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SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERIOLLE

Sosiaali- ja terveysministerid asetti toimeentulotukiasioiden oikeudellisen asiantuntija-
tyéryhman toimikaudelle 3.12.2018 — 31.12.2019.

Tausta

Toimeentulotukilain uudistuksessa (HE 358/2014 vp, L 815/2015) perustoimeentulo-
tuki siirtyi Kansanelakelaitoksen (Kela) vastuulle vuoden 2017 alusta lukien. Tayden-
tava ja ehkaiseva toimeentulotuki sailyivat edelleen kuntien vastuulla. Toimeentulotuki
on edelleen osa sosiaalihuollon kokonaisuutta. Kyseessa on viimesijainen harkinnan-
varainen taloudellinen tuki, jonka tarkoituksena on turvata henkildn ja perheen vahin-
taan valttdmaton toimeentulo. Toimeentulotukilakia soveltavat Kansanelakelaitos ja
kunnat.

Hyvaksyessaan uudistuksen eduskunta sisallytti eduskunnan vastaukseen seuraavat
kaksi lausumaa EV 374/2014 vp:

1. Eduskunta edellyttaa, ettd uudistuksen vaikutuksia toimeentulotukea
saavien maaraan, toimeentulotukijaksojen kestoon ja toimeentulotuen
kustannuksiin seurataan ja arvioidaan myds sita, tukeeko uudistus tuen
luonnetta valiaikaisena, itsendista suoriutumista edistavana ja syrjayty-
mista ehkaisevana taloudellisena etuutena.

2. Eduskunta edellyttaa, ettd toimeentulotukilaki kokonaisuudessaan uudis-
tetaan. Uudistuksessa tulee pyrkia vahvistamaan toimeentulotuen luon-
netta viimesijaisena ja valiaikaisena etuutena. Tavoitteena toimeentulo-
tuessa tulee olla moniammatillinen yhteistyé Kelan ja kuntien valilla seka
sellaiset toimintakaytannaét, jotka tukevat toimeentulotukea saavan itse-
naista suoriutumista ja ehkaisevat syrjaytymista.
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Sosiaali- ja terveysministeridé on seurannut uudistuksen vaikutuksia ja kaynyt lapi toi-
meenpanoon liittyvia kysymyksia sddnndnmukaisessa yhteistydssa Kelan sekad myos
Suomen Kuntaliiton ja THL:n kanssa. Kela on perustoimeentulotuen osalta kehittanyt
toimeenpanoaan ja toiminut tdssa yhteistydssa kuntien kanssa. Lisaksi on meneillaan
useita tutkimus- ja kehittdmishankkeita, joissa Kelan ja kuntien toimeentulotukityd ja
sosiaalityd ovat tarkastelun kohteena.

Tehtava

Toimeentulotukiasioiden oikeudellisen asiantuntijatydryhman tehtdvana on kasitella
toimeentulotuen ja perustuslain 19 §:n 1 momentin valistd suhdetta seka tédhan liittyvia
toimeentulotukilain erityiskysymyksia.

Toimeentulotukilain uudistamisessa on otettava huomioon perustuslain 19 §, joka
saantelee jokaisen oikeutta sosiaaliturvaan. Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan
jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa turvaa, on
oikeus valttdmattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Pykdlan 2 momentin mukaan
lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan ty6ttémyyden, sairauden,
tydkyvyttdbmyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyk-
sen perusteella. Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkinnan mukaan toimeentulo-
tukea voidaan pitaa perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoitetun valttamattéman toi-
meentulon ja huolenpidon takeena niiltd osin kuin turvaa annetaan rahamaaraisina
suorituksina.

Toimeentulotukilainsdadannon uudistamisessa on tydéryhman toimeksiannon mukaan
tarpeen huomioida toimeentulotuen ja perustuslain 19 §:n 1 momentin valista suh-
detta seka tahan liittyvia toimeentulotukilain erityiskysymyksia.

Toimeentulotukilakiin liittyvind erityiskysymyksina tyéryhman edellytettiin toimeksian-
non mukaan kasittelevan seuraavia asioita:

e Toimeentulotulotuen suhde muuhun sosiaaliturvaan perustuslain 19 §:n
nakokulmasta

o Oikeus kiireelliseen tukeen seka sen suhde valttdmattdman toimeentu-
lon ja huolenpidon kasitteeseen (ns. eksistenssiminimi). Oikeutta tukeen
huomioidaan aineellisen avun sisallén, tuen keston ja kohderyhman
osalta (tilapainen ja vakinainen oleskelu).

e Toimeentulotukeen liittyvan harkinnan laatu ja sen maarittely tuen eri
osissa.

o Perustoimeentulotuen ja tdydentavan toimeentulotuen valinen suhde
Kelan ja kunnan toimivallan, kasittelyprosessin ja muutoksenhakupro-
sessien ndkodkulmasta.
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e Toimeentulotuki ja tietosuojakysymykset.

o FEtuoikeutetun tulon kasite ja maarittelytapa toimeentulotukilaissa.

e Toimeentulotuen hylkdamisen ja alentamisharkinnan valinen suhde ja
edellytykset. Tata arvioidaan suhteessa valttamattéman toimeentuloon
ja huolenpitoon seka menettelyyn suhteessa sosiaalitydhon liittyvaan
harkintaan ja sosiaalihuollon tarjoamiin tukimuotoihin.

e Mahdolliset muut esiin nousevat toimeentulotukeen liittyvat oikeudelliset
kysymykset.

Asiantuntijatydryhman tehtdvana on ollut selvittda edelld mainittuja oikeudellisia kysy-
myksia. Toimeentulotukilainsdddanndn uudistamiseen tahtdava muu valmistelu toteu-
tetaan sosiaali- ja terveysministeriossa erillisena valmistelutyona.

Tyon organisointi

Toimeentulotukiasioiden oikeudellisen asiantuntijatydryhman puheenjohtajaksi nimet-
tiin sosiaalineuvos Eveliina Péyhonen ja varapuheenjohtajaksi hallitussihteeri, nyttem-
min neuvotteleva virkamies Susanna Rahkonen, molemmat sosiaali- ja terveysminis-
teriosta. Eveliina Péyhdsen tultua nimitetyksi hyvinvointi- ja palveluosaston Aikuiset-
tulosryhman johtajan sijaiseksi, han pyysi tehtdvasta eron ja hanen tilalleen puheen-
johtajaksi nimettiin 25.1.2019 Susanna Rahkonen.

Tybéryhman jaseneksi nimettiin erityisasiantuntija, nyttemmin neuvotteleva virkamies
Mikko Horko sosiaali- ja terveysministeriosta, lainsdadantdneuvos Johannes Heikko-
nen oikeusministeriésta, osaamiskeskuksen paallikkd Pasi Pajula Kelasta, lakimies
Kaisa Rainakari Kelasta ja lakimies Annika Korpela Suomen Kuntaliitosta. Lisaksi ja-
seniksi nimettiin emeritusprofessori, oikeustieteen tohtori Pentti Arajarvi, professori,
oikeustieteen tohtori Laura Kalliomaa-Puha, professori, oikeustieteen tohtori Eeva Ny-
kénen seka aikuissosiaalitydon paallikkd Anne Qvist Helsingin kaupungista ja sosiaali-
ja potilasasiamies Taija Mehtonen, Sosiaaliasiamiehet ry:std ja Tampereen kaupun-
gista.

Pysyviksi asiantuntijoiksi nimettiin vanhempi oikeusasiamiehensihteeri Riikka Jack-
son, Eduskunnan oikeusasiamiehen kansliasta, esittelijneuvos Tapio Raty, Eduskun-
nan oikeusasiamiehen kansliasta seka erityisasiantuntija Eveliina Cammarano, Suo-
men Kuntaliitosta ja sittemmin Espoon kaupungista seka Ellen Vogt Suomen Kuntalii-
tosta elokuusta lukien. Tyéryhman asiantuntijasihteerina on toiminut erityisasiantuntija
Ritva Liukonen sosiaali- ja terveysministeridsta.

Tyoéryhma on kokoontunut 13 kertaa. Tyéryhma on kuullut asiantuntijoina kokouk-
sessa 29.4.2019 oikeustieteen tohtori, KHO:n oikeusneuvos (ma)Toomas Kotkasta.
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Lisaksi tydryhman jasenet ja asiantuntijat ovat pitaneet alustuksia tydryhman kasitte-
lemista eri teemakokonaisuuksista.

Saatuaan tyOnsa paatdkseen tydryhma luovuttaa raporttinsa sosiaali- ja terveysminis-
teridlle 13.3.2020.

Helsingissa 13.3.2020

Susanna Rahkonen
Mikko Horko
Johannes Heikkonen
Pasi Pajula

Kaisa Rainakari
Annika Korpela
Pentti Arajarvi

Laura Kalliomaa-Puha
Eeva Nykanen

Anne Quist

Taija Mehtonen

Ritva Liukonen
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1 Toimeentulotukiasioiden
oikeudellisen
asiantuntijatyoryhman kasittelemat
asiakokonaisuudet ja tyon taustaa

1.1 Tyoryhman kasittelemat
asiakokonaisuudet

Tyoryhma asetettiin tilanteessa, jossa toimeentulotuen toimeenpano oli siirtynyt vuo-
den 2017 alusta Kansanelakelaitokselle ja esiin oli noussut erilaisia yksittaisia selvi-
tysta kaipaavia kysymyksia. Samalla oli kaynnistynyt keskustelu sosiaaliturvauudis-
tukseen valmistautumisesta. Toimeksiantoon on kirjattu kysymyksia, joita tydryhman
on odotettu kasittelevan. Osa liittyy toimeentulotuen viimesijaiseen rooliin osana
muuta toimeentuloturvaa, osa menettelyyn kahden toimeenpanijan mallissa ja osa toi-
meentulotuen rakenteeseen ja sisaltéon. Tydryhma on kaynyt 1api toimeentulotukijar-
jestelman eri osa-alueita ja soveltamiseen liittyvia ongelmakohtia. Erityisesti huomio
on Kiinnittynyt perustoimeentulotukeen.

Tyoéryhman tyén pddhuomion kohteena on ollut lainsdadanté ja sen soveltaminen eri
tilanteissa. Tyoryhman tarkoituksena ei ole ollut arvioida toimeenpanoon liittyvia kysy-
myksia. Kokonaan toimeenpanoa ei tydryhman tydssa ole kuitenkaan voitu sivuuttaa,
silld kdytannon soveltamisen kautta nousee esiin joitakin sellaisia kysymyksia, joihin
lainsdadanto ei anna selkeita ratkaisuja. Osa tallaisista kysymyksista on uusia ja tullut
esiin sen myo6ta, ettd toimeentulotuki jakautuu kahdelle toimeenpanijalle. Toisaalta uu-
distus on myds nostanut esiin sellaisia soveltamiskaytantoja, jotka ovat olleet toi-
meentulotukilain kannalta jo aiemminkin ongelmallisia. Nama kaytannot ovat tulleet
valtakunnallisen toimeenpanon my6ta vain aiempaa paremmin esiin. Vaikka tyéryhma
onkin keskittynyt nostamaan esiin soveltamisen ja lainsdadanndn ongelmia, se ei tar-
koita sita, etteikd toimeentulotuen toimeenpanossa olisi tapahtunut paljon mydnteista-
kin kehitysta. Kelan ja kuntien valisessa yhteistydssa tapahtuu koko ajan kehitysta.
Samaan aikaan sosiaality6ta kunnissa kehitetaan.

Kaikkiin tydéryhmassa esilla olleisiin teemoihin ja lainsdadannén soveltamisen ongel-

miin ei ole ollut mahdollisuutta syventya tarkemmin, vaan tyon edetessa tyéryhma on
pyrkinyt keskittymaan tiettyihin laajempiin toimeentulotukilain soveltamisen taustalla

oleviin kysymyksenasetteluihin.
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Tyoéryhman tyén haasteena on ollut se, ettéd kaytannén soveltamisen kysymykset kyt-
keytyvat tiiviisti laajempiin ja periaatteellisempiin kysymyksiin. Toimeentulotuen viime-
sijainen rooli osana sosiaaliturvajarjestelmaa seka toimeentulotuki perustuslain valtta-
mattdman toimeentulon ja huolenpidon takaajana nousevat esiin kasiteltdessa perus-
osan alentamisen kysymyksia, tuen mydntamiseen liittyvda harkintaa ja sille asetetta-
via vaatimuksia seka oikeutta toimeentulotukeen erilaisissa maassaolotilanteissa.

Eraaksi tydryhman taustakysymykseksi voisi tiivistaa sen tarkastelemisen, miten pe-
rustoimeentulotuen rooli osana sosiaalihuoltoa kaytanndssa nykymallissa toteutuu
seka millaisia tavoitteita toimeentulotuelle on alun perin asetettu ja miten ne tata ny-
kya toteutuvat. Lisaksi kirkastamista on kaivannut perustuslain 19 §:n 1 momentin jo-
kaiselle takaaman valttdmattdéman toimeentulon ja huolenpidon suhde nykymuotoi-
seen toimeentulotukeen seka toisaalta perustoimeentulotuen ja sosiaalitydn valiseen
tyénjakoon.

Tybéryhman tyén edetessa on varmistunut, ettd toimeentulotukilain uudistaminen tul-
laan aloittamaan taman tyéryhman tyon paatyttya. Tahan tarkoitukseen tullaan asetta-
maan erillinen tydéryhma, joka valmistelee toimeentulotukilakiin talla hallituskaudella
tehtavia muutoksia. Tulevassa uudistuksessa tavoitteena on ratkoa toimeentulotuki-
lain toimeenpanoon liittyvid ongelmia seka keskittya erityisesti kahden viranomaisen
yhteistydn toteuttamiseen liittyviin kysymyksiin. Lisdksi sosiaaliturvauudistusta valmis-
telemaan asetetaan parlamentaarinen komitea, jonka ty6 jakautuu kahdelle eduskun-
takaudelle. Komiteatydn yhteydessa tullaan kasittelemaan toimeentulotuen roolia
osana sosiaaliturvan kokonaisuutta.

1.2 Toimeentulotukilainsaadannon taustaa
1.2.1 Yleista

Toimeentulotuesta sdadetaan yhdessa ja samassa laissa niin tuen sisallén kuin me-
nettelynkin osalta. Toimeentulotuki jakautuu Kelan toimeenpanemaan perustoimeen-
tulotukeen seka kuntien toimeenpanemaan tadydentavaan ja ehkaisevaan toimeentulo-
tukeen. Perustoimeentulotuki seka taydentava ja ehkaiseva toimeentulotuki liittyvat tii-
viisti toisiinsa muun muassa tuen hakemisen osalta. Toimeentulotukilaissa tuen jakau-
tuminen kahden eri toimijan toimeenpanemiin osiin ei ole kaikilta osin selkea. Jako
nostaa esiin toimivallan jakoon ja prosesseihin liittyvia ongelmia seka toisaalta tuen
aineelliseen sisaltddn seka tuen myodntamisharkintaan liittyvia kysymyksia.
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1.2.2 Toimeentulotuen historiallinen kehitys

Toimeentulotukilain saatamista edeltanyt kehitys

Julkisen vallan sosiaalinen tehtdva on saanut alkunsa kdyhien ja vaivaisten hoidosta,
joka oli 1800-luvulla paaosin seurakuntien vastuulla. Vaivaishoitoasetuksessa vuonna
1879 se tuli kuntien pakolliseksi tehtavaksi. Sittemmin vuonna 1923 kdyhainhoitolaki
kumosi vaivaishoitoasetuksen. Apuun oikeutettujen piiria laajennettiin ja edellytykset
tayttavilla katsottiin olevan myds apuun oikeus. Apuun oli oikeutettu henkild, "joka ei
omista varoistaan tahi tybllédén taikka toisen huolenpidon kautta tahi muulla tavoin voi
saada tarpeenmukaista elatusta tai hoitoa”. Huoltoapulaki sdadettiin vuonna 1956
kdyhainhoitolain tilalle. Huoltoapulaki tosin merkitsi vain entisen jarjestelman osittaista
tarkistamista'. Huoltoavun rooli muuttui sosiaalivakuutuksen kehityksen myo6ta ja jai
l&hinna toissijaiseksi sosiaaliturvan muodoksi. Huoltoavulla tdydennettiin vakuutustur-
vaa erityisesti pelkdn kansaneldkkeen varassa elavien kohdalla. Huoltoapulaki oli voi-
massa vuoteen 1984 asti. Sosiaalihallintokomitea ehdotti jo vuonna 1974 erillista toi-
meentulotukea koskevaa lakia ja sdannosten liittdmista myohemmin suurempaan ko-
konaisuuteen, jossa sdadettaisiin sosiaalihuollon yleisista palveluista. Erillista toi-
meentulotukea ei kuitenkaan viela tédssa yhteydessa saadetty.

Toimeentulotuki korvasi huoltoavun sosiaalihuoltolain sdatdmisen johdosta vuonna
1984. Sosiaalihuoltolain mukaan kunnan oli huolehdittava toimeentulotuen antami-
sesta kunnassa oleskelevalle henkildlle. Toimeentulotukeen oli oikeus henkil6lla, joka
on tuen tarpeessa eika ole voinut saada tarpeen mukaista toimeentuloaan ansiotyol-
1&an tai yrittdjatoiminnallaan, muista tuloistaan tai varoistaan, hdneen néhden elatus-
velvollisen henkildn huolenpidolla tai muulla tavalla. Lisaksi sosiaalihuoltolain mukaan
kunnalla oli mahdollisuus mydntaa paattamiensa perusteiden mukaan ehkaisevaa toi-
meentulotukea. Valtioneuvosto vahvisti yleiset perusteet, joiden mukaan toimeentulo-
tuki maarataan. Viimeisin valtioneuvoston paatds tuli voimaan 1994 alusta. Toimeen-
tulotukea ja sen toimeenpanoa kasiteltiin 1980 ja 1990 luvuilla useissa eri tyoryh-
missa. Naissa oli esillda myos toimeentulotuen siirtdminen Kelan hoidettavaksi ja esi-
tysten johdosta paadyttiin kokeiluihin.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistus (969/1995) vaikutti myds toimeentulotukeen. Pe-
rusoikeusuudistuksen yhteydessa (HE 309/1993 vp) annettiin hallitusmuodon 15 a §:n
1 momentin sdannds ihmisarvoisen elaman edellyttamasta turvasta. Sdannds on sit-
temmin siirretty nykyisen perustuslain 19 §:n 1 momentiksi. Momentin mukaan jokai-
sella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttdmaa turvaa, on oi-
keus valttamattdomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Hallituksen esityksen mukaan

' Komiteamietintd 1971: A 25 (Sosiaalihuollon periaatekomitea).
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avun saamisen edellytykset tulisi selvittda yksilokohtaisella tarveharkinnalla. Valtta-
mattdmalla toimeentulolla ja huolenpidolla tarkoitettiin esityksessa sellaista tulotasoa
ja palveluja, joilla turvataan ihmisarvoisen elaman edellytykset. Tallaiseen tukeen kuu-
luu esimerkiksi terveyden ja elinkyvyn sailyttamisen kannalta valttamattdman ravinnon
ja asumisen jarjestdminen.

Laki toimeentulotuesta tuli voimaan 1.3.1998. Sité edelsi Pentti Arajarven selvitystyo.
Hanet asetettiin vuonna 1996 selvityshenkiloksi selvittamaan mahdollisuuksia selkeyt-
taa nykyista toimeentuloturvalainsdadantda sekéd myos tekemaan ehdotuksensa toi-
meentulotuen kokonaisuudesta. Arajarvi sai molemmat tydnsa valmiiksi vuonna 1997.
Jalkimmaisen ehdotuksen pohjalta syntyi ehdotus toimeentulotukilaiksi.?

Toimeentulotukilakia koskevan hallituksen esityksen (HE 217/1997 vp) mukaan toi-
meentulotuki on keskeinen etuus, jolla pyritdan lainsdddanndn tasolla takaamaan hal-
litusmuodon 15 a §:n 1 momentissa tarkoitetun ihmisarvoisen elaman turva. Toimeen-
tulotuen tarkoituksena on kuitenkin myos itsenaisen selviytymisen edistaminen. Yksi-
I61l& on aina vastuu myo0s itsestaan ja toimeentulotuella pyritdan parantamaan edelly-
tyksia taman vastuun toteuttamiselle. Toimeentulotuella on nain ollen laajempi tehtava
kuin vain elamalle valttamattdman turvan antaminen eli niin sanotun eksistenssimi-
nimin tayttdminen. Myds perustuslain 19 §:n 1 momentti edellyttaa pidemmalle mene-
vaa turvaa kuin vain biologisen eldman vahimmaisehtojen turvaamista. Toimeentulo-
tuki antaa my6s mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnan toimintaan eika pyri vain pi-
tdmaan henkil6a tai perhettd hengissa. Toimeentulotukeen ndhden ovat ensisijaisia
muut toimeentulon lahteet. Toimeentulotuki on luonteeltaan viimesijainen etuus.

Toimeentulotuen kehitys 2000-luvulta alkaen

Vuonna 2007 asetetun Sata-komitean tehtavana oli valmistella sosiaaliturvan uudista-
mista. Komitean toimeksiannossa yhtend uudistamisen 1ahtdkohtana oli, ettd perus-
turvan taso on riittava erilaisissa elamantilanteissa aiheuttamatta tarvetta turvautua
viimesijaiseen toimeentulotukeen. Tyoryhma jatti mietintdnsa joulukuussa 2009. Ko-
mitea teki lukuisia toimeentuloturvaa koskevia ehdotuksia. Byrokratialoukkujen vahen-
tdmiseen tahtaavassa osiossa komitea kasitteli myds toimeentulotuen hallinnointia ja
maksatuksen siirtdmistd kokonaan tai osittain Kelan hoidettavaksi. Se toi esiin siirrolle
esitettyja yleisimpia perusteluita. Keskeisin oli, kuinka alun perin marginaaliseksi ja ti-
lapaiseksi tarkoitetusta toimeentulotuesta on tullut yleinen vahimmaisturvaetuus, joka
paikkaa perusturvan alhaista tasoa. Yksi perustelu oli, ettd sosiaalitoimiston ei ole kat-
sottu olevan oikea paikka pelkkaa taloudellista apua tarvitseville. Kelan mainittiin suo-
riutuvan rahallisen tuen maksatuksesta sosiaalitoimistoja tehokkaammin ja pystyvan

2 Jaksossa lahteena kaytetty mainittuja komitea- ja tydryhmamietint6ja, hallituksen esitystd HE
217/1997 vp seka kirjaa Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. 5. laitos. Helsinki 2016.
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takaaman palvelujen riittdvan laadun muun muassa odotusaikojen ja alueellisen katta-
vuuden osalta.

Toimeentulotuen maksatuksen (osittaisesta) siirrosta Kelan hoidettavaksi kasiteltiin
kolmea eri vaihtoehtoa. 1) Toimeentulotuen Kela -yhteismaksatus kunnan sosiaalitoi-
men ja Kelan kesken. 2) Toimeentulotuen Kela -siirto (tai tulotakuu). 3) Kelan takuu-
tulo. Komitea ei lopulta tehnyt ehdotusta toimeentulotuen hallinnoinnista. Komitean ja-
senten nakemykset tarkoituksenmukaisesta ratkaisusta poikkesivat kuitenkin siina
maarin toisistaan, ettei komitea katsonut tarkoituksenmukaiseksi tehda asiasta esi-
tysta.

Vuonna 2013 tuolloisen hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa paatettiin arvioida
perustoimeentulotuen laskennan ja maksatuksen siirtoa Kelalle. Sosiaali- ja terveys-
ministeridssa tydskenteli tdman johdosta asiantuntijatyéryhma, joka esitti vuonna
2014 nelja erilaista vaihtoehtoista mallia toteutukseen?. Ne olivat 1) tietojarjestelméayh-
teistydmalli, 2) palvelu- ja tietojarjestelmayhteistydmalli, 3) laskennan ja maksatuksen
siirto ja 4) perustoimeentulotuen siirto. Hallitus paatti huhtikuussa 2014 julkisen talou-
den suunnitelmassa, etta perustoimeentulotuen laskenta ja maksatus siirretdan Kelan
tehtavaksi. Valmistelun edetessa arvioitiin kuitenkin, ettd perustoimeentulotuen myoén-
taminen ja maksaminen on tarkoituksenmukaista siirtda kokonaan Kelalle.* Esityksen
mukaan tarkoituksena oli, ettei kunta enaa osallistu perustoimeentulotukea koskevaan
paatdksentekoon, vaan jarjestamisvastuu siirtyisi taltd osin kokonaan Kelalle.

Hallituksen esityksessa todettiin seuraavaa: "Toimeentulotukeen esitetty tydnjako
Kansanelékelaitoksen ja kuntien vélille ei ole tarkoitettu muuttamaan toimeentulotuen
luonnetta viimesijaisena erityisené tarveharkintaisena, viimesijaisena tukena eikd sen
lains&&dénndllisté asemaa perustuslain tarkoittaman ihmisarvoisen eldmén edellytté-
mén turvan ja vélttaméttéméan toimeentulon ja huolenpidon takaamisessa. Tukeen liit-
tyy kiinteasti yksilbllisia ja perhekohtaisia palveluita, etenkin sosiaalityd.” ®

3 HE 358/2014 vp, s. 20-21.
4 HE 358/2014 vp, s. 4.ja 15.
5 HE 358/2014 vp, s. 15.
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Esityksen mukaan tavoitteena on paasta valtakunnalliseen yhtenaiseen ratkaisukay-
tantdon. Tavoitteena oli myds hyddyntaa Kelan asemaa ja jarjestelmia valtakunnalli-
sena toimijana sosiaaliturvaetuuksien mydntamisessa. Tavoitteena oli kuntien ja Ke-
lan yhteistydn tehostamisen ja yhdenvertaisen kohtelun lisaksi myds asiakkaiden asi-
oinnin helpottaminen. Joitakin tdydentéavan toimeentulotuen menoeria siirrettiin uudis-
tuksen yhteydessa osaksi perustoimeentulotuen muita perusmenoja. Toimeentulotuki
esitettiin haettavaksi Kelasta, koska suurin osa asiakkaista saa perustoimeentulotu-
kea ja tulot ja varat on ensin otettava huomioon perustoimeentulotukea myénnetta-
essa.

Hallituksen esitys (HE 358/2014 vp) annettiin eduskunnalle 22.1.2015. Uudistuksen
oli tarkoitus tulla voimaan vuoden 2017 alusta ja esitykseen siséaltyi myds muutaman
kuukauden siirtymaaika. Presidentti vahvisti lain 26.6.2015. Toimeentulotukilakiin teh-
tiin vield muutoksia tiedon siirtoon, tuen hakemiseen ja muihin yksityiskohtiin liittyen
ennen uudistuksen voimaantuloa (HE 217/2016 vp).

1.2.3 Toimeentulotukilain sisalto paapiirteittain

Tuen tarkoitus

Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki, jonka tar-
koituksena on turvata henkildn ja perheen toimeentulo ja edistaa itsenaista selviyty-
mista (1 §). Toimeentulotukilain mukaan jokaisella on oikeus saada toimeentulotukea,
jos han on tuen tarpeessa eika voi saada toimeentuloa ansioty6llaan, yrittajatoimin-
nallaan, toimeentuloa turvaavien muiden etuuksien avulla, muista tuloistaan tai varois-
taan, haneen nahden elatusvelvollisen henkildn huolenpidolla tai muulla tavalla. Jo-
kaisella on velvollisuus kykynsa mukaan pitaa huolta itsestdan ja omasta elatukses-
taan seka, siina laajuudessa kuin avioliittolaissa (234/1929), lapsen elatuksesta anne-
tussa laissa (704/1975) ja muussa laissa sdadetaan, puolisonsa seka alaikaisten las-
tensa ja ottolastensa elatuksesta (2 §). Toimeentulotukilaissa sdadetaan myds velvol-
lisuudesta ilmoittautua tyéttomaksi tydnhakijaksi (2 a §).

Tuen maaraytyminen

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 sdanndksella tarkoitetaan tukioikeuden maarittamiseksi tehtavaa laskelmaa. Asi-
akkaan kaytettavissa olevien tulojen arviointi edellyttda harkintaa.
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Tuen rakenne

Perustoimeentulotuki koostuu perusosasta (7 a §) ja muista perusmenoista (7 b §).
Perusosa kattaa jokapaivaiseen kulutukseen kuuluvia menoja, joiden maarasta saa-
detaan eri perhetyypeittain erikseen (9 §). Niista ei tarvitse esittaa erillista selvitysta.
Muina perusmenoina otetaan tarpeellisen suuruisina huomioon mm. asumiseen ja ter-
veydenhuoltoon liittyvia ja muita sdannodksessa lueteltuja menoja. Muiden perusmeno-
jen osalta tarpeellisuuden arvioiminen edellyttda harkintaa. Tarpeellisuusharkinta si-
saltdd sekd menon ettd sen suuruuden tarpeellisuuden arviointia. Perustoimeentulo-
tuen myontaa Kela.

Taydentavaan toimeentulotukeen kuuluvat tarpeelliseksi katsotut erityismenot, joista
sdadetdan 7 c §:ssa. Naitd ovat muut kuin perustoimeentulotuen 7 b §:ssé tarkoitetut
asumisen menot seka henkilén ja perheen erityisista tarpeista tai olosuhteista johtuvat
menot, jotka on harkittu tarpeelliseksi toimeentulon turvaamiseksi tai itsendisen suo-
riutumisen edistdmiseksi. Taydentavan toimeentulotuen mydéntaa kunta. Taydenta-
vassa tuessa myonnetyt menoerat ovat tarpeellisia asiakkaan erityisesta tilanteesta
johtuen, joten niitd koskevassa paatoksenteossa tarvitaan useimmiten perustoimeen-
tulotukeen nahden laajempaa asiakkaan kokonaistilanteen arviointia.

Ehkaiseva toimeentulotuki on tarkoitettu edistamaan henkilén 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 §).
Ehkaisevan toimeentulotuen mydntaminen edellyttaa lahes poikkeuksetta sosiaalityon
ammattihenkiléon tekemaa harkintaa tuen tarpeellisuudesta.

Tuen hakeminen

Toimeentulotukea haetaan Kelasta, joka arvioi ensin hakijan oikeuden perustoimeen-
tulotukeen (14 §). Kela siirtda hakemuksen pyynnosta kuntaan, jos hakija esittéda ha-
kemuksessaan muita kuin 7 a (perusosa) tai 7 b (muut perusmenot) §:issad mainittuja
menoja. Hakemus tadydentavasta- ja ehkaisevasta toimeentulotuesta voidaan kasitella
suoraan kunnassa niissa tapauksissa, joissa hakija on saanut hakemusta koskevalle
ajalle tehdyn paatdksen perustoimeentulotuesta. Vain poikkeustilanteissa kunta voi
tehda paatoksen ilman, ettd edellytetdan perustoimeentulotuen paatdsta Kelasta
(14.3 §).
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Perusosan alentaminen

Perusosan suuruutta voidaan alentaa enintaan 20 (tai laiminlyontien toistuessa enin-
tdan 40) prosenttia tiettyjen henkildn tydllistymistéd edistaviin toimiin liittyvien laissa
lueteltujen velvoitteiden laiminlydntien johdosta (10 §). Henkildlle tulee kuitenkin aina
taata perustuslain 19 §:n 1 momentin mukainen ihmisarvoisen elaman edellyttama
valttdmaton toimeentulo. Perusosan alentamisen yhteydessa on aina laadittava, mi-
kali mahdollista, suunnitelma asiakkaan itsenaisen selviytymisen edistamiseksi. Tama
tulee tehda asiakkaan ja tarvittaessa yhteistydssa tyo- ja elinkeinoviranomaisten ja
muiden viranomaisten kanssa. Kelan tulee tiedottaa hakijalle kunnan velvollisuudesta
laatia suunnitelma ja ohjata asiakas kunnan sosiaalitoimen asiakkaaksi suunnitelman
laatimista varten. Kelan tulee myos toimittaa kunnan sosiaalitoimelle tiedoksi perus-
osan alentamista koskeva paatos ja ilmoittaa tasta hakijalle.

Kunnan ja Kelan yhteistyo

Kunnan ja Kelan tulee tehda yhteisty6ta toimeentulotuen tarkoituksen toteuttamiseksi.
Kelan on tarvittaessa ohjattava ja neuvottava perustoimeentulotuen hakijaa kunnan
sosiaalihuollon palveluihin hakeutumisessa. Kelan ohjaamis- ja toimimisvelvollisuu-
desta, velvollisuudesta monialaiseen yhteistydhon sekd kunnassa laadittavasta asia-
kassuunnitelmasta sdadetaan sosiaalihuoltolain (1301/2014) 35, 39 ja 41 §:ssa (toimeentu-
lotukilain 4.3 §).

Sosiaalihuoltolain 35 §:ssa saadetaan yhteydenotosta sosiaalihuoltoon tuen tarpeen
arvioimiseksi. Saanndoksen mukaan, jos sosiaalihuollon tarve on ilmeinen, henkild on
ohjattava hakemaan sosiaalipalveluja. Henkilén antaessa suostumuksensa on otet-
tava yhteytta kunnallisesta sosiaalihuollosta vastaavaan viranomaiseen, jotta tuen
tarve arvioitaisiin. Silloin kun henkil6 on iimeisen kykenematén vastaamaan omasta
huolenpidostaan, terveydestaan tai turvallisuudestaan, tai lapsen etu sita valttdamatta
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 edistdmisesta annetun lain (1386/2010) velvoittei-
den tayttymisesta.
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Asiakkaan asema

Toimeentulotuen asiakkaaseen sovelletaan myos sosiaalihuollon asiakkaan asemasta
ja oikeuksista annetun lain (asiakaslaki) sddnnoksia (812/2000). Perustoimeentulo-
tuen siirryttya Kelan toimeenpantavaksi, tietyt tiedonantoa ja ilmoitusvelvollisuutta
seka salassa pidettavien tietojen luovutusta koskevat asiakaslain sddnndkset ulotettiin
toimeentulotukilakiin sd&dettyjen viittaussdanndsten avulla koskemaan myos Kelaa.®
Muilta osin kyseinen laki eikda muutkaan sosiaalihuollon erityislait koske Kelan toimin-
taa perustoimeentulotukea myonnettaessa.”

1.3 Toimeentulotukikaytanto

Ennen Kela-siirtoa toimeentulotuen myodntamisesta ovat vastanneet kunnissa toi-
meentulotukiasioista vastaavat etuuskasittelijat, sosiaaliohjaajat ja sosiaalityontekijat.
Varsinkin suurimmissa kaupungeissa perustoimeentulotuen kasittely oli siirretty pit-
kalti etuuskasittelijdiden tehtavaksi. Viranhaltijan tekemasta toimeentulotukipaatok-
sesta on voinut tehda kunnissa oikaisuvaatimuksen kunnan sosiaalihuollon toimieli-
melle, jonka vastuulla toimeentulotukitehtavien hoitaminen on toimeentulotukilain mu-
kaan kunnissa ollut.® Sosiaali- ja terveysministerio on julkaissut oppaita toimeentulotu-
kilain soveltajille, joita on paivitetty tietyin valiajoin. Opas on toiminut toimeentulotuki-
lakia soveltavien kunnan viranhaltijoiden tukena heidan tydssaan. Lisaksi kunnilla on
ollut omia tarkempia soveltamisohjeitaan. Kela-siirron toteutumisen jalkeen sosiaali- ja
terveysministerio ei ole paivittanyt aiempaa opastaan.

Kelan toiminnassa on luotu edellytyksia valtakunnallisesti yhdenvertaiselle asioiden
kasittelylle kehittamalla hakemusmenettelya, sisaista ohjeistusta ja palvelun saavutet-
tavuutta eri kanavissa. Tata nykya perustoimeentulotuen kasittely on organisoitu Ke-
lan etuuskasittelijdiden tehtavaksi.

6 Viitatut sdannokset ovat toimeentulotukilain 17 §, jossa viitataan asiakaslain 11-13 §:iin seka
toimeentulotukilain 18 a §, jossa viitataan asiakaslain 18 §:n 1-4 momenttiin ja 20 §:4an.

"HE 217/2016 vp, s. 10.

8 Hallituksen esityksessa (358/2014 vp, s. 15) arvioitiin toimeentulotuen nykytilaa ja tuotiin esiin
joitakin toimeentulotukeen sosiaalityohon liittyvia tutkimuksia. Aiheesta on kirjoitettu mm. seuraa-
vissa julkaisuissa: Kuivalainen, Susan (toim.): Toimeentulotuki 2010-luvulla: Tutkimus toimeentu-
lotuen asiakkuudesta ja myontamiskaytannoista. THL:n raportteja 9/2013; Karjalainen, Pekka —
Sarvimaki, Pirjo (toim.): Sosiaalityd hyvinvointipolitikan valineend 2015 —toimenpideohjelma.
STM:n julkaisuja 2005; Mantysaari, Mikko: Sosiaalibyrokratia asiakkaiden valvojana: byrokra-
tiatyd, sosiaalinen kontrolli ja tarpeitten saantely sosiaalitoimistoissa (vaitdskirja). Sosiaalipoliitti-
nen yhdistys. Vastapaino 1991; Vogt, Ellen — Sjéholm, Mari: Etuuskasittelya ja aikuissosiaality6ta.
Toimeentulotuki- ja aikuissosiaalitydn kuntakyselyn 2013 paatulokset. Uutta kunnista -julkaisu-
sarja nro 2/2014.
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Kela on valtakunnallisena toimijana organisoinut perustoimeentulotuen kasittelyn yh-
denmukaisen prosessin mukaisesti. Asiakkaan on mahdollista ottaa yhteyttd Kelan
asiakaspalveluun samoin periaattein kaikkialla Suomessa. Palveluiden tarjonnassa
Kelassa on pyritty huomioimaan alueiden erilaiset tarpeet ja kaikki palveluvaylat seka
muiden toimijoiden kanssa yhteiset palvelupisteet. Nam& huomioiden palveluajat ovat
laajat. Alueellisia eroja kasvokkain Kelan toimipisteessa tapahtuvan asioinnin osalta
on tasattu digitaalisten palveluiden, yhteispalvelupisteiden seka puhelinpalvelun
avulla. Paatdksenteko on keskitetty ratkaisukeskuksiin siten, etta niille kertyy erityista
asiantuntemusta perustoimeentulotuen kasittelysta.

Perustoimeentulotuen kasittely on Kelassa suorassa yhteydessa myds muiden perus-
turvaetuuksien, kuten yleisen asumistuen ja ty6ttdmyysturvaetuuksien kasittelyyn.
Kela pyrkii siihen, etta vireilld olevat asiat ratkaistaan kerralla, mikali se on kasittelyn
maaraaikojen puitteissa mahdollista. Kela on laatinut etuusohjeen etuuskasittelijdiden
tydn tueksi ja ohjetta on paivitetty ja tydntekijoitd koulutettu sitd mukaa kuin erityisia
tulkintatilanteita on toimeenpanossa huomattu. Kelan tietojarjestelmat mahdollistavat
tiedonsaannin muiden etuuksien tiedoista ajantasaisesti ja tydprosessien jarkevan or-
ganisoinnin siten, ettd hakemukset pystytaan kasittelemaan maaraajoissa lahes poik-
keuksetta. Asiakkaiden tilanteiden kasittelyn perustoimeentulotuessa voi arvioida yh-
denmukaistuneen, kun on siirrytty usean alueellisen toimijan toiminnasta yhden valta-
kunnallisen toimijan toimeenpanoon. Yhteinen asiakastietojarjestelma mahdollistaa
tiedon kerdamisen perustoimeentulotuen asiakkaiden tilanteista valtakunnallisesti yh-
denmukaisesti, mika on merkittavasti lisdnnyt tietoa perustoimeentulotukiasiakkuuk-
sien luonteesta. Toimeenpano kehittyy vuoden 2017 muutoksen johdosta edelleen
varsin voimakkaasti.

Kunnissa tdydentavan ja ehkaisevan toimeentulotuen hakemuksia kasittelevat nyky-
aan paasaantoisesti sosiaaliohjaajat tai sosiaalitydntekijat. Silti varsinkin isoissa kau-
pungeissa tarvitaan edelleen myds etuuskasittelijoitd. Yhtena Kela-siirron tavoitteena
oli se, etta kuntien sosiaalitydssa aikaa jaisi hakemusten kasittelyn sijasta asiakkaiden
kanssa tehtdvaan suunnitelmalliseen tyohén. Tama on seurantatutkimusten® perus-
teella toteutunut jossain maarin ja erityisesti taloussosiaalitydn orientaatioksi kutsut-
tava tyGtapa on saanut jalansijaa kentélld. Samanaikaisesti sosiaalitydn ammattilaiset
ovat raportoineet'? lisdantyneesta tarpeesta neuvoa asiakkaita perustoimeentulotuen
hakemisessa seké pyrkia edistdmaan sosiaalitydn asiakkaan yksil6llisen tilanteen

9 Kivipelto, Minna — Tanhua, Hannele — Jokela, Merita: Selvitys toimeentulotukiuudistuksen vaiku-
tuksista (2019). THL-raportteja sarja 11/2019. Blomgren, Sanna — Saikkonen, Paula: Toimeentu-
lotukiuudistus haastoi Kelan ja kuntien yhteistydn: kuntakyselyn tuloksia. Tutkimuksesta tiiviisti 7,
maaliskuu 2018. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Helsinki. Cammarano, Eveliina — Sjoholm, Mari:
Toimeentulotuen ja aikuissosiaality6n tilanne kunnissa 2018. Uutta kunnista Kuntaliiton julkaisu-
sarja 4/2019.

10 Kts. ed.
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huomioimista perustoimeentulotuen paatdksenteossa. Sosiaalitydn kehittymista ovat
muokanneet myds vuonna 2015 voimaan tullut uusi sosiaalihuoltolaki (1301/2014) ja
vuonna 2016 voimaan tullut laki sosiaalihuollon ammattihenkildista (817/2015).

Yhteistyd kuntien ja Kelan valilla on jarjestetty monilla eri tasoilla. Valtakunnan tasolla
yhteisty6ta on tehty kehittdmisen suunnista toimintatapojen ja tulkintojen yhteensovit-
tamiseksi. Alueellisella tasolla yhteistydté on organisoitu paikallisten haasteiden rat-
kaisemiseksi ja yhteisten toimintatapojen kehittdamisen ymparille. Lisaksi asiakaskoh-
taisesti tehdaan asiakkaan tilanteesta 1ahtevaa yhteisty6ta siten, ettd paatdksenteon
tueksi saataisiin tietoa sosiaalihuollon arvion pohjalta. Yhteistyon lisksi asiakkaiden
tilanteista toimitetaan Kelasta tietoa kuntiin ilmoituksina ja hakemuksina, joiden nojalla
kunta toimii kulloinkin tarpeellisin keinoin. Kunnat ovat toivoneet, etta tulevaisuudessa
tiedon valittdminen sdhkoisia kanavia pitkin mahdollistuisi myds kunnasta Kelaan.

Seka Kelan etta kunnan toimeentulotukipaatoksista haetaan muutosta valittamalla
hallinto-oikeuteen ja edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Ennen muutoksenha-
kua asiakkaan tulee tehda oikaisuvaatimus perustoimeentulotuen osalta Kelan oikai-
suvaatimuskeskukselle ja tdydentavan ja ehkaisevan tuen osalta kunnan sosiaalilau-
takunnalle. Aluehallintovirastot ja Valvira valvovat kuntien toimintaa sosiaalihuollossa.
Tama valvonta koskee kuntaa ja sen myodntaessa taydentavaa ja ehkaisevaa toi-
meentulotukea. Perustoimeentulotuen valvontaan patevat samat periaatteet kuin
muuhunkin Kelan valvontaan. Kelan toimintaa valvovat eduskunnan asettamat Kelan
valtuutetut. Seka kuntien ettd Kelan toiminta sisaltyy liséksi ylimpien laillisuusvalvo-
jien, eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin toimivaltaan,
joille toimeentulotukiasiakkaat voivat tehda kantelun. Lisaksi asiakkailla on mahdolli-
suus tehda kantelu aluehallintovirastolle tai Valviralle kunnan mydntdman tuen osalta.
Kelan valtuutetut sen sijaan eivat kasittele kanteluita.

Laissa sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista sdadetdan kunnan velvolli-
suudesta nimeta sosiaaliasiamies. Sosiaaliasiamiehen tehtdvana on neuvoa ja avus-
taa asiakkaita asiakaslain soveltamiseen liittyvissa asioissa. Sosiaaliasiamies tiedot-
taa asiakkaan oikeuksista ja voi toimia muutenkin asiakkaan oikeuksien edistdmiseksi
ja toteuttamiseksi. Sosiaaliasiamies seuraa asiakkaiden oikeuksien ja aseman kehi-
tystad kunnassa ja antaa siita selvityksen vuosittain kunnanhallitukselle. Sosiaaliasia-
miehen toiminta ei ulotu Kelan mydntdmaan perustoimeentulotukeen, vaan ainoas-
taan tdydentavaan ja ehkaisevaan toimeentulotukeen ja muuhun sosiaalihuoltoon.
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2 Toimeentulotukilain soveltamiseen
liittyvia keskeisia havaintoja ja
selvityskohteita

2.1 Toimeentulotuen rakenne ja yhteydet
sosiaalihuoltoon

Ennen perustoimeentulotuen siirtoa Kelaan toimeentulotuen kokonaisuus on ollut osa
kunnan sosiaalihuoltoa ja sitd on kaytetty sosiaalityén valineena. Jako perustoimeen-
tulotukeen seka tdydentavaan ja ehkaisevaan tukeen on nayttaytynyt korostuneena
Kela-siirron jalkeen kahden toimeenpanijan mallissa. Toiminnan haasteiden voi lisdksi
arvioida kohdistuvan erityisesti niihin tilanteisiin, joissa edellytetddn Kelan perustoi-
meentulotuen, kuntien tdydentavan toimeentulotuen seka sosiaalitydn yhteistyota. Se,
miten tuen eri osat kaytanndssa talla hetkella nivoutuvat yhdeksi kokonaisuudeksi ja
tukevat kdytdnnon sosiaalityota seka asiakkaan itsenaista suoriutumista, vaatisi tar-
kempaa tarkastelua.

Kela soveltaa perustoimeentulotukea myontaessaan sosiaalihuollon lainsaadantéa
toimeentulotukilaissa olevien pykalaviittausten mukaisesti vain rajatusti. Lainsdadan-
ndssa toimeentulotuki on kokonaisuus, jonka toimeenpano on jakautunut Kelan ja
kuntien kesken. Kela-siirtoa kasitellessdan eduskunta korosti kunnallisen sosiaalihuol-
lon ja Kelan valisen yhteistyon tarkeytta. Hallituksen esityksessa korostettiin, kuinka
uudesta tydnjaosta huolimatta toimeentulotuen luonne viimesijaisena harkinnanvarai-
sena etuutena pysyy ennallaan ja etta toimeentulotukeen liittyy kiinteasti yksildllisia ja
perhekohtaisia palveluita, etenkin sosiaalityd. !

Toimeentulotuen merkitystd osana sosiaalihuoltoa ei uudistuksen yhteydessa analy-
soitu tarkemmin, mika on jattanyt joitain avoimia kysymyksia perustoimeentulotuen
suhteen. Vaikka ennenkin toimeentulotukipdatoksia tekivat kunnissa myds muut kuin
sosiaalitydntekijat, toimeentulotuen kokonaisuus oli osa sosiaalihuollon keinovalikoi-
maa. Toimeentulotukea koskevaan paatdksentekoon on voinut liittdd myods muita
asiakasta tukevia sosiaalihuollon toimenpiteita ja palveluita. Tuessa voitiin yhdistaa

" HE 358/2014 vp, s. 15.
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taloudellisen tuen myéntaminen asiakkaan tarvitsemaan muuhun huolenpitoon tai
muutokseen motivointitydhon (huollollinen rooli).

Kela-siirrossa perustoimeentulotuki siirtyi Kelan itsendiseen paatdsvaltaan ja se irtau-
tui sosiaalihuollon muusta paatdksenteosta. Toimeentulotukilain 1 §:n mukaan toi-
meentulotuki on kuitenkin maaritelty edelleen sosiaalihuoltoon kuuluvaksi viime-
sijaiseksi taloudelliseksi tueksi ja tama koskee myds perustoimeentulotukea. Toi-
meentulotukilain tarkoittama "sosiaalihuoltoon kuuluminen” on perustoimeentulotuen
osalta luonteeltaan erilaista kuin jos tuen myoéntaisi kunta. Tama johtuu siita, etta toi-
meenpanijana Kela on kunnallisen sosiaalihuollon ulkopuolinen toimija ja se soveltaa
sosiaalihuollon lainsdadantda vain rajatusti. Kela-siirtoa koskevassa hallituksen esi-
tyksessa ei kasitelty tarkemmin perustoimeentulotuen roolia osana sosiaalihuollon ko-
konaisuutta. Hallituksen esityksessa (HE 217/2016 vp) ei myOskaan avattu tata kysy-
mysta tarkemmin, mutta lisattiin 4 §:n 2 momenttiin maininta siita, etta toimeentulotu-
kilaissa sdadetaan niista sosiaalihuollon lainsaadantoon liittyvista sdanndksista, joita
Kela soveltaa sen hoitaessa toimeentulotukilain mukaisia tehtavia. Tama lisattiin lakiin
informatiivisuuden vuoksi. Perustoimeentulotuen yhteyden sosiaalihuoltoon voi katsoa
toteutuvan Kelan ja kunnan yhteistyon kautta, mika aiheuttaa tarpeen maaritella ja
mahdollistaa yhteisty6ta entistd tarkemmin myds lainsdadannon tasolla.

Toimeentulotukilaissa tuen rakenteeseen ei alun perin kuulunut kuin perusosalla ka-
tettavat menot seka tarpeellisen suuruisina huomioon otettavat menot. Liséksi kunta
saattoi myontaa ehkaisevaa toimeentulotukea paattdmiensa perusteiden mukaan.
Mydhemmin toimeentulotuen rakennetta on muutettu. Vuoden 2006 uudistuksessa
saadettiin perustoimeentulotuesta, joka jakautui perusosaan (7 a §) seka muihin pe-
rusmenoihin (7 b §). Lisaksi tdssa yhteydessa lakiin tuli sdannds tarveharkintaisesta
toimeentulotuesta (7 ¢ §). Tasta huolimatta toimeentulotuen eri osat ovat kytkeytyneet
tiiviisti toisiinsa, mitd ovat korostaneet my6s tuen mydntamiseen liittyvat sdanndkset.
Taman on myds oikeuskaytanto vahvistanut. Kun tukea mydnsi sama viranomainen,
tuen eri osat eivat ole nayttaytyneet niin selkeasti erillisina. Syy edelld mainittuun ra-
kenteen uudistukseen liittyi itse asiassa toimeentulotuen rahoitukseen. Toimeentulo-
tuen rahoitusrakennetta muutettiin tuolloin osana tydmarkkinatuen rahoitusvastuun
muutosta. Kunnille tuli vastuu osasta tydmarkkinatuen kustannuksista ja valtio otti
vastuulleen puolet perustoimeentulotuen kustannuksista. Tata ennen toimeentulotuki
oli ollut kokonaan osa kunnan peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmaa. Kunnat vas-
taavat edelleen 50 prosenttisesti perustoimeentulotuen kustannuksista. Kunnan rahoi-
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tusosuus toteutetaan kaytdnndssa siten, ettd kunnan valtionosuutta vahennetéaan jal-
kikateen sen rahoitusosuutta vastaavalla kuntaan kohdistuneen perustoimeentulotuen
maaralla."?

Esimerkkina laskelma

Perustoimeentulotuki ja tadydentava toimeentulotuki muodostavat yhdessa
varsinaisen toimeentulotuen kokonaisuuden, johon asiakkaalla on subjektiivi-
nen oikeus myontamisedellytysten tayttyessa. Toimeentulotukilain 6 §:n mu-
kaan toimeentulotuen maara on toimeentulotukilain mukaan maariteltyjen me-
nojen seka kaytettavissa olevien tulojen ja varojen erotus. Tdman arvioinnin
kaytannon toimeenpanossa vakiintuneena tyovalineena toimii laskelma, josta
ei ole kuitenkaan laissa tarkempia sdénndksia. Tulot ja varat otetaan huomi-
oon ensin 7 §:ssa tarkoitettua perustoimeentulotukea myodnnettaessa. Perus-
toimeentulotuen laskelmaan viedaan Kelassa asiakkaan tulot ja perustoi-
meentulotukeen kuuluvat menot. Kelassa kaytetdan harkintaa siita, milta osin
menoja on pidettava tarpeellisen suuruisina. Mikali asiakas hakee myos tay-
dentavaan toimeentulotukeen kuuluvia eria, kunta kayttaa Kelan tekemaa las-
kelmaa paatdksenteossaan pohjana ja vie laskelmaan taydentavaan toimeen-
tulotukeen kuuluvat menot. Taydentavaa toimeentulotukea hakevan asiak-
kaan taloudellinen kokonaistilanne realisoituu vasta tdssa vaiheessa.

Laskelman kokonaisuuteen perus- ja tdydentavan toimeentulotuen valilla liit-
tyy joitakin ongelmia, joista tdssa nostetaan esiin kolme erilaista tilannetta.
Kelan tekemiin ratkaisuihin perustoimeentulotuessa voi kunnan harkinnan pe-
rusteella liittya erilaisia nakemyksia, jotka tulevat esiin asiakkaan yksilollisesta
tilanteesta saaduista tiedoista. Oikeus perustoimeentulotukeen voidaan kat-
soa olevan sidottu 6 §:n mukaan laskelman lopputulokseen, tosin soveltami-
sen myoéta Kelassa on nahty mahdollisuus kayttaa harkintaa rajatuissa tilan-
teissa. Kunta voi laskelman ohella huomioida asiakkaan erityisen tilanteen
johdosta seka tarpeelliseksi harkittavia menoja, etta laskelman lopputulosta
tdydentavan tuen sddnndksen mukaisesti. Yhtena ongelmana onkin nayttayty-
nyt se, kuka maksaa perustoimeentulotukeen menolajinsa puolesta kuuluvat
menoerat, joita kunta pitda harkintansa perusteella asiakkaalle tarpeellisena,
vaikka asiakkaalla ei ole niihin perustoimeentulotuen laskelman nojalla oi-
keutta. Onko sama menoera myénnettava tadydentavana tukena? Varsinkin

2 Kuntaan kohdistuneesta perustoimeentulotuesta vahennetdan kotoutumisen edistamista anne-
tun lain (1386/2001) 19, 46 ja 51 §:ssa tarkoitetun kyseista ajanjaksoa koskevan perustoimeentu-
lotuen menot, joista valtio vastaa kokonaan.
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joidenkin menoerien osalta on pidemman paalle ongelma, jos tukea myonne-
tdan isossa mittakaavassa molempien toimeenpanijoiden toimesta, esimerk-
keinad lddkemaksusitoumukset seka vuokravakuudet.

Toinen ongelmallinen kysymys laskelman siirtymisessa Kelan ja kunnan va-
lilla liittyy siihen, ettei tdydentavan toimeentulotuen paatoksenteon jalkeen
kunnasta siirry tietoa takaisin Kelaan. Kunta on voinut tulkita asiakkaan katta-
van taydentavana toimeentulotukena haettuja menoja perustoimeentulotuki-
laskelman tuloylijgdmalla, mutta koska tieto ei vality Kelaan, huomioi Kela yli-
ja@man asiakkaalle tulona seuraavan kuun laskelmaan. Kela ei my6skaan il-
man asiakkaan ilmoitusta tieda, mikali hanelle on tehty paatos taydentavasta
ja ehkaisevasta tuesta. Paatdksen nojalla maksettu tuki nakyy asiakkaan ti-
liotteella, mutta Kelan on vaikea arvioida, mikd maksu on kyseessa.

Kolmantena ryhmana tilanteita, joissa yhteisen laskelman puute ilmenee, on
niin sanotut pienen ylijgdman tilanteet. Kun toimeentulotuen myéntaminen ol
aiemmin yksin kunnan vastuulla, perustoimeentulotuen ja tadydentavan tuen
myontamisen harkinta oli asiakkaan kokonaistilanne huomioiden mahdollista
yhdistaa. Pienen ylijadman tilanteissa voitiin arvioida sitd, onko kyseessa
asiakas, joka on jo pitkdan elanyt vain toimeentulotuen varassa, jolla kenties
on muita kuin laskelmaan huomioitavia menoja maksettavanaan tai onko asi-
akkaan tilanteessa sairauden johdosta valttamaténta turvata laakityksen ra-
hoitus ylijddmasta huolimatta. Nykyinen rakenne ei mahdollista tdydentavan
toimeentulotuen harkinnan ulottamista toimeentulotuen laskelman laatimisen
kokonaisuuteen. Kyseinen vaikeus liittyy lainsdadanndssa ongelmalliseksi
piirtyvdan rajaan perus- ja tdydentavan toimeentulotuen harkinnan valille.

Perustoimeentulotuen ja sosiaalityon
prosessien erillisyys

Toimeentulotukeen liittyva sosiaalityd ja etuustyd jakautuvat talla hetkelld kahdelle eri
viranomaiselle. Toimeentulotukilain saatamisen aikaan oli voimassa sosiaalihuolto-
laki (710/1982), jossa toimeentulotuki saadettiin sosiaalihuoltoon kuuluvaksi tehta-
vaksi. Sittemmin toimeentulotuen toimeenpano useissa kunnissa kehittyi niin, etta pe-
rustoimeentulotuen paatéksenteko oli organisoitu etuuskasittelijdille omaksi tydkseen.
Yhteys sosiaalihuollon ammattihenkildon tydhon kuitenkin sailyi ja asiakkaan tilanteen

B HE 217/1997 vp, s. 9. Hallituksen esityksessa todettiin muun muassa, kuinka toimeentulotuen
yhteydessa tehtavalla sosiaalitydlla on ollut suuri merkitys, erityisesti toimeentulotuen saamisen
ja tyottdmyyden pitkittyessa.
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vaatima sosiaalihuollollinen tyd voitiin kytkea osaksi toimeentulotukiasian kasittelya.
Toimeentulotukilain toimeenpano on kuulunut toimeentulotukilain mukaan sosiaali-
huoltolaissa tarkoitetun kunnan monijasenisen toimielimen vastuulle.

Uusi sosiaalihuoltolaki (1301/2014) tuli paaosin voimaan 1.4.2015. Siina saadettiin
tarkemmin sosiaalihuollon prosessista ja asiakkuuden alkamisesta.'® Sosiaalihuollon
prosessin alussa tehdaan palvelutarpeen arvio, ellei se ole ilmeisen tarpeetonta.

Nykyisessa mallissa asiakkaan prosessi Kelassa ei aloita sosiaalihuollon asiakkuutta
kunnassa. Sosiaalihuollon asiakkuus alkaa sosiaalihuoltolain 34 §:n mukaan hake-
muksesta tai kun muulla tavoin vireille tullutta asiaa ryhdytédan kasittelemaan tai hen-
kildlle annetaan sosiaalipalveluja. N&in ollen asiakkuus voi kunnassa alkaa vasta sen
jalkeen, kun hakemus on saapunut Kelasta kuntaan tai Kelasta tehdaan kuntaan il-
moitus. limoituksia voi tehda Kelasta kuntaan joko silla perusteella, ettd Kelassa syn-
tyy nakemys asiakkaan mahdollisesta sosiaalihuollon tarpeesta tai perusosan alenta-
miseen liittyvana toimeentulotukilain 10 §:n mukaisena ilmoituksena. My6s kuntoutta-
vaan tyotoimintaan ja kotoutumispalveluita koskeviin lakeihin liittyy ehtoja, jotka vel-
voittavat Kelaa ilmoittamaan asiakkaasta kuntaan. limoitusten johdosta sosiaalihuol-
lon tehtdvana on pyrkia tavoittelemaan asiakasta ottamaan osaa sosiaalihuollon ty6s-
kentelyyn. liman asiakkaan suostumusta tapahtuvalle puuttumiselle on sosiaalihuollon
palveluissa tiukat ehdot.

Kela tekee asiakkaidensa henkildkohtaisen asioinnin yhteydessa asiakkaan elamanti-
lanteen kartoituksen, mutta tdma eroaa varsinaisesta kunnan sosiaalihuoltolain mu-
kaisesta palvelutarpeen arvioinnista. Kela toimii ainoastaan eteenpéin ohjaavana toi-
mijana. Tarvittaessa Kela osallistuu kunnan pyynnésta monialaiseen yhteistyéhén pal-
velutarpeen arvioimiseksi, paatdsten tekemiseksi ja sosiaalihuollon toteuttamiseksi.

Toimeentulotuen tehtdva on edelleen lain 1 §:n mukaan turvata sosiaalihuoltoon kuu-
luvana viimesijaisena tukena henkilén ja perheen toimeentulo seka edistaa itsenaista
selviytymista. Nykymallissa tavoitteen toteuttamiseen liittyy haasteita, silla Kelassa ta-
pahtuva perustoimeentulotuen harkinta ei ota kantaa asiakkaan muuhun palvelutar-
peeseen ja elamantilanteeseen. Kelan tehtaviin ei kuulu sosiaalitydn tekeminen, joten
perustoimeentulotukiasian kasittely on nyt etddmmalla sosiaalitydsta. Toisaalta kun-

4 VVoimassa olevan toimeentulotukilain 4 §:n 2 momentin mukaan lain toimeenpanosta vastaa
kunnassa sosiaalihuoltolain (710/1982) 6 §:ssa tarkoitettu kunnan maaraama monijaseninen toi-
mielin. Talta osin vanha sosiaalihuoltolaki on edelleen voimassa. Perustoimeentulotuen osalta toi-
meentulotukilain mukaisia tehtavia hoitaa kuitenkin Kela.

5 Ennen uuden sosiaalihuoltolain voimaantuloa toimeentulotukiasian kasittelyssd menettelya kos-
kevat sdannokset sisaltyivat sosiaalihuoltolakiin, sosiaalihuollon asiakaslakiin ja hallintolakiin.
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nalla ei ole toimivaltaa paattaa perustoimeentulotuesta, eikad sen avulla sitoa asiak-
kaita myds muuhun tydskentelyyn. Haasteet koskevat niitd asiakkaita, joilla on muukin
kuin vain taloudellisen tuen tarve.

Toimeentulotukiuudistuksessa oli tiedossa, ettéd kun perustoimeentulotuki siirtyy Kelan
vastuulle, yhteys sosiaalitydhon etaantyy. Uudistuksen yhteydessa ajateltiin, etta yh-
teys toteutuu Kelasta kuntaan tehtyjen ilmoitusten perusteella. Asiakas itse ratkaisee,
haluaako hén hakeutua sosiaalihuollon asiakkaaksi. Uudistuksessa nimenomaisesti
korostettiin sitd, kuinka perustoimeentulotuen siirryttyd Kelaan, tukea voi hakea sielta
ilman pelkoa leimaantumisesta, joka sosiaalitydn asiakkuuteen tuolloin katsottiin liitty-
van.

Toimeentulotuki pysytettiin uudistuksessa sisall6ltdan ja tavoitteiltaan 1ahestulkoon
entisenlaisena. Kela-siirron yhteydessa toimeentulotuen tarkoitusta koskevaan 1
§:8an tai toimeentulotukioikeutta maarittavaan 2 §:aan ei tehty muutoksia. Osa tay-
dentavan tuen menoerista siirrettiin perustoimeentulotukeen, mutta paaosin tuki pysyi
sisalléltaan siis entisenlaisena. Eduskunta edellytti lausumassaan, etta uudistuksessa
tulee pyrkia vahvistamaan toimeentulotuen luonnetta viimesijaisena ja valiaikaisena
etuutena. Lisaksi se korosti, kuinka tavoitteena toimeentulotuessa tulee olla moniam-
matillinen yhteistyd Kelan ja kuntien valilla seka sellaiset toimintakaytannaot, jotka tu-
kevat toimeentulotukea saavan itsendistéd suoriutumista ja ehkaisevat syrjaytymista.

Sosiaali- ja terveysministeridé on seurannut tiiviisti lain toimeenpanoa uudistuksen jal-
keen ja tavannut sdanndllisesti kuntien ja Kelan edustajia. Lisaksi THL on tarkastellut
siirron toteutumista useiden selvitysten seka sdanndllisesti keratyn rekisteriaineiston
kautta. THL:n selvitysten seka toimeenpanosta vastaavien Kelan ja kuntien nakemys-
ten mukaan sosiaalihuollon palvelut ja perustoimeentulotuki eivat talla hetkella kaikilta
osin tue toisiaan. Perustoimeentulotuen hakeminen ei tuo asiakasta sosiaalihuoltolan
mukaisen sosiaalihuollon ja kunnan tarjoamien palveluiden piiriin. Téma koskee sita
osuutta perustoimeentulotuen saajista, jotka ovat muun kuin Kelan hoitaman taloudel-
lisen tuen seka Kelan muiden palveluiden tarpeessa.

Viimesijaisena tukimuotona toimeentulotukeen liittyy tietty tuen vastikkeellisuus ja vel-
voittavuus tydllistymisen suhteen. Asiakkaan tulee kykynsa mukaan pitda huolta itses-
taan ja omasta elatuksestaan seka hanen on haettava toita tai pyrittva edistamaan
tyodllistymistaan. Sosiaalihuollon tehtavana on ollut kytkea asiakas toimeentulotuen
kautta tdhan tydskentelyyn motivoiden asiakasta myds muutokseen. Kyseessa on ol-
lut toimeentulotukijarjestelman huollollinen tehtava. Taydentava ja ehkaiseva toimeen-
tulotuki kohdistuvat paasaantdisesti lain tarkoituksen mukaisesti menoihin, joilla voi-
daan tietyissa tilanteissa tukea asiakasta erityisissd menoissa ja poikkeustilanteissa.
Ne eivat kuitenkaan sellaisenaan muodosta kaikissa tilanteissa riittavaa linkkia asiak-
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kaan talouden hallinnan kokonaisuuteen, eivatka kaikkiin sosiaalityén tarpeessa ole-
viin perustoimeentulotuen asiakkaisiin. Talouden hallinnan kokonaisuuteen vaikuttaa
myds laajemmin yksildén eldmantilanteen mukaisen ensisijaisen toimeentuloturvan
muodostuminen ja riittdvyys seka toisaalta tdhan koko kokonaisuuteen liittyva vastik-
keellisuus ja velvoittavuus.

Esimerkkina perusosan alentaminen

Perusosan alentaminen oli ennen Kela-siirtoa vahvasti sosiaalitydn koko-
naisharkintaan perustuva viimesijainen keino ohjata asiakasta toimimaan toi-
meentulotukilain edellyttdmalla tavalla tydllistymiseen liittyvisséd kysymyksissa.
Nyt alentamista koskevan harkinnan tekee Kela, jolla ei ole sosiaalihuollon
ammattilaisen roolia. Perusosan alentamisen yhteydessa korostuu tarve Ke-
lan toimihenkildn seké kunnan sosiaalitydntekijan yhteiselle tilanteen arvioin-
nille. Siina, miten sosiaalitydn nakemys nykyisin saadaan osaksi alentamis-
harkintaa, on alueellisia eroja.

Toimeentulotukilain mukaan perusosan alentamisen yhteydessa on aina laa-
dittava, mikali mahdollista, yhdessa toimeentulotuen hakijan ja tarvittaessa
yhteistydssa tyo- ja elinkeinoviranomaisten ja muiden viranomaisten kanssa
suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistamiseksi.
Kelan tulee tiedottaa hakijalle kunnan velvollisuudesta laatia suunnitelma ja
ohjata tdma kunnan sosiaalitoimen asiakkaaksi suunnitelman laatimista var-
ten. Kelan tulee myos valittdmasti toimittaa kunnan sosiaalitoimelle tiedoksi
perusosan alentamista koskeva paatos ja ilmoittaa tasta hakijalle.

Tuen alentamisen prosessi on nykymuodossaan ongelmallinen ja siihen liittyy
kehittamistarpeita. THL:n selvitysten ja toimeentulotuen parissa tydskentele-
vien kanssa tehtyjen haastattelujen perusteella on esitetty, ettd toimeentulotu-
kiasioissa perusosan alentamispaatoksia tehdaan nyt aiempaa useammin.®
Toisaalta Kuntaliiton arvion ja Kelan tilastojen perusteella on paateltavissa,
etta tosiasiassa perusosan alentamisen maarat ovat melko samalla tasolla
kuin ennen Kela-siirtoa. Perusosan alentamisessa on ollut myos aiemmin hy-
vin suurta kuntakohtaista vaihtelua.'” Perusosan alentamisella ei mydskaan
Kelan selvitysten perusteella ole merkittavaa vaikutusta henkilén toimintaan.

16 Liukko, Eeva — Nykanen, Eeva: Sosiaalitydn tulevaisuus: Sosiaality0 julkisena hallintotehtavana
- Selvitys. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita, 2019:47, s. 31-32.

Jokela, Merita — Kivipelto, Minna — Ylikdnnd, Minna: Toimeentulotuelta sosiaalitydn asiakkaaksi -
Sosiaality6hon ohjaaminen Kelan ja kunnan rajapinnassa. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL).
Tybpaperi 26/2019 (verkkojulkaisu). Helsinki 2019.

7 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus, Valtionosuus kunnille perustoimeentulo-
tuen kustannuksiin, 12/2014.
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Kunnan olisi mahdollista selvittda esimerkiksi perusosan alentamisen kohtuul-
lisuutta asiakkaalle laadittavassa palvelutarpeen arvioinnissa, mutta koska toi-
meentulotuen hakija asioi Kelassa, ei palvelutarpeen arviointia ole kenties
tehty tai arvioinnilla ei valttdamatta ole ollut yksittaisen kunnan toivomaa vaiku-
tusta Kelan paatdkseen. Kelan puolelta erityisend ongelmana nayttaytyy se,
ettei kunnan sosiaalitydntekijaa saada kiinni alentamisharkintaa tehtdessa
paatdksentekoa koskevan lakisaateisen maaraajan puitteissa ja ettd saadut
selvitykset eivat ole harkinnan nakdkulmasta riittavia tai sisalloltdan yhteismi-
tallisia. Yksilollisen harkinnan toteutumiseen Kelan ja kuntien yhteistyona liit-
tyy haasteita. Tdma korostaa kunnallisen sosiaalihuollon, tdydentavan ja eh-
kaisevan toimentulotuen sekéa asiakkaille laadittavien erilaisten suunnitelmien
merkitysta viimesijaisen toimeentulon ja huolenpidon varmistamisessa.'®

Kela voi pyytda kunnasta nadkemysta perusosan alentamisen kohtuullisuu-
desta ennen perusosan alentamispaatdksen tekemista. Mikali kunnan tyénte-
kija tuntee asiakkaan ja han pystyy asiaan ottamaan kantaa, hanen lausun-
nollaan on asiantuntijalausunnon rooli. Kunnan prosessi perusosan alentami-
seen liittyen alkaa kuitenkin useimmiten siita, kun Kela lahettaa kuntaan ilmoi-
tuksen henkildsta, jolle tulisi laatia suunnitelma itsendisen selviytymisen tu-
eksi. Kelan ja joidenkin kuntien valilla on kuitenkin kehitetty myds tasta poik-
keavia, aktiivisempaan yhteistydhon perustuvia menettelytapoja. Asiakasta
pyritdan ilmoituksen johdosta kunnasta tavoittamaan eri tavoin, mutta moni
kunta ei tosiasiassa tavoita kuin osan sinne ohjatuista. Erityisen huolestutta-
vaa on perusosan alentamisen pitkittyminen tietyilld asiakkailla. Asiakaskun-
nan auttaminen ilman asiakkaan omaa tahtoa ei ole mydskaan mahdollista.
Aina on joukko asiakkaita, jotka eivat halua ottaa vastaan palveluita. Heidan
motivointinsa palveluihin on vaikeutunut entisestdan, koska etuuden ja palve-
lun valilla ei ole ilmoitusmenettelya vahvempaa yhteytta. Sosiaalihuollon mer-
kitys heidan tilanteensa parantamisessa jaa heille epaselvaksi.

Tulevassa kehittdmisessa perusosan alentamisen kokonaisuutta on syyta ar-
vioida. Alentamismenettelyn osalta on tarve selvittda sitd, miten prosessissa
varmistetaan kunnan sosiaalityén ndkemyksen huomioiminen valtakunnalli-
sesti yhdenvertaisella tavalla.

'8 Liukko, Eeva — Nykanen, Eeva, s. 44.
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2.3 Toimeentulotuki ja viimesijaisen vastuun
kohdentuminen

Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmis-
arvoisen elaman edellyttdmaa turvaa, on oikeus valttamattémaan toimeentuloon ja
huolenpitoon. Saannos turvaa jokaiselle Suomen lainkayttdpiirissa olevalle subjektiivi-
sen oikeuden sellaiseen tulotasoon ja palveluihin, joilla turvataan ihmisarvoisen ela-
man edellytysten vahimmaistaso.'® Toimeentulotukea on pidetty perustuslakivaliokun-
nan vakiintuneen tulkinnan mukaan perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaisena tur-
vana rahamaaraisten suoritusten osalta. Se, milta osin toimeentulotuki on perustus-
lain 19 §:n 1 momentin tarkoittama viimesijainen tuki ja miltéd osin mahdollisesti perus-
tuslain 19 §:n 2 momentin tarkoittamia etuuksia tdydentava etuus, ei kuitenkaan ole
ollut taysin selvaa. Asia ei ole noussut aiemmin kysymyksena esiin, kun toimeentulo-
tukilain soveltaminen on ollut sosiaalihuollon vastuulla kunnassa. Aiempi soveltamis-
kaytantokin on koskenut tilannetta, jossa kunta vastaa sosiaalihuollosta ja toimeentu-
lotuesta yksin. Toimeentulotuen rakenteen ja kaksijakoisen toimeenpanon johdosta
tilanne on muuttunut.

Sisalloltadan perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittaman ihmisarvoisen elaman kan-
nalta valttdamattéman toimeentulon ja huolenpidon voi katsoa merkitsevan laajempaa
turvaa kuin pelkka elaman yllapito tarkoittaisi. Perustuslakivaliokunta on eri yhteyk-
sissa lausunut, ettéa 19 §:n 1 momentin mukainen ihmisarvoisen elaman edellytysten
vahimmaistaso kuuluu kaikille. Vahimmaistason sisaltéa perustuslakivaliokunta ei ole
kuitenkaan tarkemmin eritellyt. Perustuslakivaliokunta katsoi toimeentulotukilain saa-
tamisen yhteydessa antamassaan lausunnossa, ettd toimeentulotukijarjestelmalla on
pyritty turvaamaan sosiaalisesti hyvaksyttavaa elintasoa, mikd on enemman kuin halli-
tusmuodon 15 a §:n 1 momentin (nykyisin PL 19.1.§) tarkoittama oikeus. Tuen lisa-
osalla katettavat menot eivat valiokunnan mielesta ole yleensa kuuluneet hallitusmuo-
don 15 a §:n 1 momentissa tarkoitettuun oikeuteen. 2

Ihmisarvoisen elaman kannalta valttamattéman toimeentulon ja huolenpidon varmista-
misessa voidaan tarkoittaa my6s asumisen turvaamista. Kenelle vastuu kiiretilan-
teissa kuuluu ja minka lainsaadannon perusteella, on aiheuttanut jonkin verran kysy-
myksia. Kun kunta on vastannut seka toimeentulotuesta etta sosiaalihuollon palve-
luista, tdma ei ole noussut esiin ongelmana. On kuitenkin mahdollista, etta kunnilla on
ollut aiemmin erilaisia tulkintoja ja samassa tilanteessa olevien asiakkaiden menoja
on korvattu toisaalla perustoimeentulotuesta ja toisaalla tdydentavasta toimeentulo-
tuesta tai muulla tavoin. Sosiaalihuollon vastuuta valttamattémasta huolenpidosta ja

9 HE 309/1993 vp, s. 69/II.
2 Tuori — Kotkas 2016, s. 266.
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toimeenpanosta seka valtion varoista korvattavia kuluja koskevat lisdksi sosiaalihuol-
tolain 12 ja 12 a §:t. Sosiaalihuoltolain 12 §:ssd sdadetaan, etta jokaisella kunnassa
oleskelevalla henkildlla on oikeus saada kiireellisessa tapauksessa yksildlliseen tar-
peeseensa perustuvat sosiaalipalvelut siten, ettei hanen oikeutensa valttamattomaan
huolenpitoon ja toimeentuloon vaarannu. Sosiaalihuoltolain 12 a §:ss& sdadetaan val-
tion korvauksesta kunnille koskien kielteisen turvapaikkapaatéksen saaneelle valtta-
méattdmana huolenpitona annettua sosiaalipalvelua tiettyjen kustannusten osalta.?!

Vaikka vastuu toimeentulotuesta jakautuukin Kelalle kuuluvaan perustoimeentulotu-
keen seka kunnan vastuulle kuuluvaan tdydentavaan ja ehkaisevaan toimeentulotu-
keen, toimeentulotukilaissa toimeentulotuen voi katsoa muodostavan kokonaisuuden.
Tuen osien liittymista toisiinsa kuvaa tuen hakemista sekd tuen maaraytymista koske-
vat sdannokset. Toimeentulotukilain 14 §:n 2 momentissa on poikkeus hakemista kos-
kevaan paasaantédn. Hakemuksen voi ohjata suoraan kunnalle silloin, kun hake-
musta koskevalle samalle ajalle on jo olemassa perustoimeentulotukea koskeva paa-
t0s. Lain 14 §:n 3 momentti lisattiin sddnndkseen Kela-siirron muiden muutosten tul-
tua jo hyvaksytyksi lainmuutoksella (9.12.2016/1107). Se koskee niitd harvinaisia
poikkeustilanteita, kun Kela ei pysty jostain syysta asiakasta palvelemaan. Saannok-
sen tarkoitus on hallituksen esityksen perusteluissa tarkoitettu koskemaan tilanteita,
kun Kelan toimipaikka on kiinni ja on turvattava henkilélle valttamaton apu. Sdannok-
sen mukaan siis kunta voi suoraan myontaa tukea “kiireellisen ja vélttéméattémén avun
turvaamiseksi sen estadmétta mitd 2 momentissa sdédetdén perustoimeentulotukea
koskevasta pdéatoksestad.” Eli ilman etta edellytetdan Kelan perustoimeentulotukea
koskevaa paatosta.

Toimeentulotuen voi katsoa myds perustoimeentulotuen osalta muulloin (kuin nyt tar-
koitetussa poikkeustilanteissa) toimivan perustuslain 19 §:n 1 momentin valttamatto-
man toimeentulon takeena. Saanndksen avulla haluttiin Kelan palvelun ollessa saa-
vuttamatta varmistaa, ettei valiinputoamisia tapahdu. Saanndksen tarkoitus oli, etta
kunta voi naissa tilanteissa toimia kiireellisen ja valttamattdman avun turvaajana.
Naissa tilanteissa tuki myénnetdan ehkaisevana toimeentulotukena. Syy talle oli se,
ettd Kelalle oli Kela-siirtoa koskevien muutosten kautta nimenomaisesti haluttu siirtda

2112 a § (19.12.2017/987): Valtion korvaus kansainvalista suojelua koskevaan hakemukseen kiel-
teisen paatoksen saaneelle kiireellisessa tapauksessa annetusta sosiaalipalvelusta. Kansanela-
kelaitos korvaa valtion varoista kunnalle ja kuntayhtymalle aiheutuneet kustannukset, kun kan-
sainvalistd suojelua hakeneelle ulkomaalaiselle, jonka vastaanottopalvelut ovat lakanneet kan-
sainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttami-
sesta annetun lain (746/2011) 14 a §:n 2 tai 3 momentissa saadetyn mukaisesti, on kiireellisessa
tapauksessa annettu taman lain 12 §:n perusteella valttamattdmana huolenpitona ruokaa tai l1aak-
keitad taikka 21 §:ssa tarkoitettua tilapaistd asumispalvelua. Edelld 1 momentissa tarkoitettujen
kustannusten laskutuksesta ja maksamisesta, valtion korvauksen hakemisesta, maaraytymisesta
ja maksamisesta seka muista kustannusten hallinnointiin liittyvista seikoista saadetaan valtioneu-
voston asetuksella.
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kokonaan toimivalta perustoimeentulotuen myéntamisesta. Ruoka kuuluu perustoi-
meentulotuella katettaviin menoeriin, kuten muutkin perustarpeet.

Muutoin ehkaisevan tuen tarkoituksesta on saadetty lain 1 §:n 2 momentissa seka 13
§:ssa. Ehkaisevan toimeentulotuen tarkoituksena on edistaa henkilén ja perheen sosi-
aalista turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista seka ehkaista syrjaytymista ja pitka-
aikaista riippuvuutta toimeentulotuesta. Tuki ei ole sidottu perustoimeentulotuen ja
taydentavan tuen kriteereihin, vaan kunta voi myontaa sita itsenaisesti paattdamiensa
perusteiden mukaan. Tuki ei ole tarkoitettu valttamattdman toimeentulon turvaami-
seen, vaan valjemman saantelyn tarkoitus on, ettd tukea voi myoéntaa laajemmin.
Tuen myodntamisessa kuitenkin noudatetaan paasaantdisesti samaa prosessia, eli oi-
keus perustoimeentulotukeen tulee selvittaa Kelassa ensin, ellei Kela ole kiinni.

Esimerkkina vailla oleskeluoikeutta olevat

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (62:2019) ilman oleskeluoikeutta oleva oli
hakenut vastaanottopalveluiden paatyttya toimeentulotukea Kelasta. Korkein hallinto-
oikeus hylkasi valituksen ja oikeuden perustoimeentulotukeen. Korkeimman hallinto-
oikeuden mukaan kyseisessa tapauksessa vastaanottopalvelujen lakkauttamisen jal-
keen valittajalla oli ollut mahdollisuus hakea ehkaisevaa toimeentulotukea oleskelu-
kuntansa sosiaaliviranomaisilta, mika oli perustelujen mukaan turvannut hanen oikeu-
tensa valttdmattdomaan toimeentuloon. Ratkaisu nosti esiin viimesijaisen vastuun tul-
kinnanvaraisuuden toimeentulotukilain ja sosiaalihuoltolain sisallén seka toimeenpa-
nijoita koskevan vastuun kohdentumisen osalta.

Vaikka toimeentulotuki onkin tarkoitettu Suomessa vakinaisesti oleskeleville, myos ti-
lapaisesti Suomessa oleskelevalla hakijalla on katsottu olevan toimeentulotuen viime-
sijaisuus ja perustuslain 19 §:n 1 momentti huomioon ottaen oikeus toimeentulotu-
keen kiireellisen ja valttamattéman avun turvaamiseksi, jos tdma on sen tarpeessa,
eika voi turvata toimeentuloaan sanotussa tilanteessa muulla tavoin. Kaytannossa
naissa tilanteissa on myodnnetty henkildlle toimeentulotukena rahaa tai maksusitou-
mus muun muassa ruokaan, laakkeisiin ja matkalippuun. Kyseessa on ollut perustoi-
meentulotuki, koska ruokameno ja muut elamisen valttamattomat menot kuuluvat pe-
rustoimeentulotuella katettaviin menoihin. Hallinto-oikeuksien paatoksissa tallaista tu-
kea on kuvattu kiireellisena, vain muutaman paivan kasittavana toimeentulotukena
esimerkiksi hatdmajoitukseen, ruokaan tai mahdollisesti valttamattdémiin ladkkeisiin.
Tukea on kutsuttu hallinto-oikeuksien ratkaisuissa valttamattdmaksi osaksi perustoi-
meentulotukea, vaikka laki ei tallaista kasitetta tunnekaan.
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Perustuslakivaliokunta on vastaanottopalveluista sdadettdessa nimenomaisesti toden-
nut seuraavaa (PeVL 26/2010 vp, s. 2): "Valiokunta on liséksi kiinnittdnyt huomiota sii-
hen, etté vaikka ehdotuksessa tarkoitetut henkilét eivdt endéd kuuluisikaan turvapai-
kanhakijoiden vastaanoton piiriin, he eivat menetéa oikeuttaan perustuslain 19 §:n 1
momentissa turvattuun vélttdmattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Kédytannésséa
ehdotus voinee johtaa ainakin siihen, etté téllainen henkilé voi hététilanteessa turvau-
tua toimeentulotukilain mukaiseen kiireelliseen toimeentulotukeen (laki toimeentulo-
tuesta, 14 §:n 3 momentti) silloin, kun hén ei voi saada vélttdmatdnta toimeentuloaan
muulla tavalla.”

Tama “kiireellinen toimeentulotuki” tai tuki kiireellisessa tilanteessa on ollut kuntien va-
kiintuneessa toimeenpanossa kaytdssa. Talla hetkelld on epaselvaa, kenelle vastuu
valttdmattdman toimeentulon turvaamisesta viimekadessa kuuluu. Tahan mennessa
on ajateltu, ettd vastuu koskee myds Kelaa perustoimeentulotuen osalta, mutta asia
kaipaa selkeyttamista.

2.4 Perustoimeentulotuen valtakunnallisen
toimeenpanon hyodyt

Kela-siirron yhtena tavoitteena oli siirtyd perustoimeentulotuen osalta yhtenaiseen val-
takunnalliseen ratkaisukaytantdon ja tata kautta mahdollistaa, ettéa perustoimeentulo-
tuen mydntamismenettely tehostuu. Perustoimeentulotukea hakevat asiakkaat halut-
tiin saattaa keskendan mahdollisimman yhdenvertaiseen asemaan, kun tukea mydn-
netadan yhtenaisin perustein ja kdytannoin koko maassa. Lisaksi muiden Kelan toi-
meenpanemien ensisijaisten etuuksien ndkdékulmasta nahtiin tarkoituksenmukaiseksi,
ettd asiakkaan oikeus perustoimeentulotukeen voitaisiin ratkaista samassa paikassa.

Perustoimeentulotuki ja taydentava toimeentulotuki muodostavat asiakkaalle kokonai-
suuden, mihin liittyy raportissa kuvattuja ongelmia. Sen sijaan, jos tarkastelee pelkéds-
taan perustoimeentulotukea, voi perustoimeentulotuen siirron valtakunnalliselle toimi-
jalle katsoa johtaneen siihen, ettd perustoimeentulotuki on nykyaan entistd eheampi
kokonaisuus. Kelan toimeenpanossa perustoimeentulotuen menettelya koskevia alu-
eellisia eroja ei ole enda aiempaan verraten juurikaan havaittavissa ja samat sdannot
ja tulkinnat seuraavat asiakasta esim. muuttotilanteissa kunnasta toiseen. Lisaksi pe-
rusturvan ja vahimmaisturvan valinen yhteys on muutoksessa parantunut. Yhtena
haasteena on kuitenkin se, ettd toimeentulotuen menettelya koskevat sdannét poik-
keavat tietyin osin Kelan toimeenpanemien etuuksien muista menettelysdanndista.
Erityisesti useampaa tukea yhta aikaa saavalle asiakkaalle voi olla haasteellista, kun
toimintatavat muuttuvat kulloinkin kasiteltdvan asian mukaan.
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Kela-siirron yhteydessa tavoiteltiin myds toimeentulotuen alikayton vahenemista, eli
sita, ettd asiakkaat saisivat heille kuuluvan tuen aiempaa kattavammin. Tassa suh-
teessa uudistus on parantanut ainakin joidenkin asiakkaiden asemaa. Lisaksi toi-
meentulon turvaamisen nakokulmasta perusturvan ja perustoimeentulotuen toimeen-
pano nivoutuu nyt paremmin yhteen ja naitd koskeva kokonaisharkinta on helpompaa
toteuttaa. Mahdollisia haasteita tulisi jatkossa selvittda tarkemmin jarjestelman vaikut-
tavuuden seka toimeenpanon sujuvuuden parantamiseksi seka tarvittaessa lainsaa-
danndn tarkentamiseksi siltd osin, ettd varmistetaan riittdvat harkinnan perusteet eri-
tyisesti niihin tilanteisiin, joissa tarvitaan Kelan ja kuntien yhteistd ndkemysta asiak-
kaan tilanteesta.

Toimeentulotuen toimeenpanon nykyiset haasteet liittyvat niihin tilanteisiin, joissa
asiakas tarvitsee muutakin tukea kuin Kelan hoitamaa taloudellista tukea tai Kelan
muita palveluita. Osa hakijoista ei ole yhta aikaa Kelan etuuksien ja kuntien palvelui-
den tarpeessa ja he saavat tarvitsemansa tuen yksinomaan Kelasta. Toimeentulotuen
Kela-siirron myo6ta yhteistydn merkitys onkin kasvanut siita, mitd se on ollut aiemmin.
Yhteistydn kaytdnndn tarpeet ja vaatimukset ovat osin tulleet tarkemmalla tasolla esiin
vasta siirron toteutumisen jalkeen. Tama on puolestaan luonut painetta olemassa ole-
van, yhteisty6ta raamittavan, esimerkiksi tiedonkulkua ja tietosuojaa koskevan lain-
saadannon kehittamiselle. Yhteistyolle erityisia haasteita luo Kelan ja kuntien epasym-
metrinen asiakastiedon tietopohja seka tiedonvaihdon haasteet. Kelan rooli perustoi-
meentulotuen toimeenpanijana ei sellaisenaan luo esteitd kunnan toiminnalle sosiaali-
tydn toimeenpanijan roolissa, mutta yhteisty6ta on tarve kehittdad monilla alueilla ny-
kyisestd, jotta toiminta olisi mahdollisimman tehokasta ja vaikuttavaa. Toisaalta uudis-
tuksen jalkeen toimeentulotuen ja mahdollisesti my6s kunnan muiden palveluiden pii-
riin on voitu saada aiemmin tavoittamatta jaaneita asiakkaita. Vahimmaisturvan pii-
rissa seka sosiaalitydn tarpeessa olevien asiakkaiden suuri maara on kuitenkin
haaste yhteistydn toteutumiselle.

Vaikka tydéryhma on nostanut esiin erilaisia kehittamiskohteita, pelkkaa perustoimeen-
tulotukea arvioitaessa tilanne on siltd osin selkeytynyt, ettd useiden kunnallisten tul-
kintojen sijaan perustoimeentulotuessa on nyt yksi valtakunnallinen tulkinta. TallGin
esimerkiksi tydbryhman kohdassa 2.3. esiin nostamaa perustuslaillista arviointia seka
taydentavaan toimeentulotukeen liittyvaa rajanvetoa voidaan toteuttaa valtakunnalli-
sesti arvioiden. Perustuslain rahamaaraisen turvan kokonaisuudessa tulee huomioida
myds perusturvaetuudet, joiden maara ja riittdvyys osaltaan vaikuttavat vahimmaistur-
van tarpeeseen. Rahamaaraisten rajojen asettaminen perustuslain suojaamalle va-
himmaisturvalle on kuitenkin kdytdnndssad mahdotonta. Siltd osin kuin tulevaisuu-
dessa pyritaan selkeyttamaan toimeentulotuen eri osien roolia, on syytd huomioida
myds perusturvan etuudet, jotta asiakkaiden tarpeisiin vastattaisiin mahdollisimman
tarkoituksenmukaisella tavalla ja etta jarjestelma toimisi kokonaisuutena johdonmukai-
sesti ja perustuslain edellyttamalla tavalla.
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3 Tyoryhman johtopaatokset

3.1 Tyoryhman tyoskentelyn yleiset havainnot

Edellisessa jaksossa on kuvattu toimeentulotukijarjestelman soveltamiseen liittyvia
keskeisia havaintoja ja ongelmia, joita tydryhma otti tydssaan tarkasteluun. Sen sijaan
tydéryhma ei pystynyt laatimaan kattavaa kartoitusta lainsdadéannén mahdollisista
muista kehittdmistarpeista aikataulunsa puitteissa. Tyon kuluessa on tullut esiin se,
kuinka nakokulma toimeentulotuen ongelmiin ja kehittdmiseen vaihtelee hyvin paljon
siita riippuen, tarkastellaanko tukea laajemmasta tukijarjestelmien, toimeentulotuki-
lainsdadanndn vai kaytdnndn toimeenpanon ndkodkulmasta. Tyéryhman tydssa eri na-
kékulmat ovat olleet esilla. Tyéryhman raportissa ndkdkulmana on kuitenkin jarjestel-
mien ja niihin liittyva lainsaadannon taso. Kaytannon soveltamisen nakoékulmasta esiin
nousevat lainsdadannon soveltamisen yksityiskohtaisemmat kysymykset ansaitsevat
jatkossa myds huomionsa, mutta ensin on tarpeen selkeyttda edellisessa jaksossa
esitettyja yleisemman tason kysymyksia.

Tybéryhma ei ole arvioinut toimeenpanon nykytilaa suhteessa aikaan ennen Kela-siir-
toa. Tyéryhma ei ole erityisesti ajan rajallisuuden vuoksi arvioinut toimeentulotukilain
tarkoituksen toteutumista oikeudellisia kysymyksia laajemmin esimerkiksi tilasto- tai
tutkimustiedon pohjalta. Tulevassa toimeentulotuen uudistamisessa tuleekin huolehtia
kokonaisuuden kokonaisvaltaisesta ja tietopohjaisesta tarkastelusta.

Toimeentulotuen ja sen asiakkaiden nykytilannetta on kartoitettu erilaisilla selvitys-
hankkeilla. Silti tilannekuvaa erityisesti lainsdadannén nykytilan seka toimeentulo-
tuelle asetettuja tavoitteiden osalta voisi edelleen selkeyttda. Kun ne ovat selvat, on
helpompi kehittaa lainsaadantéa edelleen. Seuraavassa tydoryhman edellisen jakson
2. kysymyksiin liittyvid jatkossa selvittdmista vaativia kysymyksia.
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3.2 Selvittamista vaativia kysymyksia

Toimeentulotuen rakenne ja yhteydet sosiaalihuoltoon

Perustoimeentulotuen rooli osana sosiaalihuoltoa kaipaisi jatkossa sel-
keyttamista. Perustoimeentulotuen yhteys sosiaalihuoltoon toteutuu talla
hetkelld Kelan ja kunnan yhteistydn kautta, minka johdosta tulisi arvi-
oida, olisiko yhteisty6ta saanneltava aiempaa tarkemmin myos lainsaa-
danndn tasolla.

Tuen eri osien sisaltda, tavoitteita seka niiden toimeenpanon edellytta-
man harkinnan alaa tulisi arvioida. Lisaksi on tarpeen selvittda laskel-
man merkitysta, siihen liittyvia menettelyita ja sdantelytarpeita.

Perustoimeentulotuen ja sosiaalityon prosessien erillisyys

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

Perusosan alentamiseen liittyvan selvittelyn yhteydessa tulisi huomioida
myds vahimmaisturvaan liittyvat velvollisuudet asiakkaalle. Niiden tulisi
olla selkeét ja asiakkaalla tulisi olla mahdollisuus vaikuttaa omaan toi-
mintaansa. Taman vuoksi myds tarjolla oleviin palveluihin ja niiden saa-
tavuuteen tulee kiinnittdd huomiota.

Toimeentulotuki ja viimesijaisen vastuun kohdentuminen

Vastuu valttamattdman 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 poikkeussaannok-
sen tarkoitus. Se ei ole mydskaan ehkaisevan tuen varsinaisen tavoit-
teen mukainen tulkinta.
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3.3 Tulevassa kehityksessa huomioitavaa

Toimeentulotukea kehitettdessa on huomioitava se, ettd mita perustavanlaatuisempia
muutoksia lainsdadantéon halutaan tehda, sitéa todennakdisemmin niilla voi olla vaiku-
tusta myds toimeentulotuen rooliin viimesijaisena tukimuotona suhteessa perustusla-
kiin ja muihin jarjestelmiin. Tdman vuoksi laajoja muutoksia toimeentulotukeen ei
voida tehda irrallaan sosiaaliturvan muusta kehittdmisesta.

Toimeentulotuki on lainsdddanndssa tarkoitettu viimesijaiseksi lyhytaikaiseksi ja tila-
paiseksi tueksi, mutta perusturvan alhainen taso on johtanut siihen, etta perusturvaa
joudutaan paikkaamaan toimeentulotuella. Tdma on johtanut pitkalla aikavalilla toi-
meentulotuen saajien maaran kasvuun ja tuen muuntumiseen pitkdaikaisemmaksi. Li-
saksi runsas tuen hakija- ja saajamaara on merkittava haaste toimeentulotuen toi-
meenpanossa. Asiakkaiden nakdkulmasta on huomioitava, etta toimeentulotuki on sii-
hen oikeutetuille valttdmaton turva, mutta samalla kannustimet tuen piirista pois paa-
syn suhteen ovat erityisen heikot ja se on hakijalleen menettelyiltdan raskas. Taman-
kin vuoksi toimeentulotuen viimesijainen, lyhytaikainen ja tilapainen luonne tulisi var-
mistaa.

Kaikessa toimeentulotuen seka ensisijaisten jarjestelmien kehittdmisessa tulee arvi-
oida vaikutuksia vahimmaisturvan rooliin sekd asiakkaiden ohjautumiseen tarkoituk-
senmukaisella tavalla perusturvan etuuksille, vahimmaisturvan piiriin seka palveluihin.
Jarjestelmien valiset kytkdkset tulee huomioida tulevissa sosiaaliturvan uudistuksissa,
jotta jarjestelmien valiinputoamiselta valtyttaisiin ja toimeentulotuen valiaikaista ja vii-
mesijaista luonnetta edelleen korostettaisiin. Myds jo useissa aiemmissa selvityksissa
esiin nostettu ensisijaisten etuuksien riittamattémyys on edelleen monin osin haaste,
joka ohjaa asiakkaita tarveharkintaisen vahimmaisturvan piiriin ja pitkaaikaisiin asiak-
kuuksiin.

Mikali toimeentulotuen kehittdmisessa edetdan nykymallin pohjalta ilman etté toi-
meentulotuen rakenne muuttuu nykyisesta, vaatii sosiaalihuollon ja toimeentulotuen
valinen suhde jatkossa todennakoisesti lisda kuntien ja Kelan valiseen yhteistydhodn
liittyvaa tarkempaa saantelya. Tassa voidaan joutua ratkomaan myds laajempia sosi-
aalihuollon lainsdadantdon, tietosuojaan ja asiakkaan asemaan liittyvia kysymyksia.

Tehokkaammin toimeentulotuen kaytén vahentamista voitaisiin tavoitella kehittamalla
ensisijaisia tukimuotoja nykyista kattavammiksi jopa siind maarin, ettei toimeentulo-
tuen tarpeeseen paadyttaisi enaa ainoastaan taloudellisen tuen tarpeen vuoksi. Tata
kautta tultaisiin vahvistaneeksi toimeentulotuen viimesijaista ja tilapéista luonnetta.
Tahan liittyisi myds sosiaalihuollon roolin korostuminen niiden asiakkaiden kohdalla,
jotka edelleen tarvitsisivat viimesijaista tukea.
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Tyo6ryhman tehtavana ei ollut ottaa kantaa siihen, mihin suuntaan toimeentulotukea
tulisi jatkossa kehittdd. Edelld olevat esimerkit on esitetty sen havainnollistamiseksi,
millaisia kysymyksia toimeentulotuen jatkokehittdmisessa saattaa tulla ratkaistavaksi.

Tata arviointia tullaan tekemaan aikanaan parlamentaarisessa sosiaaliturvakomite-
assa.
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