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1 Johdanto

Toimeentulotukijarjestelma muuttui merkittavasti vuonna 2017, kun perustoimeentulo-
tuen toimeenpano ja paatantavalta siirtyivat kunnilta Kelaan ja kuntien 50 prosentin vas-
tuu tuen kustannuksista siirtyi toteutettavaksi niiden peruspalvelujen valtionosuuksista
tehtavan vahennyksen kautta. Uudistuksen vaikutuksia on selvitetty erityisesti perustoi-
meentulotuen saajien seka aikuissosiaalityon ja Kelan muuttuneiden roolien kannalta. Itse
rahoitusmallin muutoksen vaikutukset kuntien toimintaan ovat jadneet tahan asti selvitta-
mattd. Paaministeri Marinin hallitus valmistelee paraikaa sosiaali- ja terveyspalvelujen uu-
distusta (sote-uudistusta), jossa tulevat hyvinvointialueet jarjestavat vuoden 2023 alusta
nykyisin kuntien vastuulla olevat sosiaali- ja terveyspalvelut ja pelastustoimen tehtavat ja
kunnille jaa ensisijainen vastuu ennaltaehkaisevasta hyvinvoinnin ja terveyden edistami-
sen tyosta. Eduskunnan kasittelyssa olevan esityksen mukaan Sote-uudistuksella on vaiku-
tuksia myo6s perustoimeentulotukijarjestelmaan: jatkossa toimeentulotuen tarpeessa ole-
vat henkil6t asioivat padosin Kelan ja hyvinvointialueen palveluissa, vaikka perustoimeen-
tulotuen rahoitusvastuu sailyy edelleen osittain kunnissa. Nykyisen ja sote-uudistuksen
mukaisen tilanteen osalta onkin keskeista miettia, miten kuntien rahoitusvastuu perustoi-
meentulotuesta kannustaa niita toimeentulotuen tarvetta ehkaiseviin toimiin.

Talla hetkelld sosiaali- ja terveysministerion asettama tyoryhma valmistelee toimeentu-
lolain uudistamista, jossa tavoitteena on vahvistaa toimeentulotuen roolia osana sosi-
aalityon ja sosiaalihuollon tuen ja palvelujen kokonaisuutta. Tydryhman on maara antaa
ehdotuksensa toimeentulotuki- ja sosiaalihuollon lainsdadadantoon tehtavista muutoksista
kevaalla 2021. Tassa selvityksessa esiin tuodut havainnot tukevat osaltaan tydryhman
tyota. Toimeentulotukilain uudistamisen valmistelun ja sote-uudistuksen lisdaksi kdynnissa
on sosiaaliturvauudistuksen (sotu-uudistus) valmistelu, jossa tavoitteena on kehittda suo-
malaista sosiaaliturvajarjestelmaa niin rakenteiden kuin kdytantojen osalta. Uudistusta val-
misteleva parlamentaarinen komitea aloitti tydnsa vuonna 2020 ja paattaa tydnsa vuonna
2027. Toimeentulotuki on viimesijaisena etuutena keskeinen osa nykyista sosiaaliturvaa
ja yhtenad sosiaaliturvauudistuksen tehtavakokonaisuutena onkin pohtia viimesijaisen
turvan ja perusturvan suhdetta. Yhtena sosiaaliturvauudistuksen tavoitteena on uudis-
taa sosiaaliturvaa siten, etta pitkaaikainen toimeentulotuen tarve vahenisi. On siis toden-
nakoista, ettd sosiaaliturvauudistus tulee vaikuttamaan huomattavasti myos nykyiseen
toimeentulotukijarjestelmaan.

Nykyiselladn perustoimeentulotukijarjestelma ja sen kuntia koskevat kannustinvaikutuk-
set eivat nayttaydy kovin selkedana kokonaisuutena. Padsyy tahan on, etta jarjestelmaan
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sisaltyvat vastuut, kuten paatantavalta, rahoitus ja toimeentulotukitarpeen ehkaisy, ovat
hajallaan eri toimijoissa. Sote- ja sotu-uudistuksen tueksi tarvitaankin tietoa perustoi-
meentulotuen nykyisen rahoitusmallin ohjausvaikutuksista seka siitd, mita vaikutuksia ny-
kyisella vastuunjaolla on toimeentulotukitarpeen ehkaisyyn tahtadviin toimiin.

1.1 Tavoitteet

Selvityksen tavoitteena on vastata kysymyksiin sekd perustoimeentulotuen rahoitus-
mallista etta kuntien keinoista ehkaista toimeentulotukitarvetta. Perustoimeentulotuen
Kela-siirron jalkeen on tutkittu muun muassa siirron vaikutuksia perustoimeentulotukea
saaviin asiakasryhmiin sekd kuntien aikuissosiaalityon ja Kelan valista yhteistyota. Perustoi-
meentulotuen rahoitusmallin vaikutuksista kuntien toimintaan ei kuitenkaan ole aiempaa
tietoa. Aikaisemmat tutkimukset eivat myodskaan ole tarjonneet selkeda vastausta siihen,
miten kunnat ylipaatansa kokevat mahdollisuutensa vaikuttaa toimeentulotukitarpeeseen
ja mita tavoitteita toimeentulotukitarpeen ehkaisylle on kunnissa asetettu. Tama tutkimus
vastaa osaltaan tahan tietotarpeeseen seuraavilla tutkimuskysymyksilla:

e Miten nykyinen perustoimeentulotuen rahoitusmalli ohjaa kuntien toimintaa ja
paatoksentekoa?

e Mitka mahdollisuudet kunnilla on vaikuttaa toimeentulotuen kdyttoon ja menoihin
ja onko kunnan rahoitusosuus perustoimeentulotuen kustannuksista toiminut kun-
nille kannusteena vahentaa ja ehkaista toimeentulotuen tarpeen syntymista?

e Miten toimeentulotuen rahoitusjarjestelmaa voisi kehittaa vaikuttavampaan
suuntaan?

® Miten toimeentulotuen rahoitusjarjestelmaa tulisi kehittaa sote-uudistuksen
yhteydessa?

Selvityksen tulosten on tarkoitus tuottaa tietoa sosiaaliturvajarjestelmaa koskevan paatok-
senteon tueksi. Selvitys on erityisen ajankohtainen, koska tulevilla uudistuksilla on mer-
kittavia kuntien tehtavakenttaa sekd mahdollisesti myos sosiaaliturvan jakoperusteita ja
vastuita muokkaavia vaikutuksia.

1.2 Aineistot ja menetelmat

Selvitys on luonteeltaan empiirinen. Perustoimeentulotuen rahoitusjarjestelman vai-
kutuksista kuntien toimintaan kerattiin tietoa kymmeneen valittuun kuntaan kohdiste-
tuilla haastatteluilla seka kaikki manner-Suomen kunnat kattavalla sahkaisella kyselylla.
Lisaksi ndista kymmenesta esimerkkikunnasta pyydettiin vuoden 2019 kustannustiedot
valituista tyollistamista edistavista palveluista. Trenditieto viime vuosina maksetuista
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perustoimeentulotuista ja muista etuuksista saatiin julkisista lahteistd, etupadssa Kelan
tilastojarjestelma Kelastosta ja THL:n yllapitamasta Sotkanetista. Lisaksi perustoimeentu-
lotuen saajien segmentointiin kaytettiin Kelasta erillisellad tietopyynnolla saatuja rekisteri-
tietoja. Kuntien toimintaympadristdjen muutoksia ja sen vaikutuksia perustoimeentulotu-
kitarpeeseen analysoitiin kuntatasoisella pitkittdisaineistolla. Hankkeen aikana jarjestet-
tiin myos asiantuntijatydpaja kuntien edustajille sekd ulkopuolisille asiantuntijoille, jonka
tuotoksia hyddynnettiin erityisesti selvityksen johtopdatosten muodostamisessa. Kaikki
selvityksessa kdytetyt aineistot ja niiden analysointitavat on esitelty tarkemmin alla.

Esimerkkikuntien tarkastelu (haastattelut ja kustannusanalyysit)

Kuntakohtaisen tarkastelun tavoitteena oli syventya siihen, miten perustoimeentulotuen
nykyinen rahoitusjdrjestelma vaikuttaa kuntien toimintaan sekd miten toimeentulotu-
kitarve ja siihen kohdistuvat menot kuntien nakdkulmasta koetaan. Esimerkkikunniksi
valikoitui asukasmadraltaan, tyollisyysrakenteeltaan ja asukaskohtaisilta perustoimeen-
tulotukimenoiltaan erilaisia kuntia. Valitut esimerkkikunnat olivat Vantaa, Turku, Joensuu,
Kajaani, Yl6jarvi, Sipoo, Kemi, Asikkala, Pudasjarvi ja Harjavalta. Perustoimeentulotuen
rahoitusjarjestelman ohjausvaikutuksista, toimeentulotukimenojen vaikutuksista kun-
nan talouteen seka kuntien keinoista vaikuttaa toimeentulotukitarpeeseen haastateltiin
esimerkkikuntien talousjohtajia seka aikuissosiaalitydn johtajia. Haastatteluilla tavoitettiin
seitsemadn talousjohtajaa ja kahdeksan aikuissosiaalitydn johtajaa. Esimerkkikunnissa pyy-
dettiin my6s vuoden 2019 tiedot niiden jarjestamien tyollisyyspalvelujen, palkkatukityol-
listdmisen, kuntouttavan tydtoiminnan sekd nuorten tydpajatoiminnan kustannuksista.
Kuntakohtaisten analyysien tueksi Kelastosta ja Sotkanetista poimittiin jokaisen esimerkki-
kunnan maksamat tydmarkkinatuen maksuosuudet ja saajien maara seka perustoimeen-
tulotukimenot vuosilta ja sen saajien maara vuosilta 2015-2019.

Sahkoinen kysely perustoimeentulotuen rahoitusvastuun vaikutuksista kuntien
toimintaan ja kuntien keinoista ehkaista toimeentulotukitarvetta

Selvitimme kyselylld kuntien perustoimeentulotuen rahoitusvastuun ohjausvaikutuksia
seka sitd, minkalaisia keinoja kunnat kokevat omaavansa toimeentulotukitarpeen ehkaise-
miseksi. Kysely lahetettiin kaikkien manner-Suomen kuntien talousjohtajille seka kuntien/
kuntayhtymien aikuissosiaalityon johtajille. Yhteensa kysely lahetettiin 570 vastaanotta-
jalle, joilla oli myds mahdollisuus jakaa kyselyd oman organisaation sisalla eteenpdin. Ky-
selyyn saatiin 100 vastausta, joista 15 oli kuntien talousjohtajilta, 63 kuntien aikuissosiaali-
tyontekijoiltd ja 22 kuntayhtymien aikuissosiaalityontekijoilta.

10
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Kelan rekisteritieto perustoimeentulotuen saajista

Pyysimme Kelasta tiedon kaikista perustoimeentulotukea saaneista henkil6ista sosioeko-
nomisen aseman, ian, asuinkunnan ja keskimaardisen perustoimeentulotukisumman mu-
kaan vuosilta 2017-2019. Rekisteritieto oli aggregaattitasolla eikd mahdollistanut yksittais-
ten tuen saajien tarkastelua. Tarkastelimme perustoimeentulotukea vuonna 2019 saaneita
henkildita sosioekonomisen aseman seka idan mukaan seka sosioekonomisen aseman,
asuinpaikan ja keskimaaraisen tukisumman mukaan.

Monimuuttuja-analyysi

Tutkimuksen osana toteutettiin tilastollinen monimuuttuja-analyysi, jossa tarkasteltiin
kuntien perustoimeentulotukimenoissa ja toimintaymparistossa tapahtuneiden muu-
tosten keskindista yhteytta. Aineistoina analyyseissa kaytettiin Tilastokeskuksen, Kelan ja
THL:n kuntatason vuosiaineistoja vuosilta 2010-2019 kattaen 293 Manner-Suomen kun-
taa. Monimuuttuja-analyysit toteutettiin lineaarisena regressiona niin perustoimeentulo-
tuki-menojen kuin tukea saavien kotitalouksien osalta. Selitettavina tulosmuuttujina kay-
tettiin (ks. liite 1): Perustoimeentulotuki suhteessa 15-64-vuotiaaseen vaestoon, maksettu
perustoimeentulotuki vuoden aikana (1 000 euroa, reaalihinnoin) seka perustoimeentulo-
tukea saavien kotitalouksien maara vuoden aikana.

Toimintaymparistéd kuvaavina taustamuuttujina kaytettiin koulutustasoa, terveytta, asu-
mista, muuttoliikettd, tyollisyytta seka muita tulonsiirtojarjestelmia kuvaavia valikoituja
suhteellisia ja kokonaissidonnaisia indikaattoreita. Selittavat muuttujat valikoitiin yksitel-
len jokaisesta kunnan toimintaymparistoa kuvastavasta korista multikollineaarisuuden mi-
nimoimiseksi. Analyysissa pyrittiin mahdollisimman korkeaan selitysasteeseen ja selittavat
muuttujat valittiin koreista taman mukaisesti, mikali useampi indikaattori oli lineaarisesti
yhteydessa selitettaviin muuttujiin.

Analyysissa testattiin muuttujan eri muotoja, joista valittiin muutosmuuttuja muotoa
yt=yt-(y20104+y2011..y2019)/10. Muutosmuuttujat vuosittaisena erotuksena vuosien
2010-2019 kunnallisesta keskiarvosta pyrkivat huomioimaan kuntien toisistaan merkitta-
vasti poikkeavat yleiset tasot seka tasoittavat vuoden 2017 Kela-siirron vaikutusta yleiseen
trendiin. Lisaksi vuosittaista ja kuntatyypista johtuvaa hajontaa pyrittiin ottamaan analyy-
sissa huomioon muodostamalla vuositason ja kuntaryhmittdiset dummy-muuttujat, joista
vakion muodostavat vuosi 2010 ja maaseutu yleisesti alhaisen perustoimeentulotuen
tason vuoksi. Analyysissa testattiin 1-3 vuoden viivetta. Vuositason aineistosta johtuen
viipeen huomioiminen ei kuitenkaan tarjonnut lisdarvoa analyysiin ja viiveet jatettiin lo-
pullisesta analyysista pois muuttujien keskinaisen korrelaation vuoksi. Muutosmuuttujien
muodosta huolimatta havaintojen hajonta kotitalouksien, sekda menojen osalta on suurta.
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Analyysissa ei tarkasteltu yksil6tason toimeentulotarpeen taustatekijoitd, mitd tarkoitusta
palvelisi yksilétasoinen rekisteriaineisto. Perustoimeentulotuen ja toimintaymparistoa
kuvastavien tai vastaavien indikaattoreiden yhteytta ei perinteisesti ole tarkasteltu suo-
raan tilastollisesti vaan indikaattoreita on peilattu esimerkiksi pienituloisuuteen. Analyysin
tuloksia tarkastellessa tuleekin ottaa huomioon toimeentulotuen luonne kotitalouskoh-
taisena viimesijaisena etuutena. Tall6in perustoimeentulotuen tarve realisoituu vasta kun
muut toimeentulon muodot, mukaan lukien muut etuudet, eivat riita kattamaan riittavaa
toimeentuloa kotitalouden tasolla.

Tyopajat

Jarjestimme selvitystyon aikana kaksi tydpajaa. Ensimmainen oli laajempi kuntien avain-
henkildille seka valituille asiantuntijoille tarkoitettu tyopaja, jossa validoitiin selvityksessa
siihen asti kerdttya ja analysoituja tuloksia, tunnistettiin yhdessa toimeentulotukijarjestel-
man kehitystarpeita ja siihen vastaavia toimenpide-ehdotuksia. Tydpaja jdrjestettiin selvi-
tystyon loppupuolella vuoden vaihteessa 2020-2021 ja siihen osallistui 14 kuntien edus-
tajaa ja 12 ulkopuolista asiantuntijaa. Taman tyopajan tuotoksia on hyddynnetty erityisesti
niissa luvuissa, joissa kasitelldan kuntien mahdollisuuksia vaikuttaa toimentulotukitar-
peeseen seka perustoimeentulotuen rahoitusjarjestelman muutostarpeiden ja mahdollis-
ten kehityssuuntien tunnistamisessa. Toinen tyOpaja jarjestettiin hankkeen lopulla tutki-
musryhman seka hankkeen ulkoisen asiantuntijaryhman (liite 2) kesken. Taman ty6pajan
tarkoituksena oli tulevien rakenneuudistusten vaikutusten tarkastelu ja toimeentulotuen
rahoitusmallin kehittamiseen liittyvien johtopaatdsten muodostaminen.

1.3 Aiempi tutkimus

Perustoimeentulotuen rahoitusmallin kuntia ohjaavasta vaikutuksesta ei ole aiempaa tut-
kimusta. Ennen vuoden 2017 Kela-siirtoa Terveyden ja hyvinvoinnin laitos selvitti, miten
kunnat valmistautuivat siirtoon, seka mitka olivat toimeentulotukiasiakkaan nakdkul-
masta onnistuneen palvelun kriteerit (Blomgren ym. 2016). Selvityksen mukaan Kela-siir-
ron aiheuttamiin muutoksiin oli valmistauduttu kunnissa hitaasti osittain siksi, etta kun-
nat odottivat toimeentulotukeen liittyvien lainsdadantdmuutosten voimaantuloa. Lisaksi
valtiontalouden tarkastusvirasto (2014) teki selvityksen kuntien perustoimeentulotuen
myontokaytantdjen yhdenmukaisuudesta, jonka havaintona oli, etta kuntien tuen myon-
tokaytannoissa oli niin suuria eroja, etta silla oli vaikutusta kuntien ja valtion valiseen ra-
hoitussuhteeseen, kuntien keskindiseen asemaan seka kansalaisten yhdenvertaisuuteen.
Yhtena merkittdvimpana syyna perustoimeentulotuen Kela-siirtoon olikin tuen myonta-
miskdytantdjen yhdenmukaistaminen.

12



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:23

Uudistuksen jdlkeinen perustoimeentulotukijarjestelman tutkimus on keskittynyt tut-
kimaan ennen kaikkea Kela-siirron vaikutuksia toimeentulotukea saavien tilanteeseen,
toimeentulotukityota tekevien Kelan ja kuntien tydntekijoiden kokemuksiin seka yleisesti
ottaen toimeentulotuen asemaan osana suomalaista sosiaaliturvaa (mm. Jokela ym. 2019;
Jauhiainen & Korpela 2019; Korpela ym. 2020; Valtiontalouden tarkastusvirasto 2020).

Tutkimusten mukaan siirron alkuvaiheessa Kelan ja kuntien yhteistyo kangerteli liittyen
ennen kaikkea tukipaatoksiin ja asiakkaiden ohjaamiseen Kelasta kuntaan (mm. Blomgren
& Saikkonen 2018; Kivipelto, Tanhua & Jokela 2019). Paikallisesti toimivan sosiaalityon ja
kansallisesti toimivan Kelan (vastuulla etuuksien myonto ja asiakasohjaus) yhteistyon vai-
keudet liittyivat etenkin siihen, etta sosiaalityo pyrkii tilanne- ja asiakaslahtoiseen toimin-
taan ja Kela taas koko maan kattavaan yhteismitalliseen ja standardoituun tapaan toimia
(Zercher & Paavola 2021). Kela-siirto avasi my0s keskustelun niin sanotun taloussosiaali-
tyon (tassa tapauksessa tavoitteena vahvistaa asiakkaan taloudellista toimintakykya) roo-
lista osana kuntien aikuissosiaalityon palveluja (mt). Uudistuksen alkuvaiheesta yhteistyo
Kelan ja kuntien valilld on kuitenkin parantunut (Kivipelto, Tanhua & Jokela 2019).

Yhdessa uusimmasta perustoimeentulotuen saajia kasittelevista tutkimuksista Jauhiainen
ja Korpela (2019) tarkastelevat perustoimeentulotuen saajien elamantilannetta, asumista
ja tyontekoa. Tutkijoiden selvityksen mukaan perustoimeentulotukea saavat erityisesti
nuoret seka tyottomat. Nuorilla tuen saanti kohdentuu kesakuukausille ja on usein vali-
aikaista, kun taas yksin asuvat tyottomat ovat perustoimeentulotuen niin sanottua kovaa
ydintd; heilld tuen saanti usein pitkittyy ja moni heista ei saa muita ensisijaisia etuuksia
esimerkiksi tyottomyysturvan sanktioiden vuoksi (kdytannossa tulot muodostuvat talléin
asumistuesta ja toimeentulotuesta). Ansiotuloja perustoimeentulotukea saavista sai vain
noin viisi prosenttia (Hiilamo & Lehmus & Sun 2019). Kela-siirron vaikutuksista tuen saajiin
on myos olemassa tutkimusta. Korpela ja Raittila (2020) paikantavat uudistuksen erityisiksi
havidjiksi kaupunkien yksin asuvat miehet, joilla riski toimeentulotuen saannin pitkittymi-
selle on suurempi kuin nuorilla tai naisilla.

Taman hetken kattavin perustoimeentulotukiuudistusta kéasitteleva teos on Tuija Korpe-
lan toimittama 'Ojasta allikkoon — toimeentulotukiuudistuksen ensimetrit’-kokoelmateos,
joka ilmestyi taman selvityshankkeen aikana syksylla 2020. Teoksen artikkelit kasittele-
vat uudistuksen taustaa, valmistelua ja siina tehtyja valintoja (Varjonen 2020; Heinonen

& Laatu 2020) ja toimeentulotukiasiakkaiden ja toimeentulotukity6ta tekevien tyonte-
kijoiden kokemuksiin (Laatu, Airio & Mattila 2020; Naatanen 2020; Blomgren ym. 2020;
Heinonen & Laatu 2020). Kokoelmateos tarjoaa myds kattavan rekisteriaineistoihin nojaa-
van kuvan perustoimeentulotukea saavista ryhmista (Ylikanno & Hakovirta 2020; Kuiva-
lalainen & Ylikanno 2020; Korpela & Raittila 2020) seka perustoimeentulotuen perusosan
alentamisehtojen soveltamisesta (Veilahti 2020). Teoksen lopuksi kirjoittajat pohtivat
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aikuissosiaalityon roolia sosiaaliturvajarjestelman uudistusten keskella (Zercher & Paavola
2020; Kivipelto ym. 2020).

Aikaisempiin tutkimusten perusteella perustoimeentulojarjestelméan ehka isoin haaste
liittyy sosiaaliturvajarjestelmaan laajemmin: perustoimeentulotuki on tarkoitettu valiai-
kaiseksi etuudeksi mutta tuesta on muodostunut monelle pitkaaikainen turva, jolla etu-
padssa paikataan ensisijaisia etuuksia (etenkin asumistukea) (mm. Blomgren & Korpela
2018; Jauhiainen & Korpela 2019; Korpela & Raittila 2020). Toinen puhtaasti perustoimeen-
tulotuen Kela-siirtoon seurauksena tunnistettu seuraus on, etta siirto jakoi tukea hakevat
asiakkaat kahteen kastiin: siirrosta hyotyivat erityisesti ne asiakkaat, joilla on tietotekniset
valmiudet hoitaa asioitaan sahkdisesti ja joiden avun tarve rajoittuu pitkalti taloudelliseen
tukeen ilman muuta tarvetta sosiaalipalveluille. Uudistuksen valiinputoajiksi ovat puoles-
taan jadneet ne, joilla toimeentulotuen tarve on pitkdaikainen ja joilla on lisdksi tarve kun-
nan tuottamille sosiaalipalveluille (mm. Korpela & Raittila 2020).

Vaikka perustoimeentulotuen rahoitusmallin ohjausvaikutuksia ei ole aiemmin tutkittu
ovat Oikarinen ym. (2018) tarkastelleet sitd, miten valtionosuusjarjestelma ohjaa kunnan
toimintaa. Tutkijat kiinnittdvat huomioita erityisesti valtionosuuksien laskennallisiin perus-
teisiin ja siihen, etta kunnalla on vain vahan keinoja vaikuttaa tdman rahoituksen maaraan.
Yleisesti Oikarinen ym. (mt.) ndkevat valtionosuuksilla tehtdvan ohjauksen kannustavuu-
den ja vaikutuksen kunnan toiminnan kehittamiseen heikoksi.

Aiempi tutkimus on luonut kuvan perustoimeentulotuen saajien joukosta seka siita, mil-
lainen tuen rooli on sosiaalietuusjdrjestelmadssamme. Lisaksi tutkimuksissa on kartoitettu,
miten kunnat kdytanndssa toimivat yhdessa Kelan kanssa perustoimeentulotuen Kela-siir-
ron jalkeen. Nama ovat olennaisia taustatekijoita pohdittaessa rahoitusmallin kannustin-
ja ohjausvaikutuksia seka kuntien tapoja vaikuttaa toimeentulotuen tarpeeseen.
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2 Nykyinen toimeentulotuen malli
ja kuntien rooli toimeentulotuen
jarjestamisessa

Tassa luvussa kdaydaan lapi nykyisen toimeentulotuen ja sen rahoitusmallin taustaa ja ny-
kytilannetta, kunnan roolia seka toimeentulotuen tarpeeseen vaikuttavia tekijoita. Luku
toimii taustoituksena rahoitusmallin vaikutusten tarkemmalle analysoinnille myéhem-
missa luvuissa.

2.1 Nykyinen rahoitusmalli ja sen taustalla olevat
uudistukset

Suomalainen sosiaaliturva rakentuu palvelujen seka valttamattoman rahallisen toimeen-
tulon turvaavien sosiaalietuuksien varaan. Palveluista huolehtivat padasiassa kunnat kun
taas sosiaalietuuksissa vastuun kantavat Kela, kunnat, tyottomyyskassat ja eldke- ja muut
vakuutuslaitokset. Sosiaaliturva rahoitetaan verovaroilla ja vakuutusmaksuilla. Sosiaali-
turvajarjestelman avulla pyritaan turvaamaan vaeston kohtuullinen elintaso seka edista-
maan henkildiden itsendista selviytymista (Kela 2019a). Kaytdanndssa sosiaaliturva kattaa
vanhuuden, tyokyvyttomyyden, sairauden, tyottomyyden, lapsen saamisen, huoltajan
menetyksen, kuntoutuksen tai opiskelun vuoksi syntyneen toimeentulon tarpeen. Oikeus
sosiaalietuuksiin syntyy kaytanndssa joko Suomessa asumisen tai tydskentelyn kautta.
Tybntekoon perustuva sosiaaliturva pitaa sisallaan Kelan maksaman tyottdmyyspadivara-
han seka yksityisista eldke- tai yksityisvakuutuksista maksettavat tyo- ja tapaturmaelak-
keet. Asumiseen perustuvista sosiaalietuuksista vastaavat kunnat ja Kela. Ndista etuuksista
Kelan vastuulla ovat kansaneldkkeet, perhe-etuudet, asumisen tuki, opintotuki sairaus- ja
vammaisetuudet seka tydmarkkinatuki. Tydmarkkinatuesta kunnille siirtyy osittainen ra-
hoitusvastuu, kun ty6ttémyys on jatkunut yli 300 pdivaa. Asumiseen perustuva rahallinen
tuki on myds perustoimeentulotuki, joka lainsdadanndssa on maaritelty viimesijaiseksi
sosiaalihuoltoon kuuluvaksi taloudelliseksi tueksi. Perustoimeentulotuen myontaa Kela ja
se soveltaa myodntamisen yhteydessa rajatusti sosiaalihuoltoon kuuluvaa lainsdaadantoa,
joka paaosin on kunnilla. Perustoimeentulotuen rahoituksesta vastaavat kunnat ja valtio
puoliksi. Kunnat puolestaan mydntavat taydentavaa ja ehkdisevaa toimeentulotukea seka
omaishoidon tukea. (Ks. Kela 2019a.)
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Tassa selvityksessa tarkasteltava toimeentulotuki jakautuu Kelan mydntdmaan perustoi-
meentulotukeen ja kuntien myéntamaan taydentavaan ja ehkdisevaan toimeentulotu-
keen. Verrattuna etuuksiin (kuten tydmarkkinatukeen tai asumistukeen) toimeentulotuki
on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki. Sen maaraan vaikuttavat
kaikki hakijan tai yhdessa asuvien perheenjadsenten kaytettavissa olevat tulot ja varat (mu-
kaan lukien muut sosiaalietuudet) ja sitd myonnetaan padosin kuukaudeksi kerrallaan. Pe-
rustoimeentulotuki on ensisijainen tuen muoto suhteessa tdydentavaan ja ehkaisevaan tu-
keen; oikeus perustoimeentulotukeen selvitetdan padsaantodisesti ennen tadydentadvan tai
ehkaisevan toimeentulotuen mydntamista. Perustoimeentulotuen maksaminen perustuu
laskelmaan, jossa arvioidaan kuinka paljon henkilon tukeen oikeuttavat menot ylittavat
kaytettdvissa olevat tulot ja varat. Perustoimeentulotuen rahoituksesta vastaavat kunnat
ja valtio yhta suurilla osuuksilla. Tdydentavan ja ehkdisevan toimeentulotuen rahoitus on
kokonaan kuntien vastuulla, joskin valtio osallistuu niihin epdsuorasti kunnille mydnnetta-
vien valtionosuuksien kautta.

Toimeentulotukijarjestelmaa uudistettiin vuonna 2017 siirtamalla perustoimeentulotuen
myoéntdaminen kunnilta Kelalle. Edellinen, ennen vuoden 2017 Kela-siirtoa tapahtunut
muutos toimeentulotukijarjestelmassa oli vuoden 2006 uudistus, jossa toimeentulotuki
jaettiin perustoimeentulotukeen ja tdydentdvaan toimeentulotukeen. Vuoden 2006 uudis-
tuksen tausta oli ennen kaikkea toimeentulotuen rahoitusvastuiden muuttamisessa, joka
siihen asti oli ollut kokonaan kunnilla. Uudistus kytkeytyi laajemmin muutokseen tyémark-
kinatuen rahoitusvastuusta kuntien ja valtion valilld; kunnille siirtyi vastuu osasta tydmark-
kinatuen kustannuksia ja valtio puolestaan otti osan (50%) perustoimeentulotuen kustan-
nuksista. Tatd ennen toimeentulotuki oli ollut kokonaan osa kunnan peruspalvelujen val-
tionosuusjarjestelmaa. (Rahkonen & Liukonen 2020.) Tydmarkkinatuen rahoitusvastuuta
muutettiin my6s 2015, jolloin se sai nykyisen muotonsa, jossa kunta maksaa 50 prosenttia
300-999 paivaa tyottomana olleiden ja 70 prosenttia yli 1 000 paivaa olleiden tydomarkki-
natuesta. Vuoden 2015 uudistus ei muuttanut toimeentulotuen rahoitusosuuksia.

Vuonna 2017 toimeentulotukijarjestelman uudistus ei muuttanut perustoimeentulotuen
rahoitusvastuita mutta kuntien osuus perustoimeentulotuen kustannuksista siirtyi toteu-
tettavaksi peruspalvelujen valtionosuuksista tehtavan vahennyksen kautta: valtionosuuk-
sista vdhennetdan 50 prosenttia siitda summasta, jonka Kela mydntaa kunnan asukkaille
perustoimeentulotukea. Vahennys tehddan kahden vuoden viiveelld, eli kunkin vuoden
valtionosuuksista vahennetdan toissavuoden perustoimeentulotuen menot. Aiemmin
valtio oli suorittanut kunnille oman rahoitusosuutensa perustoimeentulotuesta tasasuu-
ruisina kuukausittaisina ennakkoina, joiden suuruus perustui kahden vuoden takaisiin
toimeentulotukimenoihin.

Vuoden 2017 toimeentulotukiuudistuksen taustalla oli yksi pdaministeri Jyrki Kataisen
hallituksen rakennepoliittiseen ohjelmaan kirjatuista keinoista, jolla silloinen hallitus pyrki
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vahentamadan kuntien tehtavia ja velvoitteita julkisen talouden rahoituspaineen helpot-
tamiseksi ja kestavyysvajeen pienentamiseksi (VTV 2020). Lisaksi siirtoa perusteltiin silla,
ettd perustoimeentulotuen arvioitiin olevan laskennallinen tehtava, ja ettd asiakkaan kan-
nalta olisi yksinkertaisempaa, jos keskeisimmat toimeentuloa turvaavat etuudet (tydmark-
kinatuki, sairaspdivaraha, asumistuki ja perustoimeentulotuki) olisivat saatavissa samalta
viranomaiselta (Kivipelto, Tanhua, Jokela 2019, HE 358/2014). Siirrolla tavoiteltiin myos ai-
kaisempaa parempaa yhdenvertaisuutta, koska eri kunnissa oli toisistaan poikkeavia sovel-
tamisohjeita toimeentulotuen maarittamiseen (mt). Uudistuksen kolmantena tavoitteena
oli vdhentda toimeentulotuen mahdollista alikayttoa, kun sen hakeminen ei enda ollut
sidoksissa kunnan sosiaalityon asiakkuuteen - taustalla oli ajatus, ettad Kelassa asioiminen
olisi asiakkaalle vahemman leimaavaa (mm. Kuivalainen 2007; HE 358/2014). Lisaksi uu-
distuksen uskottiin vapauttavan aikuissosiaalitydn resursseja varsinaiseen sosiaalitydohon,
kun tydaikaa ei enda kuluisi perustoimeentulotukeen liittyvaan asiakkaan taloudellisen
aseman ja laskennallisen tuen selvitystydhon. Kunnan sosiaalipalvelujen nakdkulmasta
uudistuksen keskeisin muutos oli se, ettd yhteys perustoimeentulotuen ja sosiaalityon va-
lilla heikkeni. Perustoimeentulotukea saadakseen henkil6n ei enda tarvitse asioida kunnan
sosiaalitydssa (Kivipelto, Tanhua, Jokela 2019). Toisaalta perustoimeentulotuki oli monissa
kunnissa jo ikddn kuin ulkoistettu, koska etuuspaatdksien tekemisesta vastasivat erilliset
etuuskasittelijat sosiaalityontekijoiden sijaan (Vogt & Sjoholm 2014).

2.2 Kunnan tehtavat nykymallissa

Padosa kuntien asukkailleen jarjestamista palveluista on lakisdaateisia. Naita palveluita ovat
koulutus ja paivakotipalvelut, kulttuuri-, nuoriso- ja kirjastopalvelut, kaupunkisuunnittelu-
ja maankayttopalvelut, veden- ja energiatuotanto, jatehuolto, ympéristopalvelut, sosiaali-
ja terveyspalvelut seka palo- ja pelastustoimi (VM 2020). Palvelujen rahoitus tapahtuu kun-
nan maksu- ja myyntitulojen verotulojen seka valtion mydntamien kuntien yleiskatteellis-
ten valtionosuuksien kautta. Paatdsvalta palvelujen tuotantotavasta on paaosin kunnalla
mutta valtionosuusjarjestelma asettaa sille huomattavat taloudelliset raamit. Sdatelemalla
resursseja valtio osallistuu valtionosuuksien kautta valillisesti kuntien palvelutuotannon
ohjaukseen (Ks. tarkemmin Oikarinen ym. 2018). Valtionosuudet muodostavat kuntien
kayttotuloista keskimadrin runsaan viidenneksen ja valtionosuusjarjestelman keskeisena
tarkoituksena on osaltaan varmistaa, etta kaikilla kunnilla on, olosuhteista ja kuntien tulo-
pohjan eroista huolimatta, edellytykset selvita erityisesti lakisdateisista tehtavistaan. Erot
kuntien valilla ovat kuitenkin suuria: valtionosuuksien osuus kuntien kdyttotuloista vaihte-
lee koko maassa -3 prosentin ja 61 prosentin valilla. (Valtiovarainministerioé 2020.)

Kunnan valtionosuus koostuu kahdesta hallinnollisesta osasta: peruspalvelu-

jen valtionosuudesta ja opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuudesta. Peruspalve-
lujen valtionosuus kokoaa yhteen kunnallisten peruspalvelujen, kuten sosiaali- ja

17



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:23

terveydenhuollon, varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuksen, kirjastojen seka yleisen
kulttuuritoimen rahoituksen. Se suuruus maaraytyy laskennallisten tekijoiden, kuten kun-
nan sairastavuuden, olosuhdetekijoiden seka ikdrakenteen pohjalta (THL 2020).

Toimeentulotukitarpeen ja siihen vaikuttamisen kannalta kunnan keskeisimpia lakisaatei-
sid palveluita ovat sosiaali- ja terveyspalvelut (erityisesti sosiaality6 ja kuntouttava tyotoi-
minta). Lisaksi kunnassa voidaan toteuttaa joitakin ei-lakisaateisia tyollisyyden edistami-
sen palveluita (mm. tydhonvalmennus, tydpajatoiminta, tydkokeilut ja palkkatuettu tyo).
Vastuu julkisista TE-palveluista kuuluu talla hetkelld TE-toimistoille. Lisdksi kuntien asumi-
seen ja asuntotuotantoon liittyvilla toiminnolla on yhteys toimeentulotukitarpeeseen ja
sen menoihin, koska asumismenot vievat suuressa osassa maata ison osan toimeentulotu-
esta. Mainitut palvelut ja niiden yhteys toimeentulotukeen on kuvattu alla tarkemmin

Sosiaalipalvelut ja toimeentulotuki

Kunnan sosiaalipalvelujen tarkoituksena on tarjota eri asiakkaille tukea jokapaivaisesta
eldamasta selviytymiseen. Asiakkaiden tilanteet voivat olla moninaisia liittyen esimerkiksi
asumiseen, oman talouden hallintaan, tydllistymisen ongelmiin, ikdantymiseen, paihtei-
siin, perhetilanteisiin tai muihin akillisiin kriisitilanteisiin. Keskeisia palveluita naihin tarpei-
siin vastaamisessa ovat sosiaality®- ja sosiaaliohjaus, kuntouttava ty6toiminta, sosiaalinen
kuntoutus, perhepalvelut, asumispalvelut, pdihde- ja mielenterveystyo seka perhe- ja kas-
vatusneuvonta. Suorimmat kytkokset toimeentulotukeen ndista palveluista on erityisesti
aikuisiin kohdistuvalla sosiaality6lla ja sosiaaliohjauksella. Useimmiten sosiaalityon asiak-
kailla on toimeentulotukeen, asumiseen, tyollistymiseen ja/tai kouluttautumiseen liittyvia
ongelmia. Toimeentulotuen myéntaminen on osa sosiaalipalveluita. Kunnan myéntama
toimeentulotuen tarkoituksena on taydentaa ja paikata henkilon tai perheen toimeentulo-
turvaa, mikali muut tulot eivat riita kattamaan laskennallisia menoja. Ennen vuoden 2017
Kela-siirtoa kuntien sosiaalityontekijat tai sosiaalipalveluissa tydskentelevat etuuskasitte-
lijat vastasivat perustoimeentulotuen seka tdydentdvan ja ehkdisevan toimeentulotuen
myontamisestd. Uudistuksen jalkeen toimeentulotuki on kdytannossa edelleen osa sosi-
aalihuoltoa, ja Kela toteuttaa sosiaalihuoltoa vain rajatusti myontamalla perustoimeentu-
lotukea (perustoimeentulotuen hakeminen ei aloita sosiaalihuollon asiakkuutta). Kunnan
mydntama toimeentulotuki ndhdaan osana niin sanottua taloussosiaalityota, jonka tavoit-
teena on vahvistaa asiakkaan oman talouden hallintaa ja toimintakykya (Viitasalo 2018).
Ty6ttomien aktivointi on osa sosiaality6td, vaikka sosiaalityon sisalld keskeisemmiksi tehta-
viksi ndhdaan sosiaalisen kuntoutuksen ja osallisuuden lisadaminen (Saikku 2016). Vuonna
2019 kuntien rahoittaman toimeentulotuen menot olivat yhteensa noin 395 miljoonaa
euroa. Tasta perustoimeentulotuen osuus oli noin 85 prosenttia.
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Tydllisyyspalvelut

Ensisijainen vastuu tydmarkkinoiden toimivuudesta ja tyévoiman lilkkkumisesta on val-
tiolla. Ty6ttdman tydvoiman ndakokulmasta tdman toiminnan keskidssa ovat TE-toimistot.
Kunnat tukevat tata toimintaa tydttomien terveystarkastuksilla (terveydenhuoltolaki),
kuntouttavalla tyotoiminnalla (laki kuntouttavasta tyotoiminnasta) ja nuorten tyopajoilla
(nuorisolaki). Lisaksi kunnilla on lakisdateisena palveluna velvoitetydllistdminen, jossa
kunnan on tietyin ehdoin tarjottava tyota 57-vuotta tayttaneille tydttomille tyonhakijoille,
joiden tyottomyyspdivdraha-aika on tayttynyt. Tyottoéman kotikunnan on tarjottava henki-
[6lle tyotad kuuden kuukauden ajaksi ennen kuin tyottomyyspdivdarahan enimmaisaika tayt-
tyy, mikali tyoton on velvoitteen piiriin kuuluva henkild, eika han ole tydllistynyt muualla
kuin kunnan palveluksessa, eika hanelle ole voitu tarjota sopivaa tyollistymista edistavaa
palvelua tai kuntoutusta. Kunnalla on oikeus saada palkkatukea 50 prosenttia velvoitteen
perusteella palkatun henkilon palkkakustannuksista. Lakisaateisten palvelujen ohella kun-
nat jarjestavat usein omissa organisaatioissaan vaikeasti tyollistyville tarkoitettuja tyoko-
keiluja seka palkkatukitydpaikkoja. Tall6in toisena hallinnollisena osapuolena toimii TE-toi-
misto. Lisaksi laki TYP-toiminnasta (tyollistymista edistava monialainen yhteispalvelu) vel-
voittaa kuntia toimimaan yhteistydssa Kelan ja TE-toimistojen kanssa edistddkseen pitkdan
tyottomana olleiden tyonhakijoiden tilannetta. Monet kunnat tarjoavat myds tyollistymi-
seen ja koulutukseen liittyvda neuvontaa nuorille alle 30-vuotiaille Ohjaamo-palveluissa.
My6s kunnan sosiaalipalvelujen tarjoama sosiaalityontekijéiden ohjaus ja neuvonta linkit-
tyy vahvasti edella mainittuihin tyéllisyyden edistamisen palveluihin.

Kunnan tyollisyyspalvelut voidaan jakaa 1) tydnantajille suunnattuihin palveluihin, 2) ty6t-
tomille suunnattuihin palveluihin ja 3) rahallisiin avustuksiin (Niemi 2018). Tydnantajille
suunnatut palvelut ovat tyontekijoiden rekrytointiin liittyvia palveluita, kuten neuvontaa,
avustamista sopimuksissa, tydhdnvalmentajien tarjoaminen tuella palkattujen tueksi tai
tyonantajille maksettu palkkakustannusten kuntalisa. Tyottomille kohdistetut tyollisyys-
palvelut keskittyvat padasiassa tarjoamaan yksil6llista tai ryhmassa saatavaa tukea vai-
keasti tyollistyville. Kdytanndssa tama tapahtuu yhdistamalla sosiaalipalvelujen (tavoit-
teena yksilon elaménlaadun ja hyvinvoinnin lisadminen) ja perinteisten TE-palvelujen
(tavoitteena yksilon osaamisen kehittdminen ja avoimille tydmarkkinoille tydllistyminen)
keinoja (Kallio 2020). Yksittaisena keinoista tarkein tapa vaikuttaa on kuntouttava tyotoi-
minta, jonka tavoitteena on sosiaalinen kuntoutus. Kunnilla on selkea kannustin kohden-
taa tyollisyyspalveluitaan erityisesti vaikeasti tydllistyvien tilanteen parantamiseksi. Tama
liittyy siihen, etta kunnilla on osittainen rahoitusvastuu (50%) tydmarkkinatuella yli 300
paivaa olleiden henkildiden tydmarkkinatukikustannuksista. Lisaksi rahoitusvastuu kasvaa
70 prosenttiin, kun tydmarkkinatukipaivien kesto ylittda 1 000 paivaa. Rahalliset avustuk-
set ovat puolestaan kunnan esimerkiksi ty6ttomien yhdistyksille tai muille ty&ttomille
palveluita tuottaville vastaaville toimijoille tarjottua avustusta (voi kohdistua esimerkiksi
toimitiloihin) (Niemi 2018).
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Asumiseen liittyvat tehtavat

Kuntalaisten asumiseen liittyen kunnilla on lakisdateisia tehtavia liittyen kaavoitukseen,
kaupunkisuunnitteluun, maankaytt66n. Maan kdyton, asumisen ja liikenteen (MAL) sopi-
muksien on tarkoitus tukea kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen ohjausta ja maankay-
ton, asumisen seka liikkenteen yhteensovittamista. Naita kehittamalla voidaan varmistaa
kaupunkiseutujen toimivuus seka kilpailukyky, jolla on vaikutusta paitsi suoraan asumi-
seen my0s esimerkiksi valillisesti tyollisyyteen liittyviin tekijoihin.

Vaikka vuokra-asuntojen tuottaminen tai omistaminen ei kuulu kuntien lakisaateisiin teh-
taviin, ovat kunnat myos merkittava asuntopoliittinen toimija. Kunnilla on alueellaan kaa-
voitusmonopoli, ne siis vastaavat maankdyton suunnittelusta alueellaan, jolla on iso vaiku-
tus rakentamiseen ja asuntojen tarjontaan. Lisdksi kunnilla on omistuksessaan huomattava
maara vuokra-asuntoja kdytettavaksi niin sosiaaliseen asumiseen kuin asuntoja tarvitse-
vien kuntalaisten, kunnan tyontekijoiden ja elinkeinoelaman tarpeisiin. Valtiovarainminis-
terion mukaan kuntien omistuksessa on noin 300 000 vuokra-asuntoa, joista huomattava
osa on valtion tukemia sosiaalisia vuokra-asuntoja. (VM 2021.) Sosiaalisen asumisen tu-
kemiseksi kunnat voivat esimerkiksi tarjota kohtuuhintaisia vuokra-asuntoja. Valtio tukee
kuntien vuokra-asuntotuotantoa esimerkiksi korkotuen ja takausten kautta, mutta kunnilla
on myos vapaarahoitteista asuntotuotantoa.

Perustoimeentulotukijarjestelman kannalta erityisesti kunnan sosiaalisella asuntotuotan-
nolla voi olla huomattava merkitys, silla asumisen hinta on keskeinen tekija paitsi pieni-
tuloisen omalle taloudelle myds perustoimeentulotuen menoille. Asumismenojen osuus
perustoimeentulotuesta on suuri erityisesti suurissa kaupungeissa, joissa etuus asumisme-
noihin on keskimaarin hieman alle puolet koko toimeentulotuesta (Kela 2021). Asumisen
korkeat menot vaikuttavat pienituloisiin myos yleisemmin. Pienituloisten kadytettavissa
olevista menoista noin 35 prosenttia kaytetaan asumiseen (Tilastokeskus 2020).

Muut kunnan rahoittamat etuudet

Kunnat osallistuvat myos omalta osaltaan tiettyjen sosiaalietuuksien maksamiseen. Lisdksi
kunnilla on osittainen vastuu tydmarkkinatuen kustannuksista. Valtio vastaa tydmarkkina-
tuen kustannuksista tyottdman ensimmaisen 300 pdivan aikana. Tdman jalkeen kunta ja
valtio jakavat kustannukset puoliksi sen maksueran loppuun, jonka aikana henkilolle on
maksettu tydmarkkinatukea 1 000 paivaa. Taman jalkeen kunnan rahoitusosuus kasvaa 70
prosenttiin. Kunta siis maksaa tydmarkkinatuesta sitd suuremman osan, mitd kauemmin
henkil6 on ollut ty6ttdmana. Tydmarkkinatuen kestoa ei ole rajoitettu mutta tyonhakija
on tietyilta osin velvollinen osallistumaan hanelle osoitettuihin TE-toimistojen tyévoima-
poliittisiin toimenpiteisiin. Rahaliikenne tydmarkkinatuessa toimii niin, etta Kela laskut-
taa kuntia kuukausittain. Jos henkild on samaan aikaan tydmarkkinatuen kanssa ollut
tyollistamista edistavassa palvelussa, ei kunnalle kerry maksettavaa talta ajalta, vaikka
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tyomarkkinatukea olisi maksettu yli 300 paivaa (Kela 2021a). Tydmarkkinatuen lisaksi kun-
nat rahoittavat myos lastenhoidon tuet (kotihoidon tuki, yksityisen hoidon tuki, joustava
hoitoraha ja osittainen hoitoraha). Lastenhoidon tukien rahaliikenteen hoitaa Kela (Kela
2019b). Samana vuonna kuntien osuus tydmarkkinatuen kokonaisuudesta oli noin 386
miljoonaa euroa. Lastenhoidon tukien (mukaan lukien kuntalisat) kustannukset vuonna
2019 olivat kunnille yhteensa noin 365 miljoonaa euroa. (Kela 2021.)

2.3 Toimeentulotuen tarpeeseen vaikuttavat tekijat ja
viimesijaiseen etuuteen vaikuttaminen

Toimeentulotuen tarpeen syntyminen yksilotasolla

Toimeentulotukea mydnnetaan turvaamaan henkilén ja hdanen perheensa ihmisarvoisen
eldaman kannalta valttamaton toimeentulo (Kela 2021b). Toimeentulotuki on viimesijainen
sosiaalihuoltoon kuuluva tuki, joka tarkoittaa, etta sitd myonnetaan tarveharkintaisena sil-
loin, kun henkilon tulot ja etuudet eivat riita kattamaan menoja. Tulojen ja pakollisiksi kat-
sottujen menojen erotus voidaan karkeasti ajatella muodostuvan yksiltasolla seuraavan-
laisesti: henkilon tuloja kerryttavat etupddssa ansiotulot, ansiosidonnainen ty6ttomyys-
turva, Kelan tai kunnan maksamat sosiaalietuudet (mm. asumistuki, tydmarkkinatuki ja toi-
meentulotuki, lapsiperheiden etuudet), eldke (ty6- tai kansaneldke) tai muu hallussa oleva
varallisuus. Pakolliset menot koostuvat kdytanndssa jokapdivadisen eldmaén valttamatto-
mista menoista (mm. ruoka, vaatteet, liikkuminen, itsehoitolaakkeet, puhelin), asumiskus-
tannuksista, palvelumaksuista (mm. lastenhoidon kustannukset ja sosiaali- ja terveyspal-
velujen maksut) ja muista yksilollisista menoista (Kuva 1). Perustoimeentulotuki ei siis ole
tasasuuruinen etuus vaan huomioi hakijan yksilollisen elamantilanteen. Perustoimeentu-
lotuessa huomioituvat menot koostuvat laissa saadetysta perusosasta ja muista perusme-
noista. Yksin asuvalle hakijalle vuonna 2021 perusosa on noin 505 euroa kuukaudessa.
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Kuva 1. Toimeentulotukitarpeeseen vaikuttavia tekijoita yksilotasolla

Koulutust:
oulutustaso Palkkataso Vaatteet, ruoka,

Elintavat Varallisuus Tybllisyys liilkkuminen, tietotekniikka
Tapaturmat )
Muut Yrittdjyys Asunnon saanti
P Vuokrataso
et vony .
! (terveys ja Valttimattomat F'erhtletlltannlﬁ
hyvinvointi) "Omat tulot” menot (PTTT- (ero, lasten lkm)
Aktiivisuus tyénhaussa perusosa)
{ kouluttautuminen Kunnan ja Kelan P— rerveydentia
Omaishoitajuus rahoittamat etuudet” kustannukset
Sairaudet
Vanhemmuus, opiskelu Muut Kelan Sote-palvelujen
etuudet maksut

ym. statukset Palvelujen kayttd

Tydhistoria Vaku;}l.us-l W= LA Lasten maara
perusteise alvelujen maksut P
elikkeet Tulot — E I jaiké

Esim. ldheisten Muut tulot

Muut menot -
taloudellinen tuki Yksilolliset

tekijat

Toimeentulotuki

Toimeentulotukitarve syntyy useimmiten tilanteessa, jossa yhdistyvat tyottomyys, suhteel-
lisen korkeat asumiskustannukset seka ensisijaisten etuuksien riittamattomyys. Keskeisin
taustatekija tarpeen syntymisessa on tyottomyydesta johtuva ansiotulojen puute. Téhén
vaikuttavat mm. yksilon tydmarkkina-asema, perhetilanne, terveydentila ja sairaudet. Tulo-
jen puutteen tai pienituloisuuden lisdksi toimeentulotuen tarve voi johtua myds korkeista
elinkustannuksista, kuten asumismenoista (erityisesti suurissa kaupungeissa asumismenot
ovat korkeita ja merkittdva osa perustoimeentulotuesta kohdistuu asumiseen). Yksilota-
solla elinkustannuksiin vaikuttavat usein myds perhetilanne ja sairastumisesta aiheutuvat
kulut.

Toimeentulotukeen vaikuttavat tekijat kunnan tasolla

Kunnan keinoja vaikuttaa toimeentulotukitarpeeseen voidaan tarkastella teoreettisesti
siitd nakokulmasta, miten kunta voi vaikuttaa asukkaidensa tuloihin ja toisaalta menoihin
(Kuva 1). Toimeentulotukitarpeen yleisimpdan syyhyn, eli tyottdmyyteen ja siita johtuvaan
ansiotulojen puutteeseen, kunta voi pyrkia vaikuttamaan yksiltasolla 1ahinna tyollisty-
mista edistavilld palveluilla, kuten kuntouttavalla tydtoiminnalla, tyokokeiluilla, palkkatu-
etulla tyodllistamiselld ja tyopajoilla seka tukemalla tyokykya sosiaali- ja terveyspalvelujen
avulla. Lisaksi kunta voi elinvoimapolitiikallaan pyrkia vaikuttamaan siihen, miten yrityk-
set ja muut toimijat investoivat kunnan alueella ja sita myoten luovat tyéllistymismah-
dollisuuksia. Asiakkaan tuloina huomioidaan my®os erilaiset sosiaalietuudet. Naihin kunta
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voi vaikuttaa vain vahan, silla useimpien etuuksien paatantavalta on Kelalla (tarkemmin
etuudet perustuvat yksityiskohtaiseen lainsadadantoon, jota Kela toimeenpanee) - ndin on
myos perustoimeentulotuen kohdalla, vaikka kunnilla on siitd osittainen rahoitusvastuu.
Sellaisia etuuksia, joihin kunta voi suoraan vaikuttaa ovat tdydentava ja ehkaiseva toi-
meentulotuki (kdytanndssa edellyttavat aikaisempaa paatosta perustoimeentulotuesta)
seka lasten kotihoidon tuen kuntalisa sekd omaishoidon tuki. Lisdksi kunnan voi katsoa
pystyvdn vaikuttamaan valillisesti tydmarkkinatukeen, vaikka sen mydntaminen Kelan vas-
tuulla: kunnat saavat Kelasta tarkkaa tietoa niista tydmarkkinatuen saajista, joista kunta-
osuutta maksetaan ja voivat ndin ollen yrittaa erilaisilla aktivointitoimenpiteilld vaikuttaa
tyottoman tilanteeseen. Kunta voi myds valillisesti vaikuttaa my&s henkilén saamiin val-
tion maksamiin etuuksiin ohjaamalla ja neuvomalla palveluissa asioivia ihmisia hakemaan
niita.

Kuva 2. Toimeentulotukitarpeeseen kunnan tasolla vaikuttavia tekijoita

Alueen
Yhteistyd Elinvoima vetovoima
o/ tekijat
soTE HYTE (TE-p./Kela) ! Muuttoliik Kaavoitus ja
- uuttoliike -
palvelut Tydpaikat maankaytto
Kotihoidon Tydkyky — Tysllisyys oo Kohtuuhintaisten
tuen kuntalisé asuntojen saatavuus
Omaishoidon Kunnan *Omat tulot” Vélttdmattomat
tu_en S_UUTU.US paatosvallassa [ menot (perusosa) Kunnan vuokra-
ja kriteerit olevat etuudet asuntotoiminta
Kunnan rahoittamat Asumis- SOTE
etuudet” kustannukset Terveyden ja
Neuvonta ja ohjaus hmg\rirﬂl:;nm
muiden etuuksien Sote-palvelujen
kayttaon MURRE e maksut HYTE

Linjaukset

maksuista

vaikuttaa)

Muut tulot Muut menot
(el juurikaan

Elikkeet Muiden kunnan asiakas- ja
(el juurikzan Tulot — palvelujen maksut palvelu-
keinoja

keinoja vaikuttaa)

Toimeentulotuki

Kunnalla on my®os rajallisia keinoja vaikuttaa asukkaidensa menoihin (Kuva 2). Toimeentu-
lotukitarpeen kannalta keskeisiin asumismenoihin kunta voi vaikuttaa asuntopolitiikallaan
rakentamalla ja tarjoamalla kohtuuhintaisia asuntoja. Kaytannossa tama tapahtuu sadte-
lemalld kunnan omaa asuntotuotantoa seka kunnan vuokra-asuntotoimintaan ja kunnan
maa-alueiden kaavoitusta ja maan kayttda. Kunta voi myos tietyilta osin vaikuttaa asukkai-
den menoihin palvelumaksujen kautta (mm. varhaiskasvatuksen maksut ja sosiaali- ja ter-
veyspalveluista perittyjen asiakasmaksuilla sekda muiden kunnan palvelujen maksut).
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Viimesijaiseen etuuteen vaikuttaminen

Toimeentulotuen rooli viimesijaisena etuutena voidaan nahda niin, etta silla paikataan
vahavaraisuutta ehkaisevan jarjestelman puutteita seka ensisijaisten etuuksien matalaa
tasoa. Toimeentulotuki toimii viimeisena taloudellisena tukena niille, jotka ovat jadneet
toimeentuloa yllapitavien ja vahvistavien mekanismien (erityisesti ansiotyd) ulkopuolelle
sekd "pudonneet” erilaisten vahavaraisuutta ehkaisevien jarjestelmien lapi. Aiemmin mai-
nittujen yksil6llisten ja kuntatason tekijoiden lisaksi toimentulotuen tarpeeseen vaikut-
tavat myos useat rakenteelliset tekijat, kuten ansioturvan, eldakejarjestelman ja etuuksien
matala taso tai puute seka valtion tason toimenpiteet sosiaaliturvan kehittamiseksi.

Viimesijaisuudesta johtuen toimeentulotuen tarpeeseen voidaan vaikuttaa padasiassa toi-
meentulotukijarjestelman ulkopuolella olevien laajempien ja monimutkaisempien meka-
nismien kautta (Kuva 3). Tallaisia mekanismeja ovat:

¢ Pienituloisuuteen vaikuttavat yksil6lliset juurisyyt, joita ovat mm. tyotto-
myys, alentunut tyokyky, alhainen koulutus- ja osaamistaso, heikko terveydentila ja
sairaudet

¢ Alueen elinvoimatekijat ja kustannustaso, johon vaikuttavat mm. tydmarkkinoi-
den toiminta (tyopaikat, tyotehtavat, palkkataso), koulutusmahdollisuudet, muutto-
liike, asumisen hinta ja muu kustannustaso

e Julkiset palvelut ja kunnan toimenpiteet, kuten sote-, hyte- ja tydllisyyspalvelut,
kunnan vuokra-asunnot ja muut kunnan palvelut

® Ansioturva, eldkejarjestelma ja etuusjarjestelmat, kuten tyottdmyys- ja perustur-
van kriteerit ja taso, ensisijaisten etuuksien (asumistuki, tydmarkkinatuki) kriteerit ja
taso seka muut kunnan paatosvallassa olevat etuudet

Kuva 3. Toimeentulotuen tarpeeseen vaikuttavia mekanismeja

Pienituloisuuden juurisyihin vaikutta-
minen (tyéttdmyyden rakenne, palkkataso
tydkyky, osaaminen, terveys, hyvinvointi
jne.)

Pienituloisuuden yksildlliset juurisyyt

Gl bl reia ek Alueen elinvoimatekijéihin ja kustannus-

Kustannustaso tasoon vaikuttaminen (tydpaikkojen synty,
muuttoliike, koulutusmahdollisuudet,
asumisen kustannukset, muu kustannustaso

Julkiset palvelut ja jne.)
kunnan toimenpiteet

lulkisiin palveluihin ja muihin
toimenpiteisiin vaikuttaminen (SOTE-
palvelut, HYTE-palvelut, tycllisyyspalvelut,
kaavoitus ja asuntotuotanto, palvelumaksut
jne.)

Ansioturvaan, eldkejarjestelmédan ja
etuusjarjestelmiin vaikuttaminen
(ansioturvan ja eldketurvan kriteerit ja taso,
etuuksien kriteerit ja taso, kunnan
pastésvallassa olevat etuudet )

Toimeentulotuen
tarve
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Kaiken kaikkiaan perustoimeentulotuen rooli sosiaaliturvajarjestelmassa viimesijaisena
tukimuotona maarittaa myos pitkalti sen, miten toimeentulotukeen tai paremminkin toi-
meentulotuen tarpeeseen voidaan yhteiskunnassa kunnan tai valtion toimesta vaikuttaa.
Toimeentulotukimenoihin ei siten voida, eika ole jarkevad, vaikuttaa suoraan yksittdisten
toimenpiteiden kautta, vaan puuttumalla laajemmin pienituloisuuden juurisyihin seka
vahavaraisuutta ehkaiseviin rakenteisiin. Tdssa mielessa toimeentulotuki voidaan ndhda
tietynlaisena "jakojadanndksenad” siitd, miten hyvin kunnan/yhteiskunnan vdhavaraisuutta
ennalta ehkaisevat rakenteet kokonaisuutena toimivat.

2.4 Perustoimeentulotukimenot ja niiden kehitys

Perustoimeentulotuen nettomenot olivat vuonna 2020 noin 784 miljoonaa euroa — kasvua
edellisesta vuodesta oli noin 12 prosenttia (Kuva 4) Koronaepidemian vaikutukset perus-
toimeentulotukitarpeen kasvuun vuonna 2020 olivat pienemmat kuin etukateen pelat-
tiin (Jokela ym. 2021). Sen sijaan vuoden 2017 uudistuksen vaikutukset perustoimeentu-
lotuen hakemiseen ja menoihin ovat osaltaan olleet odotettuja. Perustoimeentulotuen
kustannukset kasvoivat vuosien 2016 ja 2017 valilla lahes 20 prosenttia. Kokonaan kuntien
vastuulle olevan taydentdvan toimeentulotuen menot ovat uudistuksen jalkeen olleet
laskussa. Kela-siirron yhteydessa tiettyja menoeria siirrettiin tdydentavasta toimeentulotu-
esta osaksi perustoimeentulotuessa huomioitavia muita perusmenoja. Tasta syysta tay-
dentdvan toimeentulotuen kustannukset ovat vahentyneet. Ehkdisevan tuen kustannuk-
set ovat kasvaneet siirron myo6ta. Tuesta on tullut entistda enemman sosiaalityon tydvaline
asiakkaiden vaikeiden elamantilanteiden ratkaisemiseksi.
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Kuva 4. Perustoimeentulotuen ja tdydentévén sekd ehkaisevan toimeentulotuen menot 2015-2020.
Vuoden 2020 tiedot taydentdvan ja ehkdisevan toimeentulotuen osalta puuttuvat. Taydentavén ja ehkaisevan
toimeentulotuen menot vuodelta 2020 puuttuvat. (Kela 2021b; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2021b)

Toimeentulotuen menot tyypeittain vuosina 2015-2020
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Il Perustoimeentulotuki Taydentava toimeentulotuki [l Ehkéiseva toimeentulotuki

Toimeentulotuen kokonaiskustannukset (vuonna 2019 noin 755 miljoonaa euroa) olivat
vajaa puolet toisen kunnan ja valtion keskendan jakaman sosiaaliturvaetuuden eli tyo-
markkinatuen kustannuksista. Kunnat ja valtio maksoivat vuonna 2019 tyémarkkinatukea
yhteensa noin 1,7 miljardia euroa. Kuntien osuus tasta summasta oli vajaat 400 miljoo-
naa euroa eli hieman yli 20 prosenttia. Kunnat maksavat 50 prosenttia tydmarkkinatuella
yli 300 paivaa olleiden henkildiden tydmarkkinatukikustannuksista, ja osuus nousee 70
prosenttiin, kun tydmarkkinatukipdivien kesto ylittaa 1 000 pdivad. Tydmarkkinatuen ko-
konaiskustannukset ovat kuitenkin laskeneet noin kymmenen prosenttia vuosien 2016 ja
2019 valilla.

Perustoimeentulotuen Kela-siirron voi osaltaan katsoa onnistuneen yhdessa tavoittees-
saan, joka oli vahentaa tuen alikdyttoa eli kohdistaa tukea oikeudenmukaisemmin sii-

hen oikeutetuille. Tdma nakyi muun muassa siind, etta Kelasiirron jalkeen vuosien 2016 ja
2017 valilla perustoimeentulotukea saaneiden kotitalouksien maara kasvoi 17 prosent-
tia. Toisaalta Korpela ym. (2020) ovat todenneet, ettd muiden sosiaaliturvajarjestelmissa
tapahtuneiden muutosten, kuten kansaneldkeindeksin jaadyttamisen vuonna 2017 ja
ladkekorvausjarjestelman muutoksien (mm. omavastuuosuuksien nosto 2016) seka muut-
tuneiden tilastokdytantdjen vuoksi perustoimeentulotuen Kela-siirron suoria vaikutuk-

sia tuen saajien maaran kasvuun on vaikea erottaa. Tutkijat (mt.) kuitenkin jatkavat, etta
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perustoimeentulotuen piirissd on Kela-siirron jalkeen aiempaa useampi siihen oikeutettu
kotitalous. Vuoden 2020 aikana perustoimeentulotukea saaneiden kotitalouksen korkeaan
maaraan on vaikuttanut merkittdvasti koronaepidemia (ks. Jokela ym., 2021). Tukea 2020
saaneita kotitalouksia 288 000 ja niissa asui noin 420 000 henkea (Kuva 5). Maara on noin
11 prosenttia kaikista kotitalouksista.

Kuva 5. Perustoimeentulotukea, tdydentavda toimeentulotukea ja ehkdisevaa toimeentulotukea vuoden
aikana saaneiden kotitalouksien madrd. Taydentavan ja ehkdisevan toimeentulotuen saajat vuodelta 2020
puuttuvat. (Kela 2021b; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2021)

Toimeentulotukea saaneet kotitaloudet vuosina 2015-2020

288
277 281 274
237 237
106 107
80 78 73
26 27 33 .38 .37
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Il Perustoimeentulotuki Taydentava toimeentulotuki I Enkaiseva toimeentulotuki

Perustoimeentulotuen saaminen keskittyy vahvasti yhden hengen talouksiin. Vuonna
2020 kaikista perustoimeentulotukea saaneista kotitalouksista 76 prosenttia oli yhden
hengen talouksia (Kelasto 2021). Lapsiperheiden osuus kotitalouksista oli puolestaan hie-
man alle 20 prosenttia. Perustoimeentulotukea saaneista lapsiperheista yli 60 prosenttia
oli yksinhuoltajatalouksia. (mt.)

Ensisijaisten etuuksien taydentaminen perustoimeentulotuella on yleista ja valtaosa pe-
rustoimeentulotukea saavista henkildistd saa myds jotain muuta Kelan maksamaa etuutta.
Esimerkiksi kaikista helmikuussa 2020 perustoimeentulotukea saaneista henkil6ista 80
prosenttia sai my0s asumistukea ja 50 prosenttia Kelan ty6ttdmyysetuutta (peruspaivara-
haa tai tyomarkkinatukea) (Korpela 2020). Hieman alle puolet kaikista perustoimeentu-
lotuen saajista sai kyseisella ajanjaksolla seka asumistukea etta Kelan ty6ttomyysetuutta.
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Aikaisemman tutkimuksen (Hiilamo & Lehmus-Sun 2019) mukaan perustoimeentulotuen
saajista (maaliskuussa 2018) vain kuusi prosenttia sai ansiotuloja (palkka- tai yrittdjatulot).

Vaikka perustoimeentulotuki on tarkoitettu valiaikaiseksi tukimuodoksi, monilla sen saanti
pitkittyy. Korpelan ja Raittilan (2020) tutkimuksen mukaan yli 12 kuukautta perustoimeen-
tulotukea yhtéajaksoisesti saaneiden osuus kaikista vuonna 2019 tukea saaneista oli noin
kymmenen prosenttia. Moni ndistd henkildista ei my6skaan saanut muita etuuksia (asu-
mistukea lukuun ottamatta). Usein taustalla oli voimassa oleva tyévoimapoliittinen karens-
silausunto, joka esti Kelan maksaman tydmarkkinatuen tai peruspdivarahan saannin (mt.).
Kaikkien perustoimeentulotukea saavien keskimaardinen tukikuukausien maara oli vuo-
sien 2017 ja 2018 aikana 7,2 kuukautta (Jauhiainen & Korpela 2019).

Jauhiaisen ja Korpelan (mt.) Kelan rekisteriaineistoihin perustuvan selvityksen mukaan
toimeentulotuella paikataan erityisesti tydttémien ja nuorten perusturvaa. Kelan tyotto-
myysetuuksien saaminen onkin perustoimeentulotuen saajien joukossa yleista: kaikista
helmikuussa 2020 perustoimeentulotukea saaneista henkildista (147 000 henkil63) noin
puolet sai myds Kelan tyottomyysetuutta (Korpela 2020). Monelle toimeentulotuki on
myos kaytdanndssa ainoa tulonldhde: Kelan rekisteritietoihin perustuvan tutkimuksen mu-
kaan vuonna 2019 yli vuoden yhtdjaksoisesti perustoimeentulotukea saaneita oli arviolta
10 000 henkeé (Korpela & Raittila 2020). Nama henkil6t ovat kaytdnndssa siis tyottomia
mutta eivat saa Kelan maksamaa tydttomyysturvaa esimerkiksi niihin asetetun karenssin
vuoksi. Nuorilla toimeentulotukitarve muodostuu usein eri tavalla kuin tyottomilla. Heilla
tuentarpeen taustalla on usein kesdisin katkeava opintoraha seka ensisijaisen etuuksien
saamiseen vaikuttavat vanhempia ikdaryhmia tiukemmat tyottomyysturvan ehdot (mt.).
Etenkin kaupungeissa toimeentulotukitarpeeseen taustalla on usein myds korkeat asumis-
menot. Koko maan tasolla asumismenot ovat suurin yksittdinen menoerd, jota perustoi-
meentulotuesta korvataan (noin 50 % kaikista perustoimeentulotuen menoista) (Jauhiai-
nen ym. 2019).

Tarkastelimme Kelan rekisteriaineistolla my0s sitd, miten perustoimeentulotuki jakaantui
vuonna 2019 saajan sosioekonomisen aseman' ja ian mukaan. Aineisto kasitti yhteensa
388 843 vuonna 2019 perustoimeentulotukea saanutta henkilda, joista 48 prosenttia oli
pitkaaikaistyottomiatyottomia, yhdeksan prosenttia eldkeldisia, viisi prosenttia opiskeli-
joita ja kaksi prosenttia tyollisid. Aineiston luotettavuutta heikentaa se, etta yli kolmasosa
(36%) saajista kuului luokkaan tuntematon tai tieto puuttuu (Taulukko 1). Voidaan kui-
tenkin olettaa, etta valtaosa naista henkildista on lyhyemman aikaa ty6ttomana olleita ja

1 Tuen saajan sosioekonominen asema on Kelan rekistereissa luokiteltu seuraavasti: Ty6lliset
(yrittajat, ylemmat toimihenkil6t, alemmat toimihenkilot, tydntekijat), Tydvoimaan kuulumatto-
mat (opiskelijat, eldkeldiset, pitkdaikaistydottomat, muut) ja Tuntemattomat
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henkiloitd, jotka ovat tarkasteluajanjaksolla saaneet tukia useamman sosioekonomisen
aseman alla.

Ikdryhmittain perustoimeentulotuen saajissa korostuivat tyoikdiset 25-64-vuotiaat (Tau-
lukko 1). Kaikkiaan yli joka kolmannes tuen vuonna 2019 perustoimeentulotukea saaneista
henkil6ista oli 25-64-vuotias pitkaaikaistyoton.

Taulukko 1. Vuonna 2019 perustoimeentulotukea saaneet henkildt sosioekonomisen aseman ja ian mu-
kaan. (Kela 2020)

Segmentti 18-24-v 25-64-v 65+-v Yhteensa
Tslliset N: 1293 N:5220 N:6513
y (<1%) (1%) (2%)
s N: 50 598 N: 137 281 N: 187 879
Pitkaaikais-tyottomat (13%) (35%) (48%)
Opiskelitat N: 13 740 N: 6 927 N: 20 667
PISKel) (39%) (2%) (5%)
Elskelsiset N:710 N: 19996 N: 14903 N: 34799
(<1%) (5%) (4%) (9%)
Tuntematon N: 38 296 N: 98 404 N: 2285 N: 138 985
(10%) (25%) (<1%) (36%)
Yhteensi N: 104 637 N: 267 828 N: 17 188 N: 388 843
(27%) (69%) (4%)

Poimimme aineistosta myds keskimaaraisen kuukausittaisen perustoimeentulotuen asia-
kassegmenttia kohden ja kerroimme taman luvun saajien maaralla (Taulukko 2). Nain
saimme suuntaa antavan laskelman siitda, miten myonnetyt perustoimeentulotukituet ja-
kautuivat eri saajaryhmien kesken. Arvion perusteella hieman yli puolet perustoimeentu-
lotuesta maksettiin tyottomille.
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Taulukko 2. Arvio perustoimeentulotukimenojen jakautumisesta saajan sosioekonomisen aseman ja ian mu-
kaan vuonna 2019, % kaikista maksetuista tuista. Suluissa vuonna 2019 maksettu keskimaardinen tukisumma.
(Kela 2020)

Segmentti 18-24-v 25-64-v 65+-v Yhteensad
Tyolliset <% 1% 2%
y (433€) (321€) (343€)
o 19% 37% 56%
Pitkdaikais-tyottomat (4626) (3316) (366€)
. 5% 2% 7%
Opiskelijat (415€) (348€) (392€)
Eldkelaiset <1% 4% 3% 7%
(256€) (229€) (253€) (245€)

Tuntematon 10% 19% <1% 21%
(308€) (236€) (279€) (257€)

Vhteensi 33% 63% 4% 100%
(398€) (289¢€) (257€) (317€)

Kaiken kaikkiaan perustoimeentulotukimenot nadyttavat kohdentuvan eri asiakassegment-
teihin odotetun mukaisesti (Taulukko 2). Tyottomilla ja opiskelijoilla tuet ovat keskimaa-
rdista korkeampia, kun taas eldkelaisilla tata matalampia.

Tarkastelimme vield, miten keskimaardiset perustoimeentulotukisummat eroavat saajien
sosioekonomisen aseman ja asuinpaikan mukaan (Kuva 6). Luokittelimme saajan asuin-
paikan Tilastokeskuksen tilastollisen kuntaryhmaluokituksen mukaan i) kaupunkimaisiin
kuntiin (vaestosta vahintadn 90 % asuu taajamissa tai suurimman taajaman vakiluku on
vahintaan 15 000), ii) taajaan asuttuihin kuntiin (vdestosta vahintaan 60 %, mutta alle 90 %
asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on vahintaan 4 000, mutta alle 15 000) ja
iii) maaseutumaisiin kuntiin (vdestosta alle 60 % asuu taajamissa ja suurimman taajaman
vakiluku on alle 15 000 seka ne kunnat joiden vaestosta vahintaan 60 %, mutta alle 90 %
asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on alle 4 000). (Tilastokeskus 2020.)

Suurimmat erot ryhmien valilla ovat siing, etta elakeldisille maksetut keskimaaraiset pe-
rustoimeentulotuet ovat muita ryhmia pienempia. Ero johtuu erityisesti siitd, etta elake
kattaa yleensd perusosan ja kohtuullisten asumismenojen osuuden. Terveydenhuoltome-
noihin mydnnetty tuki on eldkeldisilla puolestaan muita ryhmia huomattavasti korkeampi.
Yleisesti opiskelijoille, pitkaaikaistydttomille ja tydelamassa oleville maksetaan paaosin
samansuuruisia etuuksia.
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Kuva 6. Toimeentulotuen meno-osat alueittain ja segmenteittdin (Kela 2019)

Perustoimeentulotuen menot osa-alueittain ja segmenteittdain vuonna 2019
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Kuntaryhmittelyn selkein havainto on, ettd asuinmenoihin kohdistetut keskimaaraiset
tukisummat kasvavat kaikissa ryhmissa siirryttdessa maaseutumaisista kunnista kaupun-

keihin. Alueiden valilla ei kuitenkaan ole merkittavia eroja keskimaaraisissa perustoimeen-

tulotukisummissa. Esimerkiksi pitkdaikaistyottomilla tuki on eri alueille hyvin samansuu-

ruinen, joskin kaupunkimaisissa kunnissa asumiseen mydnnetaan keskimaarin suurempi

summa kuin taajaan asutuissa tai maaseutumaisissa kunnissa.
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3 Kuntien erilaiset toimintaymparistot ja
niiden vaikutus toimeentulotukeen

Toimeentulotuen tarpeet ja kdyttd muodostuvat eri tavoin erilaisissa kunnissa, koska
kunnat ovat hyvin erilaisia esimerkiksi koon, vaestorakenteen, elinvoimaisuuden ja kehi-
tystrendien suhteen. Luvussa 3 analysoidaan erilaisia kuntatyyppeja seka toimintaympa-
ristotekijoiden vaikutusta toimeentulotukeen.

3.1 Kuntien erilaiset toimintaymparistot ja muutokset
toimintaymparistoissa

Kuntien erilaisten toimintaymparistdjen ja naissa tapahtuneiden muutosten tarkastelun
mahdollistamiseksi oli tarpeen ryhmitelld kunnat samankaltaisten toimintaymparistdjen
perusteella. Olemassa olevat alueluokitukset eivat tarkoituksenmukaisesti palvele tdmén
selvityksen tutkimusasetelmaa perustoimeentulotuen nakdkulmasta, silla useimmat luo-
kitukset nojaavat joko kuntien maantieteelliseen sijaintiin tai vaestontiheyteen tai eivat
noudata kuntarajoja ja jattavat laajemman toimintaympariston vaikutukset huomiotta.
Taman takia tutkimusta varten muodostettiin uusi "kuntaryhmat”-luokittelu, jossa kaikki
Manner-Suomen kunnat luokiteltiin kuuteen kuntaryhmaan perustuen kuntien sijaintiin,
vakilukuun ja asemaan suhteessa muihin kuntiin.

Kuntaryhmat-luokittelussa kukin kunta voi kuulua vain yhteen kuntaryhmaéan hierark-
kisessa jarjestyksessd. Korkeimmalla hierarkiassa ovat suuret korkeakoulutuskaupungit,
jotka kasittavat niin kutsutut C23-kaupungit, joissa asuu yli 70 opiskelijaa tuhatta asu-
kasta kohden (lisaksi Espoo ja Vantaa kuuluvat tdhan ryhmaan). Toisena hierarkiassa ovat
omakotitalovaltaiset kehyskunnat, joiden tyollisesta vaestosta yli 25 % pendeloi yksittai-
seen C23-kaupunkiin ja joiden asuntokunnista yli 65 prosenttia asuu pien- tai rivitalossa.
Kolmantena hierarkiassa ovat ei-omakotitalovaltaiset kehyskunnat, joiden tydllisesta
vaestosta yli 25 % pendeldi yksittdaiseen C23-kaupunkiin, mutta alle 65 prosenttia asun-
tokunnista asuu pien- tai rivitaloissa. Neljantena hierarkiassa ovat keskisuuret kaupungit;
aiempiin ryhmiin kuulumattomat yli 20 000 asukkaan kunnat. Viidentena hierarkiassa ovat
pienet kaupunagit, joissa asuu alle 20 000 asukasta ja joiden taajama-aste on yli 60 prosent-
tia tai jotka kuuluvat seutukaupunkien ryhmaan. Viimeisena hierarkiassa ovat maaseutu-
maiset kunnat, johon kuuluvat muihin ryhmiin kuulumattomat kunnat.
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Toimeentulotukimenojen kehitys linkittyy vahvasti laajempiin yhteiskunnassa ja yksittdis-
ten kuntien toimintaymparistdssa tapahtuneisiin muutoksiin. Taman johdosta on miele-
kastd muodostaa kuva eri kuntaryhmien toimintaymparistosta ja toimintaymparistossa
tapahtuneista muutoksista. Seuraavassa toimintaymparistda kuvataan kuuden kuntaryh-
man vaestonkehityksen, tyopaikka- ja yritysdynamiikan, kunnallistalouden seka asumisen
nakokulmasta. Jokaisen kuntaryhman keskeiset piirteet on esitelty lyhyesti alla. Tiedot toi-
mintaympariston muutoksista ovat koottuna Taulukkoon 3.

Suurten korkeakoulukaupunkien toimintaympariston kehitysta on leimannut 2010-lu-
vulla erittdin voimakas vaestonkasvu. Tyopaikkojen maara mutta samalla myos tyottomien
madra on kasvanut kuntaryhmista eniten. Keskeinen sosiaalipoliittinen haaste kaupun-
geissa on asumisen kustannusten nousu 2010-luvulla, joka heijastunut muun muassa
asumistukimenoihin.

Kehyskuntien (omakotitalovaltaiset ja ei omakotitalovaltaiset) toimintaymparisto ja toi-
mintaympariston kehitys sitoutuu suurten korkeakoulukaupunkien kehitykseen. Niiden
vdestodn kasvu on ollut suhteellisen nopeaa, jonka lisdksi tydpaikkojen maara kasvanut ja
tyottdomyys vahentynyt 2010-luvulla. Toisaalta kehyskuntien valilla on kehityseroja: tyotto-
myysaste ja tyollisyysaste ovat kehittyneet ei-omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa oma-
kotitalovaltaisia kuntia heikommin.

Keskisuurissa kaupungeissa vaesto on supistunut lievasti 2010-luvulla, joskin ryhmadssa
on myos kasvavia kuntia. Suurista korkeakoulukaupungeista poiketen naiden kaupun-
kien ikarakenne on idkas. Lisaksi tyottomyysaste on keskisuurissa kaupungeissa korkein
kuntaryhmista - tyottdmien maara on kutenkin vahentynyt vdaeston supistuessa. Keski-
suurten kaupunkien asumistukimenot kaksinkertaistuneet 2010-luvulla: taustalla vuok-
ralla asuvan vdeston korkea osuus (neljasosa vaestostad) ja vuokralla asuvien maaran kasvu
2010-luvulla.

Pienten kaupunkien vdesto on supistunut suhteellisen voimakkaasti koko 2010-luvun.
Niita vaivaa heikko tyopaikkakehitys, johon vaikuttaa ikdadntyva vaesto ja muuttotappio.

Maaseutumaisissa kunnissa vaesto on supistunut voimakkaasti erityisesti ikarakenteen
muutoksen vuoksi. Myos tyopaikkojen ja tyollisen vaeston maara on laskenut voimak-
kaasti. Kuten pienissa kaupungeissa naiden kuntien keskeisena haasteena on elinvoimate-
kijoiden kuten tyopaikkojen maaran negatiivinen kehitys.
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3.2 Toimintaympadristotekijoiden vaikutus
toimeentulotukimenoihin

Tarkastelu kuntaryhmittdin osoittaa perustoimeentulotukimenoissa on huomattavia eroja
riippuen kuntatyypista (Kuva 7). Vuonna 2019 suurten korkea koulukaupunkien keskimaa-
rdiset perustoimeentulotukimenot sekd asukasta etta tydikdista kohden olivat yli kaksin-
kertaiset maaseutuun ndahden. Kuntaryhmittdin on havaittavissa myds erisuuruisia muu-
toksia vuosien 2010 ja 2019 valilla (Kuva 8).

Kuva 7. Perustoimeentulotukimenojen muutos tydikdista kohden kuntaryhmittdin vuonna 2010-2019.
(Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2021¢; Tilastokeskus 2021f)

Perustoimeentulotuen menot per tyoikdinen kuntaryhmittain vuonna 2019

€
300
264
250 230
212
200
150 148
122
103
100
50
0
Maaseutu  Kehyskunta, Pieni kaupunki Keskisuuri  Kehyskunta, Suuri
okt-valtainen kaupunki ei okt- korkeakoulu-
valtainen kaupunki

Asukasta ja tyoikaista kohden lasketuissa menoissa kulkee selkea ero vaestokeskittymien
(suuret ja keskisuuret kaupungit seka ei omakotitalovaltaiset kehyskunnat) ja harvemmin
asutettujen seutujen valilla (maaseutu, omakotivaltaiset kehyskunnat ja pienet kaupungit)
(Kuva 7). Syyt erojen taustalla liittyvat esimerkiksi asumiskustannusten huomattava vaih-
telu maan eri alueiden valilla.
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Kuva 8. Perustoimeentulotukimenojen muutos tydikdista kohden kuntaryhmittdin vuonna 2010-2019.
(Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2021¢; Tilastokeskus 2021f)

Perustoimeentulotukimenot per tyéikdinen, muutos 2010-2019

o

212
167
146 148 16
107 103 109 122 I

Maaseutu Kehyskunta, Pieni kaupunki Keskisuuri Kehyskunta, ei  Suuri korkeakoulu-
okt-valtainen kaupunki okt-valtainen kaupunki

Il 2010 2019

Perustoimeentulotuen siirto Kelalle vaikutti eri tavoin menojen kehitykseen eri kuntaryh-
missa: keskimadrdinen tuki tydikaista kohden nousi huomattavasti kaikissa muissa kunta-
ryhmissa paitsi maaseudulla ja pienissa kaupungeissa (Kuva 9). Kaiken kaikkiaan Kela-siirto
ndyttda vahentdneen toimeentulotuen alikayttoa etenkin uudistuksen ensimmaisena
vuonna.Taman jalkeen keskimddardinen tuki tyoikdista kohden on laskenut tiheimmin asu-
tuilla alueilla.
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Kuva 9. Perustoimeentulotuen indeksoitu kehitys vakioituna tydikaiselld vaestdlla eri kuntaryhmittain vuo-
sina 2010-2019. Perusvuotena on kaytetty vuotta 2010. (Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2021¢; Tilastokeskus
2021f)

Perustoimeentulotukimenot per tyoikdinen, kehitys 2010-2019, indeksoitu (2010=100)

150

140

Kehyskunta, ei okt-valtainen
130 Keskisuuri kaupunki
120 Kehyskunta, okt-valtainen
110 Suuri korkeakoulukaupunki
100 —— Pieni kaupunki

M utu

90
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Erot perustoimeentulotuen kehityksessa heijastelevat myos eri asuinalueiden vaestopoh-
jan muutosta. Maaseutu ja pienet kaupungit ovat menettaneet eniten tydikaista vaestda
2010-luvulla (muuttoliikkeen ja vdestdén vanhenemisen vuoksi), ja tama on oletettavasti
nakynyt myos perustoimeentulotukimenoissa: nailla alueilla keskimaardinen perustoi-
meentulotuki tyoikaista vaestoa kohden on erkaantunut muun maan kehityksesta.

Perustoimeentulotuen kehitys kuntien toimintaymparistotekijoiden valossa

Toimeentulotuen menojen ja menojen kehityksen erojen taustalla erityyppisissa kunnissa
ja kuntaryhmissa on hyvin erilaiset toimintaymparistot, jotka liittyvat etenkin kuntien
ikdrakenteeseen (ylivoimainen osuus perustoimeentulotuesta maksetaan alle 65-vuoti-
aille, jonka lisaksi tuen kaytto vaihtelee ikaryhmittain) sekd vaestdonkehitykseen. Seuraa-
vassa tarkastellaan tarkemmin kuntaryhmittdista perustoimeentulotukimenojen kehitysta
2010-luvulla kytkeytyen toimintaympadristotekijoihin ja niissa tapahtuneisiin muutoksiin
samalla ajanjaksolla niin kuvailevana kuin tilastollisena monimuuttuja-analyysina.

Suurissa korkeakoulukaupungeissa perustoimeentulotukimenot ovat kuntaryhmista
korkeimmat maarallisesti ja asukaslukuun tai tydikdiseen vaest6on suhteutettuna. Suu-
rissa korkeakoulukaupungeissa asui 53,7 % kaikista perustoimeentulotukea saaneista
asuntokunnista ja kuntaryhman asuntokunnista 12,7 % oli saanut perustoimeentulotukea
vuoden 2019 aikana. Suuriin korkeakoulukaupunkeihin maksettiin 415 miljoonaa euroa
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perustoimeentulotukea vuonna 2019, joka on noin 58 prosenttia koko maan menoista.
Asukasta kohden suurissa korkeakoulukaupungeissa maksettiin 176 euroa perustoimeen-
tulotukea vuonna 2019, joka on huomattavasti koko maan tasoa (130€/as.) enemman seka
muita kuntaryhmia enemman. Ero tasoittuu hieman, jos perustoimeentulotukimenot suh-
teutetaan tyoikaiseen vaestoon: tyoikadista henkil6a kohden suurissa korkeakoulukaupun-
geissa maksettiin 264 euroa perustoimeentulotukea, kun taas koko maassa maksettiin 211
euroa perustoimeentulotukea tydikaista kohden. Arvo on silti merkittavasti koko maan ja
muiden kuntaryhmien tasoa korkeampi.

Perustoimeentulotukimenot kasvoivat suurissa korkeakoulukaupungeissa 18,3 prosentilla
2010-luvun aikana, joskin suurin osa tasta tapahtui vuosina 2016-2017. Osa kasvusta selit-
tyy samaan aikaan suurissa korkeakoulukaupungeissa voimakkaasti kasvaneella vaestolla:
asukasta kohden laskettuna toimeentulotukimenot kasvoivat 6,7 prosentilla, tyoikaista
vaestda kohden laskettuna 11,3 prosentilla. Perustoimeentulotukea saavien asuntokuntien
maara taas kasvoi noin 37 prosentilla 2010-luvun aikana. Tasta kasvusta kuitenkin huo-
mattava osa tapahtui vuosien 2016-2017 valilla. Suurissa kaupungeissa toimeentulotuen
siirron vaikutus oli erityisen suuri ja kasvatti pienempia kaupunkeja voimakkaammin toi-
meentulotuen saajien maaraa. Maarallisesti suurissa korkeakoulukaupungeissa toimeentu-
lotukimenot kasvoivat eniten kuntaryhmistd, mutta suhteellinen kehitys jai asukaslukuun
suhteutettuna keskisuuria ja ei-omakotitalovaltaisia kehyskuntia maltillisemmaksi.

Suurten korkeakoulukaupunkien toimintaymparistd muuttui voimakkaasti 2010-luvun
aikana, jolloin kaupunkien vakiluku kasvoi erittdin voimakkaasti, alueelle syntyi huomatta-
vasti uusia tyopaikkoja ja tyollisten maara alueella kasvoi. Naiden positiivisten tekijoiden
taloudellinen vaikutus suurten korkeakoulukaupunkien kehitykseen on ollut huomatta-
vasti suurempi kuin samaan aikaan kasvaneiden toimeentulotukimenojen vaikutus. Toi-
saalta on kuitenkin huomionarvoista, etta toimeentulotukimenot ovat asukasta kohden
selvdsti muita alueita korkeammat suurissa korkeakoulukaupungeissa ja suurempi osa
vdestdstd saa toimeentulotukea; lisdksi korkeakoulukaupunkien vaesto kasvaa useimpia
muita alueita voimakkaammin.

Toimeentulotukimenojen kasvu linkittyykin osin suurten kaupunkien vetovoimaan ja

itse kaupungistumisen ilmiéon: suurten kaupunkien vdeston ja elinvoiman kasvu ve-

taa alueelle paljon muuttajia muusta maasta seka ulkomailta, mukaan lukien myos huo-
no-osaisempaa vaestda. Voimakas kasvu kaupungeissa ajaa asumisen hintatasoa jatku-
vasti korkeammaksi, joka nakyy esimerkiksi asumistukimenojen ldahes rajahdysmaisena
kasvuna suurissa kaupungeissa. Suurten kaupunkien vahvalla vaestdn kasvulla vaikutuk-
sia, jotka heijastuvat myos toimeentulotuen tarpeeseen, esimerkiksi tyottomien maara on
kasvanut merkittavasti. Samalla verotulojen kehitys asukasta kohden laskettuna on jaanyt
jalkeen muusta maasta. Erityisen huomionarvoista 2010-luvun suurten kaupunkien huo-
no-osaisuuden ja tata kautta toimeentulotukimenojen kehityksessa on kaupunkien sisalla
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tapahtuva voimakas polarisaatio eli segregaatio: olisikin tarked huomioida kuntien toi-
meentulotukimenojen lisdksi menojen alueellista paikantumista.

Kehyskuntiin (omakotitalovaltaiset ja ei-omakotitalovaltaiset) maksettiin noin 12 pro-
senttia kaikista toimeentulotuista vuonna 2019 ja kunnissa asui vastaava osuus perustoi-
meentulotukea saaneista asuntokunnista. Kehyskuntien valilla erot ovat kuitenkin suuria:
omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa menot ja toimeentulotukea saavien kotitalouksien
osuudet ovat huomattavasti ei-omakotitalovaltaisia kehyskuntia matalammat. Asukasta
kohden omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa perustoimeentulotuen kustannukset olivat
73 euroa, kun taas ei-omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa menot olivat 143 euroa asu-
kasta kohden. Vastaavasti omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa seitseman prosenttia ko-
titalouksista sai perustoimeentulotukea, joka oli kaikista kuntaryhmista toiseksi matalin
arvo, kun taas ei-omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa 10,8 prosenttia kotitalouksista sai
perustoimeentulotukea, joka on suurten korkeakoulukaupunkien jalkeen korkein osuus
kuntaryhmista.

My®6s perustoimeentulotukimenojen ja perustoimeentulotukea saavien asuntokuntien
maaran kehityksessa oli merkittavia eroja kehyskuntien valilld. Asukasta kohden laskettuna
vuosien 2010-2019 aikana omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa perustoimeentulotuki-
menot kasvoivat 4,6 prosentilla asukasta kohden laskettuna, kun taas ei-omakotitaloval-
taisissa kehyskunnissa perustoimeentulotukimenot kasvoivat 2010-luvun aikana jopa 28
prosentilla, joka on voimakkain kasvu kaikista kuntaryhmista. Molemmissa kuntaryhmissa
kasvusta huomattava osa tapahtui vuosien 2016-2017 valill§, jolloin perustoimeentulotuki
siirtyi Kelan vastuulle. Toimeentulotukea saaneiden asuntokuntien maara kasvoi omakoti-
talovaltaisissa kehyskunnissa 25,9 prosentilla 2010-luvun aikana, kun taas ei-omakotitalo-
valtaisissa kehyskunnissa toimeentulotukea saaneiden asuntokuntien maéara kasvoi jopa
50 prosentilla vuosien 2010-2019 aikana. Etenkin ei-omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa
perustoimeentulotukea saaneiden asuntokuntien maara kasvoi erittdin voimakkaasti vuo-
sien 2016-2017 valillg; vaikutus oli vahaisempi ei-omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa.

Erilainen menojen kehitys kehyskunnissa on huomionarvoista, silld paallisin puolin mo-
lempien kehyskuntien ryhmien toimintaymparistossa ja kehityksessa 2010-luvulla on
paljon vastaavaa; lisaksi useimpien kehyskuntien sijainti osana suuren kaupungin kehys-
aluetta on vastaava. Eroja selittavat tekijat 10ytyvat kuitenkin toimintaymparistosta seka
tarkemmin tarkastellusta kehityksesta 2010-luvulla. Omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa
asuminen perustuu etupddssa pientalo- ja rivitaloasumiseen ja vuokralla asuvien asunto-
kuntien maara kasvoi omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa huomattavasti ei-omakotita-
lovaltaisia kehyskuntia maltillisemmin. Vuokra-asumismahdollisuuksien vahaisyys "vali-
koi” jossain madrin omakotitalovaltaisiin kehyskuntiin muuttavaa vdest6d, jonka johdosta
ndihin kuntiin muuttaa etupaassa tyollisia aikuisia henkildita. Ei-omakotitalovaltaisissa
kehyskunnissa muuttajien rakenne vastaa enemman keskuskaupungin vaestonrakennetta:
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vaikka muuttajista suurin osa on tydllisia ja suhteellisen hyvatuloisia, ei-omakotitalovaltai-
siin kehyskuntiin muuttaa my6s huono-osaisempaa vaestoa.

Ei-omakotitalovaltaiset kehyskunnat painottuvat myds omakotitalovaltaisia kehyskuntia
vahvemmin padkaupunkiseudulle seka Turun ja Tampereen seuduille, joka nakyy asumi-
sen hinnassa. Vaikka etenkin ei-omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa perustoimeentu-
lotukimenot kasvoivat voimakkaasti 2010-luvulla, on huomionarvoista, ettd molemmat
kehyskuntien ryhmat kasvoivat voimakkaasti 2010-luvulla; alueen tyollisten maara kasvoi
ja tyottdmien maara vaheni. Kehyskunnat seuraavatkin vahvasti suurempien kaupunkien
kehitysta: yleinen elinvoima vahvistui voimakkaasti kehyskunnissa 2010-luvulla, mutta sa-
malla myds huono-osaisuus lisadantyi etenkin ei-omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa.

Keskisuuriin kaupunkeihin maksettiin noin viidesosa kaikista perustoimeentulotukime-
noista vuonna 2019 (yhteensa 141 miljoonaa euroa) ja keskisuurissa kaupungeissa asui
21,2 prosenttia kaikista perustoimeentulotukea saaneista asuntokunnista. Asukasta koh-
den laskettuna keskisuurten kaupunkien perustoimeentulotukimenot olivat 126 euroa,
joka on selvasti pienempia kaupunkeja ja maaseutumaisia kuntia enemman, mutta va-
hemman kuin suurissa kaupungeissa. Keskisuurissa kaupungeissa asuvista asuntokunnista
10,5 prosenttia sai perustoimeentulotukea vuoden 2020 aikana, joka on jonkin verran suu-
ria korkeakoulukaupunkeja matalampi arvo, mutta ylittda selvasti pienempien kaupunkien
ja maaseudun perustoimeentulotukea saaneen vaeston osuuden.

Perustoimeentulotukimenot kasvoivat keskisuurissa kaupungeissa 2010-luvun aikana
noin 21 miljoonalla eurolla eli 17,8 prosentilla. Samaan aikaan keskisuurten kaupunkien
vaesto kuitenkin supistui: asukasta kohden perustoimeentulotukimenot kasvoivat 21,4
prosentilla. Kasvua voi pitdd huomattavana, silla suurissa kaupungeissa perustoimeentu-
lotukimenot kasvoivat asukasta kohden samaan aikaan vain 6,7 prosentilla. Myds perus-
toimeentulotukea saaneiden asuntokuntien maara kasvoi 25 prosentillaZ. Keskisuurissa
kaupungeissa perustoimeentulotukimenot ja perustoimeentulotukea saavien asuntokun-
tien maaran kasvu perustui etenkin vuosien 2016-2017 aikana tapahtuneeseen kasvuun;
perustoimeentulotuen siirto Kelaan vaikutti keskisuurten kaupunkien toimeentulomenoi-
hin erittain voimakkaasti.

Keskisuurten kaupunkien voisi vaittaa jadneen aluekehityksessa ja toimeentulotukime-
nojen kehityksessa valiinputoajan asemaan. Keskisuurten kaupunkien vaesto supistui
2010-luvulla (tydikdinen vaesto supistui erityisen voimakkaasti) ja tyollisten ja tyopaik-
kojen maéara vaheni voimakkaasti 2010-luvulla. Vaikka tydttdomienkin maara supistui

2 On huomionarvoista, etta asuntokuntien maara kasvoi keskisuurissa kaupungeissa 2010-lu-
vulla huolimatta vdeston pienenemisesta johtuen yksinasuvien osuuden kasvusta.
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2010-luvulla, itse tyottdmyysaste laski vain hieman, sillda samaan aikaan tyévoima supistui
merkittavasti. Samaan aikaan vuokralla asuvien talouksien osuus kohosi suurten korkea-
koulukaupunkien tasolle ja asumistukimenot asukasta kohden nousivat erittdin korkeiksi
(96€/as. 2010; 228€/as. 2019). On my6s huomionarvoista, ettad esimerkiksi tydttomyysaste
oli vuonna 2019 selvasti korkein kuntaryhmista juuri keskisuurissa kaupungeissa. Osin
heikkoa kehitysta selittda keskisuurten kaupunkien kokema talouden rakennemuutos
etenkin teollisuuden merkityksen vahenemisen myo6ta. Keskisuuret kaupungit eivat ole
hyotyneet suurten kaupunkien tavoin vahvan kasvun ja kehityksen tuomista alueen elin-
voimaa ja aluetaloutta vahvistavista tekijoistd, mutta samalla perustoimeentulotukimenot
kasvoivat huomattavasti voimakkaammin kuin suurissa korkeakoulukaupungeissa.

Pienissa kaupungeissa asui 8,1 prosenttia kaikista perustoimeentulotukea saaneista
asuntokunnista ja pieniin kaupunkeihin maksettiin 47,7 miljoonaa euroa perustoimeen-
tulotukea. Asukasta kohden perustoimeentulotukimenot olivat pienissa kaupungeissa
huomattavasti suurempia kaupunkeja matalammat: vuonna 2019 perustoimeentulotuki-
menot olivat asukasta kohden 83 euroa (vrt. keskisuuret kaupungit 126 euroa/as. ja suuret
korkeakoulukaupungit 176 euroa/as.). Toisaalta pienten kaupunkien toimeentulotukime-
not olivat asukasta kohden laskettuna korkeammat kuin maaseutumaisissa kunnissa tai
omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa.

Pienissa kaupungeissa toimeentulotukimenot laskivat 2010-luvulla 8,5 miljoonalla eurolla
eli 15,2 prosentilla. Kehitys poikkeaa merkittavasti suuremmista kaupungeista, joissa me-
not kasvoivat merkittavasti 2010-luvulla. Toimeentulotuen siirto Kelalle kasvatti pienten
kaupunkien menoja 2,4 miljoonalla eurolla vuosien 2016-2017 valilla. Vuoden 2017 jdlkeen
toimeentulotukimenot ovat jdlleen laskeneet pienissa kaupungeissa. On kuitenkin huo-
mionarvoista, ettd pienten kaupunkien vaesto supistui voimakkaasti vuosien 2010-2019
aikana; toimeentulotukimenot supistuivat asukasta kohden laskettuna 9 prosentilla, mutta
tyoikaista vaestoa kohden laskettuna pienten kaupunkien toimeentulotukimenot kasvoi-
vat 1,3 prosentilla.

Vaikka toimeentulotukimenot laskivat pienissa kaupungeissa, laajempi toimintaympa-
riston kehitys oli pienissd kaupungeissa heikkoa. Pienten kaupunkien vdaestonkehitys ja
etenkin ty6ikadisen vaeston kehitys on ollut erittain negatiivista 2010-luvulla, jolloin my&s
tyopaikkojen maara véaheni voimakkaasti. Merkittdva osa menojen pienenemisesta selit-
tyy my0s elakoitymisillg, ei niinkdan huono-osaisuuden vahentymiselld: pienissa kaupun-
geissa, joissa merkittava osa vaestosta on eldkeidssa, elakeldisten pienituloisuus voi olla
huomattavasti keskeisempi huono-osaisuuden ongelma kuin toimeentulotukimenojen
kasvu. Lisaksi on huomionarvoista, etta samalla kun toimeentulotukimenot véhenivat
asukasta kohden laskettuna pienissa kaupungeissa, asumistukimenot kasvoivat voimak-
kaasti myos pienissa kaupungeissa. Oletettavasti toimeentulotukimenot laskevat myds
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vastaisuudessaan pienissa kaupungeissa jo yksin vdestonkehityksen takia, mutta tdma ei
valttamatta kerro ryhman kuntien huono-osaisuuden vahenemisesta.

Maaseutumaisiin kuntiin maksettiin vain 3,9 prosenttia koko maan perustoimeentulo-
tukimenoista ja maaseutumaisissa kunnissa asui vain 5,2 prosenttia koko maan toimeen-
tulotukea saaneista kotitalouksista. Perustoimeentulotukimenot olivat maaseutumaissa
kunnissa vahdisia asukasta kohden laskettuna muihin kuntaryhmiin verrattuna: asukasta
kohden toimeentulotukimenot olivat vain 86 euroa. Maaseutumaissa kunnissa asuvista
asuntokunnista perustoimeentulotukea sai vain 6,2 prosenttia asuntokunnista, joka on
my®os tarkastelun kuntaryhmista selvasti matalin osuus.

Perustoimeentulotukimenot vahenivat voimakkaasti maaseutumaisissa kunnissa 2010-lu-
vun aikana. Vuosien 2010-2019 aikana maaseutumaisten kuntien perustoimeentulotuki-
menot laskivat 8 miljoonalla eurolla, eli 22,3 prosentilla. Muista kuntaryhmista poiketen
maaseutumaisissa kunnissa perustoimeentulotukimenot eivat kasvaneet vuosien 2016-
2017 valilla, jolloin perustoimeentulotuki siirtyi Kelalle; tata eroa voi pitaa merkittavana,
silld muissa kuntaryhmissa menot kasvoivat voimakkaasti vuosien 2016-2017 aikana. Pe-
rustoimeentulotukea saaneiden asuntokuntien maara laski taas noin kymmenella prosen-
tilla; joskin on huomionarvoista, ettd maaseutumaisissa kunnissa asuntokuntien maara
laski samaan aikaan voimakkaasti.

Asukasta kohden laskettuna perustoimeentulotukimenot laskivat maltillisemmin maaseu-
tumaissa kunnissa, silla ndissa kunnissa vaesto supistui erittdin voimakkaasti 2010-luvulla.
Asukasta kohden laskettuna toimeentulotukimenot vdahenivat maaseutumaisissa kunnissa
13,7 prosentilla, mutta jos toimeentulotukimenot suhteutetaan tydikdiseen vaestoon,
menot laskivat vain 3,8 prosentilla. Maaseutumaiset kunnat olivat kuitenkin ainoa kunta-
ryhma, jossa toimeentulotukimenot laskivat myds tydikdiseen vaestoon suhteutettuna
2010-luvulla. Tata selittdnee etenkin vuosien 2016-2017 muutoksen maltillinen vaikutus;
perustoimeentulotuki kasvoi tytikaiseen vaestdoon suhteutettuna kaikissa muissa kunta-
ryhmissa jo yksin vuosien 2016-2017 vaikutuksesta.

Toimeentulotukimenojen laskun tulkinta on kaksinainen maaseutumaisissa kunnissa. Toi-
saalta maaseutumaiset kunnat olivat ainoa kuntaryhmg, jossa toimeentulotukimenot las-
kivat suhteutuksesta huolimatta, jonka lisdksi maaseutumaisten kuntien tulot, tyollisyys-
aste ja tyottomyysaste ovat vahvistuneet 2010-luvulla. Toisaalta maaseutumaisten kuntien
vaesto supistui voimakkaasti ja tydikdinen vdesto erittdin voimakkaasti 2010-luvulla; lisaksi
tyollisten maara laski erittdin voimakkaasti maaseutumaisissa kunnissa, vaikka tyollisyys-
aste vahvistuikin. Lisaksi esimerkiksi asumistukimenot yli kaksinkertaistuivat myos maa-
seutumaissa kunnissa 2010-luvulla. Maaseutumaisten kuntien ikarakenne "harmaantui”
voimakkaasti 2010-luvun aikana ja kuntien eldkeikdisen vaeston osuus on hyvin korkea.
Tassa mielessa toimeentulotukimenojen kehityksen seuraamisen relevanssi vahenee vuosi
vuodelta maaseutumaisissa kunnissa etenkin huono-osaisuuden mittarina.
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Taulukko 3. Kuntaryhmien toimintaymparisto ja toimintaympariston muutokset (Tilastokeskus 2021a-g;
Kela 2021d, 2021f; Tyd- ja elinkeinoministerid 2021)

Suuret

korkea-

koulu-
kaupungit

Kehys-

kunnat,

ei okt-
valtainen

Kehys-
kunnat,
okt-valtai-
nen

Keski-
suuret
kaupungit

Pienet
kaupungit

Maaseutu

Toimeentulotuki

Toimeentulotukimenot/as 2019 (€)

Toimeentulotuki, muutos 2010—
2019 (%)

18,30 %

Toimeentulotuki/as. muutos 2010—
2019 (%)

6,70 %

Vdeston kehitys

Vaestonmuutos 2010-2019 (%)

Nettomuutto maan sisaltd 2010—
2019 (/1000as.)

Nettomuutto ulkomailta (/1000as.)
2010-2019

Tyéllisten nettomuutto (/1000as.)
2010-2018

Tydikdisen vdestonmuutos (%)
2010-2019

Elinvoima

Tydpaikkakehitys 2010-2018 (%)

Aloittaneet yritykset 2010-2019
/1000 asukasta

Tyéllisyysaste 2019

10,80 %

91597
41

88025
(39)

71,30 %

36,50 % 8,60 % 17,80 %

28,00 %

126

83

1,00 %

4221
(19

4513
(2,5)

6 955
(1,0)

13 904
(2)5)

-0,80 % -2,40 %

-8536
(_0/9)

-10,40 %

Tyéllisyysasteen muutos 2010—
2019 (%-yksikkoa)

Tyéllisten mddaran muutos 2010—
2019

Tyottomyysaste 2019

Tydttomyysasteen muutos 2010-
2019 (% -yksikkoa)

Tyottémien mddran muutos 2010
2019

210 %

10,10 %

51

77,60 %

70,30 %

71,10 %

11,40 %
-0,70 %

-1,70 %

-10,30 %

-22,80 %
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56
-22,30 %

-13,70 %

-6 833
(-16)

-19,20 %

71,50 % ‘

-1,50 %

-23,60 %
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Suuret Kehys- Kehys-

korkea- kunnat, kunnat, Keski-

koulu- eiokt- | okt-valtai- | suuret Pienet

kaupungit | valtainen nen kaupungit | kaupungit | Maaseutu

Tulojen muutos 2010-2019 31,50 % 17,90 % 15,70 % 14,00 %
Kuntatalous
Kunnallisverojen muutos 2010— 18,00 % 14,10 % 12,90 %
2019
Kunnallisverot/asukas, muutos 13,00 % 18,40 % 23,00 % 20,70 % 22,40 %
2010-2019
Asuminen
Vuokralla asuvien osuus (%) 38% 13 % 14 %
Vuokralla asuvien maaran muutos 21,30 % 20,50 % 12,90 % -13,10 %
Asumistukimenot/asukas, 2019 434 197 81

Asumistukimenot/asukas, muutos 286 %

2010-2019

Asumismenot asumistuen jalkeen
% asumistukeen vaikuttaneista tu-
loista 2019 (ka.)

31,60 %

25,50 % 26,10 % 2240%  20,20%

Asumismenot asumistuen jalkeen 2,5 51 -79 51 -7,6
(% asumistukeen vaikuttaneista | %-yksikkod | %-yksik- ELRLGLLGER %-yksikkoa %-yksikkoa
tuloista, ka.) muutos 2010-2019 kod

Toimintaymparistotekijoiden yhteys perustoimeentulotukeen kuntatasolla tilastollisen
monimuuttuja-analyysin valossa

Perustoimeentulotuen kehityksen ja toimintaympariston muutosten keskindista kytken-
taa 2010-luvulla tarkasteltiin tarkemmin kuntatasoisesti tilastollisena monimuuttuja-ana-
lyysina lineaarisena regressiona. Perustoimeentulotuen menojen ja tukea saavien kotita-
louksien muutosten ja toimintaymparistda kuvaavien indikaattoreiden, koulutustason,
terveyden, asumisen, muuttoliikkeen, ty6llisyyden seka muun tulonsiirtojarjestelman
vuositasoisten muutosten keskindinen tarkastelu tuo ilmi perustoimeentulotuen luon-
teen kotitalouskohtaisena viimesijaisena etuutena. Taman vuoksi toimintaymparistoa
kuvaavien indikaattoreiden ja perustoimeentulotuen keskindinen yhteys nayttaytyy erit-
tdin heikkona. Perustoimeentulotuen tarve realisoituu vasta, kun ensisijaiset etuudet tai
muut kotitalouskohtaiset toimeentulon ldhteet eivat ole riittdvat. Tama nostaa erityisesti
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ikarakenteen ja paikalliset elinkustannukset keskeisiksi tekijoiksi kuntatason perustoi-
meentulotukimenoja maarittavina tekijoina.

Huomioitavaa on, etta analyysin tulokset eivat kerro toimintaymparistoa kuvaavien tekijoi-
den yhteydesta yksilon todennakoisyyteen paatya toimeentulotuen piiriin. Tulokset eivat
ndin ollen sulje pois, etteikd hyvinvointia lisadmalla voida tai ole tarkoituksenmukaista
vaikuttaa perustoimeentulotuen tarvetta vahentavasti. Tarkastelu sen sijaan ensi sijassa
vahvistaa edelld esitettyja havaintoja siitd, miten perustoimeentulotuen kuntatasoisten
menojen ja perustoimeentulotukea saavien kotitalouksien maaran kehityksen taustalla
oleva dynamiikka riippuu voimakkaasti kunnan yksilollisesta toimintaymparistosta. Positii-
viset muutokset toimintaymparistoa kuvaavissa mittareissa eivat valttamatta vahenna toi-
meentulotuen tarvetta kuntatasolla, mika vaikeuttaa kyseisten mittareiden hyodyntamista
suoranaisesti perustoimeentulotukea koskevassa paatoksenteossa kunnissa.

Asuminen on yhteydessd perustoimeentulotukimenojen ja tukea saavien kotitalouksien
madran kehitykseen kuntatasolla, mika on havaittavissa niin perustoimeentulotukime-
noja tarkasteltaessa suhteessa 15-64-vuotiaaseen vaestdoon kuin menojen ja kotitalouk-
sien maaran tarkasteluna absoluuttisin arvoin verrattuna vuosien 2010-2019 keskiarvoon.
Asumista ja asumisen kustannuksia kuvaavista analyysiin valikoiduista indikaattoreista
vuokra-asuminen, yhden hengen kotitaloudet, yleisen asumistuen saajien keskimaaraiset
asumismenot, asumismenot asumistuen jalkeen % asumistukeen vaikuttaneista tuloista
ovat kaikki jossain maarin tilastollisesti merkitsevasti yhteydessa perustoimeentulotuen
kehitykseen. Ndista muissa kuin arava tai korkotukivuokra-asunnoissa vuokralla-asuvien
vuositason muutokset olivat vahvimmin positiivisesti yhteydessa perustoimeentulotukeen
yleisen asumistuen ohella. Lisaksi on havaittavissa yhteytta tyollisyyden ja tyottomyy-

den muutoksilla perustoimeentulotukimenojen muutoksiin siten, etta tyollisyystilanteen
parantuessa menot laskevat ja tyottomyyden kasvaessa lisdantyvat. Positiivista yhteytta
perustoimeentulotuen muutoksiin on havaittavissa myds sairauspdivdrahan saajien seka
enintdan toisen asteen suorittaneiden osalta perustoimeentulotuen muutoksia absoluutti-
sin arvoin tarkasteltuna, ei siis suhteutettuna tyoikaiseen vaestoon kunnissa.

Huomioitavaa on, etta kuntien toimeentulotukea kuvastavat indikaattorit onnistuvat selit-
tamaan parhaimmillaan vain 10 % perustoimeentulotukimenojen muutoksista suhteessa
tyoikdiseen vdestdon. Lineaarisen regression mallien luotettavuuden osalta on huomioi-
tava, ettda mallit ennustavat heikosti erityisesti perustoimeentulomenojen ja tukea saa-
vien kotitalouksien kehitysta suurissa korkeakoulukaupungeissa, mutta myds muutamissa
keskisuurissa kaupungeissa ja kehyskunnissa. Lisdksi muutamissa maaseudun kunnista
perustoimeentulotukimenot olivat ennen vuotta 2016 selkedsti suuremmat suhteutettuna
tyoikaiseen vaestdon, mita malli ennustaa.
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3.3 Perustoimeentulotukimenojen merkitys kuntien
taloudelle

Tarkastelimme esimerkkikuntien vuoden 2019 taloustietojen pohjalta sitd, miten suuri
osuus kuntien kokonaistoimintamenoista kuluu perustoimeentulotukeen seka toimeen-
tulotukitarpeen kannalta keskeisiin etuuksiin ja palveluihin. Aikaisempien tutkimusten pe-
rusteella tiedetdan, ettd perustoimeentulotukea saavista henkildista moni saa my6s Kelan
tyottomyysetuuksia ja on ndin ollen tyévoimapoliittisten toimenpiteiden alaisena. Tasta
nakokulmasta tarkastelimme kuntien omien tyéllisyyspalvelujen, kuntouttavan tyétoimin-
nan, palkkatukityollistamisen, nuorten tydpajojen ja aikuissosiaalitydon kuntakohtaisia kus-
tannuksia seka tyémarkkinatuen kuntaosuuksia.

Keskimaarin esimerkkikuntien toimintamenoista hieman yli puolet kului sosiaali- ja ter-
veyspalveluihin ja noin kolmannes sivistystoimen palveluihin (Kuva 10). Toimeentulotuen
(perustoimeentulotuen kuntaosuus, tdydentava ja ehkaiseva toimeentulotuki), tydmark-
kinatuen kuntaosuuden seka tyéllistamista edistavien toimien (kunnan omat tyollisyys-
palvelut, kuntouttava ty6toiminta, palkkatukitydllistiminen ja nuorten tydpajat) osuus
esimerkkikuntien kaikista toimintamenoista oli keskimdarin yhden prosentin.

Kuva 10. Sosiaali- ja terveyspalvelujen, sivistystoimen palvelujen, toimeentulotukimenojen, tydmarkkinatu-
en kuntaosuuden, tydllistymista edistavien palvelujen sekd muiden menojen osuus esimerkkikuntien kaikista
toimintamenoista keskimddrin vuonna 2019. (Kuntien itsetoimittamat tiedot sekd toimintakertomukset)

Menoerien keskimaaraiset osuudet esimerkkikuntien kaikista toimintamenoista vuonna 2019
Sote-palvelut Sivistyspalvelut Toimeentulotuki, 1%

Kunnan 9 //4/////
toimintamenot 2% | %}/}/%%/}

Tyémarkkinatuki, 1% Muut
Tydllistymista edistavat palvelut, 1% menot 100%

Kuntakohtaiset toimintamenot? ja niiden suhteelliset osuudet kuntien kaikista toimin-
tamenoista on esitetty Taulukossa 4. Ty6llistymista edistavien palvelujen osalta esitetyt
luvut ovat suuntaa antavia, silla kuntien valilld oli eroja esimerkiksi siind, mita kustannuksia

3 Kaytannodssa perustoimeentulotuen kuntaosuus ei ole toimintameno, koska se vahennetdan
peruspalveluiden valtionosuuksista. Olemme kuitenkin tassa yhteydessa suhteuttaneet nama
kustannukset kunnan toimintamenoihin.
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ne raportoivat tyollisyyspalvelujen alla. Tyollistymista edistavien palvelujen (ml. kuntout-
tavan tyotoiminta) osalta on kaytetty kuntien tietopyynndssa raportoimia kunnille toimin-
nasta koituneita kustannuksia. Vantaan ja Harjavallan tiedot kuntouttavan tyétoiminnan
kustannuksista puuttuvat. Lisdaksi Vantaan tyollistamista edistavien palvelujen seka aikuis-
sosiaalityon kustannukset on arvioitu kaupungin vuoden 2019 tilinpaatoksen mukaan.
Kuntien kokonaistoimintamenot seka sote- ja sivistyspalvelujen kustannukset on poimittu
kuntien vuoden 2019 toimintakertomuksista tai tilinpaatoksista. Kuntien toimintame-
noista suurin osa kuluu sosiaali- ja terveyspalveluihin seka sivistyspalveluihin. Perustoi-
meentulotukimenot muodostivat korkeimmillaan 1,5 prosenttia (Vantaa) ja matalimmil-
laan 0,4 prosenttia (Pudasjarvi) esimerkkikuntien kaikista toimintamenoista. Kokonaisuu-
dessaan toimeentulotukimenojen (sisdltden myos tdydentavan ja ehkdisevan toimeentu-
lotuen) osuus oli korkeimmillaan 1,8 prosenttia (Vantaa) ja matalimmallaan 0,5 prosenttia
(Asikkala ja Pudasjarvi). Vastaavasti tyomarkkinatuen kuntaosuuden osuus esimerkkikun-
tien kokonaismenoista liikkui 2,1 prosentin (Joensuu) ja 0,4 prosentin (Pudasjarvi) valilla.
Tyollisyytta edistavien palvelujen menot olivat suhteellisesti korkeimmat Kemissa (1,8%
kaikista toimintamenoista) ja matalimmat Asikkalassa (0,4 %).
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Taulukko 4. Esimerkkikuntien toimintamenot vuonna 2019. Vantaan ja Harjavallan tiedot kuntouttavan
tydtoiminnasta puuttuvat. Pudasjdrven sote- ja sivistyspalvelujen kustannukset puuttuvat. (Kuntien itsetoi-
mittamat tiedot sekd toimintakertomukset)

TTT, aikuis-
Perustoi- Kunnan toi- | Tyomark- Tydllisty- sosiaalityo,
Toiminta- Sivistys-ja | meentulo- | meentulo- kinatuen mista edis- | TMT ja tyol-
menot Sote- hyvinvoin- | tukimenot, | tukimenot (TMT) kun- tavatpal- | lisyyspalve-
2019 palvelut tipalvelut | kuntaosuus (TTT) yht. ta-osuus velut lut yht.
1,6 42% 29% 1,5% 1,8% 1,1% 0,9% 4.4%
MRD€ (670M¢€) (470M¢€) (24,2M€) (29M¢€) (17,4M€) (14M€) (70M€)
1,3 53% 25% 1,1% 1,2% 1,4% 1,3% 4.1%
MRD€ (715M¢€) (334M€) (14,3M€) (15,7M€) (19,4M€) (17,9M¢€) (55M€)
166Mé 53% 31% 1,1% 1,3% 2,1% 1,0% 4,9%
(246M€) (144M€) (5,3M¢€) (5,9M¢€) (9,7M€) (4,6M€) (22,6M¢€)
208Me 47% 24% 0,6% 0,7% 1,0% 0,7% 2,8%
(139M€) (70M¢€) (1,8M¢€) (2,1M€) (2,9M¢€) (2,2M€) (8,2M€)
197M€ 50% 33% 0,7% 0,7% 0,6% 1,1% 2,5%
(99M€) (66M€) (1,3M€) (1,4M€) (1,1M€) (2,1M€) (4,9M€)
138Mé 50% 41% 0,5% 0,6% 0,6% 0,7% 2,3%
(69M€) (56M¢€) (0,7M€) (0,9M¢€) (0,8M€) (1,0M) (3,2M€)
160Mé 62% 27% 0,9% 1,0% 1,1% 1,8% 4,9%
(99M€) (43M€) (1,4M€) (1,7M€) (1,8M¢€) (2,9M¢€) (7,.8M€)
5IME 57% 24% 0,5% 0,5% 0,6% 0,4% 1,8%
(30M¢€) (12M€) (0,3M¢€) (0,3M¢€) (0,3M¢€) (0,2M¢€) (1,0M)
T0Mé Tiedot Tiedot 0,4% 0,5% 0,4% 1,7% 1,8%
puuttuvat puuttuvat (0,3M¢€) (0,3M¢€) (0,3M¢€) (1,2M€) (1,9M¢€)
5IME 61% 24% 0,7% 0,8% 0,8% 0,5% 2,4%
(32M¢€) (13M€) (0,4M¢€) (0,4M¢€) (0,4M¢€) (0,2M€) (1,2M€)

Vuonna 2019 esimerkkikuntien ty6llistymista edistavien palvelujen, aikuissosiaalityon ja
kunnan maksamien etuuksien (toimeentulotuki ja tydmarkkinatuen kuntaosuus) yhteen-
laskettu osuus kunnan kokonaistoimintamenoista oli korkeimmillaan noin viisi prosenttia
kokonaismenoista (Joensuu ja Kemi) ja alimmillaan noin kaksi prosenttia (Asikkala). Vantaa
oli esimerkkikunnista ainoa, jossa perustoimeentulotuen kuntaosuus oli vuonna 2019 suu-
rempi kuin kunnan maksamat tydmarkkinatuen kuntaosuudet.

Tarkastelimme esimerkkikuntien vuoden 2019 tyéllistymisen edistdmisen kustannuk-
sia sekd kunnan maksamia etuuksia myos asukaskohtaisesti (Kuva 11). Korkeimman
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tyottomyysasteen Kemi kdytti myos eniten rahaa asukasta kohden tyollisyytta edistaviin
palveluihin. Joensuussa, jossa oli esimerkkikuntien toiseksi korkein tyottomyys, kunnan
maksamien perustoimeentulotuen ja tydmarkkinatuen kustannukset olivat kaikista esi-
merkkikunnista korkeimmat.

Kuva 11. Esimerkkikuntien tydllistymisen edistamisen palvelujen, tydmarkkinatuen kuntaosuuden ja perus-
toimeentulotuen kuntaosuuden kustannukset vuonna 2019 asukasta kohden. Kunnan vuoden 2019 ty6tto-
myysaste suluissa. Harjavallan tiedot kuntouttavan tydtoiminnan osalta puuttuvat. Vantaan ja Joensuun nuor-
ten tydpajatoiminnan kustannukset puuttuvat. (Kuntien itsetoimittamat tiedot ja toimintakertomukset)

€ / asukas
240

[ | Aikuissosiaalityd

220 I Nuorten tydpaja

Il Kuntouttava tydtoiminta

200 PalkkatukityGllistaminen
Il Tyollisyyspalvelut
180 Perustoimeentulotuki
160 Tyomarkkinatuen
kuntaosuus
140
120
100
32
80
14
60
40 51
20
0 [ 0 |
Vantaa Turku Joensuu Kajaani Ylo6jarvi Sipoo Kemi Asikkala Pudasjarvi Harjavalta
(8,5%) (11,2%) (13,4%) (9,5% (6,4%) (5,6%) (14,1%) (8,8%) (11,5%) (9,9%)

Esimerkkikuntien tyollisyytta edistdvien palvelujen kustannusten jakautumisessa on kun-
tien itseraportoimana havaittavissa eroja (Kuva 11). Joensuussa huomattava osa kustan-
nuksista menee palkkatukityollistamiseen, kun taas esimerkiksi Kemissd, Turussa ja Si-
poossa suurin osa kustannuksista kohdentuu kunnan omiin tyéllisyyspalveluihin. Palvelu-
jen kustannuksia on syyta tulkita suuntaa antavina enemmin kuin vertailutietona: kunnilla
on eroavia kaytantoja siind, mita kaikkea toimintaa kunkin tyollistamista edistavan palve-
lun alle on kustannusten valossa maaritelty. Kunnan maksamat perustoimeentulotukime-
not olivat asukasta kohden korkeimmat Vantaalla ja matalimmat Asikkalassa. Kuntien tyot-
tomyysasteet on esitetty kuvassa 12.
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Kuva 12. Kuntien tyottomyysasteet (Tilastokeskus 2021b)

Esimerkkikuntien tyottomyysasteet vuonna 2019
%

15 14
13
1 12
10 10 2
9 9
6
6
| I I
0
Vantaa Turku Joensuu  Kajaani  YIlojarvi Sipoo Kemi Asikkala Pudasjarvi Harjavalta

Lopuksi vertailimme esimerkkikuntien asukaskohtaisten kunnan maksamien perustoi-
meentulotuen menojen seka perustoimeentulotukea saaneiden kotitalouksien maaran
muutosta vuosina 2015-2019. Teimme saman vertailun myos tyémarkkinatuen kunta-
osuuden ja sen saajien kehitykselle. Menojen ja saajien suhteelliset muutokset on esitetty
alla Taulukossa 5. Vuosien 2015-2019 valilla asukaskohtaiset perustoimeentulotukimenot
kasvoivat esimerkkikunnista voimakkaimmin Turussa ja Sipoossa, joissa molemmissa myds
perustoimeentulotukea saavien kotitalouksien maara lisdantyi voimakkaasti. Taulukossa
tarkasteltava aikajakso pitaa sisallaan perustoimeentulotuen Kelasiirron vuosien 2016 ja
2017 valilla. Esimerkkikunnissa perustoimeentulotukea saavien kotitalouksien maara nousi
talla ajanjaksolla (eli Kela-siirron jalkeen) keskimaarin 24 prosenttia. Muutos oli pienin Ke-
missd, jossa kasvu oli 12 prosenttia ja suurin Turussa, jossa se oli 46 prosenttia. Tama nousu
on sittemmin suurelta osin tasaantunut, ja saajien maara kaantynyt laskuun Joensuussa,
Kajaanissa, Kemissd, Vantaalla ja Ylojarvella.
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Taulukko 5. Esimerkkikuntien perustoimeentulotukimenojen (PTT), perustoimeentulotukea saaneiden
asuntokuntien, tydmarkkinatukimenojen (TMT) seka tydmarkkinatukea saaneiden asukkaiden suhteellinen
muutos vuosina 2015-2019. Lahde: Kelasto ja Sotkanet

PTT-menojen

muutos PTT-saajien1 TMT-menojen TMT-saajien
"15-'19 maddran muutos muutos "15-"19 maddran muutos
(per asukas) "15-"19 (per asukas) 1519

Vantaa -16 % 13%
Turku 23 %

Joensuu
Kajaani 0% 9% 5% 0%
Ylgjarvi
Sipoo
Kemi -21%

Asikkala 4% 42 %
Pudasjarvi

1) Perustoimeentulotukea saavat kotitaloudet.

Esimerkkikuntien edustajien kanssa tehdyt haastattelut antavat viitteita siita, mika osal-
taan selittad Turun ja Sipoon voimakasta muutosta: Turussa perustoimeentulotuen myoén-
tamisen kriteerit olivat tiukat ja on todennakdista, etta Kela-siirto toi perustoimeentulo-
tuen aikaisempaan useamman turkulaisen saataville. Lisdksi asumiskustannukset ovat
viime vuosina nousseet Turussa suhteellisen nopeasti, joka osaltaan on vaikuttanut toi-
meentulotukitarpeeseen. Sipoossa perustoimeentulotukimenojen ja sen saajien kasvun
takana on todennadkoisesti nopea vaestonkasvu (koko maan toiseksi nopeinta vuosina
2012-2019) ja tahan liittyva vaestdpohjan laajeneminen.
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4 Toimeentulotuen seuranta kunnissa
ja kuntien mahdollisuudet vaikuttaa
toimeentulotuen tarpeeseen

Selvityksen yhtena keskeisena tutkimuskysymyksena oli kartoittaa miten kunnat kokevat
mahdollisuutensa vaikuttaa toimeentulotukitarpeeseen ja sita mydten toimeentulotu-
kimenoihin. Asiaa selvitettiin osana kaikkiin manner-Suomen kuntiin ldhetettya kyselya
seka esimerkkikuntien talousjohtajien (7 kpl) ja aikuissosiaalitydn johtajien (8 kpl) haas-
tatteluilla. My6s sahkoinen kysely kohdistettiin kuntien talousjohtajille tai vastaavassa
asemassa toimiville seka kuntien aikuissosiaalityon johtajille tai johtaville sosiaalityonteki-
joille. Lisaksi kysely lahetettiin kuntayhtymille, jotka vastaavat useamman kunnan alueella
sosiaalipalvelujen jarjestamisesta. Kyselylinkki lahetettiin ndilla kriteereilld 570 henkildlle
mutta vastaanottajilla oli myds mahdollisuus jakaa kyselya oman organisaation sisalla
eteenpain. Kyselyyn vastanneista kunnista kuudesta saatiin kaksi vastausta. Kyselyyn vas-
tasi yhteensa 100 henkil63, joiden toimialueet seka kunnan koko on esitelty Taulukossa 6.

Taulukko 6. Kyselyyn vastanneiden taustat sekd kunnan asukasluku. (Kuntakysely 2021)

Kuntakyselyyn vastanneiden taustat N Osuus

Vastaajan toimialue

Kunnan taloustoiminnot 15 15%
Kunnan sosiaalityd 63 63 %
Kuntayhtymén sosiaalityd 22 2%

Vastaajan kunnan asukasluku

Suuri kunta, yli 50 000 asukasta 12 12%
Keskisuuri kunta, 10 000-50 000 asukasta 15 15%
Pieni kunta, alle 10 000 asukasta 51 51%
Kuntayhtyma 22 2%
Yhteensa 100 100 %
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Vastaajista kaksi kolmasosaa tydskenteli kuntien sosiaalipalveluissa. Kuntien talousjohtajia
tai hallintojohtajia vastaajista oli 15 prosenttia ja reilu viidennes vastauksista tuli kuntayh-

tyman tyontekijoiltd. Yli puolet vastaajista oli kunnista, joiden asukasluku oli alle 10 000. Yli
50 000 asukkaan kunnista saatiin 12 prosenttia vastauksista.

Ensimmaiseksi vastaajilta (pois lukien kuntayhtymien vastaajat) kysyttiin, seurasitko vas-
taajat omassa tydssaan kunnan perustoimeentulotuen menoja ja oliko toimeentulotukea
saavien maara keskeinen kuntataloudessa seurattavat mittari (Kuva 13). Vastaajista vajaa
kaksikolmasosaa (64%) seurasi perustoimeentulotukimenoja ainakin jollain tasolla sdan-
nollisesti. Lahes yhta monen vastaajan (63%) mukaan perustoimeentulotuki mukaan toi-
meentulotukimenot ja toimeentulotukea saavien henkildiden lukumaara olivat keskeinen
kuntataloudessa seurattava mittari.

Kuva 13. Toimeentulotuen seuraaminen osana tyotehtavia. Vain kunnissa tyoskentelevat vastaajat, % vastaa-
jista. (N=78) (Kuntakysely 2021)

Seuraan omassa tydssani

kuntani perustoimeentulotuen

menoja saanndllisesti (esim. 32% 32% 18% 14% 4% g
tarkastelen muutosta vuosittain
tai useammin)

Toimeentulotukimenot

(perus, tdydentava ja ehkaiseva)
seka toimeentulotukea saavien 22% 41% 27% 8% ®¥4 79
henkildiden lukumaara ovat

keskeinen oman kuntani taloudessa

Il Taysin samaa mieltd Melko samaa mieltd [l Melko eri mieltd Hyvin eri mieltd [l En osaa sanoa

Tarkastelimme kysymysta toimeentulotukimenojen seuraamisesta my&s kunnan koon
mukaan. Suurten kuntien vastaajista yli 90 prosenttia (11/12) kertoi seuraavansa perustoi-
meentulotukimenoja tydssdan jollain tapaa saanndllisesti (tdysin tai melko samaa mielta).
Keskisuurten kuntien vastaajista sama osuus oli vain hieman yli 50 prosenttia (8/15) ja
pienten kuntien vastaajista noin 60 prosenttia (31/51). Suurten kaupunkien vastaajista va-
jaa 70 prosenttia (8/12) oli taysin tai melko samaa mielta siitd, etta toimeentulotukimenot
ja toimeentulotukea saavien henkildiden lukumaara oli keskeinen oman kunnan talou-
dessa seurattava mittari. Keskisuurten ja pienten kuntien osalta vastaavat osuudet olivat
60 prosenttia (9/15) ja 63 prosenttia (32/51).

Vastausten perusteella perustoimeentulotukimenojen seuraaminen kunnissa on vahen-
tynyt Kela-siirron myota. Yli puolet kuntien talous- tai sosiaalitoimessa tydskennelleista
vastaajista (43/78) vastasi, ettd perustoimeentulotuen menoja seurattiin kunnassa en-
nen Kela-siirtoa tarkemmin kuin nykyaan ja vain hieman yli kymmenen prosenttia (13/78)
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vastasi, ettd niitd seurattiin yhta tarkasti kuin tallakin hetkelld. Noin viidesosa vastaajista
(20/78) ei osannut sanoa oliko menojen seuraamisessa tapahtunut muutosta Kela-siirron
seurauksena.

Myds esimerkkikuntien talousjohtajille ja aikuissosiaalityon johtajille kohdennetuissa haas-
tatteluissa selvitettiin, miten tarkasti kunnissa seurattiin perustoimeentulotukimenoja.
Haastatteluista saadut vastaukset eivdt juurikaan eronneet kyselyn tuloksista. Talousjoh-
tajien vastauksissa toistui se, ettd kokonaisvastuu perustoimeentulotuesta (paatosvalta ja
rahoitusvastuu) toimi ennen Kela-siirtoa kannustimena seurata menoja nykyista tarkem-
min, mutta nyt perustoimeentulotukimenot tai sen saajat eivat ole kunnan taloustoimin-
noissa saannollisesti seurattava mittari. Usean talousjohtajan mukaan paatantavallan siirto
ja peruspalvelujen valtionosuuksien kautta suoritettava kunnan maksuosuus siirsivat pe-
rustoimeentulotukimenot kunnan budjettiprosessin nakokulmasta katveeseen. Samassa
yhteydessa osa esimerkkikuntien talousjohtajista otti puheeksi yleisesti valtionosuuksien
maksamiseen liittyvan kahden vuoden viiveen, jonka takia kuntien on hankala arvioida,
minkalaista vaikuttavuutta palveluilla (esimerkiksi toimeentulotukitarpeen vahentami-
seen) saadaan aikaan.

Moni esimerkkikuntien talousjohtaja seka aikuissosiaalitydn johtaja kertoi, ettd kunnissa
seurataan aktiivisesti ennen kaikkea tyollistymiseen liittyvia lukuja. Moni haastateltu mai-
nitsi etta, erityisesti tydmarkkinatuen maksuosuudet olivat keskeinen kuntataloudessa
seurattava mittari. Tahan vaikutti vastausten perusteella se, etta tyollisyys ilmiona on huo-
mattavasti konkreettisempi ja helpommin hahmotettavissa kuin toimeentulotukitarve ja
se, ettd kunta saa Kelasta listan tydmarkkinatuella olevista asukkaistaan. Tydmarkkinatuen
maksuosuuksien vertailu perustoimeentulotukimenoihin on siind mielessa mielekasta,
ettd naista kunnille kohdistuvat kustannukset ovat usein samansuuruisia. Painopiste tyol-
listymiseen liittyvien lukujen seuraamisessa tuli esiin myds aikuissosiaalityon johtajien vas-
tauksissa. Moni vastaaja koki aikuissosiaalitydn tulosten seurannan jaaneen omassa kun-
nassa seka myos valtakunnallisesti suoraan ty6llisyytta kuvaavien mittareiden varjoon.

Kyselyssa kuntien edustajilta kysyttiin, onko kunnalla ollut viime vuosina tavoitteena vai-
kuttaa toimeentulotuen tarpeeseen siten, etta tavoite on mainittu esimerkiksi kuntastra-
tegiassa tai muussa toimintaa ohjaavassa suunnitelmassa (Kuva 14). Kuntastrategiassa
valtuusto paattda kunnan toiminnan ja talouden pitkan aikavalin tavoitteista. Strategiassa
tulee ottaa huomioon: 1) kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistaminen 2) palvelujen jar-
jestaminen ja tuottaminen 3) kunnan tehtavia koskevissa laeissa saadetyt palvelutavoit-
teet 4) omistajapolitiikka 5) henkilostopolitiikka 6) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuudet 7) elinympariston ja alueen elinvoiman kehittaminen (Oikarinen
ym. 2018). Vastausten perusteella vahemmistssa kunnista toimeentulotukitarpeen ja sita
myoten sen siita koituvien toimeentulotukimenojen on kuntastrategiaan tai muuhun kun-
nan toimintaa ohjaavaan suunnitelmaan kirjattu tavoite. Kyselyyn vastanneista kuntien
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talous- ja aikuissosiaalityon johtajista puolet kertoi, etta toimeentulotukitarpeen vahenta-
minen ei ole kunnassa kirjattuna toimintaa ohjaavana tavoitteena.

Kuva 14. Onko kunnalla ollut viime vuosina tavoitteena vaikuttaa toimeentulotukitarpeeseen ja sitd mydten
sen menoihin niin, ettd tavoite on mainittu esimerkiksi kuntastrategiassa tai muussa toi-mintaa ohjaavassa
suunnitelmassa. Vain kunnissa tydskentelevat vastaajat, % vastaajista (N=78). (Kuntakysely 2021)

Kylla 28% (22)

Ei 50% (39)

En osaa sanoa 22% (17)

Vastauksia tavoitteiden asettamisesta toimeentulotukitarpeen vahentamiseksi tarkastel-
tiin my6s kunnan koon mukaan. Suurissa kunnissa puolet vastaajista (6/12) sanoi toimeen-
tulotukitarpeen vahentamisen olevan kunnan strategiaan tai muuhun vastaavaan asia-
kirjaan kirjattu tavoite. Keskisuurissa kunnissa vastaava osuus oli 40 prosenttia (6/15) ja
pienissa 25 prosenttia (13/51).

Vastaajilta kysyttiin my6s, miten paljon kunta tai kuntayhtyma pystyy omalla toiminnal-
laan vaikuttamaan toimeentulotukitarpeeseen. Vastaajista lahes 70 prosenttia koki, etta
kunnalla tai kuntayhtymalla on vahaiset tai hyvin vdhdiset mahdollisuudet vaikuttaa oman
alueensa toimeentulotukitarpeeseen (Kuva 15).
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Kuva 15. Miten paljon kuntasi/kuntayhtymasi pystyy omalla toiminnallaan vaikuttamaan toimeentulotuen
tarpeeseen ja sitd kautta sen menoihin. Kaikki vastaajat, % vastaajista (N=100). (Kuntakysely 2021)

Hyvin paljon
Melko paljon
Melko vahan 53 (53%)

Hyvin vahan

En osaa sanoa

Tarkastelimme vastauksia toimeentulotukitarpeeseen vaikuttamisesta myos kunnan koon
mukaan. Suurien kuntien vastaajista noin 80 prosenttia (10/12) koki, ettd kunta voi vai-
kuttaa omalla toiminnallaan toimeentulotukitarpeeseen vahan. Keskisuurissa ja pienissa
kunnissa vastaava osuus oli hieman alle 70 prosenttia (10/15 ja 35/51). Pyysimme myds
melko vahan tai hyvin véhan vastanneita vastaajia arvioimaan avoimella kysymyksella
keskeisimpia syita siihen, miksi he kokivat kunnan tai kuntayhtyman vaikea vaikuttaa toi-
meentulotukitarpeeseen ja sen menoihin. Vastaavasti melko paljon ja hyvin paljon vastan-
neilta kysyttiin oman kunnan tai kuntayhtyman keinoja, jolla toimeentulotukitarpeeseen
on mahdollisesti voitu vaikuttaa. Avovastauksissa kunnan vahdisia vaikutusmahdollisuuk-
sia perusteltiin ennen kaikkea rakenteellisilla tekijoilla kuten tyollisyydella ja taloudellisilla
suhdanteilla. Suurten kuntien avovastauksissa korostuivat korkeat asumismenot toimeen-
tulotukitarpeen taustalla. Niissa kunnissa, jotka kokivat pystyvansa vaikuttamaan toimeen-
tulotukitarpeeseen melko paljon tai hyvin paljon, keinoina mainittiin useimmiten kunnan
tyollisyyspalvelujen toiminta seka sosiaaliohjaus.

Kyselyssa kuntien ja kuntayhtymien edustajia pyydettiin my0s valitsemaan valmiiksi poi-
mituista vaihtoehdoista viisi tarkeinta kunnan/kuntayhtyman jarjestamaa palvelua, joiden
kautta perustoimeentulotukitarpeeseen voi vaikuttaa (Taulukko 7). Valittujen vaihtoeh-
tojen ei tarvinnut olla tarkeysjarjestyksessa. Eniten mainintoja vaihtoehdoista sai kunnan
tyollisyyspalvelut, jonka 57 prosenttia vastaajista valitsi viiden tarkeimman keinon jouk-
koon. Yli puolet vastaajista naki myos sosiaaliohjauksen ja -neuvonnan kunnan tarkeim-
pien keinojen joukossa. Kaiken kaikkiaan viiden eniten mainintoja saaneen palvelun jou-
kossa oli kolme kunnan suoraan tyo6llistamiseen vaikuttavaa keinoa (tyollisyyspalvelut, tu-
kityollistaminen ja palkkatuettu tyo) ja kaksi sosiaalipalvelua (sosiaaliohjaus ja -neuvonta
seka kuntouttava tyétoiminta).
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Taulukko 7. Tarkeimmadt palvelut, joilla kunta voi vaikuttaa perustoimeentulotuen tarpeeseen ja sen me-
noihin. % vastaajista, jotka valinneet palvelun viiden tarkeimmaksi kokemansa palvelun joukkoon. Kaikki
vastaajat (N=100). (Kuntakysely 2021)

Palvelu Osuus

Tyéllisyyspalvelut 57%
Sosiaaliohjaus- ja neuvonta 51%
Kuntouttava tyGtoiminta 43 %
Tukityéllistdminen 40 %
Palkkatuettu tyo 40 %
Velkaneuvonta 36 %
Sosiaalinen kuntoutus 32%
Nuorten tydpajatoiminta 27 %
Elinvoimapalvelut 27 %
Ammatillinen kuntoutus 23%
Vilitystili 2%
Hyte-tyd 16 %
Lapsiperheiden sosiaalityd 16 %
Perusterveydenhuolto 15%
Asumisneuvonta 12%
Kunnan oma asuntotuotanto 8%
Tydllistamisen kuntalisd 7%
Sivistyspalvelut 6%
Vélivuokraus 5%
Sosiaalinen luototus 4%
Asunto ensin -malli 3%
Tonttien luovuttaminen/kaavoitus yleishyddyllisten toimijoiden kayttoon 2%

Tarkastelimme myos naita vastauksia kunnan koon mukaan. Suurien kuntien vastaajien
kolme eniten mainintoja saanutta vaihtoehtoa olivat tydllisyyspalvelut (7/12), sosiaali-
nen kuntoutus (6/12) ja perusterveydenhuolto (5/12). Keskisuurten kuntien vastaajilla
nama olivat tyollisyyspalvelut (10/15), velkaneuvonta (9/15) ja tukitydllistaminen (7/15) ja
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pienten kuntien vastaajilla tyollisyyspalvelut (37/51), sosiaaliohjaus ja -neuvonta ja kun-
touttava tyotoiminta (33/51).

Kysyimme my®ds kuntien aikuissosiaalityon johtajilta, onko perustoimeentulotuen Ke-
la-siirto toiminut kannustimena kehittaa aikuissosiaalityohon uusia toimintatapoja ja
-malleja (Kuva 16) Vastaajista kaksi kolmasosaa naki, ettd aikuissosiaalitydn palveluita oli
kehitetty sen seurauksena, ettd perustoimeentulotuen mydntaminen siirrettiin kunnista
Kelaan.

Kuva 16. Onko perustoimeentulotuen Kela-siirto toiminut kunnille kannustimena kehittaa aikuissosiaa-
li-ty6hon uusia toimintatapoja ja -malleja. Vain kuntien sosiaalipalveluissa tyoskentelevat vastaajat (N=63).
(Kuntakysely 2021)

Kylla 67% (45)

Ei 19% (12)

En osaa sanoa 14% (9)

Mydntavasti vastanneilta pyydettiin avovastauksilla lyhyitd kuvauksia siita, minkalaisia
toimintatapoja kunnan aikuissosiaalitydssa oli kehitetty perustoimeentulotuen Kela-siir-
ron kannustamana. Valtaosassa naista vastauksista kuvattiin toimenpiteita, joilla oli pyritty
parantamaan aikuissosiaalitydn ja kunnan muiden palvelujen yhteisty6ta ja tahan liittyvaa
sosiaalityon asiakkaiden entistd kokonaisvaltaisempaa palvelutarpeen arviointia. Mo-
niammatillista toimintatapaa oli erityisesti kehitetty tyollisyyspalvelujen seka lapsiperhe-
palvelujen kanssa. Lisdksi monessa vastauksessa mainittiin, etta aikuissosiaalitydssa oli
myds kehitetty matalan kynnyksen toimintaa kuten sosiaalista ohjausta ja neuvontaa.
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5 Perustoimeentulotuen rahoitusmallin
kannustin- ja ohjausvaikutukset

Luku 5 tarkastelee perustoimeentulotuen rahoitusmallin vaikutuksia kuntien toimintaan.
Tulokset sisaltavat seka empiirisia havaintoja etta tutkimusryhman analyysia ja teoreettista
tarkastelua.

5.1 Ohjausmekanismit perustoimeentulotuen
rahoitusmallissa

Valtion intressit ohjata kuntien toimintaa liittyvat kulloisenkin hallitusohjelman tavoittei-
siin seka yleisimpiin kansallisiin linjauksiin. Hallitusohjelman tavoitteita pyritaan toteutta-
maan kuntia sitovan lainsaadannon avulla. Lainsaadanto itsessaan pitaa sisallaan erilaisia
tapoja, joilla kuntien toimintaan pyritaan vaikuttamaan. (Oikarinen ym. 2018.) Perinteisim-
pia ndista keinoista ovat hierarkkiset ohjausmekanismit normiohjaus ja resurssiohjaus seka
horisontaalinen informaatio-ohjaus. Normiohjauksella tarkoitetaan yleisimmin lainsdadan-
t64, joka ohjaa esimerkiksi palveluntuotantoa. Resurssiohjaus puolestaan jakaa rahaa tai
muita resursseja seka saatelee niiden jakoperusteita. Informaatio-ohjaus tarkoittaa tiedon
tuottamista ja julkistamista eri osapuolille ilman, etta siihen olisi liitetty suoraan velvoit-
teita tai sanktioita (Nyholm & Niiranen 2017).

Analysoitaessa ohjausmalleja ja niiden kaytdannon soveltamista tietyn kokonaisuuden
(tassa tapauksessa perustoimeentulotuen) osalta, on tarkeda tunnistaa ensin se, mihin
niilld kussakin tilanteessa pyritaan. Yleisesti perustoimeentulotukijarjestelma pyrkii tur-
vaamaan taloudellisesti heikoimmassa asemassa olevien valttamattdman toimeentulo-
tuen ja sita kautta takamaan ihmisarvoisen eldman. Tata tavoitellaan valtion tekemilla
paatoksilla (lait ja sadadokset) seka kuntiin kohdistamalla ohjauksella. Kolmen ylla kuvatun
ohjausmekanismin kautta perustoimeentulotukijdrjestelman perimmainen tavoite muo-
dostuu seuraavasti: 1) perustoimeentulotukijarjestelmaan liittyva normiohjaus tapahtuu
siitd sdddettyjen lakien ja sdadosten kautta, joilla tavoitellaan, etta tuki toimisi sille asetet-
tujen tavoitteiden mukaisesti eli olisi viimesijainen ja védliaikainen taloudellinen turva, joka
kohdentuisi sita tarvitseville mahdollisimman oikeudenmukaisesti, 2) resurssiohjauksella
pyritddn puolestaan vaikuttamaan siihen, ettd perustoimeentulotuesta saadetyt rahoitus-
vastuut kannustaisivat siita vastaavia tahoja toimimaan toimeentulotukitarpeen ehkdisyn
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eteen ja 3) informaatio-ohjauksen tavoitteena voi katsoa olevan se, ettd jarjestelmasta olisi
keskeisille toimijoille tarjolla mahdollisimman paljon sellaista tietoa, jonka perusteella voi-
daan tehda perustellusti sitd koskevia paatoksia ja muodostaa kasitys, mista ilmidssa on
ylipaatansa kyse.

Vuoden 2017 perustoimeentulotukiuudistus muutti tietyilta osin ndiden kaikkien kuntiin
kohdistavien ohjausmallien dynamiikka. Normiohjauksen nakékulmasta merkittavin muu-
tos oli se, etta perustoimeentulotuen mydntaminen siirrettiin kunnilta Kelaan, resurssioh-
jauksen osalta taas se, ettd kunnan maksuosuus siirrettiin toteutettavaksi valtionosuuk-
sista tehtdavan vahennyksen kautta ja informaatio-ohjauksen osalta se, etta paatantavallan
myo6ta kunnalla ei enda ollut tietoa siita, kenelle perustoimeentulotukea mydnnetaan ei-
vatka perustoimeentulotukimenot enda nakyneet milladn tavalla kunnan budjettiproses-
sissa. Uudistus siis kdytann0dssa haivytti perustoimeentulotukijarjestelman kuntien joka-
paivaisesta toiminnasta lukuun ottamatta valillisesti toteutuvaa rahoitusvastuuta. Rahoi-
tusvastuun myo6ta kunnilla kuitenkin sdilyi kannustin ehkaista toimeentulotukitarvetta ja
sitd myoten siita syntyvia menoja. Osaltaan perustoimeentulotukijarjestelmdssa on sisaan
rakennettuja mekanismeja, joiden voi lahtokohtaisesti ajatella heikentdvan sen rahoitus-
mallin ohjausvaikutuksia; perustoimeentulotukea ja sen myontamista ohjataan varsin
vahvasti normiohjauksella lainsaadannon kautta. Tuki sosiaalihuollon véline viimesijaisen
turvan takaamiseksi ja oikeus siihen on yksiselitteinen myds suhteessa muiden etuuksien
tasoon.

5.2 Toimeentulotuen rahoitusmallin ohjausvaikutukset
kuntien toimintaan ja padatoksentekoon

Nykyisen toimeentulotuen rahoitusmallin ohjausvaikutuksia selvitettiin laajan kuntaky-
selyn sekd esimerkkikuntien talousjohtajien ja aikuissosiaalityon johtajien haastattelujen
avulla. Kysymykset liittyivat ennen kaikkea siihen oliko perustoimeentulotuen rahoitus-
vastuulla vaikutuksia kunnan toimintaan.

Kyselyssa kuntien talousjohtajia ja aikuissosiaalitydn johtajia pyydettiin ottamaan kan-
taa siihen, onko kunnan rahoitusvastuulla suoria kannustinvaikutuksia ehkaista perustoi-
meentulotukitarvetta ja sita mydten sen menoja (Kuva 17). Vastaajista hieman alle viiden-
nes oli sitd mielta, etta rahoitusvastuu kannusti kuntia toimeentulotukitarvetta ehkaise-
viin toimiin, kun taas vajaa puolet vastaajista naki, etta rahoitusvastuulla ei ollut tallaista
vaikutusta. Yli kolmannes vastaajista ei puolestaan osannut ottaa kantaa rahoitusosuuden
ohjausvaikutuksiin.
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Kuva 17. Kunnan perustoimeentulotuen rahoitusosuuden kannustinvaikutukset seka perustoimeentulo-
tuen rahoitusmallin toimivuus kunnan nakdkulmasta, Vain kunnissa tydskentelevat vastaajat, % vastaajista
(N=78). (Kuntakysely 2021)

Toimiiko kunnan omarahoitusosuus
mielestasi kannustimena vaikuttaa
perustoimeentulotuen tarpeeseen 18% 45% 37% 78
ja sita myoten myos kunnan
perustoimeentulotukimenoihin?

Onko perustoimeentulotuen
nykyinen rahoitusjarjestelma 9 o, 0

(rahoitusosuus ja rahoitustapa) 30% 23% 47% 8
kunnan nakékulmasta toimiva ratkaisu?

[ | Kylla Ei M En osaa sanoa

Kuntien edustajilta tiedusteltiin myds, onko perustoimeentulotuen rahoitusjarjestelma
(kunnan 50 % osuus menoista ja peruspalvelujen valtionosuuksista tehtava vahennys) toi-
miva tapa kunnan nakoékulmasta jarjestaa perustoimeentulotuen rahoitus (Kuva 17). Lahes
puolet vastaajista ei osannut ottaa asiaan kantaa. Vajaan kolmasosan mielesta jarjestelma
on kunnan kannalta toimiva ja noin viidenneksen mielesta taas ei.

Niilta vastaajilta, joiden mielestd perustoimeentulotuen nykyinen rahoitusjarjestelma ei
ollut kunnan mielesta toimiva ratkaisu, kysyttiin avoimella kysymykselld, miten perustoi-
meentulotuen rahoitusjarjestelmaa tulisi heidan mielestdan muuttaa. Kysymykseen vastasi
16 vastaajaa, joiden vastauksissa korostui kaksi nakdkulmaa: 1) nykyinen rahoitusjarjes-
telma ei huomioi kunnan tiedolla johtamista: kunnat tarvitsevat paremmat vdlineet perus-
toimeentulotuen saajien ja sen menojen seurantaan, jotta rahoitusvastuulla olisi kannus-
tinvaikutuksia ehkaista toimeentulotukitarvetta ja 2) perustoimeentulotuen rahoitusvas-
tuu tulisi kokonaan olla valtiolla, koska paatantavalta on jo Kelassa.

Lopuksi kysyimme kuntien talous- ja aikuissosiaalityon johtajilta, onko kunnan osittainen
rahoitusvastuu perustoimeentulotuen kustannuksista heidan mielestadn kannustanut
kuntaa kasvattamaan tyollisyyspalveluihin tai muihin kuntalaisten aktiivisuutta lisdaviin
palveluihin kdytettdvaa rahamaaraa (Kuva 18). Vajaa viidennes vastaajista naki, etta rahoi-
tusvastuulla oli tallainen vaikutus ja vajaa kolmannes vastasi, etta menoja on viime aikoina
lisatty muista syista.
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Kuva 18. Onko kunnan osittainen vastuu perustoimeentulotuen rahoituksesta kannustanut kuntaasi kasvat-
tamaan tyollisyyspalveluihin tai muihin kuntalaisten aktiivisuutta lisddviin palveluihin kdytettdvaa rahamda-
rad. Vain kunnissa tydskentelevat vastaajat, % vastaajista (N=78). (Kuntakysely 2021)

Kylla 19% (15)

Ei, mutta investointeja

0,
on lisatty muista syista 29% (23)

Ei 26% (20)

En osaa sanoa 26% (20)

Kyselyvastausten perusteella perustoimeentulotuenrahoitusjarjestelma on monelle kun-
nalle kaukainen ja epamaaraisesti hahmottuva asia. Tata korostaa korkea "En osaa sanoa”
vastanneiden maara kaikissa rahoitusjarjestelmaa koskevissa kysymyksissa. Kyselyvastaus-
ten perusteella suurin osa kunnista ei koe, etta perustoimeentulotuen rahoitusjarjestelma
(huolimatta osittaisesta rahoitusvastuusta) vaikuttaisi millaan tavalla kuntien toimintaan
tai kannustaisi kohdistamaan toimenpiteita toimeentulotukitarpeen ehkdisemiseksi.

Havainto perustoimeentulotuen rahoitusvastuun heikoista kannustimista saa tukea myos
esimerkkikuntien talousjohtajien kanssa tehdyista haastatteluista. Kaytannossa kaikki
haastatellut talousjohtajat kertoivat, etta rahoitusmallilla ei ollut juurikaan vaikutusta
kunnan budjettiprosessiin tai muuhun keskeiseen paatoksentekoon. Samalla moni haas-
tateltu talousjohtaja nosti erikseen esiin tydmarkkinatuen kuntaosuuksien rahoitusjarjes-
telman, jonka koettiin kannustavan kuntia toimimaan kunnan omarahoitusosuuden pie-
nentamiseksi — niin sanottujen sakkomaksujen koettiin olevan konkreettisemmin kunnan
kayttotaloutta.

5.3 Yhteenveto rahoitusmallin ohjausvaikutuksista

Kyselystad ja haastatteluista saatujen vastausten perusteella hahmottelimme matriisin (Tau-
lukko 8) jossa on tydmarkkinatuki, perustoimeentulotuki seka taydentava ja ehkaiseva
toimeentulotuki on kuvattu niiden kuntien toimintaa ohjaavien vaikutusten mukaan.
Tyomarkkinatuki ja perustoimeentulotuki ovat usein paallekkaisia tukia: noin puolet pe-
rustoimeentulotukea saavista saa my0ds tyomarkkinatukea (Korpela 2020). Lisaksi niiden
rahoitusjarjestelmassa on samoja elementteja: kunnalla on osittainen rahoitusvastuu
kummassakin tuessa, vaikka paatantavalta tuen myontamisesta on Kelassa. Naiden tukien

61



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:23

rahoitusjarjestelmiin on kuitenkin sisaan rakennettu erilaisia ohjausmekanismeja, jotka

vaikuttavat eri tavoin kunnan toimintaan. Tukien sisaltamat ohjausmekanismit on eroteltu

rahoitusvastuun, paatantavallan seka tiedolla johtamisen kautta. Tukien myéntdmiseen

liittyva paatosvallan voi katsoa olevan perinteinen normiohjauksen keino, josta sdddetdan

lakien ja saadoksien kautta. Laajemmin katsoen normiohjauksen (lainsaadanto) kautta on

kunnille asetettu tehtavia, joiden toteuttamistavoilla toimeentulotukimenoihin voidaan

vaikuttaa. Rahoitusvastuu voidaan hahmottaa resurssiohjauksen kautta resursseja jaka-

malla tai niiden jakoperusteista saatamalla. Tiedolla johtaminen on puolestaan kiinted osa

informaatio-ohjausta, joka tarkoittaa tiedon tuottamista, julkistamista ja jakamista, etta

siihen olisi liitetty suoraan velvoitteita tai sanktioita.

Taulukko 8. Valtion kuntiin kohdistama (hierarkkinen) ohjaus tydmarkkinatuen, perustoimeentulotuen
sekd taydentavan ja ehkdisevan toimeentulotuen ndkdkulmasta.

Etuus

Tyo-
markkina-
tuki

Perus-
toimeen-
tulotuki

Tdydentava
ja ehkdisevd
toimeen-
tulotuki

Rahoitusvastuu
(resurssiohjaus)

Dynaaminen malli, jos-

sa kunnan rahoitusvastuu
0/50/70%. Kela laskuttaa
kuntaosuuden kuukausit-
tain. Sakkomaksun kasvu oh-
jaa kuntia tyollistamiseen.

Kunnan rahoitusvastuu kiin-
ted 50 % perustoimeentulo-
tukimenoista. Toteutuu pe-
ruspalvelujen valtionosuus-
vahennyksen kautta. Valilli-
nen kustannus, jota hankala
hahmottaa osana kunnan
toimintamenoja.

Kunnan rahoitusvastuu

100 %. Menoeri on suhteel-
lisen pieni, joten ei vahvaa
ohjausvaikutusta.

Ohjausmekanismit

Paatosvalta
(normiohjaus)

Kela vastaa hakupro-
sessista, mahdollises-
ta tarveharkinnasta ja
paatoksista. Kunnalla ei
mahdollisuutta vaikut-
taa tuen myontéon.

Kela vastaa hakuproses-
sista ja pdatoksistd. Kun-
nan sosiaalityontekijat
voivat avustaa asiakasta
toimeentulotukipddtos-
ten oikaisuvaatimuk-
sissa.

Kunta myontad, mut-

ta tarvitsee edeltavin
myonteisen padtoksen
perustoimeentulotuesta.
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Tieto (informaatio-ohjaus)

Tieto menojen kehityksestd Kelan
laskutuksen kautta. Tieto tuen saa-
jista on helposti ja ajantasaisesti
saatavilla, Kela antaa tiedot kunnille.

Menot eivdt ndy suoraan kunnan
budjetissa, koska ne vahennetdan
peruspalvelujen valtionosuuksis-

ta kahden vuoden viiveelld kerran
vuodessa (vdlillinen kohdentumi-
nen vaikeuttaa huomioimista osana
taloussuunnittelua). Kela ilmoittaa
kuntaan henkildt, joilla tunnistettu
sosiaalihuollon tarve ja/tai perus-
osaa alennettu. Saajien maaran ke-
hitystd kunta voi seurata Kelan tilas-
totietokannasta.

Kunnalla on tarvittavat tiedot, mut-
ta kuluerdlld on véhdinen ohjaus-
merkitys. Menoja seurataan sosiaali-
toimessa, mutta harvemmin talous-
toiminnoissa.
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Selvityksemme mukaan tyémarkkinatuen rahoitusvastuu ohjaa kuntien toimintaa voi-
makkaammin kuin toimeentulotukeen liittyvat rahoitusvastuut. Kdytanndssa tydomarkki-
natuessa ja toimeentulotuessa ei ole yldrajaa sille, kuinka kauan henkil6 voi etuutta saada
mutta keskeinen ero on siind, etta kunnan tydmarkkinatuessa kunnan maksuosuus kasvaa
mitd pidempadan henkilon tyéttdomyys jatkuu. Kunnan budjettiprosessin nakékulmasta
tyomarkkinatuen maksuosuudet ovat toimeentulotukimenoja huomattavasti konkreet-
tisempi asia: Kela laskuttaa tydmarkkinatuen maksuosuudet kunnalta kuukausittain, kun
taas kunnan osuus perustoimeentulotukimenoista vahennetaan kahden vuoden viiveella
peruspalvelujen valtionosuuksista (valtionosuudet maksetaan kerran vuodessa). Tayden-
tava ja ehkaiseva toimeentulotuki ovat puolestaan niin pienia menoeria kunnalle, etta
niilla ei rahoituksen nakokulmasta ole juuri ohjausvaikutuksia.

Tyomarkkinatuen ja perustoimeentulotuen mydntamisen paatantavalta on kokonaan Ke-
lassa, joten kunta ei voi suoraan vaikuttaa siihen, kenelle tukia mydnnetaan. Esimerkkikun-
tien aikuissosiaalityon johtajien haastattelujen mukaan on kuitenkin yleistd, etta kunnan
sosiaalityontekijat avustavat sosiaalityon asiakkaita perustoimeentulotukihakemusten laa-
timisessa seka Kelasta saatujen toimeentulotukipaatdsten oikaisuvaatimuksissa. Tdydenta-
van ja ehkadisevan toimeentulotuen paatantavalta on kunnissa mutta paatos kdytannossa
edellyttda edeltavan perustoimeentulotukipaatdksen Kelasta.

Tyomarkkinatuen ja perustoimeentulotuen rahoitusjarjestelmat eroavat toisistaan mer-
kittdvassa maarin myos siina, minkalaisia informaatio-ohjauksen mekanismeja ne pitavat
sisallaan. Yksi keskeinen ero on siind, ettd kunnan on mahdollista saada Kelasta tyémarkki-
natuen saajista kattavampaa tietoa kuin perustoimeentulotukea saavista. Kunnan ja Kelan
valiseen tydmarkkinatuen laskutukseen liittyy henkilluettelo tukea saavista henkil6ista,
joka kunnan on mahdollista saada Kelasta. Perustoimeentulotukea saavista henkildista
kunta saa tietoa ainoastaan niissa tilanteissa, kun Kela on tunnistanut asiakkaalla sosiaali-
huollon tarpeen (Kela-siirrossa haluttiin korostaa sitd, etta perustoimeentulotukiasiakkuus
ei kdynnista sosiaalihuollon asiakkuutta kunnassa, pyrkimyksena oli nain vaikuttaa tuen
alikdyttoon), jos asiakkaan perusosaa on alennettu tai kyse on maahanmuuttajasta, jotka
eivat saa tyottomyysturvaa. Esimerkiksi vuonna 2018 Kelan kuntiin tekemista ilmoituksista
noin puolet koski tdydentavan tai ehkdisevan toimeentulotuen hakemista, 20 prosenttia
toimeentulotuen perusosan alentamista, kymmenen prosenttia pitkdaan tyottomana ol-
leita alle 25-vuotiaita ja kymmenen prosenttia asiakkaan sosiaalityon tarvetta (Jokela, Kivi-
pelto & Ylikdnnd 2019). Perustoimeentulotuen saajien kuukausittaista kehitysta kunnan on
mahdollista seurata omatoimisesti Kelan tilastotietokanta Kelastosta.

Toinen merkittava tiedolla johtamiseen liittyva ero tydmarkkinatuen ja perustoimeentulo-
tuen rahoitusjarjestelmissa on se, etta Kelan kuukausittaisen laskutuksen takia tydmarkki-
natuen menot ovat kiintea osa kunnan budjettiprosessia. Perustoimeentulotukimenojen
valillinen kohdentuminen kunnan talouteen vaikeuttaa puolestaan niiden huomioimista
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osana taloussuunnittelua. Lisaksi kerran vuodessa valtionosuuksista tehtava vahennys
kertoo kahden vuoden takaisen tilanteen perustoimeentulotuen kustannuksista. Val-
tionosuuksien kautta tehtavaan rahoitukseen liittyy myos tietyiltd osin kddnteinen ohjaus-
vaikutus. Kunnan valtionosuuksiin sisaltyy tyéttomyyskerroin, joka korvaa tyéttomyydesta
aiheutuvia kustannuksia. Korvauksia siis maksetaan sitda enemman mita ty6ttomia kunnan
alueella on. Tyottdmyyden voi katsoa siis vaikuttavan kunnan valtionosuuksiin samanai-
kaisesti kasvavasti (tyottdmyyskerroin) ja laskevasti (perustoimeentulotuen maksuosuus).
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6 Toimeentulotuen rahoitusmallin
kehittaminen

Tassa luvussa kasitellaan toimeentulotuen rahoitusmallin kehittamista tunnistettujen
muutostarpeiden seka erilaisten tulevaisuuden skenaarioiden kautta.

6.1 Keskeiset haasteet ja muutostarpeet

Selvityshankkeen aikana tunnistettiin useita joko suoraan tai vdlillisesti toimeentulotuen
rahoitusmalliin liittyvia haasteita. Keskeiset haasteet ja muutostarpeet on koostettu Tau-
lukkoon 9 hyddyntden neljaa rahoitusmallin kehittamisen kannalta olennaista nakokul-
maa: asiakasvaikutukset, kannustavuus ja ohjausvaikutukset, kuntien vaikuttamismahdol-
lisuudet seka tiedon hyddyntaminen.

Taulukko 9. Keskeiset haasteet ja muutostarpeet, jotka tulisi huomioida toimeentulotuen rahoitusmallissa.

Néakokulma Keskeiset haasteet ja muutostarpeet

Asiakasvaiku-  Etuusjarjestelmad ndyttaytyy sekavana asiakkaalle.

tukset Asiakaslahtdisyys ja palvelujen valinen integraatio eivat toteudu riittdvén hyvin niiden

asiakkaiden kohdalla, joilla on sekd Kelan mydntdmien etuuksien ettd kunnan tarjoa-
mien sosiaalipalvelujen tarve.

Perustoimeentulotuen asiakkaita ei aina saada ohjattua palvelujen piiriin ajoissa, silla
asiakkaalla ei ole velvoitetta palvelujen vastaanottamiseen.

Vaativimpien asiakkaiden tilannetta ei saada riittavasti haltuun yhden tydntekijén toi-
mesta.

Neuvonta ja ohjaus ei ole riittavaa (mm. talouden hallinnasta).
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Nakokulma Keskeiset haasteet ja muutostarpeet

Kannustavuus  Kunnilla ei ole riittavaa nakyvyytta perustoimeentulotuen kustannuksiin, eika tydkaluja
jaohjausvai-  kustannusten seuraamiseksi reaaliaikaisesti.

krtukset Perustoimeentulotuen kannustin- ja ohjausvaikutus on heikko. Rahoitusvastuu ei konk-

retisoidu kunnille, koska kustannus ei ndy erillisend menoerdna ja maksu tapahtuu vii-
veelld.

Perustoimeentulotukeen ja sen kustannuksiin kiinnitetddn ylipaataan vain vahan huo-
mioita kunnissa. Syynd on seka heikko nakyvyys kustannuksiin, menoerdn suhteellinen
pienuus, ettd vahaiseksi koetut vaikuttamismahdollisuudet.

Tavoitetason asettaminen (perustoimeentulotuki on viimesijainen mutta myds tavoit-
teiltaan valiaikainen tuki) — miten nama nakokulmat voidaan samanaikaisesti huomioi-
da, kun toimeentulotukitarvetta pyritddn ehkdisemaén

Peruspalvelujen valtionosuuksiin sisaltaa talla hetkelld kaksi kunnan nakdkulmasta pdin-
vastaista kannustinta: ne saavat valtionosuuksiin kuuluva tydttomyyskertoimen perus-
teella sitd enemman rahaa, mitd korkeampi niiden tydttdmyysaste on mutta samalla sita
vahemman rahaa mitd enemman perustoimeentulotuen saajia niiden alueella on

Kuntien Kunnilla ei ole tehokkaita ja suoria keinoja perustoimeentulotuen kdytt6on ja menoihin

vaikuttamis-  vaikuttamiseksi, vaikka ne rahoittavat osan menoista.

mahdolli- Kunnilla on useita epdsuoria keinoja perustoimeentulotukeen vaikuttamiseksi (mm. so-

suudet S « . L . <
te- ja tyollisyyspalvelut sekd asumiseen liittyvat keinot). Toimeentulotuen tarpeen vé-
hentdminen ei kuitenkaan ole ndiden kdytt6d ohjaava tavoite.

Tiedon hyo- Reaaliaikainen tieto toimeentulotukimenoista ja sen saajista ei tarpeeksi helposti kunti-

dyntaminen  en saatavilla

Tieto sosiaalipalvelujen tarpeessa olevista perustoimeentulotuen asiakkaista ei aina kul-
je kuntaan, jolloin asiakkaita ei saada palvelujen piiriin ajoissa.

Nykyisessa toimeentulotuen rahoitusmallissa oleva rahallinen kannustin ei ole vaikuttanut
merkittavasti kuntien toimintaan. Syyna tahan ei niinkaan ole itse rahoitusmalli, vaan pi-
kemminkin sen ymparilla olevat muut rakenteet ja jarjestelmat seka toimeentulotuen vii-
mesijaisuus, jonka takia tarpeen vahentdminen on erittdin vaikeaa eika se ole edes kaikissa
tapauksissa tavoiteltavaa. On kuitenkin selvad, ettd myos toimeentulotuen rahoitusmallia
on mahdollista kehittda vaikuttavampaan suuntaan. Tama tulee tehda osana laajempaa
sosiaaliturvan uudistamista siten, ettd nyt tunnistetut haasteet ja muutostarpeet voidaan
ottaa huomioon ja arvioida uudelleen muiden laajempien kehittamistoimien yhteydessa.
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6.2 Rakenneuudistusten vaikutukset toimeentulotukeen

Paaministeri Marinin hallituksen valmistelema sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistus tulee
taman selvityksen julkaisuhetkelld voimaan vuoden 2023 alussa ja vaikuttaa tietyilta osin
myds toimeentulotukijarjestelmaan (HE 241/2020). Sote-uudistuksen suurin muutos on,
ettd se siirtaa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisen pois kunnista uusille hyvinvointi-
aluille. Toimeentulotukijarjestelman kannalta téma vaikuttaa etenkin siihen, missa perus-
toimeentulotukiasiakkaat kohdataan, miten rahoitusjarjestelma kannustaa eri toimijoita
ehkaisemaan toimeentulotukitarvetta ja miten rahoitusvastuiden muutokset heijastuvat
kuntien ja hyvinvointialueiden toimintaan. Kuntien ndkdkulmasta huomattavin muutos
nykyiseen on siind, etta aikuissosiaalityon palvelut (ml. kuntouttava tydtoiminta) ja kuntien
myontdma tdydentadva ja ehkdiseva toimeentulotuki siirtyvat tulevien hyvinvointialueiden
vastuulle (Taulukko 10). Aikuissosiaalityon siirtymisen myo6ta iso osa kuntien kosketuspin-
nasta toimeentulotukea saaviin asiakkaisiin katoaa, vaikka niiden perustoimeentulotuen
50 prosentin rahoitusvastuu sdilyy. Kunnissa tapahtuva asiakastyo tulee painottumaan
suurelta osin nykyisiin tyollistymisen edistamisen keinoihin, kuten tyokokeiluihin, tyopa-
joihin, palkkatuettuun tyéhon ja muihin tyollisyyspalveluihin (kuten TYP-yhteistyohon
Kelan ja TE-toimistojen kanssa) seka mahdollisiin hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen
toimiin. Useasti kiintedna osana kunnan tyéllisyyspalveluita toiminut sosiaalihuoltolain
alainen kuntouttava tyétoiminta siirtyy hyvinvointialuille osana sosiaalipalveluita. Tama
puolestaan katkaisee kuntouttavan tydtoiminnan ja kunnallisten tydpajojen siteen, koska
kunnat eivat voi enda tuottaa kuntouttavaa tyotoimintaa osana tyOpajatoimintaa (joka

on vield talla hetkelld tavallinen kdytéantd monessa kunnassa). Mikali kuntouttavan ty6-
toiminnan ja tydpajatoiminnan sidosta halutaan vastaisuudessa jatkaa voivat kunnat ja
hyvinvointialue jarjestaa toiminnan yhdessa (kaytanndssa niin, etta hyvinvointialue toimii
varsinaisena jarjestajana).

Sote-uudistuksen mukainen palvelujen jarjestamisvastuun siirtaminen tarkoittaa myos
sitd, ettd valtaosa kuntien nykyisista peruspalvelujen valtionosuuksista siirtyy osaksi hy-
vinvointialueiden rahoitusta. Samalla kuntien peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman
maardytymistekijat muuttuvat. Osana uusia maaraytymistekijoita kunnille on kuitenkin
tarkoituksena maksaa erdanlaista hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen kannustinrahaa.
Kuntien tuleviin valtionosuuksiin liittyy lisdosana HYTE-kerroin, joka muodostuu kun-
nan toimintaa ja kunnan vdeston terveyttd ja hyvinvointia kuvaavista indikaattoreista (ks.
THL 2020). Indikaattorien perusteella laskettu HYTE-kerroin palkitsee kuntaa rahallisesti
sen mukaan, miten se on onnistunut edistamaan asukkaidensa terveytta ja hyvinvointia.
Yhtena HYTE-kertoimen indikaattorina on kunnan pitkaaikaisesti perustoimeentulotu-
ella olleiden maara. Indikaattori osoittaa kahden viimeisimman vuoden erotuksen pit-
kaaikaisesti perustoimeentulotukea saaneiden 25-65-vuotiaiden osuudessa vastaavan
ikdista vdaestoa kohden. Positiivinen erotus vaikuttaa kunnan HYTE-kertoimeen ja sita
myd&ten kannustinrahaan nostavasti. HYTE-kertoimen on suunniteltu tulevan osaksi myds
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hyvinvointialueiden rahoitusta ja se jaettaisiin vuosina 2023-2026 asukaskohtaisesti. Vuo-
desta 2026 eteenpadin hyvinvointialueiden HYTE-kerroin olisi laskennallinen.

Valillisid vaikutuksia erityisesti toimeentulotukitarpeen ehkaisyyn on myds vuonna 2021
alkaneilla tyollisyyden kuntakokeiluilla, joissa suuri osan nykyisten TE-toimistojen palve-
luista ja asiakkaista siirtyy kuntien hoidettavaksi. Tyollisyyden kuntakokeiluissa merkittava
osan valtion TE-toimistojen tydttdmien tydnhakijoiden palveluista siirtyy kuntien vastuulle
(Taulukko 10). Kuntakokeilujen tavoitteena on erityisesti vaikuttaa pitkdaikaistyottomien
tilanteeseen - kunnille siirtyvat kaikki ne tyottomat, joilla ei ole oikeutta ansiopdivara-
haan. Lisaksi kunnille siirtyvat kaikki alle 30-vuotiaiden ja tydttémien maahanmuuttajien
tyollisyyspalvelut. Kaiken kaikkiaan muutos koskee noin 230 000 nykyisten TE-palvelujen
asiakasta. (Tyo- ja elinkeinoministerio 2021.) Muutos selkiyttad kuntien ja TE-toimistojen
erilaisia rooleja: kuntien tehtavana on ensi sijassa vaikeimmin tyollistyvien tyokykyisten
ihmisten tyollistaminen, TE-toimistojen vastuulla taas nopeasti tydllistyvan tyévoiman
uudelleen tydllistdminen ja hyvinvointialueiden vastuulla on pitaa huolta ihmisten toi-
mintakyvysta. Uudistuksen yhdyspinta toimeentulotukijarjestelmaan on siind, etta moni
perustoimeentulotukea saava saa myos Kelan tyottomyysetuutta (noin 75 000 henked) ja
kayttaa myos aikuissosiaalityon tyollistymista edistavia palveluita (esimerkiksi kuntoutta-
vaan tyotoimintaan osallistui vuonna 2019 yli 45 000 henked) (THL 2020).

Yksi selvityksen tavoitteista oli arvioida, miten toimeentulotuen rahoitusmallia tulisi ke-
hittda rakenneuudistusten yhteydessa. Tama toteutettiin skenaariotydskentelyn avulla, eli
peilaamalla edellad kuvattuja nykyisessa jarjestelmdssa havaittuja haasteita ja muutostar-
peita kahteen erilaiseen tulevaisuuden skenaarioon. Ensimmaiseksi skenaarioksi valittiin
Marinin hallituksen esityksen mukainen sote-uudistus ja toiseksi skenaarioksi tilanne, jossa
toteutuu yhtdaikaisesti seka sote-uudistus etta tyollisyyden kuntakokeilujen mukaiset
muutokset. Skenaarioiden vaikutuksia toimeentulotukijarjestelman kannalta keskeisiin
asioihin on kuvattu alla Taulukossa 10.
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Taulukko 10. Sote-uudistuksen ja tydllisyyden kuntakokeilujen tuomat muutokset toimeentulotukijarjes-
telmdn kannalta keskeisimmissd palveluissa ja etuuksissa.

Sosiaalipalvelut

Nykyiset kuntien
tyollisyyspalvelut

Nykyiset TE-toimisto-
jen palvelut

Perustoimeentulo-
tuki

Taydentadva ja eh-
kdiseva toimeentu-
lotuki

Tyomarkkinatuki

Kuntien peruspalve-
lujen valtionosuus

Skenaario 1:
Sote-uudistus

Skenaario 2: Sote-uudistus ja tyol-
lisyyden kuntakokeilut

Siirtyy kunnalta hyvinvointialueen jarjestettavaksi (ml. kuntouttava ty6toimin-
ta)

Sdilyvat kunnassa (esim. tyéhdnvalmennuspalvelut, tydpajatoiminta, tydkokei-
lut, palkkatuettu ty6). Hyte-alue on kunnalle tarked kumppani yhdyspintojen ra-
kentamisessa sote- ja tydllisyyspalvelujen vilille.

Sdilyy ennallaan TE-toimistoissa. Tydttomien tyonhakijoiden (ei ansi-
osidonnaista pdivarahaa saavat) pal-
velut siirtyvat kuntaan. Yritysten pal-

velut sdilyvat TE-toimistoissa.

Sdilyy Kelan myontdmand sekd kunnan ja valtion puoliksi rahoittamana.

Siirtyy kunnalta hyvinvointialueen myontdmaksi ja kustantamaksi. Valtio osal-
listuu de facto rahoitukseen hyvinvointialueen rahoituksen kautta.

Sdilyy Kelan mydntdmdnd. Kunnan ja valtion rahoitusvastuut sdilyvat ennallaan.

Huomattava osa siirtyy yleiskatteellisena ja tarvevakioituna hyvinvointialueille.
Kunnille uusi rahallinen kannustin vaikuttaa asukkaidensa hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistamiseen (HYTE-kerroin).

Seuraavassa on arvioitu skenaarioiden vaikutuksia toimeentulotukeen. Arviot perustuvat

aiemmin esiteltyihin empiirisiin aineistoihin seka hanketta tukeneen ulkoisen asiantunti-
jaryhman kanssa pidettyyn skenaariotyopajaan. Skenaarioiden vaikutuksia arvioitiin eri-
tyisesti suhteessa neljaan nakokulmaan: 1) asiakasvaikutukset, 2) rahoitusmallin kannus-

tavuus ja ohjausvaikutukset, 3) toimeentulotukitarpeeseen vaikuttamisen keinot seka 4)

tiedon hyddyntaminen toimeentulotukijdrjestelmassa.

Yhteenveto sote-uudistuksen vaikutuksista toimeentulotukeen (Skenaario 1)

Asiakasvaikutukset: Sote-uudistuksen mukainen tilanne ei toimeentulotukiasiakkuuk-
sien ndkokulmasta tuo nykyiseen tilanteeseen merkittdavad muutosta. Toimeentulotukea
tarvitsevat asiakkaat asioivat edelleen Kelassa ja aikuissosiaalityon palveluissa, mikali heilla

on tunnistettu sosiaalihuollon tarve. Sosiaalipalvelut tuottaa kunnan sijasta vaan hyvin-

vointialue. Toisaalta osalle aikuissosiaalitydn palvelujen seka kunnan tyollisyyspalvelujen
piirissa oleville perustoimeentulotukiasiakkaille syntyy hyvinvointialueen myo6ta yksi uusi
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palvelurajapinta. Tilanteessa on mahdollista, ettd perustoimeentulotukea saava henkild
asioi tukeen liittyvissa asioissa Kelassa, tyollisyyspalvelujen osalta kunnassa ja TE-toimis-
toissa ja sosiaalityon palveluissa hyvinvointialueella. Asiakasprosessien nakdkulmasta on-
kin erityisen tarkedd, etta yhdyspinnat erityisesti kunnan tydllisyyspalvelujen ja hyvinvoin-
tialueen sosiaalipalvelujen vililla ovat mahdollisimman toimivat.

Kannustavuus ja ohjausvaikutukset: Vastaisuudessa perustoimeentulotukimenot muo-
dostavat kuntien toimintamenoista suhteellisesti aiempaa suuremman suhteellisen osuu-
den, koska suurin osa peruspalvelujen valtionosuuksista siirtyy hyvinvointialueille. On
mahdollista, etta tama kannustaa kuntia kiinnittamaan nykyista enemman huomiota pe-
rustoimeentulotukimenoihin ja sitd myota myos toimeentulotukea saavien maaraan. Me-
nojen entista suurempi nakyvyys voi kannustaa kuntia panostamaan toimenpiteisiin, joilla
toimeentulotukitarpeeseen ja sitd myéten myds sen menoihin voidaan vaikuttaa (kuten
tyollisyyspalveluihin, hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen seka asumiseen). Sote-uu-
distus ei mydskaan vaikuta kunnan vastuisiin tydmarkkinatuen osarahoituksesta, mutta
voi kannustaa kuntia osaoptimointiin, jossa tyottomia pyritdadan saamaan aktivointipalvelu-
jen piiriin, vaikka siita ei olisi kaikille tyottomille hyotya (Ks. Nieminen, Kanninen & Karhu-
nen 2021). Kunta ei ole velvoitettu maksamaan tydmarkkinatukea silta ajalta, kun tuen
saaja on aktivointitoimenpiteiden piirissa. Nyt osa aktivointitoimenpiteiksi katsotuista toi-
mista, kuten kuntouttava tyotoiminta, siirtyy hyvinvointialueelle.

Hyvinvointialueen kannustimiin toimia nimenomaisesti toimeentulotukitarvetta vahen-
tavasti sen saamalla rahoituksella ei ole vaikutusta. Hyvinvointialueiden rahoitus tulee
suurelta osin valtiolta ja on yleiskatteellista (suurelta osin palvelutarpeeseen perustuvaa).
Siihen ei vaikuta, milla tavoin alue palvelut jarjestaa tai miten vaikuttavia palveluja se jar-
jestaa. Laskennallisuus kuitenkin takaa sen, ettd mikali hyvinvointialue onnistuu jarjesta-
maan palvelunsa laskennallisia kustannuksia edullisemmin se saa pitaa erotuksen. Lisaksi
hyvinvointialueita sosiaali- ja terveyspalvelujen tehokkaaseen jarjestamiseen kannustava
mekanismi on vuodesta 2025 voimaan astuva leikkuri, joka huomioi laskennallisen pal-
velutarpeen kasvun enda 80 prosenttisesti (Valtioneuvosto 2021). Hyvinvointialueilla on
kuitenkin vastaisuudessa rahoitusvastuu tdydentavasta ja ehkaisevasta toimeentulotuesta,
joskin valtio de facto osallistuu ndihin kustannuksiin alueille kohdennetun yleiskatteellisen
ja tarvevakioidun rahoituksen kautta.

Keinot vaikuttaa toimeentulotukitarpeeseen: Kuntien keinot toimeentulotukitarpee-
seen vaikuttamisessa ovat vastaisuudessa kollektiivisia hyvinvoinnin ja terveyden edis-
témisen toimenpiteita seka yksil6llisia tyollisyyden edistamispalveluja. Varsinainen so-
siaalihuollossa tehtava taloussosiaalityé on sote-uudistuksen my6ta hyvinvointialueilla.
Toisaalta, kuten tassa selvityksessa on aiemmin luvussa 4 tuotu esille, kuntien tydntekijat
kokevat, ettd niiden jarjestamilla tyollisyyspalveluilla voidaan parhaiten vaikuttaa asukkai-
den toimeentulotukitarpeeseen. On siis mahdollista, ettd sote-uudistuksen my&ta kunnat
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pystyvat satsaamaan ndihin palveluihin entista paremmin ja sitd myoten myos vaikutta-
maan tehokkaammin toimeentulotukitarpeen muodostumiseen. Tassa keskeisessd ase-
massa on myo6s kunnan tyollisyyspalvelujen ja hyvinvointialueen sosiaalipalvelujen vélinen
yhteistyo.

Tiedon hyédyntaminen: Nykyinen Kelasta kuntiin Idhteva tieto perustoimeentulotuen
saajista (ilmoitukset sosiaalihuollon tarpeesta, alle 25-vuotiaista yli nelja kuukautta perus-
toimeentulotukea saaneista sekd perusosan alentamisen kohteena olleista asiakkaista)
siirtyy uudistuksen my6ta Kelan ja hyvinvointialueen véliseksi. Huomionarvoista onkin,
ettd puolet tuesta rahoittavalla kunnalla ei ole mielekasta roolia perustoimeentulotukiasi-
akkaita koskevan tiedon kadyttajana. Jotta toimeentulotukitarvetta voidaan ehkaista, tulee
tiedon kulkua olla my&s kunnan ja hyvinvointialueen valilla. Kyse on ennen kaikkea asiak-
kaista, jotka kdyttavat kunnan tyollisyyspalveluita (tai ovat niiden tarpeessa) seka hyvin-
vointialueen sosiaalipalveluita. Tiedon liikkkumisen esteena kunnan ja Kelan valilla on my&s
lainsaadanto, joka ei tunnista kahden viranomaisen yhteisasiakkuutta. Tama voi johtaa
muun muassa siihen, ettd kunnalla ja Kelalla voi olla samasta asiakkaasta erilaiset tiedot.

Yhteenveto tyollisyyden kuntakokeilujen vaikutuksista toimeentulotukeen
(Skenaario 2)

Asiakasvaikutukset: Toimeentulotuen asiakasprosessit eivat eroa juurikaan sote-uudistus
skenaariosta. Kunnan ottaessa entista isomman vastuun tyollisyyden hoidon palveluista
sen ja hyvinvointialueen sosiaalipalvelujen saumaton yhdyspintatydskentely korostuu.

Kannustavuus ja ohjausvaikutukset: Sote-uudistus-skenaarioon verrattuna tyéllisyy-
den kuntakokeilut eivdat muuta perustoimeentulotuen rahoitusmallin ohjausvaikutuksia.
Uudistuksen myota kuntien tyollisyyspalvelujen ja tydomarkkinatuen kuntaosuuden me-
not ovat todennakdisesti kunnan strategiassa entista keskeisempia indikaattoreita, joi-
den pohjalta kunnan toimintaa suunnitellaan. Uudistuksella on valillisia vaikutuksia myds
perustoimeentulotukimenoihin: jos kunta saa yha useamman pitkaaikaisty6ttoman toihin,
on todenndkdistd, ettd perustoimeentulotukimenot vahenevit. Toisaalta, kunta voi yrittaa
ohjata yha enemman ty6ttomia tyollistamista edistaviin palveluihin, kuten hyvinvointi-
alueen jarjestamaan kuntouttavaan tyétoimintaan, jolloin sen tydmarkkinatuen kunta-
osuus pienenee mutta perustoimeentulotukimenoihin talla ei ole vaikutusta. Tama tosin
on paljolti riippuvainen hyvinvointialueen tavasta jarjestaa kuntouttavaa tydtoimintaa.
Kunta ei itsessaadn voi vaikuttaa siihen, kuinka paljon ja kuinka monelle kuntouttavaa ty6-
toimintaa hyvinvointialue jarjestaa.

Keinot vaikuttavat toimeentulotukitarpeeseen: Kuntakokeilujen kuntien vastuut ja

keinot vaikuttaa pitkaaikaistydttomien, nuorien sekd maahanmuuttajien tyollisyyteen
kasvavat. Se, miten ne tdssa onnistuvat, vaikuttaa ensisijaisesti kunnan tydmarkkinatuen
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kuntaosuuksiin mutta odotusarvoisesti myds perustoimeentulotukimenoihin. Kuten jo so-
te-uudistus -skenaariossa mainittiin, onnistuminen vaatii kunnan ja hyvinvointialueen mo-
niammatillista yhteistyota. Yhdyspinta kunnan ty6llisyyspalvelujen ja hyvinvointialueen
sosiaalipalvelujen vililla on mahdollista rakentaa myds fyysisesti samojen seinien sisdaan
esimerkiksi monialaisen sote-keskuksen muodossa.

Tiedon hyédyntaminen: Tiedon siirtymisen painopisteet ja kehitystarpeet eivat eroa
sote-uudistus-skenaariosta.

Yhteenveto rakenneuudistusten vaikutuksista toimeentulotukeen

Kumpikaan edelld kuvatuista skenaarioista ei tamanhetkisen tiedon mukaan toisi muutok-
sia kunnan rahoitusvastuuseen perustoimeentulotukimenoista mutta luo valillisia kan-
nustimia kiinnittaa niihin nykyista enemman huomiota. Perustoimeentulotuen rahoitus-
jarjestelman nakokulmasta sote-uudistuksessa on kolme (kunta, hyvinvointialue ja Kela)
keskeista toimijaa, joista kaikilla on mahdollisuus vaikuttaa toimeentulotukitarpeeseen,
kahdella rahoitusvastuu (kunta ja valtio) ja vain yhdellad (kunta) selkedt kannustimet pyrkia
suoraan vaikuttamaan toimeentulotukitarpeeseen ja sitd myoten sen menoihin (sote-uu-
distus sailyttaa kunnilla 50 prosentin rahoitusvastuun perustoimeentulotukimenoista).
Sosiaalityon siirtyessa hyvinvointialueelle kunnat keinot vaikuttaa toimeentulotukitarpee-
seen ovat ensi sijassa hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen, kuntien omat tyollistymisen
edistamisen palvelut seka tietyilta osin asumiseen liittyvat toimet, kuten sosiaalinen asun-
totuotanto. Lahes varmaa on, ettd uudistusten jalkeen kuntien ensisijainen kiinnostuksen
kohde on tyoéllisyyden hoito ja sen kustannustehokkuus. Kunnilla on tahan jo elinkeino-
rakenteensa puolesta hyvin erilaisia lahtokohtia ja mielenkiintoista onkin miten kuntien
toiminta tulee nakymaan seka tydmarkkinatuen kuntaosuuksissa etta perustoimeentulo-
tuen kuntaosuudessa: kuinka vahvasti niiden kehitys seuraa toisiaan vai yleistyvatko tilan-
teet, joissa, jossa tydmarkkinatuen maksut laskevat mutta perustoimeentulotuen kunta-
osuus kasvaa. Yksi mahdollinen tapa lisata tuoda vaikuttavuusajattelua hyvinvointialueen
sosiaalipalveluihin olisi se, etta hyvinvointialueet jakaisivat tydmarkkinatuen nykyiset
"sakkomaksut” kuntien kanssa. Talléin myos niilla olisi rahallinen kannustin pyrkia tuotta-
maan mahdollisimman vaikuttavia sosiaalipalveluita. Samalla yhteydessa voitaisiin pohtia
perustoimeentulotukimenojen (tai enemmin jonkun osuuden niistd) siirtamista kuntien ja
valtion lisdksi hyvinvointialueiden vastuulle.
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7/ Pohdinta

Havaintojemme mukaan perustoimeentulotukimenojen osuus kuntien toimintamenoista
on keskimaarin noin prosentin luokkaa. Yhdistettyna heikosti konkretisoituvaan rahoitus-
vastuuseen seka pdatantdvallan puuttumiseen, ei ole siis ihme, ettd perustoimeentulo-
tukimenot eivat hankkeessa tehtyjen haastattelujen seka kyselyn perusteella ole kiintea
osa kunnan taloussuunnittelua. Haastattelu- ja kyselyvastausten perusteella perustoi-
meentulotukimenoja ja sen saajien madraa seurataan suurimmassa osassa kuntia jossain
madrin, mutta seuranta ei ole niin saannollista ja tavoitteellista kuin se oli ennen Kela-siir-
toa. Vastausten mukaan kunnat ja kuntayhtymat kokivat keinonsa vaikuttaa oman alueen
toimeentulotukitarpeeseen paaosin vahaisiksi. Vastauksista heijastuu toimeentulotuen
viimesijaisuus seka tuen saajien tarpeiden haastavuus; ennen toimeentulotuen piirin
joutumista asiakas on jo usein liikkunut monen ensisijaisen etuuden ja palvelun lapi, ja
nain ollen toimeentulotuki paikkaa erddnlaisena jakojadanndksena ensisijaisia etuus- ja
tukijarjestelmia.

Toimeentulotukitarpeen taustalla on useimmiten seka yksilollisia tekijoita, kuten tyoky-
vyttomyytta, ettd laajoja koko yhteiskuntaa lapileikkaavia rakenteellisia tekijoitd, kuten
taloussuhdanteita ja niihin liittyvaa tyottomyytta seka elinkustannusten kuten asumisen
hintojen nousua. Kuntien keinot vaikuttaa ndihin ovat monelta osin rajalliset. Selvityksessa
kerattyjen kyselyvastausten perusteella kunnat torjuvat toimeentulotukitarvetta ensisijai-
sesti tyollisyyden edistamispalvelujen seké sosiaalisen ohjauksen ja neuvonnan keinoin.
Neuvonnalla ja ohjauksella on merkittava rooli ohjata tuen tarpeessa olevia ihmisia oikei-
siin palveluihin ja hakemaan oikeita etuuksia.

Perustoimeentulotuen tarkoituksena on tarjota tuen tarvitsijalle véliaikaista taloudellista
tukea. Monelle tuen saajalle perustoimeentulotuki on kuitenkin vakiintunut pitkaaikaiseksi
tuloksi, jota ilman henkil6 ei kykene itsendiseen elamaan. Viimeisimpien tutkimusten mu-
kaan jopa kymmenen prosenttia kaikista perustoimeentulotuen saajista on saanut tukea
yli vuoden (Korpela & Raittila 2020). Lisdksi moni heista oli kokonaan viimesijaisen turvan
varassa vailla ensisijaisia etuuksia. Pitkittynyt tuen saanti on yleista erityisesti yksin asuvien
tyoikaisten miesten keskuudessa. Ensisijaisten etuuksien puuttumisen syyna on useim-
miten se, ettd henkild ei ole oikeutettu tyottdmyysturvaan. Kunnan nakdkulmasta taman
ryhman tilanteeseen vaikuttaminen on haastavaa: moni henkil® tarvitsisi pidempiaikaista
ja monialaista kuntouttavaa toimintaa, joka vie my0s paljon resursseja. Lisaksi aktivointi-
toimenpiteisiin osallistuminen vaatii aina myds henkilon omaa sitoutumista. Kelan toteut-
tamat tyomarkkinatuen karenssit tai perustoimeentulotuen perusosan leikkaaminen eivat
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ole osoittautuneet sitouttamisessa kovin tehokkaiksi. Ndin ollen kuntien kannalta kes-
keista olisikin ehkaista tilanteita, joissa henkil6lla on riski jaada pidempiaikaisesti perustoi-
meentulotuen varaan. Tietyilta osin tuleva sote-uudistus seka tana vuonna osassa maata
kaynnistyvat tydllisyyden kuntakokeilut vievat kuntien toimintaa juuri tdhan suuntaan.

Perustoimeentulotuen rahoitusjarjestelma ei selvityksen tulosten mukaan nayttaydy kun-
nille kovinkaan selkedna kokonaisuutena. Iso tekija tassa on rahoitusmalli, joka vahentaa
kunnan osuuden perustoimeentulokimenoista sen peruspalvelujen valtionosuuksista. On-
gelmana on, etta perustoimeentulotukimenot hukkuvat suureen valtionosuuskokonaisuu-
teen. Ne eivat siis nayttaydy konkreettisina toimintamenoina, koska kuntien ensisijainen
kiinnostus on siind, mika valtionosuuksien kokonaissumma on. Lisaksi valtionosuuksiin
vaikuttaa niihin sisallytetty tyottomyyskerroin, jonka tarkoituksena on korvata kunnalle
tyottomyydesta aiheutuvia kustannuksia. Tyottomyyden voi katsoa siis vaikuttavan kun-
nan valtionosuuksiin samanaikaisesti kasvavasti (tyottomyyskerroin) ja laskevasti (perus-
toimeentulotuen maksuosuus).

Selvityksen aikana tehdyissa haastatteluissa kunta-asiantuntijat toivoivat parempaa tieto-
pohjaa perustoimeentulotuen saajista ja siihen liittyvista kustannuksista. Toimeentulotu-
ella olevat henkilot kerryttavat julkisia kustannuksia myds montaa muuta kautta. Suurin
osa perustoimeentulotukea saavista henkildista saa myds asumistukea ja puolet saa tdman
lisaksi myos tydmarkkinatukea. Lisdksi harvalla toimeentulotukea saavalla on verotettavia
ansiotuloja. Toimeentulotukea saavat my0s sairastavat ja kayttavat julkisia terveyspalve-
luita samanikaistd véestdoa enemman (Aaltonen ym. 2018). Esimerkiksi jonkinlaisen lasken-
takehikon luominen, joka toisi karkeasti esille sen, mitka ovat perustoimeentulotukiasiak-
kaan keskimaaraiset vuotuiset etuus- ja palvelukayttokustannukset kunnan nakékulmasta,
voisi kannustaa kuntia kiinnittdmaan nykyista enemman huomioita toimeentulotukitar-
peen ehkaisyyn. Kuntien ja Kelan valista tiedon vaihtoa tulisi edistaa siten, etta kummalla-
kin olisi asiakkaasta samat tiedot. Tdmanhetkinen lainsaadanto ei riittavassa maarin tun-
nista sellaista yhteisasiakkuutta, jossa asiakkaan taloudellinen tuki tulee Kelasta ja sosiaa-
linen tuki kunnasta. Keinotekoisten raja-aitojen kaataminen tiedon liikkumisen tielta voisi
auttaa muodostamaan palveluista ja etuuksista tiiviimman kokonaisuuden.

Kuntien talousjohtajien haastatteluissa moni haasteltu vertasi kunnan vastuuta perustoi-
meentulotukimenoista kunnan tydmarkkinatuen maksuosuuteen. Tydmarkkinatukijar-
jestelmdssa konkreettinen muutos tyottdman tilanteessa nakyy suoraan kunnan me-
noissa: kun tyoton tyollistyy tai siirtyy aktivointipalvelujen piiriin, kunnan maksuvastuu
tyomarkkinatukimaksuista lakkaa. Perustoimeentulotuen piirissa oleville henkildille ei
sen sijaan ole olemassa samanlaisia selkeita asiakastavoitteita, joiden pohjalta kunta voisi
suoraan vaikuttaa perustoimeentulotuen saajien tilanteeseen ja sita myoten sen me-
noihin. Talta kantilta onkin syyta pohtia missa maarin viimesijaisten etuuksien rahoitus-
vastuuta on jarkeva sisallyttda kunnille suhteutettuna niiden mahdollisuuksiin vaikuttaa
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perustoimeentulotukea saavien tilanteeseen. Toisaalta kuntien perustoimeentulotuen
maksuosuutta voidaan yhta hyvin perustella sillg, etta se toimii ikdan kuin sanktiona tai
sakkomaksuna siitd, etta tukiverkon osat, kuten tyollistymis- ja koulutuspalvelut, kohtuu-
hintaisen asumisen turvaaminen ja sosiaalipalvelut eivat ole onnistuneet estimaan henki-
163 putoamasta viimesijaisen turvan varaan.

Vastaisuudessa perustoimeentulotuen kannalta keskeiset palvelut hajaantuvat kuntien
jarjestamiin tyollisyyspalveluihin ja hyvinvointialueiden jarjestamiin sosiaalipalveluihin.
Perustoimeentulotuen rahoitusvastuun sdilyessa kunnissa myos kannustin vaikuttaa me-
noihin on ainoastaan niilla. Hyvinvointialueen rahoitus on ainakin alkuvaiheessa yleiskat-
teellista ja tarvevakioitua eika silla ole rahoituksen nakdkulmasta toimia suoraan toimeen-
tulotukitarvetta ja sen menoja ehkdisevasti. Tarkeda olisikin, etta toimeentulotukitarpeen
ehkaisyyn tahtaavat toimet, kuten kuntien tyollisyyspalvelut ja hyvinvointialueiden vas-
tuulla oleva sosiaalinen ohjaus ja neuvonta toimisivat yhteistydssa matalalla kynnyksella.

Etenkin suurissa kaupungeissa ja niiden Idhiymparistdssa perustoimeentulotuesta merkit-
téva osa kohdistuu asumisen tukemiseen. Kdaytdnndssa asumisen kustannuksiin voidaan
julkisen vallan toimesta vaikuttaa tarjoamalla siihen rahallista tukea (asumistuki) ja/tai vai-
kuttamalla kohtuuhintaisen asuntojen saatavuuteen. Asumistuen rahoittaa valtio mutta
asuntotuotantoon kunnalla on maankayton ja kaavoituksen kautta monopoli. Kohtuuhin-
taisen asuntotuotannon vaikutuksista on olemassa tutkimuksia (mm. Eerola & Saarimaa
2015; Eerola & Saarimaa 2016). Kohtuuhintaisten asuntojen tuotannon vaikutukset eivat
rajoitu ainoastaan osan vaestosta asumiskustannusten pienentamiseen vaan sen on nahty
jopa edistavan pienituloisten kasautumista tietyille alueille, vaikka toiminnan yksi tavoite
on sosiaalisen eriytymisen ehkdiseminen (Eerola & Saarimaa 2015). Kohtuuhintainen asun-
totuotanto edesauttaa ainoastaan niitd, jotka tayttavat tulojen puolesta kriteerit asunnon
saamiseksi. Samalla se jattaa osan asunnon tarvitsijoista juuri rajan ulkopuolelle edelleen
samoihin ongelmiin. Kunnan kasissa olevilla kohtuuhintaisten asuntojen tuotantoon liit-
tyvilla muutoksilla asumisen hintaan voidaan vaikuttaa mutta samalla on tiedostettava
toiminnan muut vaikutukset. Kunnilla on my&s kaavoitusmonopolin kautta mahdollisuus
vaikuttaa siihen, ettd asuntoja ylipdaataan rakennetaan lisda sen alueelle. Etenkin suurissa
korkeiden asumiskustannusten kunnissa asuntojen maaran lisaéantymisellad on pitkassa
juoksussa todenndkdisesti asumismenoja (ennen kaikkea vuokria) laskeva vaikutus.
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8 Johtopaatokset

Tama on ensimmainen selvitys, jossa on tarkasteltu perustoimeentulotuen nykyisen ra-

hoitusmallin vaikutuksia kuntien toimintaan seka sita minkalaisena tehtavana kunnat

toimeentulotukitarpeen ehkaisyn kokevat. Selvityksen keskeisimmat havainnot ja niiden
perusteella muodostetut johtopdatokset on kuvattu alla Taulukossa 11.

Taulukko 11. Selvityksen keskeiset havainnot ja johtopdatokset

Kuntien mahdollisuudet vaikuttaa toimeentulotuen kdyttoon ja menoihin

Selvityksen keskeiset havainnot

Kuntien edustajat kokevat, ettd vaikutusmahdol-
lisuudet toimeentulotuen tarpeeseen ja menoihin
ovat vahdiset. Toimeentulotuki on viimesijainen
etuus ja siihen ei liity samanlaista konkreettista
kannustinta kuin esimerkiksi tyomarkkinatukeen
(kunta voi pienentda tydmarkkinatukimaksujaan
edesauttamalla tyomarkkinatukea saavien tyollis-
tymista tai tyollisyytta edistdviin palveluihin kiin-
nittymista).

Kuntien edustajien mukaan tyollisyyspalvelut ovat
tdrkein yksittdinen keino perustoimeentulotuen
tarpeeseen ja sen menoihin vaikuttamisessa.

Perustoimeentulotukimenot vaihtelevat eri kun-
tatyyppien valilld. Menot ovat suurimpia ja niiden
kasvu on ollut voimakkainta kaupungeissa ja niiden
kehyskunnissa, kun taas maaseudulla ja pienissd
kaupungeissa menot ovat jopa laskeneet.

Kunnan kasvu sekd hyva taloudellinen tilanne eivdt
ndytd vahentavdn toimeentulotukimenoja

— pikemminkin pdinvastoin. Yhtena syynd voi olla
kasvukeskusten kasvavat asumiskustannukset.
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Johtopdatokset toimeentulotuen rahoitusmal-
lin kehittamiseen

Oli toimeentulotuen rahoitusmalli mika tahan-

sa, on sen kautta vaikea luoda merkittavid suoria
kannustinvaikutuksia toimeentulotukitarpeen eh-
kdisemiseksi. Tarpeen ehkdisy on harvoin itsendi-
nen strateginen tavoite kunnissa — syyt toimeentu-
lotukitarpeen taustalla liittyvat usein tyottomyy-
teen ja ensisijaisten etuuksien riittamattomyyteen
ja kunnat kokevat vaikutusmahdollisuutensa ndihin
rajallisiksi.

Vaikka sote-palvelut siirtyvat hyvinvointialueel-

le, on kunnilla edelleen tarked rooli tyollisyyden
edistdjand. Nain ollen on edelleen perusteltua, ettd
kunnille jaa osittainen toimeentulotuen rahoitus-
vastuu.

Toimeentulotukitarve ndyttaytyy eri tavoin erilai-
sissa kunnissa. Ndin ollen myds keinot siihen vai-
kuttamiseksi voivat olla erilaisia. Suurissa kaupun-
geissa huomattava osa tuesta kohdistuu asumi-
seen, jonka hintaan kunnilla on mahdollista vaikut-
taa esimerkiksi kaavoituksen ja sosiaalisen asunto-
tuotannon kautta.

Erityisesti kasvavissa kunnissa tarvitaan kohden-
nettuja keinoja, mikali toimeentulotuen tarvetta ja
menoja halutaan vahentda. Keskeisia palveluita tds-
sa ovat aikuissosiaalityd, kohtuuhintaista asumista
tukevat keinot sekd tydllisyyden edistaminen.
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Kuntien mahdollisuudet vaikuttaa toimeentulotuen kdyttoon ja menoihin

Selvityksen keskeiset havainnot

Kuntien toimintaymparistotekijoiden (esim. vaes-
tonkehitys, elinvoimaisuus, taloudellinen tilanne,
asuminen) tilastollinen yhteys perustoimeentulo-
tukimenoihin nayttaytyy heikkona. Asumiseen ja
asumisen kustannuksiin liittyvdt tekijdt ovat voi-
makkaimmin yhteydessa perustoimeentulotuen
tarpeeseen.

Perustoimeentulotuen saajiin sisdltyy erilaisissa
elamantilanteissa olevia ihmisid. Menojen ja nii-
hin vaikuttamisen nakokulmasta merkittavimmat
ryhmét ovat tydikdiset tyottomat sekd nuoret tyot-
tomat, silld namad kerryttavat suurimman osan toi-
meentulotuen kustannuksista ja tarvitsevat usein
my0s runsaasti muita palveluja.

Johtopdatokset toimeentulotuen rahoitusmal-
lin kehittamiseen

Erilaisten taustatekijoiden ja toimenpiteiden vaiku-
tusta toimeentulotukimenoihin on vaikea todentaa,
koska vaikutusketjut viimesijaiseen etuuteen ovat
monimutkaisia.

Asumiskustannusten ja asumistuen vaikutusta toi-
meentulotukeen on syyta tarkastella erikseen toi-
meentulotuen rahoitusmallia kehitettdessa.

Osalla asiakkaista toimeentulotuki toimii tarkoituk-
senmukaisesti: se on véliaikainen tulonlisa.

Kehittamistoimenpiteet kannattaa kohdistaa erityi-
sesti siihen ryhmadan, jolle tuesta muodostuu pitka-
aikainen taloudellinen turva (seka niihin, joilla ta-
han on tunnistettu riski) — toimeentulotukitarpeen
ehkdisyyn liittyvat kannustin- ja sanktiojarjestel-
mat tulisi kytked tdmdn asiakasryhman tilanteen
muuttamiseen.

Nykyisen rahoitusmallin ohjaus- ja kannustinvaikutukset ja rahoitusmallin kehittaminen
vaikuttavampaan suuntaan

Selvityksen keskeiset havainnot

Suurin osa kunnan keinoista vaikuttaa perustoi-
meentulotuen tarpeeseen on epdsuoria ja liittyy
ensisijaisesti toimeentulotukea laajempiin tavoit-
teisiin kuten tydllisyyteen, hyte-ty6hon tai asunto-
politiikkaan.

Toimeentulotukimenoihin kiinnitetdan vain vahai-
sesti huomioita kunnissa. Nykyiselld rahoitusmal-
lilla ei ole merkittdvda kannustin- tai ohjausvaiku-
tusta, koska

1) reaaliaikaista tietoa toimeentulotukimenoista ei
ole helposti saatavilla kunnissa, 2) kustannukset ei-
vat ndy kunnille erillisend menoerand, 3) kunnissa
huomio kiinnittyy usein toimeentulotukea suurem-
piin menoeriin.

Lisaksi kannustavuutta heikentaa se, etta pitkaai-
kaisen toimeentulotuen tarpeen syntymiseen on
vaikeaa vaikuttaa lyhyella aikavalilla, silla taustal-

la ilmiditd kuten syrjdytyminen tai tyokyvyttomyys.

Johtopadatokset toimeentulotuen rahoitusmal-
lin kehittamiseen

Suoraan toimeentulotukitarpeen ehkaisyyn liittyvia
kannustimia on vaikea muodostaa. Toimeentulotu-
kitarpeen ehkdisy tulee toteutetuksi tehokkaimmin
panostamalla sen taustalla olevien juurisyiden eh-
kaisyyn, eli esimerkiksi tydllisyyden hoitoon, sosi-
aalihuoltoon ja asumiseen.

Perustoimeentulotuen menojen nakyvyyttd voitai-
siin lisata esimerkiksi parantamalla reaaliaikaisen
kustannustiedon saatavuutta, luomalla nykyista
parempia tyokaluja kustannusten seurantaan seka
muuttamalla kunnan rahoitusosuuden maksuta-
paa siten, ettd rahoitusvastuu nakyy konkreettises-
ti kunnille.

Kannustin- ja ohjausvaikutus realisoituisi parhaiten,
mikali kannustamisen kohteena olevalla toimijal-

la olisi sekd valta, vastuu ettd kdytannon mahdolli-
suuksia vaikuttaa asiaan.

Sosiaaliturva- sekd sosiaali- ja terveyspalvelujar-
jestelmdn kannustimia tulisi tarkastella kokonai-
suutena.
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Nykyisen rahoitusmallin ohjaus- ja kannustinvaikutukset ja rahoitusmallin kehittaminen
vaikuttavampaan suuntaan

Selvityksen keskeiset havainnot

Perustoimeentulotuen rahoittaminen peruspalve-
lujen valtionosuusvéhennyksen kautta on siirtd-
nyt perustoimeentulotukimenot kauaksi kunnan
budjettiprosessista — kunnan nakokulmasta menot
eivat konkretisoidu, joka hankaloittaa myds niihin
kohdistuvien tavoitteiden asettamisesta

Johtopdatokset toimeentulotuen rahoitusmal-
lin kehittamiseen

Valtionosuusvahennyksen sijaan tulisi harkita mui-
ta vaihtoehtoja kunnan maksuosuuden suoritusta-
valle. Maksu voitaisiin suorittaa esimerkiksi peri-
malla kunnan maksuosuus erillisena maksuerana
tai nykymalliin verrattuna kdanteiselld rahoitusta-
valla, jossa valtionosuuksista korvattaisiin kunnille
50 prosenttia niiden maksamamista perustoimeen-
tulotukimenoista.

Toimeentulotuen rahoitusmallin kehittaminen sote-uudistuksen yhteydessa

Selvityksen keskeiset havainnot

Sote-uudistus heikentda kunnan mahdollisuuk-
sia vaikuttaa perustoimeentulotuen tarpeeseen ja
menoihin — ndin ollen myds kannustavuus saattaa
kdytannossd heikentya.

Vastuut eri toimeentulotuen muotojen rahoitukses-
ta ja tuen mydntamisestd hajautuvat entisestaan.

Kunnan kontaktipinta toimeentulotuen asiakkaisiin
heikkenee, kun asiakkaat asioivat jatkossa hyvin-
vointialueen sosiaali- ja terveyspalveluissa.

Kunta voi jatkossa vaikuttaa toimeentulotukeen
padasiassa tyollisyyspalvelujen, asumisen sekd hy-
te-tyon ja muiden epdsuorien keinojen avulla.

Hyvinvointialueella ei ole rahoitusvastuuta perus-
toimeentulotuen osalta, mutta intressit kuitenkin
edistdd asukkaiden hyvinvointia ja terveytta ja sitd
kautta vaikuttaa esimerkiksi sosiaalipalvelujen tar-
peeseen
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Johtopadatokset toimeentulotuen rahoitusmal-
lin kehittamiseen

Kunnan rahoitusosuus ei ole enda jatkossa yhtd pe-
rusteltu kuin aiemmin, koska vaikuttamismahdolli-
suudet vahenevit

Jatkossa harkittava, mihin jarjestelman osiin (etuu-
det, vastuut ja tehtdvat) kannustavuus halutaan
kohdentaa.

Toimeentulotukiasiakkaan toimijaverkosta tulee
entistd kompleksisempi ja yhdyspintoja on raken-
nettava uudelleen. Toimeentulotuen rahoitusmallin
tulisi kannustaa eri toimijoita (kunta, hyvinvointi-
alue, Kela ja TE-toimisto) yhteistyomallien kehitta-
miseen sekd aktiiviseen tietojen vdlittamiseen

Rahoitusmallin lisaksi on etsittava muita normi- ja
informaatio-ohjauksen keinoja, joilla voidaan lisa-
td tiedon hyddyntamistd ja siirtymistd toimijoiden
valilla.

On syyta harkita tulisiko hyvinvointialueille asettaa
osa perustoimeentulotuen rahoitusvastuusta, koska
toimeentulotukitarpeen kannalta keskeiset sosiaali-
palvelut ovat jatkossa hyvinvointialueen vastuulla.
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Toimeentulotuen rahoitusmallin kehittaminen sote-uudistuksen yhteydessa

Selvityksen keskeiset havainnot Johtopaatokset toimeentulotuen rahoitusmal-
lin kehittamiseen
Kuntakokeilujen mukainen ty6njaon uudistami- Kuntakokeilujen my6td kunnan vahvempi lakisaa-
nen vahvistaa kuntien roolia ja keinovalikoimaa teinen rooli tydllisyyden hoidossa on keskeinen ja
tydllisyyden hoidossa. Mikali sama tyonjako jatkuu ensisijainen keino ennaltaehkaista toimeentulotu-
sote-uudistuksen astuttua voimaan, muodostuu kitarvetta. On mahdollista, etta kuntien tydllista-
toimeentulotuen asiakasrajapinta Kelan, kunnan miseen kohdennetut lisakannustimet (esim. tyd-
tydllisyyspalvelujen ja hyvinvointialueen sote-pal- ~ markkinatuen kuntaosuuden nostaminen) vaikut-

velujen vdlille. Tamd saattaisi edesauttaa yhteistyo- taisivat toimeentulotuen nykyistd rahoitusvastuuta
mallien kehittymistd ja lisata kuntien halukkuutta ~ tehokkaammin myds toimeentulotukeen.
panostaa tydllisyydenhoitoon.

Kun toimeentulotuen rahoitusmallia kehitetdaan, on keskeista maarittaa toimeentulotu-
kitarpeen ehkaisyyn liittyvat asiakastason tavoitteet seka tunnistaa keinot, joilla ndihin
tavoitteisiin on mahdollista paasta. Haasteita tavoitteiden ja keinojen tarkastelulle asettaa
toimeentulotuen asema viimesijaisena etuutena: tuen maardan vaikuttavat myds muut
etuudet ja lisaksi tarpeen syntymiseen on vaikeaa vaikuttaa suoraan, silla taustalla on
usein laajempia ja syvempia ongelmia, ja asiakas on jo pudonnut erilaisten tukirakentei-
den ja -jarjestelmien lapi. Toimeentulotukeen ei my&skaan liity kunnan nakokulmasta sa-
manlaista konkreettista asiakaspolkua ja konkreettista tavoitetilaa, kuin vaikkapa tydomark-
kinatukeen. Keskeistd toimeentulotuen tarpeen ehkaisyssa olisikin pyrkid vahentamaan
kaikin mahdollisin (my&s toimeentulotuen ulkopuolisin) keinoin niiden henkildiden maa-
raa, joille tuesta muodostuu pitkaaikainen taloudellinen turva. Toimeentulotuen rahoitus-
mallin ndkdkulmasta myds mahdolliset kannustimet ja sanktiot tulisi kytkea tdman asia-
kasryhman ymparille asetettuihin tavoitteisiin — huomioiden seka toimeentulotuki etta
sitd edeltavat etuudet ja palvelut, jolla pitkdaikaista tarvetta voidaan ehkaista.

Selvityksen perusteella toimeentulotuen tarpeen ehkaisy ei nayttaydy kunnissa erillisend
tavoitteena, johon kunnat pyrkisivat aktiivisesti vaikuttamaan. Sen sijaan toimeentulotuen
tarpeen ehkaiseminen on sidoksissa muihin strategisiin tavoitteisiin, jotka liittyvat ennen
kaikkea tyollisyyden edistamiseen, asukkaiden terveyden ja hyvinvoinnin tukemiseen seka
kohtuuhintaisten asuntojen saatavuuteen. Tydllisyyden seka terveyden ja hyvinvoinnin
tukeminen ovat tarkeitd tavoitteita kunnille muutoinkin, mutta samalla vaikuttavat toi-
meentulotuen kustannuksiin. Sen sijaan kuntien asuntopolitiikka ja asumiseen liittyvat
tavoitteet voivat olla jopa vastakkaisia toimeentulotuen tarpeen véahentamiselle. Selvityk-
sessa ilmeni, etta kunnat kokevat toimeentulotuen tarpeeseen ja menoihin vaikuttamisen
mahdollisuudet vahaisiksi — ne voivat vaikuttaa pitkaaikaisen tarpeen syntymiseen lahinna
ennaltaehkaisevasti. Paaasialliset keinot ehkaistd toimeentulotuen tarvetta ovat: 1) tyolli-
syytta edistavat palvelut, 2) tyokyvyn tukeminen sosiaali- ja terveyspalveluin, 3) tydkyvyn

79



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:23

tukeminen HYTE-palveluin, sekd 4) asumisen hintaan liittyvat keinot. Naista kolme en-
simmaista ovat keinoja, joilla voidaan mahdollisesti vaikuttaa asiakkaan tilanteeseen ja
tuloihin pitkalla aikavalilla — neljas vaikuttaa pdaasiassa siihen, kuinka paljon asumiskus-
tannuksia on tarpeen kompensoida toimeentulotuella. Rahoitusvastuuta tulisi arvioida
ensisijaisesti suhteessa rahoitusjarjestelman tavoitteisiin seka tassa esitettyihin keinoihin,
silld rahoitusvastuun synnyttama ohjaus- ja kannustinvaikutus on sita voimakkaampi, mita
enemman toimijalla on kdytannén mahdollisuuksia vaikuttaa tavoitteen saavuttamiseen.

Selvityksen perusteella nykyinen kuntien toimeentulotuen rahoitusosuus ei kdytanndssa
toimi kannustimena vahentda toimeentulotuen tarvetta. Rahoitusmallin vaikuttavuutta
on mahdollista parantaa tulevien uudistusten yhteydessa, kunhan huomioidaan seka
nykymallissa havaitut haasteet, ettd rakenneuudistusten mukanaan tuomat muutokset.
Uudistuksista riippumatta on selvaa, etta rahoitusmallin kannustavuutta voitaisiin lisata
tekemalla toimeentulotuen kustannukset nakyvaksi ja parantamalla kustannustiedon hyo-
dyntamista. Kdytannossa tama voisi tapahtua esimerkiksi perimalla kunnan maksuosuus
valtionosuusleikkausten sijaan jollakin konkreettisemmalla tavalla, kuten erillisena mak-
suerdnd, sekd luomalla nykyista parempia tyokaluja toimeentulotuen kustannusten
seurantaan.

Sote-uudistuksen myota kuntien mahdollisuudet toimeentulotukitarpeen ehkaisyyn vahe-
nevat sote-palvelujen ja erityisesti aikuissosiaalityon siirtyessa hyvinvointialueen vastuulle.
Samalla kontaktipinta asiakkaisiin heikkenee merkittavasti. Kunta voi uudistuksen jalkeen
ehkaista toimeentulotuen tarvetta kdytanndssa ainoastaan vapaaehtoisesti jarjestamiensa
tyollisyyspalvelujen ja hyte-tyon kautta seka vaikuttamalla asumisen kustannustasoon.
Kunnilla olisi siis lakisdateisten tehtaviensa puitteista vain hyvin rajalliset mahdollisuudet
vaikuttaa toimeentulotuen tarpeeseen, mika herattaa kysymykset rahoitusvastuun oi-
keudenmukaisuudesta. Vastaavasti hyvinvointialueesta tulisi toimeentulotukiasiakkaan

ja tuen tarpeen ehkdisyn nakokulmasta merkittava toimija, jonka takia olisi perusteltua
harkita, tulisiko my®s hyvinvointialueilla olla jonkinlainen rahoitusvastuu. Ty6llisyyden
kuntakokeiluissa sen sijaan kuntien keinovalikoiman toimeentulotuen tarpeen ehkaisemi-
seksi laajenee, kun kuntien vastuut tyollisyyden edistamisessa kasvavat. Huomioiden so-
te-uudistuksen seka tyollisyyden kuntakokeilujen mukaiset muutokset niiden palveluiden
jarjestamisessd, joilla voidaan ehkaista toimeentulotuen tarvetta (kunnan vastuulla tyol-
lisyyden edistdminen ja asuminen, hyvinvointialueiden vastuulla sosiaalityd ja HYTE-ty6
molempien vastuulla), voisi my0s olla perusteltua jakaa toimeentulotuen nykyinen kun-
nan rahoitusvastuu ndiden kahden toimijan kesken.

Ajatus kunnan nykyisen rahoitusosuuden jakamisesta isomman alueellisen toimijan

kanssa ei ole kokonaan uusi. Aikaisemman sote-uudistuksen valmistelussa Sipilan hallitus
esitti mallia, jossa kunnat ja maakunnat olisivat jakaneet osan toimeentulotuen rahoitus-
vastuusta keskenaan. Nyt tehdyn selvityksen havainnot kuntien ja toisaalta myos tulevien
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hyvinvointialueiden mahdollisuuksista ehkaistd toimeentulotuen tarvetta puoltavat edel-
leen rahoitusvastuun jakamista. Se milla osuudella kukin toimija rahoitukseen osallistuu,
voidaan perustella esimerkiksi lakisdateisilla tehtavilla ja niihin perustuvilla vaikuttamis-
mahdollisuuksilla. Kuntakokeilujen mukaisessa tyonjaossa padvastuu toimeentulotuen
tarvetta ehkdisevista toimista olisi selvasti kunnilla ja hyvinvointialueilla. Tall6in vahvem-
man kannustimen asettaminen naille molemmille tahoille olisi perusteltua seka vaikutta-
mismahdollisuuksien ettd asiakasrajapinnassa tapahtuvan yhteistyon ja sen kehittamiseen
kannustamisen nakokulmasta. Jos kuitenkaan tama muutos ei toteudu, ei kunnan rahoi-
tusvastuulle ei olisi enda yhta selkeita tehtaviin sidottuja perusteita.

Kunnat tarvitsevat selkeita kannustimia toimeentulotukitarpeen ja sen taustalla vaikutta-
vien syiden ehkaisyyn. Vain hyvin laadituilla kannustimilla ja niihin sidotuilla realistisilla ta-
voitteilla voidaan parantaa julkisesti rahoitetun palvelujarjestelman vaikuttavuutta. Lisaksi
kannustimien puuttuminen voi johtaa toimijoiden valiseen osaoptimointiin seka jarjestel-
man epatarkoituksenmukaiseen hyddyntamiseen. Kuten aiemmin todettiin, erilaiset kan-
nustimet ja muut ohjauskeinot tulisi kuitenkin suunnitella huomioiden seka toimeentulo-
tuki ettd muut siihen kytkeytyvat etuudet, palvelut ja niiden rahoitusmekanismit yhtena
kokonaisuutena, silla toimeentulotuen tarpeen ehkaiseminen tapahtuu ennen kaikkea toi-
meentulotukijarjestelman ulkopuolella. Yhtend kannustimena voidaan hyddyntaa esimer-
kiksi hyvinvointialueen rahoitukseen kaavailtua hyte-kerrointa. Lisaksi toimeentulotuen
tarpeeseen voidaan vaikuttaa myds ohjaamalla ty6llisyyden hoitoa, kuntien hyte-ty6ta tai
asumisen hintatasoa rahoituksen tai muun saantelyn keinoin. Toimeentulotuen rahoitus-
vastuu toimii siis ainoastaan osaratkaisuna tassa kokonaisuudessa.

Tassa selvityksessa keskityttiin ensisijaisesti toimeentulotuen rahoitusmalliin kehittami-
seen. Sen lisaksi toimeentulotukeen liittyy runsaasti muita kehitystarpeita, jotka on myds
tarkea huomioida tulevissa uudistuksissa. Tarvitaan muun muassa palvelujen sisallon ja
toteutustapojen seka toimijoiden valisen yhteistyon kehittamista, jotta toimeentulotuen
pitkaaikaisasiakkaat ja syrjaytymisvaarassa olevat asiakkaat saadaan ajoissa oikeanlaisten
palvelujen piiriin. Kdytannossa tama voisi tarkoittaa esimerkiksi neuvonnan ja ohjauksen
toimintatapojen kehittdmistd, toimeentulotuen pitkdaikaisasiakkaiden tarpeisiin koh-
dennettujen ennaltaehkaisevien ja asiakaslahtoisten toimintamallien kayttoonottoa seka
nykyista laajempaa ja avoimempaa tiedon hyddyntamista yli organisaatiorajojen. Todelli-
nen vaikuttavuus syntyy, kun [6ydetadn uudenlaisia kohdennettuja ja vaikuttavia keinoja
toimeentulotuen taustalla olevien juurisyiden ratkaisemiseen.
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Liite 1 Monimuuttuja-analyysi

Monimuuttuja-analyysi toteutettiin lineaarisena regressiona niin perustoimeentulotuki-
menojen kuin tukea saavien kotitalouksien osalta. Analyysi toteutettiin vuosien 2010-2019
kuntatasoisella aineistolla koulutustasoa, terveyttd, asumista, muuttoliikettd, tyéllisyyttd
seka muita tulonsiirtojdrjestelmid kuvaavilla valikoiduilla suhteellisilla ja kokonaissidonnai-
silla indikaattoreilla. Aineistossa on mukana 293 Manner-Suomen kuntaa*.

Muuttujat ovat muotoa y,=y (Y, ,,0+Y,011Y,015)/ 10 Kuntien yleisen toisistaan poikkeavan ta-

y2010
son sekd vuoden 2017 Kela-siirron huomioiseksi. Myds muita muuttujan muotoja testat-
tiin. Vuosittaisen ja kuntatyypista johtuvan hajonnan huomioiseksi muodostettiin vuosita-
son ja kuntaryhmittdiset dummy-muuttujat, joista regressioanalyysin vakion muodostavat
vuosi 2010 ja maaseutu yleisesti alhaisen perustoimeentulotuen tason vuoksi. Analyysissa
testattiin 1-3 vuoden viivettd. Vuositason aineistosta johtuen viipeen huomioiminen ei
kuitenkaan tarjonnut lisdarvoa analyysiin ja viiveet jatettiin lopullisesta analyysista pois

muuttujien keskindisen korrelaation vuoksi.

Selittdvat muuttujat valikoitiin yksitellen jokaisesta kunnan toimintaymparistoa kuvasta-
vasta korista multikollineaarisuuden minimoimiseksi. Analyysissa pyrittiin mahdollisim-
man korkeaan selitysasteeseen ja selittavat muuttujat valittiin koreista taman mukaisesti,
mikali useampi indikaattori oli lineaarisesti yhteydessa selitettaviin muuttujiin. Huolimatta
korkeastakin selitysasteesta absoluuttisilla indikaattoreilla raportoitujen mallien luotetta-
vuuden osalta on huomioitava, etta mallit ennustavat heikosti erityisesti perustoimeentu-
lomenojen ja tukea saavien kotitalouksien kehitysta suurissa korkeakoulukaupungeissa,
myds joissain keskisuurissa kaupungeissa ja kehyskunnissa Lisaksi muutamissa maaseu-
dun kunnista perustoimeentulotukimenot olivat ennen vuotta 2016 selkedsti suuremmat
suhteutettuna tydikdiseen vaestoon, mitd malli ennustaa.

Analyysi 1.

Selitettava muuttuja: Perustoimeentulotuki suhteessa 15-64-vuotiaaseen vaestoon.
Lahde: THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi; Tilastokeskus

4 Valtimo ja Nurmes jatettiin analyysista pois vuoden 2020 alussa toteutuneen kuntaliitoksen
vuoksi.
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Selittavat muuttujat:

Koulutus
e Enintaan toisen asteen suorittaneiden osuus 15 vuotta tayttaneestd vaestosta (ml.
erikoisammattikouluaste), Tilastokeskus
e  Koulutuksen ulkopuolelle jadneet 17-24-vuotiaat, % vastaavanikaisesta viestosti,
THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi

Terveys
e Sairauspdivdrahaa saaneet 16-64-vuotiaat / 1 000 vastaavanikaistd, THL, Tilasto- ja
indikaattoripankki Sotkanet.fi
® THL:n sairastavuusindeksi, ikavakioitu, THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi

Muuttoliike
e Tyoikdisten nettomuutto osuutena 15-64-vuotiaasta vdestosta
® KV muutto osuutena 15-64-vuotiaasta vaestdsta
® Tyottdmien nettomuutto osuutena 15-64-vuotiaasta vaestosta
e Vain perusasteen suorittaneiden muutto osuutena 15-64-vuotiaaseen vdestosta

Asuminen ja asumisen kustannukset

® Asuntokunnan muu hallintaperuste kuin arava tai korkotukivuokra-asunto osuutena
kaikista asuntokunnista, Tilastokeskus

® Yhden henkiln asuntokunnat osuutena kaikista asuntokunnista, Tilastokeskus

® Yleisen asumistuen saajaruokakunnat osuutena kaikista asuntokunnista, Kela,
Tilastokeskus

e Maksetut yleiset asumistuet suhteessa 15-64-vuotiaaseen vaestdon, Kela,
Tilastokeskus

® Asumismenot asumistuen jalkeen % asumistukeen vaikuttaneista tuloista. Kela

Tyottémyys
e Tyottdmien osuus tydvoimasta, %, Tilastokeskus
e Tyollisyysaste, %, Tilastokeskus
e Pitkdaikaistyottomat, % tyottomista, THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi
e Vaikeasti tyollistyvat (rakennetydttomyys), % 15 - 64-vuotiaista, THL, Tilasto- ja indi-
kaattoripankki Sotkanet.fi

Tyomarkkinatuki
e Kunnan osarahoittaman tyomarkkinatuen saajat osuutena 15-64-vuotiaasta vaes-
tosta, Kela, Tilastokeskus
e Kunnan osarahoittama tydmarkkinatuki, euroa / asukas, THL, Tilasto- ja indikaattori-
pankki Sotkanet.fi
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Muut tulonsiirtojarjestelmat
e Kelan tyokyvyttomyyseldakkeen saajat suhteessa 15-64-vuotiaaseen vaestoon, THL,
Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi, Tilastokeskus
® Vanhuuseldketta saavat suhteessa 15-64-vuotiaaseen vaestoon, lkm, THL, Tilasto- ja
indikaattoripankki Sotkanet.fi, Tilastokeskus

Analyysista poistettiin Lieksa, Taivalkoski ja Pomarkku niiden selkedsti muista poikkeavien
havaintojen vuoksi.

Liitetaulukko 1. Lineaarinen regressio. Selitettavana muuttujana perustoimeentulotuki vuoden aikana suh-
teessa 15—64-vuotiaaseen vaestoon

LINEAARINEN REGRESSIO Selitettdvanad muuttujana perustoimeentulotuki vuoden aikana
suhteessa 15—-64-vuotiaaseen vaestoon

Vakio 3,955
Selittavat muuttujat

Tydllisyysaste, % -, 244
Pitkdaikaistyottomat, % tyottomista ,062"
Vanhuuseldketta saavat, % vaestosta -,046"
Vuokralla asuvat muussa kuin arava tai korkotukivuokra-asunnossa, % asuntokunnista 336"

Dummy-muuttujat

2012 ,038
2013 -,049"
2014 - 161"
2015 -,201™
2016 -2013™
2017 -,034
2018 ,052
Korjattu R2 101
F-testi 27335™
Estimaatin keskivirhe 20,41

* p<0,05 ** p<0,01 ***p<0,001, vaihteluvali 205,60
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Analyysi 2.

Selitettava muuttuja: Perustoimeentulotuki vuoden aikana, 1000 euroa (reaalihinnoin),
THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi

Selittavat muuttujat:

Koulutus
e Enintaan toisen asteen suorittaneet (ml. erikoisammattikouluaste), Tilastokeskus

Terveys
® Sairauspdivarahaa saaneet 16 - 64-vuotiaat, Kela

Muuttoliike
e Tyoikdisten nettomuutto
e KV muutto
° Tydéttdmien nettomuutto
® Vain perusasteen suorittaneiden muutto

Asuminen ja asumisen kustannukset
® Asuntokunnan muu hallintaperuste kuin arava tai korkotukivuokra-asunto,
Tilastokeskus
® Yhden hengen asuntokunnat, Ikm, Tilastokeskus
®  Yleisen asumistuen saajaruokakunnat, Kela
®  Maksetut yleiset asumistuet, Kela
® Yleisen asumistuen saajaruokakunnan keskimaaraiset asumismenot e/kk. Kela

Tyottomyys
e Tyottomat, lkm, Tilastokeskus
e Tyodlliset, Ikm, Tilastokeskus

Tyomarkkinatuki
e Kunnan osarahoittaman tydmarkkinatuen saajat, Kela
e Kunnan osarahoittama tydmarkkinatuki, 1000 euroa, THL, Tilasto- ja indikaattori-
pankki Sotkanet.fi

Muut tulonsiirtojarjestelmat

e Kelan tyokyvyttomyyseldkkeen saajat, THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi
¢ Vanhuuselakettd saavat, lkm, THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi
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Liitetaulukko 2. Lineaarinen regressio. Selitettavana muuttujana perustoimeentulotuki vuoden aikana,
1000 euroa (reaalihinnoin)

LINEAARINEN REGRESSIO Selitettdvana muuttujana perustoimeentulotuki vuoden aikana,
1000 euroa (reaalihinnoin), asuminen

Vakio (vuosi 2010, maaseutu) 35,302

Selittavat muuttujat

Tydikdisten nettomuutto, [km ,201°
Enintdan toisen asteen suorittaneet, lkm ,049™
Sairauspadivdrahan saajat, Ikm 224
Ty6ttomt, Ikm 235

Asuntokunnan vuokra-asunnon hallintaperuste muu kuin arava tai korkotukivuokra-asun- ~ 582™"
to, lkm

Dummy-muuttujat

Suuri korkeakoulukaupunki 027"
2014 -,039°
2015 -055™
2016 -,067"
2017 ,044™
2018 ,023

2019 -,033
Korjattu R2 ,623
F-testi 402,262
Estimaatin keskivirhe 609,83

* p<0,05 ** p<0,01 ***p<0,001, vaihteluvali 30 777
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Liitetaulukko 3. Lineaarinen regressio. Selitettavana muuttujana perustoimeentulotuki vuoden aikana, 1000
euroa (reaalihinnoin), tyomarkkinatuki ja yleinen asumistuki

LINEAARINEN REGRESSIO Selitettdvanad muuttujana perustoimeentulotuki vuoden aikana, 1000 eu-
roa (reaalihinnoin)

Tyomarkkinatuki Yleinen asumistuki
Vakio (vuosi 2010, maaseutu) -24,052 -48,451
Selittavat muuttujat
Tydikaisten nettomuutto, lkm ,280"" 243
Enintdan toisen asteen suorittaneet, lkm 128 ,2027
Sairauspdivdrahan saajat, Ikm 194 ,205°
Kunnan osarahoittaman tyomarkkinatuen saajat, lkm ,568""
Yleisen asumistuen saajaruokakunnat, Ikm 574
Dummy-muuttujat
Suuri korkeakoulukaupunki ,024 ,025°
20Mm -0,29°
2013 ,038” ,030°
2014 ,026 ,028°
2015 -0,34 ,055™
2016 -,052™
2017 044 ,043”
2018 ,024 ,025
Korjattu R2 ,565 ,579
F-testi 344,785™ 401,898
Estimaatin keskivirhe 654,87 644,28

* p<0,05 ** p<0,01 ***p<0,001, vaihteluvli 30 777
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Analyysi 3.

Selitettava muuttuja: Perustoimeentulotukea saavat kotitaloudet vuoden aikana, THL,
Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet fi

Selittavat muuttujat:

Koulutus
e Enintaan toisen asteen suorittaneet (ml. erikoisammattikouluaste), Tilastokeskus

Terveys
® Sairauspdivarahaa saaneet 16 - 64-vuotiaat, Kela

Muuttoliike
e Tyoikdisten nettomuutto
e KV muutto
° Tydéttdmien nettomuutto
® Vain perusasteen suorittaneiden muutto

Asuminen ja asumisen kustannukset
® Asuntokunnan muu hallintaperuste kuin arava tai korkotukivuokra-asunto,
Tilastokeskus
® Yhden hengen asuntokunnat, Ikm, Tilastokeskus
®  Yleisen asumistuen saajaruokakunnat, Kela
®  Maksetut yleiset asumistuet, Kela
® Yleisen asumistuen saajaruokakunnan keskimaaraiset asumismenot e/kk. Kela

Tyottomyys
e Tyottomat, lkm, Tilastokeskus
e Tyodlliset, Ikm, Tilastokeskus

Tyomarkkinatuki
e Kunnan osarahoittaman tydmarkkinatuen saajat, Kela
e Kunnan osarahoittama tydmarkkinatuki, 1000 euroa, THL, Tilasto- ja indikaattori-
pankki Sotkanet.fi

Muut tulonsiirtojarjestelmat

e Kelan tyokyvyttomyyseldkkeen saajat, THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi
¢ Vanhuuselakettd saavat, lkm, THL, Tilasto- ja indikaattoripankki Sotkanet.fi
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Liitetaulukko 4. Lineaarinen regressio. Selitettavana muuttujana perustoimeentulotukea vuoden aikana saa-
neet kotitaloudet

LINEAARINEN REGRESSIO Selitettdvanad muuttujana perustoimeentulotukea vuoden aikana saaneet
kotitaloudet

Vakio (vuosi 2010, maaseutu) 66,196

Selittavat muuttujat

Tydikdisten nettomuutto, [km ,053™
Sairauspaivarahan saajat, lkm ,053™
Vuokralla asuvat muussa kuin arava tai korkotukivuokra-asunnossa, lkm ,899™

Dummy-muuttujat

20M -,024"
2012 -,040™
2013 -,053™
2014 -0717
2015 -,082™
2016 102"
2018 -,028**
2019 -072"
Korjattu R2 ,818
F-testi 1193,533"™
Estimaatin keskivirhe 179,56

* p<0,05 ** p<0,01 ***p<0,001, vaihteluvali 13 980
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Liitetaulukko 5. Lineaarinen regressio. Selitettavand muuttujana perustoimeentulotukea saavat kotitaloudet

vuoden aikana, tydmarkkinatuki ja yleinen asumistuki

LINEAARINEN REGRESSIO Selitettdvana muuttujana perustoimeentulotukea saavat kotitaloudet

vuoden aikana

Vakio (vuosi 2010, maaseutu)

Selittavat muuttujat

Tydikaisten nettomuutto, lkm

Enintdan toisen asteen suorittaneet, lkm
Sairauspadivdrahan saajat, Ikm

Kunnan osarahoittaman tyomarkkinatuen saajat, Ikm
Yleisen asumistuen saajaruokakunnat, Ikm
Dummy-muuttujat

2012

2014

2015

2016

2017

2018

2019

Korjattu R2

F-testi

Estimaatin keskivirhe

* p<0,05 ** p<0,01 ***p<0,001, vaihteluvéli 13 980
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Tyomarkkinatuki

17,929

166
042"

790

-011
-,089™
-104™
,022°
,029”
,025°

,162
1034,114™
205,60

Yleinen asumistuki

-7,533

,084
1497
,049™

8

-014°

014
025
037
043
025"
907
2847924
128,32
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Liite 2 Hankkeessa haastatellut asiantuntijat ja hankkeen ulkoinen
asiantuntijaryhma

Haastateltava
Aapo Pista

Nora Koskinen
Satu Huikuri
Leena Korhonen
Asta Tolonen
Veera Rinne
Katri Heberg
Liisa Niiranen
Juha Liinavuori
Marketta Tiihala
Leena Kokko
Teija Hakulinen
Lassi Puonti
Sirpa Kuronen
Mirva Salmela

Assi Sihvonen

Hankkeen ulkoinen asiantuntijaryhma

Asiantuntija

Tuulikki Louet-Lehtoniemi

Veli-Matti Ritakallio

Osmo Soininvaara
Riitta Suojanen

Antti Suvanto

Tehtadvad ja organisaatio
Talousjohtaja, Asikkala
Talousjohtaja, Harjavalta

Talousjohtaja, Joensuu

Perhe- ja sosiaalipalvelujen toimialajohtaja, Siun Sote

Talousjohtaja, Kajaani

Johtava sosiaalityontekijd, Kainuun sote
Talousjohtaja, Kemi

Sosiaali- ja terveystoimenjohtaja, Kemi
Talousjohtaja, Ylojdrvi

Sosiaalitydn johtaja, Ylojarvi

Sosiaali- ja terveystoimenjohtaja, Sipoo
Johtava sosiaalityontekijd, Sipoo
Tydllisyyspdallikko, Sipoo

Perhe- ja sosiaalipalvelujen toimialajohtaja, Turku
Perhe- ja sosiaalipalvelujen johtaja, Oulunkaari

Johtava sosiaalityontekijd, Vantaa

Tehtdva ja organisaatio

vt. sosiaali- ja terveysjohtaja, Rovaniemi
Professori, Turun yliopisto

VTL, yrittdja, kirjailija

Aikuissosiaalityon johtaja, Seindjoki

Vieraileva tutkija, Helsingi Graduate School of Economics
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