdaikainen rakenteellinen epatasapaino. Valtiontalouden sddstotavoite on
ndin hyvaksyttava tavoite, mutta perustuslakivaliokunnan kdytannon mukaisesti esitysluonnoksessa
on hallitusohjelmaviittausta

tarkemmin selvitettava perusoikeuksiin valittomasti liittyvien etuuksien sadstdjen perusteita seka
valtiontalouden pidemman aikavalin kantokykyyn ja rakenteelliseen epatasapainoon liittyvia
seikkoja (ks. esim. PeVL 47/2017 vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta on hyvaksynyt, ettd toimeentulotuen saajalle voidaan asettaa velvollisuuksia
(PeVL 31/1997 vp). Toimeentulotuen saajalle voidaan ndin saataa myos asumismenojen
kohtuullisuutta koskevia vaatimuksia ja edellyttaa toimenpiteita asumismenojen saattamiseksi
kohtuullisena pidettavalle tasolle. Valtiosaantdoikeudellisesti ndita toimia koskee kuitenkin
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oikeasuhtaisuuden vaatimus, mika tarkoittaa sitd, ettd toimeentulotuen saajalta ei voida edellyttaa
hdnen olosuhteisiinsa ndhden kaytdannossa mahdottomia tai kohtuuttomia toimenpiteita.

Hallituksen esityksen kolmantena tavoitteena on mydnteiset vaikutukset tyollistymiseen liittyviin
kannusteisiin. Viittaan talta osin perustuslakivaliokunnan lausuntoon PeVL 31/1997 vp (s. 4)
toimeentulotukilakia sadadettdessa. Perustuslakivaliokunnan mukaan tuen alentamissadanndksen
tavoite, eli yksilon tyollistymisen edistaminen, on hyvaksyttava sikali, etta toimeentulotuki on
viimesijainen sosiaaliturvaetuus. Tuen alentamisen peruste oli hyvaksyttava myos
perusoikeusjarjestelman valossa, erityisesti siita nakokulmasta, etta julkisella vallalla on myds
velvollisuus edistaa tyollisyyttd seka pyrkid turvaamaan, etta jokaisen oikeus tyohon (perustuslain 18
§:n 2 momentti) toteutuisi.

Edelld kuvatun perusteella hallituksen esityksen tavoitteille on olemassa hyvaksyttavat perusteet.
Koska oikeus valttamattomaan toimeentuloon on perusoikeus, sen rajoittamisen hyvaksyttavyytta
tulee arvioida perusoikeusjarjestelmasta kasin. Lakiehdotusta on esityksen
saatamisjarjestysperusteluissa arvioitu olennaisimmat perustuslailliset kysymykset tunnistaen.
Suunnitellut heikennykset asumistuen hakijoiden asumismenojen tasoon voivat ndhdakseni
kuitenkin olla joissain tilanteissa ongelmallisia. Arvioin hallituksen esitysluonnosta seuraavaksi tasta
nakokulmasta kasin.

Esitysluonnoksessa on kyse toimeentulotukilain 7 a §:n muuttamisesta eika silla puututa esimerkiksi
lain 2 §:ssd sdddettyyn toimeentulotukioikeuteen. Ehdotetun sisaltéisena lakiehdotus kuitenkin
kaventaisi mahdollisuutta yksilokohtaisen harkinnan tekemiseen toimeentulotukeen liittyvia
asumismenoja arvioitaessa. Tama johtuu ensinndkin siitd, etta ehdotettu erityisten perusteiden
luettelo (7 a §:n uusi 3 momentti) olisi tyhjentava. Toisekseen lakimuutoksella kumottaisiin voimassa
oleva sdannos, jonka mukaan asumismenot voidaan ottaa huomioon tdaysimaardisena myos riittavan
maardajan jalkeen, jos hakijalla ei ole tosiasiallista mahdollisuutta hankkia asuinpaikkakunnaltaan
asuntoa. Esitysluonnoksesta ilmenee, etta useissa tilanteissa hakija ei ole onnistunut 16ytamaan
edullisempaa asuntoa paikkakunnaltaan, ja asumismenot on siksi korvattu todellisen suuruisina.

Asumismenojen hyvaksyminen ilman yksil6llista harkintaa saattaisi johtaa kohtuuttomaan
lopputulokseen etenkin, jos hakija ei pyrkimyksistaan huolimatta ole onnistunut siirtymaan
asumisnormin mukaiseen asumiseen. Toimeentulotuen hakijoina voi myds olla lapsiperheita, joilla ei
katsottaisi olevan ehdotetussa 7 a §:n 3 momentissa (1 kohta) tarkoitettuja erityisia tarpeita, milta
osin viittaan eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen lausuntoon (EOAK/5558/2023). Lapseen voisi
talloin kohdistua muuttoon liittyvia merkittavia negatiivisia vaikutuksia, jotka tulee ottaa huomioon
lapsen edun toteutumisen arvioinnissa. Lapsen edun ensisijaisuus koskee oikeudellisesti myds
toimeentulotukijarjestelmaa. Edelleen, toimeentulotuen hakijoilla saattaa olla myds muita kuin
ehdotetussa 7 a §:n 3 momentissa mainittuja erityisia perusteita asua tietylla paikkakunnalla.
Tallaisia voivat olla esimerkiksi muussa taloudessa asuvasta omaisesta huolenpitdminen.
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Perustuslain 19 §:n 1 momentti ei lahtokohtaisesti esta toimeentulotuen tason alentamista, kunhan
alentamisen yhteydessa arvioidaan aina yksilotasolla, ettd kenenkdan oikeus ihmisarvoisen elaman
edellyttamaan valttamattomaan toimeentuloon ei vaarannu. Perustuslain 19 §:n 1 momentin
edellyttaman turvan rahamaaradinen taso maarittyy nain ollen viime kddessa yksilotasolla. Tama
yksilGlliselle harkinnalle jatettdva oikeudellinen tila on varmistettava sdatamisjarjestyskysymyksena
ja yksiselitteisesti ja riittavasti perustellen kasiteltdva myos esitysluonnoksen
saatamisjarjestysperusteluissa. Sosiaali- ja terveysministerion onkin vielad vakavasti harkittava,
tulisiko lakiehdotuksen erityisten perusteiden luetteloon sisallyttda nykyisin sovellettava “muut
ndihin verrattavat syyt” yleiskohta tai tarvittaessa soveltuvalla tavalla asiallisesti ja ajallisesti rajattu
vastaava peruste.

Vaihtoehtoisesti sosiaali- ja terveysministerion on selkeasti osoitettava, tarvittaessa
saaddsperusteisesti, ettd toimeentulotukilain 7 ¢ §:ssa tarkoitettu taydentava toimeentulo muuttuu
asumismenojen normittamisen jalkeen menettelyksi, jolla viime kdadessa turvataan yksil6lliseen
harkintaan perustuva tuki, ja jolla my6s estetdadan kaavamaisen normin soveltamisesta asumistuen
hakijalle mahdollisesti johtuva kdytannén mahdottomuus muuttaa asumisnormin mukaiseen
asuntoon laissa saddetyssa madraajassa. Mikali valtiosaantooikeudellisesti valttamaton jousto jaa
taydentavan toimeentulotuen varaan, tama on kiireellisesti huomioitava tdydentavan
toimeentulotuen hakemisen ohjeistuksissa ja

neuvottelumenettelyissa hyvinvointialueiden kanssa.

Sosiaaliturvan heikennyksia koskevien hallituksen esitysten hyvaksyttavyyden edellytyksena
korostuu riittava vaikutusarviointi ja arvioinnin tulosten huomioon ottaminen sddnndsehdotuksissa
ja saatamisjarjestysperusteluissa (ks. esim. PeVL 51/2017 vp, s. 4). Esitysluonnoksessa on tarkemmin
vield arvioitava taydentadvan ja ehkaisevan toimeentulotuen

piiriin joutuvien maaraa ja vaikutuksia naiden ihmisten elamantilanteeseen. Niin ikdan
tyollisyysvaikutuksia seka vaikutuksia hyvinvointialueiden sosiaalihuollolle, talouteen ja
rahoitusperiaatteeseen, joka perustuu perustuslain 22 §:ssa saadettyyn perusoikeuksien
turvaamisvelvoitteeseen, on vield tarkennettava. Lisdksi totean, etta esityksessa ei ole kuvattu
suunnitellun lakimuutoksen johdosta ilmeiseksi tulevia toimenpiteitd, kuten esimerkiksi kunnan
asukkaiden etusijaa koskevan kriteerin poistamista julkisesti tuettujen asuntojen asukasvalinnan
kriteereista eikd varsinkaan sita, onko naihin toimiin tarkoitus ryhtya esimerkiksi
ymparistéoministerion hallinnonalalle kuuluvan Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskuksen (ARA)
toiminnassa.

Silta osin kuin esitysluonnos koskee asetuksenantovaltuutta (7 a §:n 2 momentti), kyse on
kdaytannossa asumismenojen rahamaardisen tason madrittelystd, jolla ohjataan valtioneuvoston
harkintavaltaa asetuksen saatamisessa olennaisesti (ks. esim. PeVL 36/2012 vp, s. 3 ja my0Os PeVL
31/1997 vp, s. 3-4). Vaikka kyse on perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella

saadettyyn toimeentulotukilakiin ja viranomaisen soveltamisohjeeseen ja sita koskevaan
tulkintakdaytantoon perustuvan etuisuustason kirjaamisesta, valtioneuvoston asetuksen tulee tayttaa
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perustuslain 80 §:sta johtuvat yleiset samoin kuin perustuslain 19 §:sta johtuvat erityiset
vaatimukset eika etuisuustaso saa lakimuutoksessakaan jaada olennaisilta osin

valtioneuvoston asetuksen varaan. Sosiaali- ja terveysministeridn on siten vakavasti harkittava
asumisnormin muodostamisen yleisten perusteiden lisddmista ehdotettuun
asetuksenantovaltuuteen ja asumisnormin muodostamisen arvioinnin sisallyttamista
valtiosddntoisena arviointina myos saatamisjarjestysperusteluihin. Asumisnormin tarkistamista

koskevaan sdaantelyehdotukseen minulla ei ole huomauttamista.

Yhdyn eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen nakemykseen (EOAK/5558/2023) siitd, etta esitykseen
olisi perusteltua sisallyttaa arvio sddannosehdotuksen suhteesta erityisesti Euroopan neuvoston
sosiaalisten oikeuksien komitean kannanottoihin Suomen sosiaaliturvan tasosta.
Saatamisjarjestysperusteluita on tarpeen taydentdaa myos taltd osin. Myoés muut
apulaisoikeusasiamiehen lausunnossa esille tuodut ndkdkohdat tulisi ottaa jatkovalmistelussa
asianmukaisesti huomioon ja mahdollinen niista poikkeaminen perustella riittavalla tavalla.

Totean kokoavasti, etta lausuttavana oleva hallituksen esitysluonnos linkittyy erityisen vahvasti
perustuslain 19 §:n 1 momenttiin, jonka mukainen oikeus viimesijaiseen vahimmaisturvaan perustuu
yksilolliseen tarpeeseen. Esitysluonnoksessa on kyse joidenkin toimeentulotuen hakijoiden ja
samalla oikeudellisesti toimeentulotukijarjestelman systematiikan kannalta

huomattavasta muutoksesta, jonka vaikutuksia ei ole kaikilta osin riittavan kattavasti arvioitu ja
kasitelty perustuslakivaliokunnan tulkintakaytannén perusteella. Olen edella esittanyt sosiaali- ja
terveysministerion harkittavaksi joitakin saanndskohtaisia tdsmennystarpeita ja tuonut myds esille
niihin rinnastettavia vaihtoehtoja. Totean kasityksenani, etta hallituksen esityksen saattamiselle
perustuslakivaliokunnan kasiteltavaksi olisi perusteltu tarve ottaen huomioon, etta lakimuutos
sisaltaa uusia elementteja perustuslakivaliokunnaan myétavaikutuksella saadettyyn
toimeentuloturvalakiin ndhden (PeVL 31/1997 vp). Edella esittamani lisaksi
saatamisjarjestysperusteluihin tulee sisallyttaa myos perustuslakivaliokunnan kasittelya koskeva
kannanotto.

Tuon lopuksi esille ndkemykseni lainsddadannon johdonmukaisuuden ja toimivuuden nakokulmasta.
Esitysluonnoksesta kay ilmi, etta kasittelyssa on samanaikaisesti muitakin etuuksiin liittyvia
muutosesityksia, joilla voi olla heijastusvaikutuksia toimeentulotuen kdyttéon. Naita ovat ainakin
hallituksen esitys laiksi yleisestd asumistuesta annetun lain muuttamisesta

seka hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tyéttémyysturvalain muuttamisesta.

Perustuslakivaliokunta on kdytannossdan todennut, ettd perusoikeuksien tasoon liittyvien
ehdotettujen muutosten ja tulevien muiden uudistusten yhteisvaikutus ei saa muodostua
kohtuuttomaksi (ks. esim. PeVL 32/2014 vp, s. 2). Valiokunta on myos katsonut, ettd samaan
asiakokonaisuuteen liittyvien uudistusten toteuttaminen erillisilla hallituksen esityksilla voi
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merkita sitd, etta valiokunta joutuu arvioimaan tiettya esitysta puutteellisten tietojen perusteella
eika voi ottaa arvioinnissaan huomioon eri esitysten kumulatiivisia vaikutuksia (PeVL 60/2014 vp, s.
3).

Perustuslakivaliokunta on huomauttanut, ettd samaan lainsdaadantékokonaisuuteen liittyvat
samanaikaiset uudistukset tulisi pyrkia kokoamaan yhteen hallituksen esitykseen tai arvioimaan
tallaisten samoihin perusoikeuksiin liittyvien uudistusten vaikutuksia mahdollisimman
kokonaisvaltaisesti (ks. esim. PeVL 19/2016 vp, s. 3 ja PeVM 3/2016 vp, s. 3). Samaan saadokseen tai
asia- tai ilmiokokonaisuuteen kohdistuvien eri sdiddoshankkeiden kokonaisuuksien koordinaatioon ja
yhteisvaikutusten selvittamiseen tulisi kiinnittaa erityista huomiota (PeVL 30/2020 vp s. 9).

Pidan perustuslakivaliokunnan kannanottojen valossa tarkeana, etta lausuntokierroksella olevaan
esitysluonnokseen olennaisesti linkittyvat hallituksen esitykset saatetaan valtioneuvoston ja
eduskunnan kasiteltdvaksi siten, etta eri lakiehdotusten riippuvuussuhteiden ja mahdollisten
kumulatiivisten yhteisvaikutusten selvittamiseen seka sdaantelykokonaisuuden vaihtoehtojen
arvioimiseen jaa riittdvasti aikaa.

Honkapaa Heli
Oikeuskanslerinvirasto - Valtioneuvoston oikeuskanslerin lausunto
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