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ABSTRACT

In its decision of 11 of February 2015, the European Committee of Social Rights found that
the level of Finnish social security is below the threshold set in the European Social Charter.
Pursuant to the decision, income-substituting benefits such as basic unemployment allowance
and guarantee pension are manifestly inadequate as the level of these benefits falls under
the national poverty threshold. Similarly, the level of social assistance is too low. The Finnish
government for its part has repeatedly contested the findings. Pursuant to the government,
the Finnish social security consists of various different allowances, services and payment
thresholds. Thereby its adequacy cannot be measured from the outside, in particular by the
criteria put forward by the Committee.

This article compares the right to social security as provided for in the European Social Charter
and in Finnish law. The comparative analysis sheds light on whether the negative decision
resulted from different definition of social security or genuine shortcomings of the Finnish
social security system. The first chapter analyses the material content of the right to social
security and the right to social assistance as defined in the European Social Charter. The
second chapter focuses on the complaint in question. In the third chapter, the definitions of
adequate level of social security benefits within the Finnish system are addressed. In fourth
chapter, the comparative analysis is deepened and potential reasons for non-compliance are
shortly addressed.

1 The author (B.Soc.Sc.) is a student of law at the University of Helsinki and a former fashion journalist.
Her main fields of interest are European law, in particular competition law and social law, and fashion
law. This article is based on her Bachelor’s thesis.
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JOHDANTO

Euroopan sosiaalista peruskirjaa (ESP) valvova sosiaalisten oikeuksien komitea antoi helmikuun
11. paivana ratkaisun, jonka mukaan Suomen perustoimeentuloturvan ja vihimmaistoimeentulon
maarat ovat liian matalia. Komitean kielteisen ratkaisun mukaan sairauspaivaraha,
aitiyspaivaraha, kuntoutuspaivaraha, tyéttdmyysturvan peruspaivaraha ja takuueldke ovat
kaikkitasoltaan riittamattéomia. Samaten tydomarkkinatuki ja toimeentulotuki ovat liian alhaisia.
Naiden vahimmaisetuuksien taso eitaytd ESP:n12.1ja13.1 artiklojen asettamia vaatimuksia, silla
maksetut tuet jattavat saajansa koyhyysrajan alapuolelle.

Tamaeiollutensimmainenkerta, kun sosiaalisten oikeuksien komitea kiinnittdd huomiota Suomen
sosiaaliturvan tasoon. Viimeisimman, vuonna 2013 annetun kansallisen raportin perusteella
komitea havainnoi raportointikierroksella tarkasteltavana olevien vahimmaisetuuksien
alittavan peruskirjan edellyttaman tason.2 Komitea paatyi samaan havaintoon kahdella
edellisella vuosiraportointikierroksella sairaus- ja ditiyspaivarahojen sekad minimielakkeiden
osalta. Sen sijaan muut tukimuodot olivat komitean edellyttamalla tasolla.® Naiden arvioiden
perusteella suomalaiset rahamaaraiset vahimmaisetuudet alittavat toistuvasti ESP:n asettamat
vahimmaistasot. Suomi on kuitenkin sopimuksen ratifioimalla sitoutunut naihin tasoihin.

Komitean ratkaisun liséksi aihe on ajankohtainen myods toimeentuloturvaan kaavailtujen
muutosten ja uudistusten vuoksi. Vahimmais- ja perustoimeentulon tukia supistetaan
indeksimuutosten kautta - mika johtaa turvan karkaamisen viela kauemmas Suomen
kansainvalisten velvoitteiden edellyttdmasta tasosta. Se, etta valtio on pidattaynyt tarttumasta
toimenpiteisiin, kertoo yhtaalta valtion taloudellisesta tilanteesta mutta myds siité painoarvosta,
joka sosiaaliturvalla varojen allokoinnissa on.

Tassa artikkelissa analysoin perustoimeentulon ja valttamattdéman toimeentulon maaritelmaa
ja siséltéa Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa ja Suomen lainsdadanndssa. Suomen
osalta kasittelen perustuslain turvaamaa perusoikeutta sekd myos relevanttia perustuslakia
tasmentavaa lainsdadantda. Vertailun tavoitteena on selvittaa, perustuiko kielteinen paatos
yksinomaan turvan tason faktuaaliseen puuttellisuuteen vai onko taustalla myds eroja turvan
vahimmaisetuuksien maarittelyssa. Tuen tason riittAmattémyyden taustalla on osittain erilainen
tapa jasentda kokonaistukea, mutta huomattava osa tuen saajista vaikuttaa saavan tukea,
joka euromaaraisesti aina alittaa ESP:n edellyttaman tason. Tydssa tarkastelen ja taustoitan
toimeentuloa takaavien ja tukevien vahimmaistuuksien sisallollisia yhtalaisyyksia ja eroja

2  Conclusions 2013, Finland (Suomi). Arvioitavana olivat sairauspéivaraha ja takuueléke, jotka molemmat
olivat taysin riittamattémia komitean arvion mukaan. Vuosiraportoinnin temaattiset ryhmat katso esim.
Pellonpaa 2011 s. 36.

3 Conclusions 2009, Finland (Suomi) ja Conclusions 2006, Finland (Suomi). Suomen raporteista kts.
esim. Hyttinen 2012 s. 512.
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ESP:n ja Suomen suojajarjestelmissa. Avaan myds lyhyelti sitd arvokontekstia, johon nama
suojajarjestelmat liittyvat. Toimeentuloturvan sisaltd ja taso kun kytkeytyvat ihmisarvoisen
elaman kasitteeseen.

Artikkelin ensimmainen luku kasittelee Euroopan sosiaalisen peruskirjan mukaista
toimeentuloturvaa. Siina esittelen ja analysoin sosiaalisten oikeuksien komitean viimeaikaista
tulkintakaytantda sosiaalisen peruskirjan toimeentuloturva-artikloista. Toisessa luvussa
keskityn Suomea koskevan kantelun sisalté6n. Kolmannessa luvussa kartoitan suomalaista
toimeentuloturvaa kantelunalaisten tukien osalta ja arvioin niiden vastaavuutta ESP:n
asettamaan tasoon. Neljdnnessé luvussa syvennan turvan tason erojen analyysia. Suomea
koskevan kantelun sisaltédn paneudutaan yksityiskohtaisesti siis toisessa luvussa, silla komitean
tulkintakdytannodn ja raja-arvojen tunteminen helpottaa kantelun tulkitsemista.

|. EUROOPAN SOSIAALISEN PERUSKIRJAN OIKEUS
TOIMEENTULOTURVAAN

[.1 Eurooppalaisen toimeentuloturvan kasite

Sosiaaliturvan ytimessa ovat yhdeksan vakiintunutta riskien kategoriaa, joita kutsutaan
myds “vanhoiksi” sosiaalisiksi riskeiksi. Naita ovat tyéttomyys, sairaus, aitiys, perheellisyys,
ty6tapaturma, ammattitauti, tydkyvyttdmyys, vanhuus ja perheen huoltajan kuolema.
Aktualisoituessaan nama riskit estavat henkil6d hankkimasta toimeentuloaan tydll4, joten
toimeentuloa korvataan sosiaalivakuutuksen tai sosiaaliavustusten kautta.* Perustoimeentuloa
taydentaa viimesijainen, valttamattdman toimeentulon turva, jota mydnnetaan tarpeen mukaan.
Euroopan sosiaalinen peruskirja turvaa oikeuden kummankinlaiseen sosiaaliturvaan.12 artikla
velvoittaa jasenvaltion luomaan sosiaaliturvajarjestelman, joka turvaa kansalaisten toimeentulon
tyoelaman katkoksiin liittyvien riskien varalta. 13 artikla taas turvaa oikeuden sosiaaliavustukseen
jokaiselle, jolla ei ole riittavia tuloja tai varoja ja joka ei pysty hankkimaan tallaisia tuloja tai
varoja joko omin avuin tai muista lahteista. 12 artikla kattaa seka vakuutusperustaiset ja
ansiosidonnaiset korvaukset ettd aiemmasta tyohistoriasta riippumattomat, useimmiten
verorahoitteiset tasakorvaukset. Tama artikkeli keskittyy jalkimmaisiin. 13 artikla puolestaan
korvaa tarveharkintaiset tuet, joiden perustana on yksilon tarve eikd sen mydntamiselle ole
muita kriteereita.

4 Arajarvi 2011,5.80; Asbjorn 2001, s.12-17.
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Euroopan sosiaalisen peruskirjan tai sen uudistetun version® on tdhan mennessa ratifioinut
43 valtiota®. Kullakin jasenvaltiolla on omanlaisensa yhteiskunnallinen jarjestelma ja historiansa
muokkaama kasitys esimerkiksi perustoimeentulon turvan tasosta ja tavoitteista. ESP ja komitean
ratkaisukaytantd asettavat kehykset toimeentuloa turvaavan sosiaaliturvan vahimmaissisallélle,
mutta kumpikaan eityhjentavasti maarittele sosiaaliturvaa. Sen méaarittely nojaa pitkalti kansalliseen
luokitteluun.” Niinpa sopimus lahtékohtaisesti jattaa tilaa kansallisille ominaispiirteille.

Sosiaaliturvan sisalté vaihtelee kulttuuripiireittéain. Mikkolan mukaan Keski-Euroopassa
sosiaaliturva tarkoittaa ensisijaisesti tyontekijdiden perhe-etuuksia, sosiaalivakuutusetuuksia ja
oikeutta saada terveyspalvelut sosiaalivakuutuksen kustantamana. Sosiaaliavustus taas kattaa
tarveharkintaiset, vimesijaiset etuudet.® Pohjoismaissa sosiaaliturvan kasite on laajempi ja se
kattaa vakuutusetuuksien, sosiaaliavustusten ja toimeentulotuen lisaksi myods sosiaalipalvelut.9
Tassa tydssa keskityn ensisijaisesti rahamaaraisiin toimeentulon tukiin komitean kielteisen ratkaisun
ohjaamana. Pohjoismainen kasitys sosiaaliturvasta rahallisen tuen ja palveluiden yhdistelmana
kuitenkin vaikuttaa suomalaisen jarjestelman taustalla.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 ja 13 artiklat pyrkivat turvaamaan, etteivat tydelaman
ulkopuolelle jaaneet tai muutoin pienituloiset henkilét vajoa kéyhyyteen'® tai joudu elamaan
hyvantekevaisyyden varassa.™ Niiden turvaamien oikeuksien tavoitteena on varmistaa, etta
tuensaajat sailyttavat itsenaisyytensa ja itsemaaramisoikeutensa ja pystyvat osallistumaan
yhteiskunnalliseen elamaan. Nain he todennakdisesti pystyvat myés mydhemmin hankkimaan
elantonsa omin neuvoin. Sosiaaliturvan tavoitteena on turvata ihmisarvoinen elama. Se kytkeytyy
vahvastiihmisarvon loukkaamattomuuteen, joka on ESP:n puitteissa perustavanlaatuinen oikeus™.
Sopimusvaltion on turvattava nama oikeudet omille kansalaisilleen seka peruskirjan liitteeseen
kirjatun syrjimattémyysperiaatteen mukaisesti muiden jasenvaltioiden kansalaisille, jotka oleskelevat
laillisesti tai tydskentelevat saannollisesti valtion alueella.’ Ne henkilét, jotka oleskelevat jasenvaltion
alueellailman valtion suostumusta, ovat oikeutettuja valittdmien tarpeiden tyydyttamiseen. Vuonna
2013 komitea linjasi, ettd 13.1 artikla velvoittaa myds tallaisen turvan antamiseen. Komitea arvioi tata
ensi kertaa seuraavalla artiklaa koskevalla lausuntokierroksella vuonna 2017.14

5  Euroopan sosiaalinen peruskirja hyvaksyttiin vuonna 1961 ja se tuli voimaan nelja vuotta mydhemmin.
Suomi ratifioi Euroopan sosiaalisen peruskirjan 29.4.1991 ja se tuli voimaan 29.5.1991. Uudistettu
peruskirja tuli voimaan sen ratifioineissa maissa vuonna 1999 ja Suomessa vuonna 2002.

6  Council of Europe: Member States of the Council of Europe and the European Social Charter Situation
at 26 March 2013.

7 Harris 2001, s.165.

8  Mikkola 2005, s. 403-404.

9  Mikkola 2005, s. 403-404.

10 Koyhyydella tarkoitetaan suhteellista koyhyytta.

11 Esim.Conclusions 2004, Luxembourg.

12 Mikkola 2010, s. 63-64.

13 Mikkola 2010, s. 314.

14 Conclusions 2013, Statements of interpretation on Article 13.
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[.2 13 artikla: Oikeus sosiaaliavustukseen

13 artikla: Oikeus sosiaaliavustukseen ja ladkinnalliseen apuun. Varmistaakseen, etta
oikeutta sosiaaliavustukseen ja laakinnalliseen apuun voidaan kayttaa tehokkaalla tavalla,
sopimuspuolet sitoutuvat: 1. varmistamaan, etta jokaiselle, jolla ei ole riittavia tuloja tai varoja ja
joka ei pysty hankkimaan téllaisia tuloja tai varoja joko omin avuin tai muista lahteista, etenkin
sosiaaliturvajarjestelméan tarjoamista etuuksista, annetaan riittavaa apua ja sairastapauksissa
kyseisen tilan vaatimaa hoitoa.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 13 artikla velvoittaa sopimusvaltion huolehtimaan jokaisen
vahavaraisen henkilén toimeentulon turvaamisesta seka valttamattomasta ladkinnallisesta
avusta, jota en tdman tyon rajauksen puitteissa kéasittele. Sosiaalisten oikeuksien komitea
linjasi jo ensimmaisella raportointikierroksellaan, ettd 13.1 artikla turvaa sen ratifioineen valtion
kansalaisille ja alueella oleskeleville sopimusvaltioiden kansalaisille universaalin, subjektiivisen
oikeuden, joka taytyy voida vahvistaa kansallisesti.'® Artiklan suora sovellettavuus kansallisissa
oikeusistuimissa riippuu luonnollisesti kansallisesta oikeusjarjestelmasta, mutta sekin voi tulla
kysymykseen.16 Oikeus sosiaaliturvaan on siis sosiaalisen peruskirjan puitteissa vahva oikeus,
jolle komitea tulkintakannanotoillaan antaa lisdpainoarvoa.

Euroopansosiaalisen peruskirjanturvaamaoikeus sosiaaliturvaankytkeytyy hyvinperustavanlaatuisiin
ihmisoikeuksiin. Komitean mukaan tdman sosiaaliturvan muodon tehtavana on varmistaa, etta
jokaisen oikeus elamaan toteutuu, etta yksilon fyysistd koskemattomuutta kunnioitetaan ja etta
hanen ihmisarvonsa sailyy."” Komitea on antanut painoarvoa erityisesti ihmisarvon suojaamiselle.
Tama nakyy jo tuen saajaryhman neutraalista muotoilusta. Ensimmaisissa Johtopaatoksissaan
komitea kiinnitti huomiota siihen, etta tuen saajien ryhméa on maaritelty riittavia tuloja vailla oleviksi
henkildiksi eika esimerkiksi “kdyhiksi” tai “puutteen alaisiksi”*® Pienituloisten tukemisessa ei sen
mukaan ole kyse hyvantekevaisyydesta vaan neutraalista yhteiskunnallisesta toiminnasta. Artiklan
sisaltda ja tulkintaa arvioitaessa onkin tarpeellista ottaa huomioon, ettei se turvaa ainoastaan
fyysisen elaman yllapitamista vaan komitea hahmottaa artiklan laajempana, ihmisarvoa yllapitavana
valineend, joka asettaa siten tuen tasolle korkeammat vaatimukset. Rahallisen tuen tulee varmistaa,
ettei kukaan valtion alueella laillisesti oleskeleva syrjaydy taloudellisista syista vaan pystyy kuulumaan
yhteiskuntaan‘g. Vahimmaistuen tulee siis mahdollistaa myos perustavanlaatuisten kulttuuristen ja
yhteiskunnallisten tarpeiden tyydyttaminen.2°

15 Conclusions |, Statement of interpretation on Article 13.1. Oikeuden historiasta esim. Gori 2005, s. 83
ja Mikkola 2010, s. 329-330.

16 Mikkola2010. Esimerkiksi Suomion linjannut, etta kansalaiset voivat vedota peruskirjaan tuomioistuimissa
oikeuksiensa toteuttamiseksi.

17 DCl v. Belgium, jarjestokantelu no 69/2012, kohta 120

18 Conclusions |, sivu 64.

19 Mikkola 2010, s. 329-330.

20 Mikkola 2010, s. 330-331.
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Itse sopimusteksti ei maarittele riittavan avun tasoa ja antotapaa, mutta komitea on tdsmentanyt
sen maaritelmaa ratkaisukaytdnndssaan. Tuen tulee mahdollistaa yleisesti hyvaksyttava
(decent) elaman taso ja tyydyttda saajansa perustarpeet.21 Koska kdyhyyden poistaminen on
yksi artiklan tavoitteista, on tuen estettiva saajaansa vajoamasta kt')yhyyteenzz. 2000-luvun
puolivalissa komitea asetti vahimmaistason mittariksi kansallisen ekvivalentin mediaanitulon?3.
Nama tiedot komitea kerda Eurostatilta. Rahamaaraisen toimeentuloturvan on oltava vahintaan
50 prosenttia kansallisesta ekvivalentista mediaanitulosta, tai 40 prosenttia, jos rahallista tukea
taydennetian palveluilla.2%

Tuen tasoa laskiessa otetaan huomioon vahimmaismaaraiset tuet seka taydentavat tuet.2®

Taydentavien tukien kohdalla komitea kiinnittdd huomiota niiden harkinnanvaraisuuteen, ja
mikali ndita harkinnanvaraisia tukia saa vain vihemmisto tuen saajista, ei kokonaistasoa voida

1.28 Jos tuet

pitaa riittavana. Komitean arvion mukaan tdma oli tilanne Suomessa vuonna 201
yhdessa ylittavat kdyhyysrajan keskimaaraisesti saajien kohdalla, ei ongelmaa ole. Nain komitea
arvioi Suomen kohdalla vuoden 2009 raportointikierroksella, jolloin se arvioi toimeentulotuen
tyydyttavan 13.1 artiklan vaatimukset, kun toimeentulotuen perus- ja harkinnanvaraisten
osien yhteissumma ylitti k6yhyysrajan.27 Tama osaltaan osoittaa, ettei Euroopan sosiaalinen
peruskirja kdytanndssa turvaa tietyntasoista oikeutta “jokaiselle” vaan se riittaa, ettd padosa

tuen saajista pysyy kdyhyysrajan ylapuolella.

Sosiaalisen peruskirjan mukaan tuki tulee myontaa jokaiselle, joka tarvitsee apua.2® Tuentarve
materialisoituu aina, kun yksil6 ei pysty hankkimaan riittavaa toimeentuloa omin neuvoin. Tuen
tarve voi tulla kysymykseen myds muiden sosiaaliturvan muotojen yhteydessa, jos naiden taso
jattaa henkilon laskennallisen kéyhyysrajan alle.2® Vahimmaistoimeentulon mydntamiseen
ei saa siis lisata taydentavia kriteereita, kuten ikdrajaa. Artiklan vastaista toimintaa on ollut
esimerkiksi asettaa artiklan mukaiselle sosiaaliavustukselle 25 vuoden alaikéiraja.30 Avustuksen
myontamisen ei kuitenkaan tarvitse olla taysin ehdotonta, vaan sen edellytykseksi voidaan
asettaa osallistuminen jasenvaltion tyollistamispolitiikkojen mukaisiin toimiin.3! Naissakin

21 Esim. Conclusions 2013, Italy (Italia); Conclusions 2009, Latvia.

22 Conclusions XIV-1, kohta 52.

23 Conclusions XVIII-1,2006. Historiasta Mikkola 2010, s.331

24 Conclusions XVII-1,2004. My&s esim. Conclusions 2013, Denmark (Tanska); Conclusions 2013, Greece
(Kreikka); jarjestokantelu Finnish Society of Social Rights v. Finland no. 88/2012, kohta 112.

25 Esim. Conclusions 2013, Denmark (Tanska); jarjestokantelu Finnish Society of Social Rights v. Finland
no. 88/2012, kohta 112.

26 Jarjestokantelu Finnish Society of Social Rights v. Finland no. 88/2012, kohta 118.

27 Conclusions 2009, Finland (Suomi).

28 Esim. Conclusions 2013, Bosnia and Herzegovina (Bosnia ja Herzegovina).

29 Conclusions XlI-4, Statement of Interpretation on Article 13.1.

30 Conclusions 2013, Luxembourg (Luxemburg).

31 Conclusions XIV-1, Statement of interpretation on Article 13; Conclusions 2013, Romania; ERRC v.
Bulgaria, jarjestokantelu no 48/200.
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tilanteissa jasenvaltioiden on varmistettava, etta tuensaaja ei jaa taysin vaille turvaa®?, eli
sanktioluonteinen tuen poisto ei ole mahdollista ESP:n mukaan. Tuensaajalle on turvattava
hatdapuna kaikissa olosuhteissa vahintdankin ravitsemus, vaatetus ja suoja.33 Tallaisessa
tilanteessa yksilon yhteiskunnallinen osallistuminen ei ole enda turvattuna, vaan ainoastaan
fyysisen hengissa sailymisen minimi vaikuttaa tayttyvan.

ESP:n esitéiden mukaan riittdvan toimeentulon olisi voinut tydtulon ja sosiaaliturvaetuuksien
lisdksi saada myos esimerkiksi perheeltd, jolloin oikeutta sosiaaliavustukseen ei automaattisesti
synny yksilén varojen puutteen johdosta. Tallainen arviointi on valtiokohtaista, eli arviointi riippuisi
kunkin jasenvaltion kulttuurisista oloista.®* Mydhempi tulkintakaytanté on kuitenkin hylannyt
tallaisen tulkinnan, silla perheenjasenten vélinen solidaarisuus ei varmista tuen tarvitsijalle
luotettavaa ja lapindkyvaa, oikeudellisesti maariteltya sosiaalista tukea.®® Komitean tulkinta
korostaa, etta tuen mydntamisperusteena tulee olla henkildbn oma ansio- ja varallisuustaso.
Tulkinta on moderni ja osaltaan varmistaa, ettei pienituloinen henkil6 joudu taloudellisesti
riippuvaiseksi perheenjasenistadan ja heidan hyvasta tahdostaan. Komitean arvioinnin mukaan
vastuu yksilon toimeentulosta on viimesijaisesti valtion eikd hanen sosiaalisen sidosryhmansa.
Tama osaltaan korostaa yksilon itsendisyytta ja integriteettia. Kriittisestd nakdékulmasta voi
toki pohtia, onko vastuun siirtdminen valtiolle tarkoituksenmukaista yhteiskunnissa, joissa
perhesiteet ovat vahvoja ja perhe yhteiskunnallinen perusyksikko. Talle argumentille antaa
painoarvoa julkisten resurssien vaistamaton rajallisuus.

[ .2 artikla: Perustoimeentulon turva
12 artikla: Oikeus sosiaaliturvaan. Varmistaakseen, etta oikeutta sosiaaliturvaan voidaan kayttaa
tehokkaalla tavalla, sopimuspuolet sitoutuvat:

1.luomaan sosiaaliturvajarjestelman ja pitamaan sita ylla,

2.pitdAmaan sosiaaliturvajarjestelmansa tyydyttavalla tasolla, vahintdan Euroopan
sosiaaliturvakoodin ratifioimisen edellyttamalla tasolla,

3.pyrkimaan asteittain nostamaan sosiaaliturvajarjestelmansa tasoa.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 artikla turvaa perustoimeentulon tilanteissa, joissa henkild
on véliaikaisesti tai pysyvasti estynyt hankkimaan toimeentuloaan tyénteolla. Se asettaa myos
hyvaksyttavan tason sosiaaliturvalle ja kannustaa sopimusosapuolia kehittdmaan sosiaaliturvan
tasoa yhteiskunnallisen kehityksen myo6ta. Sosiaaliturvaan kuuluvat sekad universaalit,

32 Conclusions XIV-1, Interpretative Statement on Article 13; Conclusions XIV-1, France (Ranska) ja
Conclusions 20086, Estonia (Viro).

38 Conclusions 2013, Czech Republic (Tsekin tasavalta).

34 Harris 2001, s.167.

35 Esim. Conclusions 2013, France (Ranska).
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ty6tulosta riippumattomat tukimuodot etté ansiosidonnaiset korvaukset.2® Tama tyo keskittyy
sosiaaliturvan tasoon artiklan 12.1 mukaan ja keskittyy aiemmasta tyétulosta riippumattomiin
tukimuotoihin.

Perustoimeentulon tavoitteena on 13.1 artiklan mukaisen tuen tapaan ihmisarvoisen elaman
turvaaminen.®” Tason tulee kuitenkin olla korkeampi. Perustoimeentulon jarjestaminen on
valtion vastuulla ja valtion tulee pitaa sosiaaliturva riittavan korkealla tasolla, jottei se redusoidu
13.1 artiklan kattamaksi sosiaaliavustusjérjestelméiksi.38 Komitea on kiinnittanyt huomiota
erityisesti vanhuuseldkkeisiin, joiden sen mukaan tulisi erityisesti ylittda sosiaaliavustusten
taso.®® Sosiaaliturvajarjestelma tulee rahoittaa kollektiivisesti, jolloin potentiaalisista riskeista
aiheutuva taloudellinen taakka jakautuu tasaisesti kaikkien yhteiskunnan jasenten kesken
naiden taloudellisen kantokyvyn mukaan. Taméa varmistaa, etteivat kaikkein haavoittuvimmassa
asemassa olevat tyontekijaryhmat joudu syrjinnan kohteeksi.*°

Sosiaaliturvajarjestelméan tulee antaa suojaa niin sanottujen vanhojen riskikategorioiden varalle,
eli sen tulee turvata toimeentulo sairauden, ty6ttdmyyden, vanhuuden, ammattitautien ja
tyOdssa saatujen vammojen, raskauden, tyokyvyttdmyyden ja perheen elattajan menettdmisen
aikana.*' Sosiaaliturvan on oltava tehokas oikeus ja kattaa kaikki edella mainitut tukimuodot.*?
Tuensaajien joukko ei ole tdAman artiklan osalta yhta laaja kuin artiklan 13.1 kattama “jokainen”,
vaan tukijarjestelman on katettava valtaosa taloudellisesti aktiivisista kansalaisista.*® Komitea
on pitanyt hyvaksyttavana tasona esimerkiksi Kyproksen kohdalla hieman yli 50 prosenttia
kansalaisista.** Sen sijaan kun taso on jaanyt alle 50 prosentin, on tuen kattavuutta pidetty
puutteellisena.“5 Tosiasiallisesti kattavuuden ero 13.1 artiklaan ei ole niin huomattava, kuten
kay ilmi aiemmin siteeratusta Suomea koskevasta arviosta.

Sosiaaliturvanriittavyytta arvioidaan samojen parametrien mukaan kuin 13.1artiklan turvaamaa
vahimmaistoimeentuloa. Tuen riittavyys tarkoittaa, ettei turvan taso jaa kdyhyysrajan
alapuolelle. Vuoden 2004 raportointikierroksella komitea linjasi, ettd sosiaaliturvan tason on
oltava vahintdan 50 prosenttia kyseessa olevan jasenvaltion mediaanitulosta.*® Mediaanitulo
lasketaan Eurostatin kdyhyysriskirajan perusteella. Jos Eurostatin tilastotietoa ei ole saatavilla,

36 Conclusions 2013, Czech Republic (Tsekin tasavalta).

37 Conclusions 2009, Georgia.

38 Conclusions XIV-1, Statement of Interpretation.

39 Conclusions 2002, Interpretative Statement on Article 12.1,2 and 3.
40 Conclusions 2006, The Netherlands (Alankomaat).

41  Conclusions 2006, Bulgary (Bulgaria) ja esim. Conclusions 2013, Russia (Venaja).
42 Conclusions XllI-4, General Introduction on Article 12.

43 Conclusions 2013, Bosnia and Herzegovina (Bosnia ja Herzegovina).
44  Conclusions 2009, Cyprus (Kypros).

45 Conclusions 2009, Portugal (Portugali).

46 Conclusions 2006, Bulgaria. Historiasta Mikkola 2010 s. 316-317.
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komitea kayttaa laskuperusteena valtion yleista k6yhyysrajaa.47 Ehdoton vahimmaistaso
on 40 prosenttia, mikali 50 prosentin kokonaistavoitetaso saavutetaan rahamaaraisen
tuen ja taydentavien sosiaalipalveluiden yhteissummana. Kun rahamaaraisen tuen maara
putoaa alle 40 prosentin, on tuen taso aina taysin riittamatén.*® Komitean mukaan alle 40
prosentin jadava tuki on riittamatén myds silloin, kun sité tdydennetaan tarveharkintaisilla tuilla
kuten sosiaaliavustuksella.*® Tama vahvistaa sen, ettei perustoimeentulon jarjestelma saa
kaytannossa redusoitua 13.1 artiklan mukaiseksi sosiaaliavustusjarjestelmaksi.

Perustoimeentulon kohdalla komitea on siis kiinnittdnyt huomiota sosiaaliavustuksen lailla
siihen, etta turvan tason on pidettava saajansa kdyhyysrajan ylapuolella. Palveluiden suppean
osuuden puolestaan voi katsoa korostavan juuri saajan itsenaisia mahdollisuuksia paattaa,
miten han kayttda saamansa tuen. Huomionarvoista on myds harkinnanvaraisten tukimuotojen
torjunta perustoimeentuloa turvaavana tukimuotona. Komitean spesifi linjaus siita, etta
harkinnanvaraisilla tuilla voi olla vain tadydentava rooli eroaa suomalaisesta tukikaytannosta,
jossa perustoimeentuloa sddnndnmukaisesti tdydennetdan toimeentulotuella®®. Tahan
kysymykseen palaan tarkemmin luvussa 3.

Komitea on siis tulkinnallaan laajentanut sopimuksen antamaa suojaa. Uudistetun
peruskirjan 12 artiklan 2 momentti maarittelee riittdvyyden minimitason suhteessa Euroopan
sosiaaliturvakoodiin ja vuoden 1951 peruskirja viittaa Kansainvéalisen tyojarjeston (ILO)
sopimukseen numero 102 sosiaaliturvan vahimmaistasosta. Komitean mukaan namaékin kriteerit
tayttavat tukimuodot ovat riittAmattomia, jos tuen taso jaa alle neljankymmenen prosentin
Eurostatin mukaisesta mediaanitulosta.5 Suomi ei ole ratifioinut Euroopan sosiaaliturvakoodia.5?

Komitea on tasmentanyt artiklan 12.1 sisaltéad suppeammin kuin artiklan 13.1 sisalt6a.
Sosiaaliturvajarjestelméan osalta komitea on kiinnittanyt huomiota jarjestelméan kattavuuteen,
tyottdmyysturvan kestoon ja rahoitusperustaan. Itse tuen tavoitteista tai sen taustalla
olevista arvoista komitea ei ole lausunut 13.1 artiklan tapaan ja paapaino onkin ollut sen
arvioimisessa, ylittdako jarjestelman sisaltavien tukien taso 50 prosenttia mediaanitulosta.
Téassa komitean tulkintakdytantd muistuttaa Suomen tilannetta, jossa perustuslakivaliokunta
on ottanut laajemmalti kantaa valttamattdméan toimeentulon sisaltdéon ja tavoitteisiin kun taas

perustoimeentulon turvasta on pintapuolisempia lausuntoja.

47  Conclusions 2013, Armenia; Conclusions 2013, Bosnia and Herzegovina (Bosnia ja Herzegovina).
48 Conclusions 2013, Czech Republic (Tsekin tasavalta); Conclusions 2009, Portugal (Portugali).
49 Conclusions 2009, Cyprus (Kypros).

50 THL : Perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2011-2015, s. 41.

51 Conclusions 2013, United Kingdom (Iso-Britannia).

52 Mikkola 2010, s. 313 ja 320.
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2. SUOMEA KOSKEVA KIELTEINEN RATKAISU

2.1 Sosiaaliturvaoikeuden valvonta jarjestokanteluin

Sosiaalisten oikeuksien komitea valvoo, etté jasenvaltioiden lainsdadanto ja soveltamiskaytannét
ovat Euroopan sosiaalisen peruskirjan mukaisia.’® Taman tarkoituksen toteuttamiseksi
ESP:aan kuuluu kaksi valvontamekanismia, jasenvaltioiden raportointimenettely ja jarjestdjen
kantelumenettely. Peruskirjan yleinen valvontamekanismi on jasenvaltioiden vuosittaiset
raportit sopimusvelvoitteiden tayttamisesta. Sita tadydentaa jarjestodjen kantelumahdollisuus.34
Lisapoytakirjan 4 artiklan mukaan jarjestd voi kannella tapauksista, joissa jasenvaltio ei ole

taannut maarayksen tyydyttavaa soveltamista (satisfactory application).

Lisapoytakirjassa ei sdadeta loukkauksen kohteena olevista henkildista tai henkiloryhmista, vaan
niiden osalta tulkinta I6ytyy lisdpoytékirjan laatineen Charte Rel -komitean selittavassa raportissa (CCP
Explanatory Report). Sen mukaan ESP antaa yksil6ille oikeuksia, mutta niden oikeuksien loukkauksia
kasitellaan vain kollektiivisella tasolla.?® Peruskirjan vastaisen toiminnan on siis oltava kansallisia
toimenpiteitd, kaytantdja tailainsaadantoa, joka koskettaa ihmisryhmaa. Yksittaisen henkilon kokema
vakavakaan oikeudenloukkaus ei riitd kanteluperustaksi. Yksildiden kokemuksilla voi olla merkitysta
kantelukirjelmassa tai raportissa kaytettavina havainnollistavina esimerkkeind, mutta peruskirjan
vastaisen toiminnan on silti kosketettava valtion vaikutuspiirissa olevia henkil6ita kollektiivisesti.>®

Komitean kantelujen johdosta antamat paatdkset eivat vield sido jasenvaltiota, vaan kaikki paatdkset
alistetaan ministerikomitean arvioinnille. Ministerikomitea ei muuta paatdksen materiaalista sisaltoa,
mutta sen vallassa on laatia jasenvaltiolle suositus tilanteen korjaamiseksi. Jos ministerikomitea
antaa kantelun kohteena olevalle valtiolle toimintasuosituksen, velvoittaa lisdpdytakirjan 10 artikla
sopimusvaltion raportoimaan oikeustilan kehityksesta®”. Taman tapauksen kohdalla ministerikomitea ei
esittanyt toimintasuosituksia Suomelle, mutta 17.6.2015 annetun ministerikomitean paatdksen mukaan
Suomen on raportoitava sosiaaliturvan tason kehityksesta seuraavalla raportointikierroksella. Suomen
on siis otettava asiaan kantaa vuoden 2016 raportointikierroksella.

53 Esim. Akandji-Kombé 2005, s. 89.

54  Jarjestokantelut tulivat osaksi ESP:ta heindkuussa 1998, kun ne mahdollistava jarjestokanteluita
koskeva lisapoytakirja (Additional Protocol to the European Social Charter providing for a system
of collective complaints) tuli voimaan. Talla hetkella lisapoytakirjan on ratifioinut 156 sopimusvaltiota.
Lisapodytakirjan ensimmaisen artiklan mukaan jarjestokantelun voivat tehda eurooppalaiset
tyénantaja- ja tyontekijajarjestdt, kansalliset tydnantaja-ja tyontekijajarjestot ja tietyt kansainvaliset
kansalaisjarjestot. Toinen artikla antaa sopimusvaltioille mahdollisuuden hyvaksya kanteluiden tekijoiksi
myos kansalliset kansalaisjarjestot. Viimeisen ryhman valitusoikeuden hyvaksyminen on vapaaehtoista,
jatdhan mennessa ainoastaan Suomi on vahvistanut tdman oikeuden.

55 Mikkola 2010; Churchill ja Khalig 2004, s. 43; Harris 2001, s. 360.

56 Esim. Churchill ja Khalig, s. 431; Harris 2001, s. 360.

57 Churchill ja Khaliq 2004, s.440.



Sosiaalisen peruskirjan valvonnalle leimallista on, etteivat havaitut loukkaukset suoranaisesti velvoita
sopimusvaltioita toimenpiteisiin. Kantelupaatokset ja vuosiraporttien pohjalta tehdyt johtopaatokset
eivatjuridisesti velvoita valtiota ryhtymaan toimiin®®, eika poliittisia sanktioitakaan valttamatta seuraa®®.
Sosiaalisen peruskirjan turvaamien oikeuksien loukkaamisesta ei voi mydskaan seurata jasenvaltion
vahingonkorvausvastuuta, vaan ainoa mahdollinen hyvitys loukkauksen karsineelle on peruskirjan

vastaisen toiminnan lakkaaminen.®®

2.2. Suomea koskevan kantelu

Euroopan sosiaalisen komitean kielteisen ratkaisun pohjana on Suomen sosiaalioikeudellisen
seuran13.12.2012 tekema kantelu. Kantelussaan jarjesto esitti rahamaaraisten perustoimeentulon
ja valttamatonta toimeentuloa turvaavien sosiaaliavustusten olevan Suomessa niin
alhaisella tasolla, ettei suomalainen sosiaaliturvajarjestelma tayta Euroopan sosiaalisen
peruskirjan edellyttamaa vahimmaistasoa. Jarjeston mukaan Suomi loukkaa peruskirjan
perustoimeentuloturvasta saatavan 12 artiklan momentteja1ja 2, silla seka sairauspaivaraha,
aitiyspaivaraha, tyéttoman peruspaivaraha, tydmarkkinatuki, kuntoutustuki etta toimeentulotuki
ovat riittamattémia peruskirjan edellyttamaan tasoon nahden.®! Kantelussa kiinnitettiin
huomiota myds siihen, ettei Suomi ole korottanut etuuksien tasoa peruskirjan edellyttamalla
tavalla ja epailtiin Suomen taten loukkaavan myds 12 artiklan 3 momenttia.

Seuran valitus oli osittain epatasmallinen, silld se ei valituksessaan esittanyt 13.1 artiklan
loukkausta. Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on arvioinut toimeentulotukea ja
tydmarkkinatukea niiden luonteen vuoksi juurikin tdméan artiklan alla. Komitea paatyikin omassa
ratkaisuarvioinnissaan tutkimaan kantelun 12 artiklan 1ja 3 momentin osalta seka 13 artiklan
1 momentin osalta. Arvionsa paatteeksi komitea havainnoi, etta kaikkien sosiaalietuuksien
taso on taysin riittAmaton ja Suomi loukkaa 12.1ja 13.1 artikloita. Etuuksien tason kehittdmisen
osalta komitea ei sen sijaan nahnyt huomautettavaa, joten paatdksen mukaan tasta saatavaa
12 artiklan 3 momenttia ei ole loukattu.

2.3. Kantelunalaisten etuuksien taso

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea kaytti tdssd Suomea koskevassa paatoksessa
laskuperusteena suomalaisten kuukausittaista ekvivalenttia mediaanituloa vuonna 2013.
Taman mediaanitulon perusteella laskettu sosiaalietuuksien vihimmaistaso, eli 50 prosenttia

58 Esim. Harris 2001, s. 368 ja 3706.

59 Alston 2005, s. 60.

60 Esim. Mikkola 2010, s. 656; Churchill ja Khalig 2004, s. 437.

61 Sosiaalioikeudellisen seuran kantelu koski myds opintotuen ja asumistukien tason riittavyytta. Komitean
mukaan opintotuki ei kuulu 12 ja 13 artikloiden piiriin vaan se kuuluu 10.5 artiklan soveltamisalaan, joten
komitea jatti taman osan kantelusta kasittelematta. Asumistuen osalta komitea lausui, etta se arvioi
tuen riittavyytta silta osin kuin se taydentaa vahimmaistason sosiaalietuuksia. Muilta osin komitea
kasittelee asumistukea artiklan 31.3 nojalla.
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kansallisesta mediaanitulosta, oli 970 euroa. Kriittinen 40 prosentin raja oli euromaaraisesti 776
euroa, minka alle jaavat tukimaarat olivat siannénmukaisesti taysin riittdmattomia, riippumatta
niitd mahdollisesti tdydentavista palveluista.

Vuonna 2013 sairauspaivaraha, aitiyspaivaraha ja kuntoutuspaivaraha olivat 594 euroa ja
verotuksen jalkeen 475 euroa.®2 Tuen taso ennen verotusta vastaa 31 prosenttia mediaanitulosta
ja verotuksen jalkeen 24 prosenttia mediaanitulosta. Komitean arvion mukaan tuen taso on
taysin riittdmaton. Tyéttdmyysturvan peruspaivaraha oli 698 euroa ja verotuksen jalkeen 558
euroa.®® Peruspaivaraha ennen verotusta vastaa 36 prosenttia mediaanitulosta ja verojen
jalkeen 29 prosenttia mediaanitulosta. My6s tdman tuen taso on taysin riittAmaton. Takuueladke
oli 738,82 euroa ja se vastasi 38 prosenttia suomalaisten mediaanitulosta.®* Arvioiduista
sosiaalietuuksista takuuelake on Iahimpana 40 prosentin ehdotonta alarajaa, mutta senkin
tuen taso on komitean mukaan taysin riittAmaton.

Perusmaarainen toimeentulotuki oli vuonna 2013 477,26 euroa ja kanteluvuonna 2012 461,05
euroa.® Tyomarkkinatuki oli vuonna 2013 698 euroa, josta verotuksen jalkeen jii saajalle
558 euroa. Molempia tukimuotoja voidaan tdydentda asumisen tuella seka toimeentulotukea
harkinnanvaraisilla lisdosilla. Toimeentulon lisdosia sai vuonna 2011 39,6 prosenttia tuen
saajista ja ehkaisevaa toimeentulotukea 10,5 prosenttia. Komitean arvion mukaan naiden
tukien kattavuus eiollut riittava ja avoimeksi jai, kuinka suuri osa tuen saajista todella saa tukea
asumiseensa. Se perusti arvionsa siis toimeentulotuen perusmaaraan ja tydmarkkinatuen
maaraan ja arvioi molempien olevan tasoltaan taysin riittamattomia.

2.4 Suomen arvio ratkaisusta

Suomen valtion mukaan ratkaisu perustuu puutteelliseen tulkintaan suomalaisesta
sosiaaliturvajarjestelmasta. Se esitti tdman kannan selvityksen aikana, ratkaisun jalkeen
antamassaan tiedotteessa®® seka toisti arvion viela Euroopan neuvoston sosiaali- ja
terveysasioiden raportointiryhmalle ministerikomitean kasittelya varten®’. Suomen tulkinnan
mukaan ratkaisu perustuu puutteelliseen tulkintaan suomalaisesta sosiaaliturvajarjestelmasta,
eika se yhdy komitean esittamiin kantoihin. Suomen kannan mukaan yksittaisen etuuden
taso ei ole relevantti mittari tuen riittdvyyden arvioimiselle vaan Suomessa sosiaaliturvaa
tulisi tarkastella rahamaaraisten tukien, palveluiden ja terveydenhuollon maksukattojen

62 Vuonna 2015 sairauspaivaraha, ditiyspaivaraha ja kuntoutuspaivaraha ovat 600 € kuukaudessa. Kela:
Muutoksia Kelan etuuksiin vuonna 2015.

63 Peruspaivarahan maara vuonna 2015 on 705 €. Kela: Muutoksia Kelan etuuksiin vuonna 2015.

64 Takuueldkkeen maara vuonna 2015 on 746,567 €. Kela: Muutoksia Kelan etuuksiin vuonna 2015.

65 Yksin asuvan henkilén perusosan maara on vuonna 2015 485,50 € kuukaudessa. Sosiaali- ja
terveysministerio: Toimeentulotuki 1.1.2015 lukien.

66 Sosiaali- ja terveysministerion tiedote 34/20156: Sosiaalisten oikeuksien komitealta paatés Suomen
vahimmaisturvan tasosta.

67 Resolution CM/ResChS(2015)8, Finnish Society of Social Rights v. Finland, Complaint No. 88/2012.
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kokonaisuutena. Suomen valtio on myds kiinnittanyt huomiota harkinnanvaraisten tukien rooliin
sosiaaliturvajarjestelmassa ja siihen, etta tuenriittavyys mitoitetaan henkilékohtaisesti. Tama
siitdkin huolimatta, etta sosiaalisten oikeuksien komitea on edellamainitulla tavalla osoittanut
harkinnanvaraisten tukien olevan sosiaaliturvan tason kannalta ongelmallisia, jollei niita
mydnneta sddnndnmukaisesti yli puolelle tuen saajista.

Huomionarvoista on, ettd Suomen valtio on toistuvasti kiinnittdnyt huomiota ainoastaan
suomalaisen sosiaaliturvajarjestelman ominaispiirteisiin ja siihen, kuinka sen arvioiminen
Euroopan sosiaalisen peruskirjan kriteereiden mukaan johtaa virheellisiin arvioihin. Sen sijaan
Suomi ei ole yksildinyt, milla vaihtoehtoisella tavalla sosiaaliturvan tason riittdvyys Suomessa
taataan. Lahtékohtana vaikuttaakin olevan oletus kotimaisen jarjestelman toimivuudesta,
jonka arvioimiseen ei, ainakaan naiden lausumien mukaan, ole osoitettavissa relevanttia
mittaria. Tama nakyi jo kantelun kasittelyssa. Kasittelyn aikana esittamassaan vastauksessa
Suomen valtio esitti takuueldkkeiden osalta laskelman, jonka mukaan rahamaaraisen tuen
ja asumistuen yhdistelma ylittaisi ESP:n edellyttdméan tason. Muiden tukien osalta sen sijaan
vastaavia laskelmia ei tarjottu vaan vedottiin keskimaaraisiin tuen tasoihin, mika ei sindnsa
riitd osoittamaan tuen riittavyytta. Keskimaaraisten tukien tasoon kun vaikuttavat myos
ansiosidonnaiset tuet, jotka voivat kohota huomattavasti minimitukea korkeammalle ja siten
vaikuttaa keskiarvoon korottavasti. Suomen valtio ei mydskaan toimittanut selvitysta sen
vditteen tueksi, ettd 13.1 artiklan mukaiset tuet harkinnanvaraisine osineen ylittavat ESP:n
edellyttaman tason. Taman vuoksi komitea perusti ratkaisunsa saatavilla oleviin tietoihin, joiden
nojalla taso jai taysin riittAmattomaksi.

Erikoinen detalji mybhemmassa, raportointiryhmalle annetussa vastineessa on vetoaminen
Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen tekemaéan selvitykseen perusturvan tason riittavyydesta.
Suomen valtio kayttaa selvitysta osoituksena siit, ettd perusturvan taso yltda Euroopan
sosiaalisen peruskirjan edellyttamalle tasolle. Kuitenkin selvityksessa havainnoitiin, etta valtaosa
tuen varassa elavista henkildistd elaa kdyhyysriskin rajalla. Tama selvitys ei sinallaan siis tue
kantaa Suomen omalakisen jarjestelman riittavyydesta.

3. SUOMALAINEN TOIMEENTULOTURVA

3.1 Oikeus sosiaaliturvaan Suomessa

Oikeus sosiaaliturvaan on Suomessa kirjattu perustuslain 19 pykaldan. Oikeus kasittaa
sosiaaliturvan sen laajassa, pohjoismaisessa muodossa, jolloin sosiaaliturvaan luetaan
kuuluvaksi seka vakuutuspohjaiset sosiaalioikeudet, minimitoimeentulo ettd erilaiset
sosiaalipalvelutkin. Taman tyon puitteissa keskityn artiklan kahteen ensimmaiseen momenttiin
janiita tdsmentavaan lainsaadantoon.

PL 19 §.0Oikeus sosiaaliturvaan. Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaméan
edellyttdmaa turvaa, on oikeus valttamattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon.
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Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyéttdmyyden, sairauden,
tyokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen

perusteella.

Ensimmainen momentti turvaa jokaiselle Suomen oikeudenkayttopiirissa oleskelevalle henkildlle
valttamattdman toimeentulon ja huolenpidon. Toinen momentti turvaa maassa vakituisesti
asuville turvan tyéelaman katkosten ja vanhuuden varalle. Oikeus sosiaaliturvaan on taattu
kaikille Suomen oikeudenkayttopiirissa oleville henkildille, eli oikeus on universaali.®8 Ainoa
poikkeus saantddn ovat henkildt, jotka eivat asu vakinaisesti maassa. Heihin sovellettavaksi
tulevat ainoastaan viimesijaisen turvan muodot, kuten PL 19.1 § turvaama valttdmaton
toimeentulo.®® PL 19.2 §:n mukainen sosiaaliturva kohdistetaan paasaantdisesti yksiléon, jolloin
korvauksen maara tulee tasakorvaus- tai ansioperustaisesti.”® PL 19.1 §n ja toimeentulolain
turvaamissa tarveharkintaisissa tuissa tarkastely siirtyy yksilésta perheyksikkdéon, jolloin
arvioinnissa otetaan huomioon esimerkiksi puolison tulot.™

Oikeus sosiaaliturvaan on Suomessa taattu valtiosddnnon tasolla 1.8.1995 alkaen, jolloin
perusoikeusuudistus tuli voimaan.” Ainoa sosiaaliturvaan kytkeytyva oikeus sita edeltaneessa
hallitusmuodossa oli 66.7 §:n lepddmaanjattamislauseke, jonka mukaan kaksi kolmasosaa
eduskunnan kaikista jasenistd saattoi 4dnestda toimeentulon lakisdateista perusturvaa
heikentavan lakiehdotuksen Iepééméén.73 Perusoikeusuudistuksen tavoitteena oli saattaa
perusoikeussiadokset vastaamaan Suomen kansainvalisia ihmisoikeusvelvoitteita.™ Euroopan
sosiaalisen komitean havainnot turvan tason puutteesta osoittavat, ettei tavoite talta osin ole
toteutunut.

Perustuslain TSS-oikeudet eivat paasaantdisesti perusta subjektiivisia oikeuksia, joihin yksil6t voisivat
vedota suoraan oikeuksiensa toteuttamiseksi.” Perustuslakivaliokunnan mukaan valttamattdman
toimeentulon turvaava 19.1§ kuitenkin perustaa téllaisen oikeuden, joskin se tarvitsee toteutuakseen
alemmanasteisia saannoksia.™ Kootkas on kuitenkin havainnoinut, ett4 korkeimman hallinto-
oikeuden oikeuskaytanndssa artiklaa ei ole sdannénmukaisesti tulkittu subjektiivisen oikeuden
takaajana. Pykalan vaikutus on oikeuskaytannon perusteella ainoastaan tulkintaa ohjaava."

68 Tuorija Kootkas 2008, s.198; Kootkas 2013, s. 209.

69 Arajarvi2011,s.12.

70 Arajarvi 2011, s. 26.

71 Toimeentulolaki, analyysia esim. Arajarvi 2011, s. 26.

72 Tuorija Kootkas 2008, s.198; Kootkas 2013 s. 217.

73  Tuorija Kootkas 2008, s.197; Kootkas 2013 s. 217, Tuori 2011, s. 713.

74  HE309/1993s.15 ja PeVM 25/1994 s. 2-3. Historiasta Tuori ja Kootkas 2008, s.198 ja Tuori 2011, s. 713-714.

75  Esim. Tuori 2011, s. 727.

76 PeVM 25/1994 vp, s.10. Tulkinnasta esim. Arajarvi 2011, s. 243; Tuori ja Kootkas 2008, s. 216; Tuori 2011,
s. 727.

77 Kootkas 2013, s.223.
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3.2 Vilttamattoman toimeentulon turva

PL 19.1 § on suoraan kytkoksissad Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan. Se on muotoilultaan
vastaava ja keskindiseen yhteyteen kiinnitettiin huomiota jo saatamisvaiheessa.”® Sisillossa sen
sijaan on my6hemmin esitettavalla tavalla kuitenkin eroja turvan laadun ja kattavuuden osalta.
Tuorin ja Kootkaksen mukaan 19.1 § nostaa ESP:n 13.1 artiklan mukaisen sosiaaliavustuksen
perustuslain tasolle ja mahdollisestilaajentaa sen soveltamisalaa,™ mita nakékulmaa komitean
kielteinen ratkaisu kyseenalaistaa. Nykymuotoisena valttamattdman toimeentulon turvaava
perusoikeus jad ESP:n turvaamaa laajuutta suppeammaksi.

PL 19.1 § sisadltdma muotoilu ihmisarvoisen elaman turvasta mahdollistaa laajan ja suppean
tulkinnan. Laajan tulkinnan mukaan momentissa mainitulla ihmisarvolla on laajempi merkitys
kuin véalitdon hengissa pysyminen, ja tama merkitys maarittyy kulttuurisesta ja yhteiskunnallisesta
kontekstista.2® Lansimaisessa yhteiskunnassa ihmisarvoon voisi helpostilukea osallistumisen
kulttuuriseen ja sosiaalisen elamaan, joka ei biologista elamaa yllapitamalla viela ole mahdollista.
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin tulkinnut kasitetta suppeasti ja taman suppean luennan
mukaan perusoikeus turvaa ainoastaan elaman vahimmaisedellytykset: ruoan, vaatetuksen
ja asunnon.®! Nain ollen silla on kytkenta perustuslain 7 §n turvaamaan elaméan suojaan.®2
Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin havainnoitu, etta oikeus on lakisystemaattisesti sijoitettu
eri pykalaan kuin oikeus elamaan, joka ei lahtékohtaisesti sisalla elamanlaadun kvalifiointia.®®
Suomessa valttamattéman toimeentulon turvaavana perusoikeutena on siis turvattu naiden
tulkintojen mukaan suppeampi elaman turva kuin sen vastinparissa, ESP:n13.1artiklassa. Taman
turvan tasoa eiole maaritetty rahamaaraisesti. Arajarvi huomauttaa, etta perusoikeuden sisallon
ja esimerkiksi sen vaatiman rahallisen tuen maaraa on vaikea madaritell384.

Tavallinen lainsdadantd antaa perustuslakia laajemman turvan, joka tosin on harkinnanvarainen.
Toimeentulotukilaki on se laki, joka padsaantdisesti toteuttaa valttamattdman toimeentulon
tavallisessa lainsaadannéssa.®® Toimeentulotukilaki tasmentaa perustuslain turvaamaa
valttamatonta toimeentuloa ja sen ensimmainen pykala viittaa suoraan PL 19.1 § mukaisen
ihmisarvoisen elaman turvaamiseen. Nama eivat kuitenkaan ole taysin yhtenevaiset

78 Tuorija Kootkas 2008, s. 216.

79 Tuorija Kootkas 2008, s. 216.

80 Tuorija Kootkas 2008, s. 219-220; Tuori 2011, s. 729-730.

81  HE 309/1993 vp, s. 69. Tulkinnasta Tuori ja Kootkas 2008, s. 219; Tuori 2011 s. 729-730.

82 Arajarvi2011,s.243.

83 PeVM 25/1994 s. 10, analyysi Tuori 2011, s. 729-730.

84 Arajarvi 2011, s.51.

85 He 309/1993 vp, s. 69. Valttamatonta toimeentuloa voidaan turvata myoés muilla tukimuodoilla, kuten
kustannusten korvaamisella seka esimerkiksi vammaistuilla. Nama yksildkohtaiset tuen muodot
jaavat kuitenkin tarkastelun ulkopuolelle, silla niiden sisallyttdminen tuen yleisen tason arviointiin on
kaytannoéssa mahdotonta.
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kasitteet.®® Toimeentulolaki saataa my0s perustuslaissa turvattua laajemmasta tukitasosta,
joka mahdollistaa myds osallistumisen yhteiskunnalliseen elamaan. Perustuslakivaliokunnan

mukaan toimeentulotukilain turvaama elintaso on korkeampi kuin 19.1 § mukainen turva.®?

Toimeentulotuki turvaa siis myos sosiaalisen elaman edellytykset.88

Toimeentulotuki on kotitalouskohtainen tukimuoto, jonka tehtavana on henkildn ja perheen
ihmisarvoisen elaman turvaaminen. Tukeen on oikeutettu jokainen, joka ei kykene hankkimaan
tata turvaa omilla toimillaan, muilla sosiaaliturvan muodoilla tai omilla varoillaan. Huomionarvoista
on, ettd tuen myontamisessa huomioon otetaan henkilén mahdollisuus saada tukea esimerkiksi
puolisoltaan.89 Toimeentulotuki on viimesijainen tuki, ja ensisijaisesti yksilon on pyrittava
hankkimaan elantonsa omilla toimillaan.®® Niinpa yksilé ei voi, tuen menettamisen uhalla,
kieltaytya tarjotusta tyosta tai tydllistamistoimenpiteesta tai toimia niin, ettei ndita voida hanelle
tarjota.91 Alennettu tukikin tulee maksaa sen suuruisena, ettei se “vaaranna ihmisarvoisen
elaman edellyttdman turvan mukaista valttamatonta toimeentuloa eika alentamista voida
pitdd muutenkaan kohtuuttomana”®2. Tallaisena kohtuullisena, ihmisarvoisen elamanlaadun
sdilyttavana alennuksena on pidetty 20 ja 40 prosentin alennuksia perusosaan.g3 Korkein
hallinto-oikeus on linjannut, ettei toimeentulotukea voi evata henkildlta edes silla perusteella,
ettei han ole hankkinut toimeentuloaan perustuslain sddnndsta tdsmentavan toimeentulotuesta
annetun lain 2.1 §:n tarkoittamilla tavoilla.®4 Alentamisperusteet ovat yhtenevaisia ESP:n
vastaavien kanssa.

Toimeentulotuen perusosalla katettaviin menoihin kuuluvat ravintomenot, vaatemenot,
vahaiset terveydenhuoltomenot seka henkilékohtaisesta ja kodin puhtaudesta aiheutuvat
menot, paikallislikenteen kaytosta, sanomalehden tilauksesta, televisioluvasta, puhelimen
kaytosté ja harrastus- ja virkistystoiminnasta aiheutuvat menot seka vastaavat muut henkilén
ja perheen jokapaivaiseen toimeentuloon kuuluvat menot. Naiden lisdksi toimeentulotukea
myoénnetdan asumistukilain 9 §:ssa tarkoitettujen kohtuullisten asumismenojen kattamiseen,
taloussdhkostad aiheutuviin menoihin, kotivakuutusmaksuun seka vahaista suurempiin
terveydenhuoltomenoihin.s’5 Toimeentulotuki mahdollistaa siis yhteiskunnallista osallistumista
esimerkiksiuutisten seuraamisen, liikkumisen ja jonkinasteisen harrastamisen kautta. Lisaksi sen
tavoitteena on mahdollistaa myds henkilén oman kulttuurin yllapitamista. Korkein hallinto-oikeus

86 Arajarvi 2011, s.244.

87 PeVL 21/1997 vp, siteerattu Tuori ja Kootkas 2008, s. 220.

88 PeVL 21/1997 vp, siteerattu Tuori ja Kootkas 2008, s. 220.

89 Arajarvi 2011, s. 52; Kumpula 2006, s. 428.

90 Tuorija Kootkas 2008, s. 257; Tuori 2011, s. 728.

91 PeVL 31/1997.

92 PeVL 31/1997, siteerattu Tuori ja Kootkas 2008, s. 217 ja Kumpula 20086, s. 415-416.
93 KHO 2000:16, siteerattu Tuorija Kootkas 2008 s. 258.

94 Kootkas 2013, s. 224; Tuori ja Kootkas 2008,s. 257; Tuori 2011, s. 728.

95 HE 3568/2014.
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vahvisti tapauksessa KHO 2000:26, ettd romaninaisen vaatemenot kuuluvat toimeentulotuen

lisaosalla katettavien kulujen piiriin. 96

Vuonna 2015 perusosan suuruus on yksinasuvalla 485,50 euroa kuukaudessa, yksinhuoltajalla
534,05 euroa, avio- tai avoliitossa elavilla 412,68 euroa ja vanhempiensa luona asuvalla
taysi-ikaisella 354,42 euroa.®” Naiden lisaksi mydnnetaan toimeentulotukea asumiskulujen
kattamiseen, mikali kotitalouden tulot eivat riitd kattamaan asumismenoja. TAman lisaksi
henkilon on mahdollista saada “tarpeellisen suuruisina” edella mainitut muut perusmenot seka
taydentavaa toimeentulotukea esimerkiksi muuttokustannuksiin. Korvauksen kokonaissumma
voi siis laskennallisesti ylittda Sosiaalisen peruskirjan edellyttdman tason - ja yhta lailla olla
ylittdmatta. Edella mainitulla tavalla vuonna 2009 kokonaisuus taytti sosiaalisen komitean
mukaan kansainvalisoikeudellisen velvoitteen ja seuraavalla raportointikierroksella jarjestelma
puolestaan jai tason alle, koska tuessa oli huomattavasti harkinnanvaraisia elementteja eika
naitd myodnnetty tuen saajien majoriteetille.

Perusoikeuden tasolla vahimmaistoimeentulon turva on suppeasti maaritelty oikeus.
Eduskuntalaki toki tAsmentaa ja laajentaa suojan tasoa, mutta perusoikeuden sisalté on
huomattavasti ESP:n 13.1 artiklaa suppeampi. Euroopan sosiaalisen peruskirjan puitteissa
vahimmaistoimeentulo voidaan supistaa olemassaolon turvaavaksi tueksi ainoastaan
sanktioluonteisesti. Perusoikeuden suoja on voimassa olevien tulkintojen nojalla siis ESP:n
turvaaman ihmisoikeuden suojaa kapeampi. Tama siitd huolimatta, etta perusoikeuden ja
ihmisoikeuden valilld on tunnustettu linkki.

Tavallinen lainsaadanto toki sisaltdd laajemman suojan, joka sisaltdd samoja elementteja
kuin ESP:n maarittelema, osallistumismahdollisuuksia korostava vahimmaisturvan taso.
Toimeentulotuen tason maarittelyn ei kuitenkaan ole kytketty sellaisia objektiivisia mittareita,
joilla voitaisiin arvioida, vastaako lain takaama, perusoikeutta laajempi suojan taso ESP:n
asettamia velvoitteita. Toimeentulotukilakiin on toki kirjattu ne kuluerat, joita tuella korvataan,
ja naita voi pitda yhtenevaisina 13.1 artiklan sisallén kanssa. Avoimeksi kuitenkin jaa, kuinka
arvioidaan, riittaadko tuki todella naiden kulujen kattamiseen ja miten varmistetaan, etta
ne mahdollistavat yhteiskunnallisen osallistumisen. Jos komitean asettamat viitearvot
kyseenalaistetaan, mikad on ne korvaava objektiivinen mittari? Ja miten varmistetaan, etta
tuki pysyy riittavalla tasolla?

Perustuslain turvaama valttamatén toimeentulo ja lakisdateinen toimeentulotuki myos
poikkeavat ESP:n turvaamasta vahimmaistoimeentulosta laskuperusteiltaan. Toimeentulotuki
on kotitalouskohtainen tuki, jolloin sen laskennassa otetaan huomioon koko ruokakunnan,
esimerkiksi puolison, tulot. Sosiaalinen komitea on edella esitetysti linjannut, ettei yksilén

96 Tuorija Kootkas 2008, s. 201.
97 Sosiaali- ja terveysministerio: Toimeentulotuki 1.1.2015 lukien.
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toimeentulo voi riippua perheenjasenten elatuksesta. Suomessa tatad taas pidetdan
hyvaksyttavana. Henkildon vahimmaistoimeentulo on siis kytketty perheenjasenten
halukkuuteen tarjota asunnon ja ravinnon lisdksi my6s muut inhimillisen elaman edellytykset.
Téassa suomalainen vahimmaistoimeentulon turva eroaa Euroopan sosiaalisen peruskirjan
viimeaikaisesta tulkinnasta.

3.3 Perustoimeentulon turva

Perustuslain 19.2 § sadataa tilanteista, joissa Suomen oikeudenkayttopiirissa oleville henkilbille on
turvattava perustoimeentulo. Perustuslain 19 §n 2 momentti viittaa perustoimeentulon turvaan
tyottdmyyden, sairauden, tydokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja
huoltajan menetyksen perusteella.®® Pykali ei itsessaan perusta subjektiivista oikeutta vaan
sisdltaa lainsdatajaa velvoittavan sdantelyvarauksen. Nama eduskuntalait puolestaan antavat
subjektiivisia oikeuksia.®® PL 19.2 § turvaamista oikeuksista saadetaan tyéttdmyysturvalaissa,
sairausvakuutuslaissa (sairaus ja lapsen syntyma), kansanelédkelaissa (vanhuus, tyokyvyttomyys
ja huoltajan menetys) seka tyontekijan eldkelaissa ja muissa ansioeldkelaeissa (vanhuus,
tyokyvyttomyys ja huoltajan menetys).'°° Nykyisin sosiaaliturvaa taydentaa myds takuueléake.

Perustuslain turvaamat sosiaaliset oikeudet eivat kiinnity eivatka tyhjene olemassa olevaan
sosiaalilainsdadantdon, vaan niiden sisalté maarittyy itsenaisesti.’®' Taman voitulkitatarkoittavan,
ettad tdsmentavat eduskuntalait voivat tarjota perusoikeutta vahdisempaa tai laajempaakin
suojaa, mutta ettd perusoikeuden sisdltéa ei voi lopullisesti maarittaad eduskuntalaeilla.
Perusoikeuspykalan kattamat tuet ovat riippumattomia saajansa aikaisemmasta tydhistoriasta
ja ne maksetaan laissa maaratyin edellytyksin kaikille, joiden osallistuminen tyéelamaan on
estynyt. Ansiosidonnaiset etuudet kuuluvat siis soveltamisalaan vain siltd osaltaan, joka
vastaa nditd tyohistoriasta riippumattomia tukia'®2. Suomessa tuen lahtékohtana on oikeuden
universaalisuus, johon voi liittya yksittaisissa etuusjarjestelmissa tarveharkintaa.'®® Pykala ei
anna oikeutta jonkin tietyn tukimuodon saamiseen, vaan perustuslakivaliokunta on tdsmentéanyt

suojan tarkoittavan perustoimeentulotuen turvaa jonkin sosiaaliturvajarjestelméan kautta.'®4

Perustoimeentulon turva on rahamaaraisia etuuksia, joiden maaraa ei ole perustuslain tasolla
tasmallisesti m.éiéiritetty.105 Hallituksen esitys eivatka myéhemmat perustuslakivaliokunnan
lausunnot ole selkiyttaneet tuen tasoa'®®. Valiokunta onsen sijaan nimenomaisestilausunut, ettei

98 HE108/2010.

99 Tuorija Kootkas 2008, s. 221; Arajarvi 2011, s. 53; Tuori 2011, s. 723.

100 Tuorija Kootkas 2008, s. 221; Tuori 2011, s. 732-733; tyottomyysettuksien osalta PeVL 46/2002 vp.
101 Tuorija Kootkas 2008, s. 221; Tuori 2011, s. 732-733.

102 Tuorija Kootkas 2008, s. 229.

103 Tuori 2011, s. 735.

104 Tuori ja Kootkas 2008, s. 227.

105 Arajarvi 2011, s. 53; HE 108/2010.

106 Tuorija Kootkas 2008, s. 229; HE 309/1993 s. 70.
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perustuslain tasolla voida saataa yksityiskohtaisesti riittavan turvan tasosta.'®” Toimeentulon
tasoa eisiis arvioida esimerkiksi suhteessa yhteiskunnan tulotasoon tai tuen ostovoimaan vaan
arviointi tehdaan, ainakin perustuslain kontekstissa, jarjestelman sisalla.

Hallituksen esitys perusoikeusuudistuksesta linjasi, etta lahtokohtaisesti turvan tason on oltava
korkeampi kuin ensimmaisen momentin turvaama valttamatén toimeentulo.'?® Tassa tulkinta on siis
yhtenevainenkomitean12.1artiklantulkinnan kanssa, joskin valttamattoman toimeentulon maaritelmat
eroavat suojajarjestelmien sisalla edella esitetylla tavalla. Koska Suomessa toimeentulotuen
katsotaan ylittavan perustuslain turvaaman valttaméattdman toimeentulon tason, ei toimeentulotuen
saaminen perustoimeentulon turvan lisaksi siis yksiselitteisesti merkitse turvan tason olevan liian
alhainen'®®. Viimesijaiseen tukeen turvautuminen tarkoittaisikin siis ainoastaan, alkuperaisen
hallituksen esityksen mukaisesti, ravitsemuksen, vaatetuksen ja asumuksen korvaamista. Sen
sijaan Euroopan sosiaalista peruskirjaa valvovan komitean tulkinta siita, ettei harkinnanvaraisilla
tuilla saa olla liian suurta roolia perustoimeentulon turvaamisessa, eroaa suomalaisesta tulkinnasta.

Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa tuen tasoon tukien leikkauksia kasiteltdessa. Naista
arvioista saa osviittaa siihen, miten tuen tasonriittavyytta arvioidaan. Tapauskohtaisessa arvioinnissa
perustuslakivaliokunta on esimerkiksi todennut, etté lakiehdotuksen vaikutukset perusturvan
tasoon ovat “vahaisid” ja siten hyvaksyttavia, perusoikeuteen puuttumattomia, kuten lausunnossa
PeVL 17/1996, ja saman arviointiperustan se vahvisti lausunnossa PeVL 48/2006. HE 153/2014
taas kayttaa elakkeiden indeksileikkauksien vaikutuksia arvioidessaan ilmaisua “ei merkittavia
vaikutuksia”. Arajarven mukaan tallainen vahaisten muutosten hyvaksyminen ilman arviointia siita,

missa absoluuttinen alataso on, ei turvaa perusoikeuden suojaa riittavasti'®.

Lausunnossa 34/1996 perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta tyéttomyysturvan
jaaminen jalkeen elinkustannusten kehityksesta saattaa muodostua ongelmalliseksi perusoikeuden
kannalta, mité voi pitda jonkinlaisena arviona suojan riittavyyden tasosta. Sittemmin on kuitenkin
hyvaksytty turvan indeksikorotusten supistamisia, joiden ei ole arvioitu vaarantavan perusoikeuden
toteutumista™ - joten edes turvan jaaminen jalkeen elinkustannusten kehityksesté ei ole riittava
maaritelma turvan liian alhaiselle tasolle. Lausunnossa PeVL 46/2002 valiokunta arvioi, etta
40 prosentin alennus perustoimeentulon turvaavaan tydmarkkinatukeen laskisi tason PL 19.2 §
edellyttdman tason alle. Tassdkaan lausunnossa ei asetettu absoluuttista alarajaa, vaan vaadittiin
tuen tasoa pidettavaksi sellaisena, ettd se ottaa huomioon alennetun tuen saajan todellisen
taloudellisen tilanteen.

107 Tuorija Kootkas 2008, s. 231.

108 PeVL 48/2006; HE 309/1993 vp, s.70; PeVM 25/1994 vp, s.10; PeVL 33/2004 vp s. 2. Analyysia esim.
Tuori ja Kootkas 2008, s. 229.

109 Tuorija Kootkas 2008, s. 231.

110 Arajarvi 2001, s. 61.

M PeVL 25/2012.
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Lausunnossa 34/1996 perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, ettei perusoikeusuudistus
tavoitellut tiettyjen etuuksien tason turvaamista. Liséksi se lausui, etta sosiaaliturva on
sidoksissa yhteiskunnan taloudellisiin voimavaroihin ja siten etuuksien mitoittamisessa on
perusteltua huomioida julkisen talouden ja kansantalouden tila."2 Nain perusoikeuden tason
arvioinnissa huomio kiinnittyy tuen saajan ohella yhteiskunnallisiin resursseihin. Riittavyys ei
vaikuta maarittyvan tarpeen ja ympardivan yhteiskunnan kulutason mukaan vaan myés sen
mukaan, onko valtiolla riittavasti resursseja tai halua resurssien allokointiin. Tuori on kiinnittanyt
huomiota taman lahestymistavan puutteisiin, silla hanen mukaansa TSS-oikeuksia koskevat
sdadnndkset ovat perustuslainsdatajan muotoilemia prioriteetteja, jotka julkisen vallan on
otettava huomioon ja kunnioitettava, kun taloudellisia voimavaroja ja sdastdja kohdennetaan

taloudellisesti haastavina aikoina."®

Vaikka PL 19.2 § tulkinnassa ei ole esitetty referenssitasoja tuen riittavyydesta tai vaihtoehtoisesti
riittAmattdémyydesta, on sitd tAsmentavassa sosiaalilainsdadanndssa huomioitu tuen tason
ja yhteiskunnan elinkustannusten valinen linkki. Perustoimeentuloa turvaavat etuudet ja
niiden maaraytymisperusteet on sidottu hintatason muutoksiin, mitd suhdetta saadelldan
kansanelakeindeksista annetussa laissa™®. Perustoimeentulo ei kuitenkaan kaytadnndssa
vaikuta seuraavan muun yhteiskunnan kulutasoa. Esimerkiksi Terveyden- ja hyvinvoinnin
laitoksen tekema, kansaneldkeindeksilain mukainen selvitys perusturvan riittavyydesta
havainnoi, ettd perusturvan varassa elavista 54 prosentilla on toimeentulovaikeuksia ja etta
T1 prosenttia perustoimeentulon turvan varassa olevista kotitalouksista on pienituloisia - eli
kdyhyysriskirajalla.""® Selvityksen mukaan perusturvaetuuksien varassa olevien kotitalouksien
tulot eivat, elakkeensaajia lukuun ottamatta, riita kattamaan tutkimuksessa maariteltya
kohtuullista minimikulutusta.® Perustoimeentulon turva ei siis inhimilliselta kannalta tayta
tarkoitustaan. Perustuslailliselta kannalta se ei sen sijaan vaikuta ongelmalliselta, silla
perusoikeutena ei ole turvattu tietyn tasoista oikeutta - valttamattéman toimeentulon ylittavaa
tasoa lukuun ottamatta. Euroopan sosiaalisen peruskirjan asettamia kriteereita turvan taso ei
sen sijaan millddn muotoa tavoita, edes Suomen valtion esittdmalla omalakisella tavalla.

4. TURVAN TASON VERTAILUA

Euroopan sosiaalinen peruskirja ja perusoikeutena Suomessa turvattu sosiaaliturva
tavoittelevat l1ahtokohtaisesti samoja asioita: toimeentulon turvaa tydelaméan katkojen ajalle ja
vahimmaistarpeiden tyydyttamista niillekin, jotka ovat tydelaman ulkopuolella. Eroja kuitenkin
I6ytyy toimeentulon laadun maarittelyssa ja riittavan tason mittausvalineistdéssa. Euroopan

112 PeVL 34/1996 vp; PeVM 25/1994 vp, s.10.

113 Tuorija Kootkas 2008, s. 208; Tuori 2011, s. 719-720.

114 HE153/2014.

115 THL: Perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2011-2015, s. 106.
116 THL: Perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2011-2015, s. 111.
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sosiaalinen komitea on maaritellyt tasmallisen laskutavan riittavalle turvan tasolle kun taas
Suomessa samanlaista yksiselitteista kaavaa ei ole, varsinkaan perusoikeuksien tasolla.

Euroopan sosiaalinen peruskirja ja suomalainen sosiaaliturvalainsdadantd ovat syntyneet hyvin
erilaisista lahtokohdista ja osittain eri tarkoituksiinkin. Euroopan sosiaalinen peruskirja velvoittaa
jasenvaltioita sosiaaliturvajarjestelméan luomiseen ja yllapitdmiseen seka sosiaaliavustukseen
jokaiselle yksilolle, joka ei pysty omin neuvoin turvaamaan itselleen ihnmisarvoista elamaa.
Sosiaalisten oikeuksien komitean mukaan kumpikin turvaa sen suojan piiriin kuuluville
yksil6ille sellaisen perustoimeentulon tason, joka pitda heidat kdyhyysrajan ylapuolella siina
valtiossa, jossa he asuvat. ESP:n tavoitteena on kehittaa inmisoikeuksien suojajarjestelma, joka
maarittaa jokaiselle ihmiselle kuuluvan elintason ja on samalla sovellettavissa eri jasenvaltioissa.
Valtiokohtaisten jarjestelmien sisaltoon on jatetty joustoa, mutta tuen riittdvan tason mittari
on varsin yksiselitteinen. Kdytannon arvioinnissa sosiaalisten oikeuksien komitea keskittyy
siihen, etté valtaosa suojan piiriin kuuluvista saa riittavaa tukea. Tata arviointia on sovellettu
myds sinansé jokaiselle turvattuun sosiaaliavustukseen harkinnanvaraisten tukien osalta.
Tassa jarjestelmassa sosiaaliturva voi tayttda Euroopan sosiaalisen peruskirjan vaatimukset,
vaikka turvan edellytetty taso ei materialisoituisi jokaisen yksilén kohdalla. Tata korostaa
myos yksildvalitusoikeuden puuttuminen ja se, etteivat yksilon kokemat loukkaukset riita
kanteluperustaksi.

Suomalainen jarjestelma taas turvaa 19.1 § osalta subjektiivisen oikeuden, johon yksilé voi sen
muotoilun perusteella periaatteessa vaatia valttamattdman elatuksensa turvaamista suoraan
perustuslain nojalla. 19.2 § puolestaan velvoittaa turvaamaan perustoimeentulon tavallisilla
laeilla. Perusoikeusjarjestelmalle ei luonteenomaisesti riita se, ettd majoriteetti saa riittavan
tuen vaan jokaisella on oltava oikeus tukeen sen saamisedellytysten tayttyessa. Talta osin
jarjestelma on ESP:n suojaa kattavampi, joskin tasoa subjektiivisuus ei turvaa. Sen sijaan
jarjestelman taustalla on varsinkin osalta 19.1 § tavoite tuen mitoittamisesta yksil6llisiin tarpeisiin
soveltuvaksi, jolloin ESP:n mukainen vaatimus kdyhyysrajasta ei yksiselitteisesti toimi mittarina.
Oma mittarinsa toki on ylla mainitun selvityksen arvio siita, kuinka tuki todellisuudessa riittda sen
tarkoittamien kuluerien kattamiseen ja kuinka suuri osa tuen saajista jaa lopulta vahavaraisiksi.
Talta osin pelkka tulkintaero ei siis selitd komitean tulkintaa tuen tason riittAmattomyydesta.
Suomalainen jarjestelma on kehittynyt kotimaisista ja pohjoismaisista lahtokohdista. Talléin
turvan sisallon ja tason maarittelyssa ovat vaikuttaneet valtion taloudellinen tilanne seka eri
intressiryhmien arvostukset ja esimerkiksi kasitykset valtion resurssien tulevasta kehityksesta.

Aste-ero on selkeimmillddn valttdmattéman toimeentulon turvan kohdalla. Sosiaalinen
peruskirja turvaa ihmisoikeutena niin fyysisten kuin sosiaalistenkin tarpeiden tyydyttamisen.
Suomessa perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan perustuslakiin kirjattu oikeus sisaltaa
kapeamman suojan, ja laajemmasta, sosiaalisen aktiivisuuden mahdollistavasta tuesta
sdadetaan eduskuntalain tasolla toimeentulotukilaissa. Vaikka suomalainen jarjestelma
kaytannossa ottaa huomioon myds kulttuuriset tarpeet, ei niita ole turvattu perusoikeuksien
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tasolla kaikille valtion alueella oleskeleville. Tama implikoi, ettei tuensaajan itsenaisyyden
ja kulttuuristen osallistumisoikeuksien kunnioittaminen ole suomalaisessa jarjestelmassa
samanlainen perustavanlaatuinen arvo kuin se on Euroopan sosiaalisen peruskirjan mukaan.

Sindnsd Suomessa ESP:n ja sosiaaliturvalainsdadannon valilla ei pitéisi olla juopaa, silla ESP
on Suomessa voimassa olevaa oikeutta ja velvoittaahan perustuslain 22 § julkista valtaa
toteuttamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen. Kuitenkin toistuvat komitean tekemat
havainnot, ettei sosiaaliturva tavoita ESP:n kriteereitd, implikoi yhteensovittamisen ongelmista.
Toisaalta, jos taas kritiikki perustuu Suomen valtion esittamalla tavalla kotimaisen jarjestelméan
“vaarinluentaan”, olisi molemmille osapuolille hyddyllista osoittaa, miten Suomi todella turvaa
vastaavan tason omalakisella tavallaan. Nyt nain ei kdynyt kanteluprosessissa.

Viljanen on esittanyt, etta perusoikeusuudistuksessa TSS-oikeudet kirjattiin valtiosdantoon
lahinna kansalliselta pohjalta ja etta kansainvalisistd sopimuksista, kuten TSS-sopimuksesta
ja Euroopan sosiaalisesta peruskirjasta haettiin ainoastaan johtoa. Sopimukset olisivat siis
vain muistuttaneet, ettd taloudellisia, sivistyksellisia ja sosiaalisia oikeuksia on syyta turvata
valtiosaannon tasolla."” Tama voisi osaltaan selittaa eroja kansainvalisten velvoitteiden ja
perusoikeuksien valilla. Sosiaaliturvapykalien kohdalla yhteydet ESP:n vastaavaan suojaan on
kuitenkin tunnustettu, joten erot eivat yksiselitteisesti selity talta pohjalta.

Hyttinenesittaa, ettd TSS-oikeuksiaturvaaviin sopimuksiin ei suhtaudutayhtéalaisellda vakavuudella
kuin KP-sopimuksia turvaaviin instrumentteihin, varsinkin Euroopan ihmisoikeussopimukseen
ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen hyvin tunnettuun oikeuskéiyté'mté'x')n."8 Euroopan
sosiaaliseen peruskirjaan viitataan suppeasti niin perustuslakivaliokunnassa kuin korkeimmissa
oikeusasteissakin. Hyttinen on havainnoinut, etté korkeimmat oikeusasteet eivat juurikaan kayta
ESP:ta Iéhteenéi"gja varsinkin sosiaaliturvakysymyksissa ovat pidattaytyneet sen soveltamisesta
taysin.'2° Perustuslakivaliokunnan kontrolli toki osaltaan turvaa oikeuksien huomioimista jo
lainsdadantoévaiheessa, mutta Hyttisen mukaan valiokunta ei taysin sddnnénmukaisesti ota
huomioon ihmisoikeusvelvoitteita. Tasta esimerkkina han esittaa valiokunnan argumentointia
25-vuotiaiden toimeentulotuen perusosaa koskeneen lakiesityksen lausunnossa, jossa huomioon
ei otettu esimerkiksi juuri ESP:n 13.1 artiklaa.'®' Syyksi Hyttinen epailee olettamaa kansallisten

122 _ mika varsinkin valttamattéman

perusoikeuksien tarjoamasta korkeammasta suojan tasosta
toimeentulon kohdalla on virheellinen olettama, kun sosiaalista peruskirjaa valvova komissio

nimenomaisesti on kiinnittanyt huomiota suojan puutteelliseen tasoon Suomessa.

117 Siteerattu Hyttinen 2013, s. 281.

118 Hyttinen 2013, s. 289-290.

119 Hyttinen 2012, s. 502-504. Korkein hallinto-oikeus ja vakuutusoikeus ovat viitanneet vuosien 2001 ja
2012 valilla kerran.

120 Hyttinen 2012, s. 509.

121 Hyttinen 2012, s. 511-512.

122 Hyttinen 2012, s. 510.
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Toisaalta on myds mahdollista, ettei ESP:n asettaman tason turvaaminen ole edes kaikkien
tahojen tavoitteena. Kootkas huomauttaa, ettei TSS-oikeuksien kirjaaminen valtiosaantdon ollut
1990-luvulla itsestdanselvyys, silld muun muassa valtiovarainministerio, tydnantajajarjestot ja
Kokoomus vastustivat perusoikeuskomitean mietintda.'?® Mikkola muistuttaa, ettd Suomessa
leikattiin sosiaaliturvan tasoa valittdmasti ESP:n ratifioimisen jalkeen 1990-luvulla. Suomi
jatti leikkaukset raportoimatta, eikd komitea tullut puuttuneeksi niihin.'?% Sen paremmin
sosiaaliturvajarjestelman keskeinen rooli kuin korkea tasokaan eivat ole eivatka ole olleet
itsestaanselvyyksia.

Hyttinen arvioi Suomessa unohdetun, etta sosiaaliturvan taso ja sisdltd eivat ole staattisia.
Euroopan sosiaalinen komitea kehittda ratkaisukaytannoéllaan turvattujen oikeuksien sisaltoa ja
siksi my®s kotimaisten oikeuksien siséltoa tulisi tismentaa sen mukaisesti.?® Nain ei kuitenkaan
vaikuta tapahtuneen, vaan tulkinnat ovat eriytyneita eika pyrkimyksia yhteensovittamiseen ole
Suomessa ilmennyt. Peruskirjan tulkinta kehittyy suojan tasoa laajentavasti mutta kotimainen
oikeus ei seuraa perassa.

5. LOPUKSI

Tekemanilyhyt katsaus sosiaaliturvan sisaltéon jatasoon suomalaisena oikeutenaja eurooppalaisena
ihmisoikeutena osoittaa, etta seka suomalainen perus- ja vahimmaistoimeentulo etta Euroopan
sosiaalisen peruskirjan vastaavankaltainen turva rakentuvat lahtokohtaisesti samankaltaiselle
arvopohjalle. Jarjestelmien tavoitteena on huolehtia, etta jokainen - tai ainakin kunkin valtion
kansalainen tai siella valtion suostumuksella oleskeleva - kykenee tyydyttamaan arkielamansa
tarpeet silloinkin, kun han on syysta tai toisesta estynyt hankkimaan elantoaan itse.

Kaytannén maaritteissd on kuitenkin eroja. Komitea korostaa, varsinkin viimeaikaisessa
tulkintakdytédnnossaan, tuen saajien itsendisyyden ja integriteetin turvaamista. Tuen kytkeminen
kansalliseen mediaanituloon esittaa yksildille toimeentuloa, jolla he pystyvat itsenaisesti
osallistumaan yhteiskunnalliseen elaméan asuinvaltionsa standardien mukaan. Tama taso
toki vaihtelee huomattavasti eri valtioiden valilla ja siten tuen riittavyys riippuu taysin valtion
yleisesté tulo- ja kustannustasosta. Niissa valtioissa, joissa rahamaarainen tuki on pieni ja sen
ostovoima heikko, ei ESP:n mukainen laskutapa absoluuttisesti turvaa toimeentuloa. Kuitenkin
mediaanituloon kytketty tuen taso antaa oikeudelle selkearajaisen sisallon - ja toki osaltaan
helpottaa komitean arviointia kansallisista tuista.

Suomalainen jarjestelma taas tarjoaa matalampaa perusturvan tasoa, jota kuitenkin
tadydennetaan erilaisin harkinnanvaraisin ja ruokakuntakohtaisin tuin seka yhteiskunnallisin

123 Kootkas 2013, s. 218.
124 Mikkola 2010, s. 321.
1256 Hyttinen 2013, s. 289-290.
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palveluin. Mikali tuensaaja on oikeutettu seka perusturvaan etta lisatukiin, voi korvauksista
kumuloitua ESP:n edellyttama summa. Tama kuitenkin koskettaa vain osaa tuensaajista. Lisaksi
se vaatii tukien saajalta kykya hakea toisiaan tdydentévia tuen muotoja, ja sosiaaliturvan alikaytto
on Suomessa tunnetusti yleistd. Huomionarvoista on myds, etta perusoikeutena turvatut
sosiaaliturvaoikeudet ovat varsin suppeita (valttamattdman toimeentulon osalta) tai sisalloltaan
varsin ohuelti maariteltyja (perustoimeentulon turva). Suomalainen sosiaaliturvajarjestelma ei siis
kaikilta osin vastaa Euroopan sosiaalisen peruskirjan edellyttdmaéa tasoa. Suomen sitoutuminen
sopimukseen seka osaltaan PL 22 § kuitenkin velvoittaisivat Suomea nostamaan turvan tason
sopimuksen edellyttamalle tasolle. Olennaista olisi myds seurata komitean tulkintakaytannén
kehittymista artikloiden osalta.
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