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Toimeentuloturvalainsäädännön 
olettamat ja yksilöiden oikeuksien 
toteutuminen
TUOMAS NURMINEN & ELLA SIHVONEN & ANNA-KAISA TUOVINEN

Johdanto

Ihmisten oikeuksien toteutuminen on yksi hy­
vinvointivaltion kulmakivistä. Erityisen tärkeää 
se on sosiaaliturvassa, jonka yhtenä tarkoituksena 
on toimeentulon takaaminen erilaisissa elämän­
tilanteissa ja olosuhteissa. Sosiaaliturvalla tarkoi­
tetaan toimeentuloturvan eli toimeentuloa turvaa­
vien etuuksien lisäksi myös sosiaali- ja terveyden­
huollon palveluita (ks. Kela 2021). Tässä artik­
kelissa keskitymme kuitenkin tarkastelemaan oi­
keuksien toteutumisen esteitä vain toimeentulo­
turvajärjestelmässä, mikä on jäänyt aiemmin vä­
häisemmälle huomiolle. 

Lainsäädäntö määrittää ihmisten oikeusasemaa 
abstraktein normein, minkä takia lakien ilmen­
tämä ihmiskuva on pelkistetty (ks. Rautiainen & 
Koivisto 2018). Tarkastelemme esimerkkien va­
lossa, miten toimeentuloturvalainsäädännön pel­
kistetty ihmiskuva ja siihen liittyvät lainsäädän­
nön olettamat vaikuttavat yksilöiden oikeuksien 
toteutumiseen sekä millä tavoin olettamat voivat 
lisätä toimeentuloturvalainsäädännön monimut­
kaisuutta. Olettamalla tarkoitetaan yleisesti pää­
telmää, joka tehdään tietystä asiantilasta, mutta 
joka ei välttämättä ole paikkansa pitävä. Esimer­
kiksi Suomen lainsäädännössä on isyysolettama, 
jonka mukaan avioliitossa syntyvän lapsen isyyttä 
ei tarvitse erikseen tunnustaa, vaan eri sukupuol­
ta oleva aviopuoliso on automaattisesti lapsen isä, 
vaikka näin ei välttämättä aina ole. Olettamien 
tarkoituksena on suoraviivaistaa lainsäädäntöä, 
mutta joissakin tilanteissa ne voivat hankaloittaa 
ihmisten oikeuksien toteutumista. Tällaisia tilan­
teita on myös toimeentuloturvalainsäädännössä. 

Analysoimme kolmea olettamaa: rationaalisuus-
olettamaa, toimintakykyolettamaa ja ydinperheolet-
tamaa. Olettama yksilöistä rationaalisina ja ky­
vykkäinä toimijoina on yleisesti lähtökohtana toi­
meentuloturvassa, mutta toimijuuden hauraus ja 
haavoittuvuus osoittavat tarvetta tarkastella toi­
mintakyvyn ja rationaalisuuden suhteellisuutta ja 
niiden tukemisen keinoja erilaisissa elämäntilan­
teissa (ks. esim. Ketokivi & Meskus 2015). Lisäk­
si erilaiset toimeentuloturvalainsäädännön olet­
tamat perhesuhteista edellyttävät lainsäädännön 
tuntemusta ja riittävää toimintavalmiutta niiltä 
yksilöiltä, joiden tosiasialliset perhe- ja läheissuh­
teet eivät vastaa lainsäädännön olettamia. Aiem­
missa tutkimuksissa ihmisen toimintaan liittyviä 
olettamia on analysoitu esimerkiksi hyvinvointi­
valtion uudistamisen ideoita tarkasteltaessa, mut­
ta näkökulma on tällöin ollut enemmän järjestel­
mätasolla (esim. Hiilamo & Saari 2010). 

Analyysimme pohjaa toimeentuloturvalainsää­
dännön lisäksi ylimpien laillisuusvalvojien kante­
luratkaisuihin, joilla on keskeinen merkitys perus- 
ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonnassa. Eri­
laisten olettamien tunnistaminen on tärkeää, sil­
lä se voi paitsi edistää yksilöiden oikeuksien toteu­
tumista, myös auttaa purkamaan toimeentulotur­
vaan liittyvää monimutkaisuutta, mikä on keskei­
nen tavoite käynnissä olevassa sosiaaliturvauudis­
tuksessa (ks. Virrankari ym. 2021).

Rajoitettu rationaalisuus

Toimeentuloturvalainsäädäntö sisältää erilaisia ta­
loudellisia kannustimia, jotka kytkeytyvät lisäk­
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si monin tavoin verotuksen ja työmarkkinoiden 
muodostamiin kannustimiin. Optimaalisten va­
lintojen tekeminen tämän kannustinverkon puit­
teissa on eri elämäntilanteissa haastavaa. Esimer­
kiksi työllistymisellä on vaikutuksia paitsi ve­
roprosenttiin ja välittömiin sosiaalietuuksiin – ja 
siten käytettävissä oleviin tuloihin – myös tuleviin 
ansiosidonnaisiin etuuksiin.

Toimeentuloturvalainsäädäntö sisältääkin imp­
lisiittisesti oletuksen rationaalisesta toimijasta, joka 
tuntee toimeentuloturvan ja verotuksen yksityis­
kohdat, pystyy arvioimaan valintojensa seurauksia 
ja toimimaan tilanteeseensa sopivalla tavalla. Siten 
yksilön pääsy oikeuksiinsa edellyttää häneltä riittä­
viä tietoja ja kykyä hyödyntää niitä. 

Olettama rationaalisesta toiminnasta on on­
gelmallinen useista syistä. Ensinnäkin kattava ja 
riittävän helposti saatavilla oleva informaatio toi­
meentuloturvajärjestelmästä on välttämätön edel­
lytys rationaalisille valinnoille. Vaikka informaatio 
periaatteessa olisikin vapaasti saatavilla, toimeen­
tuloturvalainsäädäntöön sisältyvät epäjohdonmu­
kaisuudet ja sen toimeenpanon monimutkaisuus 
väistämättä nostavat informaation hankkimisen 
kustannuksia. Nämä kustannukset voivat olla ta­
loudellisia mutta myös kognitiivisia tai käytetys­
tä ajasta aiheutuvia.1 Joissakin elämäntilanteissa 
kustannukset voivat olla niin korkeat, että ne es­
tävät informaation hankkimisen tai hyödyntämi­
sen. Jos yksilöllä ei ole riittävää tietoa etuuksista, 
niiden saamisedellytyksistä tai vaikutuksista mui­
hin etuuksiin, hän saattaa tehdä itselleen epäedul­
lisia päätöksiä. Seurauksena voi olla esimerkiksi 
sosiaalietuuden alikäyttöä, jos etuuteen oikeutet­
tu ei sitä osaa tai pysty hakemaan (Liebman & 
Luttmer 2015). 

Vaikka riittävä informaatio olisikin helposti 
saatavilla, toimeentuloturvalainsäädäntö edellyt­
tää yksilöltä huomattavaa rationaalisuutta. Yksi­
lön taloudellisten valintojen seuraukset – niiden 
kustannukset ja hyödyt – ovat usein epävarmoja 
tai lankeavat eri ajankohtina. Laajan empiirisen 
tutkimusnäytön mukaan juuri tällaisissa olosuh­
teissa käyttäytyminen on kuitenkin usein rajoite­
tusti rationaalista (esim. Gilovich ym. 2002; Del­
laVigna 2009). Ihmisten on esimerkiksi usein vai­
kea käsitellä satunnaisuutta ja todennäköisyyksiä 

1  Taloudellisia kustannuksia syntyy esimerkiksi puhelinasioin-
nista tai tiedon hakemiseen tarvittavan internetliittymän han-
kinnasta. Kognitiivisia kustannuksia aiheutuu muun muassa 
monimutkaisen tai sirpaleisen tiedon käsittelystä. 

rationaalisesti. Koska esimerkiksi sairastumiseen, 
työttömäksi jäämiseen ja niiden kestoon vaikut­
taa myös sattuma, ihmisten voi olla vaikea arvioi­
da toimeentuloturvaan vaikuttavien valintojensa 
kaikkia taloudellisia seurauksia realistisesti. Liian 
optimistiset odotukset työttömyyden tai sairau­
den kestosta saattavat johtaa työttömyys- tai sai­
rauspäivärahojen riittävyyden aliarviointiin (Spin­
newijn 2015). Henkilö saattaa myös lyhytnäköi­
sesti lykätä etuuden hakemista, koska hakupro­
sessiin käytetty aika ja vaivannäkö ovat välittömiä 
kustannuksia, kun taas hakemisen hyöty (etuus­
maksut) toteutuu vasta myöhemmin.

Sosiaalietuuksien saaminen edellyttää yksilöl­
tä usein myös erilaisten tiedonanto-, ilmoitus- ja 
toimintavelvoitteiden noudattamista.2 Velvoittei­
den noudattamatta jättäminen voi johtaa etuu­
den maksun katkaisuun tai sen takaisinperintään 
sekä joissakin tilanteissa karenssiin, jonka aikana 
etuutta ei voi saada. Esimerkiksi työttömyystur­
valaissa (1290/2002, TTL) velvollisuuksista sää­
detään seuraavasti:

Etuuden saajan yleisenä velvollisuutena on hakea aktii­
visesti työtä ja koulutusta, antaa työ- ja elinkeinotoimis­
tolle ammatillista osaamistaan, työhistoriaansa, koulu­
tustaan ja työkykyään koskevat tiedot ja selvitykset, to­
teuttaa yhdessä työ- ja elinkeinotoimiston kanssa laa­
dittua työllistymissuunnitelmaa sekä tarvittaessa hakeu­
tua ja osallistua työllistymistään edistäviin palveluihin ja 
toimenpiteisiin. (TTL 1 luku 3 § 2 mom.).

Velvoitteiden taustalla on käsitys siitä, että il­
man säädettyjä velvoitteita, valvontaa, sanktioita 
ja aktivointia ihmiset saattavat käyttää järjestelmää 
hyväkseen taloudellista hyötyä saadakseen. Ilmoi­
tusvelvollisuuden ja valvonnan tarkoituksena on­
kin varmistaa, että etuuden saamisen ehdot täyt­
tyvät. Samalla ne kuitenkin väistämättä lisäävät 
byrokraattisuutta ja siten toimeentuloturvajärjes­
telmän monimutkaisuutta, mikä voi vaarantaa ra­
joitetusti rationaalisten yksilöiden oikeuksien to­
teutumisen. 

Edellä kuvatut byrokraattiset esteet oikeuksien 
toteutumiselle ovat erityisen vakavia, koska toi­
meentuloturvajärjestelmän tukea tarvitsevat ovat 
usein taloudellisesti vaikeassa tilanteessa. Siten esi­
merkiksi informaation hankkimisesta ja etuuden 
hakemisesta aiheutuvat absoluuttisesti pienetkin 
taloudelliset kustannukset voivat olla tukea tarvit­

2  Toimeentuloturvaetuuksissa etuudensaajaa koskee vähintään 
ilmoitusvelvollisuus olosuhteiden muuttumisesta, kuten muu-
tosta ulkomaille tai perhesuhteiden tai tulojen muuttumisesta. 
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seville ylittämättömiä. Lisäksi on tutkimusnäyt­
töä siitä, että taloudelliset huolet ja stressi alenta­
vat (tilapäisesti) yksilön kognitiivista kapasiteettia 
ja heikentävät päätösten laatua (Haushofer & Fehr 
2014). Seurauksena voi olla, että yksilö tekee itsel­
leen epäedullisia valintoja, kuten jättää hakemat­
ta etuutta, johon olisi oikeutettu. Tilanne on siis 
vaikein juuri heille, joille sen pitäisi olla helpoin. 
Tämä voi vaarantaa yhdenvertaisuuden.

Vaikka toimeentuloturvalainsäädäntö ja sen toi­
meenpano osittain nojaavat pelkistettyyn ihmis­
kuvaan (vrt. Rautiainen & Koivisto 2018) ratio­
naalisesta ja itsekkäästä toimijasta, niissä on myös 
ihmisten rajoitetun rationaalisuuden huomioivia 
piirteitä. Sosiaalivakuutuksen lakisääteisyys itses­
sään voi vähentää alivakuuttamista, johon vapaa­
ehtoiseen vakuuttamiseen perustuva järjestelmä 
saattaisi johtaa. 

Toimeentuloturvan yksilön rationaalisuudelle 
asettamia vaatimuksia pyritään lievittämään hal­
lintolain (434/2003, HL) säännöksin viranomai­
sen neuvontavelvollisuudesta (HL 8 §) sekä sel­
keästä ja ymmärrettävästä kielenkäytöstä (HL 9 
§). Kelassa hallintolain 8 §:n soveltamisesta oh­
jeistetaan seuraavasti: 

Asiakkaalla on oikeus saada neuvontaa ja Kelan toimi­
henkilöllä on neuvontavelvollisuus. Neuvontavelvolli­
suus tarkoittaa sitä, että asiakkaalle annetaan riittävästi 
tietoa niistä etuuksista, joita hänellä on asiointihetken 
elämäntilanteessa mahdollisuus saada. Asiakasta neuvo­
taan myös etuuden hakemisesta ja muista menettelyta­
voista. (…) Neuvontaan sisältyy myös velvollisuus laatia 
esitteet, kirjeet, lomakkeet, ohjeet ja ilmoitukset huolel­
lisesti selkeään, yksiselitteiseen ja ymmärrettävään muo­
toon.” (Kela 2022a, 8.)

Näiden säännösten tärkeys yksilön oikeuk­
sien toteutumisen kannalta ilmenee myös mo­
nista laillisuusvalvojien ratkaisuista (ks. esim. 
OKV/250/10/2020). Neuvontavelvollisuus ja 
selkeä kielenkäyttö parantavat asiakkaan käytös­
sä olevaa informaatiota ja helpottavat valintojen 
tekemistä sekä niiden seurausten arviointia (vrt. 
Bhargava & Manoli 2015). Kelassa toteutettiin­
kin vuosina 2020–2021 kehittämisohjelma, jossa 
selkeytettiin Kelan asiakastekstejä ja pyrittiin si­
ten edistämään asiakkaan oikeuksien toteutumis­
ta (Viinikka 2022).

Rajoittunut toimintakyky

Toimeentuloturvassa paradoksaalisesti toiminta­
kyvyn3 alenema on monien etuuksien saamisedel­
lytys, mutta se voi muodostua myös niiden saami­
sen esteeksi, eli yksilön pääsy oikeuksiin voi vaa­
rantua. Marja Pajukoski (2013, 259) on todennut, 
että ”[o]letus asiakkuudesta perustuu toimeentu­
loturvassa normaliteettiin”, vaikka osalla sosiaali­
turvajärjestelmän asiakkaista on heikentynyt kyky 
turvata toimeentulonsa. Esimerkiksi monet kun­
toutusetuudet, sairauspäiväraha, työkyvyttömyy­
seläke ja vammaisetuudet on tarkoitettu tilantei­
siin, joissa toimintakyky (tai työkyky) on heiken­
tynyt. Sosiaalioikeudessa siis yhtäältä tunnistetaan 
se, että yksilöt voivat olla haavoittuvia ja apua tar­
vitsevia, mutta toisaalta heiltä edellytetään ky­
kyä luovia monimutkaisessa etuuslainsäädännös­
sä avun saamiseksi (Kalliomaa-Puha 2013). Yksi­
lön toimintakyvyn rajoitteet eivät kuitenkaan saa 
olla esteenä sosiaalisten oikeuksien toteutumisel­
le. Siksi sosiaalisia oikeuksia toteuttavan aineellisen 
lainsäädännön lisäksi on tarpeen kiinnittää erityis­
tä huomiota menettelyllisiin oikeuksiin, jotka tur­
vaavat oikeuksien toteutumista (ks. THL 2011).

Toimeentuloturvassa kuten muussakin sosiaa­
liturvassa menettelylliset oikeudet ovat tärkeitä, 
koska asiakas on yleisesti heikommassa asemassa 
suhteessa viranomaisiin (Tuori & Kotkas 2016, 
379). Toimeentuloturvajärjestelmään ei kuiten­
kaan sisälly vastaavaa asiakkaan asemaa ja oikeuk­
sia koskevaa erillislainsäädäntöä kuin sosiaali- ja 
terveydenhuollossa4 (Pajukoski 2013, 259). Toi­
saalta esimerkiksi hallintolain menettelylliset oi­
keudet raamittavat asiakkaan asemaa myös toi­
meentuloturvassa, minkä lisäksi useissa toimeen­
tuloturvan etuuslaeissa asiakkaan toimintakyvyn 
alentuminen on huomioitu hallintolaista poikkea­
valla puhevaltasäännöksellä.

Kuten rationaalisuusolettaman yhteydessä toim­
me esiin, neuvonnalla on toimeentuloturvassa kes­
keinen rooli, jotta etuuden hakemismenettelystä 

3  Toimintakyky viittaa yksilön fyysisiin, psyykkisiin, sosiaalisiin 
ja kognitiivisiin selviytymisen edellytyksiin elinympäristössään. 
Toimintakyvyn rajoite voi johtua esimerkiksi sairaudesta, vam-
maisuudesta tai ikääntymisestä. Toimintakykyyn vaikuttavia te-
kijöitä ovat myös kieli sekä koulutus. Yksilön ominaisuudet ei-
vät yksin määritä toimintakykyä, vaan se muodostuu suhtees-
sa elinympäristön ja olosuhteiden asettamiin vaatimuksiin. (THL 
2022.) Yksilön toimintakyky voi heikentyä niin, että se vaikuttaa 
oikeustoimikelpoisuuteen, eli kykyyn tehdä oikeudellisesti pä-
teviä oikeustoimia, mikä rajautuu tarkastelumme ulkopuolelle.

4  Ks. laki potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992) sekä la-
ki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000).
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itsessään ei muodostuisi estettä asiakkaan aineellis­
ten oikeuksien toteutumiselle (THL 2011, 139). 
Viranomaisen neuvontavelvollisuutta (HL 8 §) ar­
vioitaessa tuleekin huomioida asiakkaan tosiasial­
liset mahdollisuudet selviytyä asiansa hoitamises­
ta itsenäisesti (HE 72/2002 vp, 58). Hallinnossa 
tulee pyrkiä edistämään asiakkaan itsemääräämis­
oikeutta ja toimintaedellytyksiä sekä huomioi­
da asioinnin järjestämisessä erityisryhmien (esim. 
vanhusten, sairaiden ja vammaisten) tarpeet (HE 
72/2002 vp, 57). Hallintolaki esimerkiksi mah­
dollistaa hallintoasian vireillepanon suullises­
ti (HL 19 §). Myös vaatimuksen tai selvityksen 
esittämisen voi tehdä suullisesti, jos asianosaiselle 
tuottaisi ”kohtuuttomia vaikeuksia” tehdä se kir­
jallisesti (HL 37 §) esimerkiksi luku- ja kirjoitus­
taidottomuuden, vamman, vammaisuuden tai sai­
rauden takia (HE 72/2002 vp, 91).

Asiakkaiden tosiasiallisia asiointimahdollisuuk­
sia arvioidaan monissa laillisuusvalvojien kantelu­
ratkaisuissa. Oikeusturvakeinona kantelu ei kui­
tenkaan mahdollista sen kohteena olevan asianti­
lan muuttamista; kyse ei ole muutoksenhakukei­
nosta. Ylimpien laillisuusvalvojien kanteluratkai­
suilla on sen sijaan tärkeä merkitys perus- ja ihmis­
oikeuksien toteutumisen valvonnassa (ks. PL 108 
§ ja 109 §). Eduskunnan oikeusasiamies on kiin­
nittänyt huomiota tarpeeseen mahdollistaa erilai­
set asiointitavat myös kiireellisissä tilanteissa. Oi­
keusasiamiehelle tehdyssä kantelussa todettiin, et­
tä kantelijan vamma ei mahdollistanut puhelin­
asiointia, jota edellytetään tietyissä kiireellisissä 
asioissa. Apulaisoikeusasiamies linjasi, että nor­
maalitilanteissa tulisi käyttää Kelan asiakaslinja­
uksen mukaisia palvelukanavia, mutta poikkeuk­
sellisia, esimerkiksi kiireellisiä tilanteita varten 
”Kelan ja kantelijan tulisi yhdessä etsiä kiireellisiin 
asioihin asiointitapa, joka sopisi parhaiten kante­
lijan nykyisiin olosuhteisiin ja asiointitarpeeseen” 
(EOAK/1839/2019, 7.4.2020). 

Toimeentuloturvalainsäädännössä yksilön oi­
keuksiin pääsyä turvaa moneen etuuslakiin kirjat­
tu säännös puhevallan käyttämisestä, joka mah­
dollistaa etuushakemuksen tekemisen toisen puo­
lesta ilman nimenomaista valtuutusta. Esimer­
kiksi sairausvakuutuslaissa (1224/2004, SVL) 
säädetään, että

[j]os vakuutettu ei sairauden tai muun vastaavan syyn 
vuoksi kykene itse hakemaan tämän lain mukaista 
etuutta tai muuten huolehtimaan tähän lakiin liittyvis­
tä eduistaan ja oikeuksistaan, eikä hänellä ole holhous­
toimesta annetussa laissa (442/1999) tarkoitettua edun­

valvojaa, Kansaneläkelaitos voi hyväksyä lähiomaisen 
tai muun vakuutetusta pääasiallisesti huolehtivan hen­
kilön käyttämään puhevaltaa vakuutetun puolesta tä­
män lain mukaista etuutta koskevassa asiassa. (SVL 15 
luku 2 § 3 mom.)

Muun muassa sairausvakuutusasioiden hoita­
misessa hallintolain säännös puhevallan käyttä­
misestä toisen puolesta (HL 12 §) ei ollut käy­
tännössä toimiva keino, jos vakuutettu ei sairau­
den tai muun syyn takia kyennyt tekemään val­
tuutusta puolestaan toimimiselle (HE 217/2005 
vp, 2). Vaikka toimeentuloturvalainsäädännös­
sä yksilöiden toimintakyvyn rajoitteita on otettu 
huomioon, haasteita aiheutuu nykyään enenevästi 
sähköisessä asiointiympäristössä, jolloin puhutaan 
digisyrjäytymisestä. Tähän myös oikeusasiamies 
on kiinnittänyt huomiota todeten, että erityises­
ti haavoittuvassa asemassa olevat asiakkaat tulee 
huomioida sähköisten asiointijärjestelmien kehit­
tämisessä esimerkiksi parantamalla mahdollisuuk­
sia asioida toisen puolesta (EOAK/1945/2021, 
24.5.2021). Myös uudet sääntelyratkaisut otta­
vat toimintakyvyn entistä paremmin huomioon. 
Esimerkiksi saavutettavuusvaatimukset parantavat 
erityisryhmiin kuuluvien sähköisiä asiointimah­
dollisuuksia, minkä apulaisoikeuskansleri huomi­
oi Kelan sähköisen asiointipalvelun käytettävyyt­
tä koskevassa ratkaisussaan (OKV/1179/10/2020, 
11.5.2021).5

Rajatut perhe- ja läheissuhteet

Suomalaisten perheiden monimuotoisuus on 
tunnistettu laajasti empiirissä perhetutkimuksis­
sa (Castrén 2009; Lahti ym. 2020). Myös lain­
säädännön tasolla on ollut pyrkimystä huomioi­
da perheiden monimuotoisuutta paremmin, mis­
tä kertoo pidempiaikainen lainsäädännön kehi­
tys, jossa avioliitto ja lasten aseman oikeudellinen 
sääntely ovat erkaantuneet toisistaan (Pylkkänen 
2012). Seurauksena avioliiton ja lasten aseman oi­

5  Toimeentulotukilakiuudistuksella (HE 127/2022 vp) on tar-
koitus parantaa eri asiakasryhmien asiointimahdollisuuksia, ja 
ehdotuksessa onkin kiinnitetty erityistä huomiota muun muas-
sa saavutettavuus- ja esteettömyysnäkökohtiin sekä digisyrjäy-
tymisen haasteeseen. Toimeentulotukilakiin ehdotettiin siksi li-
sättäväksi uusi 14 d §, jonka 1 momentin mukaisesti ”[t]oimeen-
tulotukiasiointi on toteutettava saavutettavasti ja esteettömästi 
eri asiakasryhmien tarpeet huomioiden”. Ehdotuksen perustelut 
viittaavat nimenomaan erityisryhmien sekä haavoittuvassa ase-
massa olevien oikeuksien yhdenvertaisen toteutumisen turvaa-
miseen (s. 54–55). Eduskunta hyväksyi lakiesityksen sosiaali- ja 
terveysvaliokunnan mietinnön (StVM 29/2022 vp) mukaisena, ja 
lakimuutokset tulivat voimaan vuoden 2023 alussa..
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keudellisen sääntelyn erottamisesta on esimerkiksi 
lapsista huolehtimisen ja elatuksen ensisijaisuuden 
korostaminen riippumatta vanhempien parisuh­
destatuksesta (Castrén ym. 2019). Tästä on osoi­
tuksena myös vuoden 2022 elokuussa voimaan 
astunut perhevapaauudistus (HE 129/2021 vp). 
Monimuotoisuuden huomioimisen seurauksena 
perheen määrittely on osin siirtynyt perheoikeu­
dellisesta lainsäädännöstä sosiaalioikeuteen etuuk­
sien määrittelyn yhteyteen eli osaksi toimeentu­
loturvalainsäädäntöä (ks. Pylkkänen 2012, 121). 

Toimeentuloturvalainsäädännössä on käytössä 
useita eri määritelmiä perheelle, mutta pääasiassa 
määritelmät pohjaavat ydinperheolettamaan eli ole­
tukseen avio- tai avoliitossa olevien vanhempien ja 
heidän lastensa yhteisestä kotitaloudesta (Sihvo­
nen 2021). Esimerkiksi sairausvakuutuslaissa per­
heenjäsenellä tarkoitetaan: 

(…) vakuutetun aviopuolisoa ja vakuutetun tai hänen 
puolisonsa alle 18-vuotiasta lasta; puolisoihin rinnas­
tetaan kaksi henkilöä, jotka jatkuvasti elävät avioliito­
nomaisissa olosuhteissa yhteisessä taloudessa. (SVL 1 
luku 4 § 1 kohta) 

Lainsäädännön ydinperheolettama raamittaa 
vanhempien toimintaa. Ydinperheolettamaa mo­
nimuotoisemmissa perheissä eläviltä vaaditaan 
vankkaa etuuslainsäädännön tuntemusta, jotta he 
voivat päästä oikeuksiinsa. Kaikki perhemuodot 
eivät myöskään ole lainsäädännössä yhdenvertai­
sessa asemassa. Esimerkiksi vanhempien eron jäl­
keen perhe jakautuu molempien vanhempien luo­
na vuoroasuvan lapsen näkökulmasta useampaan 
kotitalouteen (ks. esim. Linnavuori 2020). Lap­
sen perheen jakautuminen useampaan kotitalo­
uteen on ilmiönä merkittävä, sillä Suomessa en­
simmäisistä avioliitoista noin 40 prosenttia päät­
tyy avioeroon (SVT 2019). Eron jälkeen vanhem­
mat haluavat yhä useammin järjestää lapsen asu­
misen niin, että lapsi vuoroasuu molempien van­
hempien luona eli lapsi asuu yhtä paljon tai lähes 
yhtä paljon molempien vanhempien luona. Kelan 
toteuttaman kyselytutkimuksen mukaan Suomes­
sa lähes 30 prosenttia eroperheiden lapsista vuoro­
asuu (Miettinen ym. 2020). 

Vanhempiensa luona vuoroasuvalla lapsella voi 
toisin sanoen olla kaksi samanarvoista kotia, mut­
ta lapsi voi väestötietojärjestelmän mukaan asua 
samaan aikaan vakituisesti vain yhdessä osoittees­
sa. Osoitetiedolla on suoria vaikutuksia tiettyjen 
toimeentuloturvaetuuksien määräytymiseen. Esi­
merkiksi yleisessä asumistuessa sovellettavan ruo­

kakuntakäsitteen (ks. laki yleisestä asumistuesta 
938/2014, 4 §) vuoksi lapsen katsotaan kuuluvan 
vain sen vanhemman ruokakuntaan, jossa lapsi 
väestötietojärjestelmän mukaan asuu vakituisesti 
(ns. lähivanhempi), vaikka lapsi asuisi puolet ajas­
ta toisen vanhemman (ns. etävanhempi) luona. 
Seurauksena on, että vanhemmat joutuvat eron 
jälkeistä lapsen asumisratkaisua punnitessaan väis­
tämättä päättämään lähi- ja etävanhemmuudes­
ta, vaikka lapsi asuisi yhtä paljon molempien van­
hempien luona. Myöskään lapsilisää ei voida mak­
saa molemmille vanhemmille, vaan se maksetaan 
ristiriitatilanteissa lähivanhemmalle (Kela 2022b). 
Toimeentuloturvaetuuksien tulisi kuitenkin mah­
dollistaa eikä estää tasa-arvoisen vanhemmuuden 
toteutuminen perhemuodosta riippumatta. 

Lopuksi

Olemme tässä analyysissa tarkastelleet toimeentu­
loturvalainsäädännön sisältämiä olettamia. Olet­
tamat yksilöiden toimintakyvystä, rationaalisuu­
desta ja perhesuhteista saattavat ajan saatossa ku­
muloitua toimeentuloturvalainsäädännössä ja sen 
toimeenpanossa monimutkaiseksi kokonaisuu­
deksi. Vaarana on, että monimutkainen sosiaali­
turvajärjestelmä voi vaikeuttaa yksilön oikeuksien 
toteutumista, mikä voi ilmetä esimerkiksi sosiaali­
etuuksien alikäyttönä. 

Oikeuksien toteutumisen kannalta on tärkeää 
huomata, että vaikka lakisääteinen sosiaalivakuu­
tus suojaakin laajasti yksilöitä alivakuuttamiselta, 
voi kulloinkin voimassa olevaa turvan tasoa olla 
vaikea arvioida rationaalisesti. Yksilö saattaa esi­
merkiksi tietää olevansa vakuutettu sairauden va­
ralta mutta olla epätietoinen turvan suuruudesta 
tai kattavuudesta. 

Toimeentuloturvalainsäädännön monimutkai­
suus voikin paitsi vaarantaa yksilön oikeuksien to­
teutumisen myös vaikeuttaa lakisääteisen vakuu­
tusturvan täydentämistä yksityisellä säästämisel­
lä tai vakuuttamisella. Toimeentuloturvaan liitty­
viä erilaisia ennakointivaikeuksia voitaisiin lievit­
tää esimerkiksi paremmalla yksilöllisellä tiedotta­
misella, kuten on toimittu työeläkekertymän yh­
teydessä (vrt. lakisääteinen työeläkeote). 

Rationaalisuusolettaman ohella myös toimin­
takykyolettama voi haastaa yksilöiden oikeuk­
sien yhdenvertaista toteutumista. Sosiaalisten oi­
keuksien toteutumista ei voida kytkeä olettamaan 
toimintakyvystä, koska se voi vaarantaa oikeuk­
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siin pääsyn niissä tilanteissa, joissa toimintakyky 
on rajoittunut. Mitä heikompi on yksilön oma 
toimintakyky, sitä korostuneempi on viranomai­
sen vastuu etuusasian selvittämisessä sekä yksilön 
oikeuksien toteutumisen varmistamisessa. (Ks. 
THL 2011.) Siksi esimerkiksi sosiaaliturvauudis­
tuksessa tulisi arvioida, olisiko toimeentuloturvan 
menettelysäännöksiä tarkistettava tältä osin (ks. 
myös Sosiaaliturvakomitea 2022). Lisäksi tulevai­
suudessa hallinnon automatisoituminen saattaa 
osaltaan yhdenmukaistaa oikeuksien toteutumis­
ta, mutta toisaalta esimerkiksi tekoäly voi tuottaa 
uusia eriarvoistavia mekanismeja, mihin lainsää­
täjän on kiinnitettävä huomiota myös toimeen­
tuloturvassa.

Toimeentuloturvalainsäädäntö sisältää myös 
monia olettamia ja rajauksia perhe- ja läheissuh­
teista, millä on merkitystä yksilöiden oikeuksien 
toteutumisen kannalta. Perhesuhteiden moninai­
suuden kattavampi huomioiminen toimeentulo­
turvassa parantaisi yhdenvertaisuutta, tasa-arvois­
ta vanhemmuutta ja lasten oikeuksien toteutumis­
ta erilaisissa perhemuodoissa. Elokuussa 2022 voi­
maan tullut perhevapaauudistus päivittääkin ydin­
perheolettamaa, sillä uudistuksen myötä vanhem­
painrahaa saavat lapsen läheiset eivät enää määrity 
vanhemman sukupuolen tai jaetun kotitalouden 
mukaan. Tarve esimerkiksi sosiaalisten vanhem­
pien huomioon ottamiseksi lainsäädännössä nou­

see kuitenkin edelleen esiin sateenkaariperheiden, 
uusperheiden ja huostaanoton seurauksena sijoi­
tettujen lasten perhe- ja läheissuhteiden kohdal­
la (ks. Koulu ym. 2023). Tosiasiallisten perhesuh­
teiden  huomioiminen vaatiikin paitsi kattavam­
paa perhe- ja sosiaalioikeudellisen lainsäädännön 
myös muun lainsäädännön uudelleen tarkastelua.6

Sosiaaliturvan sisältämät olettamat jättävät usein 
ihmisten ja erilaisten elämäntilanteiden moninai­
suuden huomiotta. Koska kategorisointeihin, luo­
kitteluihin ja rajanvetoihin sisältyy implisiittises­
ti syrjinnän mahdollisuus, niiden tarkoituksen­
mukaisuutta on aika ajoin punnittava kriittises­
ti. On kuitenkin huomattava, että jotkut käsitte­
lemistämme monimutkaisuutta tuottavista meka­
nismeista ovat perusteltuja. Esimerkiksi velvoitteet 
ja sanktiot kiistatta lisäävät byrokratiaa ja moni­
mutkaisuutta, mutta ne ovat myös jossakin mää­
rin välttämättömiä sen varmistamiseksi, että etuu­
den saamisen edellytykset täyttyvät. On silti syy­
tä pohtia velvoitteita ja sanktioiden oikeasuhtai­
suutta myös yksilöiden oikeuksiin pääsyn kannal­
ta. Yhteiskunnan muuttuessa pitää myös toimeen­
tuloturvan olettamia tarkistaa vastaamaan muut­
tunutta ympäristöä. Sosiaaliturvauudistus tarjoaa 
tähän hyvän tilaisuuden.

6  Ks. tästä esim. tutkimushanke Laki ja perheiden monimuotoi-
suus  (tietokayttoon.fi) 
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TIIVISTELMÄ
Tuomas Nurminen & Ella Sihvonen & Anna-
Kaisa Tuovinen: Toimeentuloturvalainsäädännön 
olettamat ja yksilöiden oikeuksien toteutuminen

Tarkastelemme analyysissa toimeentuloturvalainsää­
dännössä ilmeneviä olettamia ihmisten oikeuksien to­
teutumisen näkökulmasta. Olettamalla viittaamme 
asioista tehtyihin päätelmiin, jotka eivät kaikissa ti­
lanteissa pidä paikkaansa. Analyysimme kattaa kolme 
olettamaa: rationaalisuusolettaman, toimintakykyoletta-
man ja ydinperheolettaman. Olettamien tarkoituksena 
on suoraviivaistaa lainsäädäntöä, mutta joissakin tilan­
teissa ne voivat lisätä toimeentuloturvajärjestelmän mo­
nimutkaisuutta ja hankaloittaa ihmisten oikeuksien to­
teutumista. 

Olettama yksilöistä rationaalisina ja toimintakykyisi­
nä on yleisesti lähtökohtana toimeentuloturvassa, minkä 
lisäksi erilaisilla toimeentuloturvalainsäädännön oletta­
milla perhesuhteista – esimerkiksi analyysissa kuvaaval­
lamme ydinperheolettamalla – on vaikutusta niille ihmi­
sille, joiden perhesuhteet eivät vastaa lainsäädännön olet­
tamia. Pohdimme analyysissa esimerkkien valossa, millä 
tavoin rationaalisuus-, toimintakyky- ja ydinperheolet­
tama voivat lisätä toimeentuloturvalainsäädännön mo­
nimutkaisuutta sekä miten ne saattavat vaikeuttaa ih­
misten oikeuksien toteutumista. Erilaisten olettamien 
tunnistaminen on tärkeää, jotta epäjohdonmukaisuuk­
sia voidaan korjata lainsäädäntöä muutettaessa – esimer­
kiksi sosiaaliturvauudistuksen yhteydessä. 
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