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Eduskunta on ldhettiessdan 4 pdivinid marras-
kuuta 1997 hallituksen esityksen 217/1997 vp
laiksi toimeentulotuesta seké laiksi sosiaalihuol-
tolain ja -asetuksen erdiden sddnndsten kumoa-
misesta sosiaali- ja terveysvaliokuntaan valmis-
televasti kisiteltdviksi samalla madrannyt, etti
perustuslakivaliokunnan on annettava asiasta
lausuntonsa sosiaali- ja terveysvaliokunnalle.
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Valiokunta on lisdksi saanut apulaisprofessori

Martin Scheininiltd kirjallisen lausunnon, joka

on liitetty valiokunnan asiakirjoihin.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan uudistettavaksi toimeen-
tulotukea koskeva lainsdididntd. Toimeentulo-
tuen tavoitteet ja tehtivat, oikeus saada tukea ja
tuen myontidmismenettely sekd tuen rakenne on
tarkoitus pitdd péiasiallisesti ennallaan. Toi-
meentulotuen perusosan suuruudesta sdddettii-
siin asetuksella. Lasten perusosia alennettaisiin.
Toimeentulotuen perusosalla katettaviin menoi-
hin sisdllytettiisiin osa asumismenoista.

Esitys liittyy valtion vuoden 1998 talousarvio-
esitykseen.

HE 217/1997 vp

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tutemaan voi-
maan 1.3.1998.

Esityksen varsin yksityiskohtaisissa sdatamis-
jrjestysperusteluissa kasiteliddn hallitusmuo-
don 15 a §&n 1 momentin sddtdmishistoriaa ja
merkitystd. Perusteluissa katsotaan, etti toi-
meentulotuen perusosan nykyiseen tasoon ja si-
sdltoon ehdotetut muutokset ovat siind madrin
vahiisia, ettd ns. eksistenssiminimin ei muutos-
ten jalkeenkaidn voida katsoa olevan uhattuna.
Perusteluissa arvioidaan myds toimeentulotuki-
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lakiehdotuksen 9 ja 10 §:44. Hallituksen kéasityk-
sen mukaan ehdotetut lait eivit loukkaa hallitus-
muodon 15 a §:n 1 momentissa saddettya oikeut-
ta valttdmattoméan toimeentuloon eivitka halli-
tusmuodon 5 §:ssi sdddettyd yhdenvertaisuutta

ja ne voidaan kasitella tavallisessa lainsdadanto-
jarjestyksessd. Asian periaatteellisen merkityk-
sen vuoksi hallitus on kuitenkin pitinyt suotava-
na, ettd asiasta pyydetdan perustuslakivaliokun-
nan lausunto.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Yleistd hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentista

Hallitusmuodon 15 a §&n 1 momentin mukaan
jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisar-
voisen eldmin edellyttimid turvaa, on oikeus
vilttaméttdmédin toimeentuloon ja huolenpi-
toon. Muista taloudellisia ja sosiaalisia oikeuksia
koskevista perusoikeussddnnoksistd poiketen
timé sddnnds on laadittu yksilollisen oikeuden
muotoon. Tdma perusoikeus koskee kaikkia ja
on ehdoton.

Saannoksen tarkoituksena on turvata ihmis-
arvoisen eldmin edellytysten vihimmaistaso eli
ns. eksistenssiminimi (HE 309/1993 vp, s. 19/1).
Sd4annos on tarkoitettu silla tavoin toissijaiseksi,
etta se tulee sovellettavaksi vasta, jos “henkild ei
kykene hankkimaan tillaista turvaa omalla toi-
minnallaan taikka saa sitd muista sosiaaliturva-
jarjestelmistd tai muilta henkil6iltd” (em. HE s.
69/11). Téallainen muu toimeentuloldhde on muil-
ta henkil6iltd, esimerkiksi aviopuolisolta tai van-
hemmilta saatava toimeentulo.

Perustuslakivaliokunta luonnehti perusoi-
keusuudistuksen yhteydessd 15 a §:n 1 momentin
sisaltamié oikeutta jokaiselle kuuluvaksi subjek-
tiiviseksi oikeudeksi. Valiokunta totesi lisdksi,
ettd oikeuden jirjestimiseen “tarvitaan kiytin-
nossd alemmanasteista lainsdddantdd, joka ny-
kyiseen tapaan sisaltad sadnnokset tukimuodois-
ta, niiden saamisedellytyksistd ja tarveharkin-
nasta seki menettelymuodoista” (PeVM 25/1994
vp, s. 10/11). Hallitusmuodon 15a §:n 1 momentin
luonteeseen subjektiivisena oikeutena liittyy se,
ettd yksild voi vedota suoraan tihdn sdanndk-
seen. Kyseinen perustuslainkohta on siten vélit-
tomaisti sovellettavaa oikeutta.

Toimeentulotuen yhteys hallitusmuodon 15 a §:n
1 momenttiin

Perusoikeusuudistuksen yhteydessd todettiin,
ettd ihmisarvoisen eldmin perusedellytyksid kos-
kee sosiaalihuoltolain mukainen toimeentulotu-
ki, minka liséksi niitd turvaavat myds eréit las-
ten, vanhusten, vammaisten ja kehitysvammais-
ten huoltoon kuuluvat tukitoimet, erityisesti oi-
keus kiireelliseen sairaanhoitoon (em. HE s. 69/
IT). Nykyistd ja esityksessd nyt ehdotettua toi-
meentulotukea voidaan valiokunnan késityksen
mukaan kaytdnndssd pitdd hallitusmuodon
15 a §&n 1 momentissa tarkoitetun ihmisarvoisen
elimén edellyttimin toimeentulon ja huolenpi-
don takuuna siltd osin kuin turvaa annetaan ra-
hamé&éraisina suorituksina.

Toimeentulotuki ja hallitusmuodon 15 a §:n 1
momentti ovat kiintedssd yhteydessi toisiinsa.
Vaikka toimeentulotuella on tarked merkitys ih-
misarvoisen elimin turvaamisessa, niita kahta
elementtid el kuitenkaan voida samaistaa. Teo-
reettisella tasolla on todettavissa, ettd koska hal-
litusmuodon 15 2 §&n I momentti on suoraan
sovellettavaa oikeutta, sen mukainen oikeus on
turvattava, vaikka toimeentulotukijirjestelma
lakkautettaisiin kokonaan tai osaksi.

Toisaalta toimeentulotukijirjestelmén avulla
on pyritty turvaamaan sosiaalisesti hyvaksytta-
vii elintasoa, mikd on useimmissa tapauksissa
enemmén kuin hallitusmuodon 15 a §n 1 mo-
mentissa taattu oikeus. Perusoikeusuudistuksen
esitdiden valossa hallitusmuodon 15 a §n 1 mo-
mentin mukaisella turvalla eikd mydskiin toi-
meentulotuella ole ollut tarkoitus kattaa 15a §n
2 momentissa mainittuja tilanteita. Kaytdnnossi
kuitenkin toimeentulotukea on jatkuvasti jou-
duttu myontdmaidn perusosalla katettaviin me-



noihin tiydentimdidn jialkimmaiisen perustus-
lainkohdan mukaista turvaa. Jopa kolme neljas-
osaa toimeentulotukitapauksista on sellaisia,
joille tuki on tarpeen tydttdmyyden, sairauden,
tydkyvyttomyyden ja vanhuuden aikana sekd
lapsen syntymin ja huoltajan menetyksen perus-
teella myonnettavin sosiaaliturvan riittimatto-
myyden vuoksi. Toimeentulotuen perusosa on
nykyisin ja myds ehdotuksen mukaan tarkoitettu
kattamaan menoja laajemmin kuin ihmisarvon
edellyttimda turvaa vastaava vilttimiton toi-
meentulo vaatii. Toimeentulotuen nykyista tasoa
el toisin sanoen pidd ymmartds hallitusmuodon
15 a §&n 1 momentin mukaiseksi vihimmaista-
soksi.

Hallitusmuodon 15 a §n 1 momentin subjek-
tiivisen oikeuden perustavasta luonteesta ja halli-
tusmuodon 16 a §:n 1 momentissa julkiselle val-
lalle asetetusta perusoikeuksien turvaamisvel-
voitteesta on johdettavissa lainsdatdjain kohdis-
tuva velvoite jirjestid toimeentulotukijirjestel-
mid (tai vastaavaa jarjestelmad) koskeva lain-
saddanto sellaiseksi, ettd yksildilld on riittavat
tosiasialliset mahdollisuudet paistd oikeuksiin-
sa. Koska toimeentulotukijdrjestelmén rinnalle
ei nyt ehdoteta korvaavia jirjestelyjd, seuraa
mainituista perustuslainkohdista vaatimus esi-
tyksessi ehdotetun toimeentulotukijarjestelméan
riittdvisti kattavuudesta suhteessa perusoikeus-
siainndkseen ja toimeentulotukisiinndsten tas-
millisyydestd. Hallitusmuodon 15 a §n 1 mo-
mentin vilittdmalld soveltamisella voi siten olla
merkitysti vain poikkeuksellisesti.

Lailla sddtdmisen vaatimus

Toimeentulotuesta on nykyisin sdddetty sosiaali-
huoltolaissa vain jarjestelmédn yleisten perustei-
den osalta. Saintely on olennaisesti toteutettu
valtioneuvoston paatokselld. Hallituksen esityk-
sen keskeisena tarkoituksena on nostaa asioiden
sddntelyi lain tasolle. Tima pyrkimys on sindnsd
sopusoinnussa sen perusoikeuksien yleisiin op-
peihin kuuluvan periaatteen kanssa, ettd perusoi-
keuksien kdyttimisen kannalta keskeisistd sei-
koista on sididettdavi lailla. Timidn periaatteen
mukaisesti perusoikeusuudistuksen yhteydessi
asetettiin 1ahtokohdaksi, ettd perusoikeuksien
rajoitusten tulee perustua eduskunnan sditi-
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méén lakiin ja ettd on kiellettyd delegoida perus-
oikeuksien rajoittamista koskevaa toimivaltaa
lakia alemmalle sdidostasolle (em. PeVM s. 5/1).

Toimeentulotukeen oikeutetuista on lakieh-
dotuksen 2 §:ssé riittdvédn tdsmalliset sddnnokset.
Sama koskee 12 ja 13 §&n sddnndksia (3 §:44n
verrattuna) toimeentulotuen miardytymiseen
vaikuttavista tuloista ja varoista. My6s perus-
osan alentamista koskeva 10 § tayttda lailla sdi-
tdmisti koskevat vaatimukset.

Lakiehdotuksen mukaan merkittdva osa eri-
tyisesti toimeentulotuen suuruuden perusteista
jaisi kuitenkin sdddettdviksi asetuksella. Toi-
meentulon perusosan suuruudesta sdddetddn
9 §:n perusteella asetuksella. Asetuksella voidaan
saman lainkohdan nojalla sddtda myods erindisten
seikkojen vaikutuksesta perusosan suuruuteen.
Lisdksi 7 §:n 2 momentin mukaan asetuksella
sdddetadn, suuriko osa asumismenoista on katet-
tava perusosalla. Toimeentulotuen lisiosa mii-
riaytyy 7 §n 3 momentin johdosta kdytinnossa
asetuksen perusteelia.

Lakiehdotuksen 9 § on valtuutussdanndksena
tasmillisempi kuin sosiaalihuoltolain tdssd suh-
teessa hyvin avoin 30 §. Ehdotuksessa on pyritty
yksityiskohtaisuuteen, ja siihen sisiltyy valtuu-
den rajoituksena hallitusmuodon 15 a §:n 1 mo-
mentin kannalta tarked viittaus “vilttamitto-
mén toimeentulon turvaamiseen”. Niistd sei-
koista huolimatta toimeentulotuen perusosan
suuruuden saéntelyn delegoimista asetuksen ta-
soon on pidettdvi lailla sddtdmisen vaatimuksen
vastaisena. Sama koskee pykalin loppuosan de-
legointia siitd, miten eri tekijoiden vaikutus pe-
rusosan suuruuteen otetaan huomioon. Erityi-
sesti perhesuhteita ja perheen ikédrakennetta kos-
keva delegointi on merkittdva, silla erilaisten lap-
siperheiden aseman sdintely jaisi kokonaan ase-
tuksen tasoon. Lakiehdotus voidaan téltid kan-
nalta arvioituna siditdi tavallisessa lainsdddin-
tojarjestyksessd, jos esityksen liitteend olevan
asetusluonnoksen 2 §:d4 vastaavat sidnndkset
otetaan lakiin.

Lakiehdotuksen 7 §:n 2 momentin valtuutus-
osa koskee asumismenojen sisillyttimisti toi-
meentulotuen perusosaan. Asumismenot ovat
sellaisia menoja, jotka kytkeytyvit kiinteasti hal-
litusmuodon 15 a §&n 1 momenttiin. Siksi on
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valiokunnan kasityksen mukaan lailla sdatami-
sen vaatimuksen mukaista, ettd myos tistd saa-
detdén laissa. Lakiehdotus voidaan téiti kannal-
ta arvioituna sdatia tavallisessa lainsddddntojir-
jestyksessd, jos asetusluonnoksen 1 §:44 vastaa-
vat sédnnokset otetaan lakiin.

Lakiehdotuksen 7 §n 3 momentti valtuuttaa
sddtamain asetuksella toimeentulotuen lisdosal-
la katettavista menoista. Nama menot ovat va-
liokunnan mielesta yleensi sellaisia, etti ne eivit
kuulu hallitusmuodon 15 a §n 1 momentin tar-
koittamaan oikeuteen. Yksittdistapauksesta riip-
puen ne tosin voivat poikkeuksellisesti olla mer-
kityksellisid myos tdltd valtiosddntdoikeudelli-
selta kannalta. Valiokunnan késityksen mukaan
siitd vaatimuksesta, etté perusoikeuksien kaytta-
miselle keskeisistd seikoista sdddetddn lailla, ei
aiheudu valttimatontd estettd kyseiselle dele-
goinnille. Valiokunta pitdd kuitenkin asianmu-
kaisena, ettid delegointisidnndstd tiydennetdin
padpiirteisin luonnehdinnoin siitd, minkélaisiin
menoihin lisiosa olisi kiytettavissi.

Toimeentulotuen perusosan alentaminen

Lakiehdotuksen 10 §:n 1 momentin mukaan toi-
meentulotuen perusosan suuruutta voidaan alen-
taa enintddn 20 prosenttia. Alentamisen edelly-
tykseni on, ettd tuen saaja on ilman perusteltua
syytd kieltdytynyt yksiloidysti tarjotusta tydsta
tai tydvoimapoliittisesta toimenpiteestd taikka
on laiminly6nnillddn aiheuttanut sen, ettei tata
ole voitu hiinelle tarjota. Pykédldn 2 momentin
nojalla toistuva kieltdytyminen tai laiminlyonti
voi johtaa enintdédn 40 prosentin suuruiseen alen-
tamiseen. Tédssd tapauksessa vaaditaan vield, etta
kysymyksessd on sellainen tyo tai tyovoimapo-
liittinen toimenpide, jolla henkild voisi hankkia
ihmisarvoisen elimédn edellyttimidn turvan.
Kummassakin tapauksessa lisdedellytykseni on,
ettei alentamista ole pidettavd kohtuuttomana.
Niiden sddnnosten tarkoituksena on edistdd
tyollistymistd sen sijaan, ettd henkild jiisi pysy-
vésti toimeentulotuen varaan. Téllainen tarkoi-
tus on sopusoinnussa toimeentulotuen luonteen
kanssa viimesijaisena sosiaaliturvaetuutena. Ta-
voite on myds perusoikeusjdrjestelmén kannalta
hyvaksyttavi, kun erityisesti otetaan huomioon
hallitusmuodon 15 §n 2 momentti, joka koskee
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julkisen vallan velvollisuutta edistda tyollisyyttd
ja pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon.

Kun ehdotusta arvioidaan hallitusmuodon
15 a §n | momentin kannalta, on merkittivinti,
ettd tdssi sddnnoksessd kyseinen perusoikeus on
sidottu siihen seikkaan, ettei henkild kykene
hankkimaan ihmisarvoisen eliméin edellyttimaa
turvaa. Jos henkil6lle kuitenkin on tarjottu todel-
linen mahdollisuus hankkia toimeentulonsa tyo-
td tekemailld tai tydvoimapoliittiseen toimenpi-
teeseen osallistumalla, voidaan sanoa, ettd hian
olisi kyennyt hankkimaan perustuslaissa tarkoi-
tetun turvan. Téstd syystd mahdollisuus toi-
meentulotuen perusosan alentamiseen esitykses-
sd ehdotettujen perusteiden tdyttyessd ei valio-
kunnan kasityksen mukaan sindnsi ole ristirii-
dassa hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentin kans-
sa. Valiokunta on liséksi kiinnittinyt huomiota
sithen, ettd toimeentulotuen perusosalla kate-
taan osaksi sellaisia menoja, jotka eivat kuulu
kyseisen perusoikeuden mukaiseen valttimatts-
méin toimeentuloon.

Lain 10 §:44 sovellettaessa on varmistettava,
ettei yksittdistapauksissa synny hallitusmuodon
15a§n 1 momentin vastaisia tilanteita. Talti
kannalta voidaan viitata ehdotettuihin sddnnok-
siin, joiden mukaan perusosan suuruutta ej saa
alentaa, jos se olisi kohtuutonta. Kohtuutto-
muuskriteerii tulee tulkita perusoikeusmyontei-
sen laintulkinnan periaatteen mukaisesti. Siksi
perusosan suuruutta ei saa alentaa niin paljon,
ettd sen seurauksena henkildlle ei endd voida
taata kyseisen perusoikeussddnndksen mukaista
valttdmatonta toimeentuloa. Valiokunnan mie-
lestd titd tarkoittava nimenomainen maininta on
lisdttdva 10 §n kohtuuttomuuslausekkeisiin esi-
merkiksi seuraavasti: ”... eikd alentaminen vaa-
ranna ihmisarvoisen elimén edellyttiman turvan
mukaista valttimatontd toimeentuloa.”

Lakiehdotuksen 10 §:ssd kéytetddn késitetti
“tyovoimapoliittinen toimenpide”. Pykilin pe-
rustelujen mukaan toimenpiteen tulee olla konk-
reettinen ja riittdvan pitkd ja sen tulee tarjota
kyseisend aikana valttimiton toimeentulo. Mai-
nittu kasite on valiokunnan kisityksen mukaan
tillaisessa perusoikeusyhteydessd kaytettaviksi
lilan tdsmentymitdn. Valiokunta pitddkin val-
tiosddntooikeudellisista syistd valttimattomini



tasmentda kisitettd itse laissa ainakin niin, ett
tekstistd ilmenee toimenpiteen ajallinen riitt4-
vyys ja sen valttimétonti toimeentuloa turvaava
luonne (vrt. PeVL 25/1997 vp).

Valiokunta kiinnittdd 10 §:n soveltamistilan-
teita varten huomiota sithen, etti tarkoitetulla
kieltaytymiselld tai laiminlyonnilld ei voi olla
ajallisesti rajoittamatonta merkitystd pykélan
soveltamisessa. Lakiehdotusta on tiydennettavi
taltd osin.

Toimeentulotuen suuruus

Perustelujen mukaan esityksen vaikutukset koti-
talouksiin muodostuvat useista eri tukijarjestel-
mia koskevista tekijoistd. Kokonaistuen arvioi-
daan monissa tapauksissa lisidntyvin. Toisaalta
toimeentulotuen perusosan supistukset ja uusi
asumismenojen omavastuuosuus merkitsevit
valtaosalle toimeentulotuen saajia tuen tason vi-
héistd alenemista. Perusosan supistuksista mer-
kittivimmat koskevat lasten perusosaa. Supis-
tukset kohdistuvat erityisen ongelmallisina mo-
nilapsisiin perheisiin. Eri etuuksista yhteensd
koostuvan tuen taso alenee niissi kotitalouksis-
sa, jotka ensisijaisten etuuksien kohoamisen jil-
keenkin ovat toimeentulotuen piirissa.
Valtiosaantdoikeudelliselta kannalta on oleel-
lista, ettd toimeentulotukijarjestelmidn avulla
turvataan sosiaalisesti hyvaksyttavai elintasoa,
miki on useimmissa tapauksissa enemmén kuin
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hallitusmuodon 15 a §n 1 momentissa taattu
oikeus. Esityksen liitteend olevan asetuksen mu-
kainen toimeentulotuen suuruus on valiokunnan
kisityksen mukaan sopusoinnussa perustuslain
kanssa. Toimeentulotukijirjestelmin tarkoite-
tunlaisen kaksinaisluonteen voisi ilmaista ehdo-
tettua selkeimmin lain 1 §:n 1 momentissa. Siita
voitaisiin poistaa sana “valttimaton” ja lisdtd
momentin loppuun seuraavanlainen uusi virke:
”Toimeentulotuen avulla turvataan véhintain
henkildn ja perheen ihmisarvoisen elimén kan-
nalta valttimitdn toimeentulo.”

Toimeentulotuen uutta asumismenojen oma-
vastuuosuutta perustellaan asumistuen paranta-
misella. Tadma edellyttas, ettd nuo parannukset
tulevat voimaan ennen kuin tdssi laissa ehdote-
tut sdannokset.

Lausunto

Edelld esitetyn perusteella perustuslakiva-
liokunta esittda kunnioittavasti,

ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld val-
tiopdivdjdrjestyksen 66 §:ssd sdddetyssd
Jarjestyksessd, 1. lakiehdotus kuitenkin
edellyttien, ettd valiokunnan sen 7 §:n
2 momentista ja 9 §:std tekemdt valtio-
sddntdoikeudelliset huomautukset otetaan
asianmukaisesti huomioon.

Asian ratkaisevaan kasittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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