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Raija Huhtanen

Sosiaaliset perusoikeudet
perustuslakivaliokunnan kdytannossa

1 JOHDANTO

Artikkelissa tarkastellaan sosiaalisia perusoikeuksia eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan kaytdnnossa. Sosiaalisilla perusoikeuksilla tarkoitetaan tassi
yhteydessé yksinomaan perustuslain (PL) 19 §:44n sisdltyvid oikeuksia, vaikka
laajempikin rajaus olisi mahdollinen. Perustuslain 19 § kuuluu seuraavasti:

”Oikeus sosiaaliturvaan
Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttdimaa
turvaa, on oikeus vilttiméattoméan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan ty6ttomyyden,
sairauden, tyokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seké lapsen syntymén ja
huoltajan menetyksen perusteella.

Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdén,
jokaiselle riittévét sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettivé vieston terveytta.
Julkisen vallan on my®0s tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta
vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu.

Julkisen vallan tehtdvini on edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea
asumisen omatoimista jarjestdmistd.”

Sosiaalisilla perusoikeuksilla on ldheinen yhteys kansainvélisissd ihmisoi-
keussopimuksissa vahvistettuihin sosiaalisiin ihmisoikeuksiin'. Sosiaaliset
ihmisoikeudet ja perustuslakivaliokunnan niitd koskevat kannanotot on
rajattu artikkelin ulkopuolelle. Sama koskee Euroopan unionin perusoikeus-
kirjaa ja siind tarkoitettuja sosiaalisia oikeuksia.

Perustuslakivaliokunta on yksi eduskunnan erikoisvaliokunnista. Sen
erityistehtdvana on valvoa sen kisittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden
asioiden perustuslainmukaisuutta ja suhdetta kansainvélisiin ihmisoikeus-
sopimuksiin. Téssé tarkoituksessa valiokunnan tulee antaa késittelyynsa
tulevasta asiasta lausunto sille valiokunnalle, joka valmistelee asian edus-

! Sosiaalisia oikeuksia sisaltavit tirkeimmat ihmisoikeussopimukset Suomen kannalta ovat

taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus
(ns. TSS-sopimus, SopS 6/1976) ja uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (SopS 78 ja
80/2002).
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kunnan téysistunnolle. Perustuslakivaliokunnan harjoittama ennakollinen
normikontrolli on térkein perustuslainmukaisuuden valvonnan muoto
Suomessa. Valiokunnan toimiessa lausunnonantajana sen toiminnassa koros-
tuvat oikeudelliset ndkokohdat. Kun kysymys on valtiosdantoon kuluvien
lakien — kuten perustuslain — sddtimisesté tai muuttamisesta, perustuslaki-
valiokunta toimii muiden valiokuntien tavoin valmistelevana valtiokuntana.
Valiokunta laatii télloin késitteleméstédén asiasta tdysistunnolle mietinnon,
jossa se arvioi kyseistd asiaa etupééssa poliittisen tarkoituksenmukaisuuden
kannalta ja tekee tdhén liittyvid muutosehdotuksia.?

Jossain méaérin erilaisia ndkemyksié on esitetty siitd, milld tavoin perus-
lakivaliokunnan lausunnossa esitetyt kannanotot lakichdotuksen perustus-
lainmukaisuudesta sitovat eduskuntaa sen pédttiessa lain sisdllostd. Yhden
késityksen mukaan kannanotot sitovat tosiasiallisesti mutta eivét oikeu-
dellisesti. Kaikki kannanotot eivit ole tdssd suhteessa kuitenkaan samassa
asemassa. Sitovimpana pidetddn lausunnon ponsiosaa, jossa perustuslaki-
valiokunta ottaa kantaa lakiechdotuksen sadtimisjérjestykseen. Kaytannossia
tavallisimpia lienevit ne ponsilausumat, joissa valiokunta toteaa lakiehdo-
tuksen olevan hyviksyttavissd tavallisen lain sddtdmisjarjestystd kayttden
eli yksinkertaisella danten enemmistolld. Lausuma kertoo lakiehdotuksen
tiyttdvin valiokunnan arvion mukaan perustuslain vaatimukset.

Varsin usein valiokunta edellyttdé kuitenkin ponnessaan lakiehdotuksen
muuttamista, jotta ehdotus voidaan késitella tavallisen lain sadtdmisjérjes-
tyksessé (ns. valtiosdantdoikeudellinen huomautus). Ehdotuksessa on tdlldin
havaittu perustuslain kannalta pulmallisia kohtia. Harvinaisia ovat nykyisin
ne ponsilausumat, joissa lakiehdotus vaaditaan késiteltdvaksi niin sanotussa
vaikeutetussa eli perustuslain séédtamisjarjestyksessd. Ehdotus arvioidaan
télloin sisdlloltdaan sellaiseksi, ettei se tayttdisi muutettunakaan perustuslain
vaatimuksia. — Ponsien lisdksi perustuslakivaliokunnan lausuntoihin siséltyy
muitakin kannanottoja. Valiokunta arvioi niissd lakiehdotuksen suhdetta
perustuslakiin ja tekee tdhan liittyvid muutosehdotuksia. Naméa kannanotot

2 Eduskunnalle kuuluvista asioista ja niiden késittelyjarjestyksestd sdddetdédn perustuslaissa

ja eduskunnan tyojérjestyksessd. Perussddannokset lakiechdotuksen kisittelysté ja perustusla-
kivaliokunnan harjoittamasta preventiivisestd normivalvonnasta ovat perustuslain 72 ja 74
§:ssd. Ks. tarkemmin Jyrdnki, Antero — Husa, Jaakko: Valtiosddntooikeus. Helsinki 2012,
s. 230-232, 350-357; Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien merkitys lainsdédéntotydssé,
teoksessa Hallberg, Pekka ym. (toim.): Perusoikeudet. Oikeuden perusteokset, 2. p. Helsinki
2011, s. 833-849, (Viljanen 2011a) ja Lavapuro, Juha: Uusi perustuslakikontrolli, passim.
Helsinki 2010. Perustuslakivaliokunnan roolista ks. myos Keindnen, Anssi — Pitkdnen, Maija
— Saarinen, Outi: Kokonaisvaltaista perustuslainmukaisuuden valvontaa, s. 30-34. Oikeus
2013, s. 28-48.
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ovat luonteeltaan suosituksia, jotka eivit sido eduskuntaa ponsilausumiin
verrattavalla tavalla.’

Perustuslain 19 §:ssé tarkoitetut sosiaaliset perusoikeudet ovat olleet
voimassa perusoikeusuudistuksen voimaantulosta 1.8.1995 alkaen eli 18
vuotta. Taltd ajalta on kertynyt runsaasti perustuslakivaliokunnan lausun-
tokdytantdd, jossa valiokunta on arvioinut késitteleménsa lakiehdotuksen
tai muun asian suhdetta mainittuun perusoikeussdénnokseen. Kaytantod on
mahdollista analysoida monella tavalla. Perustuslakivaliokunnan tulkintoja
sosiaalisista perusoikeuksista onkin tarkasteltu viime vuosina lukuisissa oi-
keudellisissa tutkimuksissa ja kommentaareissa. Vastausta on haettu yleensé
sithen, miten valiokunta on tdsmentényt sosiaalisten perusoikeuksien sisél-
tod. Esimerkkind voidaan mainita Kaarlo Tuorin vuonna 2011 julkaisema
laaja artikkeli, jonka ensimmaéinen versio ilmestyi vuonna 1999.*

Kiinnostuksen kohteena tdssa artikkelissa ovat sosiaalisten perusoikeuk-
sien oikeusvaikutukset: miten ndma vaikutukset ilmenevit perustuslaki-
valiokunnan kaytianndssd ja onko eri sosiaalisten perusoikeuksien vililld
havaittavissa téssé suhteessa eroja? Perusoikeuksien oikeusvaikutukset ja
niitd koskevat késitykset kuuluvat perusoikeuksien yleisiin oppeihin, joihin
luetaan vakiintuneesti oikeudenalan (tai vastaavan normikokonaisuuden) pe-
ruskdsitteet, oikeusperiaatteet ja oikeudelliset teoriat. Voidaanko sosiaalisten
perusoikeuksien kohdalla puhua erityisesti niitd koskevista yleisistd opeista?
Artikkelin tarkoitus on osallistua asiaa koskevaan keskusteluun selvittamalla,
16ytyyko peruslakivaliokunnan kaytannosté tukea ajatukselle, jonka mukaan
sosiaalisia perusoikeuksia luonnehtivat niille tyypilliset oikeusvaikutukset.

Sosiaalisten perusoikeuksien oikeusvaikutuksia on eritelty oikeuskirjalli-
suudessa. Analyysit ovat perustuneet perusoikeussidénnosten sanamuotoihin,
mutta niithin ovat vaikuttaneet myos perusoikeusuudistuksen esity6t samoin
kuin perusoikeuksia koskevat perustuslakivaliokunnan, ylimpien laillisuus-
valvojien (eduskunnan oikeusasiamies, valtioneuvoston oikeuskansleri) ja
tuomioistuimien ratkaisut ja muut kannanotot. Niin ikddn taloudellisten,
sosiaalisten ja sivistyksellisten ihmisoikeuksien noudattamista valvovien
kansainvilisten valvontaelinten tulkinnat ovat tarjonneet lahtdkohtia so-
siaalisiin perusoikeuksiin liittyvien oikeusvaikutusten erittelylle.

3 Ks. Keindnen — Pitkdnen — Saarinen 2013, jossa on tarkasteltu kvantitatiivisen aineiston

pohjalta perustuslakivaliokunnan kannanottojen vaikutusta eduskunnan lainsédddant6tyohon.
4 Tuori, Kaarlo: Sosiaaliset oikeudet, teoksessa Hallberg, Pekka ym. (toim.): Perusoikeudet.
Oikeuden perusteokset, 2. p. Helsinki 2011, s. 711-752. Yksittdiseen sosiaaliseen perusoikeu-
teen kohdistuvasta tutkimuksesta ks. esim. Helenelund, Jan-Erik: Rétten till boende/bostad
ur ett bostadsloshetsperspektiv. Vaasa 2011.
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Perustuslain 19 §:n sddnndksiin voi oikeuskirjallisuuden mukaan liittya
seuraavia oikeusvaikutuksia®:

— subjektiivisen oikeuden perustava vaikutus
— toimivaltavaikutus

— toimeksiantovaikutus

— heikennyskieltovaikutus

— syrjayttava vaikutus

— tulkintavaikutus

— ohjeellinen vaikutus.

Kun kysymys on erityisesti sosiaalisista oikeuksista, subjektiivisen oikeuden
perustava perusoikeussddnnds vahvistaa yksilolle vilittomasti julkiseen
valtaan kohdistuvan subjektiivisen oikeuden sosiaaliseen etuuteen eli
toimeentuloturvaetuuteen tai sosiaali- ja terveyspalveluun. Julkinen valta
viittaa tdssd hallintoviranomaisiin ja tuomioistuimiin, joilla on vaadittaessa
velvollisuus toteuttaa kyseinen oikeus. Toimivalta- eli kompetenssivaikutuk-
sella tarkoitetaan sité, ettd perusoikeussdannds antaa lainséatéjélle “sellaisen
toimivallan lainsdddantopadtoksiin, jota tdlld ei muutoin olisi esimerkiksi
jonkin toisen perusoikeussddnnoksen vuoksi®. Vaikutus kohdistuu tdimén
mukaan yksinomaan lainsdétdjadn.” Toimeksiantovaikutuksen sisdltiva
perusoikeussiddnnos asettaa julkiselle vallalle velvoitteen ryhtyéd toimen-
piteisiin oikeuden toteuttamiseksi. Julkinen valta viittaa tdssd yhteydessé
lainsddtdjadn mutta myos hallintoviranomaisiin ja tuomioistuimiin. Usein
toimeksiannon kohde on yksildity asianomaisessa perusoikeussadnnoksessa.

Heikennyskieltovaikutusta on kuvattu toimeksiantovaikutuksen kéan-
topuoleksi. Tuori madrittelee sen seuraavasti: ”Jos perusoikeussadnndos
edellyttdd sosiaaliturvajirjestelmén kehittdmista tietylle tasolle, se samalla
kieltdd heikentdmaistd olemassa olevaa jarjestelmai tuon tason alapuolelle.
Jos perusoikeussddnnos ei sido sosiaalisten oikeuksien toteuttamista tiettyyn

5 Tuori 2011, s. 716. Ks. my6s Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus, 4 p. Hel-
sinki 2008, s. 204-210 sekd Karapuu, Heikki: Perusoikeuksien kisite ja luokittelu, s. 83—87,
teoksessa Hallberg, Pekka ym. (toim.): Perusoikeudet. Oikeuden perusteokset, 2. p. Helsinki
2011, s. 63—87. Tuorin ja Karapuun esittimét oikeusvaikutusten ryhmittelyt poikkeavat jonkin
verran toisistaan.

¢ Tuori 2011, s. 716.

7 Vrt. Karapuu 2011, s. 85, jonka mukaan perusoikeussdédnnds voi antaa toimivaltaa myos

viranomaiselle. Tdma lienee harvinaista ainakin siind tapauksessa, ettd toimivallalla tarkoite-
taan oikeutta kdyttda julkista valtaa. Subjektiivisen oikeuden vahvistava perusoikeussadnnos
voinee kuitenkin luoda viranomaiselle toimivallan toimia oikeuden toteuttamiseksi silloin,
kun asiaa koskeva toimivaltasddnnds puuttuu tavallisesta laista.
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SOSTAALISET PERUSOIKEUDET PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN KAYTANNOSE

tasoon vaan edellyttda jarjestelmén jatkuvaa kehittdmisté, voidaan perustella
jopa ldhtokohtaa, jonka mukaan kaikki heikennykset jo saavutettuun tasoon
ovat kiellettyjd.” Lainsdétdjan toimivaltaa laskea sosiaaliturvajirjestelmén
tasoa on Tuorin mukaan arvioitava liséksi perusoikeuksien yleisten rajoi-
tusperusteiden valossa.®

Tuomioistuimeen tai muuhun viranomaiseen kohdistuva syrjdyttivi eli
abrogaatiovaikutus kieltdd soveltamasta perusoikeussddnnoksen kanssa
ristiriidassa olevaa, muuhun lainsdddantoon sisdltyvad sadnnosta. Tulkin-
tavaikutus velvoittaa tuomioistuimen tai muun viranomaisen tulkitsemaan
lainsdadantod perusoikeudelle myodnteiselld tavalla. Ohjeellinen vaikutus
luo julkiselle vallalle poliittisen tai moraalisen velvoitteen pyrkié oikeuden
toteuttamisen tai olla heikentamatté sen jo saavutettua toteuttamistasoa.’

2 AINEISTO

Artikkelia varten koottuun aineistoon on pyritty ottamaan mukaan kaikki ne
perustuslakivaliokunnan antamat lausunnot ja mietinnét, joissa valiokunta
on tulkinnut perustuslain 19 §:n sisélt6a tai ainakin viitannut tihan pykalaén.
Aineisto késittdd ajanjakson perusoikeusuudistuksen voimaantulosta vuoden
2012 loppuun'®. Se on keritty eduskunnan asia- ja asiakirjahakupalvelusta
tutkittavien perusoikeuksien sisiltdod kuvaavien hakusanojen avulla. Mu-
kana on my®os sellaisia lausuntoja, joissa perustuslain 19 § mainitaan vain
lyhyesti ilman, ettd perustuslakivaliokunta olisi ottanut pykélan siséltoon sen
tarkempaa kantaa. Téllaisia ovat varsinkin ne lausunnot, joissa valiokunta on
viitannut kyseiseen pykaldan selostaessaan kisiteltdvana olevan hallituksen
esityksen sisdltod mutta ei ole maininnut pykélda omissa kannanotoissaan.
Néamakin lausunnot sisdltyvit jéljempand esitettdviin lukuméératietoihin,

8 Tuori 2011, s. 718-719. Perusoikeuksien yleiset rajoitusperusteet on esitetty kootusti

perusoikeusuudistusta koskevassa perustuslakivaliokunnan mietinndssi (PeVM 25/1994 vp,
s. 5). Ks. niistd myds Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, Helsinki
2001 ja Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien rajoittaminen, teoksessa Hallberg, Pekka ym.
(toim.): Perusoikeudet. Oikeuden perusteokset, 2. p. Helsinki 2011, s. 139-170 (Viljanen
2011b). Sosiaalisiin perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvistd heikennyskieltovaikutuksesta ks.
myos Rautiainen, Pauli: Kuvataiteilijan oikeudellinen asema. Ammattimaista taiteellista
toimintaa rajoittava ja edistiva oikeusséantely. Tampere 2012, s. 173-179.

% Sosiaalisiin perusoikeuksiin liittyvien oikeusvaikutusten tarkemmista luonnehdinnoista
ks. Tuori 2011, s. 716-720.

10 Artikkelin kasikirjoitus on valmistunut helmikuussa 2013.
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joihin on senkin vuoksi syytd suhtautua varovasti. Valiokunnan tulkinnoista
esitettdviin padtelmiin ndma lausunnot eivit ole vaikuttaneet.

Aineisto sisdltdd 119 perustuslakivaliokunnan lausuntoa (PeVL) ja kaksi
mietintdd (PeVM). Suurin kertymé on vuoden 2006 valtiopdivilti, jolloin
perustuslakivaliokunta antoi yhteensd 15 perustuslain 19 §:44 koskevaa
lausuntoa ja kaksi tdhén pykéldédn liittyvad mietintdd. Kumpikin mietintd
annettiin eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksen johdosta''. Vahiten
lausuntoja — vain yksi lausunto — on kertynyt vuoden 2007 valtiopéivilta.
Lausunnot ja mietinnot jakautuvat vaalikausittain seuraavasti:

— vaalikausi 1995-1998: 21 lausuntoa (1.8.1995 jélkeen)

— vaalikausi 1999-2002: 27 lausuntoa

— vaalikausi 2003-2006: 38 lausuntoa ja kaksi mietintod

— vaalikausi 2007-2010: 22 lausuntoa

— vaalikausi 2011-2014: 11 lausuntoa (31.12.2012 mennessé).

Aineistoon kuuluvat perustuslakivaliokunnan lausunnot on annettu toiselle
eduskunnan erikoisvaliokunnalle, tavallisimmin sosiaali- ja terveysvalio-
kunnalle, hallituksen esitykseen sisiltyvén lakiehdotuksen johdosta'.

Perustuslain 19 § siséltdd useita sosiaalisia perusoikeuksia. ”Laskutavas-
ta” riippuen niitd voidaan erottaa nelja tai enemman. Verraten itsendisid ja
toisistaan erottuvia ovat pykélén eri momenttien sisdltdmét oikeudet. Lisaksi
pykédldan 3 momentin voidaan katsoa vahvistavan kolme erillistd vaikkakin
toisiinsa kiintedsti liittyvaa oikeutta, jotka koskevat julkisen vallan velvolli-
suutta turvata jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut, julkisen vallan
velvollisuutta edistdd vieston terveyttd seka julkisen vallan velvollisuutta
tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia
turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu.

Monessa perustuslakivaliokunnan lausunnossa on késitelty kahta tai
useampaa sosiaalista perusoikeutta. Kysymys on ollut yleensé perustuslain
19 §:n 3 momentin vahvistamista mutta joskus my6s pykélin eri moment-

11" PeVM 5/2006 vp ja PeVM 7/2006 vp. Ensin mainittu mietint6 koski oikeusasiamiehen
kertomusta vuodelta 2003 ja jdlkimmaiinen oikeusasiamichen erilliskertomusta 2006 ”Lapsi,
perhevékivalta ja viranomaisten vastuu”.

12 Poikkeuksena on PeVL 4/2009 vp, joka liittyi ladkehuollon uudistamista koskeneeseen
valtioneuvoston kirjelméén. Kysymys oli ns. U-asiasta eli Euroopan unionin sédddsehdo-
tuksesta, joka tulee eduskunnassa vireille valtioneuvoston kirjelmélld. Lausunto annettiin
suurelle valiokunnalle, joka tekee U-asiassa padtoksen eduskunnan kannasta. Perussdannds
eduskunnan osallistumisesta EU-asioiden kansalliseen valmisteluun on perustuslain 96 §:ssi.
Ks. Jyrdnki — Husa 2012, s. 253-257.
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tien tarkoittamista oikeuksista. Ndin on tapahtunut luonnollisesti silloin,
kun kasiteltivé lakiehdotus on sisdltényt usean sosiaalisen perusoikeuden
kannalta merkityksellisid sddnnoksid. Tama on ollut aineiston valossa var-
sin tavallista. Aineistoon kuuluvien, sosiaalisia perusoikeuksia koskevien
kannanottojen ja viittausten méérd ylittddkin selvisti niiden lausuntojen
ja mietintdjen médrin, joihin ndmi kannanotot ja viittaukset sisdltyvit.
Seuraavat luvut perustuvat kirjoittajan tekemiin tulkintoihin ja ovat vain
suuntaa-antavia:

— oikeus vilttamattoméaan toimeentuloon ja huolenpitoon (PL 19,1 §): 23
lausuntoa

— oikeus perustoimeentulon turvaan (PL 19,2 §): 48 lausuntoa

— julkisen vallan velvollisuus turvata jokaiselle riittdvit sosiaali- ja ter-
veyspalvelut, edistéd vieston terveyttd ja tukea perheen ja muiden lapsen
huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja
yksildllinen kasvu (PL 19,3 §): 56 lausuntoa ja kaksi mietintda

— julkisen vallan velvollisuus edistdd jokaisen oikeutta asuntoon (PL 19,4
§): 14 lausuntoa

— sosiaaliset perusoikeudet yleisesti (PL 19 §): seitsemédn lausuntoa.

3 LAUSUNTOJEN KOHTEENA OLLEET ASIARYHMAT

Perustuslain 19 §:n 1 momentti vahvistaa oikeuden vélttdméttoméadn toi-
meentuloon ja huolenpitoon. Oikeus kuuluu sen mukaan jokaiselle, joka ei
kykene muutoin hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttdméa turvaa.
Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan kysymys on yksildlle kaikissa
elaméntilanteissa kuuluvasta vihimmaisturvasta, jonka saaminen on vah-
vistettu perustuslaissa jokaisen subjektiiviseksi oikeudeksi."

Oikeus valttiméattoméaan toimeentuloon ja huolenpitoon on ollut esilld
23:ssa aineistoon kuuluvassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa. Pe-
rusoikeusuudistuksen jélkeen ensimmaéinen eli ajallisesti vanhin lausunto
annettiin vuoden 1997 valtiopéivilld. Se koski hallituksen esitystd laiksi
toimeentulotuesta (PeVL 31/1997 vp). Lausunto on laaja ja perusteelli-
nen. Perustuslakivaliokunta on viitannut siind esittimiinsd kannanottoihin
monessa my6hemmaéssé lausunnossa, joten se on ollut térked valiokun-
nan tulkintalinjan muotoutumisen kannalta. Tuorein aineistoon sisdlty-
vé tdhidn ryhmédan kuuluva lausunto annettiin vuoden 2012 lopulla. Se

13 PeVM 25/1994 vp.
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liittyi hallituksen esitykseen laiksi ikddntyneen véeston toimintakyvyn
tukemisesta seké idkkéiden sosiaali- ja terveyspalveluista eli niin sanotuksi
vanhuspalvelulaiksi (PeVL 36/2012 vp).

Suurimman ryhmén perustuslain 19 §:n 1 momenttia koskevasta perustus-
lakivaliokunnan kéytinndstd muodostavat ne lausunnot, joiden aiheena on
ollut maahanmuuttajien kotouttaminen ja kansainvalistd suojelua hakevien
(aikaisemmin: turvapaikan hakijoiden) vastaanotto. Asiaa on késitelty kuu-
dessa valiokunnan lausunnossa.'* Muut timén ryhmén lausunnot koskevat
viimesijaista toimeentuloturvaa (4 lausuntoa)'’, kuntouttavaa ty6toimintaa
(1 lausunto)'®, kiireellista sairaanhoitoa (3 lausuntoa)'” ja muita sosiaali- ja
terveyspalveluja (6 lausuntoa)'®, sosiaalisia oikeuksia poikkeusoloissa (2
lausuntoa)? sek sosiaalisiin oikeuksiin liittyvid kansainvélisid ihmisoikeus-
velvoitteita (1 lausunto)®.

Ylivoimaisesti useimmin sosiaalisista perusoikeuksista ovat olleet perus-
tuslakivaliokunnan kaytannossa esilla oikeus perustoimeentulon turvaan (PL
19,2 §) sekd julkisen vallan velvollisuus turvata jokaiselle riittdvit sosiaali-
ja terveyspalvelut, edistdd vdeston terveyttd sekd tukea perheen ja muiden
lapsen huolenpidosta vastaavia (PL 19,3 §). Ensin mainittua sd&nnosté on
tarkasteltu 48 lausunnossa ja jalkimmadistd 56 lausunnossa. Lausuntojen
kohteena olleiden lakiehdotusten sisiltd on vaihdellut suuresti.

Vanhin oikeutta perustoimeentulon turvaan koskeva lausunto liittyi kan-
saneldkejirjestelmén uudistamiseen. Se annettiin pian perusoikeusuudistuk-
sen tultua voimaan (PeVL 12/1995 vp). Tuorein tita oikeutta kisitteleva
lausunto koski puolestaan tyottomyysturvalakiin ehdotettua muutosta (PeVL
35/2012 vp).

Tyottomyysturvaa koskevat lausunnot muodostavat asiaryhmittdin tarkas-
teltuna selvésti suurimman kokonaisuuden kerityssd aineistossa; lausuntoja
on yhteensd 222!, Niissd on arvioitu ty6ttomyysturvaa koskevien lakiehdo-

14" PeVL 20/1998 vp, PeVL 18/2001 vp, PeVL 4/2004 vp, PeVL 8/2005 vp, PeVL 26/2010
vp ja PeVL 59/2010 vp.

> PeVL 31/1997 vp, PeVL 43/2002 vp, PeVL 34/2010 vp ja PeVL 10/2011 vp.
¢ PeVL 44/2000 vp.
17 PeVL 20/2004 vp, PeVL 15/2007 vp ja PeVL 41/2010 vp.

8 PeVL 5/2006 vp, PeVL 58/2006 vp, PeVL 30/2008 vp, PeVL 30/2009 vp, PeVL 31/2009
vp ja PeVL 36/2012 vp.

19" PeVL 1/2000 vp ja PeVL 6/2009 vp.

2 PeVL 4/2002 vp. Kysymys oli uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan hyviaksymi-
sestd ja sithen liittyvédn lainsddddnndn voimaansaattamisesta.

21 PeVL 17/1995 vp, PeVL 16/1996 vp, PeVL 17/1996 vp, PeVL 34/1996 vp, PeVL 15/1997
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tusten suhdetta perustoimeentuloa turvaavaan perusoikeuteen. Lausuntojen
suuri maérd kertoo omalta osaltaan sité, ettd tyottOmyysturvalainsdéddéantd
on ollut viime vuosikymmenind jatkuvien muutosten kohteena. Muita lau-
suntokdytdnnossa esilld olleita, perustuslain 19 §:n 2 momentin kannalta
merkityksellisid toimeentuloturvan etuusjarjestelmid ovat olleet yksityisen
alan tyoeldke (6 lausuntoa)??, sairauspdivaraha (5 lausuntoa)®, julkisen alan
ansioeldke (2 lausuntoa)®, kansaneléke (2 lausuntoa)® ja kuntoutusetuudet
(2 lausuntoa)?.

Asiasisdlloltddan heterogeenisimman ryhmén muodostavat ne perus-
tuslakivaliokunnan lausunnot, jotka ovat koskeneet kisiteltdviana olevan
lakiehdotuksen suhdetta perustuslain 19 §:n 3 momenttiin. Varhaisin té-
hinkin ryhmééin kuuluva lausunto annettiin pian perusoikeusuudistuksen
voimaantulon jalkeen. Kysymys oli lasten pédivdhoitoa ja lasten kotihoidon
tukea koskevien lakien muuttamisesta (PeVL 11/1995 vp). Tuorein lausunto
koski ehdotusta vanhuspalvelulaiksi (PeVL 36/2012 vp).

Heterogeeninen sisilto vaikeuttaa perustuslain 19 §:n 3 momenttia koske-
via lausuntojen tarkempaa ryhmittelyd. Oman kokonaisuutensa muodostavat
joka tapauksessa lasten suojelemiseen tavalla tai toisella liittyvit lausunnot
(8 lausuntoa)”. Kysymys on ollut esimerkiksi lapsen puhevallan kdyttami-
sestd sdhkoiseen viestintdn liittyvissé asioissa ja toisaalta ulosottomichen
velvollisuudesta ilmoittaa méarétyissé tapauksissa alaikéisestd velallisesta
holhousviranomaiselle. Tupakoinnin vihentdmiseen tdhtddvia lakihankkeita
on arvioitu viidessa® ja lddkemarkkinoiden saédntelyd niin ikdén viidessa®

vp, PeVL 25/1997 vp, PeV132/1997 vp, PeVL 20/1998 vp, PeVL 32/2000 vp, PeVL 44/2000
vp, PeVL 43/2001 vp, PeVL 46/2002 vp, PeVL 47/2002 vp, PeVL 42/2004 vp, PeVL 50/2005,
PeVL 34/2006 vp, PeVL 27/2009 vp, PeVL 28/2009 vp, PeVL 11/2010 vp, PeVL 2/2012 vp,
PeVL 20/2012 vp ja PeVL 35/2012 vp.

2 PeVL 13/1995 vp, PeVL 43/1996 vp, PeVL 9/1999 vp, PeVL 22/2002 vp, PeVL 60/2002
vp ja PeVL 30/2005 vp.

3 PeVL 15/1995 vp, PeVL 41/2000 vp, PeVL 40/2001 vp, PeVL 33/2004 vp ja PeVL 6/2006
vp.

2 PeVL 10/1999 vp ja PeVL 55/2002 vp.

2 PeVL 12/1995 vp ja PeVL 48/2006 vp.

% PeVL 35/1996 vp ja PeVL 13/2005 vp.

27 PeVL 9/2002 vp, PeVL 9/2004 vp, PeVL 5/2006 vp, PeVL 34/2006 vp, PeVL 42/2006
vp, PeVL 53/2006 vp, PeVL 58/2006 vp ja PeVL 39/2009 vp.

2 PeVL24/1998 vp, PeVL 19/2006 vp, PeVL 5/2009 vp, PeVL 21/2010 vp jaPeVL 17/2011
vp.

2 PeVL 19/2002 vp, PeVL 33/2005 vp, PeVL 47/2005, PeVL 56/2005 vp ja PeVL 4/2009
vp.
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lausunnossa. Aineisto siséltdd myds esimerkiksi seuraavia asiaryhmié kos-
kevia lausuntoja, joissa perustuslakivaliokunta on arvioinut lakiehdotuksen
suhdetta perustuslain 19 §:n 3 momenttiin: lasten paivahoito seka lasten koti-
hoidon tuki ja yksityisen hoidon tuki (3 lausuntoa)®, julkiset terveyspalvelut
(3 lausuntoa)*!, vammaisille henkiléille tarkoitetut palvelut (2 lausuntoa)*?,
kuntoutusjérjestelma (2 lausuntoa)*, toimeentuloturvaetuuksiin liittyvét per-
hepoliittiset lisét ja korotukset (2 lausuntoa)**, Suomessa asumista koskeva
vaatimus erdiden Kansaneldkelaitoksen myontdmien etuuksien yhteydessa
(2 lausuntoa)*® sekd tartuntatautien ehkéisy ja hoito (2 lausuntoa)®®. Kuten
aikaisemmin jo mainittiin, perustuslakivaliokunta on antanut liséksi kaksi
mietintdd, joissa on tarkasteltu oikeusasiamiehen kertomuksissa esiin tulleita
asioita perustuslain 19 §:n 3 momentin kannalta.

Perustuslain 19 §:n 4 momentissa sdddetdan oikeudesta asuntoon. Julkisen
vallan tulee sen mukaan “edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asu-
misen omatoimista jarjestimistd”. Sadnnos on ollut esilld 14:ssé aineistoon
siséltyvissa perustuslakivaliokunnan lausunnossa. Varhaisin niistd koskee
erdiden aravavuokratalojen ja aravavuokra-asuntojen kaytto- ja luovutus-
rajoituksia. Lausunto annettiin vuoden 1997 valtiopdivilla (PeVL 17/1997
vp). Tuorein lausunto on vuoden 2011 valtiopdiviltd. Siind oli kysymys
elikkeensaajan asumistuen maksamisesta erdissd tapauksissa suoraan
vuokranantajalle (PeVL 10/2011 vp). Ryhméén kuuluvissa lausunnoissa
on arvioitu muiden asioiden ohella sosiaaliseen asuntotuotantoon liittyvié
lakihankkeita (5 lausuntoa)*’, asumisoikeusjarjestelmaa (PeVL 45/2002 vp),
kiinteistovalitysliikkeiden ja vuokrahuoneiston vilitysliikkeiden rekisteroi-
tymisvelvollisuutta (PeVL 24/2000 vp), perheen sisdistd ldhestymiskieltoa
(PeVL 8/2004 vp) seké asuntojen korjaus-, energia- ja terveyshaitta-avus-
tuksia (PeVL 39/2005 vp).

Aineisto sisaltda lisdksi seitsemén sellaista lausuntoa, joissa perustusla-
kivaliokunta on viitannut vain yleisesti perustuslain 19 §:d4n erittelematta
tarkemmin niitd oikeuksia, joilla on merkitysté késiteltdvin asian kannalta.

30 PeVL 11/1995 vp, PeVL 33/1996 vp ja PeVL 39/1996 vp.

31 PeVL 37/2000 vp, PeVL 20/2004 vp ja PeVL 41/2010 vp.

32 PeVL 30/2008 vp ja PeVL 31/2009 vp.

3 PeVL 15/1995 vp ja PeVL 13/2005 vp.

3 PeVL 12/1995 vp ja PeVL 17/1995 vp.

3 PeVL 22/2004 vp ja PeVL 48/2006 vp.

% PeVL 6/2003 vp ja PeVL 26/2006 vp.

37 PeVL 17/1997 vp, PeVL 48/1998 vp, PeVL 5/2003 vp, PeVL 19/2003 vp ja PeVL 14/2006
vp.
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Varhaisin lausunto koskee opintotukilain muuttamista (PeVL 36/2000 vp)
ja tuorein varojen jaddyttdmistd terrorismin torjumiseksi (PeVL 38/2012
vp). Muissa ryhméin kuuluvissa lausunnoissa on tarkasteltu esimerkiksi
Kansanelikelaitoksen hallinnon jarjestamistd (PeVL 7/2001 vp) ja julkisen
tietohallinnon ohjausta (PeVL 46/2010 vp). Ndmi perustuslain 19 §:4én
vain yleisesti viittaavat lausunnot jadvét seuraavan tarkastelun ulkopuolelle.

4 OIKEUS VALTTAMATTOMAAN TOIMEENTULOON
JA HUOLENPITOON (PL 19,1 §)

Kaikki sosiaalisten perusoikeuksien oikeusvaikutukset ovat olleet nimen-
omaisesti esilla perustuslain 19 §:n 1 momenttia koskevissa perustuslaki-
valiokunnan lausunnoissa, syrjiyttavia vaikutusta ja ohjeellista vaikutusta®®
kuitenkin lukuun ottamatta. Jo perusoikeusuudistuksen esitoissd korostettiin
sitd seikkaa, ettd perustuslain 19 §:n 1 momentti (silloinen hallitusmuodon
15a §:n 1 momentti) perustaa, sanamuotonsa mukaisesti, jokaiselle kuulu-
van subjektiivisen oikeuden, joka koskee vélttimittomén toimeentulon ja
huolenpidon saamista.*’ Sdédnnds poikkeaa tidsséd suhteessa muista sosiaalisia
oikeuksia koskevista perusoikeussédannoksistd mutta rinnastuu sivistyksellisid
oikeuksia koskevaan perustuslain 16 §:n 1 momenttiin, joka perustaa
jokaiselle (subjektiivisen) oikeuden maksuttomaan perusopetukseen.
Perustuslain 19 §:n 1 momentin subjektiivisen oikeuden perustavaan
luonteeseen on viitattu myos perusoikeusuudistuksen jalkeisessd perustus-
lakivaliokunnan kéyténnossé. Térked on téssé niin kuin monessa muussakin
kyseistd sdannosta koskevassa suhteessa perustuslakivaliokunnan lausunto,
joka liittyi toimeentulotukijérjestelmén kokonaisuudistukseen. Toimeen-
tulotuki on viimesijainen toimeentuloturvaetuus, joka toteuttaa tavallisen
lain tasolla perustuslain tarkoittamaa oikeutta valttimattoméain toimeentu-
loon. Sitd koskeva lainsdddantd uudistettiin vuonna 1997 sdatamalld laki
toimeentulotuesta (1412/1997). Asian johdosta antamassaan lausunnossa
(PeVL 31/1997 vp) perustuslakivaliokunta totesi, ettd perustuslain 19 §:n
1 momentin tarkoittama oikeus valttiméattomain toimeentuloon ja huolen-

3% Koska perustuslain 19 §:n vahvistamat oikeudet on tarkoitettu oikeudellisesti sitoviksi,

niiden merkitys ei voi Tuorin mukaan typistyd vain ohjeelliseen vaikutukseen. Jatkossa tahidn
oikeusvaikutusten tyyppiin ei kiinnitetd endd huomiota.

3 PeVM 25/1994 vp.
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pitoon on yksildllinen subjektiivinen oikeus, joka koskee kaikkia ja on
ehdoton”. Kyseinen perustuslain sddnnds on “vilittomasti sovellettavaa
oikeutta, eli yksilo voi vedota sithen suoraan”. Téalla seikalla voi olla kui-
tenkin merkitystd vain poikkeuksellisesti, silld oikeuden jarjestdmiseksi
“tarvitaan kdytdnnossd alemmanasteista lainsdddiantod, joka ... sisdltda
sdadnnokset tukimuodoista, niiden saamisedellytyksista ja tarveharkinnasta
sekd menettelymuodoista”. Perustuslaki velvoittaa lainsddtéjad jarjestdmain
toimeentulotukijirjestelméé tai vastaavaa jarjestelmdd koskevan lainsda-
déanndn sellaiseksi, ettd yksilolld on “riittdvit tosiasialliset mahdollisuudet
padstd oikeuksiinsa”.

Kysymys on siten paitsi subjektiivisen oikeuden perustavasta vaikutuk-
sesta myos toimeksiantovaikutuksesta, joka kohdistuu lainsaétajaan.* Perus-
tuslakivaliokunnan kannanotot koskivat, asiayhteydesté johtuen, erityisesti
sitd sddnnoksen osaa, joka takaa oikeuden vélttdimattomaan toimeentuloon,
mutta ne ovat ulotettavissa koskemaan myos sddnndksen toista eli oikeutta
valttimattdmadn huolenpitoon turvaavaa osaa. Valiokunta tarkensi toimek-
siantovaikutuksen sisdltod tilanteessa, jossa toimeentulotukijdrjestelmén
rinnalle ei ollut tarkoitus luoda muita, sitd korvaavia jarjestelmid: laissa tulee
varmistaa toimeentulotukijarjestelmén riittdva kattavuus perusoikeussééan-
nokseen ndhden seké huolehtia toimeentulotukisdédnndsten tdsmallisyydesta.
Viimeksi mainittuun asiaan liittyen valiokunta teki lakiehdotukseen useita
valtiosadntooikeudellisia huomautuksia ja muita parannusehdotuksia, joissa
se vaati lakiin otettavien sddnndsten tarkentamista.

Esimerkkeind perustuslain 19 §:n 1 momenttiin liittyvasta toimivaltavai-
kutuksesta voidaan mainita kaksi lastensuojelulakia koskevaa perustusla-
kivaliokunnan lausuntoa*'. Valiokunta viittasi niissé perustuslain jokaiselle
turvaamaan oikeuteen valttamattdomain huolenpitoon ja perusteli sen avulla
mahdollisuutta sdétda tavallisessa laissa rajoituksista, jotka kohdistuvat
sijaishuollossa olevan lapsen perustuslaissa turvattuihin vapausoikeuksiin,
kuten hdnen henkilokohtaiseen vapauteensa ja koskemattomuuteensa (PL
7,1 §), liikkkumisvapauteensa (PL 9 §) sekd yksityiseldmén suojaansa ja
luottamuksellisen viestin salaisuuteensa (PL 10 §). Vastaavanlainen pe-
rustelu sisdltyy valiokunnan lausuntoon, joka koski potilasturvallisuuden
varmistamista terveydenhuollon tyotaistelun aikana. Laissa ehdotettiin

4 Ks. my6s PeVM 25/1994 vp.

4 PeVL5/2006 vp ja PeVL 58/2006 vp. Ensin mainittu koski tuolloin voimassa olleen lasten-
suojelulain (683/1983) muuttamista ja jalkimméinen nykyisen lastensuojelulain (417/2007)
sddtdmista.
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rajoitettavaksi terveydenhuollon ammattihenkil6lle kuuluvia perusoikeuksia
eli oikeutta henkilokohtaiseen vapauteen (PL 7,1 §), ammatillista yhdis-
tymisvapautta (PL 13,2 §) sekd elinkeinovapautta ja oikeutta tyohon (PL
18 §).** Lainsdétédjan valtaa rajoittaa lueteltuja perusoikeuksia perustelivat
perustuslakivaliokunnan mukaan kaikissa mainituissa tapauksissa paitsi
oikeus vilttimattomadn huolenpitoon myds jokaisen oikeus eldmiddn ja
henkilokohtaiseen turvallisuuteen (PL 7,1 §).

Perustuslakivaliokunta on joutunut ottamaan usein kantaa hallituksen
ehdottamiin heikennyksiin, jotka ovat kohdistuneet perustuslain 19 §:n 1
momentin kannalta merkityksellisiin etuusjérjestelmiin. Heikennykset ovat
koskeneet yleensd rahamaardisia etuuksia, joten arvioitavana on ollut niiden
suhde (vain) vélttimatonta toimeentuloa koskevaan oikeuteen. Kysymys on
lisdksi ollut yleensd turvan tasoon eikd esimerkiksi sen kattavuuteen koh-
distuvasta heikennyksesté. Asiaa koskevien lausuntojen perusteella voidaan
tehdd varovaisia paitelmid siitd, miten valiokunta on ndissd tapauksissa
arvioinut heikennysten sallittavuutta.

Perustuslakivaliokunta néyttdd lahteneen siité, ettd perustuslain 19 §:n
1 momentti edellyttdd sitd toteuttavilta jarjestelmiltd tiettyd tasoa, jota ei
voida alittaa tavallisen lain sddtédmisjérjestyksessé hyvéksyttavalla lailla tai
jonka alittamista ainakin koskevat tavanomaista tiukemmat edellytykset.
Kun kysymys on oikeudesta valttiméattomain toimeentuloon, valiokunta on
tarkentanut perustuslain edellyttdmén tason “eksistenssiminimiksi”. Tama
on "useimmissa tapauksissa” vihemmaén kuin se ”sosiaalisesti hyviaksyttava
elintaso”, joka on valiokunnan mukaan toimeentulotukijérjestelmén tavoit-
teena. Niin ikddn toimeentulotuen perusosa on tarkoitettu kattamaan menoja
”laajemmin kuin ihmisarvon edellyttdméai turvaa vastaava vélttdméaton toi-
meentulo vaatii”.*} Valiokunta on siten, kuten Tuorikin toteaa*, omaksunut
suppean tulkinnan, kun se on tismentényt sité tasoa, jota perustuslain 19 §:n
1 momentti edellyttia toimeentuloturvajarjestelmiltd. Vastaavanlaisia tulkin-
toja vélttdméattdmén huolenpidon sisillosti tai tasosta ei 16ydy valiokunnan
kéytdnnostd. Valiokunta ei ndytd joutuneen arvioimaan tdhén oikeuteen

42 PeVL 15/2007 vp. Valiokunta teki hallituksen esityksen (HE 153/2007 vp) johdosta kolme
valtiosddntooikeudellista huomautusta, joista kaksi koski ehdotettuja perusoikeusrajoituksia
(tyovelvollisuus). Lakiehdotus ei tdyttdnyt ndiltd osin joka suhteessa perusoikeusrajoituk-
seen liittyvid suhteellisuus- ja tarkkarajaisuusvaatimuksia. Valiokunnan havaitsemat pulmat
eivit siten koskeneet toimivaltavaikutuksen kannalta relevantin hyviksyttdvyysvaatimuksen
tdyttymista.

4 PeVL 31/1997 vp.

4 Tuori 2011, s. 730.
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ehdotettuja heikennyksid, vaan oikeuden rooli on pelkistynyt valiokunnan
tahédnastisessa kdytanndssa toimivaltavaikutukseen.

Jotkin valiokunnan varhaiset arviot voidaan ymmartia niin, ettei perus-
tuslain 19 §:n 1 momentti aseta pidikkeitd sitd konkretisoivan etuusjérjes-
telmén heikentdmiselle, kunhan heikennykset eivit merkitse perustuslain
suojaaman vihimmadistason alittamista. Jos tima ehto tayttyy, heikennyksia
ei ole tarpeen arvioida perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden kannalta.
Nain on mahdollista tulkita niitd valiokunnan kannanottoja, jotka koskivat
uuteen toimeentulotukilakiin ehdotettuja, lapsiperheisin kohdistuvia vahim-
madisturvan tason heikennyksid (PeVL 31/1997 vp).

Samassa yhteydessé valiokunta arvioi myds toisentyyppistd heikennys-
ehdotusta eli lakiin perustuvaa mahdollisuutta alentaa toimeentulotuen
perusosaa enintddn 20 tai 40 prosenttia seuraamusluonteisesti tuen saajan
tyOsté kieltdytymisen tai muun siihen rinnastuvan yhteistyéhaluttomuuden
johdosta. Valiokunta tukeutui arviossaan perusoikeuksien yleisiin rajoitus-
perusteisiin ja etenkin hyviaksyttdvyys- ja suhteellisuusvaatimuksiin. Se
tulkitsi heikennykset perusoikeusrajoituksiksi, vaikka se ndyttda toisaalta
lahteneen siitd, ettei kyse ollut perusoikeussddannoksen suojaaman vahim-
maéistason alittamisesta. Tuen alentamismahdollisuus ei merkinnyt valio-
kunnan mukaan néet suoranaista ristiriitaa perustuslain 19 §:n 1 momentin
(silloisen hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentin) kanssa. Kysymys oli pi-
kemminkin potentiaalisesta ristiriidasta, jonka aktualisoitumista valiokunta
pyrki torjumaan korostamalla perustuslain vahvistaman valttiméattoméan
toimeentulon turvaamistarvetta jokaisessa yksittdistapauksessa. Tdman
tuli tapahtua viime kéddessd perusoikeusmyonteisen laintulkinnan avulla.
Valiokunta viittasi tdssé perusoikeussdannoksen tulkintavaikutukseen, joka
ilmenee (perusoikeutta konkretisoivan) lain soveltamisvaiheessa. Lisaksi
se ehdotti lakiin erddnlaista perdlautasddnnosti, jonka tuli varmistaa se,
ettei tuki laske konkreettisessa tapauksessa perustuslain edellyttiman va-
himmaistason alapuolelle.*

Perustuslakivaliokunnan kéytinnostd on siten mahdollista saada tukea
myds sille kannalle, ettd perusoikeutta toteuttavan etuusjirjestelmén hei-
kennys merkitsee perusoikeuden rajoittamista ja ettd sen sallittavuutta
tulee arvioida perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden valossa myos
silloin, kun perusoikeuden suojaamaa vihimmadistasoa ei aliteta. Kanta saa
tukea toimeentulotuen alentamista koskevista valiokunnan myShemmisti

4 Ks. tarkemmin PeVL 31/1997 vp ja samaan asiaan liittynyt sosiaali- ja terveysvaliokunnan
mietint6 (StVM 33/1997 vp).
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lausunnoista. Esimerkkind voidaan mainita lausunto, joka koski maahan-
muuttajien kotouttamista ja turvapaikan hakijoiden vastaanottoa*. Ehdotetut
saannokset kotouttamissuunnitelmasta ja sidonnaisuudesta siihen laajensivat
niiden seikkojen piirid, joihin liittyvé yhteistydhaluttomuus saattoi johtaa
toimeentulotuen alentamiseen. Valiokunta tarkasteli ehdotusta perusoikeus-
rajoituksena ja kiinnitti huomiota erityisesti hyvéksyttdvyysvaatimukseen.
Kun tuen alentamismahdollisuus oli kiinnitetty lakichdotuksessa liian
véljiin perusteisiin, valiokunta ehdotti alentamisperusteiden rajaamista ja
tdsmentamistd, ja asetti timin ehdoksi tavallisen lain sdédtdmisjarjestyksen
kaytolle: perusoikeutta valttamattdmaan toimeentuloon konkretisoivan tur-
van alentamismahdollisuus voitiin sitoa vain sellaisiin rajoitusperusteisiin,
jotka ovat “’perustettavissa perusoikeussddnnoston sisdisiin seikkoihin”.
Valiokunta korosti toisaalta téssdkin yhteydessa sitd, ettd tukea ei saa alen-
taa niin paljon, etté sen seurauksena henkildlle ei endé voida taata kyseisen
perusoikeussddnnoksen mukaista valttimatontd toimeentuloa”. Téstd tuli
huolehtia soveltamalla lakia perusoikeusmyonteisesti mutta myos ottamalla
lakiin nimenomainen sddnnos asiasta.

5 PERUSTOIMEENTULON TURVA (PL 19,2 §)

Perustuslain 19 §:n 2 momentti velvoittaa lainsdétdjdd takaamaan jokai-
selle oikeuden perustoimeentulon turvaan luettelemissaan sosiaalisissa
riskitilanteissa, joita ovat tyottomyys, sairaus, tyokyvyttdomyys, vanhuus,
lapsen syntymé ja huoltajan menetys. Useimmissa sdanndstd koskevissa
perustuslakivaliokunnan lausunnoissa on arvioitu tdhédn oikeuteen kohdis-
tuvaa heikennystd. Kysymys on ollut aikaisemman heikennyksen ennallaan
pysyttamistd esimerkiksi lainsdddantoteknisen uudistuksen yhteydessa tai
uudesta heikennyksesti, joka on kohdistunut perusoikeutta konkretisoi-
vaan etuusjérjestelmddn. Selvdd vahemmistod edustavat tdssd ryhmaéssé
ne lausunnot, joiden pddhuomio on ollut perusoikeuden toteuttamisessa
tai edistdmisessa (toimeksiantovaikutus). Sellaisia lausuntoja, joissa perus-
toimeentulon turvaa koskevan perusoikeuden toteuttaminen olisi toiminut
perusteena jonkin toisen perusoikeuden rajoittamiselle (toimivaltavaikutus),
ei 16ydy aineistosta kdytdnnossa lainkaan®’.

46 PeVL 20/1998 vp. Ks. myos PeVL 44/2000 vp ja PeVL 34/2010 vp.
47 Vrt. tosin ty6ttomyysturvalain muutosta koskenut PeVL 28/2009 vp.

175


https://c-info.fi/info/?token=OZahMDtpK98Shq2m.055uLGJQyCH-QYQbCLOHqQ.QXQ20RD6LuYI9ZisrX33y4dQEhw76EoCWeoBXF723sOaf0yQtzicsq8LPEaYJ2at-Hu9ot99asCs40KcejmkvlL9rNcVEEp6vu1fAH8eEjQHPsE-s07gbIzJK6yyHw_absc-Kd4NGNkPLsQPQUd53pEJsQzUUk7eNun1bFLD9oDRq9KWULYTkweCxwCiRH5CGt9RDtLwGIL47hk

Raija Huhtanen

Esilld olleissa heikennyksissé on ollut yleensd kysymys turvan saami-
sedellytysten tiukentamisesta tai sen tason laskemisesta. Ensin mainittua
edustavat vaatimukset uusista vastasuorituksista turvan saamisedellytyksend
sekd niihin liittyvit entistd ankarammat seuraamukset silloin, kun vastasuo-
ritus laiminly6ddén, samoin kuin turvan saamiseen liittyvien odotusaikojen
pidentdminen. Esimerkkiné turvan tasoon kohdistuvista heikennyksisté
voidaan mainita perusoikeutta konkretisoiviin etuuksiin kohdistetut indek-
sileikkaukset ja néistd johtuvien arvonmenetysten hyvittdmatta jattdminen
(indeksijaadytys).

Tarkeat tulkintalinjaukset sisdltyvit tissdkin yhteydesséd jo niihin pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntoihin, jotka annettiin pian perusoikeusuu-
distuksen jilkeen 1990-luvun puolivilissd talouslaman jélkimainingeissa.
Lausunnot koskivat tarkasteltavan perusoikeuden kannalta tarkeitd etuus-
jarjestelmid, kuten sairauspdivérahaa ja tyottomyysturvaa*. Linjaukset
perustuivat keskeisiltd osilta perusoikeusuudistuksen esitoihin, ja ne ovat
toimineet vuorostaan pohjana valiokunnan tuoreemmille tulkinnoille. Valio-
kunta on nojautunut varhaisiin kannanottoihinsa etenkin silloin, kun se on
joutunut arvioimaan etuusjarjestelmiin ehdotettuja uusia heikennyksié. Se on
viitannut tdlldin aikaisempiin tulkintoihinsa toistamalla niitd usein sanasta
sanaan. Valiokunta on toisaalta myos kehittdnyt ja tismentdnyt aikaisempia
kantojaan mutta ei ole niitd yleensé juuri muuttanut tai arvioinut uudelleen.

Selva painopiste tarkasteltavaa perusoikeutta koskevassa perustuslakiva-
lokunnan runsaassa lausuntokaytdnnossa on ollut kannan muodostaminen
perusoikeuden kannalta relevanttien etuusjirjestelmien heikennyksiin
ja niiden arviointi perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden valossa.
Valiokunta ei ole téssd yhteydessd pyrkinyt médrittelemédn perusoikeu-
den edellyttimén turvan vihimmaistasoa vaan on arvioinut turvan tasoon
kohdistuvia heikennyksid korostetun tapauskohtaisesti. Se on esimerkiksi
todennut vain lyhyesti ja kantaansa perustelematta, ettd kansaneldkkeeseen
jo ennen perusoikeusuudistusta tehdyn indeksileikkauksen hyvittdmatta
jattdminen ei laske eldkkeen tasoa perustuslaissa vaaditun tason alapuolelle
(PeVL 12/1995 vp).

Valiokunta on pitidnyt toisaalta vanhempiensa taloudessa asuvan ja
tyossdoloehtoa tayttamattoman henkilon osittaista tydmarkkinatukea paitsi
kaavamaisena myds perustuslain 19 §:n 2 momentin tarkoittamaa turvaa
alhaisempana. Kannanottoon saattoi vaikuttaa merkittavésti se, ettd kysei-
sen tuen taso ei tdyttdnyt Kansainvélisen ty0jérjeston yleissopimukseen

% PeVL 15/1995 vp ja PeVL 17/1995 vp.
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siséltyvad tasovaatimusta. Sellaisten tyottomyysturvaetuuksien, jotka eivit
perustu maksettuihin maksuihin tai aikaisempiin tyStuloihin, tulee mainitun
sopimuksen mukaan vastata “’vdhintdan 50 prosentin tasoa — korkeimman
perusteen mukaan — lakisédteisestd vahimmaispalkasta tai tavallisen tyo-
ldisen palkasta taikka tasoa, joka turvaa peruselinkustannusten kattamiseen
tarvittavan vahimmaismaéran”.* Jotta lakiehdotus voitiin késitelld tavallisen
lain séatdmisjérjestyksessd, sité tuli valiokunnan mukaan muuttaa sen vuoksi
niin, ettd tydmarkkinatuen alentaminen “’suhteutetaan tyonhakijan todelli-
seen taloudelliseen tilanteeseen vanhempiin néhden, joiden taloudessa hén
eldd” (PeVL 46/2002 vp). Yleisen lapseneldkkeen jadamisté lapselle mak-
settavaa toimeentulotuen perusosaa pienemmaéksi valiokunta ei ole pitinyt
aivan asianmukaisena” mutta ei myoskaén perusoikeuden vastaisena ottaen
huomioon sen, ettd lapseneldkettd maksetaan myds tyoeldkelakien nojalla,
minka lisdksi lapsella voi olla perhesuhteidensa ja muiden seikkojen nojalla
muutoinkin toimeentulon edellytykset (PeVL 48/2006 vp).

Ehké perusteellisimmin valiokunta tarkasteli perustoimeentulon turvan
tasoa lausunnossa, joka koski erdiden tyottomyysturvaetuuksien indek-
sijaddytystd (PeVL 34/1996 vp). Se piti perustuslain 19 §:n 2 momentin
vastaisina “ainakin” sellaisia muutoksia, jotka ’vaarantaisivat vihimmaéis-
toimeentulon tai johtaisivat [perustuslain 19 §:n 1 momentissa] tarkoitettua
vélttamattomén toimeentulon turvaa heikompaan perustoimeentuloturvan
mitoitukseen”. Vahimmaistoimeentuloa ei lausunnossa mééritelty. Perustus-
lain suojaama perustoimeentulon turvan vihimmaistaso jai ndin ymmarret-
tynd vaatimattomaksi. Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan kyseinen
turva merkitsee ’pidemmaélle menevaad” turvan tasoa kuin 19 §:n 1 momentin
tarkoittama oikeus,*® kun taas kyseisen lausunnon mukaan riittds, ettei se
jaa tatd heikommaksi. Ehdotettua indeksijdédytystéd arvioitiin lausunnossa
perusoikeusrajoituksena. Valiokunta viittasi heikennyksen hyvaksyttdvéaan
tavoitteeseen eli pyrkimykseen suunnata ja kehittdé sosiaaliturvaa yhteis-
kunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti sekd ottaa etuuksien tasoa
mitoitettaessa huomioon “kulloinenkin kansantalouden ja julkisen talouden
tila”. Se viittasi my0s suhteellisuusvaatimukseen todeten, etti perusoikeuden
vaatimuksia eivét vastaisi sellaiset muutokset, jotka merkitsisivét “olennaista
puuttumista” perustoimeentulon turvaan.’! Valiokunta néyttda siten olleen

4 Tyollisyyden edistdmistd ja tyottomyysturvaa koskeva ILO:n yleissopimus nro 168.
Osittaisella tyomarkkinatuella tarkoitettiin lakiehdotuksessa 60 prosentin suuruista tukea
muutoin lasketusta tuen méarasta.

50 HE 309/1993 vp, s. 70/1.
St Ks. my6s PeVL 35/1996 vp ja PeVL 25/1997 vp.

177


https://c-info.fi/info/?token=OZahMDtpK98Shq2m.055uLGJQyCH-QYQbCLOHqQ.QXQ20RD6LuYI9ZisrX33y4dQEhw76EoCWeoBXF723sOaf0yQtzicsq8LPEaYJ2at-Hu9ot99asCs40KcejmkvlL9rNcVEEp6vu1fAH8eEjQHPsE-s07gbIzJK6yyHw_absc-Kd4NGNkPLsQPQUd53pEJsQzUUk7eNun1bFLD9oDRq9KWULYTkweCxwCiRH5CGt9RDtLwGIL47hk

Raija Huhtanen

haluton maéritteleméén perustuslain suojaamalle perustoimeentulon turvalle
tasmillistd vihimmaistasoa. Se on toisaalta tulkinnut perusoikeusrajoituk-
seksi ainakin sellaisen etuusjirjestelmén heikennyksen, jonka johdosta tur-
van taso uhkaa laskea ldhelle perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittamaa
valttimatontd toimeentuloa.

Perusoikeuden vihimmaissiséltoon kuuluu turvan tason ohella kysymys
sen kattavuudesta. Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan perustuslain
19 §:n 2 momentti edellyttdd sosiaaliturvajirjestelmien laatimista siten
kattaviksi, ettei niiden ulkopuolelle jai véliinputoajaryhmid.”> Vaatimus on
noussut usein esiin perustuslakivaliokunnan lausuntokéytdnndssé. Valiokun-
ta vetosi siihen pian perusoikeusuudistuksen jélkeen, kun se arvioi ehdotettua
heikennysti sairauspéivirahaan (PeVL 15/1995 vp). Hallitus ehdotti sairaus-
paivdrahan muuttamista vain menetettya ansiota korvaavaksi etuudeksi niin,
ettd péaivirahan vihimmaéaismééréstd luovuttaisiin ja pdivérahan saaminen
edellyttdisi henkil6ltd méaaratyn suuruisen vuositulon. Hallituksen esityksen
johdosta antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta viittasi perus-
oikeussddnnokseen sisdltyvddn kattavuusvaatimukseen. Uudistus uhkasi
synnyttdd viliinputoajaryhmié, jotka jisivit vaille perustoimeentulon turvaa
sairauden aikana eli perustuslain tarkoittamassa sosiaalisessa riskitilanteessa.
Naitd henkil6ité olivat opiskelijat, varusmiehet, tulottomat ja véhituloiset
henkil6t. Koska perusoikeusséddnnds ei salli tdllaisten ryhmien muodostu-
mista, ehdotusta tuli muuttaa niin, ettd valiinputoamiset estetdan. Tama oli
valiokunnan mukaan ehto sille, ettd ehdotus voitiin késitelld tavallisen lain
sadtdmisjarjestyksessa.

Toisentyyppisid turvan saamisedellytysten tiukennuksia on kohdistunut
tyottomyysturvaan. Ne ovat tarkoittaneet usein vastasuorituksen vaatimista
tuen saajalta sekd seuraamusten vahvistamista sen varalle, ettd suoritus
laiminly6dédan. Seuraamukset ovat olleet korvauksettomia méardaikoja eli
niin sanottuja karensseja. Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslaki ei
estd asettamasta ehtoja perustoimeentuloa turvaavan tuen saamiselle. Ehdot
voivat sosiaalisen riskitilanteen, téssé tapauksessa tyottomyyden, luonteen
huomioon ottaen ’hyvin rakentua sen varaan, etti asianomainen itse aktii-
visesti my0tévaikuttaa sellaisiin toimiin, jotka viime kédessé ovat omiaan
edistimdin hinen tyokykynsa ylldpitamista ja tydllistymistd”. Valiokunta
asetti varhaisessa lausuntokdytédnnosséién téllaiselle heikennykselle kaksi
rajoitusta: asiayhteysvaatimuksen ja kattavuusvaatimuksen. Ensin mainittu
tarkoitti, ettd vastasuorituksella tuli olla — ty6ttomyysturvan ollessa kysees-

2 HE 309/1993 vp, s. 70/11.
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sd — ”selvd asiayhteys tyollistymisen yksilotason esteiden madaltamiseen”.
Jalkimmaiselld vaatimuksella viitattiin vdliinputoajaryhmien syntymisen
ehkdisemiseen. Valiokunta toisti tulkintansa useassa 1990-luvun jilkipuo-
lella ja vuosituhannen vaihteessa antamassaan lausunnossa, ja teki joitakin
sithen liittyvid valtiosdantooikeudellisia huomautuksia.>

2000-luvulla antamissaan lausunnoissa valiokunta on kehittanyt tul-
kintaansa tukeutumalla aikaisempaa selvemmin perusoikeuksien yleisiin
rajoitusperusteisiin, kun se on arvioinut sitd, milloin perustuslaki sallii
vastasuorituksen vaatimisen turvan saamisedellytyksend ja kuinka ankaria
seuraamuksia suorituksen laiminlydntiin on mahdollista liittd4. Asiayhteys-
vaatimuksen ja kattavuusvaatimuksen sijasta valiokunta arvioi tiukennusten
perustuslainmukaisuutta nykyisin hyvéksyttdvyysvaatimuksen ja suhteelli-
suusvaatimuksen pohjalta. Tyottomyysturvan yhteydessd hyviksyttavana
on sen mukaan pidettiva sellaista vastasuoritusta, jolla toteutetaan julkisen
vallan velvollisuutta edistdd tyollisyyttd ja pyrkid turvaamaan jokaiselle
oikeus tyohon (PL 18,2 §). Suhteellisuusvaatimuksen avulla valiokunta
on arvioinut erityisesti vastasuorituksen laiminlydmiseen liittyvien sank-
tioiden perustuslainmukaisuutta. Kolmanneksi arviointiperusteeksi on
muodostunut kielto kiertdd perusoikeussidénnoksen lainsditéjélle vahvis-
tamaa toimeksiantoa: “Korvauksetta jadvid ajanjaksoja ei ... voi kehittda
niin pitkiksi, ettd ne muodostuisivat perustuslaista aiheutuvan velvoitteen
kiertdmiseksi.”>* Vaatimus muistuttaa ldheisesti perusoikeuden ydin-
alueen koskemattomuusvaatimusta, joka on yksi perustuslakivaliokunnan
muotoilemista perusoikeuksien yleisisté rajoitusperusteista. Sen siséltd on
pelkistetty seuraavasti: ”Tavallisella lailla ei voida sdatdd perusoikeuden
ytimeen ulottuvaa rajoitusta.”

Perustuslakivaliokunta on viitannut muutaman kerran perustuslain 19 §:n
2 momentin tulkintavaikutukseen. Kysymys on ollut esimerkiksi tilanteesta,
jossa lain sanamuoto ei turvaa valiokunnan arvion mukaan varmuudella
kattavuusvaatimuksen toteutumista. Valiokunta on télldin kehottanut lain so-
veltajaa huolehtimaan perusoikeusmyonteisen laintulkinnan avulla siité, ettei
lakia sovellettaessa muodostu perustuslain kieltdmia véliinputoajaryhmid.>
Kuriositeettina voidaan mainita, ettd myds syrjdyttdvd vaikutus on noussut

3 PeVL 17/1995 vp, PeVL 17/1996 vp, PeVL 20/1998 vp ja PeVL 44/2000 vp.
5 PeVL 43/2001 vp, PeVL 46/2002 vp, PeVL 50/2005 vp ja PeVL 2/2012 vp.

55 PeVM 309/1994 vp, s. 5/1. Ks. tarkemmin Viljanen 2001, s. 229-250 ja Viljanen 2011b,
s. 160-162.

3¢ PeV 46/2002 vp ja PeVL 35/2012 vp.
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esiin sosiaalisia perusoikeuksia koskevassa perustuslakivaliokunnan lausun-
tokdytannossd. Kysymys oli kuntien yleisesté kalleusluokituksesta annetun
lain voimassaolon jatkamisesta. Koska monien toimeentuloturvaetuuksien
suuruus oli vield 2000-luvun alussa sidottu tdhidn luokitukseen, asialla oli
merkitystd myds perustoimeentulon turvaa koskevan perusoikeuden kannal-
ta. Syrjayttavaa vaikutusta ei liitetty tdssa tapauksessa kuitenkaan ainakaan
ensisijaisesti tdhin perusoikeuteen vaan yhdenvertaisuusperusoikeuteen (PL
6 §). Arvosteltuaan kalleusluokituksen voimassaoloajan jatkamista etenkin
yhdenvertaisuuden kannalta valiokunta totesi, ettd kalleusluokitukseen
liittyvat yhdenvertaisuuden kannalta ongelmalliset seikat saattavat — ottaen
huomioon myds perustuslain 19 §:n 2 momentti — muodostua merkittéviksi
perustuslain 106 §:n nikokulmasta (PeVL 73/2002 vp). Kyseinen sddnnds
velvoittaa tuomioistuinta antamaan etusijan perustuslain sddnnokselle tilan-
teessa, jossa tuomioistuimen késiteltdvani olevassa asiassa lain sddnnoksen
soveltaminen olisi ’ilmeisessa ristiriidassa” perustuslain kanssa.

6 RIITTAVAT SOSIAALI- JA TERVEYSPALVELUT,
VAESTON TERVEYDEN EDISTAMINEN JA
LAPSIPERHEIDEN TUKEMINEN (PL 19,3 §)

Perustuslain 19 §:n 3 momentissa voidaan erottaa kolme toisiinsa kyt-
koksissd olevaa sosiaalista perusoikeutta: 1) julkisen vallan velvollisuus
turvata jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut ”sen mukaan, kuin
lailla tarkemmin sdédetddn”; 2) julkisen vallan velvollisuus edistéd vies-
ton terveyttd seké 3) julkisen vallan velvollisuus tukea “’perheen ja muiden
lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi
ja yksilollinen kasvu”. Oikeudet on kirjoitettu toimeksiantojen muotoon.
Ensimmaéinen niista kohdistuu erityisesti lainsdétdjaén ja kaksi muuta ylei-
semmin julkiseen valtaan eli lainsdétdjan lisdksi hallintoviranomaisiin ja
tuomioistuimiin.

Perustuslain 19 §:n 3 momenttiin liittyvdt perustuslakivaliokunnan
lausunnot jakautuvat melko tasaisesti mainittujen oikeuksien kesken. On
my0s useita sellaisia lausuntoja, joissa on mainittu samanaikaisesti kaksi
tai kolme lainkohdan siséltdméé perusoikeutta. Joissakin lausunnoissa on
viitattu vain yleisesti kyseiseen lainkohtaan erittelemaittd tarkemmin sen
tarkoittamia oikeuksia. Aineisto siséltdd myos kaksi perustuslakivaliokun-
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nan mietintdd, jotka koskivat kumpikin perustuslain 19 §:n 3 momentin
vahvistamia oikeuksia®’.

Perustuslakivaliokunta on joutunut vain muutamassa lausunnossa arvioi-
maan perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettuihin oikeuksiin kohdistu-
via heikennyksid. Ero perustoimeentulon turvaa koskeviin lausuntoihin on
tassd suhteessa selvd. Heikennyksiin liittyvét lausunnot ajoittuvat padosin
1990-luvun puolivéliin eli talouslamaa vélittomaésti seuranneeseen aikaan.
Yhdessé niistd valiokunta viittasi yleisesti lapsiperheiden tukemista koskevan
perusoikeuden “vdhimmaistasoon” ja korosti tarvetta ottaa huomioon kaikki
henkilon kdytossd olevat tukijarjestelmét silloin, kun arvioidaan sitd, mer-
kitseekd heikennys tdmén tason alittamista (PeVL 12/1995 vp). Lapsilisin
indeksileikkausta ja -jaddytystd koskevassa tuoreessa lausunnossa valiokunta
toisti kantansa kokonaisarvion tekemisen tarpeellisuudesta. Lapsilisdjarjes-
telméan “merkittévé heikentdminen ilman muita kompensoivia toimenpiteitd”
olisi sen mukaan ongelmallista perustuslain kannalta. Heikennyksen tavoite
sddstdd valtion menoja laskusuhdanteessa oli hyvéksyttiava. Lapsilisien ta-
soon voidaan puuttua tilla perusteella ”jossain mairin”, mutta puuttuminen
ei saa kokonaisuutena arvioiden vaarantaa perustuslaissa julkiselle vallalle
asetettua lapsiperheiden tukemisvelvoitetta (PeVL 25/2012 vp). Kysymys
oli siten perusoikeuteen kohdistuvasta rajoituksesta, vaikka perusoikeuden
vihimmaistasoa — miké se téssé tapauksessa onkin — ei alitettu.

Monet muut tarkasteltavaa perusoikeussdanndstd koskevat lausunnot
sisdltdvit punninta-asetelman, jossa vastakkain ovat olleet sdédnnoksessd
vahvistettu julkisen vallan turvaamis- tai edistdmistehtéva ja jonkin toisen
perusoikeuden rajoittaminen, ja jossa ensin mainittua on kéytetty jalkimmai-
sen perusteluna (toimivaltavaikutus). Etenkin julkisen vallan velvollisuus
edistdd vaeston terveyttd ja toisaalta julkisen vallan velvollisuus tukea lap-
sen huolenpidosta vastaavia ovat toimineet lausuntokéyténnossé sellaisina
hyviksyttavind tavoitteina, joiden avulla on ollut mahdollista perustella
muihin perusoikeuksiin puuttumista. Rajoitettavat perusoikeudet ovat olleet
enimmékseen vapausoikeuksia.

Esimerkkini voidaan mainita tupakoinnin vihentdmiseen tahtadvat toimen-
piteet ja perustuslakivaliokunnan niitd koskevista lakiehdotuksista antamat
lausunnot.*® Kysymys on ollut muun ohessa tupakoinnin rajoittamisesta
ravitsemusliikkeiden asiakastiloissa ja majoitusliikkeiden ravintola- ja ruokai-

57 PeVM 5/2006 vp ja PeVM 7/2006 vp. Ks. edelld alaviite 11.
8 PeVL 24/1998 vp, PeVL 19/2006 vp, PeVL 5/2009, PeVL 21/2010 vp ja PeVL 17/2011
vp.
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lutiloissa, tupakkatuotteiden ja niiden tavaramerkkien esilldpidon kieltimisesté
viahittdismyymaéldissé sekd erdiden omaan kdyttoon tarkoitettujen tupakkatuot-
teiden tuonnin ja hallussapidon rajoittamisesta. Toimenpiteet sisilsivét perus-
tuslakivaliokunnan mukaan rajoituksia henkildkohtaiseen vapauteen (PL 7 §),
yksityiseldman suojaan (PL 10 §), sananvapauteen (PL 12 §), omaisuuden
suojaan (PL 15 §) ja elinkeinovapauteen (PL 18 §). Niitd perusteltiin painavalla
yhteiskunnallisella intressilld sekd muiden perusoikeuksien edistamiselld.
Edistettivid perusoikeuksia olivat oikeus elamain (PL 7,1 §), julkisen vallan
velvollisuus huolehtia tyévoiman suojelusta (PL 18,1 §) ja pyrkid turvaaman
jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon (PL 20,2 §) sekd julkisen vallan
velvollisuus edistdd vdeston terveyttid (PL 19,3 §).

Terveyden edistimiselld on perusteltu lausuntokéytinndssd myds esi-
merkiksi tartuntatautilain (583/1986) sdannoksid pakollisista rokotuksista
sekd henkildiden ja tavaroiden médrdamisestd karanteeniin®, elintarvike-
lain (23/2006) sdédnnoksiéd elintarvikehuoneistojen ja elintarvikendytteita
tutkivien laboratorioiden ennakkovalvonnasta®, ladkelain (395/1987) sdén-
noksid ladkemarkkinoiden saéntelystd®!, siteilylain (592/1991) sdédnnoksia
solariumpalvelujen rajoittamisesta® sekd asuntojen korjaus-, energia- ja
terveyshaitta-avustuksista annetun lain (1184/2005) sddnndksid kotirauhan
piiriin ulottuvista viranomaisen tarkastusvaltuuksista®. Luetelluilla toimilla
on puututtu moniin perustuslain suojaamiin oikeuksiin, kuten henkil6koh-
taisen vapauden ja koskemattomuuden suojaan (PL 7 §), yksityiseldmédn
suojaan (PL 10 §), kotirauhan suojaan (PL 10 §), omaisuuden suojaan (PL
15 §) ja elinkeinovapauteen (PL 18,1 §).

Lastensuojelulaissa tarkoitetut sijaishuollon aikana sovellettavat ra-
joitukset ovat puolestaan esimerkki sellaisista perusoikeusrajoituksista,
joiden hyvéksyttadvyyttd on perusteltu lausuntokdytdnnossa paitsi lapsen
oikeudella vélttdimattoméan huolenpitoon (PL 19,1 §) myos julkisen val-
lan velvollisuudella tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vas-
taavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu
(PL 19,3 §).%* Samaan ryhméadn kuuluvat ulosottokaaressa (705/2007)

% PeVL 6/2003 vp ja PeVL 26/2006 vp.
¢ PeVL 37/2005 vp.

¢ PeVL 49/2005 vp, PeVL 56/2005 vp, PeVL 19/2002 vp ja PeVL 33/2005. Ks. myos PeVL
4/2009 vp, joka koski valtioneuvoston kirjelmdd (U 9/2009 vp) ehdotuksesta lddkehuollon
uudistamiseksi (ns. ladkepaketti).

¢ PeVL 5/2012 vp.
% PeVL 39/2005 vp.
% PeVL 5/2006 vp ja PeVL 58/2006 vp.
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ulosottomiehelle sdddetty velvollisuus ilmoittaa méérityissd tapauksissa
alaikdisestd velallisesta holhousviranomaiselle seké poliisille alkoholilaissa
(1143/1994) annettu valtuus tehda alaikdiselle henkildlle henkilontarkastus
laittomien alkoholijuomien 10ytédmiseksi ja pois ottamiseksi. Ulosottomichen
ilmoitusvelvollisuudella rajoitettiin lapsen, ja mahdollisesti myds hinen
perheenjdsenensd, yksityiseldmin ja perhe-elamén suojaa (PL 10 §), kun
taas poliisin tarkastusoikeus merkitsi puuttumista tarkastuksen kohteeksi
joutuvan henkildkohtaiseen koskemattomuuteen (PL 7 §). Perustuslakivalio-
kunta perusteli kumpaakin rajoitusta julkisen vallan viimekétiselld vastuulla
lapsen hyvinvoinnin ja yksilollisen kasvun turvaamisesta.®® Perusteluksi
poliisin oikeudelle tehdd henkilotarkastus esitettiin myos julkisen vallan
velvollisuus edistdd vieston terveytta.

Aineistoon sisdltyy lisdksi muutamia sellaisia perustuslakivaliokunnan
lausuntoja, jotka koskevat perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen oi-
keuksien turvaamista ilman, ettd samanaikaisesti olisi jouduttu suorittamaan
(ainakaan eksplisiittistd) punnintaa niiden ja muiden perusoikeuksien kesken
(toimeksiantovaikutus). Varhaista esimerkkid edustaa sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakasmaksuja koskeva lausunto (PeVL 8/1999 vp). Hallituksen
chdottamaa lakiin otettavaa maksukattoa eli henkil6lté perittdvien maksujen
vuotuista enimméaismaérda voitiin perustella lausunnon mukaan perustuslain
19 §:n 3 momentilla (silloisella hallitusmuodon 15a §:n 3 momentilla), silld
“riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisessa jokaiselle on mer-
kittdvand ulottuvuutena se, ettd asiakasmaksut eivét suuruutensa takia saa
siirtdd kyseisid palveluja niité tarvitsevien tavoittamattomiin”.%

Tuore esimerkki koskee vanhuspalvelulakia (980/2012). Perustusla-
kivaliokunta viittasi sen johdosta antamassaan lausunnossa perustuslain
julkiselle vallalle osoittamaan tehtédvadn turvata jokaiselle riittavit sosiaali-
ja terveyspalvelut seké edistdd vieston terveyttd (PeVL 36/2012 vp). Se
viittasi myos perusoikeusuudistuksen esitdihin, joiden mukaan perustuslaki
ei médrittele palvelujen jarjestimistapaa vaan velvoittaa julkista valtaa tur-
vaamaan niiden saatavuuden. Palvelujen jarjestdmistapaan ja saatavuuteen
vaikuttavat vélillisesti my6s muut perusoikeudet, kuten yhdenvertaisuus ja
syrjinnin kielto seké oikeus eldmién. Palvelujen riittdvyyttd arvioitaessa
voidaan ldhtokohtana pitdé sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle

6 PeVL 42/2006 vp ja 53/2006 vp. Jalkimmaéisessd lausunnossa valiokunta totesi ehdotetut
henkilontarkastuksen edellytykset suhteellisuusperiaatteen kannalta liian viljiksi ja asetti
niiden tiukentamisen ehdoksi tavallisen lain sddtdmisjérjestyksen kdyttamiselle.

% Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksut olivat esilldi myds lausunnoissa PeVL
39/1996 vp ja PeVL 10/2009 vp.
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edellytykset toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena jasenend.®” Valiokunnan
mukaan vanhuspalvelulaki toteuttaa ikdéntyneen vieston ja idkkédiden hen-
kiloiden osalta julkiseen valtaan ja lainsddtdjain perustuslaissa kohdistettua
toimeksiantoa.

Vanhuspalvelulakia koskeva lausunto sisélsi myds perusoikeuksien va-
listd punnintaa, kun siiné otettiin kantaa sddnnosehdotuksiin, jotka koskevat
idkkéddn henkilon palvelutarpeesta ilmoittamista. Ehdotukset merkitsivit
puuttumista yksityiseldmén suojaan (PL 10,1 §). Niilld pyritddn lausunnon
mukaan varmistamaan, ettd idkds henkild saa tarvitsemansa huolenpidon
silloinkin, kun hén ei itse ymmarra tai osaa sitd pyytdd. Koska kyseisille
sadnndksille oli painavat perustuslain 19 §:n 1 ja 3 momenttiin liittyvét
perusteet ja koska muutkin perusoikeuden yleiset rajoitusperusteet tayttyi-
vit, ehdotus voitiin ndiltd osin késitelld lausunnon mukaan tavallisen lain
sddtdmisjérjestyksessé.

7 OIKEUS ASUNTOON (PL 19,4 §)

Perustuslain 19 §:n 4 momentti siséltda sekin julkiseen valtaan kohdistuvan
toimeksiannon: julkisen vallan tehtdvéna on edistdd jokaisen oikeutta asun-
toon ja tukea asumisen omatoimista jérjestdmistd. Sannos ei turvaa oikeutta
asuntoon subjektiivisena oikeutena. Perusoikeusuudistuksen esitoissa vii-
tataan toisaalta sosiaalilainsdddantoon, jossa oikeus asumiseen on sdddetty
erdissd erityistilanteissa edellytykset tdyttdvdan henkilon subjektiiviseksi
oikeudeksi.®® Yksi esimerkki tdllaisesta lainsddddnndstd on laki vammai-
suuden perusteella jarjestettivistd palveluista ja tukitoimista (380/1987) eli
niin sanottu vammaispalvelulaki.

Perustuslakivaliokunta on késitellyt asumista koskevaa perusoikeutta
14 lausunnossa. Kysymys on ollut yleensd joko tdhin perusoikeuteen
kohdistuvasta heikennyksestd tai punnintatilanteesta sen ja jonkin toisen
perusoikeuden vililld, jolloin jdlkimmaéiseen kohdistuvaa rajoitusta on
perusteltu asumisperusoikeuden edistamiselld (toimivaltavaikutus). Asumis-
perusoikeuden edistdminen sellaisenaan, so. ilman muuhun perusoikeuteen
kohdistuvaa rajoitusta, (toimeksiantovaikutus) on ollut esilli muutamassa
lausunnossa ja tulkintavaikutus ainakin yhdessé lausunnossa.

¢ HE 309/1993 vp, s. 71.
% HE 309/1993 vp, s. 72.
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Asumisperusoikeuteen — sité toteuttavaan alemmanasteiseen lainsdadén-
toon — on kohdistunut sisélloltdan vaihtelevia heikennyksid. Kyse on ollut
muun ohella asumisen hallintamuotojen muutoksista, joilla on arvioitu
olevan negatiivisia vaikutuksia vuokralaisen tai asumisoikeuden haltijan
asemaan,® perheen sisdisestd ldhestymiskiellosta’, Suomessa asumista
koskevasta vaatimuksesta elikkeensaajan asumistuen yhteydessd’”' sekd
elakkeensaajan asumistuen maksamisesta erdissd tapauksissa suoraan
vuokranantajalle’?. Perustuslakivaliokunta on arvioinut heikennyksia perus-
oikeusrajoituksina ja kiinnittdnyt huomiota varsinkin rajoituksen hyviksyt-
tavdin tavoitteeseen ja oikeasuhtaisuuteen.

Esimerkiksi perheen sisdistid ldhestymiskieltoa koskevassa lausun-
nossaan valiokunta arvioi ldhestymiskiellolla puututtavan merkittavasti
kiellon kohteen yksityiseliméin ja perhe-eldmén suojaan (PL 10,1 §),
liikkkumisvapauteen (PL 9 §) ja omaisuuden suojaan (PL 15 §) (PeVL
8/2004 vp). Koska kyseinen ldhestymiskielto voi aiheuttaa kohteelleen
ainakin tilapdisesti asunnottomuuden uhan, se myds merkitsee hinelle
perustuslain 19 §:n 4 momentissa turvatun oikeuden rajoittamista. Ehdo-
tettua rajoitusta tarkasteltiin lausunnossa rajoituksen tdsmaéllisyyden ja
tarkkarajaisuuden, tavoitteen hyvéksyttdvyyden, suhteellisuusvaatimuk-
sen sekd oikeusturvajérjestelyjen riittivyyden kannalta, ja ehdotuksen
arvioitiin yleisesti ottaen tdyttdvéin ndmé vaatimukset. Valiokunta antoi
toisaalta lainsoveltajalle tdssd yhteydessé tavanomaista perusteellisemmat
ohjeet perusoikeusndkdkohtien huomioon ottamisesta yksittdisesséd sovel-
tamistilanteessa. Se korosti perusoikeuspunninnan merkitysta: lahestymis-
kieltoa harkittaessa on kiinnitettdvd asianmukaisesti huomiota “kiellon
luonteeseen paitsi itsensd uhatuksi tuntevan henkilén perusoikeuksia
suojaavana myo0s kieltoon maidrdttdvian henkilon perusoikeuksia
rajoittavana toimena”. Tdmé korostaa lausunnon mukaan pééatoksen
huolellisen perustelemisen merkitysté samoin kuin velvollisuutta noudattaa
suhteellisuusperiaatetta silloin, kun paitetidn kiellon voimassaoloajasta ja
mahdollisesta uudistamisesta. Valiokunta viittasi ehdotuksen perusteluihin,
joiden mukaan paikkakuntakohtaisesti tulee huolehtia siité, ettd kiellon
madrdavilld viranomaisella on tarvittavat tiedot, jotta se voi ohjata kieltoon
madratyn hakemaan tarvittaessa apua asumisen jarjestimiseksi. Valiokunta

% PeVL 45/2002 vp, PeVL 5/2003 vp ja PeVL 14/2006 vp.
0 PeVL 8/2004 vp.

I PeVL 22/2004 vp ja PeVL 48/2006 vp.

7 PeVL 10/2011 vp.
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ehdotti lakiin nimenomaista sdédnndstd viranomaisen ohjaustehtivista,
kuten sitten meneteltiin’.

Asumista koskevan perusoikeuden toteuttamisella on perusteltu lausun-
tokdytdnnossd ainakin omaisuuden suojaan (PL 15 §), kotirauhan suojaan
(PL 10 §), elinkeinovapauteen (PL 18,1 §) ja oikeusturvaperusoikeuteen (PL
21 §) kohdistuvia rajoituksia. Esimerkki omaisuuden suojaan puuttumisesta
on lausunto, jossa oli kyse erditd aravavuokrataloja ja aravavuokra-asun-
toja koskevien kéytto- ja luovutusrajoitusten voimassaolon jatkamisesta
(PeVL 17/1997 vp).” Perustuslakivaliokunta arvioi ehdotettuja rajoituksia
perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden valossa. Rajoituksilla pyrittiin
turvaamaan valtion rahoittamien sosiaalisten vuokra-asuntojen kayttdminen
mahdollisimman laajasti niiden alkuperdiseen tarkoitukseen. Pyrkimys oli
samansuuntainen asumista koskevan perusoikeuden kanssa ja sellaisena
hyvéksyttiva. Koska kysymys oli samalla térkeédstd yhteiskunnallisesta
intressistd, suhteellisuusvaatimuskin tayttyi, ja lakiehdotus voitiin késitelld
tavallisen lain sdatdmisjarjestyksessa.

Asumisperusoikeuden toimeksiantovaikutusta kuvannee parhaiten kiin-
teistoverolain (654/1992) muutosta koskenut perustuslakivaliokunnan
lausunto (PeVL 51/2005 vp). Pddkaupunkiseudun ja sen kehysalueen
kunnat velvoitettiin muutoksella madrdamédn kunnan rakentamattomalle
rakennuspaikalle veroprosentti, joka on vihintddn yhden prosenttiyksikon
yleistd kiinteistoveroprosenttia korkeampi, kuitenkin enintéddn kolme pro-
senttia. Tavoitteena oli lausunnon mukaan edistdd asuntorakentamiseen
kaavoitetun rakennusmaan saamista asuntotuotannon kayttéon mainitulla
alueella. Ehdotus toteutti néin julkiselle vallalle perustuslain 19 §:n 4 mo-
mentissa vahvistettua tehtavai edistdé jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea
asumisen omatoimista jarjestdmistd. Toimeksiantovaikutukseen yhdistyi
tassdkin tapauksessa toimivaltavaikutuksen piirteitd, silld ehdotus merkitsi
eri kunnissa kiinteistdja omistavien henkildiden asettamista eri asemaan ja
siten vahintddn jannitteistd suhdetta yhdenvertaisuusperusoikeuteen (PL 6 §).
Hyviksyttavén tavoitteen ja perusoikeusrajoituksen vihdisyyden johdosta
ehdotuksen késittelemiselle tavallisen lain sddtdmisjirjestyksessd ei ollut
kuitenkaan perustuslakivaliokunnan mukaan estetta.

3 PeVL 8/2004 vp. Ks. myos LaVM 2/2004 vp ja laki lahestymiskiellosta (898/1998) 8,3
§.

™ TLausuntoa on kommentoinut myos Viljanen 2011b, s. 154. Omaisuuden suojan ja asu-
mista koskevan perusoikeuden vilisestd punninnasta ks. myds PeVL 45/2002 vp ja PeVL
19/2003 vp. Asumisperusoikeuden ja jonkin toisen perusoikeuden vélistd punnintaa siséltévét
lausunnot PeVL 24/2000 vp, PeVL 39/2005 vp ja PeVL 33/2006 vp.
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8 PAATELMAT

Artikkelissa on tarkasteltu sosiaalisia perusoikeuksia ja erityisesti niiden oi-
keusvaikutuksia perustuslakivaliokunnan kaytanndssa. Tarkastelu on perus-
tunut valiokunnan lausunnoista kerdttyyn aineistoon, joka kattaa ajanjakson
perusoikeusuudistuksen voimaantulosta (1.8.1995) vuoden 2012 loppuun.
Perusoikeussdidnnosten oikeusvaikutuksia on eritelty oikeuskirjallisuudessa.
Lahtokohtana ovat olleet talloin perusoikeussdédnndsten sanamuodot, mutta
erittelyihin ovat vaikuttaneet myds néitd sdannoksid soveltavien toimie-
linten ja viranomaisten kdytdnnot. Perustuslakivaliokunnan lausunnoilla
ja niiden siséltdmilld tulkinnoilla on siten ollut oma merkityksensé jo sille
oikeusvaikutusten ryhmittelylle, jonka Kaarlo Tuori on esittdnyt sosiaalisia
perusoikeuksia koskevassa artikkelissaan ja joka on toiminut timén artik-
kelin ldht6kohtana.

Kun analysoitavana on perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanto, kiin-
nostaviksi sosiaalisiin perusoikeuksiin liittyvisti oikeusvaikutuksista osoit-
tautuvat erityisesti toimivaltavaikutus, toimeksiantovaikutus ja heiken-
nyskieltovaikutus. Toimivaltavaikutus kohdistuu ensisijaisesti (tai jopa
yksinomaan) lainsddtéjdan. Toimeksianto- ja heikennyskieltovaikutukset
koskevat periaatteessa kaikkia julkista valtaa edustavia tahoja. Perustuslain
19 §:n sanamuodon mukaan lainsdétéjd on kuitenkin yksin vastuussa siité,
ettd jokaiselle taataan lailla oikeus perustoimeentulon turvaan pykildn 2
momentin luettelemissa sosiaalisissa riskitilanteissa. Niin ikdén lailla tulee
huolehtia riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisesta jokaiselle.
Sikali kuin heikennyskieltovaikutus ymmarretédn toimeksiantovaikutuksen
kaantopuoleksi, senkin voidaan katsoa koskevan ensisijaisesti lainséatdjaa
silloin, kun kysymys on perustoimeentuloa turvaavasta tai riittdvia sosiaali-
ja terveyspalveluja koskevasta perusoikeudesta.

Toimivaltavaikutus on ollut usein esilld sosiaalisia perusoikeuksia kos-
kevassa perustuslakivaliokunnan kéytdnnossi. Se on liittynyt etenkin ter-
veyden edistdmisté ja lapsiperheiden tukemista koskeviin julkisen vallan
tehtidviin mutta myds valttiméatonta toimeentuloa ja huolenpitoa, riittdvii so-
siaali- ja terveyspalveluja seki oikeutta asuntoon koskeviin perusoikeuksiin.
Perustoimeentulon turvaa koskevalle perusoikeudelle timéa oikeusvaikutus
ei ndytd olevan sitd vastoin tyypillinen. Toimivaltavaikutus ilmenee yleensa
perusoikeuksien vélisessd punnintatilanteessa, jolloin yhden perusoikeuden
edistdminen toimii argumenttina toisen perusoikeuden rajoittamiselle. Tél-
laiset tilanteet ovat aineiston valossa melko tavallisia, miké kertoo perusoi-
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keussédantelyn kattavuudesta seka siité, ettd monella lainsdddéntdasialla on
yhteyksid useampaan kuin yhteen perusoikeuteen.

Vaikka punnintatilanteiden tarkempi analyysi jdd tdimén artikkelin
ulkopuolelle, muutama nékdkohta asiasta voidaan esittdd. Perusoikeuk-
sien vilinen punninta nédyttiytyy perustuslakivaliokunnan kaytannossa
perusoikeusrajoituksena ainakin silloin, kun punnittavina ovat sosiaalisen
perusoikeuden edistéminen ja (yhden tai useamman) vapausperusoikeu-
den rajoittaminen. Ensin mainittu toimii télldin sellaisena hyviksyttavana
perusteena, jota vapausperusoikeuden rajoittaminen edellyttdd. Tadmai on
sindnsd sopusoinnussa perusoikeuksien yleisid rajoitusperusteita koskevan
vakiintuneen tulkinnan kanssa. N4itd perusteita tulee Veli-Pekka Viljasen
mukaan arvioida perusoikeusjérjestelmin kannalta: Siten ainakin 1dhto-
kohtaisesti toisten yksildiden perusoikeuksien turvaamistavoite muodostaa
hyviksyttavin perusteen rajoittaa perusoikeutta.” Perustuslakivaliokunnan
kaytannossad on Viljasen mukaan annettu merkitysta sille, liittyko rajoitus
jonkin toisen perusoikeuden turvaamisen tai perusoikeussddannoksen tar-
koittamaan julkisen vallan toimintavelvoitteeseen.” Analysoitu aineisto
tukee tdtd johtopadtosta.

Perusoikeuspunninnan niakokulmasta yhden perusoikeuden edistiminen
ei ole kuitenkaan vield riittdva peruste rajoittaa toista perusoikeutta, vaan
lisdksi tarvitaan edistimiseen ja toisaalta rajoittamiseen liittyvien etujen ja
haittojen monipuolista vertailua. Kysymys on muun ohella suhteellisuus-
periaatteesta, jonka noudattaminen onkin vakiintuneen tulkinnan mukaan
yksi perusoikeuksien yleinen rajoitusedellytys. Tutkitussa kdytdnnossi
suhteellisuusperiaatteeseen on kylld viitattu, mutta ndin ei ole tapahtunut
laheskédn aina silloin, kun perusoikeusrajoitusta on perusteltu sosiaalisen
perusoikeuden edistdmiselld. Sosiaalisten perusoikeuksien kannalta tima
on tarkoittanut sitd, ettei oppi niihin liittyvésté toimivaltavaikutuksesta ole
padssyt juurikaan kehittymdin perustuslakivaliokunnan kéytinnossd. Kun
valiokunta ei ole ottanut kantaa sithen, minka siséltoistd ja minka ”vahvuis-
ta” toimivaltavaikutusta eri sosiaalisilla perusoikeuksilla eri tilanteissa on,
vaan on tyytynyt usein vain viittaamaan ndiden oikeuksien edistimiseen
muiden perusoikeuksien hyviksyttdviani rajoitusperusteena, sosiaaliset
perusoikeudet ja niihin liittyva toimivaltavaikutus ovat jdéneet hahmotto-
miksi ja perusoikeuksien — ehka erityisesti vapausperusoikeuksien — yleisia
rajoitusedellytyksid koskevan tulkinnan varjoon.

> Viljanen 2011b, s. 154.
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Toimeksiantovaikutus liittyy kaikkiin perustuslain 19 §:n vahvistamiin
oikeuksiin ja ndin ollen myds vélttdimétontd toimeentuloa ja huolenpitoa
koskevaan oikeuteen, vaikka tdmé ei ilmenekddn pykdldn 1 momentin
sanamuodosta. Tdhén néhden perustuslakivaliokunnan kaytanndsti 10ytyy
yllattavén vahin tité oikeusvaikutusta kuvaavia esimerkkejd. Yksi syy lienee
se, ettd toimeksiantovaikutus ja toimivaltavaikutus kytkeytyvit kdytannossa
usein yhteen. Kaikki ne tapaukset, jotka on esitetty edelld esimerkkeiné
sosiaalisten perusoikeuksien toimivaltavaikutuksesta, kuvaavat myos toi-
meksiantovaikutusta. Niissé on ollut kyse sosiaalisen perusoikeuden edis-
tdmisestd tavalla, joka on samalla merkinnyt puuttumista johonkin toiseen
perusoikeuteen. Siitd huolimatta voidaan sanoa, ettei perustuslakivaliokunta
ole valvonut kovin aktiivisesti sosiaalisia perusoikeuksia koskevien, lainsda-
tdjadn kohdistuvien toimeksiantojen noudattamista. T4td ei kumoa kokonaan
se, ettd valiokunnan tulee késitelld vain sen arvioitaviksi léhetetyt lakieh-
dotukset ja muut asiat, mikd kaventaa luonnollisesti sen mahdollisuuksia
toimia oma-aloitteisesti. Mikaén ei toisaalta esténe sitd sopivassa asiayhte-
ydessé kiinnittimastd huomiota lainsditijdn mahdollisiin laiminlyonteihin
sanotussa suhteessa.

Hyvié esimerkki on oikeus vilttdméttoméén toimeentuloon ja huolen-
pitoon, josta sdddetddn perustuslain 19 §:n 1 momentissa. Sddnndksen on
katsottu edellyttidvéin kaytdnnossd lainsdadantod, joka siséltdd madrdykset
tukimuodoista, niiden saamisedellytyksistd ja tarveharkinnasta sekd me-
nettelymuodoista. Lainsdddanto tulee jarjestdd sellaiseksi, ettd yksilolla
on riittdvét tosiasialliset mahdollisuudet pééstd oikeuksiinsa (edelld).
Tama perustuslakivaliokunnan muotoilema tulkinta koski asiayhteydesti
johtuen perustuslain tarkoittamaa oikeutta valttiméattdmain toimeentu-
loon, mutta se on ulotettavissa koskemaan my6s mainitun sddnndksen sita
osaa, jossa sdddetddn oikeudesta valttimattomaian huolenpitoon. Etenkin
sosiaalipalveluja koskeva lainsdddéntd on niiltd osin monin kohdin
puutteellinen, kuten erddt asumispalveluja koskevat oikeusasiamichen
ratkaisutkin osoittavat’. Perustuslakivaliokunta ei ole kuitenkaan kiinnitta-
nyt asiaan huomiota, vaikka siihen olisi ollut tilaisuus esimerkiksi tuoreen
vanhuspalvelulain késittelyn yhteydessé. [dkkdén henkilon oikeudesta so-
siaalipalveluihin sdddetddn kyseisessi laissa tulkinnanvaraisesti. Asiaa kos-
kevassa sddnnoksessd viitataan toisaalta suoraan oikeutta valttimattomaan
huolenpitoon koskevaan perusoikeuteen’’. Perustuslain tavalliselle laille

¢ Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2001, s. 171-173 ja 182—184.
7 Vanhuspalvelulain 18,1 §:n mukaan kunnan on "tehtdva paitos idkkéan henkilon kiireel-
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tdssd suhteessa asettamia tdsmaéllisyys- tai muita vaatimuksia ei tarkasteltu
vanhuspalvelulakia koskevassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa, ku-
ten ei sitdkddn, toteuttaako sosiaalipalveluja koskeva lainsdddantd muilta
— esimerkiksi kehitysvammaisille tarkoitettuja palveluja tai pdihdehuollon
palveluja koskevilta — osilta perustuslain 19 §:n 1 momentin lainsdatijille
vahvistamaa toimeksiantoa.

Perustuslakivaliokunta on joutunut ottamaan usein kantaa sellaisiin
heikennysehdotuksiin, jotka kohdistuvat sosiaalisia perusoikeuksia konkre-
tisoiviin etuusjérjestelmiin. Se ei ole télldin viitannut suoraan heikennyskiel-
tovaikutukseen, eikd sen kdytdnnosta ole muutoinkaan helppo péétella sité,
miten heikennysten suhdetta perustuslain 19 §:44n tulee arvioida. Tulkinnat
asiasta ovat olleet tapauskohtaisia ja ndyttdvét perustuneen jossain méérin
toisistaan poikkeaville 1dhtdkohdille. Valiokunta on ollut varsin haluton
médritteleméén sosiaalisille perusoikeuksille sellaista minimisiséltod tai
-tasoa, johon ei voida puuttua tavallisen lain sadtdmisjérjestyksessa. Tastd on
joitakin poikkeuksia, kuten valiokunnan kannanotto, joka koski eksistenssi-
minimid valttdimatont toimeentuloa tarkoittavan perusoikeuden suojaamana
vihimmadistasona. Valiokunta ei ole toisaalta muodostanut selvdéd kantaa
sithenk&én, miten on arvioitava muiden eli ylipddtéén tavallisen lain sdéta-
misjarjestyksessd toteutettavissa olevien heikennysten sallittavuutta. Pitdako
heikennyksen lépdistd aina perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden
muodostama testi vai koskeeko tdma vaatimus vain niiti heikennyksi, jotka
merkitsevét tietyn perusoikeuden suojaaman tason alittamista? Tdma taso
on tietenkin toinen kuin se minimitaso, jonka alittaminen on joko kokonaan
kielletty tai vaatii perustuslain sddtamisjarjestyksen kayttamista.

Useimmissa tapauksissa perustuslakivaliokunta on tarkastellut heiken-
nysehdotuksia perusoikeusrajoituksina ja arvioinut niiden sallittavuutta
perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden kannalta. Se ei ole kiinnittianyt
télldin yleensd huomiota siihen, merkitseekd heikennys perusoikeuden
mahdollisesti suojaaman tason alittamista vai ei. Kahdesta Kaarlo Tuorin
muotoilemasta tulkinnasta kaytinto on siten ldhempéna sité vaihtoehtoa, jon-
ka mukaan perusoikeussidénnos ei sido sosiaalisten oikeuksien toteuttamista
tiettyyn tasoon vaan edellyttdéd etuusjirjestelmien jatkuvaa kehittdmisté,

lisesti tarvitsemien sosiaalipalvelujen myontdmisesté kirjallisen tai suullisen hakemuksen
johdosta ja jarjestettdvd myonnetyt palvelut viipymitta siten, ettei idkkaddn henkilon oikeus
vilttimattomadn huolenpitoon vaarannu”. Sanamuodon tulkinnanvaraisuudesta huolimatta
sdannoksen voidaan katsoa perustavan edellytykset téyttiville henkilolle subjektiivisen
oikeuden palvelun saamiseen. Asiaan ei ole otettu kantaa sddnndksen perusteluissa. Ks. HE
160/2012 vp, s. 28-29 ja 47-48.
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SOSTAALISET PERUSOIKEUDET PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN KAYTANNOSE

jolloin kaikki heikennykset jo saavutettuun tasoon ovat kiellettyja (edelld).
Tutkituissa tapauksissa heikennyksié ei ole pidetty kuitenkaan tdysin kiellet-
tyind vaan on lahdetty yleensa siitd, etti ne ovat toteuttavissa, kunhan yleiset
rajoitusedellytykset tdyttyvit. ”Jo saavutettu taso” viittaa sosiaalisten perus-
oikeuksien yhteydessa oikeuksia konkretisoiviin etuusjérjestelmiin ja niita
jarjestelmid koskevaan, perustuslakia normihierarkkisesti alemmanasteiseen
lainsdddantoon. Valiokunnan omaksuma kéyténto nédyttad siten tarkoittavan
sitd, ettd sosiaalisten perusoikeuksien sisdltd madraytyy heikennyskieltovai-
kutuksen yhteydessd ainakin osaksi tdméan lainsddadannon nojalla’.

8 Kiitdn anonyymia refereetd huomioni kiinnittdmisesté tdhén seikkaan.
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