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SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERIOLLE

Sosiaali- ja terveysministerid asetti toimeentulotukilain uudistamista valmistelevan ty6-
ryhman toimikaudelle 1.6.2020-31.5.2021.

Tausta

Paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelmassa todetaan, etta hallitus toteuttaa toi-
meentulotuen kokonaisuudistuksen, jolla varmistetaan riittava viimesijaisen toimeen-
tulon turva ja sosiaalista tukea tarvitsevien ihmisten oikea-aikaiset palvelut. Hallitus on
my0s kaynnistanyt tulevaisuuden sosiaali- ja terveyskeskus kehittdmisohjelman osana
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden parantamista ja rakenteen uudistamista.
TyOssa varmistetaan perusterveydenhuollon ja sosiaalipalveluiden saatavuutta oikea-
aikaisesti ja laadukkaasti kehittamallda moniammatillisia sosiaali- ja terveyskeskuksia.
Lisaksi tydnsa on aloittanut sosiaaliturvan uudistamista varten asetettu parlamentaari-
nen komitea, jonka ty6 ajoittuu kahdelle eduskuntakaudelle. Sosiaaliturvan uudistami-
sella pyritdan pitkdaikaisen toimeentulotuen tarpeen vdhenemiseen. Sosiaaliturvako-
mitean tulee pitkalla aikavalilla huomioida viimesijaisen turvan riittavyys ja sen rooli
osana sosiaaliturvajarjestelmaa.

Toimeentulotukilain uudistuksessa (HE 358/2014, L 815/2015) perustoimeentulotuki
siirtyi Kansanelakelaitoksen vastuulle vuoden 2017 alusta lukien. Taydentava ja eh-
kaiseva toimeentulotuki sailyivat edelleen kuntien vastuulla. Toimeentulotuki on edel-
leen osa sosiaalihuollon kokonaisuutta. Kyseessa on viimesijainen harkinnanvarainen
taloudellinen tuki, jonka tarkoituksena on turvata henkilon ja perheen vahintaan valtta-
matdn toimeentulo. Toimeentulotukilakia soveltavat Kansanelakelaitos ja kunnat.

Hyvaksyessaan uudistuksen eduskunta sisallytti vastaukseensa (EV 374/2014) seu-
raavat kaksi lausumaa:

1. Eduskunta edellyttda, ettd uudistuksen vaikutuksia toimeentulotukea saavien
maaraan, toimeentulotukijaksojen kestoon ja toimeentulotuen kustannuksiin seu-
rataan ja arvioidaan myos sita, tukeeko uudistus tuen luonnetta valiaikaisena, it-
senaistd suoriutumista edistavana ja syrjaytymista ehkaisevana taloudellisena
etuutena.



2. Eduskunta edellyttad, etta toimeentulotukilaki kokonaisuudessaan uudistetaan. Uu-
distuksessa tulee pyrkia vahvistamaan toimeentulotuen luonnetta viimesijaisena ja
véliaikaisena etuutena. Tavoitteena toimeentulotuessa tulee olla moniammatillinen
yhteistyd Kelan ja kuntien valilla seka sellaiset toimintakaytannot, jotka tukevat toi-
meentulotukea saavan itsenaista suoriutumista ja ehkaisevat syrjaytymista.

Sosiaali- ja terveysministerio asetti toimeentulotukiasioiden oikeudellisen asiantuntija-
tyéryhman, joka tydskenteli ajalla 3.12.2018 — 31.1.2020. Tyéryhma nosti esiin nykyi-
seen toimeentulotukilainsdadantdon liittyvia ongelmia seka selkeyttamista vaativia ky-
symyksia. Tyéryhman havainnot keskittyvat seuraaviin asiakokonaisuuksiin: Toimeen-
tulotuen rakenne ja yhteydet sosiaalihuoltoon, perustoimeentulotuen ja sosiaalitydn
prosessien erillisyys seka toimeentulotuki ja viimesijaisen vastuun kohdentuminen.
Nykyisessa jarjestelmassa perustoimeentulotukiasian kasittely tapahtuu erillaan sosi-
aalitydsta ja haasteet koskevat niitd asiakkaita, joilla on muukin kuin vain taloudellisen
tuen tarve.

Tehtava

Toimeentulotukilain uudistamista valmistelevan tyéryhman tehtavana on tehda ehdo-
tus toimeentulotuki- ja sosiaalihuollon lainsdadantdon tehtavistd muutoksista, joiden
tulee vahvistaa toimeentulotuen roolia sosiaalihuoltoon kuuluvana viimesijaisena ta-
loudellisena tukena. Tyéryhman tulee ottaa ehdotusta laatiessaan huomioon sosiaali-
ja terveyspalveluiden jarjestamiseen liittyva muutostyo, jossa sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelut siirtyvat jatkossa maakuntatasoiselle toimijalle. Toimeentulotuen tulee
uudistuneessa sosiaalihuollon rakenteessa toimia kiintedsti sosiaalitydn valineena ja
osana sosiaalihuollon tuen ja palveluiden kokonaisuutta. Tyéryhman tulee tehda eh-
dotuksensa my0s siitd, miten yhteys ensisijaisten etuuksien ja toimeentulotuen toi-
meenpanon valilla toimii mahdollisimman sujuvana ja miten toimeentulotuen myénta-
misessa voitaisiin hyodyntaa etuusjarjestelmasta kertynytta tietoa ja sahkoisia mene-
telmid mahdollisimman tehokkaasti. Tyéryhma ottaa tydssaan tarkasteluun myoés halli-
tusohjelman toimeentulotukea koskevat kirjaukset koskien ehkaisevan toimeentulo-
tuen roolia seka tydnteon esteiden helpottamista.

Organisointi

Tybéryhman puheenjohtajaksi nimettiin sosiaalineuvos, johtaja Eveliina Poyhonen ja
varapuheenjohtajaksi neuvotteleva virkamies Susanna Rahkonen, molemmat sosiaali-
ja terveysministeriosta.
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Tybéryhman jaseneksi nimettiin sosiaalineuvos Elina Palola, neuvotteleva virkamies
Mikko Horko, hallitusneuvos Joni Komulainen ja tietohallintopdallikk6 Markku Heina-
senaho, kaikki sosiaali- ja terveysministeriosta seka EU-erityisasiantuntija Liisa Lep-
pavirta oikeusministeridsta, jonka pyydettya eroa hanen tilalleen nimettiin lainsaadan-
tdneuvos Anna-Stiina Tarkka oikeusministeriostad 25.1.2021 lukien. Lisaksi jaseniksi
nimettiin johtava asiantuntija Eeva Nykanen ja tutkimuspaallikkd Minna Kivipelto Ter-
veyden- ja hyvinvoinnin laitoksesta seka emeritusprofessori Pentti Arajarvi.

Pysyviksi asiantuntijoiksi nimettiin esittelijdneuvos Tapio Raty Eduskunnan oi-
keusasiamiehen kansliasta sekd osaamiskeskuksen paallikkd Pasi Pajula Kansanela-
kelaitoksesta, jonka pyydettya eroa hanen tilalleen nimettiin lakimies Petri Lemettinen
Kansanelakelaitoksesta 25.1.2021 lukien. Lisaksi pysyviksi asiantuntijoiksi nimettiin
erityisasiantuntija Ellen Vogt Suomen Kuntaliitosta, aikuissosiaalityon paallikké Anne
Quist Helsingin kaupungista ja tulosyksikdn paallikkd Kati Saarela Paijat-Hameen hy-
vinvointiyhtymasta.

Tyoéryhman asiantuntijasihteerind on toiminut erityisasiantuntija Ritva Liukonen sosi-
aali- ja terveysministeridsta.

Tydryhma kokoontui 16 kertaa. Tydryhman jéasenet ja asiantuntijat ovat pitédneet alus-
tuksia tyéryhman kasittelemista eri teemakokonaisuuksista.

Saatuaan tyonsa paatdkseen tydéryhma luovuttaa raporttinsa sosiaali- ja terveysminis-
teridlle 14.6.2021.

Helsingissa 14.6.2021

Eveliina Péyhonen Anna-Stiina Tarkka
Susanna Rahkonen Eeva Nykanen
Elina Palola Minna Kivipelto
Joni Komulainen Pentti Arajarvi
Mikko Horko

Markku Heinasenaho Ritva Liukonen
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1 Johdanto

11  Tyoryhman tyon taustaa

Vuoden 2017 alusta voimaan tullut toimeentulotukilain uudistus (HE 358/2014,

L 815/2015), eli niin sanottu Kela-siirto, oli sosiaalipoliittisesti merkittava uudistus.
Siina perustoimeentulotuki irrotettiin muusta toimeentulotuen ja sosiaalihuollon koko-
naisuudesta Kansanelakelaitoksen paatettavaksi taydentavan ja ehkaisevan toimeen-
tulotuen sailyessa edelleen kuntien sosiaalihuollon vastuulla. Uudistuksessa toimeen-
tulotukilain perusrakenne ja useat sdannokset sailyivat ennallaan. Myoskaan 1 §:4an
kirjattua tavoitesaannosta ei muutettu. Sen mukaan toimeentulotuki on sosiaalihuol-
toon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki, jonka tarkoituksena on turvata henkilén
ja perheen toimeentulo ja edistaa itsenaistd selviytymista. Toimeentulotuen avulla tur-
vataan henkildn ja perheen ihmisarvoisen eldaman kannalta vahintdan valttdmaton toi-
meentulo.

Eduskunta edellytti uudistuksen hyvaksyessaan, etta toimeentulotuki tulisi kokonai-
suudessaan uudistaa. Kela-siirtoa merkitsevat muutokset tehtiin nykyiseen toimeentu-
lotukilakiin, eika siina yhteydessa lakiin tehty laajempia muutoksia. Lain tavoite ja toi-
meentulotuen asema suhteessa muihin etuuksiin pysyivat ennallaan. Vaikka uudistus
oli vaikutuksiltaan merkittava, sen valmistelussa korostettiin, ettd kyseessa oli [&hinna
vain tuen toimeenpanoon liittyvd muutos. Uudistus ei kdynyt eduskunnassa mydskaan
perustuslakivaliokunnan arvioitavana. Eduskunta edellytti lausumissaan, ettd uudis-
tuksen tulisi, ei vain sailyttaa, vaan myds korostaa toimeentulotuen luonnetta viime-
sijaisena ja valiaikaisena etuutena. Tata varten eduskunta edellytti, ettd uudistuksen
vaikutuksia seurataan sen arvioimiseksi, onko tdma tavoite toteutunut. Lisaksi edus-
kunta edellytti, etta tulevassa toimeentulotukilain uudistuksessa tulisi pyrkia vahvista-
maan toimeentulotuen luonnetta viimesijaisena ja valiaikaisena etuutena. Kela-siirtoa
koskevien muutosten osalta eduskunta edellytti, etta tavoitteena toimeentulotuessa
tulee olla moniammatillinen yhteistyd Kelan ja kuntien valilld seka sellaiset toiminta-
kaytannot, jotka tukevat toimeentulotukea saavan itsenaista suoriutumista ja ehkaise-
vat syrjaytymista.

Toimeentulotukilainsdadantéon tehtyjen muutosten vaikutuksia on seurattu sosiaali- ja
terveysministeritossa ja uudistukseen liittyen eri tahot ovat tehneet erilaisia selvityksia
ja tutkimuksia. Naissa selvityksissa on pyritty kartoittamaan, miten toimeentulotuki-
asiakkaiden asema on kehittynyt ja millaisia kehittdmistarpeita toimeentulotukeen talla
hetkella liittyy. Naista kerrotaan myohemmissa jaksoissa tarkemmin.
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1.2  Mika toimeentulotuki on?

Toimeentulotuki on viimesijainen ja tilapaiseksi tarkoitettu sosiaalihuollon tukimuoto,
jonka mydntaminen perustuu tarveharkintaan. Tuki mydnnetdan paasaantdisesti kulle-
kin kuukaudelle etukateen. Toimeentulotuki vastaa niista valttamattdmista kuluista,
jotka yhteiskunta hyvaksyy korvattavaksi yksittaisissa tilanteissa ja kun henkil6 ei voi
saada toimeentuloaan muualta. Tuki on perhekohtainen ja perustuu perheen kaytetta-
vissa oleviin tosiasiallisiin tuloihin ja menoihin. Hyvaksyttaviin tuloihin ja menoihin liit-
tyy aina harkintaa. Toimeentulotuen kautta voidaan turvata yksildiden toimeentulo yl-
lattavissa ja poikkeavissa tilanteissa, joten toimeentulotukijarjestelma luo tarvittavaa
joustoa sosiaaliturvajarjestelmaan.

Toimeentulotuki on kehittynyt seurakuntien vastuulla olleesta kdyhien ja vaivaisten
hoidosta, mista se siirtyi kuntien vastuulle vuonna 1923 saadetyssa kéyhainhoito-
laissa. Kdyhainhoidon korvasi vuoden 1956 huoltoapulain mukainen huoltoapu. Laki
oli voimassa vuoteen 1984 asti. Vuonna 1984 saadettiin sosiaalihuoltolaki, jonka mu-
kaan kunnan oli huolehdittava yhtena sosiaalihuoltoon kuuluvana tehtdvana toimeen-
tulotuen antamisesta kunnassa oleskelevalle henkil6lle. Sosiaalihuoltolaki sisalsi pe-
russdannoksen oikeudesta toimeentulotukeen.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa (969/1995) saadettiin ihmisarvoisen elaman
edellyttamasta turvasta. Saannds on sittemmin siirretty nykyisen perustuslain

19 §:n 1 momentiksi. Momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmis-
arvoisen elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamattémaan toimeentuloon ja
huolenpitoon. Hallituksen esityksen mukaan avun saamisen edellytykset tulisi selvit-
taa yksilokohtaisella tarveharkinnalla. Sdanndksen ihmisarvoinen eldma tarkoittaa pi-
demmalle menevaa turvaa kuin vain biologisen eldaman vahimmaisehtojen turvaa-
mista.

Laki toimeentulotuesta tuli voimaan 1.3.1998. Toimeentulotuki sdadettiin edelleen
kunnan sosiaalihuoltoon kuuluvaksi tehtavaksi. Toimeentulotuen avulla pyritdan lain-
saadannon tasolla takaamaan perustuslaissa tarkoitettu ihmisarvoisen elaman turva.
Toimeentulotuen tarkoituksena on kuitenkin my6s itsendisen selviytymisen edistami-
nen ja toimeentulotuella on nain ollen laajempi tehtdva kuin vain elamalle valttdmatto-
man turvan antaminen.

Hallitus paatti vuonna 2014, etta perustoimeentulotuen laskenta ja maksatus siirre-
taan Kelan tehtavaksi. Hallituksen esitys annettiin eduskunnalle 22.1.2015 ja siina
vastuu perustoimeentulotuesta siirrettiin Kelalle. Uudistus tuli voimaan vuoden 2017
alusta. Hallituksen esityksessa todettiin seuraavaa: "Toimeentulotukeen esitetty tyon-
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jako Kansanelakelaitoksen ja kuntien valille ei ole tarkoitettu muuttamaan toimeentu-
lotuen luonnetta erityisena tarveharkintaisena, viimesijaisena tukena eika sen lainsaa-
danndllistd asemaa perustuslain tarkoittaman ihmisarvoisen elaman edellyttaman tur-
van ja valttamattéman toimeentulon ja huolenpidon takaamisessa. Tukeen liittyy kiin-
teasti yksilollisia ja perhekohtaisia palveluita, etenkin sosiaalityd.”

Esityksen mukaan tavoitteena on paasta valtakunnalliseen yhtendiseen ratkaisukay-
tantdon. Tavoitteena oli myds hyédyntaa Kelan asemaa ja jarjestelmia valtakunnalli-
sena toimijana sosiaaliturvaetuuksien mydntamisessa. Tavoitteena oli kuntien ja Ke-
lan yhteistydn tehostamisen ja yhdenvertaisen kohtelun lisdksi myds asiakkaiden asi-
oinnin helpottaminen. Toimeentulotukilakiin tehtiin viela muutoksia tiedon siirtoon,
tuen hakemiseen ja muihin yksityiskohtiin liittyen ennen uudistuksen voimaantuloa
(HE 217/2016 vp).

1.3  Toimeentulotuen asema
sosiaaliturvajarjestelmassa

Sosiaaliturvajarjestelma on perinteisesti jaettu sosiaalivakuutukseen, sosiaaliavustuk-
seen seka sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Sosiaalivakuutus ja —avustus tarjoavat paa-
saantodisesti rahamaaraisia suorituksia, kun taas sosiaali- ja terveydenhuolto tarjoaa
etupaassa palveluita. Sosiaalihuoltoon on kuulunut kuitenkin my6s rahamaaraisia
etuuksia, joista tyypillisin on toimeentulotuki.Toimeentulotukeen liittyy kiinteasti yksilol-
lisia ja perhekohtaisia palveluja, kuten sosiaalityd. Sosiaalivakuutuksesta ja avustuk-
sesta kaytetdan usein yhteisnimitysta toimeentuloturva. Sosiaalihuollolle ominaista on
ollut muun muassa se, etta sosiaalihuollon paatdksentekoon liittyy kiinteasti yksilokoh-
tainen tarvearviointi, viimesijaisuus muuhun sosiaaliturvaan ndhden seka joissain ti-
lanteissa mahdollisuus tahdosta riippumattomiin toimenpiteisiin.' Tata nykya sosiaali-
huolto on laajentunut ja painopiste on siirtynyt yleisiin sosiaalipalveluihin.

Oikeudesta sosiaaliturvaan saadetdan perustuslain 19 §:ssa. Pykalaan on koottu kes-
keiset sosiaaliturvaan liittyvat perusoikeussaanndkset. Pykalan 1 momentissa vahvis-
tetaan jokaiselle, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa tur-
vaa, oikeus valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Pykalan 2 momentissa
saadetaan perustuslaillinen toimeksianto taata lailla jokaiselle oikeus perustoimeentu-
lon turvaan tyottdmyyden, sairauden, tyokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka
lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella. Pykaldn 3 momentissa asete-
taan julkiselle vallalle velvoite turvata, sen mukaan kuin lailla tarkemmin saadetaan,

" Tuori, Kaarlo - Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. 5. laitos, s. 18 ja 27. Helsinki 2016.
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jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistaa vaeston terveytta. Sdanndk-
sen mukaan julkisen vallan on myds tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta
vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu. Pykalan

4 momentin mukaan julkisen vallan tehtavana on edistaa jokaisen oikeutta asuntoon
ja tukea asumisen omatoimista jarjestamista.

1.4 Tyoryhman tyon rajaus

Toimeentulotukea uudistetaan tilanteessa, jossa meneillddn on myds muita uudistus-
hankkeita. Valtioneuvosto asetti kevaalla 2020 parlamentaarisen komitean, jonka teh-
tdvana on uudistaa sosiaaliturvaa kokonaisuutena. Komitean toimikausi paattyy
vuonna 2027. Sosiaaliturvan uudistamisella pyritaan pitkaaikaisen toimeentulotuen
tarpeen vahenemiseen. Uudistus toteutetaan perusturvan tasoa heikentamatta.

Sosiaali- ja terveysministerion asettama toimeentulotuen oikeudellinen asiantuntija-
tybryhma totesi oman raporttinsa lopussa? totesi seuraavaa: "Toimeentulotukea kehi-
tettdessa on huomioitava se, ettd mita perustavanlaatuisempia muutoksia lainsaadan-
toé6n halutaan tehda, sitd todennakdisemmin niillad voi olla vaikutusta myds toimeentu-
lotuen rooliin viimesijaisena tukimuotona suhteessa perustuslakiin ja muihin jarjestel-
miin. TAman vuoksi laajoja muutoksia toimeentulotukeen ei voida tehda irrallaan sosi-
aaliturvan muusta kehittdmisesta.” Lisaksi tyéryhma totesi seuraavaa: "Tehokkaam-
min toimeentulotuen kaytdn vahentamista voitaisiin tavoitella kehittamalla ensisijaisia
tukimuotoja nykyistad kattavammiksi jopa siind maarin, ettei toimeentulotuen tarpee-
seen paadyttaisi enaa ainoastaan taloudellisen tuen tarpeen vuoksi. Tata kautta tultai-
siin vahvistaneeksi toimeentulotuen viimesijaista ja tilapaista luonnetta. Tahan liittyisi
myds sosiaalihuollon roolin korostuminen niiden asiakkaiden kohdalla, jotka edelleen
tarvitsisivat viimesijaista tukea.”

Tahan liittyisi myds sosiaalihuollon roolin korostuminen niiden asiakkaiden kohdalla,
jotka edelleen tarvitsisivat viimesijaista tukea. Oikeudellisen tydryhman edella kuvattu
toteamus tarkoittaa sita, etta sosiaaliturvan kehittdmisessa painopisteen tulisi olla en-
sisijaisissa tukimuodoissa. Tata voi perustella yleiselld oikeudenmukaisuudella sekd
silla, ettd toimeentulotuki on tarkoitettu viimesijaiseksi tueksi.

Sanna Marinin hallitusohjelmassa todetaan, etta "toteutetaan toimeentulotuen koko-
naisuudistus, jolla varmistetaan riittdva viimesijaisen toimeentulon turva ja sosiaalista

2 Tyoryhma tyoskenteli ajalla 3.12.2018-31.1.2020. Mietinto I0ytyy taalta:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/162264
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tukea tarvitsevien ihmisten oikea-aikaiset palvelut’. Toimeentulotukityéryhman ehdo-
tukset tahtaavat toimeentulotukilain uudistamiseen talla vaalikaudella. Tasta syysta
tydéryhman tydssa on rajauduttu muutoksiin, joissa toimeentulotukea kehitetdan sen
nykyisista tavoitteista kasin. Tyoryhma ei ole kasitellyt esimerkiksi toimeentulotuen ta-
soa, jonka voi katsoa liittyvan sosiaaliturvan kokonaisuuteen. Mydskaan toimeentulo-
tuen tarpeen kasvun taustasyihin ei tydéryhmalla ole ollut mahdollisuutta paneutua.
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SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION RAPORTTEJA JA MUISTIOITA 2021:22

2  Toimeentulotuen nykytilanne

2.1 Toimeentulotukilain sisalto paapiirteittain

Toimeentulotuesta sdadetaan yhdessa ja samassa laissa niin tuen sisallén kuin me-
nettelynkin osalta. Toimeentulotuki jakautuu Kelan toimeenpanemaan perustoimeen-
tulotukeen seka kuntien toimeenpanemaan tdydentavaan ja ehkaisevaan toimeentulo-
tukeen. Perustoimeentulotuki seka taydentava ja ehkaiseva toimeentulotuki liittyvat tii-
viisti toisiinsa.

2.1.1 Toimeentulotuen tarkoitus ja oikeus tukeen

Toimeentulotukilain 1 §:n 1 momentissa maaritelldan toimeentulotuen tavoitteeksi
seuraavaa:

Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki,
Jjonka tarkoituksena on turvata henkildén ja perheen toimeentulo ja edistaa itse-
néisté selviytymista. Toimeentulotuen avulla turvataan henkilén ja perheen ih-
misarvoisen eldméan kannalta véhintaan vélttdméatoén toimeentulo.

Toimeentulotukilain tavoitteissa nékyy yhteys perustuslain 19 §:n 1 momenttiin. Siina
saadetdan seuraavaa:

Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttéméa tur-
vaa, on oikeus Vvélttaméattémaéaan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Véhintaéan vélttdméatdn toimeentulo
Toimeentulotuen avulla turvataan vahintdan perustuslain tarkoittama valttdmaton toi-
meentulo. Kuten oikeudellisen tyéryhman raportissa on tarkemmin selostettu, toi-

meentulotukijarjestelmalla on pyritty turvaamaan sosiaalisesti hyvaksyttavaa elinta-
soa, mikd on enemman kuin perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittama oikeus.
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Viimesijainen tuki

Toimeentulotuen viimesijaisuus tarkoittaa, ettd muut tulon lahteet on kaytettava ensin.
Taman arvioimiseksi asiakkaalla on laaja selvittdmisvelvollisuus tuloistaan ja menois-
taan. Oikeus tukeen perustuu kaytettavissa olevien tulojen ja varojen seka toimeentu-
lotukilaissa hyvaksytyksi katsottujen menojen erotukseen seka muihin laissa esitettyi-
hin kriteereihin.

Tuen tarve eiké ole voinut hankkia tuloja

Toimeentulotuki mydnnetdan etukateen paasaantdisesti kuukaudeksi kerrallaan. Toi-
meentulotukilain 2 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada toimeentulotu-
kea, jos han on tuen tarpeessa eika voi saada toimeentuloa ansioty6llaan, yrittajatoi-
minnallaan, toimeentuloa turvaavien muiden etuuksien avulla, muista tuloistaan tai va-
roistaan, haneen nahden elatusvelvollisen henkilén huolenpidolla tai muulla tavalla.
Jokaisessa tuen hakemistilanteessa arvioidaan erikseen, onko henkil6lla oikeus tu-
keen. Toimeentulotukilain 2 §:ssa viitataan muussa lainsdadanndssa saadettyyn jo-
kaisen velvollisuuteen vastata itse omasta, puolisonsa ja alaikaisten lastensa toi-
meentulosta.

Tuen viimesijaisuudesta ja tilannekohtaisuudesta johtuu, etta hakutilanteessa, jossa
asiakkaalla ei ole tosiasiassa kaytettavissaan tuloja tai varoja, tukea ei voida koko-
naan hylata, mutta perusosaa voidaan alentaa toimeentulotukilain 10 §:n tarkoitta-
missa tilanteissa. Taustalla voi kuitenkin nahda tavoitteen siita, ettd tukea haettaessa
voitaisiin arvioida laajemmin hakijan mahdollisuuksia hankkia toimeentulonsa.

ltsenédisen selviytymisen edistéminen

Toimeentulotuen tarkoituksena on turvata henkildn ja perheen toimeentulo ja edistaa
itsenaista selviytymista. ltsenaisen selviytymisen edistdmisen tavoitteen kautta toi-
meentulotuen mydntadmisharkinta kytkeytyy laajemmin henkildn ja perheen tilanteen
l&pikayntiin ja pidempijanteisiin tavoitteisiin. Jos esimerkiksi nakopiirissa on tyollisty-
minen lahiaikoina, tulisi toimeentulotuen mydntamisella edistaa tata tavoitetta eika
edellyttda jotakin sellaista, joka estaisi tavoitteen toteutumisen. Esimerkiksi auton rea-
lisoimista ei ole perusteltua vaatia henkilolta, jonka tyodllistymisen edellytyksena on
mahdollisuus kayttda omaa autoa tydmatkoilla tai tyétehtavissa.

Sosiaalihuoltoon kuuluva

Toimeentulotuki on kehittynyt osana kunnallista sosiaalihuoltoa. Toimeentulotuki on

perustoimeentulotuen siirryttya Kelaan saadetty edelleen sosiaalihuoltoon kuuluvaksi
tukimuodoksi. Vaikka tuen mydntamisessa on hyddynnetty jo ennen Kela-siirtoa eriy-
tynyttad etuuskasittelyn prosessia, yhteys sosiaalihuoltoon on tuen ominaisuus. Téma
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nakyy siina, etta tuki on viimesijainen ja edellyttaa yksildkohtaista harkintaa, jolla taas
voi olla joidenkin asiakkaiden kohdalla yhteys laajempaan sosiaalihuollon tukeen ja
palveluihin.

2.1.2 Toimeentulotuen maaraytyminen ja tuen
hakeminen

Toimeentulotuen maaraytymisesta saadetaan lain 6 §:ssad. Tuen maara on toimeentu-
lotukilain mukaan maariteltyjen menojen seka kaytettavissa olevien tulojen ja varojen
erotus. Tulot ja varat otetaan ensin huomioon perustoimeentulotukea maarattaessa.
Talla saannodksella tarkoitetaan tukioikeuden maarittamiseksi tehtavaa laskelmaa. Asi-
akkaan kaytettavissa olevien tulojen arviointi edellyttaa harkintaa.

Perustoimeentulotuessa huomioitavat menot koostuvat perusosasta (7 a §) ja muista
perusmenoista (7 b §). Perusosa kattaa jokapaivaiseen kulutukseen kuuluvia menoja,
joiden maarasta sdadetaan eri perhetyypeittain erikseen (9 §). Niista ei tarvitse esittda
erillista selvitystd. Muina perusmenoina otetaan tarpeellisen suuruisina huomioon
mm. asumiseen ja terveydenhuoltoon liittyvia ja muita sdanndksessa lueteltuja me-
noja. Muiden perusmenojen osalta tarpeellisuuden arvioiminen edellyttda harkintaa.
Tarpeellisuusharkinta sisaltda seka menon etta sen suuruuden tarpeellisuuden arvi-
ointia. Perustoimeentulotuen myontaa Kela.

Taydentavaan toimeentulotukeen kuuluvat tarpeelliseksi katsotut erityismenot, joista
saadetaan 7 c §:ssa. Naita ovat muut kuin perustoimeentulotuen 7 b §:ssa tarkoitetut
asumisen menot seka henkildn ja perheen erityisista tarpeista tai olosuhteista johtuvat
menot, jotka on harkittu tarpeelliseksi toimeentulon turvaamiseksi tai itsenaisen suo-
riutumisen edistdmiseksi. Henkilon tai perheen erityisena tarpeena tai olosuhteena
voidaan pitda esimerkiksi pitkdaikaista toimeentulotuen saamista, pitkaaikaista tai vai-
keaa sairautta seka lasten harrastustoimintaan liittyvia erityisia tarpeita. Taydentavan
toimeentulotuen myontaa kunta. Taydentavassa tuessa myonnetyt menoerat ovat tar-
peellisia asiakkaan erityisesta tilanteesta johtuen, joten niitd koskevassa paatoksente-
ossa tarvitaan useimmiten perustoimeentulotukeen nahden laajempaa asiakkaan ko-
konaistilanteen arviointia.

Ehkaiseva toimeentulotuki on tarkoitettu edistamaan henkildn ja perheen sosiaalista
turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista. Sen tavoitteena on ehkaista syrjaytymista
ja pitkaaikaista riippuvuutta toimeentulotuesta. Kunta myéntaa ehkaisevaa tukea paat-
tamiensa perusteiden mukaan. Sita voidaan myéntaa muun muassa aktivointia tuke-
viin toimenpiteisiin, asumisen turvaamiseksi ja ylivelkaantumisen tilanteisiin (13 §).
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Ehkaisevan toimeentulotuen mydntaminen edellyttda lahes poikkeuksetta sosiaali-
huollon ammattihenkilon tekemaa harkintaa tuen tarpeellisuudesta.

Toimeentulotukea haetaan Kelasta, joka arvioi ensin hakijan oikeuden perustoimeen-
tulotukeen (14 §). Kela siirtdd hakemuksen kuntaan, jos hakija esittdd hakemukses-
saan muita kuin 7 a (perusosa) tai 7 b (muut perusmenot) §:issa mainittuja menoja.
Asiakas voi toimittaa hakemuksen suoraan myds kuntaan, jossa hakemus taydenta-
vasta- ja ehkaisevasta toimeentulotuesta voidaan kasitella suoraan niissa tapauk-
sissa, joissa hakija on saanut hakemusta koskevalle ajalle tehdyn paatéksen perustoi-
meentulotuesta. Vain poikkeustilanteissa kunta voi tehda paatdksen ilman, etta edel-
lytetadn perustoimeentulotuen p&aatosta Kelasta (14.3 §)3.

2.1.3 Velvollisuus ilmoittautua tyottomaksi
tyonhakijaksi

Toimeentulotukilaki velvoittaa henkil6a pitdmaan kykynsad mukaan huolta itsestdan ja
omasta elatuksestaan, minka vuoksi toimeentulotukilain 2 a §:ssa saadetaan 17 - 64-
vuotiaan velvollisuudesta ilmoittautua ty6ttémaksi tydnhakijaksi lukuun ottamatta tiet-
tyja sdannoksessa lueteltuja tilanteita. Velvollisuus ei koske tydssa palkansaajana tai
yrittajana toimivaa eika paatoimisesti opiskelevaa henkil6a, tai henkil6a, joka on lai-
toshoidon tai Id8karin toteaman sairauden vuoksi esteellinen vastaanottamaan ty6ta.
Velvollisuus ei koske mydskaan tyottdmyysturvalain tarkoittamalla tavalla tyokyvy-
tonta henkil6a tai tyottdmyysturvalain tarkoittamaa estdvaa etuutta saavaa henkil6a
tai henkil6a, joka on muun edelld mainittuihin verrattavan hyvaksyttavan syyn vuoksi
esteellinen vastaanottamaan tyoéta.

Erityistd huomiota vaativat tilanteet, jossa henkil6 ei ole edella mainittujen lakien mu-
kaan tyokyvytdn, mutta hanella on erilaisia muita vaikeuksia, jotka heikentavat mah-
dollisuuksia tyollistya tai ottaa osaa tyévoimahallinnon palveluihin. Toimeentulotukilain
viimesijaisuudesta johtuu, ettd ennen toimeentulotuen myéntamista tulee aina ensin
selvittaa oikeus ensisijaiseen etuuteen, joka voi edella mainittujenkin henkildiden koh-
dalla olla ty6ttdmyysetuus.

Tyo6ttdmyysturvalain mukaiseen tyottdmyysetuuteen on oikeus kokoaikatydta hake-
valla ty6ttomalla tydnhakijalla. Tydnhakijana pidetdan henkil6a, joka ilmoittaa tyo- ja

3 Toimeentulotukiasioiden oikeudellisen asiantuntijatydryhman loppuraportissa luvussa
2.3 sivuilla 27-28 on kasitelty ehkaisevan toimeentulotuen roolia seka 14 §:n 3 momen-
tin tulkinnanvaraisuutta suhteessa viimesijaisen vastuun kohdentumiseen.
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elinkeinotoimistolle yhteystietonsa, on julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta anne-
tussa laissa saadetylla tavalla rekisteroity tydnhakijaksi ja asioi tyd- ja elinkeinotoimis-
tossa toimiston edellyttamalla tavalla.

2.1.4 Perusosan alentaminen

Perusosan suuruutta voidaan alentaa enintdan 20 (tai laiminlydntien toistuessa enin-
taan 40) prosenttia tiettyjen henkildn tydllistymista edistaviin toimiin liittyvien laissa
lueteltujen velvoitteiden laiminlydntien johdosta. Henkildlle tulee kuitenkin aina taata
perustuslain 19 §:n 1 momentin mukainen ihmisarvoisen elaman edellyttama valtta-
matdn toimeentulo. Perusosan alentamisen yhteydessa on aina laadittava, mikali
mahdollista, suunnitelma asiakkaan itsenaisen selviytymisen edistamiseksi. Tama tu-
lee tehda asiakkaan ja tarvittaessa yhteistydssa ty6- ja elinkeinoviranomaisten ja mui-
den viranomaisten kanssa. Kelan tulee tiedottaa hakijalle kunnan velvollisuudesta laa-
tia suunnitelma ja ohjata asiakas kunnan sosiaalitoimen asiakkaaksi suunnitelman
laatimista varten. Kelan tulee my6s toimittaa kunnan sosiaalitoimelle tiedoksi perus-
osan alentamista koskeva paatds ja ilmoittaa tasta hakijalle.

Perusosan alentamisperusteet on lueteltu toimeentulotukilain 10 §:n 1 momentissa.
Perusosaa voi alentaa, jos henkild on ilman perusteltua syyta kieltdytynyt tarjotusta
tydsta tai sellaisesta julkisesta tydévoimapalvelusta, joka kohtuullisen pitkan ajan tur-
vaisi hanen toimeentulonsa. Samoin voidaan toimia, jos ammatillista koulutusta vailla
oleva, taysi-ikdinen alle 25-vuotias on keskeyttanyt koulutuksen tai kieltaytynyt koulu-
tuksesta niin, ettad han ei ole oikeutettu tyéttdmyysetuuteen. Maahanmuuttajan kieltay-
tyessa kotoutumissuunnitelman laatimisesta* tai osallistumasta kotoutumissuunnitel-
massa sovittuihin, tyéllistymista edistaviin toimenpiteisiin tayttyvat myds perusosan
alentamisperusteet. Samoin kieltdytyminen osallistumasta kuntouttavasta tyétoimin-
nasta annetun lain (189/2001) tarkoittaman aktivointisuunnitelman laatimiseen tai tyol-
listymista edistavasta monialaisesta yhteispalvelusta annetussa laissa (1369/2014)
tarkoitetun monialaisen tydllistymissuunnitelman laatimiseen. Myds kuntouttavan ty6-
toiminnan keskeyttaminen ilman patevaa syyta on alentamisperuste.

Naiden saanndsten tarkoituksena on edistaa tyollistymista sen sijaan, etta henkild
jaisi pysyvasti toimeentulotuen varaan. Tallainen tarkoitus on sopusoinnussa toimeen-
tulotuen luonteen kanssa viimesijaisena sosiaaliturvaetuutena. Jos henkilélle on tar-
jottu todellinen mahdollisuus hankkia toimeentulonsa ty6ta tekemalla tai parantaa tyol-
listymismahdollisuuksiaan tydvoimapoliittiseen toimenpiteeseen osallistumalla, voi-
daan sanoa, etta han olisi kyennyt hankkimaan perustuslaissa tarkoitetun turvan.

4 Kotoutumissuunnitelmasta sdadetéaéan laissa kotoutumisen edistdmisestad 13862010

21



Tasta syysta mahdollisuus toimeentulotuen perusosan alentamiseen laissa saadetty-
jen perusteiden tayttyessa ei ole ristiriidassa perustuslain 19 §:n 1 momentin kanssa.
Lain 10 §:83 sovellettaessa on varmistettava, ettei yksittaistapauksissa synny perus-
tuslain 19 §:n 1 momentin vastaisia tilanteita.

Kuntouttava tyétoiminta on sosiaalihuollon palvelu, jonka kohderyhmana on pitkaan
ty6ttdmana olevia tai tyottdmyyden takia toimeentulotukea saavia henkil6ita. Sen
vuoksi tassa on laista lyhyt kuvaus. Laissa kuntouttavasta tyétoiminnasta saadetaan
toimenpiteista, joilla parannetaan pitkdan jatkuneen ty6ttémyyden perusteella tyo-
markkinatukea tai toimeentulotukea saavan henkilén edellytyksia tydllistya avoimilla
tydmarkkinoilla sekad edistetdan hanen mahdollisuuksiaan osallistua koulutukseen ja
ty6- ja elinkeinoviranomaisen tarjoamaan julkiseen tydvoimapalveluun. Laissa sdade-
taan aktivointisuunnitelman laatimisesta seka kuntouttavasta tyoétoiminnasta. Kuntout-
tava ty6toiminta on sosiaalihuollon palvelu ja tarkoitettu henkildille, jotka eivat tyo- ja
toimintakykynsa rajoitusten vuoksi pysty tydllistymaan avoimille tydmarkkinoille tai
osallistumaan TE-palveluihin. Laissa sdadetaan tyéttdmysetuuden tai toimeentulotuen
saannin aikarajoista, joiden jalkeen henkildlle on laadittava aktivointisuunnitelma yh-
dessa sosiaalihuollon ammattihenkilon ja TE-viranomaisen kanssa henkildkohtaisen
tapaamisen perusteella. Aktivointisuunnitelma voi sisaltdd myds tyodllistymismahdolli-
suuksia parantavia sosiaali-, terveys-, kuntoutus- ja koulutuspalveluja.

2.2 Toimeentulotuki ja sosiaalihuollon
lainsaadanto

2.2.1 Sosiaalihuoltolaki ja sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista annettu laki

Toimeentulotuki on perinteisesti kuulunut kunnan sosiaalihuollon tehtaviin. Sosiaali-
huollon lainsdadantdé on koskenut myds toimeentulotukiasian kasittelya ja paatoksen-
tekoa. Myds toimeentulotuen asiakkaaseen on sovellettu sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista annetun lain (asiakaslaki) sdanndksia (812/2000).

Sosiaalihuoltolaki on yleislaki, jonka mukaisesti sosiaalihuollon palvelut ensisijaisesti
jarjestetdan. Vuonna 2015 uudistettu sosiaalihuoltolaki (1301/2014) painottaa yksil6-
kohtaista asiakasprosessia ja sosiaalihuollon ammattihenkilén kokonaisvaltaista vas-
tuuta siita. Sosiaalihuoltolakia sovelletaan kunnalliseen sosiaalihuoltoon. Siina saade-
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taan tuen tarpeista seka tuen tarpeisiin vastaavista sosiaalipalveluista. Sosiaalihuolto-
lain 11 §:n mukaan sosiaalipalveluita on jarjestettava taloudellisen tuen tarpeeseen ja
sosiaalihuoltolain 14 §:n mukaan kunnallisina sosiaalipalveluina on huolehdittava toi-

meentulotuen antamisesta kunnassa oleskelevalle henkil6lle sen mukaan kuin siita li-
saksi erikseen saadetaan toimeentulotuesta annetussa laissa.

Sosiaalihuollon asiakaslain tarkoituksena on edistdd asiakaslahtoisyytta ja asiakas-
suhteen luottamuksellisuutta seka asiakkaan oikeutta hyvaan palveluun ja kohteluun
sosiaalihuollossa. Lakia sovelletaan seka viranomaisen etta yksityisen jarjestamaan
sosiaalihuoltoon. Asiakaslaissa sdadetaan sosiaalihuollon periaatteista seka asiak-
kaan oikeuksista ja velvollisuuksista. Lisaksi asiakaslaki maarittelee toimeentulotuki-
asian kasittelyyn liittyvaa yleistd menettelya hallintolain sdannosten ohella.

Asiakkaalla on oikeus saada sosiaalihuollon toteuttajalta, kuten toimeentulotukiasiaa
kasittelevalta viranhaltijalta, laadultaan hyvaa sosiaalihuoltoa ja hyvaa kohtelua ilman
syrjintda. Sosiaalihuoltoa toteutettaessa on ensisijaisesti otettava huomioon asiak-
kaan toivomukset ja mielipide ja muutoinkin kunnioitettava hanen itsemaaraamisoi-
keuttaan. Asiakasta on kohdeltava siten, ettei hanen ihmisarvoaan loukata seka etta
hanen vakaumustaan ja yksityisyyttdan kunnioitetaan. Lisaksi sosiaalihuollon henki-
I6ston on selvitettdva asiakkaalle hanen oikeutensa ja velvollisuutensa seka erilaiset
vaihtoehdot ja niiden vaikutukset samoin kuin muut seikat, joilla on merkitysta hanen
asiassaan. Selvitys on annettava siten, ettd asiakas riittdvasti ymmartaa sen sisallon
ja merkityksen. Jotta asiakas voisi osallistua ja vaikuttaa asiansa kasittelemiseen ja
ratkaisemiseen, hanella on sitéd ennen oltava riittdvasti tietoja eri vaihtoehdoista ja nii-
den vaikutuksista.

Neuvonnan ja ohjauksen asianmukaisen toteutumisen varmistaminen on erityisen tar-
keaa toimeentulotukiasiakkaiden kohdalla, koska kysymys on asiakkaan oikeusturvan
kannalta merkityksellisen viimesijaisen toimeentulon turvaamisesta®.

Perustoimeentulotuen siirryttyd Kelan toimeenpantavaksi, tietyt tiedonantoa ja ilmoi-
tusvelvollisuutta sekad salassa pidettavien tietojen luovutusta koskevat asiakaslain
saannokset ulotettiin toimeentulotukilakiin saadettyjen viittaussaanndsten avulla kos-
kemaan myo6s Kelaa. Tama tehtiin lainmuutoksella (2016/1107), jossa toimeentulotu-
kilain 4 §:n 2 momenttiin lisattiin seuraavaa: "Tassa laissa saadetaan niista sosiaali-
huollon lainsdadantoon liittyvistd sdannoksista, joita Kansaneldkelaitos soveltaa sen
hoitaessa tdman lain mukaisia tehtavid” Muilta osin kyseinen laki eikd muutkaan sosi-
aalihuollon erityislait koske Kelan toimintaa perustoimeentulotukea mydnnettaessa.

5 STM 2013:4, Toimeentulotukiopas
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Hallituksen esityksessa (HE 217/2016 vp) pyrittiin selventamaan Kelan mydntaman
perustoimeentulotuen ja sosiaalihuollon lainsdddannodn valista suhdetta selostamalla,
ettd Kelaan ei automaattisesti sovelleta kuin vain niitad sosiaalihuollon lainsdadannén
saannoksia, jotka on erikseen mainittu toimeentulotukilaissa®. Perustoimeentulotuki
on siis irrotettu Kelan toimeenpantavaksi, mutta se on kuitenkin osa toimeentulotuen
ja sosiaalihuollon kokonaisuutta. Taydentavaan ja ehkaisevaan toimeentulotukeen so-
velletaan yksiselitteisesti edelleen sosiaalihuollon lainsaadantoa.

2.2.2 Sosiaalihuollon moniammatillinen yhteistyo

Sosiaalihuolto rakentuu moniammatillisen yhteistyon ajatukselle. Sosiaalihuoltolain
41 §:n mukaan sosiaalihuollon viranomaisen on huolehdittava siita, ettd palvelutar-
peen arvioimiseksi, paatésten tekemiseksi ja sosiaalihuollon toteuttamiseksi kaytetta-
vissa on riittdvasti asiantuntemusta ja osaamista. Laki velvoittaa sosiaalitoimen muut
yksikét ja myds muut viranomaiset, kuten Kelan, osallistumaan asiakkaan palvelutar-
peen arviointiin ja asiakassuunnitelman tekemiseen. Toimenpiteesta vastaavan sosi-
aalihuollon tydntekijan tulee olla yhteydessa toisiin viranomaisiin asiakkaan puolesta
ja poikkeuksellisissa tilanteissa myds ilman tdman suostumusta. Hankalissa tilan-
teissa on tarkeda kaynnistda nopeasti sektorirajat ylittava, joustava yhteistyd. Erityi-
sen tarkeaa yhteistydsta huolehtiminen on niiden erityista tukea tarvitsevien asiakas-
ryhmien kohdalla, jotka eivat voi itse huolehtia palvelujen koordinoinnista, riittdvien
palvelujen hakemisesta tai oikeusturvastaan.

Hallintolain (434/2003) 10 §:n mukaan viranomaisen on toimivaltansa rajoissa ja asian
vaatimassa laajuudessa avustettava toista viranomaista taman pyynnosta. Yhteistyo-
velvoitteita on myds erityislainsdadanndssa. Esimerkiksi lastensuojelulain (417/2007)
35 § nostaa erikseen esiin yhteistyon Kelan kanssa riittdvan toimeentulon turvaa-
miseksi silloin, kun lastensuojelun tarve johtuu riittdmattémasta toimeentulosta, puut-
teellisista asumisoloista tai asunnottomuudesta. Myds toimeentulotukilaki korostaa
Kelan ja kuntien yhteistydvelvollisuutta.

Toimeentulotukilain 4 §:n 3 momentissa saadetaan, ettd kunnan ja Kelan tulee tehda
yhteisty6ta toimeentulotuen tarkoituksen toteuttamiseksi. Kelan on tarvittaessa ohjat-
tava ja neuvottava perustoimeentulotuen hakijaa kunnan sosiaalihuollon palveluihin
hakeutumisessa. Sdanndksen mukaan Kelan ohjaamis- ja toimimisvelvollisuudesta,

8 Kysymysta asiakaslain soveltamisesta Kelaan on pidetty selkeyttamista vaativana
asiana ja ty0oryhma tulee esittdmaan asiaa tarkennettavaksi lainsdadanndssa.
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velvollisuudesta monialaiseen yhteistydhdn seka kunnassa laadittavasta asiakassuun-
nitelmasta saadetdan sosiaalihuoltolain (1301/2014) 35, 39 ja 41 §:ssa.

Sosiaalihuoltolain 35 §:ssa saadetaan yhteydenotosta sosiaalihuoltoon tuen tarpeen
arvioimiseksi. Sdanndksen mukaan, jos sosiaalihuollon tarve on ilmeinen, henkil on
ohjattava hakemaan sosiaalipalveluja. Henkilén antaessa suostumuksensa on otet-
tava yhteyttd kunnallisesta sosiaalihuollosta vastaavaan viranomaiseen, jotta tuen
tarve arvioitaisiin. Silloin kun henkild on iimeisen kykenematon vastaamaan omasta
huolenpidostaan, terveydestaan tai turvallisuudestaan, tai lapsen etu sita valttamatta
vaatii, ilmoitus sosiaalihuollon tarpeesta on tehtava viipymatta salassapitosdanndsten
estamatta. limoittamisen kriteerit vastoin henkilén suostumusta ovat sanamuodon mu-
kaan melko tiukat. Kela informoi kuntaa myds kuntouttavasta tyétoiminnasta annetun
lain (181/2001) seka kotoutumisen edistamisestad annetun lain (1386/2010) velvoittei-
den mukaisesti.

Toimeentulotukilain 10 §:ssa sdadetyn toimeentulotuen perusosan alentaminen edel-
lyttda myds viranomaisten yhteisty6ta. Perusosan alentamisen yhteydessa on aina
laadittava, mikali mahdollista, yhdessa toimeentulotuen hakijan ja tarvittaessa yhteis-
tydssa tyd- ja elinkeinoviranomaisten ja muiden viranomaisten kanssa suunnitelma
toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistamiseksi. Kelan tulee tiedottaa
hakijalle kunnan velvollisuudesta laatia suunnitelma ja ohjata tdma kunnan sosiaalitoi-
men asiakkaaksi suunnitelman laatimista varten. Kelan tulee myés valittdmasti toimit-
taa kunnan sosiaalitoimelle tiedoksi perusosan alentamista koskeva paatoés ja ilmoit-
taa tasta hakijalle.

2.2.3 Sosiaalihuollon asiakkuus ja tyoprosessi

Hallintolain 20 §:n mukaan hallintoasia tulee vireille, kun asian vireille panemiseksi
tarkoitettu asiakirja on saapunut toimivaltaiseen viranomaiseen tai kun asia on sille
suullisen vireillepanon yhteydessa esitetty ja kasittelyn aloittamiseksi tarvittavat tiedot
on kirjattu. Sosiaalihuoltolaissa sosiaalihuoltoasian ja sosiaalihuollon asiakkuuden al-
kamisesta on kuitenkin oma erityinen saéntelynsa. Sosiaalihuoltolain 35 §:n mukaan
sosiaalihuoltoasia tulee vireille hakemuksesta tai kun kunnan sosiaalihuollon tyénte-
kijd on muutoin tehtdvissaan saanut tietdd mahdollisesti sosiaalipalvelujen tarpeessa
olevasta henkildsta. Sosiaalihuollon asiakkuus alkaa hakemuksesta tai kun muulla ta-
voin vireille tullutta asiaa ryhdytaan kasittelemaan tai henkildlle annetaan sosiaalipal-
veluja. Asiakkuus paattyy, kun sosiaalihuollon asiakasasiakirjaan merkitdan tiedoksi,
etta sosiaalihuollon jarjestamiselle ei ole perustetta. Sdannés on tullut voimaan sosi-
aalihuoltolain uudistuksen yhteydessa.
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Ennen Kela-siirtoa toimeentulotuen hakeminen aloitti sosiaalihuollon asiakkuuden,
ellei hakijan olosuhteiden perusteella ollut selvaa, ettd hanella ei ollut sosiaalipalvelu-
jen tarvetta. Toimeentulotukihakemusten kasittelyn organisoinnissa oli kuntien valilla
eroja. Suurimmassa osassa kunnista ja kuntien yhteistoiminta-alueista toimeentulo-
tuen kaytannoista vastanneet etuuskasittelijat olivat osa sosiaalityén tiimeja. Erillisia
etuuskasittely-yksikdita oli 1ahinna joissakin suurissa kaupungeissa ja niissakin ne
kuuluivat kiintedsti sosiaalihuollon organisaatioon. Pienemmissa kunnissa toimeentu-
lotuesta vastasivat usein sosiaalityontekijat tai -ohjaajat. Varsinaista sosiaalityén pro-
sessia ei aloitettu, jos asiakkaan tuen tarve oli selvasti taloudellinen. Koska toimeen-
tulotuen yhteys muuhun sosiaalihuoltoon oli kuitenkin kiinted, voitiin sosiaalihuollon
prosessi siihen kuuluvine palvelutarpeen arviointeineen kaynnistaa talléinkin jousta-
vasti, jos siihen hakemuksen kasittelyn yhteydessa ilmeni tarvetta’.

Sosiaalihuoltolain (1301/2014, SHL) 36 §:n mukaan asiakkaalla on oikeus saada pal-
velutarpeen arviointi, ellei se ole ilmeisen tarpeetonta. Palvelutarpeen arvioinnin tar-
koituksena on kokonaiskuvan muodostaminen asiakkaan tilanteesta ja tuen tarpeista
seka niista erilaisista keinoista, joilla tuen tarpeisiin voidaan pyrkia vastaamaan.

Kela-siirron jalkeen pelkka toimeentulotukihakemuksen tekeminen Kelaan ei aloita so-
siaalihuollon asiakkuutta eika kdynnistd palvelutarpeen arviointia. Asiakkuus siihen
liittyvine jatkotoimenpiteineen alkaa vasta, kun hakemus siirretdén kuntaan taydenta-
van tai ehkaisevan toimeentulotuen myéntamisharkintaa varten, taikka Kelasta teh-
daan kuntaan ilmoitus asiakkaan sosiaalihuollon tarpeesta, tai asiakas muuten ohjau-
tuu kunnan sosiaalipalveluihin.

Uudistuksessa Kelalle maarattiin sosiaalihuoltolain mukaisen toimintavelvoitteen
ohella my6s muita lakisaateisia velvoitteita ottaa toimeentulotuen hakijan asiassa yh-
teyttd kuntaan, ja Kelasta onkin tullut keskeinen ilmoituksia kuntaan tekeva taho.® Il-
moitusten tavoitteena on ohjata toimeentulotuen hakija kuntouttavasta tyétoiminnasta
sdadetyn lain mukaiseen aktivointisuunnitelman tekoon tai kotoutumislain (1386/2010)
mukaiseen alkukartoitukseen. Toimeentulotuen perusosaa alennettaessa Kelan tulee
tiedottaa toimeentulotuen hakijalle siita, ettd kunnan tulisi laatia hakijan kanssa toi-
meentulotukilain 10 §:n 2 momentin tarkoittama suunnitelma itsenaisen suoriutumisen
edistamiseksi seka toimittaa sosiaalitoimelle tiedoksi perusosan alentamista koskeva

” Nykanen, Eeva — Kalliomaa-Puha, Laura — Saikkonen, Paula, Toimeentulotuen siirto
Kelaan — Kohti muodollista yhdenvertaisuutta? Oikeus 3/2020, s. 262-284.

8 Tassé kappaleessa ja jakson seuraavissa kappaleissa on hyédynnetty seuraavaa
selvitysta: Liukko, Eeva — Nykanen, Eeva, Sosiaalitytn tulevaisuus: Sosiaalityo julki-
sena hallintotehtavana. Valtioneuvoston raportteja ja muistioita 2019:47.
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paatds. Kelan on lisaksi ohjattava asiakkaan tadydentavan tai ehkaisevan toimeentulo-
tuen hakemus kunnan k&siteltavaksi, jos asiakas sitd toivoo. Kelalla on velvollisuus tai
oikeus tehda ilmoitus tai ohjata asiakas kunnan palvelujen piiriin myos lastensuojelu-
lain, nuorisolain (1285/2016) ja vanhuspalvelulain perusteella.®

Sosiaalihuoltolain mukaan palvelutarpeen arvioinnista vastaa virkasuhteinen sosiaali-
huollon ammattihenkild (SHL 36 §, 41 §). Erityista tukea tarvitsevat henkilét on ainoa
sosiaalihuoltolain mukainen asiakasryhma, jossa palvelutarpeen arviointi on saadetty
nimenomaisesti virkasuhteisen sosiaalitydntekijan vastuulle (SHL 36 §). Sdanndksen
tarkoituksena on, ettd asiakkaan perusoikeuksien toteuttamisen kannalta erityisen
merkityksellisten ja erityisasiantuntemusta edellyttavien palvelujen tarpeen arvioinnin
tekisi aina henkild, jolla on riittdva kokemus ja koulutus (HE 164/2014). Palvelutar-
peen arvioinnin perusteella laaditaan asiakirja, joka sisaltda yhteenvedon asiakkaan
tilanteesta, sosiaalipalvelujen ja erityisen tuen tarpeesta seka sosiaalihuollon ammatti-
henkildn johtopaatokset asiakkuuden edellytyksistd. Lisdksi arviointi lahtokohtaisesti
sisaltaa asiakkaan mielipiteen ja ndkemyksen palvelutarpeestaan seka asiakkaan ja
sosiaalihuollon ammattihenkilén arvion omatydntekijan tarpeesta. Palvelutarpeen arvi-
ointi on sosiaalihuollon keskeinen palvelutehtava, joka sisaltaa julkisen vallan kayttoa.
Siina kaytanndssa ratkaistaan, mita palveluja ja minkélaista tukea asiakkaalle tulisi
myontaa. Vaikka palvelutarpeen arviointi ei ole sitova asiakirja tai paatos, se vaikuttaa
olennaisella tavalla asiakkaan asemaan ja maarittdd hanen palvelujensa kokonai-
suutta.

Sosiaalihuoltolain 42 §:n perusteella asiakkaalle tulee nimetd asiakkuuden ajaksi
omatyodntekija. Poikkeuksena ovat tilanteet, joissa asiakkaalle on jo nimetty muu pal-
veluista vastaava tyontekija erityislainsdadanndn perusteella tai omatydntekijan ni-
meaminen on tarpeetonta. Tarpeetonta nimeaminen voi olla, jos asiakkuuden arvioi-
daan olevan hyvin lyhytaikainen tai asiakkaalla on jo joku muu tarked tukihenkil®.
Omatydntekijan tulee Iahtékohtaisesti olla sosiaalihuollon ammattihenkild, ja erityista
tukea tarvitsevien henkildiden omatydntekijan tai omatyontekijan kanssa asiakastyota
tekevan tyontekijan tulee olla sosiaalitydntekija. Talld on haluttu turvata kaikkein haa-
voittuvimmassa asemassa olevien asiakkaiden oikeussuojan toteutuminen. Omatyén-
tekijalld on kokonaisvaltainen vastuu asiakkuudesta, minka vuoksi hdnen tulee tyds-
kennella sosiaalihuollon toteuttamisesta vastaavassa organisaatiossa. Omatyonteki-
jan toiminnassa vuorovaikutteinen, asiakaslahtdinen tydskentely kytkeytyy julkisen

9 Linkki julkaisuun: https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/han-
dle/10024/161660/Rap_47 2019 _Sosiaalityon%20tulevaisuus.pdf?sequence=1&isAl-
lowed=y
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vallan kayttéa sisaltaviin viranomaistehtaviin, kuten palvelujen jarjestamiseen palvelu-
tarpeen arvioinnin mukaisesti, asiakassuunnitelman laatimiseen ja tydskentelyn edel-
lyttdmaan paatdksentekoon (SHL 38 §, 39 §, 45 §).

Sosiaalihuoltolain 39 §:n mukaan palvelutarpeen arviointia tdydennetdan asiakkaalle
laadittavalla asiakassuunnitelmalla tai muulla vastaavalla suunnitelmalla. Suunnitel-
maa ei tarvitse laatia, jos palvelutarpeen arviointi on riittdva tukimuoto asiakkaan sosi-
aalihuollon toteuttamiseksi. Palvelutarpeen arvioinnista johdetulla suunnitelmalla on
merkitysta myonnettaessa asiakkaalle lakisdateisia palveluja ja arvioitaessa, onko
asiakas saanut hanelle lain mukaan kuuluvat palvelut.

Toimeentulotukilain 10 §:n perusteella toimeentulotuen hakijalla on oikeus suunnitel-
maan toiminnasta itsendisen suoriutumisen edistamiseksi, jos toimeentulotuen perus-
osaa alennetaan. Toimeentulotukiuudistuksessa harkinta- ja paatantavalta toimeentu-
lotuen perusosan alentamisesta siirrettiin kunnilta Kelalle, mutta vastuu perusosan
alentamiseen liittyvan suunnitelman laatimisesta jai kunnille.

Kun asiakas hakee tdydentavaa tai ehkaisevaa toimeentulotukea tai jotakin sosiaali-
palvelua, asiasta tulee tehda hallintopaatds. Oikeus saada kirjallinen paatés koskee
lahtokohtaisesti myds tilanteita, joissa hakemus tehdaan suullisesti. ' Paatéksen
myOta asiakas saa oikeuden vaatia paatokseen oikaisua seka hakea muutosta oikai-
suvaatimuksen johdosta annettuun paattkseen (SHL 6 luku). Kirjallisen paatdksen
merkitys korostuu silloin, kun asiakas ei saa hakemaansa palvelua tai han saa vain
osittain sen, mitd on hakenut. Hallintolain 44 §:n mukaan paatoksesta on kaytava sel-
vasti ilmi, mihin asianomainen on oikeutettu tai velvoitettu tai miten asia muutoin on
ratkaistu. Velvoite perustella paatés on asiakkaan ja mahdollisten muiden asianosais-
ten oikeusturvan kannalta keskeinen. Paatos on perusteltava mahdollisimman hyvin
erityisesti niiltd osin, kuin se on kielteinen. (HE 164/2014 vp)

Sosiaalihuoltolain 34 §:n mukaan asiakkuus paattyy, kun sosiaalihuollon asiakasasia-
kirjaan merkitaan tiedoksi, ettd sosiaalihuollon jarjestamiselle ei ole perustetta. Palve-
lutarpeen arvioinnin perusteella voidaan esimerkiksi todeta, etta asiakkaalla ei ole so-
siaalihuollon tarvetta tai etta palvelujen jarjestamiselle ei ole laissa saadettya perus-
tetta. Lisaksi asiakkuus paattyy silloin, kun suunnitelmaa tarkistettaessa todetaan, etta
palveluntarvetta ei enda ole. Asiakas voi my0s kieltaytya ottamasta vastaan palveluja.
(HE 164/2014 vp).

0 Tama edellyttaa, ettd suullinen hakemus tayttaa hakemuksen kriteerit ja viranomai-
nen huolehtii kriteerien tayttymisesta
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2.3 Katsaus toimeentulotuen saajista
tilastojen ja tutkimusten valossa

Toimeentulotukiuudistuksen my6ta on saatavilla entistd kattavammat rekisteritiedot
perustoimeentulotuen varassa olevista ihmistad ja muun muassa heidan tulonlahteis-
taan. Kela yllapitaa tilastotietokanta Kelastoa omilla internet-sivuillaan, josta kuntien
on mahdollista seurata oman kuntansa perustoimeentulotuen saajien ja kustannusten
maaria kuukausitasolla. Vuosittaisen, kaikkia toimeentulotuen tukimuotoja koskevan
virallisen tilaston seka toimeentulotuen kasittelyaikoja koskevat tiedot huhti- ja loka-
kuulta koostaa THL.

Vuonna 2020 toimeentulotukea mydnnettiin 310 884 kotitaloudelle ja 464 234 henki-
[6lle. Vuonna 2020 toimeentulotuen bruttomenot olivat noin 817 miljoonaa euroa. Pe-
rustoimeentulotukea mydnnettiin 758,5 miljoonaa euroa, tdydentavaa toimeentulotu-
kea noin 33,0 miljoonaa ja ehkaisevaa toimeentulotukea 20,9 miljoonaa euroa. Toi-
meentulotukena maksettavia kuntouttavan tyétoiminnan korvauksia maksettiin 4,4 mil-
joonaa euroa. (vuonna 2020 perustoimeentulotuen saanti ja kustannukset nousivat
noin nelja prosenttia 2019 tasosta isolta osin Covid-19 pandemian seurauksena)

Kuvio 1. Toimeentulotukea saaneet kotitaloudet, henkilét ja bruttomenot (2020 hinnoin)
1995-2020.
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Toimeentulotuen saajista 45% on yksin asuvien miesten kotitalouksia. Kaikista yksin-

huoltajanaisten kotitaloudesta puolestaan perati 30% saa toimeentulotukea. Toimeen-
tulotuen saajista yli puolet on idltdan 25-64 vuotiaita, lasten osuus on noin neljannes

ja nuorten 18-25 vuotiaiden osuus on 16% toimeentulotuen saajista.

Toimeentulotuesta kaydyssa julkisessa keskustelussa keskeiseksi ongelmaksi on
nostettu erityisesti pitkdaikainen toimeentulotuen kayttd. Reilu neljannes toimeentulo-
tuen saajista (28%) saa tukea pitkaaikaisesti eli vahintdan 10 kuukautta vuoden ai-
kana. Osuus on lisdantynyt hieman vuodesta 20086, jolloin se oli 24%'? . Etuusjarjes-
telman nakdkulmasta toimeentulotuen pitkaaikainen kaytté syntyy paaasiassa kah-
desta syysta: ensisijaisten etuuksien aukoista (tulottomat) ja toisaalta matalasta ta-
sosta suhteessa asumismenoihin ja toimeentulotuen perusosaan (etuuksien paallek-
kaisyys).?

Monille perusturvan saajille syntyy lahtdkohtaisesti oikeus toimeentulotukeen kohtuul-
lisillakin asumismenoilla*. Yleinen asumistuki korvaa keskimaarin 50% ja enimmil-
ldankin 80% asumismenoista, jolloin asumismenojen omavastuu synnyttda usein oi-
keuden toimeentulotukeen'®. Oikeus toimeentulotukeen syntyy, jos kotitalouden tulot
hyvaksyttavien asumis- ja terveysmenojen jalkeen jaavat alle perusosan. Oikeus maa-
rittyy siis perusosan suuruuden, kotitalouden tulojen (ja varojen) seka asumis- ja ter-
veysmenojen yhteisvaikutuksessa. Lisaksi oikeutta maarittavat varallisuus ja tietyt vel-
voittavat kriteerit esimerkiksi tydnhaun suhteen. Terveysmenot keskittyvat ikdantyvalle
vaestodlle, jossa perusturva sekd asumistuki ovat korkeammat, ja oikeus perustoi-
meentulotukeen syntyy harvemmin®.

Toimeentulotuen tarvetta kasvattavat myos kotitalouksien terveysmenot, joiden oma-
vastuut voidaan korvata perustoimeentulotuesta. Naita terveysmenoja ovat erityisesti
reseptiladkkeiden omavastuut seké julkisten terveyspalveluiden asiakasmaksut'’. Ter-
veysmenojen rooli toimeentulotuen kaytdssa on kuitenkin huomattavasti pienempi
kuin asumismenojen, joita on joka kotitaloudella.

12 Sotkanet 2021a

3 Tervola 2021 (toistaiseksi julkaisematon sosiaaliturvakomitean ongelmaraportti)
4 Mukkila & Tervola 2021

5 Jauhiainen & Korpela 2019

16 Kuivalainen & Ylikanno 2020

7 Kari ym. 2020; Tervola ym. 2018
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Noin 142 000 perustoimeentulotukea saanutta henkilda oli heti uudistuksen jalkeisen
seurantajakson (tammikuu 2017—huhtikuu 2018) aikana vailla ansiotuloja ja ensisijai-
sia etuuksia vahintaan yhden kuukauden ajan.'® Elamantilanteen muuttuessa kestaa
yleensa jonkin aikaa, ennen kuin ensisijaiset etuudet tulevat maksuun. Odotusajalla
ohjaudutaan toimeentulotuelle, mikali taloudellista puskuria ei ole. Tdéma on toimeen-
tulotuen tehtavakin, eika lyhytaikainen tulottomuus ndin muodostu ongelmaksi jarjes-
telmassa.

Mikali 1ahtékohtana pidetdan ajatusta sosiaaliturvan kattavuudesta, tulee pitkittynee-
seen tulottomuuteen joutumisesta ongelmallista. Korpela ja Raittila (2020) ovat tutki-
neet tata ryhmaa ja havainneet, etta pitkdaikaisesti toimeentulotukea saaneita vailla
ensisijaisia etuuksia ja ansiotuloja olevia on noin 10 000, llman ensisijaisia etuuksia
ovat erityisesti nuoret, joille ei ole syntynyt oikeutta tyottdmyysturvaan seka tyottomat,
jotka ovat menetténeet oikeutensa ty6ttémyysturvaan sanktion tai muun tyéttdmyys-
turvan ehtoihin liittyvan syyn vuoksi. Heidan joukossaan korostuivat yhden, kansalai-
suudeltaan suomalaisen miehen, kotitaloudet.

Lahes puolet pelkan viimesijaisen turvan varassa olevista henkildista oli alle 25-vuoti-
aita nuoria. Alle 25-vuotiaita ammatillista koulutusta vailla olevia nuoria koskee velvol-
lisuus hakeutua ammatillisia valmiuksia antavaan koulutukseen. Hakuvelvollisuuden
laiminlydnnistd menettaa oikeuden tyottdmyysetuuteen, joka palautuu vasta tutkinnon
suorittamisen tai 21 kalenteriviikon tyéssaolon, yritystoiminnan tai tyollistymista edis-
tadvaan palvelun osallistumisen jalkeen. Tydmarkkinatukea voi saada vasta 5 kuukau-
den (21 viikon) odotusajan jalkeen, jos henkildlla ei ole ammatillista koulutusta.

Tyovoimapoliittisesti moitittavasta menettelysta voidaan antaa karenssi. Jos tyénha-
kija menettelee toistuvasti moitittavasti, voidaan hanelle asettaa 12 viikon tyéssaolo-
velvoite, mika tarkoittaa sita, etta oikeus tyottdmyysetuuteen palautuu vasta, kun tyén-
hakija on ollut 12 viikkoa tydssaoloehdon tayttdvassa tydssa, tyodllistynyt saman ajan
paatoimisesti yritystoiminnassa tai omassa ty6ssa, opiskellut paatoimisesti tai osallis-
tunut tyéllistymista edistavaan palveluun. Pitkdan toimeentulotukea saaneiden tulotto-
mien ryhmassa yleisin tyottdmyysturvan seuraamusmuoto on tydttdmyysturvan tyos-
saolovelvoite.

'8 Korpela, Tuija — Raittila, Simo: Valiinputoajat Kela-siirron jalkeen. Kuinka pitkdan en-
sisijaisten etuuksien puutetta paikataan toimeentulotuella. Teoksessa Korpela T, Hei-
nonen H, Laatu M, Raittila S ja Ylikannd M. QOjista allikkoon? Toimeentulotukiuudistuk-
sen ensi metrit. Helsinki: Kela, Teemakirja 18,2020, s. 390-430.

9 Korpela, Tuija ja Raittila Simo. Valiinputoajat Kela-siirron jalkeen. Teoksessa Ojista
allikkoon — Toimeentulotukiuudistuksen ensi metrit, Korpela, Heinonen, Laatu, Raittila
ja Ylikanno, 2020
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Tyottdmyysturvaoikeuden palautuminen edellyttda asiakkaalta itseltdan aktiivisuutta,
jonka vahvistamiseksi joillekin riittdvat perusosan alentamisen kaltaiset keinot ja joille-
kin on perusteltua tarjota sosiaalitydn palveluita. Toteutuneeseen perusosan alennuk-
seen on lisaksi liitetty sosiaalihuollon interventio eli itsenaista suoriutumista tukevan
suunnitelman laatiminen.

Vuosina 2018 ja 2019 Kelan tilaston (Kelasto)?® mukaan ilmoituksia perusosan alen-
nuksista lahti molempina vuosina n. 27 000 kpl (vuoden 2020 ja 2021 luvut eivat Co-
vid-19-pandemian johdosta ole vertailukelpoisia). Kuntien sosiaalitoimen tyontekijoi-
den ndkemyksen mukaan ilmoitukset perusosan alentamisesta eivat johda yht& usein
asiakkaan tavoittamiseen ja asiakkuuden alkamiseen kuin Kelasta sosiaalihuoltoon
tehdyt huoli-ilmoitukset. Osa ilmoituksista on vaaraaikaisia ja osalle asiakkaista muut
palvelut olisivat ensisijaisia. %'

2.4 Toimeentulotuen toimeenpanon kuvaus

241 Toimeentulotuen toimeenpano Kelassa

Asiakkaat hakevat perustoimeentulotuen Kelasta ja Kela selvittda asiakkaan perustoi-
meentulotuen edellytykset. Asiakkaan hakemus voidaan toimittaa kuntaan, kun asia-
kas esittda tdydentavan tuen piiriin kuuluvia menoja ja pyytaa erikseen hakemuksen
siirtoa. Perustoimeentulotuen asiakkaista noin 90 % prosentilla on myds muu Kelan
etuus maksussa eli asiakkaan asiointitarve Kelassa koskee tyypillisesti toimeentulotu-
kea laajempaa Kelan etuus- ja palvelukokonaisuutta. Yleisimmin etuutena ovat ylei-
nen asumistuki ja ty6ttémyysturva. Vain pieni osa asiakkaista saa yksinomaan perus-
toimeentulotukea.

Asiakas voi valita hanelle sopivan tavan asioida Kelassa tarjolla olevista erilaisista
asiointikanavista. Noin 80 % perustoimeentulotukea hakevista valitsee sahkodisen asi-
ointikanavan. Asiakas saa ohjausta tarvittaessa ensisijaisten etuuksien ja palvelujen
selvittdmiseen hakemusprosessin tai paatoksen yhteydessa. Asiakas voi asioida
myds palvelu- tai yhteispalvelupisteissa tai puhelimitse, jolloin hanen Kelan palveluita

20 Kelan tietovarastossa oleva toimeentulotuen palvelutarveilmoitusten tietojarjestel-
masta (eTOTU) muodostettu kokonaisaineisto.

21 Merita Jokela, Minna Kivipelto & Minna Ylikdnné Toimeentulotuelta sosiaalityon asi-
akkaaksi Sosiaality6hon ohjaaminen Kelan ja kunnan rajapinnassa. Tyopaperi 26/2019
THL
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koskeva palvelutarpeensa selvitetdan kokonaisuutena. Kokiessaan haasteita itsenai-
sessa asioinnissa, asiakkaalle voidaan tarjota henkil6kohtaista tukea asiointiin.

Kela arvioi asiakkaan sosiaalihuollollista tuen tarvetta hanen asiointinsa ja toimitta-
miensa hakemusten ja liitteiden perusteella. Tarvittaessa Kela ohjaa asiakkaan sosi-
aalihuollon palveluihin joko neuvomalla hanta itsenaisesti ottamaan yhteytta kunnan
sosiaalitoimeen tai tarvittaessa Kela tekee yhdesséa asiakkaan kanssa sahkdisen tie-
donvalityksen kautta sosiaalihuoltolain mukaisen ilmoituksen. Kiireellisissa tilanteissa
Kela on suoraan yhteydessa kunnan virka-aikaiseen paivystykseen. Sosiaalihuolto-
laissa sdadetyissa tilanteissa huoli voidaan valittdad kunnan sosiaalihuoltoon myos il-
man asiakkaan suostumusta.

Asiakas voi pyytaa ajanvarausta keskustelulle perustoimeentulotukeen liittyvista sei-
koista Kelan toimihenkilén kanssa. Ajan tapaamiselle saa viimeistaan seitsemantena
arkipaivana pyynndésta. Ajanvaraus voidaan toteuttaa puhelimitse tai palvelupisteessa.
Tasséa yhteydessa myods asiakkaan muu etuus- tai palvelutarve Kelassa kaydaan l1api.
Asiakas voi my0s aina keskustella tilanteestaan ilman ajanvarausta soittamalla Kelan
palvelunumeroihin tai asioimalla Kelan palvelupisteessa.

Erityisen haastavassa tilanteessa olevalle asiakkaalle Kelassa on kaytdssa erityispal-
velu. Jos esimerkiksi asiakkaalla on asioiden hoitamisessa ja eldman eri osa-alueilla
erityisia haasteita, Kela voi ohjata asiakkaan erityispalveluun, jossa han saa maaraai-
kaisesti oman tydntekijan. Tassa palvelussa tydskennellaan tavoitteellisesti yhdessa
asiakkaan kanssa. Palvelun tavoitteena on tukea asiakasta hanen yksil6llisessa Kelan
etuus- ja palvelukokonaisuudessaan ja siind, miten han asioi Kelassa jatkossa. Palve-
lun aikana tehdaan myds tarvittaessa yhteisty6ta asiakkaan verkoston esimerkiksi
kunnan sosiaalihuollon, terveydenhuollon, ohjaamoiden kanssa. Yhteisty0kumppanit
maarittyvat asiakkaan tarpeen mukaisesti. Mikali Kelassa nahdaan asiakkaan tarve
muunlaiselle tuelle, valitetdan asiakkaan tuentarve sosiaalihuoltoon I&htokohtaisesti
asiakkaan luvalla.

Kela kayttaa tapauskohtaista harkintaa yksittaisissa perustoimeentulotuen kysymyk-
sissa mm. perusosan alentamista harkittaessa tai asumismenojen kohtuullisuuta arvi-
oitaessa. Harkintaan liittyy usein yhteistyd kunnan sosiaalihuollon ammattilaisten
kanssa. Yhteiset ajanvaraukset sosiaalitoimen tyontekijéiden kanssa on koettu hyviksi
monissa tilanteissa kuten esimerkiksi silloin, kun asiakkaalla ei ole valttdmatta tarvetta
Kelan erityispalvelulle.
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2.4.2 Toimeentulotuen toimeenpano kunnissa

Kunnat voivat organisoida niiden vastuulla olevat lakisaateiset palvelut hyvin monella
eri tavalla. Myds sosiaalihuollon ja toimeentulotukiasioiden toimeenpanossa organi-
sointitavat vaihtelevat. Kunnat ovat hyvin erilaisia ja osa kunnista on jarjestanyt sosi-
aali- ja terveydenhuollon palvelut kuntayhtyman muodossa yhteistydssa useiden kun-
tien kanssa. Tasta syysta kuvauksessa pysytaan yleisella tasolla.

Toimeentulotuen hakijat voivat ottaa yhteyttad sosiaalitoimeen eri palvelukanavien
kautta (mm. puhelimitse, chat-palvelussa, jne), joissa ohjataan hakijaa asioimaan aina
ensin Kelan perustoimeentulotuen palveluissa. TyOntekijan tehtdvana on opastaa toi-
meentulotuen hakijaa erityisesti taydentavan ja/tai ehkaisevan tuen hakemisessa,
mutta asiakkaita voidaan auttaa myds asioinnissa Kelan kanssa perustoimeentulotuen
osalta. Neuvontavelvollisuus koskee kuitenkin kutakin viranomaista I&ht6kohtaisesti
omien palvelujen ja tukimuotojen osalta.?? Jos hakijan tilanne on kiireellinen, sosiaa-
lialan ammattilainen on yhteydessa Kelaan ja arvioi yhdessa Kelan virkailijan kanssa
tarkoituksenmukaista tydénjakoa hakijan asiassa. Kela vastaa kiireellisesta perustoi-
meentulotuen paatdksenteosta ja sosiaalialan ammattilainen voi mydntaa ehkaisevaa
toimeentulotukea tilanteen niin vaatiessa.

Kun toimeentulotuen hakijalla on voimassa oleva ratkaisu perustoimeentulotuesta, kir-
jalliset ja sdhkodiset hakemukset kasitelldan sosiaalitoimessa monin paikoin edelleen
etuuskasittelijdiden (palvelusihteerien) toimesta. Joissain kunnissa on muodostettu
erillisia etuuskasittely-yksikdita, osassa etuuskasittelijoita toimii sosiaalialan ammatti-
henkiliden rinnalla ja joissain kunnissa ei ole lainkaan etuuskasittelyhenkil6stoa.
Etuuskasittelija voi paattaa taydentavan toimeentulotuen asioista tilanteissa, joissa
asia on kunnan soveltamisohjeen mukainen tai sosiaalialan ammattilaisen ohjeista-
mana. Ehkaisevan tuen hakemusten kasittely kuuluu aina sosiaalialan ammattilaisten
kasiteltavaksi. Henkildlla tai perheelld on oikeus varata aika sosiaalitydhdn toimeentu-
lotuen asian kasittelya varten. Ajan saa viimeistaan seitsemantena tydpaivana pyyn-
non esittamisesta.

Kela valittaa kuntaan sosiaalityon tarveilmoituksia sosiaalihuoltolain 35 §:n nojalla.

Suurin osa ilmoituksista tapahtuu asiakkaan suostumuksella, mutta osa tehdaan mydés
ilman asiakkaan suostumusta. Asiakas tai asiakkaan laheinen voi tehda myos sahkoi-
sen sosiaalihuollon huoli-ilmoituksen. Sosiaalitydn palvelujen tarpeessa oleva asiakas
voi aina myos itse ottaa yhteytta puhelimitse, sahkoisten jarjestelmien kautta tai asioi-
malla henkildkohtaisesti ilman ajanvarausta kunkin kunnan jarjestamilla tavoilla ja ker-

22 Hallintolaki (434/2003) 8 §
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toa palvelutarpeestaan. Myés muut yhteistyOkumppanit, kuten esimerkiksi terveysase-
man tyontekijat voivat tehda sosiaalihuollon ilmoituksia. Osassa kuntia tyontekijat
myds itse jalkautuvat erilaisiin paikkoihin, jotta asiakkaan olisi helpompi ottaa yhteytta.
Nuorten tavoittamisen osalta esimerkiksi Ohjaamot ovat hyvia areenoita jalkautua.

Asiakkuuden alkamisen yhteydessa sosiaalialan ammattilainen laatii yhdessa asiak-
kaan kanssa sosiaalihuollon palvelutarpeen arvioinnin. Palvelutarpeen arviointi laadi-
taan kulloinkin tarpeenmukaisessa laajuudessa. Kun yhteisesti Idydetaan tavoitteet ja
suunnitelma, asiakkaalle tehddaan maaraaikainen paatos sosiaalitydsta ja/ tai sosiaa-
liohjauksesta. Palvelutarpeen yksi osa-alue on asiakkaan taloudellinen tilanne. Toi-
meentulotuen tarpeessa olevaa asiakas saa sosiaalialan ammattilaiselta ohjausta kir-
jalliseen ja séhkoiseen asiointiin ja tydntekija laatii mahdollista etuuskasittelya varten
asiakaskohtaisen maaraaikaisen etuuskasittelyohjeen. Satunnaisesti tadydentavaa tai
ehkaisevaa toimeentulotukea hakevan asiakkaan osalta laajan palvelutarpeen arvioin-
nin tekemisen voi arvioida olevan myds ilmeisen tarpeetonta, jolloin asiakkaalle riittda
paatos ratkaisuksi hakemukseen.

Paljon palveluja kayttavien ja erityista tukea tarvitsevien asiakkaiden osalla yhteisty6
Kelan kanssa on usein tiivistd. Sosiaalialan ammattilainen voi laatia sosiaalityon selvi-
tyksen Kelan perustoimeentulotuen hakemuksen liitteeksi maaraaikaisesti. Kela tekee
paikallisesti yhteisty6tad kuntien kanssa eri tavoin. Yhteistyd on usein kuntaldhtoista,
koska kunnan toimivaltuudet monialaisen sosiaalihuollon yhteistyon tekemiseen ovat
Kelaa laajemmat. Kelaa koskevat tietosuojasdanndksen edellyttavat sita, etta asiak-
kaalla on tuki- tai etuushakemus vireilld. Yksi yhteistydn ilmentyma ovat erilaiset ko-
keilut, joissa erityispalveluja ja yhteisasiakkuuksia perustetaan asiakaan suostumuk-
sella. Tapoja tehda yhteisty6ta ovat myos Kelan ja kuntien sosiaalitoimien esimiesten
saanndlliset tapaamiset.

Useimmiten kunnissa ja kuntayhtymissa tehtava toimeentulotukityé on saatettu keskit-
tada yhden tulosalueen alle tydikaisten palveluihin, vaikka toimeentulotukity6ta tehdaan
tydikaisten palvelujen lisaksi my6s muualla, kuten perhesosiaalitydssa, lastensuoje-
lussa, jalkihuollossa ja gerontologisessa sosiaalityossa.
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3  Kansainvalisia esimerkkeja
viimesijaisen vahimmais-

turvaetuuden jarjestamisesta

3.1 Yleista kansainvalisista vertailuista

Useimmat OECD:n jasenmaat maksavat tyoikaiselle vaestolle toimeentulotukeen rin-
nastettavaa viimesijaiseen vahimmaisturvaan lukeutuvaa taloudellista tukea, joka tur-
vaa vahimmaistoimeentuloa.?® EU-oikeus ja kansainvéliset sopimukset asettavatkin
tiettyja velvoitteita jasenvaltioille koskien viimesijaista turvaa. Euroopan unionin perus-
oikeuskirjan (2016/C 202/02) sosiaali- ja toimeentuloturvaa koskeva 34(3) artikla edel-
lyttaa, ettd EU-jasenvaltioilla on viimesijainen tukimuoto.?* Vastaava velvoite sisaltyy
myds uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan (Sops, 78-80,2002) 13(1) artiklaan,
joka sitoo sopimuksen ratifioineita Euroopan neuvoston jasenvaltioita.?®

Euroopan eri maiden sosiaalivakuutus- ja vahimmaisturvajarjestelmat vaihtelevat kui-
tenkin monilta piirteiltddn. Muun muassa taloudellisten tukimuotojen kohdejoukko, jar-
jestamismuoto tai tarveharkinta voivat erota maiden valilla. Lisaksi eri maiden sosiaa-
liavustukset, etuudet, palvelut ja verotus muodostavat kokonaisuuden, joka ei kdy ilmi
keskityttaessa selvittamaan ainoastaan yksittaisia tukimuotoja. Viimesijaisen vahim-

2 Van Vliet, Olaf — Wang, Jinxian. Social assistance and minimum income benefits.
Benefit levels, re-placement rates and policies across 33 countries, 1990 — 2009. Lei-
den: Department of Eco-nomics Research Memorandum 4/2014; Penttila, Reetta —
Hiilamo, Heikki, Toimeentulotuen saajien sanktiointi eurooppalaisessa vertailussa,
Yhteiskuntapolitiikka 4/2017.

24 Perusoikeuskirjan 34(3) artiklan mukaan ” Yhteiskunnallisen syrjaytymisen ja koy-
hyyden torjumiseksi unioni tunnustaa oikeuden toimeentuloturvaan ja asumisen tukeen
tarkoituksena turvata ihmisarvoinen elama jokaiselle, jolla ei ole riittavasti varoja, unio-
nin oikeuden seka kansallisten lainsdadantéjen ja kaytantodjen mukaisesti, ja se kunni-
oittaa tata oikeutta.”

25 Mikkola, Matti, Social Human Rights of Europe, 2010. Uudistetun Euroopan sosiaali-
sen peruskirjan 13(1) artiklan mukaan "[v]armistaakseen, etta oikeutta sosiaaliavustuk-
seen ja laakinnalliseen apuun voidaan kayttaa tehokkaalla tavalla sopimusosapuolet
sitoutuvat varmistamaan, etta jokaiselle, jolla ei ole riittdvia tuloja tai varoja ja joka ei
pysty hankkimaan tallaisia tuloja tai varoja joko omin avuin tai muista lahteista, etenkin
sosiaaliturvajarjestelman tarjoamista etuuksista, annetaan riittdvaa apua ja sairasta-
pauksissa kyseisen tilan vaatimaa hoitoa”.
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maisturvan jarjestdmisen muotoon ja tarpeeseen vaikuttaa vaistamatta myods se, mi-
ten kattavasti maan ensisijaiseksi tarkoitettu etuusjarjestelma toimii.?¢ Myos perustus-
lailliset jarjestelmat ja muu lainsdddantd vaihtelevat maittain ja asettavat toisistaan
eroavia reunaehtoja viimesijaisen vahimmaisturvan tukimuodon jarjestamiselle. Naista
syista eri maiden yksittaiset taloudelliset tukimuodot eivat ole aina suoraan vertailta-
vissa keskenaan.

Seuraavassa annetaan tiivis katsaus Ruotsin, Tanskan, Norjan, Yhdistyneen kunin-
gaskunnan ja Alankomaiden jarjestelmiin.?’” Katsauksessa esitellaan maakohtaisesti
viimesijaista vdhimmaisturvaetuutta koskevaa lainsdadantda. Kustakin maasta tarkas-
telun kohteeksi on valittu yksi keskeisin tukimuoto, joka on osa maan viimesijaista va-
himmaisturvaa, siind maarin kuin turvaa taataan rahamaaraisin suorituksin. Selvitys
keskittyy tyoikaiseen vaestoon.

3.2 Viimesijainen vahimmaisturvaetuus
Ruotsissa, Tanskassa, Norjassa,
Yhdistyneessa kuningaskunnassa ja
Alankomaissa

Ruotsissa oikeudesta toimeentulotukeen (ekonomiskt bistand) saadetaan sosiaalipal-
velulaissa (Socialtjanstlag 2001:453). Henkilll4, joka ei kykene itse vastaamaan toi-
meentulostaan tai voi saada toimeentuloaan muuten, on oikeus toimeentulotukeen.
Toimeentulotuella turvataan jokaiselle kohtuullinen elintaso ja pyritdan vahvistamaan
henkildn mahdollisuuksia itsendiseen elamaan. Tydkykyisen tuensaajan tulee olla tyo-
markkinoiden kaytettavissa. Toimeentulotuen saajalta voidaan edellyttaa osallistu-
mista harjoitteluun tai muuhun osaamista kehittdvaan toimintaan, jos henkildlle ei ole
voitu tarjota sopivaa tydmarkkinapoliittista toimenpidetta. Kunnan sosiaalilautakunta
(socialndmnden) vastaa tuen hallinnoinnista.

Toimeentulotukea mydnnetdan toimeentuloon (forsérjningsstéd) ja muihin tarpeisiin
(fér sin livsféring i 6vrigt). Hallitus maarittelee kohtuullisen elintason vuosittain laati-
malla tutkimuksiin perustuvan kulutusnormin (riksnormen). Tukea toimeentuloon

26 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Perusturvan riittvyyden Il arviointiryhma, Perus-
turvan riittdvyyden arviointiraportti 2015-2019, 6/2019.

27 Rainio, Katariina. Esimerkkeja Ruotsin, Tanskan, Norjan ja Yhdistyneen kuningas-

kunnan ja Alankomaiden viimesijaisen vahimmaisturvan taloudellisen tukimuodon jar-
jestamisesta. STM:n ty6paperi.
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mydnnetdan tdman kulutusnormin mukaisesti kustannuksiin, jotka aiheutuvat elintar-
vikkeista, vaatteista, kengista, kulutustavaroista, terveydesta ja hygieniasta, sanoma-
lehdestd, puhelimesta, seka leikin ja vapaa-ajan menoihin katsottavista kuluista.

Lisaksi tukea myonnetaan viiteen eri ruokakunnan menoon, jotka eivat maaraydy en-
nalta maaritellyn kulutusnormin mukaisesti (ruokakunnan asumis-, kodinhoito-, tyo-
matka- ja kotivakuutuskustannukset seka ammattiliiton ja ty6ttdmyyskassan jasen-
maksut). Kullekin henkildlle tai perheelle yksilokohtaisen harkinnan perusteella maa-
raytyvaan summaan vaikuttavat muun muassa asumiskustannukset, perheen koko ja
mahdollisten lasten ika. Muihin tarpeisiin myénnettavaa tukea voidaan puolestaan
myontaa yksildllisen harkinnan perusteella kohtuulliseksi katsottuihin kustannuksiin,
kuten silmalaseihin tai muuttokustannuksiin.?®

Tanskassa oikeudesta kateisapuun (kontanthjaelp) saadetaan aktiivisesta sosiaalipoli-
tiikkasta annetussa laissa (Be-kendtgarelse af lov om aktiv socialpolitik, LBK nr 981 af
23/09/2019). Edellytyksena tuen saamiselle on, ettd henkild ei pysty itse hankkimaan
omaa tai perheensa toimeentuloa eika voi saada tata muilla palveluilla, koska henki-
I6n olosuhteissa on tapahtunut muutoksia koskien esimerkiksi sairautta, tyéttomyytta
tai avio- tai avoeroa. Tuki on perhekohtainen ja tarveharkintainen. Tukea hakevan tu-
lee olla tyémarkkinoiden kaytettavissa ja ilmoittautua tydnhakijaksi kunnalliseen tyo-
palvelukeskukseen (Jobcenter), jotka vastaavat tydvoimapalveluista ja hallinnoivat ka-
teisapua. Kateisavun saajalta voidaan edellyttda osallistumista erilaisiin aktivointivel-
voitteisiin, kuten tydharjoiteluun, palkkatuettuun tydéhon tai ohjaukseen.

Kateisapu on maaritelty lainsdaddanndssa kuukausittaisina rahamaarina henkil6a koh-
den, riippuen esimerkiksi henkilon iasta ja siitd, onko hanella lapsia elatettavanaan.
Esimerkiksi 30-vuotta tayttaneille kateisavun maara on lahtdkohtaisesti 10 500 kruu-
nua kuukaudessa. 18-29-vuotiaat voivat saada kateisapua, jos heilld on ammatillinen
patevyys tai he ovat elatusvelvollisia lapsesta. Paaosin alle 30-vuotiaat, joilla ei ole
ammatillista patevyytta saavat kuitenkin koulutusavuksi (uddannelseshjaelp) kutsuttua
taloudellista tukea, jolla pyritddn ohjaamaan nuoria koulutuksen pariin.

Norjassa taloudellisesta sosiaaliavusta (gkonomisk stgnad) sdadetaan sosiaalipalve-
lulaissa (Lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen, LOV-2009-12-
18-131). Norjassa valtio ja kunnat tekevat paikallistasolla yhteisty6ta hyvinvointipalve-
lujen tarjoamisessa, minka seurauksena asiakkaat saavat julkiset hyvinvointipalvelut
kuten taloudellisen sosiaaliavun hakemalla niitd kdytannéssa samasta paikallisesta

28 Ekonomiskt bistand - Handbok for socialtjansten. Socialstyrelsen 2013.
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ty6- ja hyvinvointitoimistosta (Ny arbeids- og velferdsforvaltning, NAV, Lov om ar-
beids- og velferdsforvaltningen, LOV-2006-06-16-20).

Henkildt, jotka eivat voi huolehtia toimeentulostaan tydlla tai hakemalla muita ensisi-
jaisia etuuksia, ovat oikeutettuja taloudelliseen sosiaaliapuun. Taloudellinen sosiaa-
liapu on perhekohtainen tarveharkintainen tuki, jota voidaan myontaa avustuksina, lai-
noina, lainatakauksina tai tavaroina ja palveluina. Avun tarve, etuuden suuruus seka
etuuden muoto perustuvat yksilolliseen harkintaan ja henkilén ajankohtaiseen tilantee-
seen.?® Tuensaajilta voidaan edellyttaa erilaisia toimintavelvollisuuksia, kuten tyéhar-
joittelua, palkkatuettua ty6ta, osallistumista tyénhakuun liittyvaan ohjaukseen tai pai-
kalliseen tyoskentelytiimiin (jobbteam), jossa henkildt suorittavat tydnomaisia tehtavia
ohjaajien kanssa.*

Yhdistyneessa kuningaskunnassa sosiaaliturvajarjestelmaa uudistettiin merkittavasti
vuonna 2012, jolloin kuusi erilaista sosiaaliturvan muotoa paatettiin yhdistaa vaiheit-
tain yhdeksi yleistukena (Universal Credit) tunnetuksi tueksi. Yleistuki on perhekohtai-
nen ja tarveharkintainen tuki, jota voi saada ty6ikaiseen vaestdéon kuuluva henkil®
ty6ttdmyyden tai pienituloisuuden perusteella (The Universal Credit Regulations 2013,
UK Statutory Instruments 2013 No. 376). Tuen toimeenpanoa hallinnoivat kaytan-
nossa paikalliset tyottomyystoimistot (Job Centre Plus). Tuensaajalta voidaan edellyt-
taa erilaisia tydnhakuun liittyvia vaatimuksia (work-related requirements), jotka vaihte-
levat tuensaajan olosuhteiden mukaan ja voivat sisaltdd muun muassa erilaisia tyén-
hakuun liittyvia toimenpiteitd, tydharjoittelua tai tydelamaan valmentavia kursseja
(Welfare Reform Act 2012, UK Public General Acts 2012 c. 5).

Yleistuen maaraan vaikuttavat hakijan tai pariskunnan standard allowance -osa seka
huollettavien lapsien lukumaara, asumismenoihin mydnnettdva osuus sekd muihin eri-
tyisiin tarpeisiin tai olosuhteisiin mydnnettavat osuus. Yleistuen maaran on tarkoitus
muuttua automaattisesti esimerkiksi hakijan palkkatulojen vaihdellessa ja tuki onkin
yhdistetty reaaliaikaiseen tulorekisteriin.®' Hakija voi saada muita erityisiin tarpeisiin
tai olosuhteisiin myonnettavia osuuksia esimerkiksi, jos hakija on vammaisen henkilon
omaishoitaja tai jos hakija on rajoitetusti tyokykyinen (Welfare Reform Act 2012).

Alankomaissa toimeentulotuesta (bijstand) sdadetaan osallisuussdadoksessa (Parti-
cipatiewet, Geldend van 01-01-2020 t/m 29-02-2020). Oikeus toimeentulotukeen on

29 NAV - Arbeids- og velferdsetaten. Rundskriv til Lov om sosiale tjenester i NAV,
22.6.2012.

30 |idén, H. — Traette-berg, H. S, Aktivitetsplikt for unge mottakere av sosialhjelp: Del-
rapport 1. Oslo: Institute for Social Science Research, 2019.

31 National Audit Office. Rolling out Universal Credit-report, 15.6.2018.
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henkil6illa, jotka eivat saa toimeentuloaan turvatuksi tydlla tai muista etuuksista. Tuki
on tarveharkintainen ja tuloina otetaan huomioon hakijan perheen kaytettavissa olevat
tulot ja varat. Lisaksi 18-27 vuotiaille nuorille on asetettu tiukempia edellytyksia tuen
saamiseksi. Kunnilla on paljon harkintavaltaa tuen myéntamisessa, minka vuoksi alu-
eellisia eroja toimeentulotuen suhteen esiintyy.*2 Niilta, joille avoimille tyémarkkinoille
tyéllistyminen ei ole mahdollista, voidaan edellyttaa erilaista osallistumista yhteiskun-
taa hyodyttavaan toimintaan (participatieplaatsen). Taman tarkoituksena on, etta jo-
kainen on vastuussa omasta osallisuudestaan omien kykyjen tai omien sosiaalisten
verkostojen puitteissa.®

Yleisavuksi kutsutulla toimeentulotuen osalla on tarkoitus kattaa kaikki yleiset elinkus-
tannukset, kuten vuokrasta, ruoasta tai ladkkeista johtuvat menot. Yleisavun maara
on hakijan ja hanen perheensa tulojen ja osallisuussdadoksessa maaritellyn lakisaa-
teiseen minimipalkkaan pohjautuvan toimeentulotukinormin erotus. Normin maaraan
vaikuttavat myds muun muassa hakijan ja hanen puolisonsa ika, perhemuoto ja huol-
lettavat lapset. Erityisavuksi kutsuttavaa tuen osaa taas mydnnetaan henkildn tai per-
heen yksildllisistd olosuhteista aiheutuviin elinkustannuksiin. Tukea voidaan mydntaa
esimerkiksi silmalaseihin tai erikoisruokavalioon, mutta kunnilla on harkintavaltaa tuen
mydntédmisen perusteiden ja huomioitavien kulujen suhteen. Kunta voi myéntéda myos
muuta harkinnanvaraista tukea tarpeellisiksi katsottuihin menoihin. Harkinnanvaraisen
tuen tarkoitus on, etta pitkaaikaisesti pienituloisille henkiléille tai perheille, joilla on va-
han tai ei ollenkaan saastdja voidaan myontaa yksildllista tukea elaman yllattavia me-
noja varten.3

32 Heeger-Hertter, Susanne. Social Assistance Benefits in the Netherlands, Studia z
Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej 26 (1), 2019.

33 VVan Gerven, Minna, Alankomaiden sosiaaliturvamalli, “What Finland can learn from
social security reforms in other European countries” -seminaarin ennakkomateriaali,
Toimi-hanke 25.9.2018.

34 Heeger-Hertter, Susanne. Social Assistance Benefits in the Netherlands, Studia z
Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej 26 (1), 2019.
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SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION RAPORTTEJA JA MUISTIOITA 2021:22

4  Katsaus toimeentulo-

tukijarjestelmaa koskeviin
aikaisempiin arviointeihin

41 Toimeentulotukiasioiden oikeudellisen
asiantuntijatyoryhman havaitsemia
ongelmia

Sosiaali- ja terveysministeridssa tydskenteli toimeentulotukiasioiden oikeudellinen asi-
antuntijatydéryhma 3.12.2018 — 31.1.2020 valisella ajalla. Oikeudellisen asiantuntija-
tyéryhman mietinnéssa on selostettu lainsdadannon taustaa, ongelmia seka kehitta-
miskohteita laajemmin3®. Alla kuvataan kootusti oikeudellisen tyéryhman havaitsemia
ongelmia.

Toimeentulotuen rakenne ja yhteydet sosiaalihuoltoon

— Perustoimeentulotuen rooli osana sosiaalihuoltoa kaipaisi jatkossa sel-
keyttamista. Perustoimeentulotuen yhteys sosiaalihuoltoon toteutuu talla
hetkella Kelan ja kunnan yhteistydn kautta, minka johdosta tulisi arvi-
oida, olisiko yhteisty6ta sdanneltdva aiempaa tarkemmin mydés lainsaa-
dannon tasolla.

— Tuen eri osien sisalta, tavoitteita seka niiden toimeenpanon edellytta-
man harkinnan alaa tulisi arvioida. Lisaksi on tarpeen selvittaa laskel-
man merkitysta, siihen liittyvia menettelyita ja saantelytarpeita.

Perustoimeentulotuen ja sosiaalityén prosessien erillisyys

— Osalle sosiaalityon tarpeessa oleville tuen ja palvelun eriytyminen on
tuottanut ongelmia avun piiriin ohjautumisessa. Jatkossa on selvitettava,
miten toimeentulotukea saavien sosiaalityon tarpeessa olevien ihmisten
asemaa voidaan parantaa. Lisaksi tulisi arvioida, miten perusosan alen-
tamisprosessia tulisi kehittaa.

— Perusosan alentamiseen liittyvan selvittelyn yhteydessa tulisi huomioida
myo6s vahimmaisturvaan liittyvat velvollisuudet asiakkaalle. Niiden tulisi

35 Mietinto 10ytyy taalta: https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/162264
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olla selkeét ja asiakkaalla tulisi olla mahdollisuus vaikuttaa omaan toi-
mintaansa. Taman vuoksi myds tarjolla oleviin palveluihin ja niiden saa-
tavuuteen tulee kiinnittda huomiota.

Toimeentulotuki ja viimesijaisen vastuun kohdentuminen

— Vastuu valttdmattdéman toimeentulon ja huolenpidon turvaamisesta kai-
paa selkeyttamista toimeentulotukilain ja sosiaalihuoltolain osalta.

— Toimeentulotukilain 14 §:n 3 momentin tarkoittama poikkeussaantely
kaipaisi myos selkeyttdmista. Ongelmallista on, jos tdman saanndksen
perusteella ehkaisevaa tukea aletaan tulkita laajemmin tarkoittamaan
kunnan viimesijaista vastuuta, vaikka se ei ole ollut poikkeussdanndksen
tarkoitus. Se ei ole mydskaan ehkaisevan tuen varsinaisen tavoitteen
mukainen tulkinta.

4.2 Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
selvitykset

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL) selvitti toimeentulotukiuudistuksen vaikutuksia
29.5.2019 julkaistussa raportissaan®. THL:n selvityksen huomio kohdistui asiakkaan
asemaan uudistuksessa. Aineistoina selvityksessa kaytettiin Kelan ja THL:n tilastoja
sekad THL:n, Kelan ja Kuntaliiton selvityksia ja tutkimuksia. Arviointi tehtiin tarkastele-
malla toimeentulotukiuudistukselle asetettuja tavoitteita ja niiden toteutumista seka
eduskunnan lausumaa, jossa arviointitavoitteet on ilmaistu.

Arvioinnin mukaan toimeentulotukiuudistus onnistui parhaiten niiden asiakkaiden kan-
nalta, jotka olivat tottuneita etuuksien ja palvelujen kayttjia ja osasivat vaihtaa asioin-
tikanavaa sujuvasti kunnasta Kelaan. Heikoiten uudistus palveli niita, joilla oli joitain
asiointiin liittyvia rajoitteita. Palvelun saavutettavuus heikentyi myds niilla, jotka halusi-
vat asioida kasvokkain tutun virkailijan kanssa. Alkuvuonna 2017 suurimmat hanka-
luudet liittyivat paatosten viivastymiseen, virheisiin asumis- ja ladkekustannusten las-
kemisessa, tai paatoksiin, joita asiakas ei ymmartanyt tai piti kohtuuttomina omassa
tilanteessaan. Kunnallinen sosiaalityé odotti uudistusta, koska muutoksen toivottiin
vapauttavan enemman voimavaroja sosiaalitydlle. Kovin suurta mullistusta ei sosiaali-
tydssa kuitenkaan nahty, vaikka sita on kehitetty useiden isojen ja pienempien hank-

36 https://thl.fiffi/-/thI-toimeentulotukiuudistuksen-vaikutukset-huomioitava-sosiaalitur-
van-muutoksissa
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keiden voimin. Sosiaalitydssa samat ongelmat ovat jatkuneet kuin ennen toimeentulo-
tuen uudistusta: pula patevista sosiaalityontekijoista, asiakastydn paineet ja vaikeudet
saada tydhon uudenlaisia tyétapoja.

Yhteenvetona selvityksessa todettiin, ettd heikoimmin uudistus palveli ikdihmisia,
maahanmuuttajia, mielenterveyskuntoutujia ja paihdeongelmaisia, joille siirtyminen
uuteen jarjestelmaan oli lian monimutkaista. Parhaimmin uudistus sujui niiden asiak-
kaiden kannalta, jotka olivat tottuneita etuuksien ja sdhkdisten palvelujen kayttajia.

THL antoi suosituksia toimeentulotuen kehittamiseen. THL:n mielesta viimesijaisen
turvan varassa olemista tulisi vahentaa. Sosiaalitydssa olisi selvitettava systemaatti-
sesti pitkdan toimeentulotuen tarpeessa olevien tyokyky, terveys ja mahdollinen kun-
toutuksen ja hoidon tarve. Jarjestelmien valiinputoamista on estettava lisdamalla hen-
kilokohtaista tukea sita tarvitseville asiakkaille. Sosiaalitydhén hakeutumisesta tulisi
tehda nykyista vaivattomampaa tarjoamalla apua myés muualla kuin sosiaalitoimis-
toissa.

THL toteutti kevaalla 2021 kyselyn kuntien sosiaalitydn ammattilaisille. Tavoitteena oli
selvittda, mika tilanne on kunnissa verrattuna vuoden 2017 tilanteeseen ja onko suo-
siteltuja muutoksia tehty. Kysely ldhetettiin kuntien kirjaamojen kautta sosiaalityon
ammattilaisille. Kyselyssa oli yhteensa 393 vastaajaa. Sosiaalitydn tarpeesta ilmoitta-
misen seka pitkdan toimeentulotukea saaneen asiakkaan ohjaamisen Kelasta kun-
taan arvioitiin toteutuneen melko hyvin. Sen sijaan yksildllinen harkinta, yhteydenpito
kunnan sosiaalitydéhon, sosiaalitydn asiantuntemuksen huomioiminen ja palveluhenki-
syys olivat vastaajien mielestd Kelassa heikkoa. Melko heikkona pidettiin Kelassa so-
siaalityon tarpeen tunnistamista seka sosiaalitydn nakemyksen huomioimista ennen
perustoimeentulotuen paatdksen tekoa.

Asiakkaan oikeuksista Kelassa asioidessa vastaajat olivat sitd mielta, ettd asiakkaat
ymmartavat heikosti Kelan perustoimeentulotukeen liittyvat oikeutensa ja velvollisuu-
tensa ja etteivat asiakkaat osaa hakea muutosta Kelan toimeentulotukipaatoksiin.
Vastaajien mielesta asiakkaille ei anneta Kelassa riittdvasti tietoa muista vaihtoeh-
doista, joilla hanen tilannettaan voitaisiin parantaa.

Kunnissa asioivista asiakkaista vastaajat totesivat, etta kuntiin tulevat asiakkaat ovat
entistd heikommassa tilanteessa ja ettd toimeentulotukea saavien asiakkaiden asu-
misasiat eivat ole helpottuneet. Toimeentulotukea saavien asiakkaiden yhdenvertai-
suus oli vastaajien mielesta parantunut. Kuntien tilanteessa hyvana pidettiin asiakkai-
den paasya tapaamaan sosiaalitydntekijaa tai sosiaaliohjaajaa. Heikkona kunnissa pi-
dettiin asiakkaiden maara tydntekijaa kohti, kuntiin tulevien asiakkaiden entista hei-
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kompaa tilannetta seka sosiaalitydn lilan vahaisia resursseja tarpeisiin nahden. Vas-
taajien mukaan perustoimeentulotuen paatoksia joudutaan selvittelemaan kunnissa
asiakkaiden kanssa.

Toimeentulotuen tarpeen merkittdvimpina syina vastaajat pitivat tyéttdmyytta, asumi-
sen ongelmia, ongelmia talouden hallinnassa seka elamanhallinnan ongelmia. Vuo-
den 2019 ehdotusten toteutumista arvioitaessa kavi ilmi, ettd pitkdan toimeentulotu-
kea saavien terveydentila, toimintakyky ja tyokyky seka niihin liittyvat tuen ja kuntou-
tuksen tarpeet selvitetdan kohtuullisesti ja ettd asiakkaiden paasy Kelasta sosiaalityo-
hén on kehittynyt. Sosiaalitydhon paasee sujuvasti ja ammattilaisen omatydntekijan
tavoittaminen onnistuu hyvin. Sosiaalitydta tarjotaan paaosin toimistolla yksilotyona.
Jalkautuva, etsiva ja asuinalueilla liikkuva sosiaalityd on vahaista.

4.3 Valtiontalouden tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastus

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) suoritti tuloksellisuustarkastuksen, jossa se ar-
vioi perustoimeentulotuen siirtoa Kelalle. Tarkastuskertomus®’ julkaistiin 27.1.2020.
Tarkastus koski toimeenpanon vaikutusten arvioinnin merkitysté lainvalmistelussa.
Tarkastuksessa selvitettiin, noudatettiinko sdadodsvalmistelussa hyvan lainvalmistelun
periaatteita ja miten uudistuksen valmisteluvaiheessa tehdyt arviot, erityisesti talou-
delliset ja viranomaisvaikutukset, ovat toteutuneet. Lisaksi tarkastettiin, miten lainval-
mistelussa otettiin huomioon toimeentulotuen toimeenpanon toteutus jarjestelman ja-
kautuessa Kelan ja kuntien vastuulle. Uudistuksen tavoitteena oli toimeentulotuen ali-
kaytdén vahentaminen, yhdenvertaisuuden lisddminen, toiminnan tehostaminen, yhden
luukun periaatteen vahvistaminen ja aikuissosiaalitydn resurssien vapauttaminen pe-
rustoimeentulotukitydsta.

Tarkastuskertomuksessa tehtiin seuraavat havainnot:

Hallituksen esityksissa tulisi varmistaa tunnistettujen toimeenpanoon liittyvien riskien
hallinta

Tarkastuksen perusteella hallituksen esityksessa (HE 358/2014 vp) ei tuotu esille uu-
distuksen valmisteluvaiheessa asetetun asiantuntijatyéryhman esittamia varauksia,

37 https://www.vtv.fifapp/uploads/2020/01/VTV-Tarkastus-1-2020-Perustoimeentulo-
tuen-siirto-Kelalle-Toimeenpanon-vaikutusten-arvioinnin-merkitys-lainvalmistelussa-
1.pdf
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jotka koskivat perustoimeentulotuen edellyttaman yksildllisen tarveharkinnan ja uudis-
tukselle asetettujen yhdenvertaisuuden lisdamisen ja toimeenpanon henkiléstéresurs-
sisdastdjen yhteensovittamista. Tdman seurauksena perustoimeentulotuen toimeen-
panon kustannukset ja sen henkilostoresurssit ovat osoittautuneet huomattavasti en-
nakoitua suuremmiksi. Lainvalmisteluvaiheessa yhdeksi riskiksi tunnistettiin yhteyden
katkeaminen sosiaalitydn ja taloudellisen tuen mydntamisen valilla, mutta hallituksen
esityksessa ei riittavasti varmistettu tdman toimeentulotukeen oleellisesti liittyvan yh-
teyden sailymista. Lisaksi hallituksen esityksessa ei arvioitu, miten alikayton vahene-
minen ja perustoimeentulotuen toimeenpanon muutos vaikuttavat tdydentavan ja eh-
kaisevan toimeentulotuen menoihin.

Sosiaaliturvaa uudistettaessa tulisi kiinnittdd huomiota palvelujen ja etuuksien toi-
meenpanon véliseen toimivuuteen

Uudistuksen tavoitteet ovat toteutunut hyvin sellaisten toimeentulotuen asiakkaiden
kohdalla, jotka eivat tarvitse erityisia palveluja tai joiden hakemuksen kasitteleminen
ei edellyta erityista harkintaa. Uudistuksen my6ta taloudellinen tuki siirtyi toimeenpan-
tavaksi kansallisella tasolla, ja siihen liittyvat palvelut jaivat paikalliselle tasolle. Tama
yhdenmukaisti perustoimeentulotuen myéntdperusteita, mutta heikensi perustoimeen-
tulotuen ratkaisutydn yhteyttad sosiaalitydhon ja mutkisti palvelutarpeessa olevien asi-
akkaiden ohjausta palveluihin. Taloudellisen tuen mydntamiseen liittyy sosiaalitydn
elementteja, kuten asiakkaan elamantilanteen kartoittaminen ja tukeminen seka pal-
veluihin ohjaaminen. Kela on viime vuosina uudistanut asiakaspalveluaan vastaa-
maan paremmin perustoimeentulotukiasiakkaiden palvelutarpeita ja asiakaspalveluun
on kehitetty sosiaalitoimen palveluja muistuttavia osioita.

Lisaksi kuntien sosiaalitoimet ja Kela ovat kehittaneet yhteistyémalleja palveluiden ja
taloudellisen tuen ratkaisutyon valille, muun muassa sahkaisilla tietojarjestelmilla.
Sahkoiset jarjestelmat ovat kuitenkin osaltaan lisdnneet kunnissa hallinnollista ty6ta ja
toimeentulotuen toimeenpanon kustannuksia. Sahkdiset jarjestelmat eivat myodskaan
korvaa taysin kasvokkaiseen kohtaamiseen perustuvaa palvelutarpeen arviointia ja
palveluun ohjausta.

Uudistuksen valmistelussa olisi tullut kiinnittdd enemmén huomiota perustoimeentulo-
tuen luonteeseen viimesijaisena toimeentuloturvana

Uudistuksen valmistelussa toimeenpanon siirron valilliset vaikutukset olisi tullut enna-
koida paremmin. Lainvalmisteluvaiheessa ei otettu riittdvasti huomioon sita, etta toi-
meentulotuki on viimesijainen toimeentuloturvan muoto, ja sen ratkaisuty6 edellyttda
yksildllista tarveharkintaa ja sellaisia tietoja hakijan tilanteesta, joita perusturvaetuuk-
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sien myontamisessa ei padsaantoisesti tarvita. Sahkodiset jarjestelmat tukevat ja te-
hostavat ratkaisuty6ta vain osittain, koska perustoimeentulotuen ratkaisutyd on tyoin-
tensiivista.

Uudistuksessa harkintaa edellyttévia elementtejé liséttiin perustoimeentulotuen késit-
telyyn

Hallituksen esityksen mukaan uudistuksen tarkoituksena ei ollut muuttaa toimeentulo-
tuen mydéntamisperusteita eikd toimeentulotuen tasoa. Tarkastuksen perusteella
myontoperusteiden yhdenmukaistuessa toimeentulotuen taso on muuttunut. Hallituk-
sen esityksen mukaan Kelalla on oikeus vastata itsenaisesti perustoimeentulotukeen
kuuluvasta sisalldllisten ja menettelyllisten harkintaa vaativien elementtien maaritte-
lysta ja soveltamisesta. Tarkastuksen perusteella yhdenvertaisuus perustoimeentulo-
tuen mydntamisessa on lisdantynyt, mika oli yksi uudistuksen tavoite. Uudistuksen
valmistelun yhteydessa harkintaa edellyttavia elementteja edelleen lisattiin tdydenta-
vasta toimeentulotuesta perustoimeentulotukeen. Hallituksen esityksessa ei kuiten-
kaan kiinnitetty huomiota siihen, miten perustoimeentulotuen siirto Kelaan vaikuttaa
yksil6llisen tarveharkinnan toimeenpanoon.

Sosiaaliturvan lainsdddéntéé uudistettaessa tulisi arvioida hallintorajat ylittévét viran-
omaisvaikutukset

Lainvalmistelun yhteydessa ei tehty riittdvan laajoja arvioita uudistuksen vaikutuksista
muihin viranomaisiin. Tarkastus osoitti, ettd uudistus on vaikuttanut muun muassa TE-
palvelujen asiantuntijoiden tydhon seka kasvattanut valitus- ja kanteluviranomaisten
tydbmaaraa, mika lisda viranomaishallinnon kustannuksia. Tdma johtuu siita, etta toi-
meentulotukilaki sisdltda useita muiden viranomaisten tyéhén vaikuttavia sdannoksia.
Jatkossa sosiaaliturvan lainsaadantda uudistettaessa tulisi kiinnittaa erityista huo-
miota valillisiin vaikutuksiin muiden viranomaisten toimintaan. Kasittelemalla sosiaali-
turvaa kokonaisuutena pystytdan paremmin ennakoimaan jarjestelmaan tehtyjen
muutosten vaikutukset sen muihin osiin ja hillitsemaan hallinnollisen tydémaaran kas-
vua.

Tarkastusvirasto antoi seuraavat suositukset:

Valtioneuvoston tulisi sosiaaliturvan kokonaisuudistuksessa

— varmistaa etuuksien ja palvelujen yhteensovittaminen siten, etta toimi-
valtaa siirrettdessa toimijalta toiselle lain tavoitteet voivat toteutua ja etta
toimeenpano on sujuvaa eri viranomaisten ja asiakasryhmien nakokul-
masta
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— varata riittavasti aikaa ja resursseja hallituksen esitysten valmisteluun ja
etenkin vaikutusarviointien tekemiseen
— selvittda mahdollisuutta asteittaiseen toimeenpanoon.

Sosiaali- ja terveysministerion tulisi

— toimeentulotukea uudistaessaan ottaa huomioon, etta perus-, tdyden-
tava ja ehkaiseva toimeentulotuki ovat sidoksissa toisiinsa ja muutokset
yhdessa tukimuodossa vaikuttavat myos toisiin

— etuus- ja palvelujarjestelmia koskevissa lainsaadantouudistuksissa var-
mistaa, ettd heikoimmassa asemassa olevat asiakasryhmat kykenevat
hakemaan heille kuuluvia palveluita ja etuuksia.

Tarkastuksen jalkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittdmaan, mihin toimiin tar-
kastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on ryhdytty. Jalkiseuranta
tehdaan vuonna 2023.

4.4 Toimeentulotukiuudistusta koskevia
tutkimusartikkeleita

4.41 Kelan tutkimuksen teemakirja

Kelan tutkimusyksikko julkaisi 30.9.2020 teemakirjan®® nimelta Ojista allikkoon? Toi-
meentulotukiuudistuksen ensi metrit*. Osa teemakirjan artikkeleista on toteutettu yh-
teistydssd Suomen Akatemian Strategisen tutkimuksen neuvoston rahoittaman
Tackling Inequalities in Time of Austerity — Eriarvoisuuden torjuminen niukkuuden ai-
kana (TITA) -tutkimushankkeen kanssa. Teemakirja kokosi yhteen eri tutkijoiden artik-
keleita ja tutkimustuloksia perustoimeentulotuen Kela-siirron valmistelusta ja sen toi-
meenpanosta seka toimeentulotuen saajien ja toimeentulotukitydn tilanteesta uudis-
tuksen jalkeen. Kirjan tarkastelu pohjautuu vuosilta 2014—-2018 kerattyihin aineistoi-
hin.

38 Korpela T, Heinonen H, Laatu M, Raittila S ja Ylikann6 M. Ojista allikkoon? Toimeen-
tulotukiuudistuksen ensi metrit. Helsinki: Kela, Teemakirja 18,2020.

39 Linkki kirjan sahkoiseen versioon: https://helda.helsinki.fi/bitstream/han-
dle/10138/319709/Qjista_allikkoon_saavutettava.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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Kirjaa koskevan tiedotteen*® mukaan Kela-siirtoa koskeva uudistus paransi asiakkai-
den mahdollisuutta saada yhdenvertaista kohtelua, mutta heikensi heitd koskevan yk-
siléllisen harkinnan edellytyksid. Muutoksen haviajia ainakin uudistuksen alkuvai-
heessa nayttivat olevan ne perustoimeentulotukiasiakkaat, joilla on pitkd asiakkuus-
historia ja jotka asioivat usein myds muiden viranomaisten kanssa. Kirjan mukaan toi-
meentulotukiuudistus hankaloitti etenkin alkuvaiheessa heikoimmassa asemassa ole-
vien asiakkaiden tilannetta. He tarvitsevat rahallisen tuen lisdksi mahdollisesti oh-
jausta sosiaalityon palveluihin eivatka aina pysty hoitamaan asiointiaan itsenaisesti
verkossa. Asiointi kahden viranomaisen, Kelan ja kunnan kanssa voi olla heille ty6-
|&sta. Haasteena on rakentaa jarjestelma, joka seka kohtelisi kaikkia yhdenvertaisesti
ettd kykenisi vastaamaan joustavasti yksiléllisiin palvelutarpeisiin.

Kirjan viestina tulevien sosiaaliturvauudistusten valmisteluun on kiinnittdd huomiota
rahallisten etuuksien lisaksi palveluihin. Vaikeassa asemassa olevien asiakkaiden ela-
mantilanne on huomioitava tuen ja palveluiden myoéntamista koskevassa harkinnassa
kokonaisvaltaisesti, ja heidan on saatava tarvitsemansa palvelut.

Keskeisia syita siirron alkuvaiheen ongelmiin olivat kirjassa esitettyjen havaintojen
mukaan valmisteluvaiheessa liian mydéhaan hahmottunut ymmarrys toimeentulotuen
erityispiirteista ja uudistuksen mittakaavasta sekd toimeentulotukitydn aliresursointi.
Myds Kela-siirron yhteydessa toimeentulotukilakiin tehdyt muutamat muutokset lisasi-
vat Kelan ratkaisuty6ssa tarvittavaa tarveharkintaa. Naihin ongelmiin on Kelassa vas-
tattu mm. palkkaamalla lisda etuuskasittelijéita, kouluttamalla henkiléstoa tunnista-
maan sosiaalihuollon tarve, lisdamalla eri toimijoiden valista yhteisty6ta seka kehitta-
malla ajanvarausasiointia, joka mahdollistaa asiakkaan tilanteen kokonaisvaltaisem-
man huomioimisen.

4.4.2 Oikeus-lehden artikkeli toimeentulotuen siirrosta
Kelaan

Tutkijat Eeva Nykanen, Laura Kalliomaa-Puha ja Paula Saikkonen kirjoittivat artikkelin
otsikolla Toimeentulotuen siirto Kelaan — Kohti muodollista yhdenvertaisuutta?4' Artik-
keli julkaistiin Oikeus-lehden numerossa 3/202042. Artikkelissa tarkastellaan toimeen-
tulotuen hallinnoinnin jakautumista kahden eri viranomaisen, Kelan ja kuntien valille ja

40 https://www.kela.fi/ajankohtaista-henkiloasiakkaat/-/asset_pub-
lisher/kgbxtogDw6Wf/content/toimeentulotukiuudistus-osoitti-heikoimmassa-ase-
massa-olevien-palveluiden-tarkeyden

41 Nykéanen, Eeva — Kalliomaa-Puha, Laura — Saikkonen, Paula, Toimeentulotuen siirto
Kelaan — Kohti muodollista yhdenvertaisuutta? Oikeus 3/2020, s. 262-284.

42 Linkki artikkeliin https://www.edilex.fi/oikeus/21612.pdf
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analysoidaan, miten vastuun jakautuminen on vaikuttanut toimeentulotuen yhdenver-
taiseen saatavuuteen.

Artikkelissa kuvataan toimeentulotukilainsdddantda ja kuinka toimeentulotuella on tii-
vis yhteys perustuslain 19.1 §:ssa turvattuun oikeuteen valttdmattémaan toimeentu-
loon ja huolenpitoon. Toimeentulotuki on viimesijainen tuki, mutta toimii perusturvan
taydentdjana. Toimeentulotuki on Kela-siirron jalkeenkin sosiaalihuoltoon kuuluva tila-
paiseksi ja viimesijaiseksi tarkoitettu taloudellinen tuki. Aikaa myoten seka toimeentu-
lotuen viimesijaisuus ettd sen tilapaisyys ovat kuitenkin liudentuneet ja siirron voidaan
nahda osaltaan vahvistavan tata kehitysta.

Toimeentulotuen kayton tarpeeseen ja laajuuteen vaikuttavat keskeisesti ensisijaisten
sosiaaliturvaetuuksien taso sekd asumisen kustannukset ja asumisen tuet. Perustur-
van riittdvyyden arviointiraportti osoittaa, ettd monesti toimeentulotuki tdydentaa riitta-
matdnta perusturvaa pysyvaisluonteisesti. Tama korostuu etenkin kasvukeskuksissa,
joissa viimesijaiseksi ja tilapaiseksi tarkoitetusta toimeentulotuesta nayttdd muodostu-
neen ensisijaisia sosiaaliturvaetuuksia saannénmukaisesti taydentava taloudellinen
tuki korkeiden asumiskustannusten vuoksi. Toimeentulotukea saavien henkildiden ja
kotitalouksien maara onkin Suomessa pohjoismaisittain verraten suuri.

Kela-siirto on kirjoittajien mukaan institutionalisoinut kuvatun kehityksen, kun perustoi-
meentulotuki asettuu myo6s organisatorisesti ensisijaisia sosiaaliturvaetuuksia tayden-
tavaksi tueksi. Hallituksen esityksessa siirtoa perusteltiin nimenomaisesti silla, etta
uudistuksen jalkeen perustoimeentulotuen hakeminen olisi mahdollista samalla asi-
ointikerralla ja pitkalti samoilla selvityksilla kuin Kelan toimeenpanemien ensisijaisten
etuuksien.

Artikkelissa tuodaan esiin erilaisia ongelmallisia tilanteita, joita seuraa toimeentulotuki-
lain sisallésta ja toimeenpanon rakenteesta. Toimeentulotuen kokonaisuuden jakautu-
essa Kelan ja kuntien vastuulle syntyy tilanteita, joissa vallitsee epaselvyytta siita,
kumpi taho vastaa henkilon valttamattdmasta toimeentulosta ja huolenpidosta. Epa-
selvyys vastuun jakautumisesta voi johtaa paatdksenteon viiveisiin, mika puolestaan
voi yksittaistapauksissa vaarantaa oikeuden valttamattémaan toimeentuloon ja huo-
lenpitoon. Kahden toimijan mallissa tallaista epavarmuutta ei voitane taysin valttaa.

Toimeentulotukiharkintaa ohjaavat perus- ja ihmisoikeudet seka oikeusperiaatteet.
Koska toimeentulotuki on osa sosiaalihuoltoa, tulkintaperiaatteina toimivat nimen-
omaan sosiaalihuollon oikeusperiaatteet. Ne lahtevat toimeentuloturvan periaatteita
selkedmmin asiakkaan edun, itsemaardamisen ja osallisuuden varmistamisesta ja ha-
nen yksildllisten tarpeidensa selvittamisesta. Niin sosiaalihuollon kuin toimeentulotur-
vankin periaatteiden mukaan oikeudellisesti mahdollisista ratkaisuista on aina valit-
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tava asiakkaalle edullinen ja mieluinen vaihtoehto ja perusoikeusmydnteisen laintul-
kinnan mukaan yksilén perusoikeuksia parhaiten toteuttava. Koska sosiaalihuollon pe-
riaatteista sdadetddn muun muassa sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuk-
sista annetussa laissa (812/2000, asiakaslaki), joka ei naiden sdanndsten osalta
koske Kelaa, on epaselvaa, miten aktiivisesti sosiaalihuollon periaatteet on otettu Ke-
lassa osaksi toimeentulotuen harkintaa. Miten paatdksenteossa painotetaan toimeen-
tulotuen merkitysta henkildn itsendisen selviytymisen tukemisessa ja mahdollisuutta
osallistua oman asiansa hoitoon?

Artikkelissa kiinnitetddn huomiota yksildllisen harkinnan toteutumiseen Kela-siirron jal-
keen. Kela-siirron myéta perustoimeentulotuen myodntédmisen ja toimeentulotuen alen-
tamisen kaytantdjen voidaan ndhda yhtenaistyneen harkintavallan kayttéa koskevan
ohjeistuksen myo6ta. Samanaikaisesti siirto on kuitenkin johtanut paatoksenteon
etdantymiseen yksittaisesta asiakkaasta, mika voi osaltaan hankaloittaa paatdksente-
koon sisaltyvaa yksildllistd harkintaa. Artikkelin mukaan viranomaisten toimeentulotu-
kea koskevan paatoksenteon tulee olla yhdenmukaista, mutta samalla sen pitaisi olla
rittdvan joustavaa ottamaan huomioon eldaman ennakoimattomuus ja yksil6lliset tar-
peet. Juuri tahan yksildlliseen tarveharkintaan perustuu toimeentulotuen merkitys
kaikkein haavoittuvimmassa asemassa olevien henkildiden tilanteen parantamisessa
ja siten yhdenvertaisuuden edistamisessa. Lakiin kirjoitettu harkintavalta on tarkoitettu
varmistamaan, etta asiakkaiden yksildlliset olosuhteet voidaan ottaa joustavasti huo-
mioon viimesijaista tukea mydnnettdessa.

Kelassa on kirjoitettu laajoja ja yksityiskohtaisia ohjeita, joiden tarkedna tavoitteena on
ratkaisulinjojen yhtenaistaminen. Tama lahestymistapa aiheuttaa artikkelin mukaan
jannitteitd toimeentulotuen tarveharkintaisen luonteen kanssa. Yksittaiset sosiaalityon-
tekijat ovat siirron jalkeenkin ratkaisseet tunnistamiaan yksildllisen harkinnan puutteita
myontamalla tdydentavaa tai ehkaisevaa toimeentulotukea. Tama ei ole ongelma-
tonta, silla Kelan toiminnalla aikaansaatu toimeentulotukikaytantdéjen yhdenmukaistu-
minen on vaarassa liudentua, jos harkintavallan kaytté kunnissa muodostuu kovin
epayhtenaiseksi.

Toimeentulotuen myéntamisen jakautuminen kahdelle eri organisaatiolle hankaloittaa
ja hidastaa yhteisty6ta, vaikka lainsaadanndssa on erilaisia yhteistydvelvoitteita.
Tama perustoimeentulotuen ja kunnan sosiaalitydn muuttuminen valillisemmaksi voi
haitata sosiaalihuollon oikea-aikaista toteuttamista. Perustoimeentulotuen siirtdminen
Kelan vastuulle madalsi jakolinjaa perustoimeentulotuen ja Kelan hallinnoimien sosi-
aaliturvaetuuksien valilla, mutta se muodosti kuitenkin samalla uuden jakolinjan sosi-
aalihuoltoon. Tama jakolinja lisasi tarvetta yhteistydhon velvoittaville saannoksille.
Kuntien ja Kelan yhteistydlle on ollut tarvetta tosin jo ennen Kela-siirtoa.
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Artikkelin mukaan lainsaadanté mahdollistaa ja my6s velvoittaa Kelan ja kunnat teke-
maan yhteisty6ta toimeentulotukiasiakkaiden kohdalla, luovuttamaan toisilleen tar-
peellisia tietoja, ja huolehtimaan siitd, ettd asiakkaan asiat saadaan hoidetuksi lain-
saadannon tavoitteiden mukaisesti. Kelalla on vastuu perustoimeentulotuen ratkai-
suista ja osana tata se paattada, miten sosiaalihuollon antamat tiedot otetaan sen paa-
toksenteossa huomioon. Vastaavasti sosiaalihuollon tyontekija arvioi Kelalta saa-
maansa tiedon painoarvon omissa ratkaisuissaan. Vaikka Kela ja kunnat ovat velvoi-
tettuja tekemaan tassa yhteistyota, vaikuttaa yhteistydn kaytannon toteuttamiseen tut-
kimusten mukaan kuitenkin liittyvan jonkin verran ongelmia.

Sosiaaliturvajarjestelmia kehitettdessa muutoksia tulisi tarkastella aina yhdenvertai-
suusoikeuden ndkdkulmasta ja arvioida, miten uudistus vaikuttaa sen toteutumiseen.
Kuntien sosiaalitydssa neuvotaan asiakkaita myos perustoimeentulotukiasioissa, eri-
tyisesti silloin kun henkildlla ei ole edellytyksia toimeentulotuen sahkdiseen hakemi-
seen Kelasta ilman apua. Kelan neuvontapalvelut eivat ole aina riittavia ja pienem-
milld paikkakunnilla Kelan palveluja ei aina ole tarjolla, mika osaltaan vahvistaa kun-
tien roolia neuvonnassa. Vaikka siirto on helpottanut sen enemmistén asemaa, joka
kykenee kayttamaan sahkdisia palveluja, se voi toisaalta marginalisoida muita. Sa-
manaikaisesti ongelmia on havaittu siind, miten Kela hyédyntaa sosiaalihuollon asian-
tuntemusta ja ohjaa asiakkaita kuntien sosiaalihuollon palveluihin, kuin my&s sosiaali-
huollon valmiudessa ja mahdollisuuksissa reagoida Kelan yhteydenottoihin ja vastata
asiakkaiden tuen tarpeisiin.

Tutkimuksissa pulmia on osoitettu liittyvan siihen, miten ihmiset saavat toimeentulotu-
kea haettua seka siihen, miten he ohjautuvat kunnan sosiaalihuollon asiakkaiksi.
Muodollisen yhdenvertaisuuden edistaminen vaikuttaakin johtaneen joiltakin osin si-
sallollisen yhdenvertaisuuden toteutumisen heikkenemiseen. Artikkelin havaintona on,
ettd tdma kehitys nayttaisi korostaneen kunnan vastuulla olevan tdydentavan ja ehkai-
sevan toimeentulotuen merkitysta yksildiden tilanteissa vallitsevien erojen tasaajana.

4.4.3 Janus-lehden artikkeli oikeusasiamiehen
kantelumaarien kasvusta

Vanhempi oikeusasiamiehen sihteeri Riikka Jackson ja tutkija Paula Saikkonen kirjoit-
tivat sosiaalipolitiikan ja sosiaalitydn tutkimuksen aikakauslehti Janukseen 2.6.2020
julkaistun artikkelin, joka kasittelee oikeusasiamiehen kantelumaarien kasvua Kela-
siirron seurauksena. Kela-siirron voimaantulovuonna, eli vuoden 2017 aikana Kelan
menettelysta perustoimeentulotukihakemusten kasittelyssa tehtiin yhteensa 775 kan-
telua, kun vuonna 2016 kanteluita tehtiin 114. Vuoden 2017 aikana kanteluista rat-
kaistiin 719, joista noin puolet johtivat oikeusasiamiehen toimenpiteisiin. Kanteluiden
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maaran kasvua osittain selittaa se, etta siirron yhteydessa eduskunnan oi-
keusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri jaivat ainoiksi perustoimeentulotuen
mydntédmista valvoviksi viranomaisiksi, silla aiemmin kanteluja kasitelleilla aluehallin-
tovirastoilla ei ole toimivaltaa valvoa Kelaa.

Vuoden ensimmaisella neljanneksella vuonna 2017 apulaisoikeusasiamies vastaanotti
yli 400 kantelua, joissa arvosteltiin ensisijaisesti perustoimeentulotukihakemusten ka-
sittelyn viivastymista. Kanteluratkaisuissaan apulaisoikeusasiamies piti Kelan menet-
telya toimeentulotuen kasittelyn ruuhkautumisessa erityisen moitittavana, koska toi-
meentulotuki on viimesijainen taloudellinen tuki, joka on tarkoitettu tilanteeseen, jossa
henkilon tai perheen tulot eivat riitd valttamattémiin jokapaivaisiin menoihin. Apulaisoi-
keusasiamies totesi, ettd Kelan tuli osoittaa voimavaroja lakisaateisiin tehtaviinsa ja
huolehtia siita, etta silla on kaytossaan riittdvasti ammattitaitoista henkildkuntaa. Hen-
kilbkunnan vahaisyys tai puutteet sen osaamisessa eivat oikeuttaneet viivastyksiin toi-
meentulotukihakemusten kasittelyssa. Kela ryhtyi toimenpiteisiin ruuhkan purka-
miseksi ja rekrytoi lisaa toimihenkiléita.

Apulaisoikeusasiamies esitti Kelalle, etta se suorittaisi hyvitysta niille asiakkaille, joille
oli aiheutunut taloudellista vahinkoa, haittaa ja vaivannak6a Kelan lainvastaisesta me-
nettelysta. Kela maksoi hyvitysmaksuja niille mydnteisen toimeentulotukipaatoksen
saaneille asiakkaille, joiden hakemuksen ratkaiseminen oli viivastynyt lainmukaisesta
maaraajasta.

Artikkelissa kerrotaan muistakin Kelan perustoimeentulotuen kasittelya koskevista
kanteluiden kohteista. Esimerkiksi Kelan ja kuntien yhteisty6sta tehtiin useita kante-
luita. Kantelut koskivat muun muassa asumismenojen huomioimista, velvollisuutta il-
moittautua tyéttdmaksi tydnhakijaksi, perusosan alentamiskysymyksia, monialaisten
suunnitelmien laatimista ja sosiaalipalveluista perittdvien maksujen alentamista. Apu-
laisoikeusasiamiehelle osoitetuissa kanteluissa tuli esille sosiaalihuollon asiakkaiden
kokemus ohjaamisesta edestakaisin Kelan ja kunnan sosiaaliviranomaisten valilla.
Vaikka perustoimeentulotuen myéntaminen on Kelan tehtava, on apulaisoikeusasia-
miehen mukaan mydés kunnalla velvollisuus arvioida kiireellisen tuen myontamista, jos
valttdmatonta kiireellistd apua tai tukea ei ole tosiasiassa muutoin jarjestettavissa.

Perustoimeentulotukeen kuuluvat terveydenhuoltomenot ovat myés olleet toimeentu-
lotukea koskevissa kanteluissa jatkuvana haasteena. Kanteluissa arvosteltiin Kelaa
siita, ettei se myodntanyt toimeentulotukea asiakasta hoitavan 1d8karin maaraamiin
laakkeisiin tai muihin terveydenhuoltomenoihin toimeentulotukilain edellyttamalla ta-
valla. Apulaisoikeusasiamies Kiinnitti IAdkemenoihin liittyvissa ratkaisuissaan Kelan
huomiota siihen, ettei toimeentulotukilaki rajaa, mihin laakkeisiin tukea voidaan myo6n-
taa. Ladkkeeltd ei mydskaan edellytetd sairausvakuutuskorvattavuutta, vaan kysymys
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on siita, ovatko asiakkaan esittamat terveydenhuoltomenot tarpeellisia hakijan sairau-
den- tai terveydenhoidossa toimeentulotukilaissa tarkoitetulla tavalla. Apulaisoi-
keusasiamies on ratkaisussaan vuonna 2018 todennut, ettei Kela voi kategorisesti il-
man laissa saadettya perustetta rajata tiettyja ladkeaineita tai -valmisteita toimeentu-
lotuen ulkopuolelle. Terveydenhuoltomenot kuuluvat perustoimeentulotukeen ja ovat
osa ihmisarvoisen eldman kannalta valttdmatonta toimeentuloa.

Artikkelissa tuodaan esiin, etta perustoimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva vii-
mesijainen taloudellinen tuki, jolloin toimeentulotukihakemusta ei voida ratkaista pel-
kastdan matemaattisen laskelman ja kaavamaisesti Kelan soveltamisohjeiden mukai-
sesti. Paatdoksenteossa on tehtava yksildllista harkintaa ja huomioitava hakijan seka
muiden paatdkseen osallisten elamantilanne.

Artikkeli kohdistui Kela-siirron alkuvaiheeseen. Taman jalkeenkin laillisuusvalvojat
ovat saanet ratkaistavakseen toimeentulotukea koskevia kanteluita, mutta kantelu-
maéarat ovat vuotta 2017 pienemmat. Toimeentulotukikantelujen maara oikeusasia-
miehen toiminnassa on edelleen huomattavan suuri. Oikeusasiamiehen kansliaan tuli
vuonna 2020 vireille 388 Kelaa koskevaa toimeentulotukikantelua. Oikeusasiamiehen
toimenpideratkaisut vuonna 2020 koskivat muun muassa paatdksiin liittyvien normi-
laskelmien puutteellisuutta tai puutteita yksilollisessa harkinnassa. Useissa ratkai-
suissa kiinnitettiin myos Kelan huomiota asianmukaiseen neuvontaan, huolellisuu-
teen, paatdksenteossa olleisiin toistuviin virheisiin ja paatdoksenteon oikeellisuuteen.
Kanteluissa Kelaa arvosteltiin edelleen siita, ettei se ollut mydntanyt toimeentulotukea
l[aakarin maaraamiin tiettyihin 1aakkeisiin tai muihin 188karin maarayksiin perustuviin
terveydenhuoltomenoihin. Kanteluissa on toistunut myds arvostelu asumismenojen
kohtuullistamisesta ja vaatimuksesta muuttaa kohtuuhintaiseen asuntoon. Kanteluista
myds ilmeni, ettei Kela ollut arvioinut toimeentulotukihakijan olosuhteita tai antanut
merkitysta kunnan sosiaalitoimen asiassa antamalle selvitykselle tai lausunnolle.

Eduskunnan oikeusasiamiehen alkuvuoden 2021 ratkaisuissa on kasitelty muun mu-
assa Kelan asiakaspalvelun ongelmia, ulkomaalaisen toimeentulotukea, perusosan
jatkuvaa alentamista, toimeentulotuen hakemisaikaa ja kiireellista k3sittelya seka toi-
meentulotuen takaisinperintda. Oikeuskansleri on kasitellyt tdman vuoden ratkaisuis-
saan Kelan perustoimeentulotukipaatoksia ja niiden laatua, Kelan menettelya toi-
meentulotukiasiassa, tietopyyntdon vastaamisessa ja valituskelpoisen paatdksen an-
tamisessa seka Kelan sahkoista asiointipalvelua ja toimeentulotuen hakemista ver-
kossa.
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5 Toimeentulotukeen liittyvia
periaatteellisia ja

valtiosaantooikeudellisia
kysymyksia

5.1  Esiin nousseita havaintoja ja kysymyksia

Kuten edelld esitetyissa arvioinneissa on tuotu esiin, toimeentulotuen jakautuminen
kahdelle viranomaiselle on muuttanut tuen toimeenpanoa ja silla on ollut vaikutuksia
asiakkaiden asemaan. Sellaisten asiakkaiden tuen saanti on sujuvoitunut, joiden tuen
tarve on lahinna taloudellinen. Kuitenkin joidenkin asiakkaiden asema on voinut uudis-
tuksen myo6ta myos heikentya. Asiakkaalla voi olla sosiaalihuollon palvelujen tarve,
mutta han ei valttdmattd mene tai hanta ei tavoiteta sosiaalihuollon palveluiden piiriin.
Tybéryhman tyéssa on pyritty etsimaan parannuksia tdman asiakasryhman asemaan.

Arvioitaessa toimeentulotuen nykyista tilannetta, kyse ei ole pelkastdan toimeentulotu-
kilainsdadannon yksityiskohtaisesta sisallosta tai sen toimeenpanosta. Toimeentulo-
tuen nykyiseen rakenteeseen ja sen tosiasialliseen kehitykseen liittyy myds periaat-
teellisia ja valtiosdantboikeudellisia kysymyksia, joita tydryhman tydssa on noussut
esiin. Luku 5 kartoittaa naita toimeentulotukeen liittyvia periaatteellisia ja valtiosdanto-
oikeudellisia kysymyksia. Jaksossa 5.1. kdydaan lapi tydryhmassa kaytya keskustelua
ja nostetaan esiin toimeentulotukeen liittyvid havaintoja ja kysymyksia jasenneltyna
laajempiin asiakokonaisuuksiin. Jaksossa 5.2 kysymyksia analysoidaan ja pyritaan
muodostamaan tyéryhman nakemyksia jdsentelyn teemoihin. Nama ovat periaatteelli-
sia suuntaviivoja, jotka vaikuttavat toimeentulotuen kehittdmisen taustalla. Varsinaiset
tyéryhman ehdotukset sisaltyvat lukuihin 6 ja 7.

5.1.1 Toimeentulotuki perusoikeuksiin kiinnittyvana
taloudellisena tukena

Kela-siirrolla ei puututtu toimeentulotuen luonteeseen. Toimeentulotuki on edelleen
sosiaalihuoltoon kuuluva tilapaiseksi ja viimesijaiseksi tarkoitettu taloudellinen tuki,
jolla toteutetaan perustuslain 19.1 §:n oikeutta valttamattémaan toimeentuloon ja huo-
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lenpitoon. Toimeentulotuki voi varsin usein olla myds 19.2 §:n mukaista syyperus-
teista perusturvaa taydentavassa roolissa. Tama ei ilmene lainsaadanndsta selkeasti,
vaan toimeentulotuki muodostaa yhden kokonaisuuden, jossa tuen osat liittyvat Kiinte-
asti toisiinsa. Tuen myéntaminen perustuu yksilélliseen tilanteeseen liittyvaan harkin-
taan. Sosiaaliturvan kokonaisuudessa ja sen tosiasiallisessa soveltamisessa toimeen-
tulotuesta on kuitenkin tullut monissa tilanteissa pitkdaikainen perusturvan osa. Kelan
rooli perustoimeentulotuen myontajana vahvistaa tata ulkoista mielikuvaa.

Toimeentulotukiuudistuksen on arvioitu helpottaneen etenkin sellaisten toimeentulo-
tuen hakijoiden asemaa, joiden tuen tarve on pelkastaan taloudellinen, esimerkiksi
asumisen kustannuksista johtuva. Tall6in toimeentulotuki Iahinna taydentaa perustur-
vaa. Naisséakin tapauksissa toimeentulotukinakemuksen ratkaiseminen edellyttéda kui-
tenkin tarveharkintaa ja sen tueksi usein myds sellaista selvitysta ja asiakirjoja, joita
muiden etuuksien kasittelyssa ei tarvita.

Toimeentulotuen muodostuminen ajan saatossa perusturvaa sdannénmukaisesti tay-
dentavaksi etuudeksi on ongelmallinen kehityssuunta perustuslain 19 §:n 1 momen-
tissa saadetyn valttamattdman toimeentulon turvan ja pykalan 2 momentissa saade-
tyn perustoimeentulon turvan porrasteisuuden kannalta. Tama on myds omiaan ha-
martamaan perustoimeentulotuen roolia suhteessa perustuslain 19 §:n 2 momentin
mukaisen perusturvaan. Toimeentulotuki saatetaan mieltda osaksi perusturvaa,
vaikka se ei ole sita. Tuen rooli suhteessa perustuslain em. sdanndksiin vaikuttaa nii-
hin ehtoihin, joita tukeen voidaan liittaa.

Lisaksi eri yhteyksissa on esitetty, etta perustuslain 19.1 §:n edellyttaman valttamatto-
man toimeentulon ja huolenpidon sisaltoa tulisi voida tarkemmin konkretisoida*®. Talla
tarkoitetaan sita, mita valttamattoman toimeentulotuen tulisi vahintaan kattaa niin si-
salléltaan kuin maaraltdan. Nykyisin lainsdadannossa ei ole maaritelty selkeasti eril-
listd valttamattdman toimeentulon alarajaa. Niin sanottu kiireellisend mydnnetty toi-
meentulotuki onkin muotoutunut tdman tapaiseksi valttamattéman toimeentulon ta-
keeksi ja myds alennetusta perusosasta voi saada jotain osviittaa.

5.1.2 Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden ja hyvan
hallinnon periaatteiden toteutuminen

Toimeentulotuen Kela-siirron yhteydessa ei muutettu sita 1ahtdkohtaa, etta toimeentu-
lotuki on uudistuksen jalkeenkin osa sosiaalihuoltoa. Kela-siirtoa koskevan hallituksen
esityksen eduskuntakasittelyssa eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta ilmaisi

43 Ks. aiheeseen liittyen myds oikeudellisen tydryhman raportti s. 32-33
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huolensa siitd, miten sosiaalityd onnistutaan siirron jalkeen nivomaan perustoimeentu-
lotuen mydntadmiseen ja miten kaikkein heikoimmassa asemassa olevien tarpeista
huolehditaan. Tdma huoli on toteutunut ainakin osittain. Kaikki tukea tarvitsevat haa-
voittuvassa asemassa olevat eivat valttamatta ohjaudu Kelan etuusprosessissa sosi-
aalihuollon tuen piiriin.

Toisaalta uudistusta perusteltiin nimenomaan yhdenvertaisuudella, kun Kela voi
myontaa perustoimeentulotukea valtakunnallisesti yhdenvertaisin perustein. Tassa
saattoi vaikuttaa taustalla se, etta perustoimeentulotukea on saatettu pitda melko nor-
mitettuna tukimuotona. Toimeentulotuessa (ja perustoimeentulotuessa sen osana)
paatdksenteko kuitenkin kiinnittyy yksildkohtaiseen tarveharkintaan, ja yksildiden olo-
suhteet ja tarpeet eroavat toisistaan. Téma on toimeentulotuen ja sosiaalihuollon yksi-
[6llisen harkinnan luonteeseen liittyva tyypillinen piirre.

Lainsaadantd mahdollistaa ja myo6s velvoittaa Kelan ja kunnat tekemaan yhteistyota
toimeentulotukiasiakkaiden kohdalla, luovuttamaan toisilleen tarpeellisia tietoja, ja
huolehtimaan siita, ettd asiakkaan asiat saadaan hoidetuksi lainsdadannon tavoittei-
den mukaisesti. Kelalla on vastuu perustoimeentulotuen ratkaisuista ja osana tata se
paattaa, miten sosiaalihuollon antamat tiedot otetaan sen paatéksenteossa huomioon.
Vastaavasti sosiaalihuollon tydntekija arvioi Kelalta saamaansa tiedon painoarvon
omissa ratkaisuissaan.

Ongelmia on havaittu seka siina, miten Kela hyddyntaa sosiaalihuollon asiantunte-
musta ja ohjaa asiakkaita kuntien sosiaalihuollon palveluihin, etta sosiaalihuollon val-
miudessa ja mahdollisuuksissa reagoida Kelan yhteydenottoihin ja vastata asiakkai-
den tuen tarpeisiin. Tulevan lainsaadannon uudistamisen tavoitteena tulisi olla tosiasi-
allisen yhdenvertaisuuden edistaminen niin toimeentulotuen sisallén kuin toimeenpa-
nonkin kehittdmisessa, koska ainakin osan toimeentulotukiasiakkaista voidaan katsoa
olevan haavoittuvassa asemassa.

Toimeentulotukilain toimeenpano jakautuu nyt Kelan ja kuntien kesken. Kela mydntaa
perustoimeentulotuen ja kuntien vastuulle kuuluu tdydentava ja ehkaiseva toimeentu-
lotuki. Paasaanto laissa on, etta toimeentulotukihakemukset etenevat Kelan kautta,
joka arvioi ensin oikeuden perustoimeentulotukeen. Toimeentulotukihakemuksen te-
keminen Kelaan ei aloita sosiaalihuollon asiakkuutta eika kaynnista esimerkiksi palve-
lutarpeen arviointia. Sosiaalihuollon asiakkuus siihen liittyvine toimenpiteineen alkaa
vasta, kun hakemus siirretdan kuntaan tai Kelasta tehdaan kuntaan ilmoitus asiak-
kaan sosiaalihuollon tarpeesta tai asiakas muuta kautta ohjautuu kunnan sosiaalipal-
veluihin. Kaytanndssa iso osa asiakkaista hakee tukea kunnasta suoraan. Sosiaali-
huoltolain 36 §:n mukaan sosiaalihuollon asiakkaalla on oikeus saada palvelutarpeen
arviointi, ellei se ole ilmeisen tarpeetonta. Palvelutarpeen arvioinnin tarkoituksena on
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kokonaiskuvan muodostaminen asiakkaan tilanteesta ja tuen tarpeista seka niista eri-
laisista keinoista, joilla tuen tarpeisiin voidaan pyrkia vastaamaan.

Kela-siirrosta paatettdessa eduskunta tunnisti, etta tuen jakamiseen kahdelle eri vi-
ranomaiselle saattaa liittya riskeja. Eduskunta totesi lausumassaan, etta "tavoitteena
toimeentulotuessa tulee olla moniammatillinen yhteistyd Kelan ja kuntien valilla seka
sellaiset toimintakaytanndt, jotka tukevat toimeentulotukea saavan itsenaista suoriutu-
mista ja ehkaisevat syrjaytymista.”

Toimeentulotuen kokonaisuudessa perustoimeentulotuki ja tdydentavan tuki liittyvat
hakemismenettelyn ja Kelan tekeman laskelman kautta kiinteasti toisiinsa. Myos pe-
rustoimeentulotuen myéntamiseen liittyy yksildllista henkildén ja perheen elamantilan-
teeseen liittyvaa harkintaa, joka on tyypillistd sosiaalihuollolle. Harkintaa liittyy esimer-
kiksi siihen, miten kaytettavissa olevia tuloja tulee huomioida laskelmassa tai milloin
henkilon asumismenoja on kohtuullistettava ja henkiléa on kehotettava muuttamaan
edullisempaan asuntoon taikka milloin toimeentulotuen perusosaa on alennettava.
Toimeentulotuen tavoitteet kiinnittyvat myds sosiaalihuollon tavoitteisiin ja oikeusperi-
aatteisiin, mutta ndiden soveltaminen Kelaan on jaanyt Kela-siirron yhteydessa tas-
mentamatta. Haasteena on, miten erottaa ne asiakkaat, jotka tarvitsevat laajemmin
sosiaalihuollon tukea ja palveluita niistd asiakkaista, jotka tarvitsevat toimeentulotukea
vain taloudellisen tilanteen paikkaamiseksi.

Tybéryhmassa on kasitelty toimeentulotuen toimeenpanoon liittyvia erilaisia kehittamis-
ehdotuksia ja niihin liittyvid ongelmia.** Toimeentulotuen kehittdmista koskevassa
keskustelussa esimerkiksi sosiaalialan korkeakoulutettujen ammattijarjestd Talentia
on esittanyt, voisiko Kelan toimeentulotuen kasittelyyn lisata sosiaalihuollon ammatti-
laisia ja sita kautta lisata tuen myontamisprosessiin sosiaalihuollon harkintaa. Sosiaa-
lihuollon ammattihenkildiden ammattitaitoa voidaan varmasti jatkossakin hyédyntaa
Kelan tydssa, mutta ammattihenkildn palkkaaminen itsessaan ei ulota sosiaalihuollon
viranomaiselle kuuluvaa harkintaa Kelaan. On myds esitetty, ettd laissa sdadettaisiin
menettelysta, jossa Kela seuloisi toimeentulotukihakemuksista ne, jotka tarvitsevat
sosiaalihuollon nakemysta ja seulotut tapaukset siirrettaisiin sosiaalihuollon vastuulle
kokonaisuudessaan. Asiakkaita voitaisiin jakaa myds esimerkiksi jonkin kaavamai-
semman kriteerin, kuten tuen saannin keston perusteella. Nain muodostuisi kaksi eri
toimeenpanijoiden mydntdmaa toimeentulotukea. Tallaiseen tukien rakenteeseen voi
liittya ongelmia hallinnon selkeyden ja asiakkaan aseman kannalta. Lisaksi on poh-

44 Tyéryhman vélikatsauksen jaksossa 3.4 on esitelty erilaisia kehittdmisehdotuksia ja
niihin liittyvia ongelmia. Linkki katsaukseen: https://api.hankeikkuna.fi/asiakir-
jat/ceaacd06-e95d-4796-af48-23ea273d8545/2bce3c1e-d111-45a1-9¢c16-
284ba6al0e2da/MUISTIO_20210315114033.pdf.
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dittu, riittdisikd sosiaalihuollon ndkemysten parempaan huomioimiseen se, etta sosi-
aalihuollon asiantuntijoiden lausuntoja saataisiin paremmin mukaan perustoimeentu-
lotuen paatdksentekoon.

Kelan ja sosiaalihuollon vélisessa toimivallan jaossa ja yhteistydssa on useita selkeyt-
tamista vaativia kysymyksia. Esimerkiksi seuraavia kysymyksia tulee pohdittavaksi:
Voisiko Kela toteuttaa sosiaalihuollon tyyppistd perustoimeentulotuen mydntamishar-
kintaa olematta sosiaalihuollon toimija? Vai edellyttaisikd sosiaalihuollon harkinnan
ulottaminen Kelaan sita, etta Kela maariteltaisiin sosiaalihuollon toimijaksi? Enta jos
Kelaan ulotettaisiin toimeentulotukea kasiteltdessa sosiaalihuollon oikeusperiaatteet
ja sosiaalihuollon asiakaslain sdanndkset, mita tama edellyttaisi Kelan paatdksenteon
rakenteelta?

5.1.3 Tietojen luovuttaminen

Yhteisty6ta ja tietojen vaihtoa tapahtuu toimeentulotuen kasittelyssa Kelan ja kuntien
valilla. Toimeentulotuen nykyisen toimeenpanon kehittdmiseksi on keskustelussa on
ollut esilla yhteistyon tiivistdminen ja Kelan ja kuntien vélisen tietojen vaihdon laajen-
taminen. Ty6ryhmassa onkin kasitelty kunnasta Kelaan oma-aloitteisesti valitettavien
tietojen siirtoa koskevan saantelyn lisdamista. Maarittelyssa on tarkoitettu tietoja, jotka
katsotaan tarpeellisiksi toimeentulotukitehtavan hoitamiseksi. Tarpeet ovat tasmenty-
neet I&hinna tilanteisiin, joissa henkildn talouden pidossa ja talouden toimintakyvyssa
on puutteita ja talla tiedolla voisi olla vaikutusta perustoimeentulotuen mydntamishar-
kinnassa. Toimeentulotukilaissa pyrittaisiin maarittelemaan tietosisallot tasmallisesti.
Taysin tyhjentavaksi luetteloa luovutettavista tiedoista ei valttamatta pystyta maaritte-
lemaan, vaan saantelyyn tulisi jattaa harkintaa.

Tyoéryhman keskusteluissa on ollut esilla ajatus, etta Kelan ja kuntien yhteistydn tulisi
olla laajempaa ja perustua yhteiseen asiakassuunnitelmaan. Samoin on esitetty nake-
mys, ettd koska Kela ja kunnat soveltavat toimeentulotukilakia ja asiakas on yhteinen,
tietojenvaihdon tulisi silla perusteella olla viranomaisten valilla laajempaa kuin muu-
toin eri viranomaisten valilla.

Nama kysymykset eivat kuitenkaan ole ongelmattomia viranomaisten toimivallan jaon
ja tehtavan maarittelyn kannalta. Tyéryhman tarkennettavana on ollut tiedonsaantiin
littyvid kehittdmisen reunaehtoja ja kuinka pystyttaisiin maarittelemaan se, mihin ja
mita tietoja tarvitaan, mitka tiedot nykyisin jadvat puuttumaan ja miksi. MyGs sité on
pohdittu, tulisiko tietojensaantioikeuden kunnan ja Kelan valilla sitoa tietojen valtta-
mattdmyyteen, jos tarkoitettuja tietosisaltdja ei pystyta luettelemaan tyhjentavasti.
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5.1.4 Perusosan alentaminen ja sosiaalityontekijan
tapaamiseen velvoittaminen

Toimeentulotukilain 10 §:ssa saadetty perusosan alentaminen sisaltaa runsaasti asi-
akkaan olosuhteita koskevaa harkintaa. Alentaminen voidaan tehda vain, jos se ei
vaaranna ihmisarvoisen elaman edellyttdman turvan mukaista valttamaténta toimeen-
tuloa eikd alentamista voida pitdd muutenkaan kohtuuttomana. Perusosan suuruutta
voidaan alentaa enintaan 20 tai poikkeuksellisesti jopa 40 prosenttia. Alentaminen tu-
lee kyseeseen esimerkiksi, jos henkild on ilman perusteltua syyta kieltaytynyt hanelle
tarjotusta tydsta tai tydvoimapalvelusta. Alentamisessa harkinta koskee siten alenta-
misen kohtuullisuutta, suuruutta ja kestoa, seka sita, voidaanko tydsta tai tydvoima-
palvelusta kieltdytymista pitdd perusteltuna ja siten luopua ilmoittautumisvelvollisuu-
desta. Tama kaikki edellyttda asiakkaan yksiléllisen tilanteen tuntemista. Kela pyrkii
huomioimaan kunnan sosiaalihuollon ndkemyksia etukateen mahdollisuuksien mu-
kaan, mutta lainsaadanto ei tata edellyta*s.

Eri yhteyksissa on esitetty yhtena kehittamisehdotuksena, etta asiakkaiden toimeentu-
lotuen saannin edellytyksena ylipaataan tulisi esimerkiksi tuen saannin pitkittyessa
olla sosiaalitydntekijan lausunto®®. TAma tarkoittaisi sita, ettd Kelasta perustoimeentu-
lotukea hakeva asiakas velvoitettaisiin tapaamaan kunnan sosiaalitydntekijaa kasvok-
kain ennen kuin hanelle voitaisiin mydntéa toimeentulotukea. Se, miké merkitys sosi-
aalitydntekijan lausunnolle Kelan perustoimeentulotuen paatéksenteossa tosiasiassa
annettaisiin tai mihin toimenpiteisiin yksi kaynti sosiaalihuollossa johtaisi, on jaanyt
tdssa ehdotuksessa vield avoimeksi. Ehdotuksella tdhdattaisiin ainakin asiakkaiden
parempaan sosiaalihuollon palveluihin hakeutumiseen ja nain yritettaisiin ratkoa sita
ongelmaa, ettd Kelan perustoimeentulotuen hakuprosessissa ei aina riittavasti tunnis-
teta sosiaalitydn tarpeessa olevia asiakkaita. Toisaalta tunnistaminen ei takaa, etta
asiakkaat hakeutuvat sosiaalihuollon asiakkaiksi. Ehdotuksessa tavoitellaan tiettyjen
asiakkaiden tehokkaampaa saamista ammattilaisen kontaktin piiriin, kun Kela-siirto on
mahdollistanut entistd useammin tuen mydntamisen verkossa ilman virkailijan tapaa-
mista. Toimeentulotuen toimeenpanossa tulkintana on ollut, ettd asiakkaan voi velvoit-
taa tapaamaan sosiaalityontekijaa, mikali se on tarpeen hakemuksen ratkaisemiseksi
tarvittavien tietojen saamiseksi, mutta muutoin laki ei mahdollista tapaamisen asetta-
mista tuen saannin edellytykseksi.

45 Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia on todennut, etta kuntien ja erityisesti asiak-
kaiden viestien perusteella kaikissa tapauksissa ndkemyksia ei huomioida etukateen.
46 Myos tata ehdotusta ja sen pulmallisuutta on kasitelty tyéryhman vélikatsauksessa.
Ehdotus on tullut esiin myds julkisessa keskustelussa, kuten sosiaaliturvakomitean pu-
heenjohtajan kolumnissa: https://stm.fi/-/ongelmallinen-kolmiosuhde-perusturva-asu-
mistuki-ja-toimeentulotuki.
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Tybéryhmassa on pohdittu, voisiko sosiaalihuollon lausunnon asiakkaan tilanteesta
saataa perusosan alentamisen edellytykseksi ja mitd tama merkitsisi viranomaisten
vélisen vastuun jaon ndkdkulmasta. Voisiko vastuu toimeentulotuen mydntamisesta
siirtya kokonaan sosiaalihuollon vastuulle kun alentamisperusteet ovat kasilla? Tassa
olisi kyse toimeentulotuen toimeenpanon jakautumisesta ja kdytdnnossa se johtaisi
kahteen eri tukeen. Enta voisiko sosiaalitydntekijan tapaamiseen velvoittamisen liittaa
perusosan alentamisen ehdoksi ja mita tasta seuraisi? Naista kysymyksista avautuu
useita tuen toimeenpanoon ja asiakkaan asemaan liittyvia periaatteellisestikin hanka-
lia nakokohtia.

5.2 Toimeentulotukeen liittyvien
periaatteellisten kysymysten arviointia

Tassa jaksossa otetaan kantaa edella esitettyihin periaatteellisiin kysymyksiin. Tyo-
ryhma on hyddyntanyt tdssa yhteydessa professori Raija Huhtaselta saatua lausun-
toa, joka perustuu sosiaali- ja terveysministerién laatimaan lausuntopyyntdén. 47

5.2.1 Toimeentulotuki perusoikeuksiin kiinnittyvana
taloudellisena tukena

Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaisella viime-
sijaisella turvalla eikd mydskaan toimeentulotuella ole tarkoitus kattaa 19 §:n 2 mo-

mentissa (perustoimeentulon turva) mainittuja riskitilanteita, vaikka tukea on kaytan-
ndssa jouduttu jatkuvasti maksamaan 2 momentissa tarkoitetun ensisijaisen turvan

taydentamiseksi.

Raija Huhtanen toteaa seuraavaa:

"Perustuslakivaliokunta on toistanut kasityksensa, jonka mukaan toimeentulotuki toi-
mii kdytdnndssa perustuslain 19 §:n 1 momentissa tarkoitetun ihmisarvoisen eldman
edellyttdman turvan takuuna silté osin, kuin turvaa annetaan rahamaaraisina suorituk-
sina. Mita tulee erityisesti peruslain mukaisen perustoimeentulon turvan ja ihmisarvoi-
sen elaman edellyttdman turvan keskinaissuhteeseen, valiokunta on viitannut perus-

4T Lausunto saatavilla: https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/ceaacd06-e95d-4796-af48-
23ea273d8545/69b54997-bda3-4c3f-ac5c-9¢328d49ecf3/MUIS-
TIO_20210628120421.pdf

60


https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/ceaacd06-e95d-4796-af48-23ea273d8545/69b54997-bda3-4c3f-ac5c-9c328d49ecf3/MUISTIO_20210628120421.pdf
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/ceaacd06-e95d-4796-af48-23ea273d8545/69b54997-bda3-4c3f-ac5c-9c328d49ecf3/MUISTIO_20210628120421.pdf
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/ceaacd06-e95d-4796-af48-23ea273d8545/69b54997-bda3-4c3f-ac5c-9c328d49ecf3/MUISTIO_20210628120421.pdf

tuslain 19 §:n esitdihin, joiden mukaan perustoimeentulon turva merkitsee "pidem-
malle menevaa turvan tasoa” kuin oikeus valttdmattomaan toimeentuloon. Yksilon pe-
rustoimeentuloturvajarjestelma ei voi nain ollen 19 §:n 2 momentin tarkoittamissa ti-
lanteissa muodostua 1 momentin mukaisesta viimesijaisesta turvasta (esim. PeVL
40/2018 vp s. 3—4; HE 309/1993 vp s. 70/1, PeVM 25/1994 vp s. 10/11). Valiokunta on
tdhan liittyen ilmaissut huolensa siita, ettd ensisijaisiin turvajarjestelmiin kohdistuvat
heikennykset voivat ohjata etuudensaaijia viimesijaiseksi tarkoitetun toimeentulotuen
saajiksi (esim. PeVL 51/2017 vp s. 3 ja PeVL 47/2017 vp s. 5 ja niilld mainitut lausun-
not).”

Liséksi han tuo lausunnossaan esiin seuraavaa:

"Edella selostettujen perusoikeusuudistuksen esitdiden ja perustuslakivaliokunnan
kannanottojen valossa toimeentulotuen muodostumista perusturvaa (eli ensisijaisia
etuuksia) sddnnénmukaisesti tdydentévéaksi etuudeksi on pidettdva ongelmallisena
kehityssuuntana perustuslain 19 §:n 1 momentissa séédetyn vélttdméttémén toimeen-
tulon ja pykélén 2 momentissa séédetyn perustoimeentulon turvan porrasteisuuden
kannalta (kysymys 1.1.). Vaikka kummassakin momentissa tarkoitettu oikeus on si-
nansa riippumaton voimassa olevasta sosiaalilainsdadanndsta eika kiinnity suoraan
tiettyihin etuusjarjestelmiin (PL 19.2 §:n osalta HE 309/1993 vp s. 70/11), toimeentulo-
tuki toimii perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain 19 §:n 1 momentissa tarkoite-
tun oikeuden takeena silté osin, kuin turvaa annetaan rahamaaraisina suorituksina,
eika sen tarkoitus ole kattaa pykalan 2 momentin mukaisia riskitilanteita. Huolestutta-
vana valiokunta on pitanyt kehityssuuntaa, jossa 19 §:n 2 momenttia konkretisoiva
lainsaadantod ohjaa etuudensaaijia viimesijaisen turvan piiriin.”

Lisaperusteluna edelliselle Huhtanen toteaa myds seuraavaa:

"Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukainen oikeus valttamattdmaan toimeentuloon ja
huolenpitoon viittaa viimesijaiseen turvaan, jonka saaminen ratkaistaan tapauskohtai-
sella tarveharkinnalla, kun taas pykaldn 2 momentin mukainen turva on yhteydessa
momentissa lueteltuihin elamantilanteisiin ja laissa kulloinkin sdadettaviin etuuksien
saamisedellytyksiin (HE 309/1993 vp s. 70/l). Vaikka 2 momentti ei aseta estetta sille,
etta jarjestelmiin sisaltyy tarveharkintaa koskevia sdannoksia (HE 309/1993 vp s.
70/1), lahtokohtana on pidettava, etta perustoimeentuloa turvaavien etuuksien saamis-
edellytykset kiinnittyvat perustuslaissa mainittuihin tilanteisiin ja niista sdadetdan mah-
dollisimman yksiselitteisesti laissa. Jarjestelmiin mahdollisesti sisaltyva tarveharkinta
on luonteeltaan ryhmakohtaista, ei yksilo- tai tapauskohtaista. Esimerkki ryhmakohtai-
sesta tarveharkinnasta on tydmarkkinatukeen liittyva tarveharkinta, josta sdadetaan
tyéttdmyysturvalaissa (1290/2002). Viimesijaiseen turvaan sisaltyva tapauskohtainen
tarveharkinta merkitsee hakijan tuloihin ja menoihin kohdistuvaa yksityiskohtaista arvi-
ointia ja valvontaa, jolla puututaan yleensa hakijan yksityiselaman suojaan. Tallaisen
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arvioinnin ja valvonnan asettamista perustoimeentulon turvan saamisen edelly-
tykseksi ei voida pitda perustuslain 19 §:n mukaisena.

Jos edella kuvattua kehityssuuntaa halutaan muuttaa, uudistamisen painopisteen tu-
lee olla ndhdékseni perustoimeentuloa turvaavissa ensisijaisissa etuuksissa (kysymys
1.2.). Huomio on tall6in kohdistettava niihin seikkoihin, jotka aiheuttavat toimeentulo-
tuen muodostumista ensisijaisia etuuksia tdydentavaksi etuudeksi. Syyt liittyvat kasit-
taakseni ennen muuta ensisijaisten etuuksien matalaan tasoon, johon myds Euroopan
sosiaalisen peruskirjan noudattamista valvova Sosiaalisten oikeuksien komitea on
kiinnittanyt huomiota.”

Edelld lausunnossa kuvattiin sitd, kuinka toimeentulotukeen liittyy viimesijaisena tuki-
muotona yksildn yksityisyyden suojaan pidemmalle meneva selvittdmisvelvollisuus ja
tarveharkinta. Tama lisdnakodkohta kuvaa sitd, kuinka toimeentulotuki eroaa myoés
talla tavoin perusturvaetuuksista. Erolla on merkitysta, jos toimeentulotukea ja siihen
littyvaa laajaa tarveharkintaa kaytetaan tilanteissa, joihin viimesijainen tukimuoto ei
ole tarkoitettu pysyvaksi ratkaisuksi.

Toimeentulotuen toimeenpanon jarjestaminen on lainsaatajan harkinnassa. Asiaan
vaikuttaa perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaiseen oikeuteen liittyva vaatimus ta-
pauskohtaisesta tarveharkinnasta. Toimeenpanojarjestelman tulee kyeta soveltamaan
asianomaista lainsdadantoa ja siten myds huolehtimaan mydntamiseen sisaltyvasta
tapauskohtaisesta tarveharkinnasta.

Sosiaaliturvan porrasteisuuden periaatteista Huhtanen toteaa seuraavaa:

"Perustoimeentulon turvaa koskevaan perusoikeuteen (PL 19 § 2 mom.) siséltyy vaa-
timus siitd, ettd lueteltuihin eldmantilanteisiin liittyvan turvan tulee olla tasoltaan pi-
demmalle menevaa kuin 1 momentissa tarkoitettu ihmisarvoisen elaman edellyttdma
valttamaton toimeentulo ja huolenpito. Oikeus tulee turvata laissa subjektiivisena oi-
keutena, ja sitd toteuttavien jarjestelmien tulee olla silla tavoin kattavia, ettei niiden ul-
kopuolelle jaa valiinputoajaryhmia (HE 309/1993 vp s. 70/I).”

Han otti lausunnossaan kantaa myds siihen, kytkeytyyko toimeentulotuki perustuslain
19 §&:n 1 momenttiin vai voiko toimeentulotukea pitda jossain tilanteissa perustuslain
19 §:n 2 momentissa tarkoitetun perusturvan osana. Han totesi asiasta seuraavaa:

"Se seikka, etta ensisijaisia etuuksia joudutaan kaytannossa tdydentamaan toimeen-
tulotuella, johtuu nahdakseni ainakin osaksi siita, etteivat ensisijaiset etuudet vastaa
aina tasoltaan (eivatka kenties aina kattavuudeltaankaan) perustuslain 19 §:n 2 mo-
mentin vaatimuksia. Toimeentulotuki, joka on viimesijainen toimeentuloturvaetuus ja
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jonka mydntaminen perustuu tapauskohtaisen tarveharkintaan, toimii kasitykseni mu-
kaan taydentamistilanteessakin perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittaman ihmisar-
voisen elaman edellyttdman toimeentulon takeena. Nain on my®os silloin, kun toimeen-
tulotuen taso ylittda perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittaman vahimmaistason.”

Tyoryhma pitda Raija Huhtasen lausunnossa esitettyja edella olevia nakemyksia pe-
rusteltuina. Ne pohjautuvat perusoikeusuudistuksen esitdihin, eduskunnan perustusla-
kivaliokunnan lukuisiin kannanottoihin seka niista johdettuihin johtopaatoksiin. Tasta
syysta nakemyksia ei ole syyta kiistaa, vaan tydryhma yhtyy naihin johtopaatoksiin.

5.2.2 Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden ja hyvan
hallinnon periaatteiden toteutuminen

Raija Huhtanen toteaa oikeusvaltioperiaatteesta lausunnossaan seuraavaa:

"Oikeusvaltioperiaatteesta saadetaan perustuslain 2 §:n 3 momentissa. Perustuslain
mukaan julkisen vallan kaytén tulee perustua (eduskunnan saatamaan) lakiin. Julkista
valtaa kaytetdan hallintotoiminnassa hallintopaatoksia tekemalla tai tosiasiallista jul-
kista valtaa kayttamalla. Oikeusvaltioperiaate edellyttaa, ettéd viranomaisen toimivallan
kayton perusteista ja toimivallan sisallosta sdadetaan riittdvan tasmallisesti laissa,
josta my0s yksiselitteisesti iimenee, mika viranomainen on toimivaltainen kulloinkin
kasiteltdvassa asiassa. Yksittaistd asiaa koskevaa toimivalta ei voi kuulua yleensa sa-
manaikaisesti useammalle kuin yhdelle viranomaiselle. Laista on toisaalta kaytava
aina selville se viranomainen, joka vastaa lakisaateisen tehtavan hoitamisesta ja on
toimivaltainen kayttamaan tehtavan hoitamisen edellyttamaa julkista valtaa.”

Toimeentulotukilaissa sdadetdan kunnan monijasenisen toimielimen ja Kelan vali-
sesta tehtavan- ja toimivallanjaosta eika tassa tehtavanjaossa ole lainsdadannon ta-
solla talla hetkella suurempia epaselvyyksia. Oikeuskaytannon perusteella eniten epa-
selvyytta liittyy kuitenkin siihen, minka viranomaisen tulee paattéda viimesijaisesta tu-
esta silloin, kun tuen hakijana on kansainvalista suojelua hakenut henkild, jonka oi-
keus vastaanottopalvelujen saamiseen on paattynyt. Asia on noussut esiin oikeudelli-
sen tyéryhman raportissa seka Oikeus-lehden aiemmin kuvatussa artikkelissa*®.

48 Ks. KHO 2019:62; Toimeentulotukiasioiden oikeudellinen asiantuntijatyéryhma. Tyo-
ryhman loppuraportti. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2020:9 s.
30-33; Nykanen, Eeva — Kalliomaa—Puha, Laura — Saikkonen, Paula: Toimeentulotuen
siirto Kelaan — kohti muodollista yhdenvertaisuutta. Oikeus 2020:3 s. 262—-284, 270—
271
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Edellisessa luvussa 5.1.4 mainittu tydryhman keskusteluissa esitetty ajatus asiakkai-
den jakamisesta kahteen erityyppiseen toimeentulotukeen. Huhtaselta kysyttiin myos
tastd asiasta ja han toteaa siitd lausunnossaan seuraavaa:

”Asiakkaiden mahdollinen jakaminen kahteen erityyppiseen toimeentulotukeen lau-
suntopyynnon liitteessa (s. 3) ehdotetulla tavalla tarkoittaisi nahdakseni kahden etuus-
jarjestelman muodostamista nykyisen toimeentulotuen pohjalta. Tama edellyttaisi lain
tasoista saantelya kummastakin jarjestelmasta niin, etta saantely tayttaa perustuslain
80 §&:n 1 momentin vaatimukset. Jos kummankin jarjestelman tarkoitus olisi toimia pe-
rustuslain 19 §:n 1 momentissa vahvistetun oikeuden takeena, sdantelyssa tulisi ottaa
huomioon tasta perusoikeudesta johtuvat vaatimukset (vahintdan ihmisarvoisen ela-
man edellyttdman toimeentulon taso, turvan kattavuus, turvan viimesijaisuus, tapaus-
kohtainen tarveharkinta). Perustuslain 6 §:n saanndkset yhdenvertaisuudesta ja syr-
jinnan kiellosta edellyttdvat samanlaisten tapausten kohtelua samalla tavalla. Ihmisar-
voisen elaman edellyttdman turvan tarpeessa olevia ei ole siten sallittua asettaa
laissa eri asemaan toisiinsa ndhden esimerkiksi tuen tason suhteen, jollei menettelylle
ole perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavaa perustetta (ks. esim. PeVL
55/2016 vp).”

Mahdollisuudesta hankkia toisen viranomaisen lausunto paatoksenteon perusteeksi
Huhtanen toteaa seuraavaa:

"Oikeusvaltioperiaate samoin kuin perustuslain saannokset oikeusturvasta ja virka-
vastuusta (PL 21 ja 118 §) edellyttavat, ettd viranomaisten valinen toimivallanjako il-
menee laista yksiselitteisesti. Tama ei estd sdatdmasta laissa pakollisesta lausunto-
menettelystd, jos sellaista pidetdan tarpeellisena. Lahtokohta talléin on, ettei lausunto
sido oikeudellisesti toimivaltaista viranomaista taman kayttaessa sille laissa osoitettua
harkintavaltaa. Vastuu paatoksen sisallésta on talldin paatdksen tehneelld viranomai-
sella. Oikeudellisesti sitovasta lausunnosta on saadettava aina erikseen laissa. Esi-
merkkind voidaan mainita tydttdmyysturvalaissa tarkoitettu tydvoimaviranomaisen lau-
sunto tydttdmyysetuuden saamisen tydvoimapoliittisista edellytyksista.”

”Sitova lausunto on hallinnossa poikkeuksellinen menettely, joka on syyta perustella
erikseen. Valtiosaantooikeudellista estetta sille ei kuitenkaan mielestani ole, kunhan
edella mainitut nakokohdat otetaan huomioon.”

Hyvan hallinnon kasitteesta ja edellytyksistd Huhtanen viittaa perustuslain 21 §:n 2
momenttiin. Sen mukaan kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perus-
teltu paatds ja hakea muutosta samoin kuin "muut oikeudenmukaisen oikeudenkayn-
nin ja hyvan hallinnon takeet ” tulee turvata lailla. Hyvan hallinnon kasitteella tarkoite-
taan perustuslain oikeusturvaa koskevan 21 §:n esitdiden mukaan seka pykalan
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1 momentissa mainittuja vaatimuksia viivytyksettdmasta ja asianmukaisesta viran-
omaistoiminnasta ettd 2 momentin luetteloa hyvan hallinnon osakysymyksista. Asian-
mukaisen kasittelyn vaatimus siséltaa ainakin vaatimuksen virkatoiminnan puolueetto-
muudesta ja palveluperiaatteesta, josta saadetaan nykyisin hallintolain (434/2003)

7 §:884%°.

Huhtanen toteaa lausunnossaan seuraavaa:

"Hallinnon palveluperiaate edellyttda asioinnin ja kasittelyn jarjestdmista viranomai-
sessa niin, ettd "hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viran-
omainen voi suorittaa tehtavansa tuloksellisesti” (hallintolaki 7.1 §). Tarkemmin peri-
aatteen sisaltéa kuvataan hallintolain perusteluissa. Niiden mukaan asioinnin tulee ta-
pahtua seka hallinnossa asioivan etta viranomaisen kannalta "mahdollisimman nope-
asti, joustavasti ja yksinkertaisesti seka kustannuksia saastden”. Asiointi on pyrittava
jarjestamaan niin, etta hallinnossa asioiva voi muodostaa helposti kokonaiskasityksen
asiansa hoitamiseen tarvittavan palvelun sisallésta ja siihen liittyvista toimista. Yhtend
esimerkkina palveluperiaatteen soveltamisesta esitdissa mainitaan selkeiksi suunni-
tellut asiointipisteet. Kaikille palveluja tarvitseville on pyrittava turvaamaan yhtalainen
mahdollisuus asiansa hoitamiseen palvelun laadusta riippumatta. Asiointimahdolli-
suuksien on myds vastattava mahdollisimman hyvin erityisryhmien, kuten vanhusten,
sairaiden ja vammaisten, tarpeisiin. Esimerkiksi julkiseen terveydenhuoltoon liittyva
toiminta tulee pyrkia jarjestamaan niin, etta palvelujen saaminen kyetaan turvamaan
myds poikkeusoloissa ja tasa-arvo ihmisten valilla toteutuu myds alueellisessa suh-
teessa. (HE 72/2002 vp s. 61-62)”

Hallinnon neuvontavelvollisuudesta saadetaan hallintolain 8 §:ssa. Se tarkoittaa, etta
viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava asiakkailleen tarpeen mukaan hal-
lintoasian hoitamiseen liittyvaa neuvontaa seka vastattava asiointia koskeviin kysy-
myksiin ja tiedusteluihin. Neuvonta on maksutonta. Jos asia ei kuulu viranomaisen toi-
mivaltaan, sen on pyrittdva opastamaan asiakas toimivaltaiseen viranomaiseen.

Hallinnossa tydskentelevien ja asioinnista vastaavien henkildiden koulutuksella, sopi-
vuudella ja patevyydella on tarkea merkitys perustuslaissa tarkoitetun hyvan hallinnon
vaatimusten toteutumiselle.

Huhtanen toteaa asiasta lausunnossaan liséksi seuraavaa:

"Tama koskee luonnollisesti myds toimeentulotuen paatdksentekoa ja siihen liittyvaa
asiointia. Jotta asiointi olisi hyvan hallinnon mukaista, siind noudatettavien menettely-

4 HE 309/1993 vp s. 74
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tapojen tulisi olla selkeita, l&pindkyvia ja ennakoitavia. Asioinnin tulisi olla helppoa ja
vaivatonta kaikille tukea tarvitseville. Etenkin toimeentulotuen kohdalla erityistad huo-
miota on Kiinnitettava erityisryhmien tarpeisiin, mika voi tarkoittaa esimerkiksi erilais-
ten asiointivaihtoehtojen tarjoamista. Tarkea merkitys on myos neuvonnalla, ohjauk-
sella ja tiedottamisella. Asioinnista ja siind noudatettavista menettelyistd on syyta saa-
taa kohtalaisen tarkasti laissa kuitenkin niin, ettd menettelyihin jaa myds tapauskohtai-
sesti sovellettavaa joustavuutta.”

Tybéryhma yhtyy edella oleviin Huhtasen ndkemyksiin. Tosin toimeenpanon jakami-
sesta voi esittda myds sellaisen ndkemyksen, etta toimivallan jakaminen ei valtta-
matta merkitsisi tuen jakamista. Taman kannan mukaan molemmat toimeenpanijat
voisivat soveltaa samaa toimeentulotukilakia toimivaltansa mukaisesti. Tassakin ta-
pauksessa tosin jarjestelylle voi olla muita esteita.

Tosiasiallisesta yhdenvertaisuudesta tyéryhma toteaa, etta kasitteen ydin on, etta sa-
manlaisissa tilanteissa henkildita kohdellaan samalla tavalla. Huomioon on otettava
kunkin tilanteen erityiset piirteet.

Yhdenvertaisuusperiaate on yksi hallinto-oikeudellinen yleisperiaate ja asiaa on kasi-
telty tarkemmin hallinto- ja sosiaalioikeuden perusteoksissa. Yhdenvertaisuusperiaate
voidaan jakaa vaatimuksiin tasapuolisesta kohtelusta ja johdonmukaisuudesta hallin-
totoiminnassa. Tasapuolisen kohtelun vaatimus edellyttda, ettd merkityksellisessa
suhteissa keskendan samanlaiset asiat ratkaistaan samalla tavoin. Talloin tulisi valita
ja perustella ne tunnusmerkit, joita pidetaan merkityksellisina ja joiden nojalla tapaus-
ten yhtalaisyytta tai erilaisuutta arvioidaan.%°

Toimeentulotukiasioissa tosiasiallinen yhdenvertaisuus edellyttaa, ettd ratkaisuissa
tunnistetaan tapausten yhtenevaiset piirteet, mutta kukin tapaus ratkaistaan asiak-
kaan yksildllinen tilanne huomioiden. Yhtenaisyys ei ole samanlaisuutta. Soveltamis-
ohjeilla voidaan pyrkid varmistamaan, ettd samankaltaisissa tapauksissa noudatetaan
yhtenaista ratkaisulinjaa, mutta yksildlliselle harkinnalle tulee jattaa tilaa. Ammattilai-
sen ammattitaito ja rooli korostuu harkinnan toteuttajana.

5.2.3 Tietojen luovuttaminen

Toimeentulotukitietojen luonteesta ja niiden luovuttamisesta Raija Huhtanen lausui
my0s lausunnossaan. Han totesi asiasta seuraavaa:

50 Sosiaalioikeus, s. 181.
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"Sosiaalihuollon asiakasta koskevat tiedot ovat padosin salassa pidettavia arkaluon-
teisia henkilttietoja. Sellaisina ne kuuluvat perustuslain 10 §:n 1 momentissa tarkoite-
tun yksityiselaman ja henkildtietojen suojan piiriin. Jos ndiden tietojen luovuttamisesta
halutaan saataa laissa, asiaa on sen vuoksi arvioitava perustuslain 10 §:n kannalta.
Koska kyse on puuttumisesta perustuslain turvaamiin oikeuksiin, asiasta sdadetta-
essa on noudatettava perusoikeuksien yleisia rajoitusperusteita. Sdanndksia ja maa-
rayksia yksityiselaman ja henkilttietojen suojasta sisaltyy myds Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 8 artiklaan, EU:n perusoikeuskirjan 7 ja 8 artikloihin seka EU:n ylei-
seen tietosuoja-asetukseen.

Yksityiseldman ja henkilbtietojen suojan piiriin kuuluvien tietojen luovuttamista viran-
omaiselta toiselle on tarkasteltu useissa perustuslakivaliokunnan lausunnoissa. Valio-
kunnan tulkintakaytantéa voidaan pitaa taltd osin varsin vakiintuneena. Tuoretta asiaa
koskevaa lausuntokdytant6a edustaa lausunto PeVL 17/2021 vp (s. 40-44), jossa
myds viitaan valiokunnan aikaisempaan kaytantéon.”

Perustuslakivaliokunnan edellda mainitussa lausunnossa todetaan seuraavaa:

"Perustuslakivaliokunta on arvioinut viranomaisten tietojen saamista ja luovuttamista
salassapitovelvollisuuden estdmattd koskevaa saantelya perustuslain 10 §:n 1 mo-
mentissa sdadetyn yksityiselaman ja henkilétietojen suojan kannalta ja kiinnittanyt
huomiota muun muassa siihen, mihin ja keta koskeviin tietoihin tiedonsaantioikeus
ulottuu ja miten tiedonsaantioikeus sidotaan tietojen valttamattdmyyteen (PeVL
15/2018 vp s. 35-45). Viranomaisen tietojensaantioikeus ja tietojenluovuttamismah-
dollisuus ovat voineet liittya jonkin tarkoituksen kannalta "tarpeellisiin tietoihin", jos tar-
koitetut tietosisallot on pyritty luettelemaan laissa tyhjentavasti. Jos taas tietosisaltoja
ei ole samalla tavoin luetteloitu, saantelyyn on pitanyt sisallyttaa vaatimus "tietojen
valttamattdmyydesta" jonkin tarkoituksen kannalta (ks. esim. PeVL 17/2016 vp s. 5—
6). Valiokunta on antanut erityista merkitysta luovutettavien tietojen luonteelle arka-
luonteisina tietoina arvioidessaan tasmallisyytta ja sisaltda. Mikali ehdotetut sdannok-
set tietojen luovutuksesta ovat kohdistuneet myds arkaluonteisiin tietoihin, tavallisen
lain sdatamisjarjestyksen kayttdmisen edellytyksena on ollut sdantelyn tdsmentami-
nen selostetun perustuslakivaliokunnan viranomaisten tietojen saamista ja luovutta-
mista salassapitovelvollisuuden estamatta koskevaa saantelya koskevan kaytannon
mukaiseksi (PeVL 38/2016 vp s. 3). Valiokunta ei toisaalta ole pitéanyt hyvin valjia ja
yksiléimattdomia tietojensaantioikeuksia perustuslain kannalta mahdollisina edes sil-
loin, kun ne on sidottu valttamattomyyskriteeriin (ks. esim. PeVL 71/2014 vp s. 3/1,
PeVL 62/2010 vp s. 3—4 ja PeVL 59/2010 vp, s. 4/1).”
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Viranomaisten yhteystyohdn ja tietojen luovuttamiseen liittyen Huhtanen toteaa seu-
raavaa:

”"Hallintolain 10 §:ssa saadetaan yleisesti viranomaisten yhteistydsta. Kysymys on yh-
teistydsta, jota viranomaiset harjoittavat "toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa
laajuudessa”. Pykalalla ei ole nahdakseni mahdollista perustella salassa pidettavien
tietojen luovuttamista tai saamista viranomaisten valilla.”

Kun kyse on viranomaisen oikeudesta saada toiselta viranomaiselta salassa pidetta-
via arkaluonteisia henkil6tietoja ja tahan oikeuteen kohdistuvista rajoituksista, voi vii-
tata edelld perustuslain 10 §:std ja perustuslakivaliokunnan sitd koskevasta lausunto-
kaytannosta esitettyyn.

Toimeentulotukitietojen arkaluonteisuutta voi perustella silla, etta tuki on perustuslain
19 §:n 1 momenttiin kiinnittyva tuki, joka edellyttaa tarveharkintaa ja pitkalle menevaa
asiakkaan yksityiselamaan koskevien tietojen antamista tuen saannin edellytysten
selvittdmiseksi. Tasta syysta tydryhma toteaa, ettd sdddettdessa toimeentulotukeen
liittyvien tietojen luovuttamisesta viranomaiselta toiselle, tulee sdantelyn olla tarkkaa
ja luovuttamisen perusteiden hyvin perusteltuja.

5.2.4 Perusosan alentaminen ja sosiaalityontekijan
tapaamiseen velvoittaminen

SosiaalityOntekijan tapaamista koskevista ehdotuksista ja perusosan alentamiseen liit-
tyen Huhtanen toteaa lausunnossaan seuraavaa:

"Toimeentulotuen saamiselle voidaan asettaa edellytyksia, jotka ovat perusteltuja tuen
tarkoituksen kannalta. Koska kyse on perusoikeutta konkretisoivasta etuudesta, edel-
lytyksista on sdadettdva mahdollisimman tarkasti laissa (vrt. esim. "pitkittynyt tuen
saanti”). Soveltamistilanteessa tuen myontamisen tulee tapahtua oikeusharkintaa
kayttaen, eli edellytysten arviointiin ei saa sisaltya tarkoituksenmukaisuusharkintaa.
Edellytyksistd sdadettdessa tulee varmistaa, ettei lakia sovellettaessa synny perus-
tuslain 19 §:n 1 momentin vastaisia tilanteita (PeVL 31/1997 vp). Perusoikeus ihmis-
arvoisen elaman edellyttdmaan valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon kuu-
luu kaikille. Siihen liittyvan etuuden saamisedellytyksia ei voida saataa sellaisiksi, etta
niiden soveltaminen uhkaisi kdytdnndssa vaarantaa oikeuden toteutumisen yksittaisen
henkilon tai henkiléryhman kohdalla. Saamisedellytysten eriyttdminen laissa hakijan
ian perusteella merkitsee perustuslain kieltamaa syrjintaa ian perusteella (PL 6 § 2
mom.), jollei eriyttdmista kyeta perustelemaan perusoikeusjarjestelman kannalta hy-
vaksyttavalla tavalla. Jos esimerkiksi sosiaalityontekijan tapaaminen saadettaisiin
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tuen saamisen edellytykseksi silloin, kun hakija on tietynikdinen henkild, tdma vaatisi
vakuuttavia perusteluja sen tueksi, etta vaatimus kaytdnnossa edistaa hakijan itse-
naista selviytymista eikd vaaranna hanen oikeuttaan ihmisarvoisen elaman edellytta-
maan turvaan. Saadettava ikaraja olisi perusteltava lisdksi erikseen. Perusteluvelvolli-
suus korostuu, koska kyse on perustuslain tarkoittamasta viimesijaisesta turvasta. Se
tuskin tayttyisi, jos vaatimuksella sosiaalitydntekijan tapaamisesta ei kyettaisi osoitta-
maan olevan muuta kuin symbolista merkitysta.”

Jos sosiaalihuollon lausunto asetettaisiin perusosan alentamisen ehdoksi, lausunnon
hankkimista ei voisi edella kerrotusta syysta asettaa asiakkaan, vaan viranomaisen
vastuulle. Lisaksi on varmistettava, etta tasta ei aiheudu viivetta asian kasittelylle.

Tybéryhma toteaa, ettad perusosan alentaminen on liitetty asiakkaan tydllistymisen edis-
tamiseen liittyviin velvoitteisiin ja niiden toteuttamatta jattdmiseen. Mikali haluttaisiin
kytkea alentaminen muihin perusteisiin, merkitsisi se merkittdvaa muutosta nykyiseen
lakiin ja periaatteisiin.
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6 Toimeentulotuen kehittamisen
suuntaviivat

6.1 Tyoryhman linjauksia koskevat rajaukset

Osa toimeentulotukijarjestelmaan liittyvista ongelmista on sellaisia, joita ei voida rat-
kaista pelkastaan toimeentulotukilainsdadantéa kehittamalla.

Jos henkil6 ei pysty kattamaan valttamattémaksi katsottavia menoja palkkatuloillaan
tai ensisijaisten etuuksien avulla, toimeentulotuen avulla huolehditaan siita, etta pe-
rustuslain takaama oikeus valttamattdomaan toimeentuloon ja huolenpitoon toteutuu.
Jaksossa 2.3 todettiin, etta reilu neljannes toimeentulotuen saajista saa tukea pitkaai-
kaisesti eli vahintdan 10 kuukautta vuoden aikana. Toimeentulotuen pitkdaikainen
kayttd syntyy padasiassa ensisijaisten etuuksien aukoista (tulottomat) ja matalasta ta-
sosta suhteessa asumismenoihin ja toimeentulotuen perusosaan (etuuksien paallek-
kaisyys). llman asumismenoja perusturvan varassa elavalle kotitaloudelle ei Iahtdkoh-
taisesti synny oikeutta toimeentulotukeen. Pitkdaikaisesti toimeentulotukea saaneita
vailla ensisijaisia etuuksia ja ansiotuloja olevia henkilitd on noin 10 000. lIman ensisi-
jaisia etuuksia ovat erityisesti nuoret, joille ei ole syntynyt oikeutta ty6ttomyysturvaan
seka tyottomat, jotka ovat menetténeet oikeutensa tyéttdmyysturvaan sanktion tai
muun tyéttdmyysturvan ehtoihin liittyvan syyn vuoksi.

Perusoikeusuudistuksen esitdiden ja perustuslakivaliokunnan kannanottojen valossa
toimeentulotuen muodostumista perusturvaa (eli ensisijaisia etuuksia) saannénmukai-
sesti tdydentavaksi etuudeksi on pidettdva ongelmallisena kehityssuuntana. Jos kehi-
tyssuuntaa halutaan muuttaa, uudistamisen painopisteen tulisi olla perustoimeentuloa
turvaavissa ensisijaisissa etuuksissa. Huomio on talléin kohdistettava niihin seikkoi-
hin, jotka aiheuttavat toimeentulotuen muodostumista ensisijaisia etuuksia taydenta-
vaksi etuudeksi. Toimeentulotuen kayttda tarkastelemalla voidaankin 16ytdd muissa
jarjestelmissa ne kohdat, mihin kehittdminen kannattaisi kohdistaa.

Kohtuuhintainen asuntotarjonta, mahdollisuudet ansaita omalla tyéllaan seka kattavat
ensisijaiset tukimuodot ovat keinoja, joihin vaikuttamalla voidaan vahentaa toimeentu-
lotuen tarvetta. Naihin vaikuttamalla voitaisiin tosiasiassa vahvistaa toimeentulotuen
viimesijaista ja tilapaista luonnetta ja korostaa toimeentulotuessa sosiaalihuollon roo-
lia niilden asiakkaiden kohdalla, jotka edelleen tarvitsisivat viimesijaista tukea muusta
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syysta kuin vain taloudellisen tuen tarpeeseen. Tyéryhma kiinnittdakin huomiota sii-
hen, ettd sosiaaliturvakomitean tydssa ja muussa valmistelussa pyrittaisiin tekemaan
sellaisia uudistuksia, joiden avulla vdhennetadan tarvetta turvautua toimeentulotukeen.

Velvollisuus huolehtia omasta toimeentulostaan ja velvollisuus ilmoittautua ty6tto-
maksi tyonhakijaksi ovat toimeentulotukeen liitettyja velvollisuuksia. Mikali henkilo ei
ole tyOkyvyttdmyyselakelainsdddanndn tarkoittamalla tavalla tydkyvytdn, mutta hanen
toimintakykynsa on puutteellinen (esimerkiksi paihde- ja moninaisten ongelmien
vuoksi), tulisi kehittaa tyd- ja toimintakyvyn arviointia, hoitoon paasya, kuntoutusmah-
dollisuuksia ja muita yksil6a tukevia palveluita. My6s vaikeudet tydllistya tulisi huomi-
oida asiakkaan tilanteen taustalla. Vaikuttamalla asiakkaan tydllistymiseen esimerkiksi
tyollistymistd edistdvien palveluiden avulla, voidaan parantaa tyéttdmyyden takia toi-
meentulotukea saavien ihmisten asemaa. Tassa tydéryhmassa nama kysymykset eivat
ole olleet huomion kohteena, mutta tydryhma korostaa, ettd muissa yhteyksia tulisi pi-
tda mielessa yhteys toimeentulotukeen.

Tyoéryhman tyéssa on ollut usein esilla sosiaalihuollon ja sosiaalityén rooli toimeentu-
lotukiasiakkaiden tukemisessa. Perusosan alentamista koskevassa keskustelussa on
my0s keskusteltu sosiaalihuollon roolista ja voisiko alentamiseen liittda esimerkiksi
sosiaalitydntekijan tapaamisen. Perusosan alentamisen syyna on se, etta henkil6 on
laiminlydnyt tyodllistymisen edistamiseen liittyvat velvollisuutensa laissa tarkoitetulla ta-
valla. Kuten jaksossa 2.1.3 on kerrottu, kuntouttavaa ty6toimintaa koskevassa laissa
sdadetdan aktivointisuunnitelman laatimisesta ja kuinka perusosan alentamiselta voi
valttya osallistumalla tyollistymistd edistaviin palveluihin. Téssa prosessissa sosiaali-
huollon ammattihenkilé on mukana.

Ajatus sosiaalitydntekijan tapaamisesta lahtee yleisemmasta tarpeesta tunnistaa ja
arvioida enemman tukea tarvitsevien tilanteet. Kuntouttavan tyétoiminnan aktivointi-
suunnitelman tarkoituksena on aktivoida pitkaan tyottdmana olevia kohti tydelamaa tai
koulutusta. Siina ei ole tavoitteena esimerkiksi yleinen huolenpito asiakkaasta tai ta-
man yleisen eldmanlaadun parantaminen.

SosiaalityOntekijan tapaamisehdotuksessa taustalla on ajatus siita, etta sosiaalityonte-
kijalla olisi vaikutusta toimeentulotuen myodntamiseen ja asiakkaan pitdmiseen sosiaa-
lihuollon ammattilaisen seurannan ja tuen piirissa. Sosiaalitydntekijan tapaamisella on
siis eri tavoite kuin asiakasta kohti tydelamaa aktivoivalla kuntouttavalla tyétoimin-
nalla. Mikali taas sosiaalitydntekijan tapaamisella haluttaisiin korvata perusosan alen-
taminen, tulisi kdyda lapi, miten ehdotus sopii yhteen kuntouttavaa tyétoimintaa kos-
kevan lain kanssa.

71



Kuntouttavan tyétoiminnan ja toimeentulotuen véliseen yhteyteen liittyy kehittamistar-
peita. Sosiaalihuollon ja eri viranomaisten valisen yhteistyon seka kuntouttavaan tyo-
toimintaan liittyvia kysymyksia tyéryhmalla ei ole ollut mahdollisuus kasitella ja kehit-
taa eteenpain. Meneilldan on hyvinvointialueiden toimeenpanon kehittamisty6 ja myos
tyollisyyspalvelujen kehittdmistyd on kdynnissa. Tydéryhman mielesté naissa yhteyk-
sissa voisi jatkaa palveluiden kehittamista ja yhteensovittamista ja huomioida myés
toimeentulotuki.

Tyoéryhman tehtava on tehda ehdotus toimeentulotuki- ja sosiaalihuollon lainsaadan-
toon tehtavistd muutoksista, joiden tulee vahvistaa toimeentulotuen roolia sosiaali-
huoltoon kuuluvana viimesijaisena taloudellisena tukena. Toimeentulotuen tulee uu-
distuneessa sosiaalihuollon rakenteessa toimia kiinteésti sosiaalityon valineena ja
osana sosiaalihuollon tuen ja palveluiden kokonaisuutta.

Tyoryhma keskittyy tydssaan ehdotuksiin, jotka voidaan toteuttaa toimeentulotukilain-
s&adantoon ilman kovin pitkallisia jatkoselvittelyja. Toimeentulotukeen vaikuttava ke-
hittdminen jatkuu myéhemminkin muiden kehittdmishankkeiden yhteydessa.

6.2 Tyoryhman ehdotusten tavoitteet

Tyoéryhman ehdotuksissa tahdataan asiakkaan aseman parantamiseen. Esimerkiksi
viranomaisten paallekkainen tai epaselva toimivalta voi vaikuttaa siihen, etta asiakas
kokee asemansa epaselvaksi eivatkd hanen oikeutensa toteudu tédysimaaraisina.
Siksi my0@s toimeenpanevien viranomaisten toimivaltakysymykset tai tuen hakemiseen
liittyvat kysymykset ovat merkityksellisid asiakkaan nakdékulmasta.

Tyoéryhman keskeiseksi tehtavaksi on muodostunut tarve selkeyttaa perustoimeentu-
lotuen roolia ja siihen liittyvaa harkintaa seka perustoimeentulotuen kytkentaa sosiaa-
lihuoltoon. Myds koko toimeentulotukijérjestelman rooli on kaivannut selkeyttdmista.
Toimeentulotuki saatetaan kasittda julkisessa keskustelussa®' hyvin eri tavoin. Toi-
meentulotuki voidaan ymmartaa nakodkulmasta riippuen joko suppeammassa tai laa-
jemmassa merkityksessa. Taman vuoksi olisi hyva maaritella, mita toimeentulotuella
tarkoitetaan ja millaiseksi sen halutaan kehittyvan.

51 Tassa viitataan esimerkiksi sosiaaliturvakomitean yhteydessa kaytyyn keskusteluun

toimeentulotuesta. Toimeentulotukea esitetdan myds eri viranomaisten toimesta ratkai-
suksi erilaisiin ongelmiin ilman, etta valttamatta tarkkaan tiedetaan toimeentulotuen ta-
voitteita ja asemaa lainsaadannossa.
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Osa kasittaa toimeentulotuen puhtaammin rahasuoritteeksi, jolla saatetaan kylla ym-
martaa olevan yhteys sosiaalihuoltoon, mutta se on enemmankin tuen taustalla. Ta-
man nadkemyksen mukaan toimeentulotuessa on kyse 1&hinnd raha-asian ratkaisusta
hakemuksessa esitettyjen taloudellisten faktojen perusteella. Osa taas nakee toi-
meentulotuen laajemmasta nakdékulmasta kasittden sen kiintedksi osaksi sosiaalihuol-
lon kokonaisuutta, josta raha-asiaa ei voi irrottaa erilleen ja johon liittyy laajaa tapaus-
kohtaista harkintaa ja muutakin asiakasta koskevaa tukea ja seurantaa.

Tasta ndkodkulmasta voi olla epaselvad, onko Kelaan siirretty vain edelld mainittu ra-
hamaaraisen suoritteen hoito vaiko samalla jotain muutakin sosiaalihuoltoon kytkeyty-
vaa asiakkaan asian hoitoa. Lainsaadannon perusteella vastaus kysymykseen ei ole
taysin selva. Toimeentulotukilain 1 §:ssa todetaan toimeentulotuen olevan sosiaali-
huoltoon kuuluva tuki, mutta toisaalta tuen hakeminen ei aloita sosiaalihuollon asiak-
kuutta eika Kelaa voida pitda sosiaalihuollon toimijana. Nyt tulisikin selkeyttda, mita
toimeentulotuen halutaan jatkossa olevan.

Toimeentulotuen sisaltoon voidaan liittda myds sosiaalitydn kehittdminen ja miten sen
halutaan etenevan, mutta tata kehittdmista pohditaan eri yhteydessa.

Kun pohditaan toimeentulotuen roolia, viitataan usein siihen, kuinka ennen Kela-siir-
toa etuuskasittely oli osassa kuntia organisoitu erilliseen etuusyksikkéon. Niissa tuen
kasittely oli melko teknista raha-asian hoitoa ilman erityisempaa sosiaalihuollollista
harkintaa. Etuuskasittelyssa kyse on kuitenkin ollut sosiaalihuollon sisalla tapahtu-
neesta asioiden sisaisesta organisointitavasta. Toimeentulotuki oli koko ajan sosiaali-
huollon monijasenisen toimielimen vastuulla olevaa sosiaalihuollon paatdksentekoa,
jossa toimeentulotuki on tarvittaessa ollut palautettavissa sosiaalityontekijan harkitta-
vaksi, jos asiakkaan tilanne sita vaatii.

Nykyistd perustoimeentulotukea ei voida en&a organisatorisesti rinnastaa sosiaali-
huollon alaiseen etuuskasittelyyn, vaan kyse on tuesta itsenaisesti toimivan Kelan toi-
mivallassa. Siksi Kelan vastuulla olevan perustoimeentulotuen ja sosiaalihuollon vali-
nen suhde kaipaa tarkempaa maarittelyad ja tuen asemaa onkin nyt tarve selkeyttaa.

Perustoimeentulotuen asema on jaanyt epaselvaksi osin siksi, ettd Kela-siirrolle ase-
tetut tavoitteet olivat sisaisesti ristiriitaisia. Eduskunta korosti toimeentulotuen viime-
sijaista sosiaalihuollollista luonnetta ja kuinka tuki toimii sosiaalitydn valineena, vaikka
perustoimeentulotuki siirrettiin Kelan vastuulle. Uudistusta perusteltiin yhdenvertaisuu-
della, joka toteutuu Kelassa, kun tukea mydnnetaan valtakunnallisesti yhdenvertaisin
perustein. Toisaalta on osoittautunut, ettd tosiasiallinen yhdenvertaisuus ei ole aina
toteutunut ja perustoimeentulotuen myodntaminen edellyttaisi enemman tapauskoh-
taista harkintaa.
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Yksinkertaistetusti kyse on siitd, tulisiko toimeentulotuen kokonaisuutena olla sosiaali-
huollon kiinted osa vai tulisiko vahvistaa, etta perustoimeentulotuki on enemmankin
rahamaarainen suorite, jonka ei tarvitse olla organisoitu tiiviisti kiinni sosiaalihuoltoon
ja tukea kehitetaan talta pohjalta.

Toimeentulotuen kehittyminen monissa tapauksissa perusturvan pysyvaisluonteiseksi
jatkeeksi monimutkaistaa tuen tosiasiallista roolia, kun toisaalta toimeentulotuki on so-
siaalihuoltoon kytkeytyva vahvasti tarveharkintainen, tilapaiseksi tarkoitettu ja viimesi-
jainen tuki ja toisaalta se toimii perusturvaa tdydentavassa roolissa jonka myodntaa
Kela. Kelan harkinta sosiaaliavustuksissa ja -vakuutusetuuksissa on erilaista kuin toi-
meentulotuessa kaytettava harkinta.

Tilannetta selkeyttaisi, jos toimeentulotukea kehitettaisiin selkedsti jompaankumpaan
suuntaan. Ty0ryhma ei ole ottamassa tdhan asiaan kantaa, vaan on paatynyt teke-
maan sellaisia ehdotuksia, jotka ovat mahdollisia toteuttaa ilman pidempaa jatkoselvit-
telya.

Tehtavat ehdotukset kehittdvat toimeentulotukea asiakkaan kannalta parempaan
suuntaan eivatka sulje pois myéhempia kehittamisvaihtoehtoja. Meneilldan on isoja
rakenteellisia uudistuksia, jotka vaikuttavat myds toimeentulotukeen. Myéhemmissa
vaiheissa voidaan jatkaa toimeentulotuen roolin syventamista ja edelleen kehitta-
mista.

Tyoéryhman tekeméat ehdotukset pohjautuvat siihen, ettd perustoimeentulotuki pysyy
Kelan vastuulla, mutta Kelan harkintaa hieman laajennetaan ja yhteytta sosiaalihuol-
toon parannetaan. Ehdotuksissa perustoimeentulotuki j8a sosiaalihuollosta organisa-
torisesti irrallisen rahamaaraisen tuen rooliin. Tama johtuu siita, ettad tydryhman nake-
myksen mukaan Kelan mydntamasta perustoimeentulotuesta ei voida ainakaan kovin
helposti tehda sosiaalihuollon kiinteda osaa ja sen toteuttamasta harkinnasta sosiaali-
huollon harkintaa. Jos tallaista muutosta haluttaisiin, olisi sosiaalihuollon rakenteet
muutettava perusteellisesti ja Kelasta tehtava sosiaalihuollosta vastaava laitos. Jos
muut selvitykset osoittavat, ettd asiakkaan yhdenvertaisen aseman toteuttaminen tai
muut tekijat edellyttaisivat toimeentulotuen integroimista sosiaalihuollon paatdksente-
koon, asiaan voidaan palata myéhemmin.
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6.3 Tyoryhman ehdotuksia koskevia
perusteluita

Tybéryhman ehdotuksista osa tahtaa lainsdadannén muutoksiin, osassa kehitetaan toi-
meenpanoa ja osassa on kyse selvityksia vaativista kysymyksista tai ehdotuksista,
jotka tulisi ottaa huomioon muussa yhteydessa. Lainsdadantéehdotuksista on erotettu
oma kokonaisuutensa, jossa ehdotukset liittyvat tietojenvaihdon parantamiseen.
Tassa jaksossa tuodaan esiin lainsdadannén muutoksiin tahtdavien esitysten peruste-
luita.

6.3.1 Perustoimeentulotuen aseman selkeyttamiseen
liittyvat ehdotukset

Lainsaadantdmuutoksista keskeinen tavoite on selkeyttaa perustoimeentulotuen ase-
maa sosiaalihuollossa. Toimeentulotuen aseman selkeyttdminen tassa suhteessa
edellyttaa, etta sosiaalihuollon asiakaslain ja sosiaalihuollon oikeusperiaatteiden so-
veltuminen perustoimeentulotukeen kdydaan lapi ja otetaan tarvittavat saanndkset toi-
meentulotukilakiin joko erillisin sddnndksin tai selkeiden viittaussaanndsten muo-
dossa. Nain perustoimeentulotuen paatdksenteko saadaan kytkettyd laajemmin toi-
meentulotuen 1 §:ssd ilmeneviin yleisempiin tuen tavoitteisiin. Sosiaalihuollon oikeus-
periaatteita ja hyvan hallinnon periaatteita on tassa yhteydessa kaytava viela tarkem-
min |api. Sosiaalihuollon lainsdadanndsta on kuvaus jaksossa 2.2.1. Oikeusperiaat-
teet ovat lahella toisiaan, mutta sosiaalihuollon luonteesta johtuu, etta siind mennaan
asiakkaan edunvalvonnassa pidemmalle kuin hyvan hallinnon periaatteissa. Sosiaali-
huollon on tarkoitus tukea myds haavoittuvassa asemassa olevia asiakkaita ja tdman
johdosta asiakkaalla on esimerkiksi oikeus saada selvitys eri toimenpidevaihtehdoista.
Asiasta sdadetaan sosiaalihuollon asiakaslain 5 §:ssd. Sdanndksen mukaan sosiaali-
huollon henkildston on selvitettava asiakkaalle hanen oikeutensa ja velvollisuutensa
seka erilaiset vaihtoehdot ja niiden vaikutukset samoin kuin muut seikat, joilla on mer-
kitystd hanen asiassaan. Selvitys on annettava siten, etta asiakas riittavasti ymmartaa
sen sisallén ja merkityksen.

Perustoimeentulotuen nykyisen myodntamisharkinnan perusteita on myds tarve sel-
keyttaa lainsdddannossa tata taustaa vasten. Jo tallakin hetkelld toimeentulotukeen
liittyy yksildkohtaista harkintaa, mutta kdytdanndssa harkinnan kayttdé perustoimeentu-
lotuessa on jaanyt epaselvaksi. Sen vuoksi on tarve selkeyttaa, millaista harkintaa ja
missa tilanteissa perustoimeentulotukeen voidaan liittaa.
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Toimeentulotukilain 6 §:ssa sdadetaan toimeentulotuen maaraytymisesta seuraavaa:
"Toimeentulotuen maara on tdman lain mukaan maariteltyjen menojen seka kaytetta-
vissa olevien tulojen ja varojen erotus. Tulot ja varat otetaan huomioon ensin 7 §:ssa
tarkoitettua perustoimeentulotukea myénnettaessa.” Tassa saadetdaan toimeentulo-
tuen laskelmasta. Laskelma on hyvin keskeinen toimeentulotuen harkinnassa ja sen
vuoksi tydryhma pitaa tarpeellisena, etta laskelmasta saadettaisiin nykyista tarkemmin
myds laissa. Myos toimeentulotuen maaraytymisaikaan ja tulojen huomioimiseen ti-
lanteessa, jossa tulot eivat ole etukateen tiedossa tydryhma esittda tarkennusta. Kyse
on niin sanotusta tulojen vyorytyksesta, josta saadetaan toimeentulotukilain 15 §:ssa.
Tydéryhman mielesta kaikkia tulolajeja tulisi kohdella tdssa samalla tavalla ja lisaksi tu-
lisi selkeyttad myods huomioon otettavien tulojen kohtuullisuusharkinnan perusteita.

Sosiaalihuollon nakemysten huomioimista on pidetty tarkeana niiden henkildiden asi-
oiden kasittelyssa, jotka ovat sosiaalihuollon asiakkaita. Jotta asiakkaiden tilannetta
koskevat sosiaalihuollon nakemykset tulisivat huomioiduksi nykyista paremmin myés
perustoimeentulotukea koskevassa harkinnassa, tydryhma esittaa sosiaalihuollon lau-
sunnosta saatamista perustoimeentulotuen kasittelyyn liittyvan harkinnan tueksi. Sosi-
aalihuollon lausunto tulisi ottaa paatdksenteon lahtékohdaksi, josta poikkeamiseen pi-
taisi olla selkea syy.

6.3.2 Tietojenvaihdon parantamiseen liittyvat
ehdotukset

Yksi keskeinen toimeentulotukeen liittyva kehittdmista vaativa osa-alue on tietojen
vaihdon parantaminen kuntien (jatkossa hyvinvointialueiden) ja Kelan valilla. Puut-
teena on ollut mahdollisuus valittda kunnasta sosiaalihuollon ndkemyksia ja tietoja
Kelaan perustoimeentulotuen kasittelya varten oma-aloitteisesti ilman erillista pyyn-
téa. Tydryhma on tunnistanut tilanteita, joissa tietojenvaihtoa voidaan liséta ja sen tar-
peellisuus pystytdan myds perustelemaan ja sdatdmaan laissa riittdvan tdsmallisesti.

Keskeisena ehdotuksena esitetaan kaytantda, jonka mukaan kunta (jatkossa hyvin-
vointialue) voisi laatia lausunnon sosiaalihuollon asiakkaana olevan henkilén perustoi-
meentulotuen kasittelyyn liittyvan harkinnan tueksi ilman erillistd Kelan tekemaa lau-
suntopyynt6a. Kelan tulisi huomioida sosiaalihuollon mahdollisesti laatima lausunto
paatdksenteossaan.

Saantelyn tulisi tarkkarajaisesti tunnistaa ne tiedot, jotka sosiaalihuolto voisi osana
edelld mainittua lausuntoa valittaa Kelan hyédynnettavaksi ja sitoa tiedon luovutus
tarpeellisuuskriteeriin. Lausunto voisi olla rakenteinen, eli se voisi muodostua kansalli-
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sesti maariteltyjen sosiaalihuollon asiakasasiakirjojen ja niihin liittyvien kirjaamisohjei-
den pohjalta. Edella kuvatun kaltainen saantely loisi pohjan toiminnallisen integraation
edistamiselle Kelan ja kuntien valilla. Vaikuttava toimeenpano edellyttaisi kuitenkin
myds sdaddksen mahdollistamien tiedonhallinnan ratkaisujen kehittdmista.

Tietojenvaihdon taustalla vaikuttaa kahden viranomaisen tehtaviin ja toimivallanja-
koon liittyvat kysymykset seka tietojen vaihdon periaatteet. Kun kyseessa on yhteisen
asiakkaan asian hoitaminen, voisi ajatella olevan tarpeen jakaa asiakasta koskevaa
tietoa puolin ja toisin vapaasti ja nykyaikaisesti teknisten kayttdyhteyksien kautta. Yh-
teisen asiakassuunnitelman tekeminen ja kaiken toimeentulotukeen liittyvan tiedon ja-
kaminen on esitetty toiveena myos tydryhman tydssa erityisesti toimeenpanoa edusta-
vien asiantuntijoiden puolelta.

Nykyiselldan lainsdadanté mahdollistaa valttamattéman tiedon jakamisen puolin ja toi-
sin toisen viranomaisen pyynnosta. Tiedon jakamiseen on Kelasta kuntaan kaytetta-
vissa myds tekninen kayttdyhteys eli Kelmu. Kuntien sosiaalihuollosta oma-aloitteinen
tiedonantaminen on mahdollista rajatusti tilanteissa, joissa asiakkaan perusosan alen-
tamisen kohtuullisuutta harkitaan. Toimeenpanijoiden toiveena on ollut lisata oma-
aloitteista tiedonantoja kunnan sosiaalihuollosta Kelaan asiakkaan palvelun jousta-
voittamiseksi ja lisdksi toiveena on ollut saada tiedonvaihdosta teknisesti joustavam-
paa. Nykyisellddn Kela saa puhelimitse pyydettyd hakemuksen kasittelyn kannalta
valttamattdmat tiedot sosiaalihuollosta, mutta asiakkaan asiaa tuntevan yksittaisen
tydntekijan tavoittaminen on kaytdnnossa haasteellista.

Tietojen vaihtoon liittyy kahdentasoisia kysymyksia, joista osa on ratkaistavissa lain-
saadannodlla ja osaan tarvitaan myds tiedonhallinnan jarjestelmien kehittamista. Sosi-
aalihuollon tiedonhallinnan kehittdmisessa Kanta-palvelut ovat keskeisessa roolissa.
Sosiaalihuollon tiedon kirjaaminen tulevaisuudessa Kantaan on pitkan kehitysproses-
sin jalkeen tulossa mahdolliseksi. Kantaan liittymista on ennakoitu myos Kela-siirtoa
tehdessa. Toimeentulotukilain 18 f §:ssd sdadetaan, etta Kela liittyy sosiaali- ja ter-
veydenhuollon asiakastietojen sahkoisesta kasittelysta annetun lain (159/2007) mu-
kaisten valtakunnallisten tietojarjestelmapalvelujen kayttajaksi toimeentulotukijarjestel-
man tuottamien tietojen osalta.

Kelan rooli sosiaalihuollon toimintakentalla ei ole taysin selked. Sama ristiriitaisuus
vaikuttaa myds tietojenvaihdosta saadettdessa. Toimeentulotukilain mukaan Kela so-
veltaa sosiaalihuollon lainsdadantda vain rajatusti, eikd perustoimeentulotuen hakemi-
nen aloita sosiaalihuollon asiakkuutta. Lisaksi Kela vastaa itsenaisesti perustoimeen-
tulotuen mydntamisesta ja sosiaalihuollon rooli on ainoastaan tukea paatdksentekoa
sosiaalihuollon ndkemykselld lausunnolla silloin, kun se katsotaan tarpeelliseksi. Ke-
lan asiakkaan asema ei ole sama kuin sosiaalihuollon asiakkaan asema.
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Myds tietojen vaihdon kannalta onkin hankala ndhda, miten Kela voisi rinnastua
Kanta-kayttajana sosiaalihuollon toteuttajiin olematta sosiaalihuollon toimija ja siten
toimia taysivaltaisena Kanta-tiedon tallentajana ja kayttajana. Tassa vaiheessa Kelan
ja kuntien sosiaalihuollon tietojen vaihdossa lahtdékohtana on, etta Kela on sosiaali-
huollon ulkopuolinen toimija. Tietojen vaihto on mahdollista joko nykyisten jarjestel-
mien kehittdmisen kautta tai siten, ettd Kantaan tulevan valityspalvelimen kautta vali-
tetaan tieto Kannasta Kelaan.

Toimeentulotuessa kasiteltava tieto on arkaluonteista ja salassapidettavaa tietoa.
Tama perustuu siihen, ettd viimesijaiseen turvaan siséaltyva tapauskohtainen tarvehar-
kinta merkitsee hakijan tuloihin ja menoihin kohdistuvaa yksityiskohtaista arviointia ja
valvontaa, jolla puututaan yleensa hakijan yksityiseldman suojaan. Jaettaessa tietoa,
salassapito tulee nimenomaisesti murtaa. Pelkka yhteistydvelvoite ei oikeuta salassa
pidettavien tietojen luovuttamiseen tai saamiseen. Jos tavoitellaan, etta luovutetaan
valttdmattdomia tietoja, niihin liittyy vaatimus pyynndsta tiedonsaannin edellytyksena.
Jos luovutetaan tarpeellisia tietoja, voitaisiin tiedot toimittaa oma-aloitteisesti Kelan
kasitellessa hakemusta, jos tarkoitetut tietosisalldt on pystytty luettelemaan laissa tas-
mallisesti.

Tietyiltd osin tarpeellisten tietojen maarittely on melko helppoa, jos kyseessa on asia-
kirja, joka on jo valmiiksi tarkkarajainen, kuten vaikka tdydentavan toimeentulotuen
paatdés. Enemman maarittelytyota tarvitaan sen suhteen, miten saadaan sosiaalitydon
lausunnosta sellainen, ettd se tukee Kelan toimijoita tydssa oikea-aikaisesti, eika ai-
heuta turhaa lisatyéta kunnan sosiaalihuollon tydprosessiin. Lisaksi tiedon tulisi olla
luotettavaa, eli kuvata asiakkaan tilannetta esimerkiksi ajallisesti oikein.

Tydryhma ehdottaa, ettd kunnasta voidaan luovuttaa Kelalle tarvittavat tarkemmin
maariteltavat tiedot. Tama parantaa viranomaisten valista tietojenvaihtoa ja auttaa ke-
hittdmaan myds muuta yhteisty6ta. Tiedonvaihdon sujuvoittamisella on heijastusvai-
kutuksia myds perusosan alentamisen prosessin kehittdmiseen, kun alentamisharkin-
nassa voidaan hyddyntaa niita tietoja, joita sosiaalihuollon asiakkaiden osalta on Ke-
lan kaytdssa.

Henkilotietojen kasittelyn (mm. sen luovuttamisen viranomaiselta toiselle) taytyy pe-
rustua lakiin tai muuhun yleisen tietosuoja-asetuksen mukaiseen kasittelyperustee-
seen. Kasittelyn on myds oltava oikeasuhtaista suhteessa kayttdtarkoitukseen. Lisaksi
tietojen kasittelyn tulee mukautua yleisen tietosuoja-asetuksen mukaisiin periaattei-
siin, kuten tiedonkasittelyn rajaaminen valttamattomaan.

Toimeentulotukilaki (1412/1997) seka laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oi-

keuksista (812/2000) mahdollistavat valttdamattoman tiedon jakamisen kuntien ja Ke-
lan valilla. Toimeentulotukilain 18 a §:n mukaan Kansanelakelaitoksella on oikeus
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saada kunnan sosiaalihuollon viranomaiselta pyynnésta salassapitosdanndsten esta-
matta maksutta kasiteltdvanaan olevan toimeentulotukiasian kasittelemiseksi ja ratkai-
semiseksi valttdmattdmat kunnan sosiaalihuollon viranomaisen hallussa olevat tiedot
ja selvitykset. Vastaavasti kunnan sosiaalihuollon viranomaisen oikeudesta saada
pyynnosta Kansaneldkelaitokselta toimeentulotuen hoitamiseksi valttdméattémat tiedot
saadetaan sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 20 §:n

1 momentissa.

Kuntien sosiaalihuollolla on lisaksi velvoite oma-aloitteiseen tietojen luovuttamiseen
salassapitosdanndsten estamatta tietyissa tilanteissa, joissa harkitaan asiakkaan pe-
rusosan alentamisen kohtuullisuutta. Tyéryhman tyéskentelyn yhteydessa on esitetty
toiveita oma-aloitteisen tiedon luovuttamisen lisdédmisesta asiakkaan palvelun jousta-
voittamiseksi. Lisaksi on toivottu nykyistd parempia teknisia ratkaisuja tiedon valitta-
miseksi. Nykyisin tieto kulkeutuu Kelasta kuntaan Etuustietopalvelun (Kelmu-jarjes-
telmd) avulla. Vastaavaa tietojarjestelmaan perustuvaa tiedonvalitysyhteytta ei tois-
taiseksi ole kehitetty kunnasta Kelaan kulkeutuvien tietojen osalta. Kela pyytaakin ha-
kemuksen kasittelyn kannalta valttdmattomia tietoja usein puhelimitse. Ongelmana
on, etta asiakkaan asiaa tuntevan yksittaisen tyontekijan tavoittaminen on kaytan-
ndssa haasteellista.

Lyhyellad aikavalilla tietojen vaihtoa Kelan ja kuntien valilla tulisi edistda nykyisen
Kelmu-jarjestelman tai sitd vastaavan jarjestelman avulla. Pidemmalla aikavalilla sosi-
aalihuollosta Kelaan valitettavien tietojen siirtyminen olisi ratkaistavissa sosiaali- ja
terveydenhuollon asiakastietojen sahkdisesta kasittelystd annetun lain (asiakastieto-
laki) maarittelemien Kanta-palvelujen (sosiaalihuollon asiakastiedon arkisto) avulla.
Kela voisi saada sosiaalihuollon laatiman lausunnon Kanta-palveluihin lukeutuvan ky-
sely- ja valityspalvelun kautta. Tama edellyttaa kuitenkin sosiaalihuollon asiakastiedon
arkiston tietosisaltdjen seka kayttddnottojen kehittymista tulevina vuosina. Lisaksi
edellytyksena on ylla esitetyn lausuntomenettelyn mukaisten tietosisaltdjen maarittely
osaksi kansallisia tietorakenteita ja sosiaalihuollon asiakasasiakirjoja.

Nykyinen toimeentulotukilain 18 f §, joka koskee Kelan liittymistéd Kanta-palvelujen
kayttajaksi, voitaisiin kumota, koska uudistetun asiakastietolain perusteella Kelalla
olisi oikeus saada tiedot kysely- ja valityspalvelun avulla ilman varsinaista Kanta-liitty-
mistd. Lakisdateinen tiedon luovutus voidaan sitoa valttdmattomyyskriteeriin, jolloin
luovuttavan tahon vastuulla on tapauskohtaisesti harkita luovutettavien tietojen valtta-
mattdmyytta. Usein luovutusta edeltaa myos erillinen pyynto saada tietoja. Sen sijaan,
kun tiedot sidotaan sdadoksessa tarpeellisuuskriteeriin, voidaan tietoja luovuttaa il-
man erillista harkintaa. Edellytyksena on se, etta tarpeelliset tiedot on yksilbity saa-
doksessa tyhjentavasti. Kun luovutettavat tiedot on tarkkarajaisesti maaritelty, voidaan
luovutus toteuttaa ilman pyyntéja ja harkintaa, esimerkiksi teknisten rajapintojen vali-
tyksella.
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6.3.3 Tuen toimeenpanoon ja hakemusmenettelyyn
liittyvat ehdotukset

Tuen toimeenpanoa ja hakemismenettelya koskevia sdanndksia on myos tarve tas-
mentda. Toimeentulotuen kohdalla erityistd huomiota on kiinnitettava erityisryhmien
tarpeisiin, mika voi tarkoittaa esimerkiksi erilaisten asiointivaihtoehtojen tarjoamista.
Tarked merkitys on myds neuvonnalla, ohjauksella ja tiedottamisella. Asioinnista ja
siina noudatettavista menettelyista on syyta saataa kohtalaisen tarkasti laissa kuiten-
kin niin, ettd menettelyihin ja8 myo6s tapauskohtaisesti sovellettavaa joustavuutta.

Toimeentulotukiasioita koskevan toimivallan jakautumisesta Kelan ja kuntien (jatkossa
hyvinvointialueiden) kesken seka tuen viimesijaisuudesta seuraa, ettd toimeentulotu-
kiasioilla on hyvin paljon laajoja kytkentdja erilaisiin muihin palveluihin ja etuuksiin.
Tydryhma esittaa, ettd toimeentulotukilaissa sdadetaan sosiaali- ja terveysministerion
yhteydessa toimivasta toimeentulotukiasioiden yhteistyoelimesta tai neuvottelukun-
nasta. Sen tarkoituksena on kdydéa keskustelua toimeentulotukeen liittyvista viran-
omaisten valisista yhteistydkysymyksista, periaatteellisista tulkinta-asioista seka edis-
taa toimeentulotukiasioita koskevaa kehittamista. Yhteistydn tavoitteena on havaita
tilanteet, joissa toimeentulotukijarjestelmaan nahden ensisijaiset jarjestelmat voisivat
toimia tehokkaammin ja niin, ettei viimesijainen toimeentulotukijarjestelma joutuisi
epatarkoituksenmukaisella tavalla paikkaamaan muiden jarjestelmien puutteita. Tama
parantaisi myds asiakkaan asemaa. Samalla selkeytetdan myos toimeentulotukea
koskevien suositusten ja ohjeiden merkitysta ja asemaa eli mm. sita, kuka niitéd antaa
ja mista asioista.

Tyoéryhman mielesta asiakkaan aseman parantamiseksi toimeentulotuen toimeenpa-
non kehittamista tulee jatkaa. Toimeenpanossa on tarkeaa edistaa Kelan ja kuntien
yhteistydhdn kehitettyjen hyvien toimintamallien kayttéa. Niissa on pystytty paranta-
maan enemman tukea tarvitsevien asiakkaiden yksil6llistéa palvelua. Toimeenpanossa
olisi syytd myo0s lisata asiakkaille tiedottamista, neuvontaa ja ohjaamista seka palvelu-
pisteiden saavutettavuutta. Tietojenvaihtoon esitetyt muutokset edellyttavat, etta tieto-
jarjestelmia kehitetaan.

Myds yleista toimeentulotukijarjestelman ohjausta ja siihen liittyvaa tiedottamista ja
osaamisen kehittdmista on syyta parantaa. Viranomaisten valisten tietojenvaihtoa ja
yhteistydta koskevien saanndsten todellinen likkumavara ei ole aina toimeenpanijoille
taysin selva. Sen vuoksi on tarve lisatd sdanndksista ja niiden tulkinnasta tiedotta-
mista ja asiassa olisi syyta myos jarjestaa koulutusta ja panostaa osaamisen kehitta-
miseen. Ministeridlld ja mahdollisella perustettavalla yhteistyéelimella on tarkea roo-
linsa jarjestelman kehittdmista koskevissa kysymyksissa.
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6.4 Muut toteuttamisvaihtoehdot

Tybéryhman ehdotusten vaikutuksia ei ole aikataulusyista voitu arvioida. Tyéryhman
tydn paatyttya valmistelu jatkuu virkatydna ja ehdotusten vaikutusten arviointi tehdaan
siind vaiheessa. Tyéryhman valikatsausvaiheessa oli esilla toimeenpanon eri vaihto-
ehdot ja tuen sisallén kehittdmissuunnat, sen havainnollistamiseksi millaisia vaihtoeh-
toja teoriassa voisi olla olemassa ja millaista valmistelua eri vaihtoehdot mahdollisesti
vaatisivat.

Toimeentulotuki perustuu nyt malliin, jossa kaksi viranomaista toimeenpanee yhta tu-
kea. NyKyisin siis perustoimeentulotuki on valillisesti osa sosiaalihuoltoa ja sosiaali-
huollon vastuulla on taydentéava ja ehkaiseva toimeentulotuki.

Toinen vaihtoehto teoreettisessa tarkastelussa olisi se, ettd kaksi viranomaista toi-
meenpanee kahta erillista tukea. Tama tarkoittaisi sita, ettd perustoimeentulotuki irro-
tettaisiin kokonaan sosiaalihuollon kytkennastéaan ja siita tehtaisiin perusturvaetuus tai
niiden osa, josta vastaisi Kela. Taydentavasta ja ehkaisevasta toimeentulotuesta
muodostettaisiin harkinnanvarainen toimeentulotuki, josta vastaisi sosiaalihuolto.

Kolmas vaihtoehto olisi se, ettd yksi viranomainen toimeenpanee yhta tukea. Toi-
meentulotuki olisi hyvinvointialueiden sosiaalihuollon vastuulla kokonaan. Etuusjarjes-
telmaa kehitetddn myods, mutta erikseen.

Naihin kaikkiin vaihtoehtoihin liittyy erilaisia selviteltavid kysymyksia seka lainsaadan-
ndssa tuen sisaltdoon ja prosesseihin liittyvia kehittamistarpeita. Myds toimeenpanoon
liittyy monenlaisia resurssi- ja kdytannodn kysymyksia.

Edella oleviin kolmeen vaihtoehtoon liittyy myds teoreettisia variaatioita, joissa toi-
meentulotukiasiakkaat jaettaisiin. Asiakkaat voisi ndissa hahmotelmissa jakaa joko
Kelassa tai sosiaalihuollossa. Nykyisen toimeentulotuen toimeenpanosta kehitetyssa
vaihtoehdossa Kela jakaisi asiakkaat Kelan paatettavaksi annetuilla kriteereilla niin,
ettd osan asiakkaista asia siirtyy sosiaalihuollossa kokonaan ratkaistavaksi. Tassa
vaihtoehdossa olisi kaksi viranomaista. Tavoitteena olisi ohjata enemman tukea tarvit-
sevat asiakkaat sosiaalihuollon asiakkaiksi, joka ratkaisee toimeentulotukioikeuden
kokonaan koko tuen osalta. Kaytanndssa jarjestelma tarkoittaisi kahta eri toimeentulo-
tukea.

Tama vaihtoehto on lahella niitd ehdotuksia, joissa on ehdotettu ettd perustoimeentu-
lotuen hakemisessa Kelasta edellytettaisiin sosiaalityontekijan tapaamista sosiaali-
huollossa. Tama merkitsisi asian siirtymistd Kelasta sosiaalihuollon vastuulle, mikali
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ehdotus on tehty parantamaan asiakkaan asian hoitoa nimenomaan sosiaalihuol-
lossa.

Yksi variaatio on, ettd asiakkaat jakaisi sosiaalihuolto. Tassa vaihtoehdossa on yksi
viranomainen ja yksi tuki. Sosiaalihuolto jakaisi asiakkaat asiakkuuden perusteella nii-
hin, joiden asia kasitelldaan yksinkertaisemmassa etuusprosessissa ja niihin, joiden
asian kasittelyssa tarvitaan laajempaa sosiaalihuollon asiantuntemusta. Jos asiakkai-
den jakaminen tapahtuisi sosiaalihuollon sisalla, kyse on vaihtoehdosta jossa toi-
meentulotuki kuuluu kokonaisuudessaan sosiaalihuollon vastuulle.

Sosiaalihuolto voisi jakaa asiakkaat myds sosiaalihuollon ja Kelan kesken. Kelaan voi-
taisiin ohjata kevyempaa etuuskasittelya tarvitsevat. Kelan rooli voisi olla my6s tuen
tekninen maksaja. Myos talloin ollaan siind vaihtoehdossa, jossa toimeentulotuki kuu-
luisi kokonaan sosiaalihuollon vastuulle. N&ita vaihtoehtoja on osittain sivuttu toi-
meentulotukeen liittyvien periaatteellisten kysymysten arviointia koskevassa jaksossa
5.2 sosiaalitydntekijan tapaamiseen velvoittamisen ja hyvan hallinnon periaatteiden
toteutumisen osalta. Taman tyyppisiin ehdotuksiin liittyy viranomaisten toimivallan
jaon ja hallinnon lainalaisuusperiaatteen kannalta monia ratkaistavia kysymyksia. Tyo-
ryhma ei ole kasitellyt naita vaihtoehtoja tai ottanut niihin varsinaisesti kantaa. Mikali
vaihtoehtoja haluttaisiin selvitella pidemmalle, tulisi vaikutuksia mydhemmin arvioida
erikseen. Vaihtoehtojen avulla on enemmankin haluttu kuvata sita, kuinka moninaisia
nakokohtia toimeentulotuen kehittdmiseen liittyy ja kuinka moninaista selvitettavaa
vaihtoehtoihin liittyy.
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7  Tyoryhman ehdotukset

7.1 Lainsaadannon muutoksiin tahtaavat
ehdotukset

Lainsdadannon muutoksilla tavoitellaan asiakkaan aseman parantamista. Tama ta-
pahtuu selkeyttdmalla perustoimeentulotuen asemaa, kehittdmalla perustoimeentulo-
tuen myoéntamiseen liittyvaa harkintaa, parantamalla viranomaisten valista tiedonvaih-
toa seka kehittamalla tuen hakumenettelyja ja toimeenpanoa koskevia sdannoksia.
Erikseen kohdassa 7.3 esitetdan selvitettavaksi, voitaisiinko muiden perusmenojen
piirid mahdollisesti laajentaa.

7.1.1 Perustoimeentulotuen aseman selkeyttamiseen
liittyvat ehdotukset

Sosiaalihuollon asiakaslain ja sosiaalihuollon oikeusperiaatteiden soveltuminen

Tybéryhma esittaa, etta asiakkaan aseman parantamiseksi selkeytetdan, miten ja milta
osin perustoimeentulotukeen sovelletaan sosiaalihuollon asiakaslain sdanndksia ja
sosiaalihuollon oikeusperiaatteita. Tehdaan tarvittavat muutokset toimeentulotukila-
kiin. Periaatteilla on vaikutusta kaytannon toimeenpanoon, jota koskevat ehdotukset
ilmenevat kohdassa 6.2.

Perustoimeentulotuen mydntémisharkinta

Tyoryhma esittaa, etta perustoimeentulotuen nykyisia harkinnan perusteita selkeyte-
taan lainsaadanndssa.

Kela voisi kayttda harkintaa etuuskasittelyprosessissa asiakkaan eduksi laissa erik-
seen saadetyissa tilanteissa. Harkinta ei tarkoittaisi rinnastaa Kelan harkintaa sosiaa-
lihuollon lainsdadannoén tapaiseen sosiaalialan ammattilaisen toteuttamaan harkin-
taan, vaan kyse olisi etuuskasittelyssa tapahtuvasta mahdollisuudesta tilannekohtai-
seen joustoon yhdenvertaisuutta kunnioittaen.
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Siltd osin kun kyse on sosiaalihuollon asiakkaasta, joka hakee perustoimeentulotu-
kea, lainsdadanndssa tarkennetaan miten sosiaalihuollon lausunto tulisi huomioita-
vaksi asiakkaan perustoimeentulotukea koskevassa etuusprosessissa. Sosiaalihuol-
lon lausunnosta on tarkemmat ehdotukset erikseen.

Toimeentulotuen mééréytyminen ja laskelma

Tybéryhma esittaa, etta toimeentulotukilaissa sdadettaisiin laskelman merkityksesta ja
tarkemmasta sisallosta suhteessa paatdoksentekoon perustoimeentulotuessa, tdyden-
tavassa toimeentulotuessa ja ehkaisevassa toimeentulotuessa.

— Laskelma on tydvaline arvioitaessa kaytettavissa olevien tulojen ja laissa
maariteltyjen menojen erotusta.

— Laskelman lopputuloksen lisdksi paatoksenteossa on huomioitava mui-
takin asiakkaan yksilGlliseen tilanteeseen liittyvia seikkoja.

— Toimeentulotuesta voidaan paattaa myds ilman laskelmaa, mikali se on
tilanteen kiireellisyys ja asiakkaan kokonaistilanne huomioiden valttdma-
tonta.

— Laskelman tiedot siirtyvat Kelasta kuntaan kuten aikaisemminkin, mutta
jatkossa pyritaan varmistamaan my&s kunnan/sosiaalihuollon paatostie-
tojen siirtyminen Kelaan tarvittaessa.

Perustoimeentulotuessa kaytettadvan harkinnan perusta on laskelma, jonka lopputulok-
sen lisdksi Kelan tulee harkinnassaan ottaa huomioon lain 1 ja 2 pykalissa ilmenevat
toimeentulotuen tavoitteet.

Toimeentulotuen méérédytymisaika ja huomioon otettavat tulot

Tybryhma esittda tdsmennysta toimeentulotuen maaraytymisaikaa ja tulojen huomioi-
mista koskevaan sdanndkseen (15 §) seka siihen liittyvaan kaytettavissa olevien tulo-
jen kohtuullisuuden arviointiin.

— Jatkossa kaikkia tuloja, jotka eivat ole olleet tiedossa toimeentulotuesta
paatettdessa kohdellaan samalla tavoin.

— Tama tarkoittaa sita, ettd ansiotulon lisdksi myds sellainen etuus- tai
muu tulo, joka ei ole ollut tiedossa toimeentulotuesta paatettaessa, voi-
taisiin ottaa jalkikateen tulona huomioon, jos toimeentulotukea haetaan
paatosta seuraavien kahden ensimmaisen kalenterikuukauden aikana,
jollei sita voida pitda kohtuuttomana. Takautuvan laskelman tekemisesta
sdadettaisiin selvemmin. Lainsdadanndssa tai esityksen perusteluissa
todetaan, ettd asiakasta on informoitava selkeasti eri yhteyksissa, etta
paatoksen jalkeen maksuun tulevat tulot huomioidaan.

84



— Tulojen jakamisen kohtuullisuutta arvioitaessa huomioidaan asiakkaan
mahdollisuudet varautua tilanteeseen. Tassa huomioidaan, onko asiak-
kaalle kerrottu varautumisen velvollisuudesta, ovatko jaettavat tulot tai
varat tosiasiassa hanen kaytdssaan eli onko han kayttanyt ne kokonaan
tai osittain toimeentulotuessa hyvaksyttaviin menoihin seka miten suu-
relta osin ne vastaisivat hdnen kuukausittaista elatustaan. Jos asiakas
esittaa, etta tulot tai varat on kaytetty toimeentulotuessa hyvaksyttaviin
menoihin, tulojen tai varojen huomioimista olisi talta osin pidettava koh-
tuuttomana.

Kelalle ehdotetaan mahdollisuutta myéntaa tukea myds vahaisen kotitalouskohtaisen
ylijaaman tilanteissa.

Sosiaalihuollon ndkemysten huomioiminen

Sosiaalihuollon nakemysten huomioiminen perustoimeentulotukea koskevassa harkin-
nassa esitetaan toteutettavaksi siten, ettd sosiaalihuolto voi laatia lausunnon sosiaali-
huollon asiakkaana olevan asiakkaan perustoimeentulotuen kasittelyyn liittyvan har-
kinnan tueksi, joka Kelan tulisi huomioida paattksenteossaan. Sosiaalihuollon asia-
kasprosessissa syntyva tieto on paasaantoisesti yksildkohtaista, mutta toimeentulo-
tuen osalta tulisi voida yhdistda perheen eri jdsenten toimeentulotukiasiaan liittyvat
tiedot perhekohtaiseksi. Laissa tai sen perusteluissa voitaisiin maaritella, ettd sosiaali-
huollon lausunto tulisi ottaa paatoksenteon lahtékohdaksi, josta poikkeamiseen pitaisi
olla selkea syy. Myods lausunnon yleisista sisaltévaatimuksista saadettaisiin.

— Lausunto voi muodostua etukdteen maaritellyistd ja rakenteellisen kir-
jaamisen kautta yhdenmukaisesti kirjattavista tietoelementeista, jotka
ovat Kelan kaytettavissa sen alkaessa kasitella asiakkaan hakemusta.

— Toimivuuden edellytyksena on riittdvan selkeat sdadokset seka jarjestel-
man toiminnallisuuden linkittyminen sosiaalihuollon tydprosessiin ja Ke-
lan etuuskasittelyn tyon kulkuun.

7.1.2 Tietojenvaihdon parantamiseen liittyvat
ehdotukset

Sosiaalihuollon oikeutta valittaa tietoa Kelalle oma-aloitteisesti esitetdan lisattavaksi.
Tama edellyttaisi tietojen luovuttamisen sitomisen tarpeellisuuskriteeriin ja tahan liitty-
vaa luovutettavien tietojen tarkkarajaista ja tyhjentavaa maarittelyd sdadoksissa.
Oma-aloitteista tietojen luovuttamista esitetaan lisattavaksi seuraavissa tilanteissa:
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Perustoimeentulotuen paéatdsté varten tarvittavat tiedot

— Tieto ulkomailla oleskelusta tilanteissa, joissa sosiaalihuollolla on asi-
asta eri tieto, kuin Kelassa

— Tieto tdydentavan ja mahdollisesti myds ehkaisevan toimeentulotuen
paatdksesta

— Tieto asiakkaan tilanteesta, jolla on merkitysta Kelan arvioidessa 7 b §:n
muiden perusmenojen tarpeellista suuruutta (asumismenot, ladkkeet,
lapsen tapaamiskulut jne)

— Tieto perusosan alentamisen kohtuuttomuuteen vaikuttavista tekijoista

— Tarve kasitella paatos kiireellisena

Asiakkaan taloudellisen kokonaistilanteen hahmottamisen kannalta tarvittavat tiedot ja
yhteisen suunnitelman tekeminen

— Sosiaalihuollon lausunto Kelaa varten. Taman maarittelyyn tultaneen
tarvitsemaan tietorakenteen maarittelyty6ta THL:std. Tama asiakirja-
tyyppi tulisi olla kaytettavissa lahtdkohtaisesti kaikissa sosiaalihuollon
palvelutehtavissa.

Huoli asiakkaan tilanteesta / muualta lainsdddénndésta johtuva tarve ohjata asiakas
palveluihin

— Tieto siita, ettd asiakkaasta tehty ilmoitus on vastaanotettu/tyon alla/ka-
sitelty

Perusosan alentamisen prosessin kehittdaminen toteutuisi tiedonvaihtoa parantamalla
tassa vaiheessa, mutta jatkotydssa tulisi ottaa tarkasteluun myds perustoimeentulo-
tuen suhde kuntouttavaan tyétoimintaan ja tydllisyytta edistaviin palveluihin.

7.1.3 Tuen toimeenpanoon ja hakemismenettelyyn
liittyvat ehdotukset
Asiakkaan yksil6llisten tarpeiden huomioimiseksi ja sujuvan toimeenpanon varmista-

miseksi Kelan ja kuntien (jatkossa hyvinvointialueiden) valista yhteisty6ta ja asiakkaan
asiointia koskevia sdannoksia tarkennetaan.

Tydryhma esittaa, ettd toimeentulotukilaissa sdadetaan sosiaali- ja terveysministerion
yhteydessa toimivasta toimeentulotukiasioiden yhteistydelimesta. Sen tarkoituksena
on kayda keskustelua toimeentulotukeen liittyvista viranomaisten valisista yhteistydky-
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symyksista, periaatteellisista tulkinta-asioista seka edistda toimeentulotukiasioita kos-
kevaa kehittamistd. Samalla selkeytetdan myos toimeentulotukea koskevien suositus-
ten ja ohjeiden merkitysta ja asemaa eli mm. sita, kuka niitd antaa ja mista asioista.

7.2 Toimeenpanon kehittamiseen liittyvat
ehdotukset

Tybéryhma esittaa, ettd asiakkaan aseman parantamiseksi toimeentulotuen toimeen-
panon kehittamista jatketaan. Toimeenpanossa edistetaan seuraavia asiakokonai-
suuksia:

— Kelan ja kuntien yhteistydhdn kehitettyjen uusien toimintamallien kaytt6a
laajennetaan.

— Painotetaan yksilollisempaa asiakkaan asian kasittelya Kelassa.

— Kiinnitetdan huomiota entista tehokkaampaan tiedottamiseen, neuvon-
taan, ohjaamiseen seka palvelupisteiden saavutettavuuteen.

Tietojenvaihdon kehittdmista koskevien esitysten toteuttamiseksi panostetaan tietojar-
jestelmien kehittdmiseen.

Kehitetdan jarjestelman ohjausta ja siihen liittyvaa tiedottamista ja osaamisen kehitta-
mista.

Parannetaan viranomaisten valista tietojenvaihtoa ja yhteisty6ta koskevista sdannok-
sistd tiedottamista ja panostetaan osaamisen kehittdmiseen.

Mikali Kelan harkintaa lisatdan vahaisen ylijadman tilanteissa suhteessa tulevan kuun
aikana toteutuviin kustannuksiin, voidaan paatdksen tarkastamiseen liittyvia kaytan-
toja kehittda ja vahentaa tarvetta monien tarkastuspaatdsten tekemiselle.
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7.3  Selvittamista vaativat kysymykset ja
muussa valmistelussa kehitettavaksi
ehdotettavat asiat

Seuraavien kysymysten selvittelyé jatketaan virkatydna:

— Kiireellisen tuen ja viimesijaisen vastuunjaon kehittdminen.

— Selvitetdan perusosan alentamisen prosessin kehittamista asiakkaan
asema ja perustuslain reunaehdot huomioiden.

— Tehdaan selvitys nykyisin Kelasta kuntaan siirrettavistd hakemuksista ja
mihin menolajeihin ne kohdentuvat sen arvioimiseksi, voitaisiinko mui-
den perusmenojen piirid mahdollisesti laajentaa.

Tybryhmaé esittéé, etté sosiaaliturvan uudistustyésséd huomioidaan seuraavaa:

Perusoikeusuudistuksen esitéiden ja perustuslakivaliokunnan kannanottojen valossa
toimeentulotuen muodostumista perusturvaa (eli ensisijaisia etuuksia) saannénmukai-
sesti tdydentavaksi etuudeksi on pidettdva ongelmallisena kehityssuuntana. Jos kehi-
tyssuuntaa halutaan muuttaa, uudistamisen painopisteen tulisi olla perustoimeentuloa
turvaavissa ensisijaisissa etuuksissa. Huomio on talléin kohdistettava niihin seikkoi-
hin, jotka aiheuttavat toimeentulotuen muodostumista ensisijaisia etuuksia taydenta-
vaksi etuudeksi. Toimeentulotuen kayttda tarkastelemalla voidaankin 16ytda ne kohdat
muissa jarjestelmissa, mihin kehittdminen tulisi kohdistaa. Tyéryhman mielesta tdhan
kehityssuuntaan tulee vaikuttaa ensisijaisten etuuksien tasoa ja kattavuutta paranta-
malla. Tyéryhma kiinnittddkin huomiota siihen, etta sosiaaliturvakomitean tydssa ja
muussa valmistelussa pyrittaisiin tekemaan sellaisia uudistuksia, joiden avulla vahen-
netaan tarvetta turvautua toimeentulotukeen.

— Sosiaaliturvan kehittamisen lahtokohtana tulisi edelleen pitda periaate
toimeentulotuen viimesijaisuudesta. Toimeentulotuen ei tulisi jatkossa-
kaan olla kenenkaan pysyva etuus.

— Asumistukea tulisi kehittaa siten, ettd mahdollisimman harvan tarvitsisi
hakea toimeentulotukea asuessaan kohtuuhintaisessa asunnossa.

—  Tyo6ttdmyysturvan maksaminen tulisi muuttaa kuukausikohtaiseksi, mika
helpottaisi asiakkaan oman talouden suunnittelua. Opintolaina tulisi
muuttaa siten, ett sita voisi nostaa vain kuukaudeksi kerrallaan, ei koko
vuoden lainaa kerrallaan.

Tybryhma esittaéa sosiaaliturvakomitealle myéds, etté se selvittdisi seuraavia periaat-
teellisia kysymyksid, joilla on myds valtiosdéntdoikeudellinen ulottuvuus:
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Selvitetdan lapsen tulojen ja vanhempien elatusvelvollisuuden seka toi-
meentulotuen viimesijaisuuden valista suhdetta.

Selvitetdan, onko ty6ttdmyysturvan karenssia seuraava toimeentulotuen
perusosan alentaminen oikeellinen seuraamus, jos henkild ei ole tyotto-
myysturvaa saadessaan ollut toimeentulotuen hakija tai saaja.

Tybryhma esittaa, ettd toimeentulotuen kehittédmista jatketaan ja huomioidaan

Seuraavaa:

Sosiaalitydn kehittdminen on yksi kokonaisuus, jota tehdadan hyvinvointi-
alueiden rakenteiden kehittdamisen yhteydessa. Tassa yhteydessa tulee
tarkastella myos toimeentulotukea. Uudistustydsséa voidaan ottaa kantaa
siihen, tulisiko sosiaalitydn ja toimeentulotuen valinen yhteys muotoilla
uudelleen, millaisia yhteistyérakenteita, palveluita ja velvoitteita niiden
toteuttamiseen voidaan liittda seka mita taloussosiaalitydn kehittdmiselta
edellytetaan.

Tyollisyyspalveluiden rakenteiden kehittyessa tulisi ottaa kantaa tyollisty-
mista edistavien palveluiden, sosiaalitydn ja toimeentulotuen véliseen
yhteyteen.

Paperittomien henkildiden oikeutta viimesijaiseen tukeen tarkastellaan
VN TEAS-hankkeessa "Paperittomien henkildiden sosiaalisten oikeuk-
sien toteutuminen julkisessa palvelujarjestelmassa.” Hanke on mukana
valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan vuoden 2021 toisessa
tdydentavassa haussa.
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