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kaisuja, ISSN 1236-2050; 2004:14) ISBN 952-00-1538-8

Tutkimus sosiaalisten luottojen takaisinmaksusta osoitti, ettd takaisin maksamattomia oli lai-
nansaajista 6,1 prosenttia. Mutta heistdkin suurin osa oli maksanut luottojaan takaisin jonkin
aikaa ja totaalisesti takaisin maksamattomia (eivit maksaneet erddkédn) oli vain 1,5 prosenttia
lainansaajista. Tdstd syystd luottotappiot lainakannasta muodostivat vain 2,5 prosentin osuu-
den. Kiinnostava havainto oli myos se, ettd korkotuotot olivat kaikissa kunnissa suuremmat
tai selvastikin suuremmat kuin luottotappiot, puolitoista, jopa kaksinkertaiset luottotappioihin
verrattuna. Helsingin suuressa massassa korkotuottojen osuus oli 179 000 € samaan aikaan
kun luottotappiot olivat 101 000 €. Helsingin osalta voidaan jo puhua jdrjestelmén tietyntasoi-
sesta kustannuskompensaatiosta.

Toisaalta, vaikka takaisin maksamattomien méérdt eivdt ole lisddntyneet, moitteettomasti
maksavien méérdt ovat vihentyneet selvisti kokeilun alkuvaiheeseen verrattuna. Painotus on
siirtynyt maksujen myShdstymistd sallivaan suuntaan. Samaan aikaan vapaakuukausia kdyte-
tddn yhd useammin korjauskeinona. Myds laina-aikojen pidentdmisistd on tullut merkittdva
keino lainan takaisinmaksusta selviytymisessa.

Riskitekijét liittyvit selvidsti lainansaajan taloudelliseen ponnistuspohjaan takaisinmaksun to-
teutumisessa: lainan méérén ja laina-ajan pituuden kasvaessa takaisinmaksu vaikeutuu. Myos
toimeentulotuen kdyttd ennen luoton saamista ja saadun toimeentulotuen méérian kasvaminen
merkitsee heikentyvdd ennustetta suoriutua maksuohjelmasta. Myos luoton kohteella on sel-
visti merkitystd takaisinmaksun onnistumiseen: riskit kasvavat kun kyseessd on vanhojen
velkojen tai erityyppisten rdstien luototus. Samoin pidentyvid tyottomyys tai tyOhistorian ly-
hytkestoisuus liittyvét kiistattomasti takaisinmaksusta selviytymiseen.

Vaikka — kuten edelld todettiin — toimeentulotuen kdyttd ennen luoton saamista ennusti mak-
suvaikeuksia — tutkimus tuotti yllatyksen siind, ettd se kuitenkin osoitti toimeentulotukea saa-
neiden selviytyneen yleisesti ottaen luoton takaisinmaksusta paremmin kuin toimeentulotukea
kayttdmattomat henkilot.

Tutkimus osoittaa, ettd sosiaalisen luototuksen jérjestelma on toimiva, mutta tdhdentdé entistd
huolellisemman lainoituksen harkinnan ja henkilokohtaisen seurannan tarvetta. Pelkkd maksu-
kyvykkyyden arviointi ei riitd. Myos maksuhalukkuutta tulisi pystyé arvioimaan entistd enem-
mén. Tdma tehtdva ndyttdd onnistuvan paremmin pienissd kunnissa, joissa sosiaalityontekijét
tuntevat asiakkaansa henkilokohtaisesti.

Asiasanat: Koyhyys, luotot, syrjadytyminen






SAMMANDRAG

Juhani livari. Aterbetalning av sociala krediter. Uppfoljningsstudie om effektivitets- och hel-
hetsbedomning av sociala krediter. Helsingfors 2004. 46 s. (Social- och hélsovardsministeri-
ets publikationer, ISSN 1236-2050; 2004:14) ISBN 952-00-1538-8

Utredningen Over aterbetalning av sociala krediter bevisade att 6,1 procent av 14ntagarna inte
hade terbetalat sina 1dn. And4 var den stdrsta delen sddana som hade delvis 4terbetalat sina
lan och andelen lantagare som inte alls hade dterbetalat sina 14n (inte en enda rat) var endast
1,5 procent. Pa grund av detta var andelen kreditforluster endast 2,5 procent av ldnebesténdet.
En intressant iakttagelse var att rinteintéikterna i alla kommuner var storre dn kreditforluster-
na: en och en halv ginger storre eller dubbelt si stora som kreditférlusterna. I Helsingfors, dér
lanebestdndet ar stort, var rinteintdkterna 179 000 € samtidigt som kreditférlusterna var
101 000 €. For Helsingfors del kan man redan tala om en viss kostnadskompensationsniva i
systemet.

A andra sidan, dven om antalet personer som inte kan aterbetala sina lan inte har kat si har
antalet personer som klanderfritt aterbetalar sina 14n tydligt minskat jaimfort med forsokets
inledningsfas. Betoningen har forskjutits mer 1 riktning mot tolerans for betalningsforsenin-
gar. Samtidigt anvénds betalningsfria manader allt oftare som korrigeringssétt. Ocksa en for-
langning av lanetider har blivit ett betydande sétt att klara av aterbetalningen.

Riskfaktorerna med dterbetalningen &r tydligt forknippade med ldntagarens ekonomiska forut-
sdttningar: ju mer 1an man har och ju ldngre laneperioden &r desto svérare dr det att aterbetala
lanet. Om man har fétt utkomststdd innan man beviljades 14n och om storleken pa utkomst-
stodet har okat s& betyder det ocksd en forsdmrad prognos nir det giller att aterbetala lanet.
Léneobjektet har ocksd betydelse for framgingen vid dterbetalningen: riskerna blir stérre om
man tar lan for att aterbetala gamla lan eller olika slags obetalda rdkningar. P4 samma sitt hor
langvarig arbetsloshet eller kort arbetshistoria obestridligt ihop med dterbetalningsformagan.

Aven om man kunde férvinta sig att personer som har fatt utkomststdd innan de beviljats 14n
kommer att ha betalningssvarigheter sa var det dverraskande att utredningen visade att perso-
ner som har fatt utkomststod klarade battre av aterbetalningen dn personer som inte hade fatt
ndgot utkomststdd.

Utredningen visar att systemet med social belaning fungerar vidl men betonar vikten att mer
noggrant évervéga kreditgivning och uppfolja klienterna. Det riacker inte langre med att enbart
betalningsférmagan bedéoms. Man borde kunna bittre bedoma ocksa betalningsviljan. Denna
uppgift tycks vara léttare for mindre kommuner dir socialarbetare personligen kédnner sina
klienter.

Nyckelord: Fattigdom, krediter, utslagning






SUMMARY

Juhani livari. Repayment of social loans. Follow-up study of the effectiveness and overall
evaluation of social loans. Helsinki 2004. 46pp. (Publications of the Ministry of Social Affairs
and Health, ISSN 1236-2050; 2004:14) ISBN 952-00-1538-8

According to the present study on the repayment of social loans, 6.1 percent of all borrowers
could not pay off their loans. Still, the majority of them had paid off a part of their loans and
only 1.5 percent of all borrowers had not paid off their loans at all (that is, had not paid a sin-
gle instalment). Accordingly, only 2.5 percent of the loan stock consisted of credit losses. It
was interesting to note that interest yields in all the municipalities were higher or even signifi-
cantly higher than the credit losses: one and a half times or even twice higher than the credit
losses. In Helsinki, where the loan stock is large, the share of interest yields was 179 000 €
while the credit losses were 101 000 €. With regard to Helsinki, it is possible to speak of a
certain level of cost compensation.

Although the number of persons who have not paid off their loans has not increased, the
number of persons who irreproachably pay off their loans has, however, clearly decreased
since the initial stage of the experiment. The emphasis has shifted towards more tolerance for
delayed payment of instalments. At the same time, instalment-free months are more fre-
quently used as a means of correction. Additionally, lengthening the loan periods has been a
significant means to help people to cope with the paying off their loans.

The risk factors in paying off loans is clearly related to the borrower’s economic position: the
bigger the loans and the longer the loan periods, the more difficult it is to pay off the loan.
Additionally, receiving social assistance prior to getting a loan as well as an increase in the
amount of social assistance received affects negatively the prognosis for coping with the plan
of instalments. In addition, the object of the loan has clearly significance for the success in
paying off the loan: taking a loan to pay off previous loans or different kinds of overdue pay-
ments increases the risks. Long periods of unemployment or a short history of employment
affect undisputedly the paying off loans.

Although — as was mentioned above — receiving social assistance increased the possibility of
financial difficulties, the study indicated surprisingly that persons receiving social assistance
managed to pay off their loans in general than persons who had not received social assistance.

The study demonstrated that the system of social lending is effective but it also stressed the
importance to more carefully consider the granting of loans and monitoring of individuals.
Merely assessing the borrower’s ability to pay off the loan is not enough. It is also important
to better assess the client’s willingness to pay. Assessing the willingness to pay seems to be
easier in smaller municipalities where the social workers are personally know their clients.

Key words: Poverty, loans, social exclusion






Alkusanat

Tassd raportissa tutkitaan sosiaalisten luottojen takaisinmaksupolitiikkaa. Tehtdvad on tullut
tarpeelliseksi ainakin kahdesta syystd. Sosiaalisen luototuksen vaikuttavuus- ja kokonaisarvi-
ointitutkimuksen vaiheessa aineistot olivat vield niin "nuoria", ettd luottojen lopullista takai-
sinmaksutapahtumaa voitiin seurata vain hyvin rajoitetun aineiston valossa: tuolloin vuoden
2001 alkupuolella vain 5,3 prosenttia lainojen takaisinmaksuohjelmista oli loppuun suoritettu.
Luotettavampi takaisinmaksun arvioiminen paitettiin téstd syystd toteuttaa uudelleen, kunhan
lainojen takaisinmaksuohjelmat olisivat ehtineet pitemmélle. Niin kuin téssd raportissa kdy
ilmi, timén aineiston koontiin mennessé luottojen takaisinmaksuohjelmat olivat ehtineet pai-
tokseen jo 39 prosentissa myOnnetyista lainoista.

Toinen syy tarkastella kysymysté liittyy vield selvemmin jérjestelmén niin sanottuun legitimi-
teettikysymykseen. Mikéli takaisin maksamattomien luottojen méérd kasvaa huomattavan
suureksi, jarjestelmdn toimintaa on vaikea perustella.

Kysymyksessd on tutkimuksellinen raportti, vaikka kédytankin matkan varrella tutkimus-sa-
naa. Tam4 rajaus siitd syystd, ettd en noudata tdsséd kaikkia tutkimuksen sééntdjd, en raportoi
esimerkiksi merkitsevyyttd kuvaavia taulukoita liitteind. Asiaan mielenkiintoa tunteva saa ne
minulta erikseen pyydettdessd. En mydskédédn liitd ldhdekirjallisuutta raportin loppuun. Viit-
taan ldhteisiin "juoksevasti" sivujen alaviitteissd. Toivon ndilld kevennetyn version ehdoilla
mielenkiintoisia lukuhetkia.

Kiitidn kaikkia kuntien sosiaalisen luoton valmistelijoita, jotka taas kerran vaivojaan séésti-
mattd toimittivat minulle mittavan tutkimusaineiston.

Helsingissé toukokuussa 2004

Juhani livari
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1 TUTKIMUKSEN TAUSTA

Sosiaalisen luototustoiminnan yleisen hyvéksyttdvyyden — ja kannattavuudenkin — kannalta
keskeinen kysymys on luoton takaisinmaksun onnistuminen. Sosiaaliseen luototukseen liitty-
neet varhemmat evaluaatiotutkimuksen raportit' osoittivat, etti sosiaalisen luototuksen asia-
kaskunta ja sen rakenne poikkeaa tavanomaisilla luottomarkkinoilla olevasta asiakaskunnasta.
Sosiaalisen luoton hakijat ovat pienituloisia ja vdhévaraisia. Liséksi heiddn maksuhdiriGhisto-
riansa kertoo usein vaikeuksista suoriutua erityyppisistd taloudellisista vastuista. Vaikeudet
ovat voineet aiheutua joissain tapauksissa kulutuskdyttdytymiseen siséltyvésté riskinotosta, ja
toisaalta eldméntilannemuutoksista, jotka ovat aiheuttaneet tulotason romahtamisen. Tadman
vuoksi sosiaalisen luoton kohderyhmin luotottaminen on pankeille ja rahoitusyhtidille riski,
jota ei yleensd oteta edes vélttamaittd velkojen jdrjestelytarkoituksessa. Riskin ovat valmiita
ottamaan vain kalliskorkoisia kulutusluottoja tarjoavat rahoitusyhtiét, jos aina edes nekéén.
Luototuksen asiakaskunnan rakenteen ja maksuhéiridhistorian perusteella on jo kokeilun al-
kuvaiheesta ldahtien ollut selvéa, ettd maksuongelmia tulee syntyméén. On kuitenkin muistet-
tava, ettei maksuongelmien syntyminen vield vélttimatta tarkoita koko lainan takaisinmaksun
epdonnistumista ja luottotappion syntymista.

Sosiaalisen luototuksen kokeilukuntia olivat Eura, Helsinki, Himeenlinna, Kemi, Lahti, Lap-
peenranta, Tuusula ja Utajirvi. Sosiaalisen luototuksen loppuraportin (livari & Piirainen &
Siltaniemi, 2002:1) mukaan selvisti eniten maksuvaikeuksissa olevia on ollut Kemissé ja Hel-
singissd. Téssd yhteydessd on kuitenkin huomattava, ettd maksuvaikeuksien maérittelyn kri-
teeri on ollut varsin tiukka. Jo yhdenkin maksuerdn laiminlyonti on tdssd yhteydessa katsottu
maksuvaikeudeksi. Lisdksi on huomattava, ettd maksuvaikeuksissa olevien miérd ei myos-
kddn kerro siitd, kuinka moni lopulta jattda luottonsa kokonaan maksamatta.

Muissa kokeilukunnissa takaisinmaksu oli loppuraportin mukaan toiminut paremmin. Maksu-
vaikeuksissa — mukaan lukien irtisanotut ja kokonaan maksamatta jadneet — olevia oli néissa
kunnissa 8,8 prosenttia. Lainansa kokonaan maksamatta jattaneitd oli kunnissa — Helsinkid
lukuun ottamatta — vain vajaan prosentin verran.

Kuva sosiaalisten luottojen takaisinmaksun onnistumisesta oli ristiriitainen. Epdvarmuutta
lopputuloksen osalta aiheutti myds se, ettd kokeilun alkuvaiheessa ei voitu saada tdsmallistad
tietoa siitd, mikd vihdoin tulee olemaan lopullinen luottotappio, silla erilaisten takaisinsaanto-,
maksuohjelman muutosten ja takaisinmaksun lykkédysten sekd perintdtoimien tulokset eivit
olleet vield néhtdvissa.

Takaisinmaksuongelmien syntyessd niin tavanomaisissa kuin sosiaalisissa luotoissakin on pe-
riaatteessa aina mahdollisuus maksuohjelmamuutoksiin, joiden avulla voidaan pééstd hetkel-
listen takaisinmaksuvaikeuksien yli. Kéytdnnossd tdma tarkoittaa sitd, ettd asiakas maksaa
esimerkiksi jonain kuukautena ainoastaan korkoja tai saa vapaakuukauden. Maksuohjelma-
muutos voi tarkoittaa myds lainan takaisinmaksuajan pidentdmistd. Vasta sen jédlkeen, kun
maksuohjelmamuutoksillakaan ei péddstd ratkaisuun ja luotto jdd maksamatta, tulevat kysee-
seen perintdtoimet. Varsinaisista luottotappioista voidaan puhua vasta sen jilkeen, jos perinti-

!Tivari, Juhani — Piirainen, Keijo — Siltaniemi, Aki: Sosiaalinen luototus - toteutus ja ratkaisut. Sosiaalisen luoto-
tuksen evaluaatiotutkimuksen raportti I. Stakes, raportteja 258, 2000.

livari, Juhani — Piirainen, Keijo — Siltaniemi, Aki: Sosiaalinen luototus - vaikuttavuus ja kokonaisarviointi. Sosi-
aalisen luototuksen evaluaatiotutkimuksen raportti II. Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2002:1.
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toimet osoittautuvat tehottomiksi ja ndyttda siltd, ettd asiakkaalla ei ole pidemmalldkdin aika-
vililld mahdollisuuksia suoriutua luoton takaisinmaksusta.’

Aineisto itsessddn asettaa rajoituksia takaisinmaksupolitiikan seurannalle. Esimerkiksi luotto-
méirirahojen maksimikiertoaika® on viisi vuotta, jos luottoja maksetaan maksuohjelmien mu-
kaisesti. Tama tarkoittaa sitd, ettd esimerkiksi vuonna 2000 myodnnettyjen lainojen takaisin-
maksun onnistuminen tiedetddn kokonaisuudessaan tarkasti vasta vuonna 2006, mikéli mak-
suohjelmia ei muuteta pidemmiksi tédnd aikana. Vield timinkadn jilkeen lopullisia luottotap-
pioita ei tiedetd tarkasti, koska perintitoimet voivat joissain tapauksissa kestdd hyvinkin pit-
kaan.

Varhemmissa tutkimuksissa tdsméllisempié tietoja luototuksen aiheuttamista kustannuksista
voitiin esittdd vuoden 1999 lopusta vuoden 2001 alkupuoleen saakka eli noin kahden vuoden
ajalta. Néissd arvioissa kuitenkin valtaosaa luotoista oli maksettu takaisin korkeintaan reilu
vuosi. Rekisteriaineiston perusteella vuoden (tai alle) lainoja oli noin kahdeksan prosenttia ja
kahden vuoden laina-ajalla 22 prosenttia. Korkeintaan vajaata kolmasosaa lainoista voitiin
arvioida takaisinmaksun onnistumisen kannalta. Téltdkin osin tarkastelu vinoutui lyhyisiin
lainoihin.

Sosiaalisessa luotossa velkaan liittyvad luottamussuhde on erilainen kuin tavallisissa veloissa,
koska luoton hakijan aikaisempi velkahistoria ei anna useinkaan kovin vahvoja perusteita
olettaa luoton takaisinmaksun sujuvan moitteettomasti. Ei ole mydskéén oletettavaa, ettéd asia-
kas sitoutuisi sosiaaliseen luottoon sen vahvemmin kuin aikaisempiinkaan luottoihin vain sen
vuoksi, ettd kyseessd on laina, jota kutsutaan sosiaaliseksi luotoksi. Tdmén vuoksi tavallista
luottoon liittyvéad kontrollia tiukempi kontrolli ja matalampi puuttumiskynnys néhtiin arvioin-
titutkimuksessa perustelluksi. Loytyyko tédlle havainnolle nyt lisdvahvistusta?

1.1 Seurantatutkimuksen tarve, aineisto ja tehtavia

Sosiaalisten luottojen takaisinmaksupolitiikan toimivuutta on tarpeen tutkia jo siitd syystd,
ettd varhempi tutkimus perustui "liilan nuoreen" ja rajalliseen aineistoon. Mutta jo nima ai-
neistot tuottivat kiinnostavia hypoteeseja takaisinmaksuun vaikuttavista tekijoistd. Voitiin
esimerkiksi varovaisesti sanoa, ettd kun luotto oli keskimédrdistd suurempi ja kun se kohdistui
vanhojen velkojen hoitoon, ennuste luoton takaisinmaksuongelmista ja sen totaalisesta laimin-
lyomisestéd kasvoi. Toinen havainto liittyi lainan kdyttotarkoituksen ja takaisinmaksun yhtey-
teen: Maksuohjelmaa muuttaneiden ja lainansa takaisinmaksun kokonaan laiminlyoneiden
luoton kéyttotarkoitus painottui muiden lainojen maksamiseen ja rastivelkojen hoitoon. Kiin-
nostavaa oli my®ds se, ettd maksuajan pituus ei ollut millédédn tavalla merkitseva selittdjd. Muun
muassa nditd kysymyksid on nyt mahdollista tarkastella ldhemmin, kun maksupolitiikkaa on
seurattu pitemmalld aikavélilla.

Alustavat tulokset synnyttivit myds paikallista keskustelua: Takaisinmaksutoiminnan onnis-
tuminen/epdonnistuminen kiinnitti huomiota kokeiluhankkeeseen liittyvén loppuraportin il-
mestymisen aikoihin erityisesti Helsingissd. Suurehkoista takaisin maksamisen epdonnistumi-

? T4td muistuttavasta prosessista on kysymys myos tuomioistuinten velkajérjestelyohjelmien toteuttamisessa.
3 Luottomidrirahojen kiertoajalla tarkoitetaan tilannetta, jossa mydnnetyn méérarahan pitdisi palautua kokonaan
takaisin.
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sista johtuen tehtiin aiheeseen liittyen muun muassa valtuustokysely, ja Helsingin sosiaalivi-
rasto velvoitettiin tekemiin Helsinkid koskeva erillinen selvitys ongelmasta.4 My6s muiden
kokeilukuntien osalta haluttiin titd kysymystd seurata erikseen jatkossakin.

Kuntiin kokeilun alusta saakka muodostunut asiakasrekisteriaineisto pdivitettiin syyskuun
1999 alusta (jolloin kokeilu kdynnistyi) syyskuun 30 pdivddn 2003 saakka kertynein tiedoin
kaikkine muuttujineen niin, ettd erityyppisid takaisinmaksun toteutumaa selittdvid tekijoitd
voidaan ottaa mukaan analyysiin. Tutkimuksen tehtdvissd kiinnitetddn huomiota erityisesti
viiteen indikaattoriin, joilla voidaan vilittdmaisti arvioida takaisinmaksupolitiikan toteutumis-
ta. Nama osoittajat ovat:

a) takaisinmaksun totaalinen laiminlyonti,

b) takaisinmaksun my6hédstyminen,

c) tarve laina-aikojen pidentdmiseen,

d) vapaakuukausien mydntdminen ja

e) uuden sosiaalisen luoton myontdminen vanhan maksamiseen.

Niéitd takaisinmaksun indikaattoreita selitetdén lainamééarilld, laina-ajalla, velkaisuudella, toi-
meentulotuen kaytolld, sosiaalisten tukien varassa eldmiselld, tydeldmékytkennoilld (tyossa-
oloaika/tyottomyysaika), lainoituksen kohteella; samoin tarkastellaan miten sellaiset demo-
graafiset muuttujat kuten ikd, sukupuoli, siviilisddty ja sosioekonominen asema selittdvit ta-
kaisinmaksun toimivuutta.

Tutkimuksessa tarkastellaan lyhyesti my0s sitd, miten maksuohjelmien toiminta on uudessa
mittauksessa muuttunut verrattuna kokeiluvaiheen mittaukseen.

Sosiaalisten luottojen suhde toimeentulotukeen tulee tdssd tutkimuksessa erityisen tarkastelun
kohteeksi monestakin syystd: ensinnékin jo kokeilun alkuvaiheen ohjeissa kiinnitettiin huo-
miota sithen, ettd sosiaalisella luotolla ei saa korvata asiakkaan oikeutta viimesijaiseen toi-
meentulon turvaan. Toiseksi, sosiaalisesta luototuksesta annettua lakichdotusta eduskunnassa
kasiteltdessd sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti omassa mietinndssdadan (StVM 36/2002),
ettd lain toimeenpanossa tulee kohdistaa erityistd ohjeistusta ja seurantaa sosiaalisen luototuk-
sen ja toimeentulotuen véliseen suhteeseen. Kolmanneksi, kun eduskunnassa hyvéksyttiin laki
sosiaalisesta luototuksesta, sdddettiin laissa (10 §) erikseen muun muassa siité, ettd "henkilon
oikeutta saada toimeentulotukea ei voida rajata tai tuen méérad alentaa sen vuoksi, ettd hédnel-
12 olisi mahdollisuus saada sosiaalinen luotto". Neljds syy kiinnittdd asiaan huomiota liittyy
epdilyksiin, ettd sosiaalisella luotolla kuitenkin korvattaisiin edelld mainittu henkilon oikeus.
Samalla takaisin maksamattomia sosiaalisia luottoja on vaadittu muutettavaksi toimeentulo-
tueksi.

Aineisto koottiin kokeilutoiminnan alkuajasta ldhtien, jotta maksuohjelmia voitiin seurata riit-
tavin pitkdltd aikavéliltd. Aineistot ovat Helsinkid lukuun ottamatta niin sanottuja totaaliai-
neistoja. Tdma luonnollisesti lisdé aineiston luotettavuutta ja edustavuutta. Helsingin kohdalla
kysymys on tilastointimenetelmien erilaisuudesta johtuen 234 tapauksen otoksesta vuosilta
2001 ja 2002.

* Teija Isomursu ja Eeva-Maria Nissild (2002): Sosiaalisen luototuksen takaisinmaksuvaikeudet, Laurea-am-
mattikorkeakoulu, Espoo-Instituutti.
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Tama tarkoittaa, ettd Helsingissd aineistoon saatiin koodattua 25 prosenttia Helsingin 937 ta-
pauksesta. Kuitenkin sellaiset tekijdt kuten luottojen lukuméérd, niiden euromédri, takaisin
maksetut ja maksamatta jittdneet koottiin Helsingistd erikseen 30.9.2003 mennessd yhtendi-
seen vertailuun muiden kokeilukuntien kanssa. Tdmi nidkyy tuonnempana taulukossa 2.

Kaiken kaikkiaan tilastollisiin ajoihin saatiin kokeilukunnista 936 tapausta, joiden kunnittai-
nen jakauma on seuraava.

Taulukko 1. Kuntien tuottamat tilastotapaukset

Kunta Tapauksia | Prosenttia
Eura 58 6,2
Hameenlinna 112 12
Lappeenranta 50 5,3
Tuusula 108 11,3

Kemi 255 27,2

Lahti 121 12,9
Helsinki’ 234 25
Yhteensi 936 100

Varhempaan arviointiin eli kokeilun kokonaisevaluaation tilanteeseen ndhden tutkimusase-
telma on nyt muuttunut myos huomattavasti luotettavammaksi, silld tuolloin kokonaan lainan-
sa suorittaneita oli vain viisi prosenttia myonnetyisti. Téssd uudessa aineistossa maksuohjel-
mansa paittaneitd on kaikkiaan jo 39 prosenttia myonnetyista.

Analyysimenetelmind kéytetdén suoria jakaumia, tilastollista luokittelua ja khii2-merkitse-
vyystestejd. Lisdksi kokeilukuntien sosiaalisen luototuksen péédtoimijat (kehittdmistiimin jase-
net / luototuksen valmistelijat) ovat kommentoineet aineistoa sosiaali- ja terveysministeriossi
11.12.2003 pidetysséd arviointikokouksessa sekd erdiden kuntien edelld mainitut paitoimijat
vield tdmén jélkeenkin.

> Helsingin kohdalla kiy niin, ettd sielti tutkimukseen tulevat tapaukset muodostavat 25 prosenttia sekd Helsin-
gin tapauksista ettd tutkimuksen datasta.
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1.2 Tutkimuksen toteutus

Tutkimuksen toteuttamisaika oli lokakuun 1. paivéstd 2003 helmikuun 17. pdivdan 2004. Tut-
kimuksen aineisto tuli toimittaa Stakesiin kaikista kokeilukunnista ("NOVO-GROUP-kunnat"
Eura, Himeenlinna, Tuusula, Lappeenranta ja Kemi sekd "Excel-kunnat" Helsinki, Lahti ja
Utajdrvi) syyskuun loppuun mennessd. Utajarven véhiisen luototettujen mairdn (3 henkilod)
johdosta tilastoaineistoa ei koottu, vaan kuvaus tapauksista saatiin erikseen kirjallisena.

Aineiston toimittamiseen siséltyi lukuisia ongelmia, jotka viivéstyttivét tutkimuksen kdynnis-
tdmistd ja valmistumista. Erdissd kaupungeissa oli suuria vaikeuksia saada erityisesti myon-
nettyjen lainojen, takaisinmaksun toteutumisen ja maksukuukausien asianmukaiset tiedot.
Naitd jouduttiin tarkistamaan erikseen puhelimitse ja/tai pyytdmddn erikseen sdhkopostitse ja
lopulta osa aineistosta jouduttiin koodaamaan manuaalisesti. Aineistot saatiin SPSS-dataksi
koodattuna vihdoin joulukuun 2003 alkupuolella, jolloin aineiston késittely ja ajot saattoivat
alkaa.

Kunnat kehittivét sosiaalisen luototuksen seurantajirjestelméé tutkimuksentekohetkelld niin,
ettd jatkossa voidaan saada valtakunnallisesti keréttivid tietoa sosiaalisen luototuksen toteu-
tumisesta paremmin kuin tilla hetkella.
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2 TAKAISINMAKSUOHJELMIEN TOIMINTA

2.1 Yleiset havainnot

Taulukko 2. Sosiaaliset luotot kunnissa ja luottojen takaisinmaksun toteutuminen

30.9.2003 mennessa
Z Z |22 [~ g S = - Z Z IXZ B C ~
R SREFE| 22| 2|2 |2 |E[Z2kE| =
< < | & | 5| BE S 2 |5 |8 | € B8 &
— ) o 5 5 =3 8 ©
3 | E| F| g5 S|z |z |E|E Ez ®
g | & | 28 =& = | B EE
o = - — o =.
o~ 5 s 2 g o 2 g S @
2 5 2 8 = | & | E = -
E 4 o =) a =] c
2 2 2 | = |3 2 | 2
N O B O I -
Lahti 121 343 215| 2836 50 34 12304| 3,6| 6,9|48,7| 15,5 0 18 600
Helsinki 937| 3895634| 3664 240 10,3 101337 2,6]29,5| 1,0 8,1 2,31 179707
Eura 58 105896 | 1825 16 1,8 2166| 2,0|263|31,0f 123 1,8 4527
Kemi 255 345937 1356 79 0,8 748 02| 88| 10,0 2.8 2.8 13 894
Tuusula 106 276 728 | 2610 32 7 7784 | 2.8 10 7,1 5 2 11107
Lappeen- 50 127 256 | 2545 18 12,2 5213 4,1 12,2| 16,0 2 0 9098
ranta
Héameen- 112 162 038 | 1446 80 11,1 4217 2,6 3,7| 17,3 4.6 0 6316
linna
Utajarvi 3 16 987 | 5662 2 0 0 0 0 0 0 0 889
Yhteen- 1642|5273 691| 2570 517 133769 244 138
s
% 6,1 2,5|15,1| 14,8 6.9 1.4

Sosiaalisten luottojen kokeilun kdynnistdmisestd alkaen aina 30.9.2003 mennessa luottoja oli
myonnetty kaikkiaan 1 642 kappaletta ja lihes 5,3 miljoonaa euroa. Niistd suurin osa muo-
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dostuu Helsingin myontdmistd luotoista, joita oli noin 3,9 miljoonaa euroa eli kaksi kolmas-
osaa kaikista myonnetyistd luotoista. Luottoa oli keskimdarin myonnetty 2 570 € ja luottojen
mediaani oli 1 800 euroa. Ndissd luvuissa ei ole tapahtunut oleellista muutosta kokeilun alku-
vaiheen arvoihin — paitsi, ettd Helsingissd on ryhdytty myontdméadn jonkin verran enemmén
isompia luottoja.

Pienimmit luotot oli keskimiirin mydnnetty Kemissé (1 356 €) ja Himeenlinnassa (1 446 €).
Suurimmat luotot oli —ehkd yllattden — myonnetty Utajirvelld, jossa luoton keskiarvo oli
5 662 €. Pienin yksittdinen luotto taas oli 168 ja suurin 9 587 euroa.

Se, ettd Utajarvelld oli myonnetty keskiméadrin selvdsti muita kuntia suuremmat luotot, selit-
tyy silld, ettd Utajdrvelld on kaikkiaankin vuosien kuluessa myonnetty vain kolme luottoa "to-
si tarpeeseen". Pienempien luottojen hakijoille sen sijaan on annettu talousneuvontaa ja avus-
tettu maksuvaikeuksissa olevien kuntalaisten selviytymistd maksuistaan "kddestd pitden":
Luottoja késittelevad sosionomi on kdynyt paikan péélla kodeissa henkilokohtaisesti suunnitte-
lemassa taloutta laskujen ja muiden menojen osalta niin, ettd talous saatetaan kestdvélle poh-
jalle.

Vuoden 2003 syyskuun loppuun mennessé luottoja oli ehditty maksaa kokonaan takaisin 517
kappaletta eli noin kolmasosassa myonnetyisté.

Kaikista luoton saaneista luottonsa kokonaan maksamatta on jéttdnyt 6,1 prosenttia. Taméa
on siis jonkin verran enemmaén kuin ensimmaisessd mittauksessa todettu 5 prosenttia, mutta
kutakuinkin sitd luokkaa, jonka loppuraportin kirjoittajat "ennustivat" maksamattomia lopulta
tulevan olemaan. Luottotappio lainakannasta oli 133 796 euroa eli 2,5 prosenttia. Lainansa
myohéssd maksavien osuus on kaikkiaan 15,1 %, maksuohjelmaa on pidennetty 14,8 prosen-
tin kohdalla ja vapaakuukausia myonnetty 6,9 %:lle. Uuden sosiaalisen luoton on saanut
1,4 % lainan saajista.

Maksamatta jittdneet eivéit olleet totaalisesti maksamatta jittaneitd, vaan usein he olivat saat-
taneet maksaa lainaansa takaisin pitkddnkin, mutta sitten syysté tai toisesta lopettaneet takai-
sinmaksun. Varsinaisiin maksuvaikeuksien syihin palataan tuonnempana.
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Kuvio 1. Maksamatta jittineiden maksuhistoria® (N=40)
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Maksamattomista kolme neljédsosaa oli aluksi maksanut lainaansa takaisin suunnitelman mu-
kaan, maksuohjelmia oli muutettu, myonnetty vapaakuukausia tai maksu tuli myohéssa 2,5
prosentin kohdalla kussakin ryhmassé. Sellaisia lainansaajia, jotka eivit olleet suorittaneet ta-
kaisin erddkéédn, oli maksamattomissa vain 25 prosenttia. Kaikista lainansaajista totaalisesti
lainansa takaisinmaksun (ei maksanut erdkisn) laiminlySneitd oli vain 1,5 prosenttia lainan-
saajista.

Muuan keskeinen legitimiteettikysymys on ollut sosiaalisen luototuksen suunnitteluvaiheesta
lahtien sen mahdolliset vaikutukset kuntatalouteen, kysymys, jota tdssd ei tutkimuksen rajauk-
sesta johtuen ollut mahdollista tarkastella 1dhemmin. Erds harvoista yksinkertaisista ja suo-
raan laskettavista suureista on luonnollisesti se saldo, joka lainoituksesta jdd kunnan kédteen
kun luottojen maksimikiertoaika on umpeutunut ja katsotaan takaisinmaksun kertymaé, tappiot
ja korkotuoton vaikutus kassatilanteeseen. Kaikkien luottojen osalta titd laskutoimitusta ei
vieldkéddn voida toteuttaa, silld esimerkiksi viiden vuoden maksimikiertoajalla vuonna 2000
myonnettyjd luottoja voidaan tarkastella vasta vuonna 2006. Tarkasteluun voidaan liittda toi-
nenkin varaus ja se on korkotuoton arvioiminen tappioiden kompensoijana. Korkohan on tiu-
kasti ottaen vain rahan hinta. Niin tai ndin, timén selvityksen arvioissa korkotuottoa tarkastel-
laan kuitenkin my0s "kassatilanteen korjaajana".

Taulukosta 2 ndhddin, ettd korkotuotot ovat kaikkiaan olleet 244 138 euroa, mikd on lidhes
kaksinkertainen summa luottotappioihin verrattuna.® Yleisesti voidaan sanoa, etti korkotuotot
ovat kompensoineet kaikissa kunnissa mahdolliset luottotappiot selvasti. Lahdessa, Tuusulas-

6 Tissd laskelmassa eivit ole mukana kaikki taulukossa 2 todetut maksamattomat, silld Helsingin maksamatto-
mista puuttuu tdssd valtaosa; Helsingin aineistosta saatiin tilastoon mukaan 25 prosenttia, kuten edelld todettiin.

7 Edella kuviossa 1 maksamatta jattineiden N=40, tissd prosenttiosuus on laskettu aineiston kaikista maksamatta
jattineistd. Kuvion 1 N=40 muodostui pienemmaéksi taulukoinnin aiheuttamien puuttuvien tietojen vuoksi.

¥ Lainan korkona on kéytetty 12 kuukauden euriborkorkoa, joka ja alle viitekoron.
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sa ja Hameenlinnassa korkotuotto on ollut noin 1/3 suurempi kuin luottotappiot, Helsingissa
ja Lappeenrannassa ldhes kaksinkertaiset ja Eurassa ja Kemissd kaksinkertaiset luottotappioi-
hin verrattuna. Helsingissd rahamééra on tuntuvin, silld korkotuottoja on 78 000 euroa enem-
mén kuin kokonaan maksamattomia lainoja. Itse asiassa Helsingissd korkotuotot kompensoi-
vat luottotappiot niin mittavin euromddrin, ettd sosiaalisten luottojen osalta voitaneen puhua
my0s merkittdvasté taloudellisesta jarjestelmdn kustannuskompensaatiosta.

2.2 Takaisinmaksuvaikeuksien syyt

Kuvio 2. Lainan maksamatta jittineiden prosenttiosuus lainan miairian mukaan
(N=56/913)’
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Lainan méiri ei selitd johdonmukaisesti lainan takaisinmaksua. Lainansa maksamatta jatta-
neiden osuus on joka tapauksessa suurempi suurissa lainoissa. Pienissd, alle 800 euron lai-

noissa maksamatta jéttdneiden osuus on 6,8 %, kun se suuremmissa luotoissa pysyttelee
20 prosentin tasolla.

? Suluissa oleva ensimmdinen luku tarkoittaa aina tarkastelun kohteena olevaa osajoukon N:ii ja toinen luku
koko havaintojoukon N:44. Ndin my0s jatkossa.
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Kuvio 3. Lainaa myohéssi maksavien prosenttiosuus lainan méérin mukaan
(N=138/914)
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Sama kehitys, mikd ndkyi takaisinmaksamattomuudessa lainan midrdn kasvaessa, havaitaan
my0Os maksun myohiissi tulemisessa, jossa alle 800 euron lainoista myohéssé tulevien osuus
on 5,8 %, mutta suuremmissa luotoissa tdiméa osuus on jo 20 prosentin tasolla.

Kuvio 4. Laina-aikaa pidentineiden prosenttiosuus lainan méirin ja pidennetyn ajan
mukaan (N=136/919)
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Lainan suuruus nayttia selittdvén jonkin verran myos tarvetta laina-aikojen pidentimiseen.
Kun laina-aikaa on pidennetty 1 — 12 kuukautta alle 800 euron lainoissa 3,2 %:ssa tapauksista,
on vastaava toimenpide suoritettu 5 000 — 10 000 euron lainoissa jo 12,3 %:ssa luottoja. Lai-



nan suuruus ei kuitenkaan sinénsé selitd johdonmukaisesti tarvetta alle vuoden mittaisiin lai-
nan takaisinmaksuajan pidentdmisiin. Y1i vuodella pidennettyjd on alle 800 euron lainoissa
vain 0,6 %, mutta 3 700 — 5 000 euron lainoissa jo 16,2 % tapauksista. Tdssd kehitys ei kui-
tenkaan ole tdysin lineaarinen, silld 5 000 — 10 000 euron lainoissa yli vuoden pidennyksen
saaneiden osuus laskee 5,3 %:iin. Téssi selittdjdksi tulee kuitenkin lainan kesto: mitd suurem-
masta lainasta on kysymys, sitd pitempi on sen maksuaikakin, joten tdssd tutkimuksen vai-
heessa, jossa pitkit lainat ovat suurelta osin maksuohjelmassa alkuvaiheessa, tarvetta piden-

nyksiin ei ole vield osoitettu.
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Kuvio 5. Takaisinmaksun toteutuminen laina-ajan mukaan (N=194/913)
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Laina-ajan pituudella on tilastollista merkitsevyyttd luoton takaisinmaksun onnistumiseen.
Maksu tulee useimmiten myohissé silloin kun luoton takaisinmaksuohjelman kesto on 2 — 3
vuotta. Laina-ajan pituus ei kuitenkaan ndytd ndin selkedsti vaikuttavan lainan maksamatta
jattdmiseen. Sen sijaan tarve pidentdd laina-aikaa ndkyy selvésti riippuvan luoton takaisin-

maksuajan pituudesta, kuten seuraavassa havaitsemme.
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Kuvio 6. Laina-ajan pidentimistarpeen prosenttiosuus lainan alkuperiisen maksuajan
mukaan (N=136/913)
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Kun laina-aika on alle vuosi, laina-aikaa on pidennetty 1 — 12 kuukautta 2,4 %:ssa tapauksista
ja vastaavasti laina-aikaa on pidennetty yli vuosi 3,6 %:ssa tapauksista. Kun laina-aika sen
sijaan on 4 — 5 vuotta, laina-aikaa on tdytynyt pidentdd yli vuodella jo 10,8 %:ssa tapauksista.
Kaikista laina-ajan pidentdmisistd yli vuodella 31,6 % kohdistuu lainoihin, joiden takaisin-
maksuaika on 2 — 3 vuotta ja 25 % yli vuodella pidentdmisistd kohdistuu lainoihin, joiden ta-
kaisinmaksuaika on 3 —4 vuotta ja 21,1 % néistd pidennyksistd kohdistuu lainoihin, joiden
luottoaika on 4 — 5 vuotta. Se, ettd tarve laina-ajan pidentdmiseen néyttdisi laskevan jonkin
verran laina-ajan pidentyessa selittyy silld, ettd pitkdaikaisia lainoja ei vield tutkimusta tehté-
essd "ole ehditty maksaa riittdvén pitkddn", kuten edelli todettiin. Voitaneen tehdé kohtalaisen
luotettava péédtelmad, ettd pitkdaikaisissa luotoissa ongelmat tulevat eteen, mitd pitemmaélle
maksul%hjelma etenee. Sama kehityskulku on havaittu tuomioistuinten velkajérjestelyohjel-
missa.

Sosiaalisen luoton saaneen hakijan velan méérillé ei sindnsd ollut merkitystd velan takaisin-
maksupolititkkaan siind mielessé, ettd se olisi vaikuttanut luoton maksamattomuuteen, mutta
velan maddrélld on kylld selviésti tilastollista merkitsevyyttd laina-aikojen pidentdmistarpee-
seen.

1" Ks. esim. Iivari & Heinonen: Velkajérjestely vai sovittelu? Ylivelkaantuneiden selviytyminen eri jérjestelmis-
sé - erditéd keskeisid erottelevia piirteitd. Stakes, tutkimuksia 81. Gummerus, Saarijarvi 1997, s. 127.
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Kuvio 7. Laina-ajan pidentimistarve velan méirin mukaan (N=121/538)
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Kun luotonsaajan velat (asunto-, kulutus- jne.)'' ovat alle 1 500 euroa, laina-aikaa on piden-
netty 14 prosentissa lainoista. Tarve lainan pidentdmiseen kasvaa ldhes johdonmukaisesti aina
9 000 — 18 000 euron velkojen omaavien luoton saajien ryhmiin saakka. Tamin suuruusluo-
kan velkoja omaavat ovat joutuneet 30 prosentissa lainansaajista pidentdiméén sosiaalisen luo-
ton takaisinmaksuaikojaan. Kun velat ovat vield tastdkin suuremmat, sosiaalisen luoton takai-
sinmaksuaikoja on taytynyt pidentdd keskiméérin viidesosassa tapauksista.

Tarkemmin katsottaessa laina-aikaa on pidennetty 1 — 12 kuukautta 7 %:ssa ja yli vuodella
niin ikddn 7 %:ssa tapauksista. Kun velat ovat kasvaneet 9 000 — 18 000 euron suuruusluok-
kaan, laina-aikaa on tdytynyt pidentdd 1 — 12 kuukautta jo 19 %:1la luoton saajista. Laina-ajan
pidentdmistarve 1 — 12 kuukaudella ei kuitenkaan kehity lineaarisesti velan kasvaessa. Sen
sijaan laina-ajan pidentdmistarve yli vuodella kasvaa sitd suuremmaksi, mitd suuremmat velat
luoton saajalla on ollut luottoa hakiessaan. Kun velkaa on ollut 66 000 — 305 000 euroa, sosi-
aalisen luoton laina-aikaa on tdytynyt pidentdd yli vuodella jo 19 %:ssa tapauksista (kuvion 7
viimeinen pylvds muodostuu yksinomaan néisté tapauksista).

Takaisinmaksun toteutumista tarkasteltiin myos erilaatuisten yhteiskunnan tukien varassa
elivien kohdalla. Tasséd eroteltiin elidkkeelld olevat sekd kuntoutustuella, kuntoutusrahalla,
sairauspdivirahalla ja tyottomyysturvalla eldviat. Lisdksi tyottomdt jaettiin alle puoli vuotta,
puolesta vuodesta vuoteen ja yli vuoden ty6ttdména olleisiin. Myds opiskelijat listattiin tdhén
ryhméaén. Néihin ryhmiin kuului luotonsaajista 448 henkildd eli 48 prosenttia timén aineiston
kaikista luoton saajista.

"' Némi kotitalouden muut velat eivit ole hoitamattomia velkoja, vaan ne otetaan huomioon sosiaalista luottoa
maksettaessa. Sosiaalista luottoa on voitu myontdd akuuttiin hankintaan tai kalliin kulutusluoton maksamiseen
samalla kun on varmistettu, ettd esimerkiksi asuntovelka tulee hoidetuksi normaalissa jarjestyksessa.



26

Tarkastelussa havaittiin, ettd kuvatussa eldmantilanteessa eldvisti nimenomaan yli vuoden
tyottdmand olleet erottuivat erityisesti siind, ettd heiddn kohdallaan laina-aikaa oli tdytynyt
pidentdd 1 — 12 kuukautta 39,3 %:ssa ja yli vuodella 24,2 %:ssa tapauksista. Tydssdolon kes-
ton merkitys nidkyi my0s jossain médrin takaisinmaksutoiminnan onnistumisessa: ei lainkaan
tyokokemusta omaavien osuus oli 15 % ja alle vuoden ty6ssé olleiden osuus oli 18,8 % niisti,
jotka jattivét lainansa kokonaan maksamatta. Nimé osuudet ovat ldhes péddsddntdisesti suu-
remmat kuin pitemmaén tyShistorian omaavien kohdalla.

Kuvio 8. Lainan takaisinmaksun onnistuminen lainan kohteen mukaan (N=918)
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Luoton Kkohteella niyttdd my0s olevan selvd yhteys luoton takaisinmaksun onnistumiseen.
Réstivelkoihin ja muiden lainojen takaisinmaksuun sosiaalisen luoton saaneet henkilot myo-
héstelevit maksuissaan selvdsti useammin kuin terveydenhoitomenoihin tai kodin hankintoi-
hin luottonsa saaneet. Sama kehityspiirre korostuu laina-aikojen pidentdmistarpeen kohdalla.
Myos luottonsa kokonaan maksamatta jéittdneiden ryhmissa ristien ja muiden luottojen mak-
samiseen sosiaalisen luoton saaneet lyovat muihin tarkoituksiin lainansa saaneita selvisti use-
ammin laimin takaisin maksamisen.

2.3 Takaisinmaksu kaupungeissa

Luottojen takaisinmaksupolitiikka on yksi keskeisimmistd sosiaalisen luototuksen legitimi-
teettikysymyksistd. Tdssd asiassa kaupunkien vélilld havaittiin edelld viitatussa luototustutki-
muksen kokonaisevaluaatiossa suuria eroja. Kun tarkasteluun otettiin mukaan kokonaan mak-
samatta jadneet ja irtisanotut'” luotot, nousi takaisinmaksuongelmaisten mairi Helsingissd jo

12 Aineistossa ovat mukana myds kokeilukuntien irtisanotut luotot, paitsi Lahden osalta, jossa on NOVO-kun-
nista poikkeava tilastointijarjestelma. Lahdessa on tdhdn mennessd kahdeksan henkildd, jotka ovat jéttineet luot-
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lahes 29 prosenttiin. On syytd tarkastella miten takaisinmaksu on toiminut eri kunnissa nyt
kun maksuohjelmien kehitysté voidaan tarkastella pidemmallé aikavalilla.

Helsingin luottomassassa kokonaan maksamatta jadneet lainat muodostavat vihén yli 100 000
euron tappioriskin. Luottotappion osuus lainakannasta ei kuitenkaan Helsingissdé muodosta
kuin kuntien keskitasoa olevan 2,6 prosentin osuuden. Tuusulassa, Himeenlinnassa ja Eurassa
luottotappiot olivat télld samalla keskitasolla. Lappeenrannassa luottotappiot olivat 4,1 pro-
senttia ja Lahdessa 3,6 prosenttia. Utajérvelld luottotappioita ei ole muodostunut lainkaan ja
Kemissikin vain 0,2 prosenttia lainakannasta.

Lopullista luottotappiota aiheuttavien miirdd ja lopullisen luottotappion rahallista madraa-
kédén ei voida arvioida, silld takaisinperinnin vaikutukset tuskin vield ndkyvit kaikkien koh-
dalla.

Kuvio 9. Kokonaan tai osan takaisin maksamatta jittineiden osuudet oman kunnan
lainansaajista (N=56/913)

Kokonaan takaisin maksamatta ovat lainansa jittineet useimmin Lappeenrannassa
(12,2 %), sitten Himeenlinnassa (11,1 %) ja Helsingissé (10,3 %) luototetut. Utajarvelld kaik-
ki kolme luoton saajaa ovat maksaneet takaisin luottonsa ja myds Kemin tilannetta voidaan
sanoa erinomaiseksi, silld vain 0,8 prosenttia luoton saaneista on jittdnyt lainansa kokonaan
takaisin maksamatta. Tilanne Eurassa on ldhes yhtd hyvé, silld vain 1,8 prosenttia lainaajista
on jattdnyt kokonaan maksamatta. Myos Lahdessa takaisinmaksupolititkka on toiminut keski-
madrdistd paremmin, silld takaisin maksamattomia luoton saajia on 3,4 prosenttia. Tuusulan
7 prosentin maksamattomien osuus on vain vihan keskiarvon ylépuolella.

tonsa maksamatta. Néistd neljd on irtisanottu eivitké he tule mukaan aineistoon. Toiset neljd maksamatonta mut-
ta irtisanomatonta sen sijaan ovat mukana aineistossa. Tdmé havainto tuo vain hyvin véhin "virhettd" takaisin-
maksupolitiikan toimivuuden arviointiin.
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Kuvio 10. Lainojen lyhennyksii myohiissi maksavien osuus kunnan lainansaajista
(N=151/913)
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Lainan lyhennyksidin myo6hiissi maksavia on kaikista lainansaajista 15,1 prosenttia. Heitd
on Helsingissé eniten eli kaikkiaan ldhes kolmannes kaikista Helsingin lainansaajista. Seuraa-
vaksi useimmin maksu myo6hdstyy Eurassa, jossa kunnan lainansaajista myohédssd maksavia
on 26,3 prosenttia. Lahdessa, Kemissd, Tuusulassa ja Lappeenrannassa myohdssd maksavien
osuus vaihtelee 7 — 12 prosentin vililld lainansaajista. Vdhiten my6hdssd maksavia on Ha-
meenlinnassa, jossa ndiden osuus on 3,7 prosenttia kunnan lainansaajista.

Kuvio 11. Laina-aikojen pidennysten prosenttiosuudet kunnan kaikista lainansaajista

(N=67/913)
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Laina-aikoja on kunnissa pidennetty 14,8 prosentissa myOnnetyistd luotoista. Useimmin
laina-aikaa on pidennetty Lahden luotonsaajien joukossa, noin puolella luoton saajista
(48,7 %). Myos Eurassa laina-aikaa on pidennetty varsin usein, noin kolmasosassa luotoista
(31 %). Hameenlinnassa ja Lappeenrannassa kuudesosa luotonsaajista on joutunut pidenti-
madn laina-aikaansa, Kemissd kymmenesosa ja kaikkein harvimmin Helsingissé, jossa laina-
aikaa pidentineitd on vain prosentti lainan saajista.

Kun laina-aikojen pidentdmisten miérid katsottiin erikseen, havaittiin, ettd ylipddtdén laina-
aikaa on pidennetty yli vuodella useammin (8,3 %) kuin alle vuodella (6,5 %). Useimmin lai-
na-aikaa on pidennetty yli vuodella Lahdessa, jossa yli vuodella laina-aikaansa pidenténeité
on noin kolmasosa kaikista Lahden lainansaajista (29,4 %). Seuraavaksi eniten yli vuoden pi-
dennyksid lainan takaisinmaksuun on tehty Lappeenrannassa ja Eurassa, joissa ylivuotiset pi-
dennykset muodostavat noin kymmenesosan kuntiensa kaikista myonnetyistd luotoista. Run-
saimmin alle vuoden laina-aikojen pidennyksiéd tehddidn Eurassa ja Lahdessa, joissa ne muo-
dostavat viidesosan kunnan lainansaajista. Huomiota herittdd se, ettd nditd lyhyempid laina-
ajan pidennyksid ei tehda juuri lainkaan tai vain hyvin harvoin Helsingissd, Tuusulassa, Ke-
missd ja Lappeenrannassa.

Myos vapaakuukausia kiytetiddn yleisesti ottaen vdhinlaisesti. Nédin on tehty kuudesosassa
luotoista Lahdessa ja noin kymmenesosassa Helsingin ja Euran luotoista. Uusia lainoja sosi-
aalisen luoton takaisinmaksuun on myonnetty todella vidhén, kaikkiaan vain 2 — 3 prosentissa
luotoista ja silloinkin 14hinné vain Kemissd, Eurassa, Helsingissd ja Tuusulassa.

2.4 Yhteenveto maksuohjelmien toteutumisesta varhempaan tutkimukseen
verrattuna

Nyt on aika tarkastella lyhyesti, miten maksuohjelmat ovat toimineet varhempaan tutkimuk-
seen eli kokeilun loppuraportin aineistokuvaukseen verrattuna. Ensinnd kuitenkin pari sanaa
tulkinnan ldahtdkohdista. Kun taulukossa puhutaan "varhemmasta" ja "koko aineistosta", tiy-
tyy pitdd mielessd, ettd "varhempi aineisto" on koko aineiston sisdlld. Vanha aineisto on toisin
sanoen sosiaalisen luototuksen loppuraporttiin syyskuun alusta vuodesta 1999 aina maalis-
kuun loppuun 2001 mennessd kertynyt aineisto. "Koko aineisto" sisdltdd tdimin sekd huhti-
kuun alusta 2001 aina syyskuun loppuun 2003 kertyneen aineiston."® Téstd syysté tilastoai-
neistoa voidaan kutsua my0s totaaliaineistoksi — Helsinkid lukuun ottamatta. Tdméntyyppisel-
12 aineiston muodostumisella on luonnollisesti merkityksensé tulkinnassa: muutoksen kuvaus
on itse asiassa painotuksen siirtymén kuvausta "johonkin suuntaan".

13 Aineistoja muodostettaessa ei ollut mahdollista koodata uutta aineistoa erikseen kustannussyista.
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Taulukko 3. Maksuohjelmien toimiminen varhemman ja uuden aineiston valossa

Tapahtuma Varhempi aineisto | Koko aineisto
Maksanut moitteettomasti 77,5 % 63,2 %
Laina-aikaa pidennetty 10 % 14,8 %
My®onnetty vapaakuukausia 2,5% 6,9 %

Maksu tulee my6héassa 5% 15,1 %
Jéttdnyt osan tai kokonaan mak- |5 % 6,1 %

samatta

Uusi laina sosiaaliseen luot. 0% 1,4 %
Yhteenséd 100 % 100 %

Varhemmassa aineistossa lainojen takaisinmaksun toimivuutta arvioitiin tarkastelemalla niitd
luotonsaajia, joiden lainan takaisinmaksuaika oli jo paittynyt. Téllaisia luotonsaajia oli kunta-
aineistossa yhteensd 31 tapausta.'* Nidmi edustivat 5,3 prosenttia kaikista luotonsaajista, joten
luotettavaan vertailuun ei tietenkéddn vield paésty. Joka tapauksessa niisté, joiden laina-aika oli
jo paittynyt, 77,5 prosenttia oli maksanut luottonsa moitteettomasti. Laina-aikaa oli pidennet-
ty 10 prosentin kohdalla, vapaakuukausia oli mydnnetty 2,5 prosentille, maksun oli suoritta-
nut myohéssd 5 prosenttia ryhmaésti ja kokonaan lainanmaksun oli lyonyt laimin 5 prosenttia.
Lainakantaan suhteutettuna kokonaan lainansa takaisinmaksun laiminlydneet kuntien asiak-
kaat olivat tissd vaiheessa aiheuttaneet 3,2 prosentin luottotappion.

Kasillad olevan seurantatutkimuksen mittauksessa (koko aineisto) moitteettomasti maksavien
osuus on laskenut selvdsti kolme neljdsosasta vajaaseen kahteen kolmasosaan lainansaajista.
Tadmad kuvaa merkittdvdad painotuksen siirtymié sosiaalisen luototuksen viimeaikaisessa kehi-
tyksessd. Moitteettomasti maksavien maard vihenee. Maksuohjelmia on nyt myos pidennetty
useammin kuin kokeilun alkuvaiheessa. Samoin vapaakuukausia on myonnetty yli kaksi ker-
taa niin paljon kuin kokeiluvaiheessa samaan aikaan kun maksujen tuleminen my6héissi on
kolminkertaistunut. Tulos on ymmarrettdva: painotus on siirtynyt maksujen myohdstymisti ja
laina-aikojen pidentdmistd sallivaan suuntaan samaan aikaan kun vapaakuukausia kdytetddn
yhd useammin korjauskeinona. Sen sijaan uusien sosiaalisten luottojen mydntdmiseen turvau-
dutaan edelleen vain hyvin harvoin.

Yksittdisten kuntien osalta voimakkaimmat muutokset voisi tiivistdd pariin havaintoon. Var-
hemmassa mittauksessa eniten maksuvaikeuksia oli Kemissé ja Helsingissd. Nyt eniten ongel-
mia indikoivat ldhinnd Lappeenranta ja Himeenlinna, kun taas Helsinki ja erityisesti Kemi
ovat parantaneet takaisinmaksupolitiitkkaansa — Kemi jopa radikaalisti.

' Luvusta puuttuvat Helsingin asiakkaat, silli tdhin muuttujaan ei Helsingisti saatu tietoja rekisteriaineiston
koonnin yhteydessa.
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2.5 Maksuongelmien selittimisesti

Edelld on raportoitu tilastoaineistosta nousevia maksuongelmien selityksid. Ne eivét tieten-
kddn voi kuvata ongelmaa tyhjentdvasti. Inhimilliset vaikuttajat jadvét tilastojen tavoittamat-
tomiin — nditd ovat esimerkiksi luotonsaajien erilaisissa 1dhtotilanteissa, sosiaalisessa asemas-
sa ja elamissd ylipddtddn tapahtuneet ja tapahtuvat kehityskulut ja muutokset, joskus hyvin
lyhyelldkin aikajénteelld. Téméntyyppisid havaintoja voitiin tehdd haastattelujen perusteella
sosiaalisen luototuskokeilun loppuraportissa, johon viitattiin tdméan selvityksen alussa. Erityi-
sesti irtisanottuihin liittyen erdénd keskeisend syynd Helsingin tuloksessa néhtiin ainakin kak-
si seikkaa. Noin puolet irtisanotuista oli sellaisia tapauksia, jotka voitiin luonnehtia kokeilun
alkuvaiheen ruuhkissa puutteellisesti valmistelluiksi, esimerkiksi siten, ettid hakijan todellinen
maksuvara ei tullut riittdvén selvésti varmistetuksi. Kokeilun edetessd luottojen irtisanomisten
raportoitiin kdéntyneen laskuun siten, ettd kaikista luottojen irtisanomisista endd kymmenen
prosenttia oli viimeisen kokeiluvuoden (2001) aikana myonnettyjd luottoja. Toinen puoli irti-
sanotuista muodostui henkildistd, jotka olivat lisdvelkaantuneet sosiaalisen luoton saamisen
jalkeen. Tama seikka nosti esiin kysymyksen Helsingissd polarisoituvasta koyhyysongelmas-
ta, elintason kalleudesta yleensd ja vuokrien korkean tason vaikutuksesta erityisesti elinkus-
tannuksia rasittavina tekijoind."

Kunnallispoliitikkojen mielestd Helsingissd raportoitiin siind méérin huolestuttavia sosiaali-
sen luoton takaisinmaksun laiminlyontejd, ettd kaupungin sosiaalivirasto velvoitettiin teke-
méin asiasta erillinen selvitys. Téssd ammattikorkeakoulun opinniytetydssi'® Helsingin mak-
suongelmia tarkasteltiin sekd niin sanotun arkistoaineiston ettd asiakashaastattelujen valossa.
Koska tutkimustuloksilla saattaa hyvinkin olla (ainakin hypoteettisesti) yleispédtevyyttd, ne
referoidaan tissa tiivistetysti.

Arkistoaineistoon perustuvan tutkimusosion mukaan maksamattomat/irtisanotut sosiaaliset
luotot oli myonnetty pddasiassa velkojen ja réstien hoitoon. Ndmé lainat olivat myos keski-
madrdistd isommat ja laina-ajat keskiméadrdistd pitemmat. Liséksi irtisanottujen luoton saajien
ryhmaéssa nousi voimakkaasti esiin yksinhuoltajien osuus. Tulokset vahvistavat hyvin pitkalle
tdmin tutkimuksen tilastoaineistojen kertomusta.

Edelld mainitun tutkimuksen haastatteluaineistossa (kahdeksan henkil6d) nousi esiin kolme
erityyppistd velanmaksunsa laiminlydneen ryhméi: (i) Moniongelmaiset, joiden (henkinen ja
sosiaalinen) tilanne oli niin heikko, ettei heilld ollut juurikaan mahdollisuuksia vaikuttaa
omaan eldmiédnsd. Niilla luotonsaajilla takaisinmaksuvaikeudet néyttivdt suorastaan viisti-
mattomiltd. Tamid saa luonnollisesti pohtimaan luoton myontdmisen kriteereitd. (ii) Toisen
riskiryhmén muodostivat sosiaalisen kriisin (esimerkiksi avioero) juuri kokeneet henkilét, joi-
den kohdalla puheena oleva kriisi tuotti senlaatuisia elimén- ja talouden hallinnan ongelmia,
ettd lainan takaisinmaksu tyssési jo hyvin nopeasti luoton myontdmisen jilkeen. (iii) Kolman-
tena ryhména tulivat henkil6t, joita voisi luonnehtia "ajelehtijoiksi". He eivdt pystyneet tie-
dostamaan omaa tilannettaan eivitki saaneet siithen otetta. Miké keinoksi?

!5 Arviointikokous 27.9.2001; Kehittimistiimin kokous 15.11.2001.
' Teija Isomursu ja Eeva-Maria Nissild (2002): Sosiaalisen luototuksen takaisinmaksuvaikeudet, Laurea-am-
mattikorkeakoulu, Espoo-Instituutti.



32

Tutkimuksen tekijéiden mukaan ensimmaéistd ryhmai voisi auttaa 1dhinnd tehokas talousneu-
vonta, toista ryhméd laajamittainen sosiaalinen tuki ja kolmatta tiukempi maksuohjelman
kontrolli ja eldméanhallinnan opettaminen. Parantamisen varaa — tosin vaikeasti toteutettavaa —
on luoton myodntdmisessd varmasti vield paljonkin. Ndiden joukossa on sijansa entistd huolel-
lisemmalla luotonhakijan maksukyvykkyyden ja maksuhalukkuuden arvioinnilla.

Takaisinmaksuongelmien hallintaan saattamiseksi Helsingissd on kehitetty myds niin sanottu-
ja rakenteellisia ratkaisuja maksuongelmien minimoimiseksi. Naitd ovat muun muassa seuraa-
vat: Kaikkien luoton saaneiden kanssa tehddén suoraveloitussopimus, myonnetyt luotot siirre-
tdén lainanhoitotililtd hoidettavaksi ja luottohdiriomerkintid kdytetddn lisdvelkaantumisen eh-
kiisemiseksi lainan takaisinmaksuajalla. Suoraviivaisin keino on se, ettd myoOnnetty luotto
maksetaan tapauskohtaisesti suoraan velkojalle. Vuoden 2003 alusta Helsingissd on my0s li-
satty henkiloresursseja: erityinen lainanhoitosihteeri seuraa maksupolitiikkaa ja vuoden 2004
alkupuolella on suunnitelmissa perustaa talousneuvojan toimi opastamaan lainansaajia henki-
l6kohtaisessa kotitalouden pidossa.'” Viimeisten mittausten mukaan néyttds siltd, ettd niilld
menetelmilld Helsinki on saanut sosiaalisten luottojen takaisinmaksuongelmat siedettivédin
hallintaan.

2.6 Tekijit, joilla ei ollut vaikutusta takaisinmaksuun

Lainansaajan sukupuolella, idlld ja sosioekonomisella asemalla ei ollut vaikutusta takaisin-
maksun toteutumiseen. Mydskaédn velkamaéralla ei ollut merkitystd kokonaan maksamatta jat-
tdmiseen, vaikka silld oli kylld merkitystd laina-ajan pidentdmiseen, kuten edelld kdvi ilmi.
Yhteiskunnan tukien varassa eldminen ei myoskadn selittdnyt totaalista maksamatta jattamis-
td, vaikka silld olikin merkitysti laina-aikojen pidentdmiseen.

3 SOSIAALINEN LUOTTO JA TOIMEENTULOTUKI

Sosiaalisesta luototuksesta annettua lakiehdotusta eduskunnassa kasiteltdesséd sosiaali- ja ter-
veysvaliokunta korosti omassa mietinndssddn (StVM 36/2002 vp), ettd lain toimeenpanossa
tulee kohdistaa erityistd ohjeistusta ja seurantaa sosiaalisen luototuksen ja toimeentulotuen
viliseen suhteeseen. Sosiaali- ja terveysministerié on laatinut oppaan sosiaalisen luototuksen
kaynnistdjille (Oppaita 2003:6), jossa on otettu kantaa sosiaalisen luototuksen ja toimeentulo-
tuen viliseen suhteeseen oppaan eri luvuissa. Téssd tutkimuksessa kohdistetaan huomiota
my0s sosiaalisesta luototuksesta annetun lain 10 §:n toteutumiseen. Asia nostetaan tarkaste-
luun myos sen takia, ettd julkisuudessa on lausuttu huolestuminen sosiaalisen luoton mahdol-

'7 Vastaavanlainen toimi oli perustettu myds Hollannin sosiaalipankin yhteyteen. Ks. Iivari, Juhani (1998):
Hollannin sosiaalipankkitoiminnasta. Sosiaali- ja terveysministerion monisteita, 2.
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lisesti tuottamasta velkakierteen syventdmisestd ja vaadittu maksamattomien luottojen muut-
tamista toimeentulotueksi.'®

3.1 Sosiaalisen luototuksen ja toimeentulotuen keskiniissuhteen arviointi
hankkeen kehittelyvaiheessa

Sosiaalisen luototuksen kokeiluvaiheessa luoton suhde toimeentulotuen kiyttoon oli alusta
lahtien erityisen huolen, tarkkailun ja tutkimuksen kohteena. Sosiaalisen luototuksen tutki-
muksen loppuraportissa voitiin kutakuinkin yksiselitteisesti todeta, ettd mukana olevat kah-
deksan kuntaa eivét olleet korvanneet varsinaista toimeentulotukea sosiaalisella luotolla, kos-
ka yleensé toimeentulotukiasiakkailla ei ollut tarvittavaa maksuvaraa. Jos tulot ovat jatkuvasti
alle toimeentulotukinormin, ei sosiaaliseen luottoon yleensd ole mydntamisperusteita.

Hankintoihin kohdistetuissa lainoissa ja saneerauslainoissa suhde toimeentulotukeen oli jos-
sain madrin erilainen. Toimeentulotukea myonnettiessé ei padsadntoisesti oteta huomioon ha-
kijan menoina lainojen lyhennyksisté ja koroista aiheutuvia menoja. Poikkeuksena kuitenkin
otetaan huomioon asunnon hankkimiseksi tai perusparantamiseksi otettujen henkilokohtaisten
lainojen sekd opintolainojen vuotuisista koroista aiheutuvat menot. Velkojen saneeraamiseen
el toimeentulotukea myoskddn yleensd myonnetd, jolloin luotolle ja toimeentulotuelle jaa
melko selkedsti oma roolinsa. Tdmén vuoksi sosiaalisella luotolla saneeraaminen on siind
mielessd oma lukunsa, ettd yleensd silld voidaan ehkiistd selkeimmin itse toimeentulotuen
tarvetta (korkomenojen pieneneminen luottojen yhdistimisen seurauksena ja maksuvaran
kasvu) kuin toimeentulotuen eri muodoilla. Sitd vastoin pienten hankintojen osalta toimeen-
tulotuen ja sosiaalisen luototuksen vélinen tehtdvdraja on kokeilussa osoittautunut jossain
maéirin hAmardmmaksi.

Toimeentulotuen kaytint6on on tullut myos lisdd ennustettavuutta. Tuen kaavamaisuudesta
kertoo osaltaan se, ettd 1990-luvun aikana kuntien kadytdnnot toimeentulotuen myontdmisessi
ovat yhdenmukaistuneet ja tiukentuneet. Ohjeistuksen lisdédntyminen ja toimeentulotuen
myOntamisperusteiden kiristyminen on johtanut véhitellen yksittdisen viranhaltijan harkinnan
osuuden kaventumiseen.

Pulmallisimmat kohderyhmit sosiaalisen luoton ja toimeentulotuen vélisen suhteen kannalta
ovat pientd eldkettd saavat tai epdvakaassa taloudellis-sosiaalisessa tilanteessa olevat — joilla
on esimerkiksi yllattdvid terveydenhuoltomenoja.

Myos ehkiisevilld toimeentulotuella on oma roolinsa. Suurelta osin ehkdisevédn tuen saajat
valikoituvat toimeentulotukiasiakkaista. Yleisesti ottaen kunnat ovat kuitenkin kéyttdneet eh-
kdisevdd toimeentulotukea verraten vdhén — paitsi Helsinki, joka yksistddn myontdd noin
20 prosenttia valtakunnallisesta ehkdisevén toimeentulotuen euromaérasta.

Pulmallisimpana alueena sosiaalisen luoton ja ehkéisevin toimeentulotuen rajankdynnin osal-
ta voidaan pitdd pienituloisia eldkkeen saajia, joilla on ylldttdvid dkillisid menoja kuten sai-
rauskuluja.

'8 Kirkkohallituksen muistiot 10.11. ja 17.11.2003 oikeusministerion koolle kutsumassa velkahallintatyéryhmén
kontaktiverkoston kokouksessa 17.11.2003.
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Jonkin verran on pohdittu sosiaalisen luoton, toimeentulotuen ja ehkdisevédn toimeentulotuen
keskindistd ensisijaisuusjérjestystd eri tukimuotojen roolin ohessa. Sosiaalinen luotto mielle-
tddn ennen kaikkea aktivoivaksi toiminnaksi.

Varsin yleisind sosiaalisen luoton ja ehkdisevin toimeentulotuen eroina on pidetty muun mu-
assa sitd, ettd sosiaalinen luotto edellyttdd lainan luonteen mukaisesti aina maksuvaraa toisin
kuin ehkéisevilld toimeentulotuella tapahtuva menojen rahoitus. Jilkimméisen lahtSkohtana
on pikemminkin se, ettei rahaa "ylimaardiseen kulutukseen" ole, ja ettd sen myontdminen on
sosiaalista luottoa selkedimmin kertaluonteista. Kertaluonteisuudella tarkoitetaan sité, ettei tu-
kea voida myontdd useampaa kertaa samaan tarkoitukseen. Myds tukimuotojen volyymeissé
on nihty olevan eroja. Sosiaalisella luotolla voidaan saneerata suurempia velkoja ja rahoittaa
kalliimpia hankintoja kuin ehkéisevilld tuella on mahdollista. On my0s korostettu sitd, ettd
ehkiisevain tukeen liittyy siind mielessd sosiaalista luottoa selkedimmin sosiaalinen ja sosiaa-
lihuollollinen ulottuvuus, ettd toiminnassa on kyettdvad perustelemaan mitd mahdollisia kiel-
teisid sosiaalisia seurauksia toiminnalla pyritddan ehkdiseméén (esimerkiksi tuen myontédmisel-
1a lasten harrastuksiin pyritddn ehkdisemidn syrjaytymiskehitystd). Sosiaalinen luotto keskit-
tyy tdmin ndkemyksen mukaan usein sithen, miki ei ole ehdottoman vilttiméatontd, mutta
usein kuitenkin hakijan ndkokulmasta tarpeellista. Tadssd mielessd jako sosiaalisen luoton ja
ehkiisevin tuen osalta on kuitenkin hiuksenhieno.

3.2 Laki sosiaalisesta luototuksesta ja sosiaalisen luototuksen oppaan oh-
jeet

Laki sosiaalisesta luototuksesta astui voimaan vuoden 2003 alussa. Lainsddtdmisprosessissa
keskusteltiin perusteellisesti muun muassa sosiaalisen luoton ja toimeentulotuen suhteesta ja
lainsdddannossa otettiin varsin tiukka kanta siithen, ettd sosiaalisella luotolla ei voitaisi korvata
kansalaisen oikeutta viimesijaiseen toimeentulon turvaan. Laissa sosiaalisesta luotosta, sen
10 §:ssé todetaan, ettd

"Ennen sosiaalisen luoton myontamistd tulee selvittda hakijan
oikeus saada toimeentulotuesta annetun lain (1412/1997) mu-
kaista toimeentulotukea. Henkildn oikeutta saada toimeentulo-
tukea ei voi rajata tai tuen maaraa alentaa sen vuoksi, etta
hanelld olisi mahdollisuus saada sosiaalinen luotto".

Sosiaalisen luototuksen oppaassa on otettu huomioon edelld mainittu eduskunnan sosiaali- ja
terveysvaliokunnan toivomus sosiaalisen luoton ja toimeentulotuen keskindissuhteeseen liit-
tyvésti erityisohjeistuksesta. Oppaassa on médritetty sosiaalisen luoton ja toimeentulotuen vé-
listd suhdetta luottoa myoOnnettdessa seuraavasti:

Sosiaalisen luoton myontdminen perustuu asiakaskohtaiseen harkintaan, jolloin joudutaan ar-
vioimaan asiakkaan kanssa yhdessd hénen olosuhteitaan ja kykyddn suoriutua luoton takai-
sinmaksusta. Sosiaalisen luoton mydntamisen perusteita mééritellessddn kunnan olisi hyva so-
vittaa yhteen niitd toimenpiteitd, joilla pyritddn ehkdiseméédn taloudellista syrjdytymista ja
edistimdin yksilon tai perheen omatoimista suoriutumista, jotta paillekkaisyyksid voitaisiin
valttdd ja toisaalta kdytossd olisi riittdvin kattava ja tarkoituksenmukainen toimeentuloa tuke-
va jéarjestelmd. Télloin tulisi erityisesti kiinnittdd huomiota ehkiisevin toimeentulotuen myon-
tdmisperusteisiin, jotka ovat toimeentulotuesta annetun lain (1412/1997) 13 §:n nojalla myos
kunnan péétettdvissd. Sosiaalinen luototus ja ehkdisevéd toimeentulotuki ovat ldhelld toisiaan
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tarkoituksensa ja kohderyhminsi osalta'’. Molemmilla jirjestelmilld pyritiin auttamaan yksi-
164 ja perhettd suunnitelmallisesti ja puuttumaan riittdvén varhain henkilda tai perhettd uhkaa-
viin riskeihin ja toimeentulo-ongelmiin. Jokaisessa yksittdistapauksessa tulisi harkita, milld
tavoin henkilon sosiaalista suoriutumiskykyd juuri senhetkisessé tilanteessa edistetddn niin,
ettd myonteiset vaikutukset olisivat kestdvid. Ehkédisevésta toimeentulotuesta tehdyn selvityk-
sen”’ mukaan ehkiisevi tuki on koettu erityisen kiyttokelpoiseksi akuuteissa kriiseissd. Sosi-
aalisella luototuksella on taas erityisesti voitu puuttua pitkdaikaisiin ja vaikeutuviin taloudelli-
siin ongelmiin esimerkiksi katkaisemalla velkakierteitd ja ehkdiseméilld ylivelkaantumista.
Luototus antaa henkildlle ja perheelle ehkdisevédéd toimeentulotukea laajemman mahdollisuu-
den tehdd valintoja ja myds kartuttaa varallisuuttaan, kun luotonsaaja on itse vastuussa luoton
takaisinmaksusta kuten normaaleilla luottomarkkinoilla.

Oppaassa esitettiin myos perusteita luoton myontdmiseen velkaantuneille ja talouden hallin-
nan menetténeille:

Pienituloisen ja vdhédvaraisen henkildn tai perheen talous on usein hyvin haavoittuva ja mah-
dollisuudet talouden hallintaan ovat rajallisia. Yliméérdiset, odottamattomat maksut tai harkit-
semattomat hankinnat johtavat helposti ylivelkaantumiseen. Pienituloisiin ja védhdvaraisiin
velkaantuneisiin kohdentuu miltei aina ulosottotoimenpiteitd. Veloista kyetddn usein maksa-
maan korko, mutta velan lyhentdminen on hidasta tai sitd ei tapahdu lainkaan. Hakijalle syn-
tyy ulosottomenojen vuoksi usein myos toimeentulon vajetta, johon hén saa toimeentulotukea.

Sosiaalisella luotolla ulosotossa olevia saatavia maksettaessa velanhoitomenot kohtuullistuvat
ja velallisen kéytosséd olevat tulot kohoavat ja usein myos hdnen sosiaalinen toimintakykynsa
paranee. Lisdksi sosiaaliseen luototukseen liittyvin taloudellisen neuvonnan ja ohjauksen ta-
voitteena on vaikuttaa velkaantuneiden henkildiden taloudellisten tietojen ja taitojen parantu-
miseen ja kulutustottumusten muuttamiseen.

Velanhoitomenojen kohtuullistamisen ja talouden hallintaan saattamisen seurauksena luoton-
saajalle ei synny vajetta toimeentulossa ja riippuvuus toimeentulotuesta katkeaa.

Sosiaalinen luotto voidaan myontdd myos tilanteissa, joissa hakijan taloudellisen tilanteen
epdvakaisuus, esimerkiksi tyottomyys, on ollut lyhytaikaista tai hakijan maksukyky paranisi,
mikdli hdnen edellytyksensd hoitaa taloudelliset velvoitteensa muodostuisivat kohtuullisiksi
sosiaalisen luoton mydtd. Sosiaalisen luoton mydntémistd puoltavia seikkoja voivat olla myds
hakijan pitka tyohistoria, euromairiisesti vihdinen toimeentulotuen kaytto ja pienivelkaisuus.

Sosiaalisen luoton tarve syntyy usein myds tilanteissa, joissa henkilon taloudellinen asema
heikentyy eldménkriisien seurauksena esimerkiksi avioeron tai puolison kuoleman vuoksi.
Sosiaalisen luototuksen kokeilu osoitti, ettd on perusteltua olettaa, ettd yksin asuvat ja yksin-
huoltajat muodostavat myds tulevaisuudessa merkittdvéin asiakasryhmin kuntien ottaessa luo-
totuksen kayttoon.

Oppaan 4. luku méérittdd sosiaalisen luototuksen suhdetta toimeentulotukeen (lain 10 §)
muun muassa seuraavasti:

1 Opas toimeentulotukilain soveltajille, STM: Oppaita 2001:7.
2% Sosiaali- ja terveysministerié, Monisteita 1997:18.
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Toimeentulotuki on viimesijainen henkilon tai perheen vihintdén vélttimitontd toimeentuloa
turvaava etuus. Toimeentulotukijirjestelmén®' lahtokohtana on, etti yksilslld on vastuu omas-
ta elatuksestaan ja lailla sdddetysséd laajuudessa puolisonsa seké alaikéisten lastensa ja ottolas-
tensa elatuksesta. Toimeentulotuella pyritdén parantamaan edellytyksid tdimén vastuun toteut-
tamiselle. Toimeentulotuen tarkoituksena on parantaa henkildiden ja perheiden itsendisen sel-
viytymisen edellytyksid ja heiddn mahdollisuuksiaan osallistua yhteiskunnan toimintaan eiké
tavoitteena ole vain pitdd henkil6a tai perhettd hengissd. Toimeentulotuki on siten tarkoitettu
kattamaan menoja laajemmin kuin ihmisarvoisen eldmén edellyttimié turvaa vastaava valt-
tdmiton toimeentulo vaatii. Kaikissa soveltamistilanteissa tulee kuitenkin turvata vdhintdin
vilttiméton toimeentulo.

Oikeus saada toimeentulotukea syntyy toimeentulotukilain 2 §:n 1 momentin nojalla vasta sil-
loin, kun henkild ei voi saada toimeentuloa ansioty6lldén tai yrittdjatoiminnallaan tai toimeen-
tuloa turvaavien muiden etuuksien avulla eikd hin voi eldttdd itseddn muillakaan tuloillaan tai
varoillaan, hidneen ndhden elatusvelvollisen huolenpidolla tai muulla tavalla. Riittédva edelly-
tys toimeentulotuen saamiseen on yleensé se, ettd henkilo tai perhe on joutunut tosiasialliseen
elatukseen kiytettdvissd olevien varojen puutteeseen. Oikeus toimeentulotukeen on jokaisella
tuen myontdmisen edellytysten tiyttyessd. Mitddn henkiloryhmdd ei siten voida jattdad toi-
meentulotuen sovellutusalueen ulkopuolelle, vaan kunkin hakijan tuen tarve arvioidaan yksi-
16- tai perhekohtaisesti. Toimeentulotuen rakenne ja suuruus on pyritty muodostamaan siten,
ettd toimeentulotuki kattaa tukea tarvitsevien riittdvéan peruskulutuksen. Tavoitteena on myds
tuen mahdollisimman yhtendinen taso koko maassa.

Oppaassa korostetaan, ettd toimeentulotuki on subjektiivinen oikeus, joka osaltaan toteuttaa
perustuslain 19 §:ssd esitettyd jokaisen oikeutta saada valttdmaton toimeentulo, jos henkild
itse ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmédn edellyttimdd turvaa. Perustuslain 6 §:ssd
sdddelty yhdenvertaisuus edellyttdd toimeentulotuen mahdollisimman samanlaista kasittelyd
koko maassa. Jotta toimeentulotukea hakevien yhdenvertaisuus toteutuisi, sosiaalista luottoa
myonnettdessd tulee selvittdd hakijan oikeus saada toimeentulotukea tai mahdollisuus saada
ehkiisevad toimeentulotukea. Olennaista on, ettd aina ennen sosiaalisen luoton myontdmisté
selvitetdén henkilon tai perheen oikeus saada toimeentulotukea.

Ehkéisevd toimeentulotuki on tarkoitettu henkilon ja perheen sosiaalisen turvallisuuden ja
toimintakyvyn edistdmiseksi. Tuki on riippumaton siitd, onko henkil6 tai perhe oikeutettu var-
sinaiseen toimeentulotukeen. Ehkdisevéin tuen yksi tavoite on pyrkid vélttimiin varsinaisen
toimeentulotuen tarve, ja sen kdytolld voidaan erityisesti pitkdlld tdhtdykselld saavuttaa my0s
taloudellista sddstod. Ehkdisevdd toimeentulotukea maksetaan kunnan pééttdmien perusteiden
mukaisesti. Sosiaalisesta luototuksesta annetun lain 10 §:n sddnnds edellyttda, ettei sosiaalisen
luoton hakeminen tai saaminen rajoita myOskaan ehkdisevan tuen saamista.

Sosiaalisen luototuksen asiakaskunnan ollessa pienituloisia ja vdhévaraisia ihmisid on toden-
ndkoistd, ettd osa luotonsaajista saattaa joutua aika ajoin turvautumaan toimeentulotukeen.
Samoin joudutaan harkitsemaan luoton myontdmistd toimeentulotukea saavalle henkildlle.
Toimeentulotuen saaja voi kéyttdd perusosaa vastaavan tuen kulutukseensa oman harkintansa
mukaan ja nédin hén voi muusta kulutuksestaan tinkimélld maksaa takaisin ottamiaan luottoja,
myos sosiaalista luottoa.

2! Opas toimeentulotukilain soveltajille, STM: Oppaita 2001:7.
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Toimeentulotuen saaminen ei saisikaan aina olla sosiaalisen luoton myontdmisen este. Pitk&én
toimeentulotukea saaneen mahdollisuus sosiaaliseen luottoon voi olla perusteltua, jos hdn saa
velkakierteensd kohtuuehtoisella sosiaalisella luotolla hallintaan, sen sijaan, etti myonnettdi-
siin toimeentulotukea tarveharkintaisiin menoihin tai ehkéisevdd toimeentulotukea lievitté-
madn veloista aiheutuvaa taloudellista ahdinkoa, mutta itse ongelma ja riippuvuus toimeen-
tulotuesta sdilyvit. Sosiaalisen luoton myontdmisen tavoitteena on aina kannustaminen ja
edellytysten luominen saajan itsenéiselle ja omatoimiselle selviytymiselle.

Oppaan mukaan sosiaalisen luototuksen kokeilu antoi viitteitd siitd, ettd toimeentulotukea
saavilla henkil6illd ja perheilld on tarpeita, joita ei toimeentulotuen avulla voida kattaa. Sosi-
aalinen luotto voi olla yksi mahdollisuus helpottaa pienituloisten ja véhdvaraisten henkildiden
ja perheiden tilannetta silloin, kun heille jd4 maksuvaraa suoriutua luoton takaisinmaksusta.

Oppaassa toistetaan edeltdvissd luvussa mainittu tiettyjen velkojen korkomenojen huomioon
ottaminen toimeentulotukeen oikeuttavina menoina. Lisdksi korostetaan, ettd velkaantuneiden
pienituloisten ja vdhévaraisten henkiléiden kohdalla luotto tarjoaa toimeentulotukea laajem-
min mahdollisuuden ehkéistd ja korjata toimeentulo-ongelmia. Yhdistimélld vanhoja luottoja
kohtuuehtoiseksi sosiaaliseksi luotoksi pienennetién korkomenoja pysyvisti ja kotitaloudelle
jaa pitkéllakin aikavalilld kdyttovaraa enemmaén jokapiivéiseen eldmédn. Seurauksena voi ol-
la, ettd toimeentulotuen tarve aikanaan vihenee tai toimeentulotukea ei tarvita lainkaan.

Sosiaalista luottoa ja ehkdisevdd toimentulotukea on joskus tarkoituksenmukaista myontda
yhtdaikaisesti, jotta voidaan vaikuttaa taloudellisten ongelmien ratkaisemiseen mahdollisim-
man kokonaisvaltaisesti ja toisaalta voidaan myos seurata henkilon tai perheen taloudellista
selviytymistd pitkdaikaisesti ja tukea tarvittaessa antamalla taloudellista ohjausta ja neuvontaa
sekd muuta psykososiaalista apua.

Sosiaalisen luototuksen ja toimeentulotuen vélistd suhdetta voi arvioida myds asiakkaan oman
pédtoksenteon vahvistamisen kannalta. Sosiaalinen luotto antaa pienituloisille ja vihdvaraisil-
le henkiléille ja perheille muita etuisuuksia véljemmait mahdollisuudet toteuttaa omia valinto-
jaan, silld hakija itse vastaa saamansa luoton takaisinmaksusta. Toimeentulotukea voidaan
myOntdd vain kohtuullisiksi katsottuihin menoihin, mutta sosiaalisella luotolla asiakas voi
hankkia hieman kalliimpaa ja laadukkaampaa tavaraa kuin toimeentulotuella tai hankkia pal-
veluja, joita toimeentulotuella ei voida kattaa.

3.3 Toimeentulotuki ja maksuohjelmien toteutuminen

Sosiaalisen luoton saaneista 47 prosenttia oli saanut my0s toimeentulotukea, joko vuoden ai-
kana ennen sosiaalisen luoton mydntdmistid tai sosiaalisen luoton hakemisen tilanteessa. Téssd
ei ole mahdollisuutta arvioida toimeentulotukea saaneiden tilannetta niin, ettd heiddn ase-
maansa pystyttiisiin arvioimaan laajemmin esimerkiksi niissd kysymyksissd, joita toimeen-
tulotuen oppaassa edelld késiteltiin. Tehtdvinasettelun mukaisesti seuraavassa tarkastellaan
toimeentulotukea saaneiden luototettujen maksuohjelmien toteutumista eri tekijdiden valossa.
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Kuvio 12. Toimeentulotukea saaneiden maksuohjelman toteutuminen
(N=431/887)
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Toimeentulotuen kiyttd sindnsid nidyttdisi indikoivan jonkin verran lainan takaisinmaksun
ongelmia. Kun tarkasteluun otettiin vain toimeentulotukea joko vuoden aikana ennen luoton
saamista tai luoton hakemushetkelld saaneet, havaitaan, ettd hakemushetkelld toimeentulotu-
kea saaneet ovat maksaneet luottojaan maksusuunnitelman mukaan jonkin verran useammin
kuin ne, jotka ovat vuoden aikana saaneet toimeentulotukea. Vuoden aikana toimeentulotukea
saaneet ovat myos muuttaneet maksuohjelmaa ja saaneet vapaakuukausia jonkin verran use-
ammin kuin hakemushetkelld toimeentulotukea saaneet. Sen sijaan hakemushetkelld toimeen-
tulotukea saaneet ovat mydhistelleet takaisinmaksussaan jonkin verran useammin kuin vuo-
den aikana toimeentulotukea saaneet. Selvin ero ryhmien vélilld havaitaan lainanmaksunsa
kokonaan maksamatta jéttdneiden ryhmaissd. Siind toimeentulotukea vuoden aikana ennen
luoton mydntémistd saaneet ovat lydneet lainan takaisinmaksun laimin 11 prosentissa ryhmés-
td, kun vastaavasti hakemushetkelld toimeentulotukea saaneet ovat lyoneet lainan takaisin-
maksun laimin vain 4,1 prosentissa ryhmésta.
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Kuvio 13. Lainan takaisin maksamatta jittineiden prosentuaalinen osuus eri ryhmissi
toimeentulotuen kiyton mukaan (N=56/888)
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Kun tarkasteluun otetaan kaikki luoton maksamatta jétténeet, havaitaan, ettd heissa oli vuoden
aikana ennen lainan mydntdmistd toimeentulotukea saaneita 39,7 prosenttia. (Vuoden aikana
toimeentulotukea kiyttdneet joutuivat my0s muuttamaan usein maksuohjelmaa. Heitd oli
kaikkiaan 31,8 prosenttia kaikista maksuohjelmaa muuttaneista. Samoin heitd oli 36 prosent-
tia kaikista vapaakuukausia hakemaan joutuneista eli selvisti useammin kuin muut vertailta-
vat ryhmét.) Kiinnostavaa tésséd tarkastelussa on se, ettd hakemushetkelld toimeentulotukea
saaneista jatti luoton kokonaan maksamatta vain 5,5 prosenttia. Luku on vertailtavien ryhmien
pienin. Kuten edelld havaittiin, tima viitannee siithen, ettd akuutti toimeentulotuen kéytto luo-
ton hakemishetkelld ei ennusta huonoa luotosta selviytymistd, vaan se viittaa pikemminkin
sithen, ettd sosiaalinen luotto myds ratkaisee hyvin tilapdisen taloudellisen kriisin.

Tatd asetelmaa on syyté tarkastella [ihemmin. Ei nimittiin ole harvinaista, ettd toimeentulo-
tuen saaja sosiaalisen luoton hakijana on ollut henkild, joka on saanut toimentulotukea ulos-
oton perusteella. Luoton myontdmisen myo6td tarve toimeentulotukeen on viistynyt samalla
kun ulosotossa olevat velat on saneerattu sosiaalisella luotolla. Joissakin tapauksissa sosiaali-
sen luoton hakijalle on voitu tehdéd "paketti", johon kohtuullisuussyistd on mydnnetty ehkéi-
sevadd tai "harkinnanvaraista" toimeentulotukea, jotta lopullinen sosiaalisella luotolla saneerat-
tava velka on saatu sellaiseksi, ettd asiakas pystyy sen maksuvarallaan esimerkiksi viidessa
vuodessa maksamaan.

Niin kuin edelld analysoidusta havaitaan, timdk&én politiikka ei valttdmattd ole toiminut kai-
kissa tapauksissa. Mutta se, mikd asetelmassa on térkedd havaita, on menettelyn "mallittami-
nen" sosiaalisen luoton ja toimeentulotuen yhteensovittamiseksi — kysymys, jota ei varmasti-
kaan ole vield riittdvésti pohdittu jarjestelméé kehitettdessd. Kysymykseen palataan tdimén tut-
kimuksen paitelmissa (yhteenvedossa).
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Kuvio 14. Saatu toimeentulotuen miiri ja takaisinmaksun onnistuminen (N=302)

90 O suunnitelman mukaan |
78 B maksuohjelmaa muutettu
80 T— 723 O jatti maksamatta N
70 1 63,4 ]
60 |- N i
50 T 41’9 42,8
40 1 29,7 o 33,3
30 ’
18,6
20 -
6,9 10
10 : 5
0 T T T T
tt<380€ tt >380-1160 € tt >1160-2000 tt >2000-4000 tt >40000-
€ € 10000 €

Takaisinmaksun toimivuutta saadun toimeentulotuen mééran mukaan ei pystytty arvioimaan
kaikkien toimeentulotukea saaneiden kohdalla, silld kaikkiaan 444:std toimeentulotukea joko
hakemushetkelld tai vuoden aikana saaneesta oli toimeentulotuen rahaméérastd merkintd vain
302 henkilolld. Rahamaardisen merkinndn saaneiden 302 henkilon joukolla voidaan kuitenkin
saada suuntaa antavaa tietoa maksuohjelman toimivuudesta toimeentulotuen mééran kasvaes-
sa. Kuviosta 10 havaitaan, ettd kun toimeentulotuen kéyttd on ollut vihdaistd (alle 380 €/v),
78 prosenttia lainansaajista maksaa ohjelmaa suunnitelman mukaan. Kun saadun toimeentulo-
tuen madrd vuodessa kasvaa, maksuohjelman noudattaminen vaikeutuu selvisti samalla kun
vastaavasti tarve maksuohjelman muuttamiseen kasvaa. Kun toimeentulotuen kdyttd vuosita-
solla on kasvanut yli 4 000 euron, lainaansa maksaa takaisin suunnitelman mukaan enii
43 prosenttia ja sama méadrd luoton saaneita on joutunut turvautumaan erilaisiin maksuohjel-
man muutoksiin (vapaakuukausiin, maksun my6hédssd maksamiseen ja laina-ajan pidentimi-
seen). My0Os maksamatta jattdmisen kohdalla toteutuu sama ilmié. Kun toimeentulotukea on
saatu vdhén (alle 380 €/v), maksamatta jattdmisid on 3,4 prosentissa tapauksista, mutta mak-
samattomien miérd kasvaa jo 24 prosenttiin yli 2 000 euroa vuodessa toimeentulotukea saa-
neiden joukossa. Maksamattomien ryhmissé kehitys on kutakuinkin lineaarinen.

Mutta eroavatko toimeentulotukea saaneet muista luoton saajista maksuohjelmaa toteuttaes-
saan?
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Kuvio 15. Maksuohjelman toteutuminen toimeentulotukea saaneiden ja siti
saamattomien ryhmissa (N=914)
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Tarkastelu osoittaa, ettd toimeentulotukea saaneet ovat suorittaneet maksuohjelmansa suunni-
telman mukaan jonkin verran useammin kuin toimeentulotukea saamattomat. Kun tarkastel-
laan maksuohjelman muuttamisia, havaitaan, ettd niissé ei ole tilastollisesti merkitsevié eroja
ryhmien vililld. Pikemminkin ndyttda siltd, ettd toimeentulotukea saamattomat ovat joutuneet
turvautumaan vapaakuukausiin useammin kuin toimeentulotukea saaneet (7,2 % kontra
6,3 %) ja he ovat my0s jittdneet lainansa maksamatta useammin kuin toimeentulotukea saa-
neet (8,7 % kontra 6,6 %). Kaiken kaikkiaan néyttda siltd, ettd toimeentulotukea saaneet ovat
suoriutuneet luottonsa takaisinmaksusta paremmin kuin ne, jotka eivit ole saaneet toimeentu-
lotukea! Tulosta voidaan pitdé ylldttdvana.

3.4 Helsingin esimerkKki

Sosiaalisen luototuksen, toimeentulotuen ja lainojen maksamattomuuden probleema tuli esille
omana kysymyksendin oikeusministerion koolle kutsuman kontaktiverkoston asiakirjoissa
Kirkkohallituksen muistiossa 10.11. ja 17.11.2003 asiakohdassa "Velkaongelmien syntymisen
ja syvenemisen estdminen". Asiakirjoissa lausutaan julki huoli sosiaalisen luototuksen huolel-
lisen valmistelun tarpeesta, ettei jarjestelma johtaisi pahentuvaan velkakierteeseen sekd tode-
taan, ettd "kunnallista sosiaalista luottoa on myonnetty velalliselle, joka ei pysty sitd maksa-
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maan takaisin".”> Kannanotossa vaaditaan maksamattomien sosiaalisten luottojen muuttamista
toimeentulotueksi.

Kirkkohallituksen kysymystid asiakkaiden ajautumisesta velkakierteeseen ei pystytd timén tut-
kimuksen aineiston perusteella kisittelemadn. Siihen tarvittaisiin toisentyyppinen tutkimus-
aineisto ja -asetelma. Luototuksen valmistelun ja toimeentulotukisuhteen osalta kysymysta
késiteltiin erikseen Helsingin esimerkin valossa: Millaisia kdytdnnon toimintatapoja sosiaali-
sen luoton padtoksen valmistelussa toteutetaan? Miten luottopditosten valmistelussa otetaan
huomioon maksukyvyn turvaaminen — my0s toimeentulotukea vuoden aikana saanutta tai ha-
kemushetkelld saavaa asiakasta ajatellen? Helsingin kaupungin talous- ja velkaneuvontatoi-
miston toimistopdéllikké Marianne Rikama antoi kysymyksiin seuraavan kirjallisen vastauk-

Sel’lZ23

Kun teemme solupaatodkset, paatdksen sosiaalisen luoton myodnta-
misestda tai epadamisesta, varmistamme asiakkaan tulot ym. tie-
dot, menot, velat, maksuohjelman josta aina ennen paatdsta
varmistan ettda asiakkaalla on velanmaksuvaraa. Samoin meilla
on printtaus toimeentulotuen asiakastietojarjestelmasta, Jjosta
ilmenee onko vai ei saanut toimeentulotukea ja koska ja miten
paljon on sitd saanut.

Luottohakemukseen tarvitaan paljon 1liitteitad, koska asiakkaan
tosiasiallinen taloudellinen tilanne selvitetdan suurella pie-
teetilla. Tata toiminnan tarkkuutta on vahvistanut myds kau-
pungin Tarkastusvirasto, joka valvoo toimintaamme.

Asiakkaan velanmaksukykyad arvioitaessa ei koskaan sosiaalista
luottoa mydnnetd niin, ettd asiakkaan kayttodn jaisi wvahemman
rahaa luoton lyhennyksen jadlkeen, kuin mitd toimeentulotuessa
jatetdaan kayttovaroja. Asumiskustannukset arvioidaan myds ko-
konaisuudessaan tosiasiallisina samoin kuin muut valttamatto-
miksi katsotut kulut.

Toimeentulotuen asiakkaista ne, Jjotka tulojensa perusteella
eivat voil saada toimeentulotukea, mutta Jjotka saavat sita
ulosoton perusteella, voivat saada sosiaalista luottoa, jos
heidan velkatilanteensa kokonaisuudessaan saadaan hallintaan
ja velat ulosotosta saadaan poismaksetuiksi ja toimeentulotuen
tarve nain paattyy. Tamadkin tilanne edellyttda ettd asiakkaal-
la on luoton mydntamisen jalkeen velanmaksukykya.

Toimeentulotuen piirissda on kautta aikojen mydnnetty tukea
harkinnanvaraisesti myds velkojen Jja vuokrarastien poismak-
suun. Helsingin toimeentulotuen budjetissa ehkédisevan tuen
maard suhteessa tuen saajiin on merkittava valtakunnallisella-
kin tasolla.

*2 Sosiaalisen luototuksen kokonaisarviointitutkimuksessa (Iivari et. al. 2002) Helsingin ohella takaisinmaksunsa
kokonaan laiminlyoneitd asiakkaita oli eniten Takuu-Saation myontdmissa luotoissa.

3 Helsingin kaupunki, Sosiaalivirasto, Erityispalvelukeskus/Talous- ja velkaneuvontatoimisto, séhkoposti ja
kirje 9.2.2004.
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Saantoa siita, ettd sosiaalinen luotto tulisi muuttaa harkin-
nanvaraiseksi toimeentulotueksi ei ole. Asiat hoidetaan aina
tapauskohtaisesti. Mikali asiakas on toiminut vilpillisesti,
siitd saattaa myds seurata sanktioita.

On luonnollista ettd henkildt, jotka ovat menettaneet luoton-
saantimahdollisuutensa rahalaitosten kautta Jja 1lisaa wvelkaan-
tuneet talousneuvonnasta, velkajarjestelyista, sosiaalisista
luotoista ja muista auttamistoimenpiteista huolimatta, voivat
hakea avustuksia muualta.

Sosiaalisen luototuksen sekd@ toimeentulotuen paatdksiin 1liit-
tyy aina muutoksenhakumahdollisuus. Helsingissa naita talou-
dellisia tukia saavat hakea kaikki taalla asuvat Jja taman
kautta myds voi saada asiansa oikeutuksen harkittavaksi. Muu-
toksenhakujarjestelman, josta muutoksenhakuosoitus annetaan
asiakkaalle jokaisen paatoksen yhteydessa, lisaksi on olemassa
ns. oikaisuvaatimus, joka tehdadn kaupunginhallitukselle..

Sosiaalisen luototuksen ja toimeentulotuen myontdmisen suhdetta erityisesti lain voimaan as-
tumisen jilkeisessé tilanteessa kisiteltiin erikseen kokeilussa mukana olleiden kuntien loppu-
palaverissa 11.12.2003 sosiaali- ja terveysministeriossd. Osa kokeilukuntien tyontekijoistd oli
myos eri tavoin ollut mukana sosiaalista luototusta koskevan lain taytintdonpanoa edistdvissi
tehtdvissd (mm. ld4nien informaatiotilaisuudet vuoden 2003 aikana). Loppupalaverissa kun-
tien sosiaalisten luottopddtdsten valmistelijat eivét tienneet kunnistaan ainuttakaan tapausta,
jossa sosiaalisella luotolla olisi korvattu kuntalaisen oikeus toimeentulotukeen. Asian viho-
viimeinen selvittdminen edellyttdisi case-tyyppistd niin sanottua tapaustutkimusta, jossa yksit-
tdisen asiakkaan sosiaalisen luoton historia hakemuksineen, pédédtdksineen ja seurantoineen
kéytdisiin perusteellisesti ldpi.
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Yhteenveto

Seurantatutkimuksen tulokset osoittavat, ettd tarkastelun tirkein kysymys, kokonaan lainan
takaisinmaksun laiminlyonti, ei ole kasvanut ennustettua suuremmaksi. Tamé prosenttiosuus
pysyttelee keskiméérin 6 prosentin tasossa. Lainoituksen kohderyhmi huomioon otettaessa
tilannetta voidaan pitdd varsin siedettivdand. Huomattakoon myds, ettd kaikki maksamatta jéat-
tdneet eivit olleet totaalisesti maksamatta jéitténeitd, vaan usein he olivat saattaneet maksaa
lainaansa takaisin pitkddnkin, mutta sitten syystd tai toisesta lopettaneet takaisinmaksun.
Maksamattomissa oli vain 25 prosenttia sellaisia, jotka eivit olleet suorittaneet takaisin erdi-
kaan.

Mielenkiintoista on myds se, ettd luottotappioiden euroméérit eivat kasva merkittdvén suurik-
si prosentuaalisesti myonnettyihin luottoihin verrattuna. Kiinnostavaa lienee myos se, ettd
korkotuotot olivat kaikissa kunnissa suuremmat tai selvistikin suuremmat kuin luottotappiot,
Helsingin suuressa massassa korkotuottojen osuus oli jo sitd luokkaa, ettd voitaneen puhua
jarjestelmén tietyntasoisesta kustannuskompensaatiosta.

Kuntien viliset suuret erot takaisinmaksun toteutumisessa pohdituttavat. Tdmén tutkimuksen
asetelmassa ja kiytetyilld menetelmilld ei ollut mahdollista havainnoida kuntien vilisid eroja
luottojen myontdmispolitiikassa, riskien minimoimisessa, asiakaskunnan sosiaalisessa ponnis-
tuspohjassa, luottopditoksenteon prosessissa ja niin edelleen, mutta Helsingin tilanteeseen
tehdyn erillisen asiakastutkimuksen pohjalta voidaan hyvinkin arvioida mahdollisia niin sa-
nottuja henkilokohtaisia selittdjid maksuvaikeuksien takana: sosiaaliset kriisit sekd eldmin ja
taloudenhallinnan ongelmat nousevat esiin monimuotoisina tekijoind. Varhempi arviointitut-
kimus toi lisdksi esiin padkaupunkiseudun sosiaalisten ongelmien kasaantumiskehityksen ja
asumisen korkean kustannustason mahdollisina vaikuttajina takaisinmaksun epdonnistumises-
sa.

Toisaalta, vaikka takaisin maksamattomien maiérat eivét juurikaan ole lisddntyneet, moitteet-
tomasti maksavien mairéit ovat viahentyneet selvésti kokeilun alkuvaiheeseen verrattuna. Pai-
notus on siirtynyt maksujen myohéastymistéd sallivaan suuntaan samaan aikaan kun vapaakuu-
kausia kdytetddn yhd useammin korjauskeinona. Myds laina-aikojen pidentdmisistd on tullut
merkittdvd keino lainan takaisinmaksusta selviytymisessd. My0s raportoidut Helsingin toi-
menpiteet takaisinmaksuongelmien minimoimiseksi ovat harkinnan arvoiset —ja timéantyyp-
pisid toimenpiteitd useissa muissakin kunnissa kiytetiaan.

Maksuongelmien varsinaisia tilastollisia selittdjid haettaessa demograafiset taustamuuttujat
eivit selittdneet juuri nimeksik&d4n maksuohjelmien toteutumista. Riskitekijat liittyivit selvasti
lainansaajan taloudelliseen ponnistuspohjaan takaisinmaksun toteutumisessa: lainan méaéirén ja
laina-ajan pituuden kasvaessa takaisinmaksu vaikeutuu. Myos toimeentulotuen kéyttd ennen
luoton saamista ja saadun toimeentulotuen miirdn kasvaminen merkitsee heikentyvda mak-
suohjelmasta selviytymisen ennustetta; myos luoton kohteella on selvdsti merkitystd takai-
sinmaksun onnistumiseen: riskit kasvavat kun kyseessd on vanhojen velkojen tai erityyppisten
ristien luototus. Samoin pidentyvi tyottomyys tai tyohistorian lyhytkestoisuus liittyvét kiistat-
tomasti takaisinmaksusta selviytymiseen.

Sosiaalisen luoton ja toimeentulotuen kidyton suhde on toiminnan alusta ldhtien ollut huolen ja
kiinnostuksen kohteena. Vaikka — kuten edelld todettiin — toimeentulotuen kdyttd ennen luo-
ton saamista ennusti maksuvaikeuksia — tutkimus tuotti ylldtyksen siind, ettd se kuitenkin
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osoitti toimeentulotukea saaneiden (ks. erityisesti kuvio 13) selviytyneen yleisesti ottaen luo-
ton takaisinmaksusta jopa paremmin kuin toimeentulotukea kdyttaméattomat henkilot.

Pohdituttava havainto on myos se, ettd hakemushetkelld toimeentulotukea saavat hyotyvit
selvisti sosiaalisesta luotosta. Sosiaalisen luoton kehittdmistiimin 11.12.2003 arviointikoko-
uksessa ilmidlle esitettiin selitys: toimeentulotuen tilapdisen hakemisen tilanteessa sosiaalinen
luotto ratkaisee akuutin talouskriisin ja ennaltachkéisee velkakierretta.

Varhempi eri menetelmin (myds haastatteluin) tehty sosiaalisen luototuksen arviointitutkimus
ei tuonut esiin todisteita, ettd sosiaalisella luotolla korvattaisiin hakijan oikeus tdhén viime-
sijaiseen toimeentulon turvaan, vaikka muutamaan pohdituttavaan rajatapaukseen viitattiin-
kin. Tdmd sama ndkemys vahvistui kehittdmistiimin edelld mainitussa kokouksessa. Asiaan
kiinnitetddn kunnissa vield suurempaa huomiota nyt kun laki sosiaalisesta luotosta on entises-
tddn tdhdentdnyt sosiaalisen luoton ja toimeentulotuen kiyton tyonjakoa.

Vaikka sosiaalisen luototuksen ja toimeentulotuen yhteensovittamisen kysymystd on jirjes-
telmétasolla pohdittu jo paljonkin, on kysymystd syytéd selvittdd edelleen nykyistd enemmén
asiakaskohtaisissa ratkaisuissa. Tédssd tutkimuksessa saatu palaute (esim. Helsingin talous- ja
velkaneuvontatoimisto) viittaa tarpeeseen kehittdd toimeentulotuen kdyttod niin, ettd sen eri
muodoin (esimerkiksi ehkdiseva toimeentulotuki) voitaisiin "puskuroida" sosiaalisella luotolla
saneerattavien velkojen (esimerkiksi ulosoton velat) maksuohjelma sellaiseksi, ettd asiakas
siitd my0s selviytyy. Parhaimmillaan sosiaalinen luotto ehkéisee velkaantumista ja jatkuvaa
toimeentulotuen kéytttarvetta.

Tutkimus osoittaa jérjestelman legitiimisyyden, mutta tdhdentdd entistd huolellisemman lai-
noituksen harkinnan ja henkil6kohtaisen seurannan tarvetta. Pelkkd maksukyvykkyyden arvi-
ointi ei riitd. My0s maksuhalukkuutta tulisi pystyd arvioimaan niin vaikeaa kuin se kaytén-
ndssd onkin. Tdma tehtévd voi onnistua varmasti paremmin pienissd kunnissa, joissa sosiaali-
tyontekijét tuntevat asiakkaansa henkilokohtaisesti. Tdméa nédyttdd saadun kokemuksen perus-
teella toimivan varsin hyvin niinkin suuressa kunnassa kuin Kemissd, jossa mitattiin kokeilu-
kuntien parhaimmat takaisinmaksuprosentit.

Toiminnan nyt valtakunnallistuessa lainsddddnnon myd6ta on tilastollista seurantajirjestelmii
kehitettdavd. Ne ongelmat, joita tutkimusaineiston hankinta tuotti, ovat toivottavasti historiaa
siind vaiheessa, kun jérjestelmén valtakunnallinen seuranta on toiminnassa.
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