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Sosiaali- ja terveysministeriolle

Asia: Lausuntopyyntd toimeentulotuen valtiosaantdoikeudellisista ulottuvuuksista

Sosiaali- ja terveysministerid on pyytanyt minulta lausuntoa toimeentulotuen valtio-
saantdoikeudellisista ulottuvuuksista. Esitan lausuntonani kunnioittaen seuraavaa.
Lausunto on jasennetty lausuntopyyntédn liitetyn kysymyslistauksen mukaisesti. Pyrin
siina vastaamaan padosaan liitteen kohdissa 1, 3, 4 ja 5 esitetyista kysymyksista.

1. Toimeentulotuen suhde perustuslain 19 §:n 1 momenttiin

Toimeentulotuella on yhteys moniin perustuslain saannoksiin samoin kuin erityisesti
sosiaalisia ihmisoikeuksia koskeviin kansainvalisiin sopimuksiin. Suhde ihmisoikeuksiin
jaa taman lausunnon ulkopuolelle. Tarkeita perusoikeuksia toimeentulotuen kannalta
ovat oikeus vélttdméattémdéaén toimeentuloon ja huolenpitoon (PL 19 § 1 mom.) seka
yhdenvertaisuus ja syrjinnédn kielto (PL 6 §). Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan

”(j)okaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldméan edellytta-
md&é turvaa, on oikeus véalttamattomaéan toimeentuloon ja huolenpitoon”.

Perustuslain 19 §:n esitdiden mukaan oikeudella valttamattomaan toimeentuloon ja
huolenpitoon on laheinen yhteys oikeutta elém&én turvaavaan perustuslain 7 §:3aan.
Oikeus edellyttaa, etta henkil6é ei kykene hankkimaan vastaavaa turvaa omalla toimin-
nallaan taikka saa sita muista sosiaaliturvajarjestelmista tai muilta henkildilta. Edelly-
tysten tayttyminen selvitetdan yksildkohtaisella tarveharkinnalla. Kysymys on siten
viimesijaisesta turvasta, jonka mydntaminen perustuu, osaksi tai kokonaan, tapaus-
kohtaiseen tarveharkintaan. Oikeus kuuluu kaikille. Valttamattomalla toimeentulolla ja
huolenpidolla tarkoitetaan perustuslaissa “sellaista tulotasoa ja palveluja, joilla turva-
taan ihmisarvoisen elaman edellytykset”. Kysymys on esimerkiksi terveyden ja elinky-
vyn sailyttdmisen kannalta valttamattdman ravinnon ja asumisen jarjestamisesta (HE
309/1993 vp s. 69/11). Toisaalla perustuslain 19 §:n 1 momentin esitdissa saannodksen
tarkoituksena todetaan olevan ihmisarvoisen elaman edellytysten vahimmaistason eli
niin sanotun eksistenssiminimin turvaaminen (HE 309/1993 vp s. 19/I). Vaikka perus-
tuslaki turvaa kyseisen oikeuden jokaiselle kuuluvana subjektiivisena oikeutena, oi-
keuden jarjestdmiseen tarvitaan kaytanndssa alemmanasteista lainsaadantéa, joka

1



sisaltaa saannokset tukimuodoista, niiden saamisedellytyksista ja tarveharkinnasta
seka menettelymuodoista (PeVL 25/1994 vp s. 10/II). Oikeutta konkretisoivina tuki-
muotoina esitdissa viitataan toimeentulotukeen ja sita koskeviin silloisiin sdannoksiin
sosiaalihuoltolaissa (710/1982) seka eraisiin lasten, vanhusten, vammaisten ja kehi-
tysvammaisten huoltoon kuuluviin tukitoimiin ja erityisesti oikeuteen kiireelliseen sai-
raanhoitoon (HE 309/1993 vp s. 69-70).

Toimeentulotuesta saadetdan nykyisin laissa toimeentulotuesta (1412/1997). Laki on
ollut, monin kohdin muutettuna, voimassa vuodesta 1998 lahtien. Sen saatamisen
yhteydessa perustuslakivaliokunta tarkasteli toimeentulotuen yhteyttd perustuslain 19
§:n 1 momenttiin! (PeVL 31/1997 vp s. 2-5). Valiokunnan mukaan toimeentulotukea
voidaan pitda perustuslain 19 §:n 1 momentissa tarkoitetun ihmisarvoisen eldman
edellyttaman toimeentulon ja huolenpidon takuuna siltéd osin, kuin turvaa annetaan
rahamaaraisind suorituksina. Toimeentulotukijarjestelmalld pyritdan toisaalta turvaa-
maan sosiaalisesti hyvaksyttavaa elintasoa, joka on useimmissa tapauksissa enem-
man kuin perustuslain 19 §:n 1 momentissa taattu oikeus. Toimeentulotuen perusosa
on valiokunnan mukaan tarkoitettu kattamaan menoja laajemmin kuin ihmisarvon
edellyttdmad turvaa vastaava valttdmaton toimeentulo vaatii. Toimeentulotuen (sil-
loista) tasoa ei tullut sen vuoksi ymmartaa perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoitta-
maksi vahimmaistasoksi. Jotta tuen "kaksinaisluonne” ilmenisi laista yksiselitteisesti,
perustuslakivaliokunta ehdotti sanan ‘valttamatén’ poistamista toimeentulotuen tar-
koitusta kuvaavasta 1 §:sta ja seuraavan virkkeen lisdamista pykalaan: "Toimeentulo-
tuen avulla turvataan vahintédan henkilén ja perheen ihmisarvoisen elaman kannalta
valttamaton toimeentulo”. Eduskunta hyvaksyi lakiehdotuksen 1 §:n nain muutettuna
(StVM 33/1997 vp). Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain 19 §:n 1 momentin
mukaisella turvalla eikda myoskaan toimeentulotuella ole tarkoitus kattaa 19 §:n 2 mo-
mentissa (perustoimeentulon turva) mainittuja riskitilanteita, vaikka tukea on kaytan-
noéssa jouduttu jatkuvasti maksamaan 2 momentissa tarkoitetun ensisijaisen turvan
taydentamiseksi.

Toimeentulotukilakiehdotusta koskevassa lausunnossa perustuslakivaliokunta totesi
myds, ettd perustuslain 19 §:n 1 momentista ja perustuslain 22 §:ssa julkiselle vallal-
le sdadetysta perusoikeuksien turvaamisvelvoitteesta johtuu lainsaatajalle velvoite
jarjestad toimeentulotukijarjestelmaa (tai vastaavaa jarjestelmaa) koskeva lainsaa-
dantd sellaiseksi, etta yksil6illa on riittavat tosiasialliset mahdollisuudet paasta oi-
keuksiinsa. Tama tarkoittaa perusoikeutta konkretisoivan (yhden tai useamman) jar-
jestelman riittavaa kattavuutta perusoikeussaanndékseen nahden samoin kuin tukijar-
jestelmaa koskevien saannésten tasmallisyytta. Perustuslain 19 §:n 1 momentin suo-
ralla soveltamisella voi olla siten merkitysta vain poikkeuksellisesti. Vaatimus jarjes-
telman riittdvastd kattavuudesta velvoittaa huolehtimaan jo lainsaadanndssa siita,
ettei yksittaistapauksessa synny perustuslain 19 §:n 1 momentin vastaisia tilanteita.

! Ennen nykyisen perustuslain voimaantuloa (1.3.2000) sosiaaliturvaa koskevasta perusoikeudesta sdidettiin tuolloin
voimassa olleen hallitusmuodon 15a §:ss3, johon perustuslakivaliokunnan lausunnossakin viitattiin. Nykyistd perustus-
lakia sdddettdessa hallitusmuodon 15a § siirrettiin, nyt otsikolla varustettuna, muiden perusoikeussaanndsten tavoin
perustuslakiin sellaisenaan. Sujuvuuden vuoksi viittaan tdssa lausunnossa perustuslain 19 §:3an silloinkin, kun kyse on
hallitusmuodon 15a §:sta.



Vaatimus nousi eduskuntakasittelyssa esiin perusosan alentamista koskevan saan-
ndsehdotuksen (10 §) kohdalla. Perustuslakivaliokunnan ehdotuksesta saanndkseen
lisattiin nimenomainen maininta siita, ettei perusosan alentaminen saa vaarantaa ih-
misarvoisen elaman edellyttaman turvan mukaista valttdamatoénta toimeentuloa (StVM
33/1997 vp).

Perustuslakivaliokunta on ottanut monessa mydhemmassa lausunnossa kantaa perus-
tuslain 19 §:n 1 momentin suhteeseen saman pykalan 2 momenttiin, joka koskee oi-
keutta lakisaateiseen perustoimeentulon turvaan tietyissa sosiaalisissa riskitilanteissa.
Kyse on ollut tavallisesti perustoimeentulon turvan etuusjarjestelmiin kohdistuvista
heikennysehdotuksista, kuten indeksileikkauksista ja/tai -jaddytyksista. Perustuslaki-
valiokunta on toistanut kasityksensa, jonka mukaan toimeentulotuki toimii kaytannds-
sa perustuslain 19 §:n 1 momentissa tarkoitetun ihmisarvoisen elaman edellyttaman
turvan takuuna silta osin, kuin turvaa annetaan rahamaaraisina suorituksina. Mita tu-
lee erityisesti peruslain mukaisen perustoimeentulon turvan ja ihmisarvoisen elaman
edellyttaman turvan keskindissuhteeseen, valiokunta on viitannut perustuslain 19 §:n
esitdéihin, joiden mukaan perustoimeentulon turva merkitsee "pidemmalle menevaa
turvan tasoa” kuin oikeus valttamattomaan toimeentuloon. Yksildn perustoimeen-
tuloturvajarjestelma ei voi nain ollen 19 §:n 2 momentin tarkoittamissa tilanteissa
muodostua 1 momentin mukaisesta viimesijaisesta turvasta (esim. PeVL 40/2018 vp
s. 3-4; HE 309/1993 vp s. 70/1, PeVM 25/1994 vp s. 10/II). Valiokunta on tahan liit-
tyen ilmaissut huolensa siitd, ettd ensisijaisiin turvajarjestelmiin kohdistuvat heiken-
nykset voivat ohjata etuudensaajia viimesijaiseksi tarkoitetun toimeentulotuen saajik-
si (esim. PeVL 51/2017 vp s. 3 ja PeVL 47/2017 vp s. 5 ja niilla mainitut lausunnot).

Edella selostettujen perusoikeusuudistuksen esitéiden ja perustuslakivaliokunnan kan-
nanottojen valossa toimeentulotuen muodostumista perusturvaa (eli ensisijaisia
etuuksia) sddnnénmukaisesti tdydentdvdksi etuudeksi on pidettdvd ongelmallisena
kehityssuuntana perustuslain 19 §:n 1 momentissa sdadetyn vélttaméattéman toi-
meentulon ja pykédldn 2 momentissa sdddetyn perustoimeentulon turvan porrastei-
suuden kannalta (kysymys 1.1.). Vaikka kummassakin momentissa tarkoitettu oikeus
on sinansa riippumaton voimassa olevasta sosiaalilainsaadannosta eika kiinnity suo-
raan tiettyihin etuusjarjestelmiin (PL 19,2 §:n osalta HE 309/1993 vp s. 70/II), toi-
meentulotuki toimii perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain 19 §:n 1 momentis-
sa tarkoitetun oikeuden takeena silta osin, kuin turvaa annetaan rahamaaraisina suo-
rituksina, eika sen tarkoitus ole kattaa pykadlan 2 momentin mukaisia riskitilanteita.
Huolestuttavana valiokunta on pitanyt kehityssuuntaa, jossa 19 §:n 2 momenttia
konkretisoiva lainsaadantd ohjaa etuudensaajia viimesijaisen turvan piiriin. Kysymys
on nahdakseni juuri siitd kehityssuunnasta, jota kysymyksessa 1.1. tarkoitetaan.

Lisdperusteluna voidaan todeta vielé seuraavaa. Perustuslain 19 §:n 1 momentin mu-
kainen oikeus valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon viittaa viimesijaiseen
turvaan, jonka saaminen ratkaistaan tapauskohtaisella tarveharkinnalla, kun taas py-
kalan 2 momentin mukainen turva on yhteydessa momentissa lueteltuihin elamanti-
lanteisiin ja laissa kulloinkin saadettaviin etuuksien saamisedellytyksiin (HE 309/1993
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vp s. 70/I). Vaikka 2 momentti ei aseta estetta sille, etta jarjestelmiin sisaltyy tarve-
harkintaa koskevia saannoksia (HE 309/1993 vp s. 70/1), lIahtékohtana on pidettava,
etta perustoimeentuloa turvaavien etuuksien saamisedellytykset kiinnittyvat perustus-
laissa mainittuihin tilanteisiin ja niista sdadetaan mahdollisimman yksiselitteisesti lais-
sa. Jarjestelmiin mahdollisesti sisaltyva tarveharkinta on luonteeltaan ryhmakohtaista,
ei yksilo- tai tapauskohtaista. Esimerkki ryhmakohtaisesta tarveharkinnasta on tyd-
markkinatukeen liittyva tarveharkinta, josta saadetaan tyottémyysturvalaissa
(1290/2002). Viimesijaiseen turvaan sisaltyva tapauskohtainen tarveharkinta merkit-
see hakijan tuloihin ja menoihin kohdistuvaa yksityiskohtaista arviointia ja valvontaa,
jolla puututaan yleensa hakijan yksityiselaman suojaan. Tallaisen arvioinnin ja val-
vonnan asettamista perustoimeentulon turvan saamisen edellytykseksi ei voida pitaa
perustuslain 19 §:n mukaisena.

Jos edella kuvattua kehityssuuntaa halutaan muuttaa, uudistamisen painopisteen tu-
lee olla ndhddkseni perustoimeentuloa turvaavissa ensisijaisissa etuuksissa (kysymys
1.2.). Huomio on talldin kohdistettava niihin seikkoihin, jotka aiheuttavat toimeentulo-
tuen muodostumista ensisijaisia etuuksia tdydentavaksi etuudeksi. Syyt liittyvat kasit-
tdakseni ennen muuta ensisijaisten etuuksien matalaan tasoon, johon mydés Euroopan
sosiaalisen peruskirjan noudattamista valvova Sosiaalisten oikeuksien komitea on
kiinnittanyt huomiota.

Toimeentulotuen nykyiselld toimeenpanon rakenteella (eli toimivallan jakautumisella
kuntien ja Kansanelakelaitoksen valilla) ei ole ndhdékseni suoranaista merkitysta sille,
miten toimeentulotuen asemaa tulee arvioida perustusiain 19 §:n kannalta (kysymys
1.3.). Se, miten toimeentulotuen toimeenpano lainsdadanndssa jarjestetdan, on pit-
kalti lainsaatajan harkinnassa. Jonkin verran asiaan saattaa vaikuttaa perustuslain 19
§:n 1 momentin mukaiseen oikeuteen liittyva vaatimus tapauskohtaisesta tarvehar-
kinnasta. Oikeutta konkretisoivan lain tulee sisdltaa tarvittavat saanndékset mm. tuki-
muodoista, niiden saamisedellytyksista ja tarveharkinnasta (erityisesti toimeentulotu-
en perusosaa koskevasta lailla saatamisen vaatimuksesta ks. PeVL 31/1997 vp s. 3-
4). Toimeenpanojarjestelman tulee kyeta soveltamaan asianomaista lainsaadantéa ja
siten myds huolehtimaan mydntamiseen sisdltyvasta tapauskohtaisesta tarveharkin-
nasta. - Kysymyksen 1.3. jalkimmaisen virkkeen osalta viittaan edelld kysymyksen
1.1. yhteydessa esitettyyn.

Sosiaaliturvan porrasteisuuden periaate — jolla tarkoitettaneen perustuslain 19 §:n 1
ja 2 momenttien muodostamaa kokonaisuutta — ei ole mielestdni esteenad tukimuoto-
jen kehittdmiselle (kysymys 1.4.). Kummankin momentin vahvistamat perusoikeudet
ovat riippumattomia olemassa olevista tukimuodoista ja niité koskevasta lainsaadan-
nosta. Seka perustuslain 19 §:n 1 momentti ettd pykalan 2 momentti asettavat toi-
saalta vaatimuksia tukijarjestelmien sisallélle. Kumpikin velvoittaa lainséatajaa saa-
tamaan oikeutta konkretisoivaa lainsaadantéa, jonka sisaltéa koskevia vaatimuksia on
kuvattu edelld tassa lausunnossa. Perustoimeentulon turvaa koskevaan perusoikeu-
teen (PL 19 § 2 mom.) sisadltyy vaatimus siita, etta lueteltuihin elamantilanteisiin liit-
tyvan turvan tulee olla tasoltaan pidemmalle menevaa kuin 1 momentissa tarkoitettu
ihmisarvoisen elaman edellyttama valttamatdn toimeentulo ja huolenpito. Oikeus tu-




lee turvata laissa subjektiivisena oikeutena, ja sita toteuttavien jarjestelmien tulee
olla silla tavoin kattavia, ettei niiden ulkopuolelle jaa valiinputoajaryhmia (HE
309/1993 vp s. 70/II). Oikeus perustoimeentulon turvaan ja oikeus ihmisarvoisen
elaman edellyttdémaan valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon ovat itsenai-
sia, toisistaan riippumattomia perusoikeuksia, jotka asettavat toisistaan poikkeavia
sisalldllisia vaatimuksia niiden takeena oleville lakisdateisille jarjestelmille. Naiden
vaatimusten tayttdminen yhden etuusjarjestelman puitteissa on kdytanndssa vaikeaa
mutta ei ehka mahdotonta, kunhan kyseiset vaatimukset otetaan huomioon jarjestel-
masta saadettdessa.

Kysymyksen 1.5. lahtékohta on mielestani pulmallinen, koska (nykymuotoisen) toi-
meentulotuen ei tulisi toimia perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaisen perustoi-
meentulon turvan taydentdjand edelld tassa lausunnossa esitetyista syista. Vastauk-
seni kysymykseen 1.5. on sen vuoksi kielteinen. Se seikka, ettd ensisijaisia etuuksia
joudutaan kaytannodssa taydentamaan toimeentulotuella, johtuu nahdakseni ainakin
osaksi siita, etteivat ensisijaiset etuudet vastaa aina tasoltaan (eivatka kenties aina
kattavuudeltaankaan) perustuslain 19 §:n 2 momentin vaatimuksia. Toimeentulotuki,
joka on viimesijainen toimeentuloturvaetuus ja jonka mydntaminen perustuu tapaus-
kohtaisen tarveharkintaan, toimii kasitykseni mukaan tdaydentamistilanteessakin pe-
rustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittaman ihmisarvoisen elaman edellyttaman toi-
meentulon takeena. Nain on myads silloin, kun toimeentulotuen taso ylittaa perustus-
lain 19 §:n 1 momentin tarkoittaman vahimmaistason.

Jos niin sanotulla kiireellisella valttamattémalla avulla (vrt. laki toimeentulotuesta 14
§ 3 mom.) halutaan kattaa perustuslain 19 §:n 1 momentissa tarkoitettuun valttamat-
témaan toimeentuloon kuuluvia menoja, avun saamisedellytyksista ja suuruudesta
seka toimivaltaisesta viranomaisesta tulee saataa erikseen laissa (ks. vastaavasti toi-
meentulotuen perusosaa koskevasta lailla saatamisvaatimuksesta PeVL 31/1997 vp s.
3-4). Asiaa koskevan saantelyn tulee olla silla tavoin kattavaa ja tasmallista, ettei yk-
sittaistapauksessa synny perustuslain 19 §:n 1 momentin vastaisia tilanteita. Oikeus-
kaytanndssa esilla olleessa tapauksessa (KHO 2019:62) téllainen tilanne nayttaa syn-
tyneen puutteellisen ja/tai epaselvan lainsdadanndn johdosta. Avun saamisen edelly-
tyksia ei saa saataa syrjiviksi. Avun tasosta tulee saataa niin, ettd se tayttaa perus-
tuslain vaatimukset, eli avun tulee turvata ihmisarvoisen elaman edellytykset. (Kysy-

mys 1.6.)

Oma kysymyksensa on, pitdisikd niin sanotun paperittoman henkilén oikeudesta valt-
tamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon sdataa erikseen ja mita nakdkohtia tal-
[6in tulisi ehka ottaa erityisesti huomioon. Selvéaa on nahdakseni joka tapauksessa se,
ettd perustuslain 19 §:n 1 momentissa tarkoitettu oikeus kuuluu myds Suomessa
oleskeleville paperittomille henkildille. Koska voimassa oleva tavallisen lain tasoinen
saantely asiasta vaikuttaa olevan puutteellista eika nayta sen vuoksi tayttavan perus-
tuslain vaatimuksia, asiaa lienee syyta selvittda ja ryhtya tarvittaessa lainsaadanto-
toimiin.



3. Hyvén hallinnon periaatteiden toteutuminen

Oikeusvaltioperiaatteesta saadetdan perustuslain 2 §:n 3 momentissa. Perustuslain
mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua (eduskunnan saatamaan) lakiin. Julkista
valtaa kaytetaan hallintotoiminnassa hallintopaatdksia tekemalla tai tosiasiallista jul-
kista valtaa kayttamalla. Oikeusvaltioperiaate edellyttda, etta viranomaisen toimival-
lan kaytdn perusteista ja toimivallan sisallésta saadetdan riittdvan tasmallisesti laissa,
josta myos yksiselitteisesti ilmenee, mika viranomainen on toimivaltainen kulloinkin
kasiteltavassa asiassa. Yksittdista asiaa koskevaa toimivalta ei voi kuulua yleensa sa-
manaikaisesti useammalle kuin yhdelle viranomaiselle. Laista on toisaalta kaytava ai-
na selville se viranomainen, joka vastaa lakisaateisen tehtavan hoitamisesta ja on
toimivaltainen kayttamaan tehtavan hoitamisen edellyttamaa julkista valtaa.

Toimeentulotuen myodntadmisesta ja takaisinperimisesta paatetaan hallintopaatdksella,
johon sisaltyy julkisen vallan kayttéa. Toimivaltaa toimeentulotukiasiassa kayttavat
ensi asteessa sosiaalihuoltolain (710/1982) tarkoittama kunnan monijaseninen toimie-
lin (esim. sosiaalilautakunta) ja Kansaneldkelaitos (Kela). Niiden valisesta tehtavan- ja
toimivallan jaosta saadetdaan toimeentulotukilain 4 §:ssa ja tarkemmin menettelya
koskevassa 3 luvussa. Taydentavia saannodksia sisaltyy sosiaalihuoltolain (1301/2014)
35, 39 ja 41 §:aan (laki toimeentulotuesta 4,3 §). Tehtdvanjaon perusteet ilmenevat
toimeentulotukilain 4 §:n 2 momentista. Sen mukaan taman lain mukaisia tehtavia
hoitaa kunnassa kunnan asianomainen toimielin. Laissa tarkoitetun perustoimeentulo-
tuen osalta naita tehtdvia hoitaa kuitenkin Kansanelakelaitos.

Toimeentulotukilain saanndkset kunnan monijasenisen toimielimen ja Kelan valisesta
tehtavan- ja toimivallanjaosta vaikuttavat mielestani kohtalaisen yksiselitteisilta. Oi-
keuskaytanndn perusteella epaselvyytta liittyy kuitenkin esimerkiksi siihen, minka vi-
ranomaisen tulee paattaa viimesijaisesta tuesta silloin, kun tuen hakijana on kansain-
valista suojelua hakenut henkild, jonka oikeus vastaanottopalvelujen saamiseen on
paattynyt?. Ainakin néiltéd osin lainsdadantd kaipaa sen vuoksi tdsmentamista (kysy-

mys 3.1.).

Asiakkaiden mahdollinen jakaminen kahteen erityyppiseen toimeentulotukeen lausun-
topyynndn liitteessa (s. 3) ehdotetulla tavalla tarkoittaisi nahdakseni kahden etuusjar-
jestelman muodostamista nykyisen toimeentulotuen pohjalta. Tama edellyttaisi lain
tasoista saantelya kummastakin jarjestelmasta niin, etta saantely tayttaa perustuslain
80 §:n 1 momentin vaatimukset3. Jos kummankin jarjestelman tarkoitus olisi toimia
perustuslain 19 §:n 1 momentissa vahvistetun oikeuden takeena, saantelyssa tulisi
ottaa huomioon tasta perusoikeudesta johtuvat vaatimukset (vahintdan ihmisarvoisen
elaman edellyttaman toimeentulon taso, turvan kattavuus, turvan viimesijaisuus, ta-
pauskohtainen tarveharkinta). Perustuslain 6 §:n saanndkset yhdenvertaisuudesta ja
syrjinnan kiellosta edellyttavat samanlaisten tapausten kohtelua samalla tavalla. Ih-

2 Ks. KHO 2019:62; Toimeentulotukiasioiden oikeudellinen asiantuntijatydéryhma. Tyéryhméan loppuraportti. Sosiaali- ja
terveysministerion raportteja ja muistioita 2020:9 s. 30—33; Nykdnen, Eeva — Kalliomaa—Puha, Laura — Saikkonen,
Paula: Toimeentulotuen siirto Kelaan — kohti muodollista yhdenvertaisuutta. Oikeus 2020:3 s. 262—-284, 270-271.

3 Perustuslain 80,1 §:n mukaan lailla on siddettdva ”yksildn oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka asioista,
jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan”.



misarvoisen elaman edellyttaman turvan tarpeessa olevia ei ole siten sallittua asettaa
laissa eri asemaan toisiinsa nahden esimerkiksi tuen tason suhteen, jollei menettelylle
ole perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavaa perustetta (ks. esim. PeVL
55/2016 vp). Huomioon otettavaksi tulisivat lisaksi oikeusvaltioperiaatteesta (PL 2,3
§) ja perustuslain 21 §:sta (oikeusturva) johtuvat vaatimukset. Mikali kaikki mainitut
ehdot tayttyvat, kahden viimesijaisen etuusjarjestelman muodostamiselle nykyisen
toimeentulotuen pohjalta tai muutoin ei ole nahdakseni valtiosaantdista estetta (ky-
symys 3.2.). Arviointiin vaikuttanevat toisaalta muutkin, esimerkiksi asiakkaan ase-
maan ja hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen liittyvat, nakdékohdat.

Oikeusvaltioperiaate samoin kuin perustuslain sdannokset oikeusturvasta ja virkavas-
tuusta (PL 21 ja 118 §) edellyttavat, ettd viranomaisten valinen toimivallanjako ilme-
nee laista yksiselitteisesti. Tama ei esta saatamasta laissa pakollisesta lausuntome-
nettelysta, jos sellaista pidetdan tarpeellisena. Lahtokohta talléin on, ettei lausunto
sido oikeudellisesti toimivaltaista viranomaista taman kayttaessa sille laissa osoitettua
harkintavaltaa. Vastuu paatdksen sisallosta on talldin paatdéksen tehneelld viranomai-
sella. Oikeudellisesti sitovasta lausunnosta on saadettdva aina erikseen laissa. Esi-
merkkina voidaan mainita tyéttémyysturvalaissa tarkoitettu tydvoimaviranomaisen
lausunto tyottémyysetuuden saamisen tydvoimapoliittisista edellytyksista. Lain ni-
menomaisen saanndksen mukaan lausunto sitoo Kansaneldkelaitosta ja tyottémyys-
kassaa niiden paattdessa tydttomyysetuuden mydntamisesta (tyoéttomyysturvalaki 1
luku 4 § 3 mom.). Etuuspdatdkseen tyytymatoén voi hakea paatdékseen muutosta siten
kuin tydéttomyysturvalain 12 luvussa saadetaan. Valitus voi kohdistua myés tyévoima-
viranomaisen sitovaan lausuntoon, mutta lausunto itsessaan ei ole muutoksenhaku-
kelpoinen paatos (tyéttémyysturvalaki 12 luku 1 § ). Sitova lausunto on hallinnossa
poikkeuksellinen menettely, joka on syyta perustella erikseen. Valtiosaantéoikeudellis-
ta estettd sille ei kuitenkaan mielestani ole, kunhan edelld mainitut ndkékohdat ote-
taan huomioon. (Kysymys 3.3.)

Kysymykset 3.4., 3.5. ja 3.7. koskevat ndhdakseni paaosin hallinnon tarkoituksenmu-
kaista jarjestamista, eika niihin liity juurikaan valtiosaantdoikeudellisia nakdkohtia.

Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuul-
luksi, saada perusteltu paatds ja hakea muutosta samoin kuin "muut oikeudenmukai-
sen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet ” tulee turvata lailla. Pykalan esit6i-
den mukaan hyvan hallinnon kasitteelld tarkoitetaan seka pykalan 1 momentissa mai-
nittuja vaatimuksia viivytyksettémasta ja asianmukaisesta viranomaistoiminnasta etta
2 momentin luetteloa hyvan hallinnon osakysymyksista. Kyseista luetteloa ei ole tar-
koitettu tyhjentavaksi. Asianmukaisen kasittelyn vaatimus sisaltaa ainakin vaatimuk-
sen virkatoiminnan puolueettomuudesta ja palveluperiaatteesta, josta saadetaan ny-
kyisin hallintolain (434/2003) 7 §:ssa. (HE 309/1993 vp s. 74).

Hallinnon palveluperiaate edellyttaa asioinnin ja kasittelyn jarjestamista viranomaises-
sa niin, etta "hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viran-
omainen voi suorittaa tehtavansa tuloksellisesti” (hallintolaki 7,1 §). Tarkemmin peri-
aatteen sisaltéa kuvataan hallintolain perusteluissa. Niiden mukaan asioinnin tulee
tapahtua seka hallinnossa asioivan ettd viranomaisen kannalta “mahdollisimman no-
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peasti, joustavasti ja yksinkertaisesti seka kustannuksia saastaen”. Asiointi on pyritta-
va jarjestamaan niin, etta hallinnossa asioiva voi muodostaa helposti kokonaiskasityk-
sen asiansa hoitamiseen tarvittavan palvelun sisallésta ja siihen liittyvista toimista.
Yhtena esimerkkina palveluperiaatteen soveltamisesta esitdissa mainitaan selkeiksi
suunnitellut asiointipisteet. Kaikille palveluja tarvitseville on pyrittava turvaamaan yh-
taldainen mahdollisuus asiansa hoitamiseen palvelun laadusta riippumatta. Asiointi-
mahdollisuuksien on myds vastattava mahdollisimman hyvin erityisryhmien, kuten
vanhusten, sairaiden ja vammaisten, tarpeisiin. Esimerkiksi julkiseen terveydenhuol-
toon liittyva toiminta tulee pyrkia jarjestamaan niin, etta palvelujen saaminen kyetaan
turvamaan myds poikkeusoloissa ja tasa-arvo ihmisten valilla toteutuu myos alueelli-
sessa suhteessa. (HE 72/2002 vp s. 61-62)

Hallinnossa tydskentelevien ja asioinnista vastaavien henkildiden koulutuksella, sopi-
vuudella ja patevyydelld on tarkea merkitys perustuslaissa tarkoitetun hyvan hallinnon
vaatimusten toteutumiselle. Tama koskee luonnollisesti myds toimeentulotuen paa-
toksentekoa ja siihen liittyvaa asiointia. Jotta asiointi olisi hyvan hallinnon mukaista,
siina noudatettavien menettelytapojen tulisi olla selkeita, lapindkyvia ja ennakoitavia.
Asioinnin tulisi olla helppoa ja vaivatonta kaikille tukea tarvitseville. Etenkin toimeen-
tulotuen kohdalla erityistd huomiota on kiinnitettava erityisryhmien tarpeisiin, mika
voi tarkoittaa esimerkiksi erilaisten asiointivaihtoehtojen tarjoamista. Tarkea merkitys
on myds neuvonnalla, ohjauksella ja tiedottamisella. Asioinnista ja siinéd noudatetta-
vista menettelyista on syyta saataa kohtalaisen tarkasti laissa kuitenkin niin, ettd me-
nettelyihin jaa myds tapauskohtaisesti sovellettavaa joustavuutta (Kysymys 3.6.)

4. Tietojen luovuttaminen

Sosiaalihuollon asiakasta koskevat tiedot ovat paaosin salassa pidettavia arkaluontei-
sia henkil6tietoja. Sellaisina ne kuuluvat perustuslain 10 §:n 1 momentissa tarkoitetun
yksityiseldmdén ja henkilotietojen suojan piiriin. Jos naiden tietojen luovuttamisesta
halutaan saataa laissa, asiaa on sen vuoksi arvioitava perustuslain 10 §:n kannalta.
Koska kyse on puuttumisesta perustuslain turvaamiin oikeuksiin, asiasta saadettaessa
on noudatettava perusoikeuksien yleisida rajoitusperusteita. Saannoksia ja maarayksia
yksityiselaman ja henkilétietojen suojasta sisdltyy myo6s Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen 8 artiklaan, EU:n perusoikeuskirjan 7 ja 8 artikloihin seka EU:n yleiseen tieto-
suoja-asetukseen.

Yksityiselaman ja henkildtietojen suojan piiriin kuuluvien tietojen luovuttamista viran-
omaiselta toiselle on tarkasteltu useissa perustuslakivaliokunnan lausunnoissa. Valio-
kunnan tulkintakdytantda voidaan pitaa talta osin varsin vakiintuneena. Tuoretta asiaa
koskevaa lausuntokaytantéa edustaa lausunto PeVL 17/2021 vp (s. 40-44), jossa
myads viitaan valiokunnan aikaisempaan kaytantéén. Seuraava katkelma, joka on mel-
kein sellaisenaan lainaus mainitusta perustuslakivaliokunnan lausunnosta (s. 43, koh-
ta 188), vastaa nahdakseni varsin tarkasti kysymykseen 4.1.




Perustuslakivaliokunta on arvioinut viranomaisten tietojen saamista ja
luovuttamista salassapitovelvollisuuden estamétta koskevaa sadntelya pe-
rustuslain 10 §:n 1 momentissa sdddetyn yksityiselaméan ja henkilbtietojen
suojan kannalta ja kiinnittdényt huomiota muun muassa siihen, mihin ja
ketad koskeviin tietoihin tiedonsaantioikeus ulottuu ja miten tiedonsaantioi-
keus sidotaan tietojen vélttamattémyyteen (PeVL 15/2018 vp s. 35-45).
Viranomaisen tietojensaantioikeus ja tietojenluovuttamismahdollisuus ovat
voineet liittyd jonkin tarkoituksen kannalta "tarpeellisiin tietoihin", jos tar-
koitetut tietosiséllét on pyritty luettelemaan laissa tyhjentévéasti. Jos taas
tietosiséltéja ei ole samalla tavoin luetteloitu, sdantelyyn on pitdnyt sisél-
lyttdd vaatimus "tietojen vélttamattémyydesté" jonkin tarkoituksen kan-
nalta (ks. esim. PeVL 17/2016 vp s. 5-6). Valiokunta on antanut erityista
merkitystd luovutettavien tietojen luonteelle arkaluonteisina tietoina arvi-
oidessaan tasméllisyyttd ja sisadltéad. Mikéli ehdotetut sddnnokset tietojen
luovutuksesta ovat kohdistuneet myés arkaluonteisiin tietoihin, tavallisen
lain saatamisjarjestyksen kédyttédmisen edellytyksend on ollut sdantelyn
tdsmentédminen selostetun perustuslakivaliokunnan viranomaisten tietojen
saamista ja luovuttamista salassapitovelvollisuuden estéméttd koskevaa
sddntelya koskevan kadytannén mukaiseksi (PeVL 38/2016 vp s. 3). Valio-
kunta ei toisaalta ole pitédnyt hyvin véljid ja yksilbimattémia tietojensaan-
tioikeuksia perustuslain kannalta mahdollisina edes silloin, kun ne on si-
dottu véalttamaéattomyyskriteeriin (ks. esim. PeVL 71/2014 vp s. 3/I, PeVL
62/2010 vp s. 3-4 ja PeVL 59/2010 vp, s. 4/1).

Hallintolain 10 §:ssa saadetaan yleisesti viranomaisten yhteistydsta. Kysymys on yh-
teistydsta, jota viranomaiset harjoittavat “toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa
laajuudessa”. Pykalalla ei ole ndhddkseni mahdollista perustella salassa pidettdvien
tietojen luovuttamista tai saamista viranomaisten vélilld (kysymys 4.2.). Tama koskee
niin tietojen luovuttamista tai saamista koskevan lain saatdamista kuin tallaisen lain
soveltamista. Kun kyse on viranomaisen oikeudesta saada toiselta viranomaiselta sa-
lassa pidettavia arkaluonteisia henkilétietoja ja tahan oikeuteen kohdistuvista rajoi-
tuksista, viittaan edella perustuslain 10 §:sta ja perustuslakivaliokunnan sitd koske-
vasta lausuntokaytanndsta esitettyyn. Arkaluonteisten henkildtietojen luovuttamista ja
siihen liittyvaa tiedollista itsemaaraamisoikeutta on tarkasteltu tuoreessa perustusla-
kivaliokunnan lausunnossa PeVL 4/2021 vp (s. 5-12).

5. Perusosan alentaminen ja sosiaalityontekijan tapaamiseen velvoittaminen

Toimeentulotukilaissa tarkoitettu perusosan alentaminen on pikemmin velvoittava (tai
negatiivinen) hallintopaatds kuin varsinainen hallinnollinen seuraamus. Hallinnollisen
seuraamuksen kasite ei ole toisaalta aivan yksiselitteinen, ja rajan vetaminen sen ja
velvoittavan hallintopaatéksen valilla voi olla joskus tulkinnanvaraista. Perusosan
alentamiseen ei sisédlly ndhdékseni sellaista merkittdvaa julkisen vallan kdyttéd, jota
perustuslain 124 §:ss& tarkoitetaan (kysymys 5.1.). Jos kyse on perusosan alentami-
sen antamisesta Kelan tehtavaksi, asialla ei liene kuitenkaan merkitysta valtiosaannén
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kannalta, silla julkisoikeudellisena laitoksena toimiva Kela kuuluu varsinaiseen viran-
omaiskoneistoon perustuslain merkityksessa eika siihen sovelleta perustuslain 124 §:n
saanndksia (PeVL 55/2002 vp s. 2-3). Jos perusosan alentaminen siirrettdisiin sita
vastoin yksityisen tehtavaksi, siirtoa olisi arvioitava mielestani ensisijaisesti perustus-
lain 124 §:n ensimmaisen virkkeen (julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin
viranomaiselle) perusteella.

Kysymys 5.2. koskee nahdakseni paaosin hallinnon tarkoituksenmukaista jarjestamis-
ta, eika siihen liity juurikaan valtiosaantéoikeudellisia nakdkohtia. Kysymysten 5.3. ja
5.4. osalta viittaan edella kohdassa 3 esitettyyn. Taydentavana nakdkohtana totean,
etta lausunnon hankkimisen kysymyksen 5.3. tarkoittamassa tilanteessa tulisi olla Ke-
lan (eika asiakkaan) tehtava.

Toimeentulotuen saamiselle voidaan asettaa edellytyksia, jotka ovat perusteltuja tuen
tarkoituksen kannalta. Koska kyse on perusoikeutta konkretisoivasta etuudesta, edel-
lytyksistd on saadettava mahdollisimman tarkasti laissa (vrt. esim. "pitkittynyt tuen
saanti”). Soveltamistilanteessa tuen mydntamisen tulee tapahtua oikeusharkintaa
kayttaen, eli edellytysten arviointiin ei saa sisaltya tarkoituksenmukaisuusharkintaa.
Edellytyksista sadadettdaessa tulee varmistaa, ettei lakia sovellettaessa synny perustus-
lain 19 §:n 1 momentin vastaisia tilanteita (PeVL 31/1997 vp). Perusoikeus ihmisar-
voisen elaman edellyttdmaan valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon kuuluu
kaikille. Siihen liittyvan etuuden saamisedellytyksia ei voida saataa sellaisiksi, etta
niiden soveltaminen uhkaisi kdytanndssa vaarantaa oikeuden toteutumisen yksittaisen
henkilon tai henkildryhman kohdalla. Saamisedellytysten eriyttaminen laissa hakijan
ian perusteella merkitsee perustuslain kieltdmaa syrjintaa ian perusteella (PL 6 § 2
mom.), jollei eriyttamistd kyeta perustelemaan perusoikeusjarjestelman kannalta hy-
vaksyttavalla tavalla. Jos esimerkiksi sosiaalitydntekijan tapaaminen saadettadisiin tu-
en saamisen edellytykseksi silloin, kun hakija on tietynikdainen henkild, tama vaatisi
vakuuttavia perusteluja sen tueksi, ettd vaatimus kaytannossa edistaa hakijan itse-
naistd selviytymista eika vaaranna hanen oikeuttaan ihmisarvoisen eldaman edellytta-
maan turvaan. Saadettava ikaraja olisi perusteltava lisaksi erikseen. Perusteluvelvolli-
suus korostuu, koska kyse on perustuslain tarkoittamasta viimesijaisesta turvasta. Se
tuskin tayttyisi, jos vaatimuksella sosiaalitydntekijan tapaamisesta ei kyettdisi osoit-
tamaan olevan muuta kuin symbolista merkitysta. (Kysymykset 5.5. ja 5.6.)

Kysymys 5.7. tarkoittanee mahdollisuutta saataa velvollisuus sosiaalityontekijan ta-
paamiseen vaihtoehdoksi perusosan alentamiselle(?). Jos kysymys on tasta, menette-
lylle ei ole mielestani lahtékohtaisesti estettd, silla se lienee omiaan pikemmin paran-
tamaan kuin heikentamaan tuen hakijan asemaa. Asiasta saadettaessa on otettava
joka tapauksessa huomioon ne perusoikeuksista johtuvat nakékohdat, joihin edelld on
viitattu.

Tampereella 28. toukokuuta 2021

Raija Huhtanen
julkisoikeuden professori (emerita)
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