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1. ARVIOINNIN TAUSTATIEDOT

1.1. Arvioinnin tavoite ja laajuus

Tavoitteena oli arvioida, onko perustoimeentulotuen siirtdminen Kansanelakelaitok-
selle parantanut asiakkaan asemaa kaupungin sosiaalitydssa.

1.2. Arvioinnin kohde ja taustatiedot

Perustoimeentulotuki siirtyi vuoden 2017 alusta kunnilta Kansaneldkelaitoksen
(Kela) hoidettavaksit. Uudistuksen tavoitteena on ollut yksinkertaistaa toimeentulo-
tukijarjestelmaa, vahentaé asiakkaiden asioimista monella eri luukulla, lisata tuen ha-
kijoiden yhdenvertaisuutta seka tehostaa henkilostévoimavarojen kayttoa.?

Eduskunta edellytti, ettd uudistuksen vaikutuksia seurataan ja arvioidaan seuraavista

nakokulmista:

- Miten toimeentulotuen asiakasmaarat kehittyvat?

- Muuttuvatko tuen kustannukset?

- Tukeeko uudistus tuen luonnetta véliaikaisena, itsendista suoriutumista edistavana ja syrjayty-
mista ehkaisevana taloudellisena etuutena??

Helsingin kaupunkistrategiasta 2017-2021 tukea arviointiin

Kaupunkistrategian paamaarané on tavoittaa aikaisemmin apua ja tukea tarvitsevat
kaupunkilaiset, erityisesti heidat, jotka tarvitsevat paljon tukea tai hoitoa. Kaupunki
tunnistaa syrjaytymisen ehkaisylle keskeisia ryhmia myds tyoikaisten ja ikdantyvien
ikaryhmissa ja raataloi heille yksildllisid ja parempia palvelukokonaisuuksia.

Palvelujen uudistamista jatketaan ja huolehditaan saavutettavuudesta, monialai-
sesta osaamisesta, yhden luukun periaatteen vahvistamisesta ja erilaisten asukasta
lahella olevien tydomuotojen kehittamisesta.

Kasvavan kaupungin tarpeet ja kustannustason muutos otetaan huomioon toiminta-
menojen kokonaismitoituksessa, kohdennettuna erityisesti peruspalveluihin, joissa
vaestonkasvu suorimmin lisaa kustannuksia.

Helsinki tavoittelee valtion kanssa toimivaa ja pitkdjanteista yhteistyota, joka on ver-
rattavissa muiden eurooppalaisten padkaupunkien ja valtioiden yhteistydhon. Kasva-
vien kaupunkiseutujen ndkdkulmat koskevat Suomessa muitakin seutuja ja kaupun-
kipolitikka on koko Suomen hyvinvoinnin kannalta keskeista.

! Ajanjaksolla 1.1.-31.3.2017 perustoimeentulotuen maksatusta tapahtui viela kuntien budjetista.
2 www.kela.fi/toimeentulotuen Kela-siirto/ Luettu 17.4.2018; Forsell 2018; STM 2017; Herlevi ja Kuvaja 2018.
3 www.kela.fi/toimeentulotuen Kela-siirto/ Luettu 17.4.2018.
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Toimeentulotuki ndkyy Helsingin kaupungin talousarvion 2018 ja taloussuunnitelman
2018-2020 méaéararahoissa ja sitovissa tavoitteissa

Vuoden 2018 talousarviossa sosiaali- ja terveystoimialalla on yhtena sitovana talous-
arviokohtana Toimeentulotuki (5 10 02). Talousarviokohdan sitovuustasona ovat me-
not yhteensa ja talousarviokohdalle on budjetoitu vuodelle 2018 yhteensa 20,5 mil-
joonaa euroa. Taloussuunnitelmavuosille 2019-2020 on budjetoitu, ei viela sitovina
erind, niin ikdan 20,5 miljoonaa euroa. Talousarviokohdan menot sisaltavat ainoas-
taan taydentavan ja ehkaisevan toimeentulotuen kustannukset*. Talousarviokohtaan
siséltyy myos yksi sitova tavoite: Ehkaisevan toimeentulotuen budjetista kohdenne-
taan ehkaisevana tukena vahintaan 45 prosenttia lapsiperheille.

Vuoden 2017 talousarviossa toimeentulotuen menoihin oli varattu 26,6 miljoonaa eu-
roa. Menojen toteuma oli tilinpaatoksessa 30,9 miljoonaa euroa. Menot ylittyivat 4,3
miljoonaa euroa. Vuoden 2017 sitova toiminnallinen tavoite oli vastaava kuin vuonna
2018. Vuoden 2017 osalta sitova toiminnallinen tavoite ei toteutunut, ollen 35,6 pro-
senttia. Ehkaiseva toimeentulotuki on harkinnanvaraista ja kayton ennakointi ei ole
tarkkaan arvioitavissa. Vuoden 2017 budjetti ehkaisevaan toimeentulotukeen oli suu-
rempi kuin toteuma. Mydnnetysta ehkaisevasta toimeentulotuesta lapsiperheille koh-
dentui 47,1 prosenttia. Lapsiperheille mydnnettiin suhteessa enemman ehkaisevaa
toimeentulotukea kuin yksinasuville.®

1.3. Arviointikysymykset ja -kriteerit

Arvioinnin pdékysymyksena oli, onko perustoimeentulotuen siirtdminen Kansanela-
kelaitokselle parantanut asiakkaan asemaa kaupungin sosiaalitydssa.

Arvioinnin tarkentavat osakysymykset olivat:

Onko asiakastyohon ollut kaytettavissa aikaisempaa enemman aikaa?
Onko perustoimeentulotuen kasittelyn siirtaminen Kansanelakelaitokselle parantanut
asiakaskokemusta kaupungin sosiaality6ssa?

Lisdksi selvitettiin, miten toimeentulotuen asiakasmaarat ovat kehittyneet, ja miten
toimeentulotuen siirtAminen Kansanelakelaitokselle on vaikuttanut toimeentulotuen
kustannuksiin (ennen/jalkeen tarkastelu).

Paakysymykseen vastataan osakysymyksilla. Osakysymyksiin vastataan tulkitse-
malla kirjallista- ja haastattelu aineistoa. Selvitettaviin asioihin vastataan tulkitsemalla
tilastoja asiakasmaarista ja kustannuksista.

4 Ajanjaksolla 1.1.-31.3.2017 perustoimeentulotuen maksatusta tapahtui vield kuntien budijetista.
5 Kaupunginvaltuusto 14.3.2018 (8 59).
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1.4. Arvioinnin aineistot ja menetelmat

Arvioinnin aineistona kaytettiin saatavilla olevaa kirjallista materiaalia, kuten raport-
teja, selvityksia, tilastoja sek& Pohjoisen aikuissosiaalityon paallikon haastattelua.
Haastattelutyyppina kaytettiin puolistrukturoitua haastattelua. Haastattelu toteutettiin
yksil6haastatteluina. Lisaksi tarkastuslautakunnan 2. toimikunta teki arviointikdynnin
7.9.2018 sosiaali- ja terveystoimialalle. Arvioinnissa tehtiin séahkopostitiedusteluita
sosiaali- ja terveystoimialan henkilostolle seka Kelan tilastopalveluihin. Aineistojen
analysoinnissa hyddynnettiin aineistotriangulaatiota, jotta arviointiaiheeseen liittyvia
nakokulmia saataisiin tarkasteltua mahdollisimman monipuolisesti ja kattavasti.

2. HAVAINNOT

2.1. Sdadospohja seka toimeentulotuen historiaa ja valmistautumista Kela-siirtoon

2.1.1. Toimeentulotuella vahva selk&noja lainsdddannoéssa

Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva lakisdateinen viimesijainen taloudelli-
nen tuki (1412/1997), jonka lahtokohtana on julkiselle vallalle perustuslain (731/1999)
19 8:ssa maadritelty vastuu sosiaaliturvasta.® Lain 19.1 §:n mukaan jokaisella, joka ei
kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamat-
tomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Edelleen lain 19.2 §:ssé taataan jokaiselle
oikeus perustoimeentulon turvaan ty6ttomyyden, sairauden, tyokyvyttomyyden ja
vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella.

Toimeentulotukilaki tAsment&a perustuslaissa saadettavaa oikeutta valttamattomaan
toimeentuloon. Oikeus toimeentulotukeen on vain niilla, jotka eivat itse kykene hank-
kimaan toimeentuloaan ansiotydlla, yrittdjatoiminnalla tai muiden etuuksien avulla,
eivatkd pitdmaan huolta toimeentulosta muillakaan tuloilla tai varoilla, esimerkiksi
elatusvelvollisen henkilon huolenpidolla. Perustoimeentulotuki on ensisijainen suh-
teessa taydentavaan ja ehkaisevaan toimeentulotukeen.’

Toimeentulotukilain lisdksi toimeentulotuesta on saannoksid uudistetussa sosiaali-
huoltolaissa (1301/2014) ja laissa sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista
(812/2000).2 Jalkimmaisen tarkoituksena on edistaa asiakaslahtoisyytta ja asiakas-
suhteen luottamuksellisuutta seka asiakkaan oikeutta hyvaan palveluun ja kohteluun
sosiaalihuollossa. Toimeentulotuen Kela-siirto tekee mahdolliseksi kunnan aikuis-
sosiaalitydn painopisteen siirtimisen kuntouttavaan ja osallistavaan asiakastyéhon®.

6 STM 2015.

" www.stm.fi/toimeentulotuki/ Luettu 17.4.2018; Hiilamo ym. 2017; Kuivalainen (toim.) 2013.
8 www.stm.fi/toimeentulotuki/ Luettu 17.4.2018.

® Hiilamo ym. 2017; Henriksson ym. 2017; STM 2017.
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Sosiaalihuoltolain 15 §:n mukaan sosiaality6lla tarkoitetaan asiakas- ja asiantuntija-
tyota, jossa rakennetaan yksilon, perheen tai yhteison tarpeita vastaava sosiaalisen
tuen ja palvelujen kokonaisuus, sovitetaan se yhteen muiden toimijoiden tarjoaman
tuen kanssa seka ohjataan ja seurataan sen toteutumista ja vaikuttavuutta. Sosiaali-
tyo on luonteeltaan muutosta tukevaa tyota. Sen tavoitteena on yhdessa yksiléiden,
perheiden ja yhteis6jen kanssa lieventad elamantilanteen vaikeuksia, vahvistaa yk-
sildiden ja perheiden omia toimintaedellytyksia ja osallisuutta seka edistaa yhteisojen
sosiaalista eheytta. Edelleen lain 16 8:n mukaan sosiaaliohjauksella tarkoitetaan yk-
siléiden, perheiden ja yhteis6jen neuvontaa, ohjausta ja tukea palvelujen kaytbssa
seka yhteistyota eri tukimuotojen yhteensovittamisessa. Tavoitteena on yksilGiden ja
perheiden hyvinvoinnin ja osallisuuden edistaminen vahvistamalla elamanhallintaa ja
toimintakykya. Lain 47 8:n mukaan sosiaalihuollon toimintayksikdn tai muun toimin-
takokonaisuudesta vastaavan tahon on laadittava omavalvontasuunnitelma sosiaali-
huollon laadun, turvallisuuden ja asianmukaisuuden varmistamiseksi. Suunnitelma
on pidettava julkisesti ndhtavana, sen toteutumista on seurattava saanndllisesti ja
toimintaa on kehitettava asiakkailta seka toimintayksikon henkilostoltd saannollisesti
kerattavan palautteen perusteella.

Laissa sosiaalisesta luototuksesta (1133/2002) on 10 8:ssé kuvattu sosiaalisen luo-
totuksen suhdetta toimeentulotukeen. Sen mukaan ennen sosiaalisen luoton myon-
tamista tulee selvittdd hakijan oikeus saada toimeentulotuesta annetun lain mukaista
toimeentulotukea. Henkilon oikeutta saada toimeentulotukea ei voi rajata tai tuen
maaraa alentaa sen vuoksi, ettéa hanella olisi mahdollisuus saada sosiaalinen luotto.

Kansallisen lainsddadannon lisaksi Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus
883/2004 koskee sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamista. Asetuksessa saade-
tadan yhteisista saannagista sosiaaliturvaan liittyvien oikeuksien suojelemiseksi liikut-
taessa Euroopan Unionissa (EU), Islannissa, Liechtensteinissa, Norjassa ja Sveit-
sissd. Asetuksessa tunnustetaan, ettd EU-maat paattavat itse sosiaaliturvajarjestel-
mienséa edunsaajista, etuuksien tasosta ja etuuksien saamisen ehdoista. Sosiaalitur-
vajarjestelmien yhteensovittamisesta annettu asetus ei tarkoita sita, ettd kansalliset
jarjestelmat korvattaisiin yhdella eurooppalaisella jarjestelmalld. Asetus hyvaksyttiin
vuonna 2004, mutta sita alettiin soveltaa (asetuksen 91 artiklan mukaisesti) vasta
1.5.2010.

2.1.2. Viimesijaisella taloudellisella tuella pitk& historia ja valmistautuminen Kela-siir-

toon

Kela-siirto on merkittdvimpia sosiaaliturvajarjestelman uudistuksia talla vuosituhan-
nella. Ensimmaisen kerran toimeentulotuen siirtoa Kelaan kokeiltiin jo 1990-luvulla.
Osin myonteisista kokemuksista huolimatta siirrolle ei tuolloin ollut riittavaa poliittista
kannatusta. Kokeilussa nousi esiin kysymys, joka on edelleen ajankohtainen: miten
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sovittaa yhteen vaihtelevat paikalliset olosuhteet ja valtakunnallinen ohjeistus tarve-
harkinnassa? Samaa kysymysté pohditaan nyt monessa muussa Euroopan maassa,
joissa vahimmaisturvan ja siihen kiinnittyvien palveluiden hajauttaminen on trendina
keskittamisen sijaan. Suomen vastakkainen suunta on kansainvalisestikin kiinnos-
tava ratkaisu.®

Toimeentulotuki ja sen rooli ovat muuttuneet merkittavasti parinkymmenen viime
vuoden aikana. Toimeentulotuki on sosiaaliturvajarjestelméan viimesijainen taloudel-
linen tuki, jonka juuret ulottuvat vaivais- ja kdyhainhoidon kaudelle. Vuonna 1984
saadetty sosiaalihuoltolaki sisélsi nykyaikaisen toimeentulotuen. Erillinen laki toi-
meentulotuesta annettiin vuoden 1997 lopulla.'* Nykyinen toimeentulotukijarjestelma
luotiin aikanaan osaksi kuntien sosiaalihuoltoa Suomessa. Viimesijaisena ja tiukasti
tarveharkintaisena etuutena sen tarkoitus oli taata ihmisarvoisen elaman kannalta
vahintaan valttamaton toimeentulo niille, jotka eivat tilapéaisesti pystyneet muutoin
turvaamaan toimeentuloaan esimerkiksi tyota tekemalla ja/tai ensisijaiseen sosiaali-
turvaan tukeutumalla.!?

Tutkimusten mukaan toimeentulolla on hyvin voimakas yhteys koettuun terveydenti-
laan ja terveydelld puolestaan on merkittava vaikutus subjektiiviseen hyvinvointiin.
Erityisen huolestuttavaa on huono-osaisuuden ja kéyhyyden ylisukupolvistuminen,
kasautuminen seka hyvinvointierojen repeaminen. Noin kolmella neljastd vuonna
1987 syntyneesta toimeentulotukea saaneesta nuoresta on toimeentulotukea saanut
vanhempi.!3

Kaytannossa toimeentulotuen luonne on muuttunut 1990-luvun laman jalkeen valiai-
kaisesta tuesta poikkeuksellisissa elamantilanteissa pysyvammaksi toimeentulon
muodoksi!4. Pitkaaikainen toimeentulotukiasiakkuus saattaa passivoida ja syrjayttaa
yhteiskunnallisesta osallisuudesta seka lisata hyvinvointi- ja terveyseroja®. Perustoi-
meentulotuen saannissa alle 25-vuotiaiden kohdalla tuen pitkittymisen rajana pide-
taan neljaa kuukautta, kun se tata vanhemmilla on 12 kuukautta'®. Pitkittyneen toi-
meentulotuen tarpeen selvittaminen on sosiaalihuollon tehtaval’.

Toimeentulotuki on luonteeltaan viimesijainen tuki ja lahtokohtaisesti tarkoitettu
avuksi tilapaisiin taloudellisiin vaikeuksiin. Paédkaupunkiseudulla pitk&aikaisesti toi-

10 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 7.5.2018. "Toimeentulotukiuudistus”.
11 Kuivalainen (toim.) 2013.

12 Blomberg ym. 2016.

13 STM 2015; Paananen ym. 2012; Henriksson ym. 2017.

14 Blomberg ym. 2016; Kuivalainen (toim.) 2013; Blomgren ym. 2016a.
15S5T™M 2015.

16 Raittila ym. 2018; Laki kuntouttavasta ty6toiminnasta 189/2001 § 27.
7 Kivipelto ja Saikkonen 2018.
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meentulotukea saavien osuus on muuta maata korkeampi. Vuonna 2016 kuusikko-
kunnissa'® toimeentulotukea saaneista 116 506 kotitaloudesta sai toimeentulotukea
10-12 kuukauden ajan yhteensa 41 533 kotitaloutta eli 35,6 prosenttia (taulukko 1).
Pitk&aikaisesti toimeentulotukea saaneiden osuus oli suurin Helsingissa, yhteensa
22 211 kotitaloutta eli 42,8 prosenttia.*®

Taulukko 1 Vuoden 2016 aikana 10-12 kuukautta kunnalta toimeentulotukea?® saa-
neiden osuus kaikista tukea saaneista kotitalouksista ikaryhmittain ja perhetyypeit-
tain??,

Helsinki Tampere Kuusikko

Kaikki toimeentulotukea
saaneet kotitaloudet yhteensa

(Ikm)*

2016 51895 13810 14980 9264 17136 9421 | 116506
2015 52613 13368 14625 9445 16 960 9394 7 116405
2014 48070 12536 14208 9180 16555 9170 109719

10-12 kk tukea saaneet
kotitaloudet (Ikm)*

2016 22211 4164 6069 1982 5193 1914 41533
2015 20928 4109 5866 2074 4918 2105 i 40000
2014 19 964 3826 5582 2011 4413 2757 i 38553

Ikéryhmittdin 10-12 kk tukea

saaneet vuonna 2016 (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Alle 25-vuotiaat 16,0 14,3 18,3 16,8 234 22,3 17,4
Alle 25-vuotiaat opiskelijat 38 4.9 4.8 4,3 11,7 4,3 51
Alle 25-vuotiaat muut 12,2 9,5 135 12,5 11,7 17,9 12,3
25-34-vuotiaat 23,9 21,4 24,0 19,6 27,2 26,6 24,0
35-49-vuotiaat 29,3 29,2 311 33,6 26,9 28,7 29,4
50-64-vuotiaat 25,1 29,6 24,0 29,0 21,8 22,3 25,0
65 vuotta tayttaneet 57 54 2,6 11 0,7 0,2 41

Perhetyypeittéin 10-12 kk
tukea saaneet vuonna 2016

(%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Yksin asuva 76,4 66,8 67,6 69,6 77,2 76,3 73,9

Yksin asuva mies 48,4 40,9 46,4 43,6 49,8 53,2 47,5

Yksin asuva nainen 28,0 25,9 21,3 26,0 27,3 23,1 26,4
Aikuinen ja lapsia 13,1 14,7 15,8 12,2 111 9,8 13,2
Pari,ilman lapsia (avio- ja
avoparit) 33 5,6 4,8 4,8 38 4,2 39
Pari, lapsia (avio- ja avoparit) 7,2 12,9 11,7 13,4 8,0 9,6 89
! Helsingin, Vantaan ja Tampereen luvuissa ovat mukana myds pakolaiset, turvapaikanhakijat ja pa-
luumuuttajat.

Valtakunnallisesti viimesijaisen perustoimeentulotuen varassa vuonna 2017 oli 18—
24-vuotiaista nuorista 79 161. Heidan osuutensa ikdryhmansa vaestosta oli 17,7 pro-
senttia, kun kaikkien perustoimeentulotuen saajien osuus oli 7,3 prosenttia. Kuusik-
kokunnissa perustoimeentulotukea sai vuonna 2017 yhteensa 33 600 nuorta
(vuonna 2018 yhteensa 31 826) ja paakaupunkiseudulla 20 091 nuorta (vuonna 2018

18 Kuusikkokunnat: Helsinki, Espoo, Vantaa, Turku, Tampere ja Oulu.

19 Hiekkavuo 2017; Helsinki Region Infoshare/ Luettu 7.9.2018.

20 Sisaltaa tassa perustoimeentulotuen, taydentavan ja ehkaisevan toimeentulotuen.
21 Hiekkavuo 2017; Helsinki Region Infoshare/ Luettu 7.9.2018.
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yhteensa 18 720). Helsingissa vuonna 2017 perustoimeentulotukea sai yhteensa
11 321 nuorta (19,7 prosenttia ikaryhméansa vaestdsta Helsingissa) ja vuonna 2018
yhteensa 10 436 nuorta (18,6 prosenttia). Ennen Kela-siirtoa vuonna 2016 toimeen-
tulotukea sai Helsingissad 20 prosenttia 18—-24-vuotiaista nuorista. Vuosien 2011—
2015 aikana vaihteluvali on ollut 16—21 prosenttia.??

Vuonna 2016 toimeentulotuen vuosikustannukset (taulukko 2) tukea saanutta kotita-
loutta kohden olivat kuusikkokunnissa keskiméérin 3 186 euroa ja Helsingissa 3 453
euroa. Helsinki sijoittuu vertailussa kolmanneksi korkeimmaksi.??

Taulukko 2 Toimeentulotuki kunnalta kotitaloutta ja henkil6d kohden vuonna 2016 ja
muutos edelliseen vuoteen verrattuna??.

Muutos (%) Muutos (%)
Tuki/kotitalous vuodesta 2015, Tuki/henkil® vuodesta 2015,

euroa'/vuosi defl. euroa'/vuosi defl.
Helsinki 3453 -3,3 2381 -3,7
Espoo 3597 -6,5 2181 -5,3
Vantaa 3798 -0,5 2339 0,5
Turku 2293 -0,1 1508 1,3
Tampere 2571 -15 1807 -0,6
Oulu 2206 -2,8 1452 -2,4
Kuusikko 3186 -2,7 2116 -2,3

! Luvut vuoden 2016 rahan arvossa, ilman pakolaisia, turvapaikanhakijoita ja paluumuuttajia.

Joka neljas vuosi tehd&an lakisdateisesti THL:n rahoituksella perusturvan riittavyy-
den arviointi. Arviointiin osallistuu suuri joukko yhteisty6kumppaneita, kuten esimer-
kiksi Kela, sosiaali- ja terveysministerio, Tilastokeskus ja valtiovarainministeri6. Edel-
linen arviointi on tehty vuosilta 2011-2015. Arvioinnin mukaan kokonaan perustur-
van, eli perusturvaetuuksien, asumisen tukien ja toimeentulotuen, varassa olevissa
talouksissa asui kaikkiaan 231 000 henkil6a eli 4,3 prosenttia suomalaisista vuonna
2013. Heista 20—24-vuotiaita oli noin 31 000 henkil6a.?®> Seuraavan kerran lakisaa-
teinen arviointi tulee tehtavaksi vuoden 2020 aikana, jolloin tarkastelujakso jatkuu
vuoden 2019 loppuun.

Toimeentulotuen myéntaminen ja maksaminen on ennen 1.1.2017 tehtya uudistusta
kuulunut kunnille. Hallitus paatti 25.3.2014, osana julkisen talouden suunnitelmaa
vuosille 2015-2018, etté perustoimeentulotuen laskenta ja maksatus siirretaan Kelan
tehtavaksi. Taydentava ja ehkaiseva toimeentulotuki jaavat uudistuksessa edelleen
kuntien hoidettaviksi.?®

22 Valtioneuvoston kanslia 2018; www.kelasto.fi/Toimeentulotuki/ Luettu 5.2.2019; Helsingin kaupunki 2018.
23 Hiekkavuo 2017.

24 Hiekkavuo 2017.

25 STM 2015; THL 2015.

26 STM 2015; HE 217/2016 vp; Itkonen ja Vélisalmi 2017.

katja.bosisio-hillberg@hel.fi www.hel filtav
+358 9 310 43214 www.arviointikertomus. fi



l Helsinki I

Tarkastusvirasto 10/ 62

ARVIOINTIMUISTIO 14.3.2019

Julkinen tarkastuslautakunnan annettua arviointikertomuksen vuo-
delta 2018 (JulkL 6 § 1 mom 6 ja 8 kohdat)

Toimeentulotuen rooli on tarked, silla viimesijaisena etuutena se paikkaa muun jar-
jestelman aukkoja ja turvaa ihmisarvoisen elaméan edellytykset elaman kriisitilantei-
den, kuten esimerkiksi sairauden tai ty6ttomyyden yllattdessa. Varsinkin nuorilla pe-
rusturvan aukot voivat olla suuria. Osa toimeentulotuen asiakkaista on ainoastaan
taloudellisen tuen tarpeessa, kun taas toisilla tilanteeseen liittyy myds elaméanhallin-
nan tai terveydentilan ongelmia. Esimerkiksi Helsingissa on arvioitu, etta nuorista toi-
meentulotuen asiakkaista noin kolmannes on pitkgjanteisen sosiaalityon tarpeessa.
Valtakunnallisen aikuissosiaalityon kartoituksen tulosten perusteella aikuissosiaali-
tyon keskeisimmét asiakasryhmat ovat tyottomat ja pitkdaikaisty6ttomat, nuoret,
muut taloudellisissa vaikeuksissa olevat sekd paihde- ja mielenterveysasiakkaat.
Etenkin suuremmissa kaupungeissa myds maahanmuuttajat muodostavat tarkean
asiakasryhman.?’

Toimeentulotuen alikaytto tarkoittaa sita, ettd kaikki toimeentulotukeen laskennalli-
sesti oikeutetut kotitaloudet eivat hae toimeentulotukea. Syina toimeentulotuen ha-
kemattomuuteen voivat olla tietamattomyys tuesta tai sen myontdperusteista, halu
parjata omillaan tai tuen hakemisen kokeminen leimaavaksi.?® Alikayton liséksi toi-
meentulotukeen voi liittyvd myds ylikayttéa. Ylikaytolla tarkoitetaan asiakkaiden yri-
tyksia hankkia etuutta ilman hyvaksyttavia syita.?®

Empiirista kvantitatiivista tutkimusta toimeentulotukijarjestelmén aiheuttamista koke-
muksista ja mielikuvista on tehty melko vah&n Suomessa. Tutkimukset muista Poh-
joismaista ovat osoittaneet, ettd hapeantuntemukset ovat yleisid toimeentulotuki-
asiakkaiden keskuudessa.*®

Toimeentulotuen siirto Kelalle oli ollut esilla useissa ehdotuksissa ja kokeiluissa
1980-luvulta alkaen. Kuntien toimeentulotukityd muuttui 2000-luvulla pitkalti etuus-
kasittelyksi ja suurin osa toimeentulotuen ratkaisuista tehtiin niin sanottuna paperika-
sittelynd. Kunnat yllapitivat omia toimeentulotukijarjestelmiaan, joissa tehtyihin paa-
toksiin haettiin asiakkaan tietoja Kelan tietojarjestelmasta liittymilla. Kunnissa oli suu-
ria paineita kehittdd sosiaalityota siséllollisesti ja ohjata sosiaalitydntekijoiden tydopa-
nosta ehkaisevaan asiakastyohon.3?

Kela valmistautui perustoimeentulotuen siirtoon omalla Toimeentulotuki 2017 -hank-
keella (niin sanottu Totu-hanke). Sen tarkeimmat tavoitteet olivat suunnitella ja toi-
meenpanna Kela-siirtoon liittyvat asiat asiakaslahtoisesti, tehokkaasti ja yhteistytssa
kuntien kanssa. Hanke alkoi elokuussa 2014 ja paattyi helmikuussa 2017. Hankkee-

27 STM 2015.

28 Peura-Kapanen ym. 2016.

29 Blomberg ym. 2016.

%0 Blomberg ym. 2016; Starrin ym. 2003.
31 STM 2014.
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seen kaytettiin Kelassa yhteensa noin 226 000 tyétuntia. Hankkeen aikana Kela, kun-
nat ja Kuntaliitto suunnittelivat yhteistydmallin toimeentulotukiasiakkaan asiakasoh-
jauksesta Kelan asiakaspalvelun ja kuntien valilla.3?

Alun perin toimeentulotukijarjestelma perustui pitkalti sosiaalisten ongelmien ratkai-
semiseen erikoistuneiden sosiaalityontekijdiden asiantuntijuuteen. Kela-siirron
myo6ta perustoimeentulotuen kasittelyn osalta siirryttiin organisaatioon, jonka yleinen
toimintatapa on lahempéana perinteistd byrokraattista ideaalia. Uudessa organisaa-
tiossa on riittavan yksityiskohtaisten maaraysten avulla tarkoitus taata viimesijaisen
turvan oikeudenmukainen toimeenpano. Yksityiskohtaiset maaraykset eivat kuiten-
kaan aina takaa yhdenvertaisuutta, jos jarjestelma ei pysty huomioimaan yksiléiden
erityistarpeita, jolloin tosiasiallinen yhdenvertaisuus ei valttamatta toteudu.®?

2.2. Perustoimeentulotuen Kela-siirron taustalla monia tavoitteita

Toimeentulotuen myontadmisen epdkohtia kartoitettiin ennen paatosta Kela-
siirrosta

Sosiaalityon yhtena tehtavana on turvata asiakkaiden toimeentulo. Koko toimeentu-
lotuen olemassaolon ajan on keskusteltu siita, mita vahimmaisturvan kuuluu kattaa.34

Asumistuen, tyottomyysturvan ja muiden toimeentulotukeen nahden ensisijaisten
etuuksien tason nousu on jaanyt lilan alhaiseksi suhteessa asumismenojen ja mui-
den elinkustannusten nousuun. Tdman seurauksena toimeentulotuki, vastoin alku-
perdista tarkoitustaan ja lakiin perustuvaa tavoitettaan, tdydentdaa usein pysyvais-
luonteisesti toimeentulotukeen nahden ensisijaisten etuuksien varassa olevien koti-
talouksien toimeentuloturvaa.®®

Pidempiaikainen vuositason tarkastelu on osoittanut, etté suurin osa (97 prosenttia)
toimeentulotukea saaneista kotitalouksista sai saman vuoden aikana myds jotain Ke-
lan maksamaa etuutta. Tilanteen on ajateltu synnyttavan kaksinkertaista hallintoty6ta
ja edellyttavan, ettd asiakkaiden on asioitava eri viranomaisissa saadakseen heille
kuuluvia toimeentuloa turvaavia etuuksia. Kaytdnndssa taman on arvioitu johtavan
valtion ja kuntien resurssienkayttn seka asiakkaiden palvelujen kayton kannalta epa-
tarkoituksenmukaiseen tilanteeseen. Asiakkaiden on taytynyt esittdd samoja tietoja
sekd Kelassa etta kunnan sosiaalitoimessa asioidessaan. Taloudellisessa ahdin-
gossa olevat henkilot ovat saattaneet olla sosiaalihuollon etuuksista ja palveluista
tietAmattomia tai kokeneet vaikeaksi kaantymisen sosiaalitoimiston puoleen. Erityi-

32 Kela 2017; Itkonen ja Vélisalmi 2017.

33 Blomberg ym. 2016.

3 Kivipelto ja Saikkonen 2018.

35 HE 358/2014 vp; Blomberg ym. 2016; Blomgren ym. 2016b; Mukkila ym. 2017.
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sesti pienelld paikkakunnalla sosiaalisen leimautumisen pelko on voinut rajoittaa toi-
meentulotuen hakemista tai muihin sosiaalihuollon palveluihin ja tukitoimiin hakeutu-
mista.3¢

Useissa selvityksiss& on arvioitu, ettd osa toimeentulotukeen oikeutetuista ei eri
syisté hae heille kuuluvaa tukea. Taman voidaan katsoa aiheuttavan toimeentulotuen
alikayttoad. Alikayton laajuusarviot ovat vaihdelleet 25—-60 prosentin valilla tukeen las-
kennallisesti oikeutetuista.?’

Toimeentulotukiuudistuksella tavoiteltiin epadkohtien korjautumista

Uudistuksen taustalla vaikuttaa vahvasti perustuslain ilmaisema yhdenvertaisuuspe-
riaate, jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa eiké ketaan saa saan-
noksessa tarkemmin yksildidyn tai muun henkildon liittyvan syyn perusteella ilman
hyvaksyttadvaa perustetta asettaa eri asemaan. Koska Kela on valtakunnallinen toi-
mija, perustoimeentulotuen Kela-siirrolla on tavoiteltu valtakunnallisesti yhtenaista
ratkaisukaytant6a ja tata kautta yhdenvertaisuusperiaatteen toteuttamista asuin- ja
oleskelupaikasta riippumatta.s®

Perustoimeentulotuen Kela-siirrolla tavoiteltin myos kestavyysvajeen umpeen kuro-
mista hyvaksyttyyn tavoitteeseen, vahentdmalla kuntien tehtavia ja velvoitteita julki-
sen talouden velkaantumisen hillitsemiseksi. Tarkoituksena oli tehostaa julkisen ta-
louden toimintaa hyddyntamalla Kelan asemaa ja jarjestelmid valtakunnallisena toi-
mijana sosiaaliturvaetuuksien myontamisessa. Liséksi tarkoituksena oli niin ik&an
asiakkaiden asioinnin helpottaminen siten, etta ensisijaisen etuuden hakemisen yh-
teydessa voidaan hakea myds perustoimeentulotukea yhden viranomaisen luona
asioimalla.®®

Asumiseen liittyvien menojen osalta tavoitteena on ollut keskittda harkinta mahdolli-
simman laajalti perustoimeentulotuen myontamisharkinnan yhteyteen. Naiden tavoit-
teiden saavuttamiseksi on paadytty siihen, ettd Kela-siirron yhteydessa joitakin ny-
kyisellaan toimeentulotukilaissa tdydentavaan toimeentulotukeen kuuluvia menoeria
siirretaan osaksi perustoimeentulotuessa huomioitavia perusmenoja, jotka otetetaan
huomioon jatkossa osana Kelan mydntamaa perustoimeentulotukea.*°

3% HE 358/2014 vp.

3T HE 358/2014 vp.

38 HE 358/2014 vp; Forsell 2018; Sosiaalivakuutus 5.1.2018. "Toimeentulotuen hakijoiden asema paranee Kelan ja kun-
tien yhteisty6nd”; STM 2017.

% HE 358/2014 vp; STM 2017.

40 HE 358/2014 vp; Forsell 2018; Sallila 2016; Heikkinen 2018; STM 2017.
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Siirron myo6ta perustoimeentulotukeen liittyvan tilastoinnin on arvioitu helpottuvan.
Kela tuottaa tilastotietoa hakemusten ja ratkaisujen maarista seké syntyneista kus-
tannuksista.*! Kelan tehtavana on toimittaa perustoimeentulotuen tilastot THL:n ko-
koamaan toimeentulotukirekisteriin. Perustoimeentulotuen siirtyminen Kelaan no-
peuttaa ja yhtenaistaa tilastointia. Aiemmin toimeentulotukitilastot valmistuivat vii-
veelld, kun THL oli kerdnnyt tiedot kunnilta. Tieto on yhtenaisyytensa vuoksi myos
entista luotettavampaa.*?

Kela-siirron vaikutuksia arvioidaan useissa tutkimushankkeissa, joita on vireilla Ke-
lassa seka Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksessa (THL). Lisaksi Suomen Akatemian
strategisen tutkimuksen neuvoston rahoittaman TITA-hankkeen yksi osahanke kes-
kittyy toimeentulotuen Kela-siirtoon ja sen vaikutuksiin erddné sosiaaliturvajarjestel-
man merkittavimpana uudistuksena.*® Toimeentulotuen kehittaminen, ohjaus ja joh-
taminen sailyvat sosiaali- ja terveysministeriolla*,

Uudistuksen taloudelliset vaikutukset ennakoidaan kahdensuuntaisiksi

Toimeentulotuen viimesijaisesta luonteesta ja sen rakenteesta johtuen tuki on kus-
tannuskehityksen ja saajien maaran osalta vaikeasti ennakoitavissa. Eraan keskei-
simmista taloudellisista vaikutuksista arvioidaan liittyvan toimeentulotuen alikayttoon.
Siirron my6téa toimeentulotuen alikayton ennakoidaan vahenevan, koska toimeentu-
lotuen hakemisen Kelasta oletetaan olevan vahemman vaivalloista ja leimaavaa kuin
kunnan sosiaalitoimesta. TAman vuoksi toimeentulotuen menojen odotetaan kasva-
van aikaisemmasta vaikka toimeentulotuen myodntamisen perusteet eivat muuttuisi.*®

Kelan tekeméan arvion mukaan alikdyton méaaré on reilut 110 000 kotitaloutta eli va-
jaat 30 prosenttia kaikista etuuteen laskennallisesti oikeutetuista ja heilta jaisi vuosi-
tasolla saamatta noin 170 miljoonaa euroa toimeentulotukea. Arvion mukaan koko
alikaytto ei kuitenkaan realisoituisi Kela-siirrossa taysimaaraisesti uusina tuensaa-
jina, vaan kaikissa etuuksissa on aina tietty maara tukeen oikeutettuja, jotka eivat
syysta tai toisesta hae etuutta. Kelan arvioinnissa tehtyjen oletusten seurauksena
uusia tuensaajia tulisi noin 28 000 kotitaloutta ja toimeentulotukimenot kasvaisivat
vuositasolla noin 75-100 miljoonaa euroa. Hallituksen esityksessé on arvioitu perus-
toimeentulotuen valtakunnallisiksi kokonaismenoiksi vuonna 2017 noin 830 miljoo-
naa euroa ja vuonna 2020 arviolta noin 833 miljoonaa euroa.*®

41 HE 358/2014 vp; STM 2014; HE 217/2016 vp; Blomberg ym. 2016; Forsell 2018; Henriksson ym. 2017; STM 2017.

42 Kela 2017; Sosiaalivakuutus 5.1.2018. ”Toimeentulotuen hakijoiden asema paranee Kelan ja kuntien yhteistyona”.

43 HE 217/2016 vp.

44 STM 2017.

45 HE 358/2014 vp; STM 2014; Sosiaalivakuutus 5.1.2018. "Toimeentulotuen hakijoiden asema paranee Kelan ja kuntien
yhteistyona”.

46 HE 358/2014 vp; HE 217/2016 vp.
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Kustannusten osittaisen arvioidun lisaantymisen vastapainoksi siirron on odotettu
tuovan kunnille sdastoja ensisijaisesti tydvoimakustannuksista. Kustannussaastossa
oletuksena on ollut, ettd ainakin etuuskasittelijoiden maara tulee vahentymaan huo-
mattavasti. Kustannussaasto henkildstokustannusten osalta olisi vuositasolla enim-
milladn noin 60 miljoonaa euroa. Lisdksi kustannussaastdjd on odotettu syntyvan
hallintokulujen vahenemisenéa vuositasolla arviolta noin 6 miljoonaa euroa ja maksu-
likenteen vahenemisen johdosta noin 3 miljoonaa euroa. Mik&li muutos johtaisi kui-
tenkin nykyista suurempaan, kunnan paatettavaksi jaavan taydentavan ja ehkaise-
van toimeentulotuen saajien maaraan, olisi kustannussaasto talldin tasséa esitettya
arviota pienempi.*’

2.3. Toimeentulotuki moninainen kokonaisuus ja suhteessa muihin etuuksiin

Toimeentulotuen kokonaisuus muodostuu kolmesta osasta

Toimeentulotuki on henkilon tai perheen viimesijainen taloudellinen tuki, joka kattaa
elaman perusmenoja, kuten ruoka- ja vaatemenot. Suomessa asuva tai oleskeleva
henkilo tai perhe voi hakea toimeentulotukea, jos tulot ja varat eivat riita valttamatto-
miin menoihin. Tuloiksi lasketaan myds muut sosiaalietuudet. Tuen tarve harkitaan
asiakkaan tilanteen perusteella. Toimeentulotuki on tarkoitettu lyhytaikaiseksi etuu-
deksi ja sen tarkoitus on auttaa tilapaisten vaikeuksien yli, ehkaista sellaisten synty-
mista ja edistaa itsendista selviytymista.*® Toimeentulotuesta on kuitenkin muodos-
tunut useille henkilgille ja perheille pitkdaikainen tuki, mik& johtuu ty6ttomyyden pit-
kittymisesta ja ensisijaisten etuuksien, ennen kaikkea asumistuen, riittamattomyy-
desta.*®

Toimeentulotuki koostuu kolmesta osasta:
- perustoimeentulotuki,

- taydentava toimeentulotuki ja

- ehkaiseva toimeentulotuki.>®

47 HE 358/2014 vp.

48 ywwww..kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018; Kela 2018; Kuntaliitto 17.4.2018. “Toimeentulotuki”;
Kuivalainen (toim.) 2013; STM 2017.

49 STM 2015; Kuivalainen (toim.) 2013; Henriksson ym. 2017; Mukkila ym. 2017.

50 www.kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018; Kuntaliitto 17.4.2018. "Toimeentulotuki”; Kuivalainen
(toim.) 2013; Sallila 2016; STM 2017.
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Alla olevassa kuviossa (1) on kuvattu toimeentulotuen kokonaisuutta ja toimeentulo-
tuen eri osien hallinnoinnin jakautumista Kelan ja kuntien valilla.

a N
Perustoimeentulo
-tuki Kelasta
A Hz

Perusosa Perusmenot

Kuvio 1 Toimeentulotuen osat ja niiden hallinnointi®!.,

[ Taydentdvdja
ehkaiseva
toimeentulotuki
_ kunnasta J

Perustoimeentulotukea on haettu 1.1.2017 alkaen Kelasta. Oikeus perustoimeentu-
lotukeen ratkaistaan tekemalla laskelma tuloista, varoista ja menoista. Laskelmassa
tuloja ovat kaikki hakijan ja perheen kaytettavissa olevat nettotulot ja varat. Perustoi-
meentulotukeen vaikuttavat tulot ja varat seka tukeen oikeuttavat menot on maaritelty
toimeentulotukilaissa (1412/1997). Perustoimeentulotuki on ensisijainen suhteessa
taydentavaan ja ehkaisevaan toimeentulotukeen.>? Perustoimeentulotuki jakautuu
edelleen laskennalliseen perusosaan sekd muihin laissa saadeltyihin perusmenoi-
hin%3,

Taydentava ja ehkaiseva toimeentulotuki kunnasta

Kun hakijalla on Kelan tekema& myonteinen tai kielteinen p&éatés perustoimeentulo-
tuesta, han voi hakea taydentavaa ja/tai ehkaisevaa toimeentulotukea kunnalta.>*
Sellaisiin erityismenoihin, joita Kelan myontaméa perustoimeentulotuki ei kata tai Kela
on tehnyt kielteisen paatdoksen, kunnan sosiaalitoimisto voi harkintansa mukaan
myontaa taydentavaa ja ehkaisevaa toimeentulotukea.®® Kaytannossa taydentavaa
ja ehkaisevaa toimeentulotukea kaytetddn pitkalti samantyyppisiin tarpeisiin, eivatka
niiden myontamisperusteet ole olleet valtakunnallisesti yhtenaiset.>®

Taydentavaa toimeentulotukea voidaan myontaa esimerkiksi sellaisiin asumisesta
aiheutuviin menoihin, joihin ei voi saada perustoimeentulotukea sekd menoihin, jotka
aiheutuvat henkilon tai perheen erityisista tarpeista tai olosuhteista, jotka katsotaan

51 Raittila ym. 2018.

52 www.stm. fi/toimeentulotuki/ Luettu 17.4.2018; STM 2017; Hiilamo ym. 2017; Kuivalainen (toim.) 2013.

53 Raittila ym. 2018; Sosiaali- ja terveystoimiala 2018; Sallila 2016; Heikkinen 2017; Qvist 2018; STM 2017.

> www.hel.fi/sosiaali- ja terveyspalvelut/sosiaaliset tuet ja palvelut/taydentéava ja ehkaisevé toimeentulotuki/ Luettu
26.4.2018; Blomgren ja Saikkonen 2018a; HE 217/2016 vp; STM 2017.

%5 www.kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018; Raittila ym. 2018; STM 2017.

%6 STM 2015; Kuivalainen (toim.) 2013.
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tarpeellisiksi toimeentulon turvaamiseksi tai itsenaisen suoriutumisen edista-
miseksi.%’

Ehkéaiseva toimeentulotuki on toimeentulotuen osa, joka liittyy usein sosiaalityohon.
Kunta myontaad sita paattamiensa perusteiden mukaan edistaakseen henkilon tai
perheen sosiaalista turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista seka ehkaistakseen
syrjaytymista ja pitkaaikaista riippuvuutta toimeentulotuesta. Ehkaisevaa toimeentu-
lotukea voidaan myontaa muun muassa asumisen turvaamiseksi, taloudellisen tilan-
teen &killisesta heikentymisesta aiheutuvien vaikeuksien lieventamiseksi tai edista-
maan muulla tavoin itsenaista elamaa.>® Ehkaiseva toimeentulotuki on riippumaton
siitd, onko henkil6 tai perhe oikeutettu toimeentulotukilain 1 8:n 1 momentin tarkoit-
tamaan toimeentulotukeen. Ehkaisevaa tukea voidaan myontda myos tilanteissa,
joissa henkilolla tai perheella ei toimeentulotukilaskelman perusteella ole oikeutta
varsinaiseen (perus- ja taydentava toimeentulotuki) toimeentulotukeen.>®

Toimeentulotuella tiivis suhde muihin etuuksiin, erityisesti asumisen tukemi-
seen

Kela-siirrossa keskeinen tekija on asumistuen yhteys toimeentulotukeen. Asumis-
tuen riittavyys on toimeentulotuen saajan kannalta olennaista ja riittamaton asumis-
tuki nostaa tarpeen asumismenojen korvaamiseen perustoimeentulotuesta ja/tai tay-
dentavasta seka ehkaisevastéa toimeentulotuesta. Asumistuki on kytketty toimeentu-
lotukeen myo6s lain mukaan. Perustoimeentulotuella korvataan asumistukilain
(938/2014) mukaiset enimmaismenot lisattynd taloussdhkosta aiheutuvilla kuluilla.
Jos asumismenot ovat vield tata suuremmat, kaytetd&n kunnan myéntamaa tayden-
tavad ja ehkaisevaa toimeentulotukea. Asumismenot tulevat huomioiduiksi melko
kattavasti perustoimeentulotuessa. Taydentavan ja ehkéaisevan toimeentulotuen rooli
asumismenojen kattamisessa on pieni, mutta tarked, jota ilman asumismenot uhkaa-
vat jaada kotitalouksien velaksi ja asunnottomuuden uhka syntyy.5°

Asumista tuetaan ensisijaisesti Kelan yleisella asumistuella. Pienituloinen ruoka-
kunta voi saada yleista asumistukea asumismenojensa vahentamiseksi. Yleensa
ruokakunnan muodostavat samassa asunnossa asuvat henkilot. Asumistuki myon-
netddn yhteisesti koko ruokakunnalle. Asumistukea voi saada omistusasuntoon,
vuokra-asuntoon, asumisoikeusasuntoon tai osaomistusasuntoon. Asumistuen maa-
raan vaikuttavat ruokakunnan aikuisten ja lasten lukuméara, asunnon sijaintikunta ja

57 www.kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018; Kuntaliitto 17.4.2018. "Toimeentulotuki”; Hiekkavuo
2017; Kuivalainen (toim.) 2013.

%8 www.kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018; STM 2015; Hiekkavuo 2017; Raittila ym. 2018.

%9 Hiekkavuo 2017; Forsell 2018.

80 Sallila 2016; STM 2017.
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bruttokuukausitulojen yhteismaara. Asumistuki myonnetaén yleensa vuodeksi eteen-
pain. Jos tulot tai muut olosuhteet muuttuvat vuoden aikana, suoritetaan asumistuen
maaran tarkistus.5?

Opiskelijat siirtyivat yleisen asumistuen piiriin 1.8.2017 alkaen. Opiskelijat voivat
saada yleistd asumistukea samoin ehdoin kuin muutkin tuen saajat, joten tukea
myonnettaessa ei huomioida opiskelukuukausia tai opintotuen enimmaismaaria.
Asumistuki ei vaikuta opintotuen saamiseen eikd sitd huomioida tulona opintotu-
essa.b?

Asumistukijarjestelma on asumisen tukemisessa ensisijainen suhteessa viimesijai-
seen toimeentulotukijarjestelmaan. Asumistuen hyvaksyttavat menorajat alittavat
usein erityisesti suurten kaupunkien vuokratason. Toimeentulotukea voidaan myon-
taa asumistuen ja todellisen vuokran véliseen erotukseen kohtuullisessa méaarin.53
Kotitalouksien suurin yksittdinen menoera on asuminen. Asuntojen hinnat ja vuokrat
ovat nousseet viime vuosina. Yleistd asumistukea saavien kotitalouksien lukuméaara
on kasvanut viime vuosina merkittavasti. Tah&n on osin vaikuttanut lakimuutos, joka
mahdollisti lapsiperheille asumistuen saamisen suuremmilla tuloilla. Ty6ssakayvien
osuus asumistuen saajista on kasvanut suhteellisesti eniten. Noin kaksi kolmesta
helsinkildisesta toimeentulotuen saajasta saa myos yleista asumistukea.®*

Yha useampi kotitalous asumistuen varassa

Helsingissa yleista asumistukea sai vuoden 2016 aikana 44 127 kotitaloutta. Vuonna
2017 vastaava kotitalouksien maara oli 65 241 eli maara kasvoi liki 21 000 kotitalou-
della (48 prosentilla) edelliseen vuoteen verrattuna. Voimakas kasvu johtuu siita, etta
Suomessa asuvat opiskelijat siirtyivat 1.8.2017 alkaen yleisen asumistuen piiriin. 1l-
man opiskelijoiden vaikutusta kasvu on ollut paljon maltillisempi, 840 kotitaloutta (2
prosenttia).®> Kelan tilastojen mukaan vuonna 2018 yleista asumistukea sai Helsin-
gisséa 64 993 kotitaloutta®®.

Kaiken kaikkiaan yleistéa asumistukea saaneiden kotitalouksien maara on kaksinker-
taistunut vuoden 2008 finanssikriisin jalkeen vuoteen 2016. Kasvusta osa selittyy
vuoden 2015 alussa voimaan astuneella lakimuutoksella, joka mahdollisti yleisen
asumistuen saamisen aiempaa suuremmilla tuloilla, etenkin lapsiperheissa. Lisaksi
voimaan tuli 300 euron ansiotulovdhennys, mika on lisdnnyt palkkatuloja saavien ko-

82 www kela.fi/asumisen tuen eri muodot/ Luettu 26.4.2018.

62 www kela.fi/asumisen tuen eri muodot/ Luettu 26.4.2018.

83 Hiekkavuo 2017.

8 Henriksson ym. 2017.

8 Ahlgren-Leinvuo 2017; Ahlgren-Leinvuo 2018; STT-info 28.6.2018. ”Opiskelijoiden siirtyminen yleisen asumistuen pii-
riin lisdsi asumistuen saajien lukumaarad”; Kaupunginkanslia 2018.

8 www.kelasto.fi/Yleisen asumistuen saajaruokakunnat ja keskimaaraiset tuet/ Luettu 7.1.2019.
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titalouksien maaraa asumistuen saajina. Kasvun taustalta 16ytyy myos pitkaaikais-
tyottomyyden lisddntyminen. Kaikista vuonna 2017 Suomen yleistd asumistukea
saaneista ruokakunnista 17 prosenttia oli helsinkilaisia. Paakaupunkiseudun kaupun-
geista yleistd asumistukea saatiin useimmiten Helsingissa, jossa joka viides asunto-
kunta sai tukea. Tuensaajista myos entistd enemman on palkkatuloja saaneita.
Yleistd asumistukea saaneista noin 40 prosentilla oli palkkatuloja. Palkkatulonsaajien
osuus on Helsingissa koko maata selkeasti korkeampi.®’

Kela on asettanut ylarajat tuettaville asumiskustannuksille. Helsingisséa toimeentulo-
tuen raja yhdenhengen taloudelle oli loppuvuodesta 2017 yhteensa 675 euroa. Hel-
singissa kohtuuhintaisia asuntoja on tarjolla vahan. Ylisuurten asumismenojen pe-
rusteella asuntoa hakevat ovat Helsingissa luokassa kiireellinen, kun lahes kaikki
kaupungin asunnot menevat erittain kiireellisille hakijoille, joita ovat muun muassa
asunnottomat ja hakijat, joilla on maaraaikainen vuokrasopimus.®8 Helsingin kaupun-
gin vuokra-asuntoja haki vuonna 2016 yhteensa 14 149 henkil6a ja heista 2 660 sai
asunnon®. Vuonna 2017 hakijoita oli 17 120 henkilda ja heista 3 609 sai asunnon’®,

Helsinki kuuluu asumistuen kalleusluokkaan | eli Helsingissé yleiseen asumistukeen
hyvaksyttavat enimmaisasumismenot ovat suuremmat kuin muualla Suomessa mu-
kaan lukien muut paédkaupunkiseudun kunnat. Asumistuki on 80 prosenttia enim-
maisasumismenojen ja perusomavastuun erotuksesta. Enimmaisasumismenojen
taso on matala suhteessa yleiseen vuokratasoon. Asumisen kustannuksia makse-
taankin myds toimeentulotuella. Kelan vuoden 2017 aikana maksamasta perustoi-
meentulotuesta 44 prosenttia on kohdentunut varsinaisiin asumisen kustannuksiin
(vuokrat ja vastikkeet) ja nelja prosenttia muihin asumiseen liittyviin menoihin (s&hko-
ja kotivakuutusmaksut, vuokravakuus ja muuttokustannukset). Jakauma on keski-
maarin sama seka Helsingissa etta koko maassa.”

2.4. Suomen-malli poikkeaa kansainvalisesséa vertailussa, sote- ja maakuntauudistuk-

sen vaikutus vield avoin

Toimeentulotuen organisointi poikkeaa kansainvalisessa vertailussa

Ruotsin sosiaaliturvan peruspilareita on toimeentulotukijarjestelma. Toimeentulotuki
on yksi taloudellisen tuen muoto Ruotsissa, jonka myontdmisesta vastaavat paa-

57 Ahlgren-Leinvuo 2017; Ahlgren-Leinvuo 2018; STT-info 28.6.2018. ”Opiskelijoiden siirtyminen yleisen asumistuen pii-
riin lisdsi asumistuen saajien lukumaarad”; Kaupunginkanslia 2018.

% Taloussanomat 3.11.2017. "Kela asetti rajat vuokrille”.

89 Kaupunginkanslia 2017.

70 Kaupunginkanslia 2018.

1 Ahlgren-Leinvuo 2018.
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osin kuntien sosiaalitoimet. Toimeentulotuesta sdddetd&n Ruotsin sosiaalihuolto-
laissa (socialtjanstlag 453/2001). Lainsdadantd asettaa reunalinjat, joiden puitteissa
yksittaiset kunnat voivat maaritella itse toimeentulotuen myontamisperusteet.’?

My6s Hollannissa toimeentulotuki (social assistance) on yksi sosiaalisen perustur-
van tukipilareista. Toimeentulotuen myéntaminen on vastuutettu kunnille. Kunnat
saavat valtiolta maararahat (budjetin) toimeentulotuen kustannusten kattamiseen.”
Hollannin malli korostaa toimeentulotuen vastikkeellisuutta ja osallistumista palkat-
tomaan tyétoimintaan. Toimeentulotuen saaminen edellyttaa vastapalvelusta.’

Tanskan osallistavan sosiaaliturvan mallissa sovelletaan "oikeus ja velvollisuus” pe-
riaatetta. Tanskassa ei ole varsinaista tyomarkkinatukea vaan pitkaaikaistyoton tai
pienituloinen tydnhakija tippuu automaattisesti toimeentulotuelle. Toimeentulotuki
on vastikkeellista. Mikali henkil6 ei suostu yhdyskuntaty6hon, voidaan toimeentulo-
tuki evata kokonaan. Liséksi palkkatyota on tehtava kaksi kuukautta vuoden aikana,
ettd oikeus toimeentulotukeen sailyy. Tanskassa ty6ttomille tarjotaan kuitenkin aktii-
visesti palveluita; kouluttautumismahdollisuuksia ja ammatillista tdydennyskoulu-
tusta, jotka voivat toimia "vastikkeena” saadusta sosiaaliturvasta.’®

Lahes kaikissa Euroopan maissa on mahdollista velvoittaa toimeentulotuen saaja
esimerkiksi jonkinlaiseen yhdyskuntatyohon vastikkeena saadusta tuesta. Vuonna
2015 on vertailtu 25 Euroopan maan tilannetta toimeentulotuen vastikkeellisuuden
osalta. Vertailun mukaan toimeentulotuen saajia voidaan velvoittaa yhdyskuntaty6-
hon 1876 vertailussa mukana olleessa maassa.’’

Vertailumaissa toimeentulotukea maksettiin vastaavanlaisiin menoihin, kuin Suo-
messa. Toimeentulotukijarjestelma edustaa vertailumaissakin viimesijaista turvaa.
Toisin kuin Suomessa, muissa tarkastelluissa maissa toimeentulotuesta huolehtimi-
nen on edelleen péaaasiassa kuntien vastuulla.

Pohjoismaissa vahimmaisturva, erityisesti toimeentulotuki, on eurooppalaisittain
verrattuna sisaltanyt runsaasti harkinnanvaraisuutta ja kontrollia. Toisaalta vahim-
maisturvan saajien suhteelliset osuudet ovat olleet pienempiad. Toimeentulotuen va-

72 Zagorskis 2018.

73 Blommesteijn ja Mallee 2009.

4 Hiilamo ym. 2017.

75 Hiilamo ym. 2017; Maanselka 15.10.2018. “Epamiellyttava totuus Tanskan mallista — irtisanominen helppoa, rajattu
sosiaaliturva”.

76 Hollanti, Saksa, Tanska, Iso-Britannia, Portugali, Slovenia, Ruotsi, Irlanti, Itavalta, Puola, Sveitsi, Luxemburg, Belgia,
Bulgaria, Kroatia, Norja, Romania ja Liettua.

" Hiilamo ym. 2017.
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rassa elavilla saattaa olla myds muita kuin taloudellisen tuen tarpeita. Toimeentulo-
tuki on edelleen osa sosiaalihuoltoa toimeentulotukiuudistuksen jalkeen, eika se ole
sosiaaliturvaetuus kuten muut Kelan maksamat etuudet.”®

Pohjoismaiden yleista ratkaisua viimesijaiseksi taloudelliseksi tueksi on pitkaan kriti-
soitu. Kritiikki kytkeytyy kansainvaliseen tieteelliseen keskusteluun tarveharkintais-
ten etuuksien eduista ja haitoista. Tiukka tarveharkinta voidaan nadhda keinona koh-
dentaa taloudelliset resurssit tehokkaasti niita eniten tarvitseville. Toisaalta tiukka
tarveharkinta voi luoda kahtiajaon, jossa kansalaiset asemoituvat asiakkaisiin ja
maksaijiin.”®

Kansainvalisestikin harvinaisessa institutionaalisessa ratkaisussa, jossa perustoi-
meentulotuen myoéntaminen siirrettiin Kelaan, on tarkoitus pitdd myontamisperiaat-
teet seka taso muuttumattomina, mutta vaihtaa toimeenpanijatahoa. Ratkaisu poik-
keaa useista viime vuosikymmenten sosiaalipoliittisista reformeista, joissa on
yleensa muutettu etuuksien ja palveluiden mydntamisperusteita ja/tai tasoa, mutta
jarjestelman toimeenpanijataho on pysynyt samana.®°

Sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksella sek& maakuntauudistuksella vai-
kutusta toimeentulotukeen, uudistus katkolla seuraavaan hallituskauteen

Sipilan hallitus on linjannut, etta julkisen sosiaali- ja terveydenhuollon uusi palvelura-
kenne perustuisi kuntaa suurempiin itsehallintoalueisiin. Tavoitteena on, ettd Suo-
meen perustettaisiin 18 maakuntaa ja viisi sote-yhteisty6aluetta. Maakunnilla olisi
palvelujen jarjestdmisvastuu ja palveluja tuottaisivat julkiset ja yksityiset tuottajat seka
kolmas sektori. Vastuu sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisesta siirtyy kunnilta
ja kuntayhtymiltd itsehallintoalueille 1.1.2021. Uudistuksen toteutuessa, se tulisi vai-
kuttamaan merkittavalla tavalla kuntien hallintoon, henkilésto6n ja sosiaali- ja tervey-
denhuollon jarjestamiseen seka palvelujen tuotantoon.® Myos kunnan merkitys ja
rooli muuttuisivat. Toisaalta kunta sailyisi monelta osin samanlaisena kuin aiemmin.
Palveluverkkoa, tehokkuutta ja vaikuttavuutta kehitettaisiin edelleen, kuntalaisten ol-
lessa keskidssa. Tulevaisuuden kunnan perustehtavana olisi edistaa kuntalaisten hy-
vinvointia, yhteisollisyytta ja alueen elinvoimaa. Kunnat vastaisivat tulevaisuudessa
tyollisyyden hoidosta ja edistamisesta, osaamisen ja sivistyksen seka terveyden ja
hyvinvoinnin edistamisesta, liikunta-, kulttuuri- ja muista vapaa-ajan palveluista, nuo-
risotoimesta, paikallisesta elinkeinopolitiikasta, maankaytdsta, rakentamisesta ja
kaupunkisuunnittelusta.?

"8 Kivipelto ja Saikkonen 2018.
9 Blomberg ym. 2016.

8 Blomberg ym. 2016.

8 Forsell 2018.

82 Hakola ym. 2017.
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Kesakuuhun 2018 mennessa maakunta- ja sote-uudistuksessa ei ollut tehty paatosta
siita, milla tavoin perustoimeentulotuen rahoitusvastuu jakautuu uudistuksen jalkeen
valtion, kuntien ja maakuntien valilla. Maakuntauudistuksen toteutuessa on kaavailtu,
ettd sosiaalihuollon palvelujen siirron yhteydessa toimeentulotukiyhteisty® siirtyisi
maakuntien ja Kelan valiseksi. Talla hetkella kuntien rahoitusosuus perustoimeentu-
lotuen kustannuksista on 50 prosenttia.8

Maakunta- ja soteuudistus ajautuivat umpikujaan kevaalla 2019. Taméan seurauksena
paaministeri Sipila pyysi 8.3.2019 hallituksensa eroa tasavallan presidentiltd. Presi-
dentti Niinistd hyvaksyi paaministerin eronpyynnon ja pyysi hallitusta jatkamaan toi-
mitusministeristond vaalikauden loppuun. Hallituksen eronpyynnén vuoksi maa-
kunta- ja soteuudistuksen jatkovalmisteluun ei ollut enaa kevaalla 2019 edellytyksia.
Tuleva hallitus paattaa, jatketaanko uudistamiseen liittyvaa tyota. Tuleva hallitus te-
kee myo0s ratkaisut tehdyn tyon hyddyntamisesta. Sosiaali- ja terveyspalvelujen uu-
distaminen n&dhdaan edelleen valttamattoémaksi ihmisten perusoikeuksien ja palvelu-
jen yhdenvertaisuuden turvaamiseksi. Sosiaali- ja terveysministerio jatkaa uudistus-
tyotd tAmanhetkisen lainsaadannon puitteissa hyddyntaen tahdn mennessa tehtya
laajaa valmistelua. Seuraavassa hallitusohjelmassa maaritellaan tulevan hallituskau-
den toimenpiteet ja linjataan, milla tavalla sosiaali- ja terveydenhuoltoa kehitetaan.84

2.5. Toimeentulotukiasioiden hoito hajautunut Helsingin kaupungin sosiaali- ja ter-
veystoimialalla

Toimeentulotukiasioiden kasittely jarjestetd&n sosiaali- ja terveystoimialalla padosin
osana perhe- ja sosiaalipalvelujen kokonaisuutta. Etuuskasittely ja toimeentulotulo-
tuen maksatus kuuluvat osaksi Pohjoisen aikuissosiaalitytta. Toimeentulotukip&a-
tosten tekeminen on Kela-siirron myoté laajentunut kaikille sektoreille: lastensuojelu,
psykiatria- ja paihdetyo, ikdihmisten sosiaalityd ja vammaisty6. Lisaksi paatoksen-
teko laajenee edelleen 1.4.2019 alkaen perheneuvolan ja perhesosiaalityon sosiaa-
lity6hon. Aiemmin paatoksenteko on ollut keskitettyn& nuorten palveluihin ja aikuis-
sosiaalitydhon. Vuonna 2018 paatoksista 95 prosenttia tehtiin perhe- ja sosiaalipal-
veluissa, 3 prosenttia terveys- ja paihdepalveluissa ja 2 prosenttia sairaala-, kuntou-
tus ja hoivapalveluissa. Toimeentulotuen k&sittelyn organisointia on kuvattu alla ole-
vassa taulukossa 3.8°

8 Kuntaliitto 29.5.2018. "Kuntien rahoitusvastuu tydmakkinatuessa puolitettava ja toimeentulotuen rahoitusvastuu
poistettava kokonaan”.

8 valtioneuvoston viestintaosasto 8.3.2019. "Paaministeri Juha Sipila jatti hallituksensa eronpyynnon — hallitus jatkaa
toimitusministeristond”; STM ja VM 8.3.2019. "Sipiléan hallituksen maakunta- ja sote-uudistus ajetaan hallitusti alas —
tehtyd ty6ta voidaan hy6dyntéad”; STM 8.3.2019. ”Sosiaali- ja terveyspalvelujen on vastattava ihmisten tarpeisiin ja yh-
teiskunnan muutoksiin — palvelujen uudistaminen jatkuu”.

8 Sosiaali- ja terveystoimialan tilastoportaali (sosiaalihuolto)/ Luettu 20.2.2019; haastattelu 18.2.2019.
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Taulukko 3 Toimeentulotuen kasittelyn organisointi sosiaali- ja terveystoimialalla®®.

OSASTO Perhe- ja Sairaala-, kuntoutus- Terveys- ja
sosiaalipalvelut ja hoivapalvelut paihdepalvelut
. Selvitys-, arviointi ja
Lastensuojelu L
sijoitus
Nuorten palvelut ja x
- o Etelén palvelualue
PALVELUKOKONAISUUS aikuissosiaalityd Psykiatria- ja
Vammaistyo Idan palvelualue paihdepalvelut
Lapsiperheiden Lannen palvelualue

hyvinvointi ja terveys
(péétoksenteko 1.4.2019)

Pohjoisen palvelualue

Sosiaalityontekijoiden ja sosiaaliohjaajien maara on pysynyt sosiaali- ja terveystoi-
mialalla ennallaan perustoimeentulotuen Kela-siirrosta huolimatta. Aiemmin, kun
paatoksenteko oli keskitetympad, niin osana sosiaalitytta toimeentulotukipaatoksia
teki keskimaarin 200 sosiaalialan ammattilaista. Paatoksenteon sektoreille laajenta-
misen myota toimeentulotukipaatoksia tekee reilut 400 sosiaalialan ammattilaista.
Etuuskasittelijoiden maaré on puolittunut Kela-siirron myota reilusta sadasta henki-
[6std noin 40 henkil6on. Etuuskasittelijoiden maaréa on vahentynyt sekd vahenee
edelleen elakoitymisen myo6ta. Lisaksi osa tyontekijoista on uudelleensijoitettu toisiin
tehtaviin toimialan sisalla. Sosiaali- ja terveystoimiala ei ole seurannut mahdollisten
Kelaan siirtyneiden henkildiden maaraa. Lahtevien tyontekijoiden osalta tydnanta-
jalla ei ole lakisdateista oikeutta kysya, minké vuoksi tydsuhde on paattynyt kaupun-
gilla.8” Kaupunginhallitus on joulukuussa 2018 muuttanut sosiaali- ja terveystoi-
messa 16 toimea viroiksi. Naista seitseman osallistuu toimeentulotukipaatosvalmis-
teluun terveys- ja paihdepalveluiden palvelukokonaisuudessa. Koska virat ovat aiem-
min olleet toimia, eivat resurssit ole tassa yhteydessa kasvaneet.®®

Normitetun taydentavan toimeentulotuen myontaminen tehdaan etuuskasittelytyona
Pohjoisen aikuissosiaalityon -yksikossa. Normitettu eli laskennallinen toimeentulotuki
lasketaan huomioitavien tulojen ja hyvaksyttavien menojen erotuksena toimeentulo-
tukilain ohjaamalla tavalla. Sosiaalitydntekija tai sosiaaliohjaaja paattaa harkinnan-
varaisesta taydentavasta ja ehkdaisevasta toimeentulotuesta aikuissosiaality0ssa,
lastensuojelussa, vanhustydssa, vammaistydssa, asumisen tuessa sekéa paihde- ja

8 Koottu sosiaali- ja terveystoimialan organisaatiokaavioista; Hiekkavuo 2017; Sosiaali- ja terveystoimialan organisaa-
tioexcel 1.5.2018: Sosiaali- ja terveystoimialan tilastoportaali (sosiaalihuolto)/ Luettu 20.2.2019.

87 Tarkastuslautakunnan 2. toimikunnan arviointikaynti sosiaali- ja terveystoimialalle 7.9.2018; haastattelu 18.2.2019.
8 Kaupunginhallitus 3.12.2018 (8 786); sahkopostitiedustelu nuorten palvelujen ja aikuissosiaalityon johtaja 4.3.2019.
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psykiatriapalveluissa. Tavoitteena on, ettéa asiakkaan tilanteen parhaiten tunteva so-
siaalityontekija tai -ohjaaja myontaa mahdollisen harkinnanvaraisen tuen. Tayden-
tava ja ehkaiseva toimeentulotuki arvioidaan yksilollisesti ja tapauskohtaisesti.®®

Pohjoisen aikuissosiaalityon -yksikossa (Etuuskasittely-yksikkd) hoidetaan myds Ke-
lasta tulleiden toimeentulotukihakemusten ja ilmoitusten jakaminen oikeille tahoille,
joko etuuskasittelyyn tai sosiaalitydn paatoksentekoon. Etuuskasittely paattdd ja
myontdd suurimman osan taydentavan toimeentulotuen paatoksista (tavoite 80 pro-
senttia). Etuuskasittelijat vastaavat tdydentavan toimeentulotuen, normitettujen me-
nojen, paatoksenteosta silloin kun asiakkaan menoera ei edellyta sosiaalitydntekijan
tai sosiaaliohjaajan paattsvaltaa. Etuuskasittelija ei kasittele ehkéisevan toimeentu-
lotuen hakemusta. Talta osin paatosvalta on sosiaalitydssa. Sosiaalialan ammattilai-
nen kasittelee harkintaa vaativat menot.*°

Ennen Kela-siirtoa nuoria toimeentulotuen asiakkaita oli paljon. Kela-siirron yhtey-
dessa sosiaali- ja terveystoimi kohdisti sosiaalialan ammattilaisten resursseja nuor-
ten, alle 30-vuotiaiden, palveluihin. Osa aiemmin asiakkaana olleista nuorista, joille
riittaé pelkka taloudellinen tuki, on siirtynyt kokonaan Kelan asiakkaiksi. Nain ollen
sosiaali- ja terveystoimen resurssit palvella asiakkaiksi jaaneitd nuoria ovat hyvat ja
aikoja sosiaalipalveluihin on hyvin saatavilla. Toisaalta tAman asiakasryhman tilan-
teet ovat haasteellisia ja suurin osa on moniongelmaisia. Tassa asiakasryhmassa
nayttaytyy myos ongelmien ylisukupolvistuminen. Aikuissosiaalityon (ikaryhma 30+)
osalta kaytettavissd on vahemman resursseja kuin nuorten palveluissa. Tassé ika-
ryhmassa Kelan kanssa asioinnin haasteet korostuvat. Neuvontaa annetaan muun
muassa Kelan tekemien paatdsten osalta ja selvitetdan virheellisia tai kielteisia paa-
toksid. Lisaksi tehdaan sosiaalityon selvityksid asiakkaan Kela-hakemuksen liit-
teeksi. Osassa tapauksista soitetaan Kelaan asiakkaan asemassa. Asiakkailta tulee
my06s hakemuksia taydentavan ja ehkaisevan tuen paatdksentekoon perustoimeen-
tulotukeen kuuluvista menoista. Aikuissosiaalitybhon on siirretty myods muita tehtavia.
Aikuissosiaality6 osallistuu muun muassa lapsiperheiden tuen tarpeen arviointitiimiin
seka aktivointisuunnitelmien tekemiseen yhdessa TE-toimiston kanssa. Asiakkaita
ohjataan kuntouttavaan tyotoimintaan sek& annetaan kaupungin sosiaalineuvontaa.
Erityista tukea tarvitsevat 16—17-vuotiaat nuoret, jotka eivat ole lastensuojelun pii-
rissa, on siirretty aikuissosiaalityon asiakkaiksi.* Edella mainittujen seikkojen perus-
teella voidaan arvioida, ettei sosiaalitydosséa ole aikaisempaa enemman aikaa asia-
kastyoélle. Liséksi tydbn moninaisuus ja vaatimustaso ovat lisaantyneet.

8 Tarkastuslautakunnan 2. toimikunnan arviointikaynti sosiaali- ja terveystoimialalle 7.9.2018; Forsell 2018; Sosiaali- ja
terveystoimiala 2018; http://helmi.hel.fi/Sote/osastot/perhe_ja_sosiaalipalvelut/nuorten_palvelut_ja_aikuissosiaali-
tyo/toimeentulotuki/ Luettu 15.10.2018; Heikkinen 2018; Qvist 2017; Qvist 2018; Herlevi ja Kuvaja 2018.

% Forsell 2018; Sosiaali- ja terveystoimiala 2018; http://helmi.hel.fi/Sote/osastot/perhe_ja _sosiaalipalvelut/nuor-
ten_palvelut_ja_aikuissosiaalityo/toimeentulotuki/ Luettu 15.10.2018; Heikkinen 2018; Qvist 2017.

%1 Tarkastuslautakunnan 2. toimikunnan arviointikaynti sosiaali- ja terveystoimialalle 7.9.2018; Vogt 2018a; Vogt 2018b;
Herlevi ja Kuvaja 2018; haastattelu 18.2.2019.
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Toimeentulotukilain 14 e 8:n mukaan toimeentulotukiasiakkaalle tulee jarjestaa mah-
dollisuus henkilokohtaiseen keskusteluun kunnan sosiaalialan ammattilaisen tai Ke-
lan toimihenkilon kanssa seitseman arkipaivan kuluessa. Helsingin kaupungin sosi-
aali- ja terveystoimi on panostanut sosiaalineuvontaan muun muassa omissa sosi-
aalipalvelupisteissaan. Sosiaalineuvontaan voi mennd suoraan arkipaivisin ilman
ajanvarausta. Sosiaalipalvelupisteet sijaitsevat Haagassa, Malmilla, Kalasatamassa,
Myllypurossa ja Vuosaaressa, joista kolme viimeksi mainittua toimivat uusien ter-
veys- ja hyvinvointikeskusten yhteydessa. Kalasatamassa on liséksi Kelan palvelu-
piste. Sosiaalineuvonnassa voi keskustella anonyymisti tai vaihtoehtoisesti tarvitta-
essa esimerkiksi varata ajan sosiaalialan ammattilaiselle. Liséksi syksylla 2018 on
avattu sahkoéinen chat-palvelu, jonka kautta voi saada neuvontaa sosiaalipalveluissa.
Sosiaali- ja terveystoimiala on kiinnittdnyt huomiota viestintaan, jotta kaupunkilaiset
olisivat tietoisia sosiaalipalveluista toimeentulotukiasioihin liittyen.®?

Toimeentulotukeen varattua maararahaa pienennetty kaupungin talousarvi-
ossa

Toimintaymparistéssa on tapahtunut lainsaadannosta ja ohjeiden tarkentumisesta
johtuvia muutoksia, joiden seurauksena toimeentulotuen talousarviokohdalta (5 10
02) on siirretty maararahoja sosiaali- ja terveyspalvelujen talousarviokohdalle (5 10
01). Siirrot mahdollistavat lasten harrastuksia koskevien ehkaisevan toimeentulotuen
paatoksien tekemisen jatkossa lapsen nimella seka tilapaisen asumisen ostopalve-
luiden maksamisen sosiaalihuollon asumisen tukena ilman, etta asiakas tarvitsee
paatoksen perustoimeentulotuesta. Vuoden 2019 talousarvioon on varattu maarara-
haa tdydentavan ja ehkaisevan toimeentulotuen kustannuksiin yhteensa 14,6 miljoo-
naa euroa.®

Alla olevassa taulukossa (4) on kuvattu kaupungin talousarviossa toimeentulotukeen
budjetoituja maararahoja ja verrattu niita tilinpaatdksen vastaaviin toteumiin vuosilta
2013-2019. Vuonna 2016 toimeentulotuen bruttokustannuksista perustoimeentulo-
tuen osuus oli 90 prosenttia, tdydentavan toimeentulotuen osuus kahdeksan prosent-
tia ja ehkaisevan toimeentulotuen osuus kaksi prosenttia. Nain ollen kunnan talous-
arvion mukaisten toimeentulotuen kustannusten tulisi olla noin kymmenen prosentin
luokkaa aiempaan verrattuna. Vuonna 2017 budjetoitiin tdydentavaén ja ehkaise-
vaan toimeentulotukeen noin 15 prosenttia vuoden 2016 toteumaan verrattuna. Vas-
taavasti vuonna 2018 budjetoitiin noin 12 prosenttia ja vuonna 2019 noin kahdeksan
prosenttia. Kela-siirron yhteydessa tadydentavan toimeentulotuen sisaltda tarkistettiin
siirtamalla kustannuksia perustoimeentulotuen piiriin. Toimeentulotuen budjetointi on
kehittynyt Kela-siirron mukaisesti. Edella mainitun perusteella nayttaa silta, etta toi-
meentulotuen myéntaminen ja maksatus ovat vakiintuneet Kela-siirron jalkeen.

92 Haastattelu 18.2.2019.
9 Kaupunginvaltuusto 28.11.2018 (§ 378).
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Taulukko 4 Toimeentulotuki Helsingin kaupungin talousarviossa ja tilinpdatoksessa
vuosina 2013—-2019%.

VUOSi Talousarvio,  Tilinpaatoksen  Poikkeama, Ylitysoikeus,
1000€ toteuma, 1000€ 1000€ 1000€

2013 148 500 168 765 -20 265 21000
2014 170 000 175783 -5783 8200
2015 172 090 177706 -5 616 7000
2016 176 898 177 020 -122 200
2017 26 600 30935 -4 335 4400
2018 20 500 16 875 3625 0

2019 14 600

Toimeentulotukeen varattuja maararahoja ja toteumia tarkasteltaessa tulee huomi-
oida, etta valtio ja kunnat rahoittavat perustoimeentulotuen maksamisen edelleen
yhta suurin osuuksin (50/50). Vuosina 2017 ja 2018 Kela on mydntanyt perustoi-
meentulotukea noin 140 miljoonaa euroa (taulukko 5), joista Helsingin kaupungin
maksuosuus huomioidaan kaupungille tulevissa valtionosuuksissa. Nain ollen Kelan

tehdessa perustoimeentulotukea koskevat paatokset, kayttad se valillisesti kunnan
varoja.

Taulukko 5 Toimeentulotuen kustannusten jakautuminen Helsingissa eri lajeihin vuo-
sina 2015-2018%,

2015 2016 2017 2018

Bruttokustannukset yht. (€) 177709 278 177020418 180 188 341 157 802 697
Perustoimeentulotuki yhteensa 148576362 144273279 | 158431179 140 927 765

josta Kelan maksama 0 0 144 148 117 140 927 765

josta kunnan maksama 148 576 362 144273279 14 283 062 0
Taydentava toimeentulotuki 11527 395 11604 927 8389774 8469 422
Ehkaiseva toimeentulotuki 4882117 4928 823 5106 784 6 585 693
Muu toimeentulotuki® 12 723 404 16 213 389 8 260 604 1819817
Kustannukset yht. (%) 100 100 100 100

Perustoimeentulotuki 84 82 88 89

Taydentavé toimeentulotuki 6 7 5 5

Ehkaiseva toimeentulotuki 3 3 3 4

Muu toimeentulotuki® 7 9 5 1

! Muu toimeentulotuki sisaltaa kuntouttavan tytoiminnan, kotoutumistuen seka pakolaisille, turvapai-
kanhakijoille ja paluumuuttajille maksetun valtion korvauksen alaisen perus-, tdydentavan ja ehkaise-

van toimeentulotuen.

% Koottu Helsingin kaupungin talousarvioista ja tilinpaatoksista vuosilta 2013-2019.
% Arvioinnin yhteydessa suoritettu oma tarkastus kaupungin kirjanpidosta 19.2.2019; haastattelu 18.2.2019.
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Helsingin kaupungin kaupunginvaltuutettu Emma Kari ja 18 muuta kaupunginvaltuu-
tettua ovat tehneet 26.9.2018 valtuustoaloitteen toimeentulotuen muutoksista hei-
kompiosaisille aiheutuneiden ongelmien korjaamiseksi. Aloitteessa huolena on esi-
tetty, ettda perustoimeentulotuen Kela-siirron jalkeen kaikkein heikoimmassa ase-
massa oleville helsinkilaisille voi aiheutua siirron johdosta kohtuuttomia tilanteita.
Aloitteessa on edellytetty, etta sosiaali- ja terveystoimiala selvittaa ja toteuttaa pikai-
sesti toimet, joilla Helsinki voi paikata ongelmia, joita perustoimeentulotuen Kela-siir-
rosta on aiheutunut kaikkein heikompiosaisille helsinkiléisille. Sosiaali- ja terveyslau-
takunta on antanut 4.12.2018 kaupunginhallitukselle lausunnon edelld mainitusta val-
tuustoaloitteesta.®® Kaupunginvaltuusto on hyvaksynyt 13.2.2019 asiaan liittyvan toi-
vomusponnen seuraavasti. Hyvaksyessaan ehdotuksen kaupunginvaltuusto edellyt-
taa selvitettavan mahdollisuutta sille, miten erityisesti paljon palveluita tarvitsevien
helsinkilaisten toimeentuloasiakkaiden tuen saamista parannetaan Kelan ja kaupun-
gin yhteistydlla ja millaisin keinoin olisi mahdollista helpottaa ja nopeuttaa yhteyden-
saamista aikuissosiaalitybhon seka tadydentavan sosiaalityon paatoksentekemista ja
toimeenpanoa kiireellisissa tilanteissa.®’

Lapsiperheiden ja yksinhuoltajien osuus taydentavasta ja ehkaisevasta toi-
meentulotuesta kasvussa

Taulukkossa 6 on kuvattu paatésmaarien kehitysta vuosina 2015-2018. Kela-siirron
myo6ta perustoimeentulotuen paatdsmaarat ovat Helsingissa kasvaneet, vaikka eu-
romaaraisesti perustoimeentulotuen kustannukset ovat hieman laskeneet. Kelan te-
keméat paatokset ovat lyhyempikestoisia, minimissaan paatdkset tehdaan yhdeksi
kuukaudeksi kerrallaan. TAma aiheuttaa seka sosiaalitytlle etta asiakkaille haasteita,
jos kuukausittain joudutaan pohtimaan toimeentulon riittdvyyttd. Aiemmin kunnat
ovat tehneet pidempikestoisia paatoksia asiakkaan tilanteen kokonaisharkintaan pe-
rustuen. Tama heijastuu ennen kaikkea ehkaisevan toimeentulotuen seka paatdsten
ettd euromaaraisen tuen kasvuun. Lisdksi Kela maksaa myonnettavan perustoi-
meentulotuen suoraan asiakkaan tilille, jolloin varat eivat aina ohjaudu siihen kaytto-
tarkoitukseen, johon ne on alun perin myonnetty. Talldin kunnat joutuvat paikkaa-
maan taydentavalla ja ehkaisevalla toimeentulotuella asiakkaan toimeentuloon syn-
tyvia aukkoja. Kunnat maksavat pdéasiassa toimeentulotuen suoraan laskuttajalle tai
myontavat maksusitoumuksen. Edella mainittu voi aiheuttaa myos ylikayton riskia.%

% Valtuustoaloite 26.9.2018; Sosiaali- ja terveyslautakunta 4.12.2018 (§ 326).
97 Kaupunginvaltuusto 13.2.2019 (§ 46).
% Haastattelu 18.2.2019.
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Taulukko 6 Toimeentulotuen paatésmaarien jakautuminen Helsingissa eri lajeihin
vuosina 2015-2018%.

2015° 2016° 2017 2018°
Paatokset yht. (kpl) 334535 320418 362 116 390 533
Perustoimeentulotuki yhteensd 219 602 r 202 553 r 280 693 " 302690
josta Kelan paatokset 0 0 268 960 302 685
josta kunnan paatokset 219 602 202 553 11733 5
Téaydentéva toimeentulotuki 62 324 63 844 51718 54 206
Ehkéiseva toimeentulotuki 13017 13996 17 854 21692
Muu toimeentulotuki* 39592 40025 11851 11945
Paatokset yht. (%) 100 100 100 100
Perustoimeentulotuki 66 63 78 78
Téaydentava toimeentulotuki 19 20 14 14
Ehkéiseva toimeentulotuki 4 4 5 6
Muu toimeentulotuki® 12 12 3 3

! Muu toimeentulotuki sisaltaa kuntouttavan tytoiminnan, kotoutumistuen seka pakolaisille, turvapai-
kanhakijoille ja paluumuuttajille maksetun valtion korvauksen alaisen perus-, tdydentavan ja ehkaise-
van toimeentulotuen.

2Vuoden 2015 ja 2016 luvut sisaltavat myos vastaanottorahan ja taydentavan vastaanottorahan paa-
tokset kaupungin tekemien paatdsten osalta.

3Vuosi 2018 sisaltaa paperittomien ehkaisevan toimeentulotuen paatokset kaupungin tekemien paa-
tosten osalta.

Taulukossa 7 on kuvattu toimeentulotukea saaneiden kotitalouksien perhetyyppien
prosentuaalista jakautumista Helsingisséa vuosina 2015-2018. Suurin osa toimeen-
tulotuen saajista on yhden hengen kotitalouksia. Huolimatta vuoden 2018 hyvasta
yleisesta talouskasvusta, lapsiperheiden ja yksinhuoltajien osuudet taydentavéan ja
ehkaisevan toimeentulotuen saajista Helsingin kaupungilla ovat kasvaneet.®

9 Sosiaali- ja terveystoimialan tilastoportaali (sosiaalihuolto)/ Luettu 19.2.2019; Sahkdpostitiedustelu padsuunnittelija
20.2.20109.
100 Kyusikkovertailu; www.kelasto.fi/Toimeentulotuki/ Luettu 20.2.2019; haastattelu 18.2.2019.
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Taulukko 7 Toimeentulotukea saaneiden Kkotitalouksien perhetyyppien prosentti-
osuudet Helsingissa vuosina 2015-2018101,

2015 2016 2017 2018
Helsingin kaupunki 100,0 100,0 100,0 100,0
Yhden hengen kotitaloudet 774 77,0 74,9 69,0
Parit, ei lapsia 46 45 5,0 3,0
Pari, lapsia 7,0 6,9 7.8 11,0
Yksinhuoltaja 11,0 11,6 12,3 17,0
Kela 0,0 0,0 100,0 100,0
Yhden hengen kotitaloudet 0,0 0,0 75,0 74,8
Parit, ei lapsia 0,0 0,0 5,0 46
Pari, lapsia 0,0 0,0 7.4 8,0
Yksinhuoltaja 0,0 0,0 12,6 12,6

Taulukossa 8 on kuvattu mééaraajassa tehtyjen toimeentulotukipaatosten osuuksia
vuosina 2015-2018. Toimeentulotukilain 14 ¢ 8:n mukaan muissa kuin kiireelli-
siss&al? tapauksissa paatos toimeentulotuesta on tehtava viivytyksetta, kuitenkin vii-
meistaan seitsemantena arkipaivana hakemuksen saapumisesta. Jos hakemus on
puutteellinen, asiakkaalle on viimeistaan seitsemantené arkipaivana hakemuksen
saapumisesta annettava tai lahetettdva yksiloity kehotus hakemuksen taydenta-
miseksi maaraajassa. Paatos toimeentulotuesta on annettava viivytyksetta, kuitenkin
viimeistaan seitseméntena arkipaivana siita, kun taydennetty hakemus on saapunut.
Taulukon 8 lukuja tarkasteltaessa on otettava huomioon, etta Helsingin kaupungin
vuosina 2015, 2016 ja alkuvuonna 2017 tekemét paatokset sisaltavat kaikki toimeen-
tulotuen kolme eri osaa (perus-, tdydentava ja ehkaiseva). Osittain Helsingin kaupun-
gin maardaikojen ylityksia selittdd kunnan tyontekijoiden vaikeus tehda paatoksia
niissa tapauksissa, joissa Kela on hylannyt asiakkaan hakemuksen. Myo6s paatok-
senteon hajauttaminen eri sektoreille voi aiheuttaa maaraaikojen ylityksia, kun sosi-
aalialan ammattilaiset tekevat yksittaisia paatoksia vuosittain eikd paatéksentekoon
muodostu rutiinia. Taulukossa 8 kuvatut Kelan prosenttiosuudet ovat valtakunnalli-
sia.l03

101 Kuusikkovertailut; www.kelasto.fi/Toimeentulotuki/ Luettu 20.2.2019; haastattelu 18.2.2019.

102 Kiireellisen toimeentulotukiasian kasittelya saannelldan toimeentulotukilain 14b §:ssi. Kiireellisessa tapauksessa
paatds toimeentulotuesta on tehtdvé kaytettaviss olevien tietojen perusteella samana tai viimeistaén seuraavana ar-
kipaivana hakemuksen saapumisesta.

103 www.kelasto.fi/Toimeentulotuki/ Luettu 20.2.2019; Sosiaali- ja terveystoimiala tilastoportaali (sosiaalihuolto)/ Lu-
ettu 20.2.2019; haastattelu 18.2.2019.
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Taulukko 8 M&araajassa tehtyjen toimeentulotukipaatosten osuudet vuosina 2015—
2018104,

Helsingin kaupunki

Kasitelty 7-15 arkip&ivassé %-osuus 93 97 86 95
Kela
Kasitelty 7-15 arkipéivassé %-osuus - - 88 97

Helsingin kaupunginhallitus on hyvaksynyt 11.2.2019 strategiahankkeen 2017-2021
lasten ja nuorten syrjaytymisen ehkaisyyn (Mukana-ohjelma). Ohjelmassa tavoitel-
laan syrjaytymisen juurisyihin pureutuvaa muutosta, joka vaikuttaa rakenteisiin ja
ajattelutapoihin. Tavoitteena on varmistaa, etta jokaisella lapsella ja nuorella on ys-
tavia seka vahintaan yksi turvallinen aikuinen elamassaan. Liséksi tulee olla todelli-
nen mahdollisuus suorittaa peruskoulun jalkeinen tutkinto eikd lapsuus vahéavarai-
sessa perheessd saa maarittaa lapsen ja nuoren mahdollisuuksia ja tulevaisuutta.
Ratkaisuja etsitddn yhteistydssa kaupungin eri toimialojen ja palveluiden, valtion,
kaupunkilaisten ja kansalaisjarjestdjen kanssa. Ohjelman vetovastuu on kasvatuk-
sen ja koulutuksen toimialalla. Kaupunginhallitus on kehottanut kaikkia toimialoja ja
kaupunginkansliaa yhteistytssa edistamaan Mukana-ohjelman toimenpiteiden to-
teuttamista.10®

Asiakkaiden asema osin parantunut uudistuksen myé6ta, myés valiinputoajia
[oytyy

Kelassa tukia on mahdollista hakea sahkoisesti. Talla on arvioitu jossakin maarin
olevan vaikutusta hakemusten ké&sittelyaikoihin ja sité kautta myds asiakkaiden ase-
maan. Sahkdisen asiakirjahallintajarjestelman avulla asiakkaiden toimittamat hake-
mukset ja liitteet saadaan nakyviin viipymatta, mika osaltaan nopeuttaa hakemusten
kasittelya.'% Alkuvuodesta 2018 Kelan verkkopalvelua kaytti jo yli 60 prosenttia pe-
rustoimeentulotuen hakijoistal®’.

Uudistuksen seurauksena Kela tekee ensin paatoksen perustoimeentulotuesta ja
kunta vasta taman jalkeen paatoksen taydentavasta ja ehkaisevasta toimeentulo-
tuesta. Tama toimeentulotukikokonaisuuden paatdoksenteon vaiheittaisuus saattaa

104 www.kelasto.fi/Toimeentulotuki/ Luettu 20.2.2019; Sosiaali- ja terveystoimiala tilastoportaali (sosiaalihuolto)/ Lu-
ettu 20.2.2019.

105 Kaupunginhallitus 11.2.2019 (8 119).

106 HE 358/2014 vp; Blomgren ym. 2016b.

107 Sosiaalivakuutus 5.1.2018. "Toimeentulotuen hakijoiden asema paranee Kelan ja kuntien yhteistyona”.
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johtaa asiakkaan asian kokonaiskasittelyajan pitenemiseen. Tata voidaan pitaa asi-
akkaan aseman heikennyksena.®® Pahimmillaan asiakasta on palloteltu hanen asi-
ansa selvittamiseksi Kelasta kuntaan ja kunnasta takaisin Kelaan'. Naiden asiak-
kaiden kohdalla yhden luukun periaate ei toteudu.

Asiakaskokemusta tutkitaan Kelassa jatkuvasti. Asiakkaiden tyytyvaisyytta Kelan
palveluihin ja toimintaan selvitetdan kahdesti vuodessa toteutettavalla asiakastyyty-
vaisyysindeksikyselylla. Kevaan 2017 mittaus tehtiin puhelinhaastatteluin maalis-
kuussa 2017, jolloin yleistulokseksi saatiin 7,49 (asteikolla 0—10). Tulos oli hieman
laskenut vuodesta 2016, jolloin tulos oli 7,61. Tietoa asiakastyytyvaisyydesta ja -ko-
kemuksesta on keratty myds mobiilikyselyilla. Huhtikuussa 2017 tehdyn kyselyn vas-
taukset olivat toimeentulotukiasiakkailta varsin positiivisia. Palvelusta annettu koko-
naisarvosana oli tuolloin 8,43. Kelan palautejarjestelmassa on ajalla 1.1.—-22.5.2017
kasitelty 2 317 toimeentulotukea koskevaa asiakaspalautetta, joista moitteita oli
1 820. Moitteista valtaosa kohdistui hakemusten kasittelyaikaan. Liséksi Kela kartoit-
taa asiakaskokemusta asiakasraatien avulla.!’® Asiakasraadeissa keskustellaan
vuosittain vaihtuvista teemoista. Toimeentulotuki on ollut teemana vuonna 2017
Tampereen, Jyvaskylan ja Espoon asiakasraadeissa. Asiakasraatien tulokset ovat
olleet vastaavat kuin asiakastyytyvaisyyskyselyilla.1*!

Eduskunnan oikeusasiamiehelle tuli vuonna 2017 ennétysmaara, yhteensa 775, toi-
meentulotukeen liittyvaa kantelua. Aikavalilla 1.1.—27.9.2018 toimeentulotuesta on
tullut 269 kantelua. Tammi-syyskuun kantelumaaran perusteella vuoden 2018 osalta
kanteluiden kokonaismaaran voidaan arvioida olevan 400 kantelun luokkaa. Ennen
perustoimeentulotuen siirtymista Kelalle kanteluita tuli noin sata vuosittain. Aiemmin
aluehallintovirastot valvoivat kuntien toimeentulotukea ja saivat osan kanteluista.
Kanteluiden maara on kuitenkin noussut huomattavasti Kela-siirron jalkeen. Kantelut
ovat koskeneet muun muassa lakisaateisen kasittelyajan, seitseman arkipéaivaéa ha-
kemuksen saapumisesta, ylittymista. Lisaksi haasteita on ollut yhteydenpitokana-
vissa eli asiakkaat eivat ole paasseet puhelimitse Kelaan hoitamaan asioitaan. Haas-
teita on edelleen ollut syksylla 2018 myds kuntien ja Kelan yhteisty6ssé, mik& néakyy
etenkin kaikkein kiireellisimpien toimeentulotukiasioiden kasittelyssa.!!?

Vuonna 2017 Helsingin kaupungin sosiaaliasiamiehille uutena ilmiéna tulivat tiedus-
telut Kelan perustoimeentulotuesta seka Kelan ja kunnan valisesta tyonjaosta toi-
meentulotuen kasittelyssa. Toimeentulotukiasiakkaat olivat tyytymattomia toimeen-
tulotuen hajautettuun kasittelyyn Kelan ja kunnan sosiaalitoimen kesken seka tuen

108 HE 358/2014 vp; Vogt 2018a; STM 2017.

109 Kela 2017.

110 Kela 2017.

11 www.kela. fi/toimeentulotukiasiakkaiden dani kuuluu raadissa/ Luettu 8.1.2019; www.kela.fi/Kela kysyi, asiakasraati
vastasi: Millaista on toimeentulokiasiointi?/ Luettu 8.1.2019.

112 [ltalehti 8.10.2018. "Kelan toimeentulotukipaatoksista tullut oikeusasiamiehelle tdna vuonna jo lahes 300 kantelua
”Huolimatonta kasittely& ollut havaittavissa™.
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pienenemiseen tai loppumiseen kokonaan Kela-siirron seurauksena. Lisaksi asiak-
kaat ovat kokeneet, ettei asiakaskohtaamisessa ole jaanyt riittavasti aikaa muulle
sosiaalityolle. Kaupungin sosiaaliasiamiehet (nykyiset sosiaali- ja potilasasiamiehet)
seuraavat sosiaalihuollon asiakkaiden oikeuksien ja aseman kehitysta kaupungissa
seka antavat siita vuosittain selvityksen kaupunginhallitukselle.'3

Kela ja kunnat ovat yhdessa selvittaneet, miten asiakkaat ovat kokeneet toimeentu-
lotuen muutoksen. Selvityksessa on hyddynnetty asiakasraateja. Asiakasraatien ta-
paamiset ovat olleet vapaamuotoisia keskustelutilaisuuksia, jotka rakennetaan tietty-
jen aiheiden ymparille. Kevaalla 2017 asiakkaat nostivat esille kolme keskeista ke-
hittamiskohdetta: Kelaan tulisi saada hakemusten kasittelyyn lisaa resursseja, paa-
tosten ja niiden perusteluiden tulisi olla selkeita ja ymmarrettavia seka tuen hakemi-
sen joustavoittamiseen tulisi etsia uusia keinoja. Osa raatilaisista koki hakemisen
muuttuneen tyolaadksi ja etta Kelan hakemuksessa esitetaan vaikeita ja monitulkin-
taisia kysymyksia. Toisaalta taas toimeentulotuen hakeminen Kelasta estaa raatilais-
ten mukaan leimautumisen ja hakijat ovat yhdenvertaisempia kesken&dan. Hyvana
pidettiin myos sitd, ettd Kelassa selvitetddn samalla asiointikerralla myos hakijan
mahdollisuudet muihin etuuksiin.*4

2.6. Kelan ja kuntien yhteisty0 hiljalleen muotoutumassa toimeentulotukiasioissa

Aikaisemmin kunnat vastasivat koko toimeentulotuen kokonaisuudesta. Uudesta
mallista on kertynyt kokemuksia nyt kahden vuoden ajalta. Kelan ja kuntien vélinen
yhteisty® toimeentulotukiasioissa onkin hiljalleen muotoutumassa. Siirrosta huoli-
matta toimeentulotuki tyollistdd edelleen runsaasti kuntien sosiaalipalveluja. Aikaa
kuluu paljon perustoimeentulotukeen liittyvddn neuvontaan, mutta myos virheellisten
paatosten korjausesityksiin. Kelan suorittaman sisdisen arvioinnin perusteella toi-
meentulotuen erityispiirteitd ja asiakkaiden tarpeita ei ymmarretty Kela-siirron valmis-
teluvaiheessa riittavasti. Samaan lopputulemaan paatyi myés BDO Oy:n tekema ul-
koinen arviointi'®, Toimeentulotukiasiakkaan henkilokohtaisen palvelun tarve ja pal-
velemiseen tarvittava aika (asioinnin kesto) ovat olleet suurempia kuin etukateen Ke-
lassa osattiin ennakoida. Kela oli mahdollisesti arvioinut muutokseen tarvittavat re-
surssit alakanttiin.!’® Kunnissa vastaavia perustoimeentulotukipaatoksia kasitteli
aiemmin noin pari tuhatta asiantuntijaa, kun taas Kelalla oli lokakuussa 2018 p&atok-
sia hoitamassa reilut tuhat asiantuntijaa'’’. Yhtena uudistuksen tarkoituksena oli, etta

113 Herlevi ja Kuvaja 2018.

114 Sosiaalivakuutus 19.5.2017. "Toimeentulotukiasiakkaiden &ani kuuluu raadissa”.

115 Kela 2017; Itkonen ja Valisalmi 2017; lltalehti 8.10.2018. "Kahden lapsen &iti Minna ravaa leipajonoissa, murehtii
lasten olemattomia talvivaatteita ja kdy epatoivoista taistelua Kelan kanssa: "Tein yhdesté paattksesté nelja oikaisuvaa-
timusta™”.

116 Kela 2017; lltalehti 12.10.2018. "Tuhansien toimeentulotukea on leikattu, hakemusruuhkille ei ndy loppua — Kelan
rahat uhkaavat loppua ensi vuonna: "Yhteinen huoli””.

17 Italehti 12.10.2018. "Tuhansien toimeentulotukea on leikattu, hakemusruuhkille ei nay loppua — Kelan rahat uhkaa-
vat loppua ensi vuonna: "Yhteinen huoli””.
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toimeentulotukihakemusten kasittelysta vapautuu kuntien sosiaalitoimessa aikaa,
jota kaytetadn muun muassa yksilo- ja rynméakohtaiseen tyohon eniten tukea tarvit-
sevien asiakkaiden kanssa. Tavoite vapauttaa sosiaalitybn kapasiteettia kunnissa
muuhun ty6hdn on onnistunut kuitenkin vain osittain. Uudistuksesta hyotyjia ovat ne,
jotka kykenevaét itsendisesti hoitamaan asioitaan ja 16ytdmaan verkosta Kelan palve-
lut seka ohjeet.!8

Kelan toimeentulotukihakemusten siirtovelvollisuus rajattiin uudistuksessa koske-
maan toimeentulotukihakemuksia, joissa asiakas hakee liséksi taydentavaa tai eh-
kaisevaa toimeentulotukea ja/tai pyytdd hakemuksen siirtamista. Tarkoituksena oli,
ettd kuntiin ei siirtyisi toimeentulotukinakemuksia niin suuria maaria kuin mihin aiempi
saantely olisi ehka johtanut. Lisaksi tarkoituksena oli kuntien sosiaalialan ammatti-
laisten resurssien kohdistuminen sosiaalitydon tekemiseen seka turvata tavoiteltua
hallinnollista tehokkuutta ja luoda selkeytta myds Kelan ja kunnan valiseen tytnja-
koon.'® Kela teki vuonna 2018 yhteensa 21 020 ja vuonna 2017 yhteensa 19 468
palvelutarveilmoitusta Helsingin sosiaali- ja terveystoimelle!?°,

Paakaupunkiseudulla huomattava osa toimeentulotukipdatoksistd tehdaan muille
kuin suomea tai ruotsia aidinkielendan puhuville, korkein osuus on Espoossa.
Vuonna 2017 Helsingissa toimeentulotukiasiakkaista 31,3 prosenttia eli [ahes 17 000
asiakasta puhui aidinkielendén jotain muuta kuin suomea tai ruotsia. Luku on huo-
mattavan korkea, silla helsinkilaisista vieraskielisia on 13,5 prosenttia vaestosta. Vie-
raskielisten osuus koko paéakaupunkiseudun toimeentulotukiasiakkaista oli 33,7 pro-
senttia eli Helsingissé osuus on hieman keskiarvon alapuolella. Koko Suomessa vie-
raskielisten osuus vaestosta on 6,6 prosenttia. Vuonna 2017 toimeentulotukiasiak-
kaista vieraskielisia oli 18,7 prosenttia. Suurimmat vieraskielisten ryhmat toimeentu-
lotukipaatoksissa ovat venajan-, arabian-, somalin- ja vironkieliset. Vieraskielinen va-
estd on voimakkaasti keskittynyt padkaupunkiseudulle, samoin vieraskieliset toi-
meentulotukiasiakkaat.'?!

Osalla toimeentulotukiasiakkaista on ollut ja on edelleen tarvetta my6s kuntien sosi-
aalitybn osaamiselle. Kunnan sosiaalityontekijalla voikin joissakin tapauksissa olla
Kelan ratkaisijaa paremmat mahdollisuudet selvittaa asiakkaan kokonaistilannetta ni-

118 Kuntalehti 11.5.2018. "Kelan ja kuntien yhteistyd toimeentulotukiasioissa muotoutumassa”; Kuntalehti 9.5.2018.
“Toimeentulotuen kasittely Kelassa takkuilee, kunnissa korjataan virheitd”; Blomgren ja Saikkonen 2018a; Blomgren ja
Saikkonen 2018b; Helsingin Sanomat 24.9.2018. "K&yhien lasten h&td alkoi nakyéd, kun toimeentulotuki siirtyi Kelan hoi-
toon — "Tapaan lapsia, jotka ovat silmat pydreing, kun vien heille juustoa tai jogurttia”; Tarkastuslautakunnan 2. toimi-
kunnan arviointikdynti sosiaali- ja terveystoimialalle 7.9.2018; Vogt 2018b; Forsell 2018.

118 HE 217/2016 vp; Sosiaali- ja terveysministerio 8.12.2016. ”Perustoimeentulotuen Kela-siirtoon liittyvat lainmuutok-
set voimaan 1.1.2017”; Sosiaali- ja terveystoimiala 2018; STM 2017; Qvist 2017; Heikkinen 2017.

120 Herlevi ja Kuvaja 2018; www.kelasto.fi/Toimeentulotuki/ Luettu 3.1.2019.

121 Helsingin Uutiset 17.3.2018. "Toimeentulotuki kasautuu yha voimakkaammin vieraskielisille — Espoossa osuus nousi
40 prosenttiin”.
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menomaan sosiaalitydn ndkdkulmasta. Kelasta ohjataankin toisinaan asiakkaita kun-
tien sosiaalitoimen puoleen, kun huomataan, etta asiakas tarvitsee laajempaa tukea
kuin vain toimeentulotuki.??

Kela on hyvin laskennallinen instituutio. Kaavamaisuus paatoksenteossa ei aina ole
johtanut hakijan kannalta tarkoituksenmukaisimpaan lopputulemaan. Kuntien perus-
toimeentuloa koskeneessa paatéksenteossa harkintaa kaytettiin enemman ja ratkai-
sut olivat asiakkaan kokonaisedun nakokulmasta ehka tarkoituksenmukaisempia.t?3

Toimeentulotuen jakautuminen Kelan ja kuntien myontamiin osiin korostaa tarvetta
viranomaisten valiseen, monialaiseen ja tiiviiseen yhteistyohdn seké hyviin yhteistyo-
kaytantdihin. Yhteisty6ta Kelan ja kuntien valilla tehdaédn saanndllisesti monilla eri
tavoilla, esimerkiksi padkaupunkiseudun kuntien ja Kelan asiakaspalvelu- ja ratkai-
sutyon kehittamiseksi. Tavoitteena on kehittaa yhteisty6ta tunnistamalla asiakastar-
peet seka selventdmalla asiakasohjausta ja -prosesseja. Lisaksi kaydaan lapi ongel-
makohtia asiakastyfssa ja Kelan paatoksenteossa. Kelan, kuntien, PRO SOS-hank-
keen'?* seka Apotin'?® yhteistyona kehitetdan Kelan kayttéon huoliseulaa, jonka
avulla Kelan tyontekijat paremmin tunnistaisivat erityista tukea tarvitsevat asiakkaat
ohjattavaksi kunnan sosiaalityohon.26

2.7. Toimeentulotuessa nékyvat tuloksellisuuden eri ndkdkulmat

2.7.1. Taloudellisuus ei yksiselitteisesti arvioitavissa

Kuntaliiton syys-lokakuussa 2017 toteuttaman erilliskyselyn perusteella on arvioitu,
ettd uudistuksen kahdeksan ensimméaisen kuukauden (1.1.-31.8.2017) aikana on
kunnille aiheutunut noin 6,5 miljoonan euron lisakustannukset. Suurin osa kustan-
nuksista on syntynyt hallinnollisesta tydsta eli ensisijaisesti Kelan perustoimeentulo-
tuen piiriin kuuluvien paatosten tekemisesta seka Kelan tekemien perustoimeentulo-

122 Kuntalehti 11.5.2018. "Kelan ja kuntien yhteistyd toimeentulotukiasioissa muotoutumassa”; Kuntalehti 9.5.2018.
“Toimeentulotuen ké&sittely Kelassa takkuilee, kunnissa korjataan virheitd”; Blomgren ja Saikkonen 2018b; Tarkastuslau-
takunnan 2. toimikunnan arviointikéynti sosiaali- ja terveystoimialalle 7.9.2018; Vogt 2018b; Forsell 2018; Heikkinen
2017; Sosiaalivakuutus 5.1.2018. "Toimeentulotuen hakijoiden asema paranee Kelan ja kuntien yhteistyond”; Sosiaali-
ja terveysministeri6 8.12.2016. "Perustoimeentulotuen Kela-siirtoon liittyvat lainmuutokset voimaan 1.1.2017”; Herlevi
jaKuvaja 2018.

123 Tarkastuslautakunnan 2. toimikunnan arviointikaynti sosiaali- ja terveystoimialalle 7.9.2018; lltalehti 12.10.2018.
“Tuhansien toimeentulotukea on leikattu, hakemusruuhkille ei ndy loppua — Kelan rahat uhkaavat loppua ensi vuonna:
”Yhteinen huoli””; Iltalehti 8.10.2018. "Kahden lapsen &iti Minna ravaa leipgjonoissa, murehtii lasten olemattomia tal-
vivaatteita ja kdy epéatoivoista taistelua Kelan kanssa: "Tein yhdesta paatoksesté nelji oikaisuvaatimusta™.

124 Hankkeen tavoitteena on selkeytt4a ja vankistaa sosiaalityon asemaa sote-uudistuksessa.

125 Apotti on muutoshanke, jossa kehitetaan sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita ja otetaan kayttoon alueellisesti
yhtendinen sote-tietojarjestelma.

126 HE 217/2016 vp; Heikkinen 2017; Vogt 2018b; Sosiaali- ja terveyslautakunta 4.12.2018 (§ 326).
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tukipaatosten sisallon tai virheiden selvittelyyn kulutetusta ty6ajasta. Kunnat ovat jou-
tuneet paatoksillaan korvaamaan perustoimeentulotuen piiriin kuuluvia kustannuksia
seka turvaamaan kiireellisen ja valttamattdman tuen toimeentulotuen hakijoille. Kaik-
kein yleisimmin kunnat ovat paatoksillaan joutuneet turvaamaan henkildiden valtta-
matonta laakitysta tai terveydenhuoltoa. Toiseksi suurin korvattavien kustannusten
ryhma ovat olleet asumiseen liittyvat kustannukset. Nama menot olisivat kuuluneet
perustoimeentulotuella katettaviin kustannuksiin. Kuntaliitto on seurannut Kela-siir-
ron vaikutusta kustannusten ja toimeenpanon etenemiseen uudistuksen koko ensim-
maisen vuoden ajan.?’

Kela-siirrolla tavoiteltiin kokonaisuutena muun muassa julkisen talouden kokonais-
kustannusten sééastoa. Arvioitu kustannussaasto oli hallituksen esityksen mukaan 69
miljoonaa euroa. Kuntien osalta saastopotentiaalina oli [&hinna henkildsto- ja hallin-
tokustannuksista saavutettavissa oleva saasto. Kuntaliiton tammikuussa 2018 kun-
nille tekeman kyselyn tulosten perusteella tAma saastbtavoite on saavutettu vuoden
2018 alun vakiintuneeseen tilanteeseen mennessa. Kunnat kayttavat uudistuksen
jalkeen toimeentulotukitybhon henkildsto- ja hallintoresursseja vajaat 75 miljoonaa
euroa vdhemman kuin ennen Kela-siirtoa. Henkildtydvuosissa mitattuna saastd on
ollut noin 1 560 henkiloty6vuotta. Toisaalta toimeentulotuen yhteenlasketut brutto-
kustannukset ovat kasvaneet enemman kuin osattiin arvioida. Alkuperéisessa halli-
tuksen esityksessa toimeentulotuen alikdytdn poistumisen kustannukseksi siirrossa
arvioitiin noin 75-100 miljoonaa euroa. Kuntaliiton kyselyn perusteella toimeentulo-
tuen bruttokustannukset!?® nayttaisivat kuitenkin nousseen vuonna 2017 kokonai-
suudessaan noin 110 miljoonalla eurolla vuoteen 2016 verrattuna.?®

Valtio ja kunnat rahoittavat perustoimeentulotuen maksamisen yhta suurin osuuksin
(50/50). Kuntien rahoitusosuus otetaan huomioon vahentadmalla se kunnalle makset-
tavasta peruspalvelujen valtionosuudesta, jolloin valtytddn edestakaiselta maksulii-
kenteelta kuntien ja valtion valillat*°. Kunnat rahoittavat taydentavan ja ehkaisevan
toimeentulotuen maksamisen seka siihen liittyvat henkilostokulut, tilat ja laitteet. Kun-
nat saavat taydentavan ja ehkaisevan toimeentulotuen maksamiseen valtionosuuk-
sia, jotka maaraytyvat sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjarjestelmén mukai-
sesti.t3!

127 Kuntaliitto 23.11.2017. "Ehkéaisevan toimeentulotuen asiakasmaarat ovat rajussa kasvussa”; Kuntaliitto 23.3.2018.
“Kunnat ovat onnistuneet tavoitellussa henkildstorakenteen muutoksessa Kela-siirrossa”; Kuntalehti 18.12.2017. “Eh-
kaisevéan toimeentulotuen asiakaskotitalouksien maara reilussa kasvussa”.

128 Kustannuksissa ovat mukana seké Kelan mydntaméan perustoimeentulotuen ettd kuntien myéntamien taydentavan
ja ehkaisevan toimeentulotuen kustannukset.

128 ogt 2018b; Kuntaliitto 23.3.2018. "Kunnat ovat onnistuneet tavoitellussa henkilstorakenteen muutoksessa Kela-
siirrossa”.

130 HE 358/2014 vp; HE 217/2016 vp; Kuntaliitto 29.11.2016. “Tietoa perustoimeentulon Kela-siirron rahoituksesta kun-
tien budjetointia varten”; Kuntaliitto 17.4.2018. "Toimeentulotuki”; Kuntaliitto 2.12.2016. "Uusimmat tiedot paivitetty
vuoden 2017 valtionosuuksien ennakkolaskelmiin”; Forsell 2018; Kuntaliitto 29.11.2016. "Tietoa perustoimeentulotuen
Kela-siirron rahoituksesta kuntien budjetointia varten”; STM 2017.

131 STM 2013; Kuntaliitto 17.4.2018. "Toimeentulotuki”; Forsell 2018.
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Siirtymékaudella 1.1.—31.3.2017 perustoimeentulotuen maksatusta suoritettiin viela
kuntien maararahoista. Kuntien tuli ilmoittaa télla ajanjaksolla suorittamansa perus-
toimeentulotuen kustannukset aluehallintovirastolle (AVI) maardaikaan 31.5.2017
mennessa. Helsingin kaupunki on ilmoittanut perustoimeentulotuen maksatukseen
kayttamansa maararahat maaliskuun kirjanpidon osoittaman suuruisina, bruttomaa-
raltdéan 13 894 173,43 euroa. AVI on omassa laskelmassaan vahentanyt ilmoitetusta
summasta perustoimeentulotukeen kohdistuvat kunnan saamat tulot (982 887 eu-
roa), nain ollen Helsingin kaupungin valtionosuus (50 prosenttia) on 6 455 643 euroa.
Valtionosuudesta on viela vahennetty vuoden 2016 osalta liikaa maksetun ennakon
maara (1532838 euroa). Nain ollen palautettavaksi summaksi muodostuu
4 922 805 euroa. Palautus on tilidity asianmukaisesti kaupungin vuoden 2017 kirjan-
pidossa.t®

Alla olevassa taulukossa (9) on kuvattu mydnnetyn toimeentulotuen kustannuksia
vuonna 2016 kuusikkokunnissa. Kuusikkokuntien yhteenlasketut toimeentulotuen
kustannukset olivat vuonna 2016, ennen perustoimeentulotuen Kela-siirtoa, yh-
teensa 349 189 729 euroa, Helsingin osuus oli 161 365 987 euroa (46,2 prosenttia).

Taulukko 9 My6nnetyn toimeentulotuen kustannukset! vuonna 2016 edelliseen vuo-
teen verrattunal=s,

Muutos (%)

Muutos (%) vuodesta 2015,
Kustannukset, € vuodesta2015 defl.

Helsinki 161 365 987 -2,5 -2,9
Espoo 49 955 368 -2,5 -2,9
Vantaa 54 682 402 1,0 0,6
Turku 21342 398 -1,2 -1,5
Tampere 42579870 -1,0 -1,4
Oulu 19263 704 -4,6 -4.9
Kuusikko 349 189 729 -1,8 -2,2

! Kustannusvertailu on tehty ilman pakolaisten, turvapaikanhakijoiden ja paluumuuttajien toimeentulo-
tukimenoja, jotka valtio korvaa kunnille taysimaaraisesti. Mydskaan takaisin perittya toimeentulotukea
ei ole vahennetty luvuista.

132 Arvioinnin yhteydessa suoritettu oma tarkastus kaupungin kirjanpidosta (muun muassa kirjanpidon muistiotosite
204001355 liitteineen) 8.10.2018; Kuntaliitto 29.11.2016. "Tietoa perustoimeentulotuen Kela-siirron rahoituksesta kun-
tien budjetointia varten”; STM 2017.

133 Hiekkavuo 2017; Helsinki Region Infoshare/ Luettu 7.9.2018.
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Ensisijaisten etuuksien puuttuminen tai alhainen taso vaikuttaa merkittavasti toi-
meentulotuen kustannuksiin. Toimeentulotukimenoihin vaikuttaa myos pitkaaikais-
asiakkaiden maara, silla heidan kohdallaan tarve taydentavalle toimeentulotuelle
usein kasvaa. Kunnan vaestorakenteeseen liittyvat piirteet vaikuttavat toimeentulo-
tuen hakijoiden ja saajien lukumaardan ja sitd kautta myds toimeentulotuen kustan-
nuksiin.t34

Toimeentulotuesta korvataan yhd enemman asumismenoja, mika selittdd paakau-
punkiseudun muita kuusikkokuntia korkeampia toimeentulotuen kustannuksia. Seka
arava- etta vapaarahoitteisten vuokra-asuntojen neliévuokrat ovat padkaupunkiseu-
dulla muita kaupunkeja korkeammat. Vuokrien suuruus nostaakin paakaupunkiseu-
dulla toimeentulotuen kustannuksia.t3®

Alla olevissa taulukoissa (10 ja 11) on kuvattu toimeentulotuen kustannusten kehi-
tysta kuusikkokunnissa vuosina 2012—-2016.

Taulukko 10 Toimeentulotuen kustannusten! ? kehitys kuusikkokunnissa vuosina
2012-2016%%6,

2012 2013 2014 2015 2016

Helsinki 149 642 926 160 675 217 165 266 634 166 100 998 161 365 987
Espoo 46 207 082 48792 168 51168898 51435 348 49 955 368
Vantaa 45949119 50 965 973 53191611 54 333 947 54 682 402
Turku 23228361 23391 877 22136 769 21670 694 21342398
Tampere 36508 057 38653 392 42 026 646 43176 186 42579870
Oulu 19131 962 22180 269 22597 729 20257 190 19263 704
Kuusikko " 320667507 | 344658806 = 356388287 | 356974363 | 349189729

! Kustannusvertailu ei sisalla pakolaisia, turvapaikanhakijoita ja paluumuuttajia.
2Vuosien 2012-2015 kustannukset on deflatoitu vuoden 2016 rahan arvoon kuluttajahintaindeksilla.

134 Hiekkavuo 2017.
135 Hiekkavuo 2017.
136 Hiekkavuo 2017.
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Taulukko 11 Toimeentulotuen kustannusten! 2 kehitys kuusikkokunnissa 2012-

2016%%.
2012 2013 2014 2015 2016

Helsinki 158 868 547 170835 808 176 055 855 178 361935 177020418
Espoo 48 010 015 50768 237 53675061 54 382008 53889325
Vantaa 47 629 393 52795 252 55333386 56 188 730 57323644
Turku 24586 214 24819430 23929850 23605479 23119113
Tampere 37785 866 40661 118 43638 335 44 607 570 46722710
Oulu 20716 232 23717471 24056 268 21613204 20795526
Kuusikko 337 596 267 363597 316 376098 026 378758927 378870736

! Kustannusvertailu sisaltaa pakolaiset, turvapaikanhakijat ja paluumuuttajat.
2Vuosien 2012-2015 kustannukset on deflatoitu jalkikateen vuoden 2016 rahan arvoon kuluttajahin-

taindeksilla.

Alla olevassa taulukossa (12) on kuvattu mydnnetyn toimeentulotuen kokonaisbrut-
tokustannuksia vuonna 2017 seka niiden muutosta edelliseen vuoteen. Kuusikko-
kuntien yhteenlasketut toimeentulotuen bruttokustannukset, sisdltaen sekd Kelan
ettd kunnan myontaman toimeentulotuen, oli 400 948 808 euroa. Helsingin osuus
tastd oli 172 526 049 euroa (43,0 prosenttia).

Taulukko 12 Myonnetyn toimeentulotuen kokonaisbruttokustannukset vuonna 2017
seka muutos edellisesta vuodestal3,

Muutos (%)

Bruttokustan-  Muutos (%) vuodesta 2016,

nukset', € vuodesta 2016 defl.
Helsinki 172 526 049 6,9 6,1
Espoo 56 820 882 13,7 12,9
Vantaa 62 677 559 14,6 13,8
Turku 30191 856 41,5 40,4
Tampere 53907 141 26,6 25,7
Oulu 24 825 321 28,9 27,9
Kuusikko 400 948 808 14,8 14,0

! Sisaltaa seka Kelan etta kuntien myontaman toimeentulotuen. Luvut ilman pakolaisia, turvapaikan-

hakijoita ja paluumuuttajia.

137 Hiekkavuo 2017. Alkuperaisessa lahteessa deflatointia ei ole tehty.

138 Forsell 2018.
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Toimeentulotuen kustannukset jakautuvat perustoimeentulotukeen seka tay-
dentavaan ja ehkaisevaan toimeentulotukeen

Vuonna 2016 kuusikkokuntien toimeentulotuen kustannuksista keskimaarin 82,7 pro-
senttia muodostui perustoimeentulotuesta, Helsingissa vastaava osuus oli 81,5 pro-
senttia. Toimeentulotuen kustannuksista keskiméarin 7,3 prosenttia oli tdydentavaa
toimeentulotukea, Helsingissa vastaava osuus oli 6,6 prosenttia (taulukko 13). Eh-
kaisevan toimeentulotuen osuus kustannuksista oli keskimaarin 2,3 prosenttia, Hel-
singissa vastaava osuus oli 2,8 prosenttia.'3® Taydentavaan ja ehkaisevaan toimeen-
tulotukeen on kaytetty noin 10 prosenttia toimeentulotuen kokonaismenoista ja naita
tuen muotoja on saanut vuosittain noin 43 prosenttia toimeentulotukiasiakkaista4°.

Taulukko 13 Toimeentulotuen kustannusten! jakautuminen eri toimeentulotukilajei-
hin seka asiakkailta takaisin peritty toimeentulotuki vuonna 201642,

Helsinki Espoo Vantaa Turku Tampere Oulu Kuusikko

Kustannukset yht. (€) 177020418 53889 325 57323644 23119113 46722710 20795526 378870736
Perustoimeentul otuki 144273 279 44664 515 47487838 19585 195 40442 932 16708 244 313162003
Taydentava toimeentulotuki 11604 927 4238470 6107009 944 339 2760231 2027248 27682224
Ehkaiseva toimeentulotuki 4928823 885415 1080080 745024 975157 225591 8840 090
Muu toimeentulotuki® 16213 389 4100925 2648717 1844 555 2544390 1834443 29186419

Kustannukset yht. (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Perustoimeentul otuki 815 82,9 82,8 84,7 86,6 80,3 82,7
Taydentava toimeentulotuki 6,6 7,9 10,7 41 59 9,7 7,3
Ehkaiseva toimeentul otuki 2,8 1,6 1,9 32 2,1 1,1 2,3
Muu toimeentulotuki? 9,2 7,6 4,6 8,0 54 8,8 7,7

Ehkéisevén toimeentulotuen

osuus varsinaisesta

toimeentulotuesta (%)° 3,2 1,8 2,0 3,6 2,3 1,2 2,6

Asiakkailta takaisinperitty

toimeentulotuki (€) 7204725 2248699 1391751 1259 035 2839722 850 210 15794142
Osuus kokonaiskustannuksista

(%) 4,1 4,2 2,4 54 6,4 4,1 4,2

! Kustannusvertailu sisaltaa pakolaiset, turvapaikanhakijat ja paluumuuttajat.

2 Muu toimeentulotuki sisaltaa kuntouttavan ty6toiminnan, kotoutumistuen seka pakolaisille, turvapai-
kanhakijoille ja paluumuuttajille maksetun valtion korvauksen alaisen perus-, tdydentavéan- ja ehkai-
sevan toimeentulotuen.

3 Varsinainen toimeentulotuki pitaa sisallaan perustoimeentulotuen ja tidydentavan toimeentulotuen.

Vuonna 2017 kuusikkokuntien toimeentulotuen kustannuksista keskimaarin 87,5 pro-
senttia muodostui perustoimeentulotuesta, Helsingissa vastaava osuus oli 87,9 pro-
senttia. Toimeentulotuen kustannuksista keskimééarin 4,7 prosenttia oli tdydentavaa
toimeentulotukea, Helsingissa vastaava osuus oli 4,7 prosenttia (taulukko 14). Eh-
kaisevan toimeentulotuen osuus kustannuksista oli keskimaarin 2,6 prosenttia, Hel-

139 Hiekkavuo 2017.
140 HE 217/2016 vp.
141 Hiekkavuo 2017; Helsinki Region Infoshare/ Luettu 7.9.2018.
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singissé vastaava osuus oli 2,8 prosenttia. Taydentavaan ja ehkaisevaan toimeentu-
lotukeen on kaytetty noin 7,3 prosenttia toimeentulotuen kokonaismenoista, Helsin-
gisséa vastaava osuus oli 7,5 prosenttia.'#?

Taulukko 14 Toimeentulotuen kustannusten! jakautuminen eri lajeihin vuonna
201714,

Helsinki Espoo Vantaa Turku Tampere Oulu Kuusikko
Bruttokustannukset yht. (€) 180 188 341 60 334 067 65212290 31398845 56 813774 26659211 420 606 528
Perustoimeentul otuki yhteensa 158 431179 51475133 57104 417 28 804 460 49 465 842 22803471 368 084 502
josta Kelan maksama 144 148 117 50831750 56 299 472 28478215 48005 669 22615743 350 378 966
josta kunnan maksama 14 283062 643383 804 945 326 245 1460173 187728 17 705536
Taydentava toimeentul otuki 8389774 3573645 3249025 608 766 2366 125 1425979 19613314
Ehkaiseva toimeentul otuki 5106 784 1551342 1848547 697 819 1459910 251588 10915990
Muu toi meentul otuki® 8260 604 3733947 3010301 1287800 3521897 2178173 21992722
Kustannukset yht. (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Perustoi meentul otuki 87,9 85,3 87,6 91,7 87,1 85,5 87,5
Taydentava toi meentul otuki 47 59 50 1,9 4.2 53 47
Ehkéisevé toimeentul otuki 2,8 2,6 2,8 2,2 2,6 0,9 2,6
Muu toimeentul otuki® 4,6 6,2 4,6 4,1 6,2 8,2 5,2
Nettokustannukset yht. (€) 169 060 234 56 146 348 61063 749 29499 989 53622 345 25039 506 394432171

! Kustannusvertailu sisaltaa pakolaiset, turvapaikanhakijat ja paluumuuttajat.

2 Muu toimeentulotuki sisaltaa kuntouttavan tyétoiminnan, kotoutumistuen seka pakolaisille, turvapai-
kanhakijoille ja paluumuuttajille maksetun valtion korvauksen alaisen perus-, tdydentavéan- ja ehkai-
sevan toimeentulotuen.

Toimeentulotukipdatdosten maarat kasvoivat, siirtymaaika vaikutti

Taulukossa (15) on kuvattu toimeentulotukipaatésten maaran kehitysta vuonna 2016
verrattuna vuoteen 2015. Vuonna 2016 kuusikkokunnissa tehtiin yhteensa 749 552
toimeentulotukipaatosta, Helsingin vastaava maara oli 320 416 paatosta. Kotitaloutta
kohden tehtiin kuusikkokunnissa keskimaarin 6,4 paatosta vuoden aikana, Helsin-
gissd vastaava maara oli 6,2 paatostd. Edellisvuoteen verrattuna paatdosten maa-
rassa oli hienoista laskua. Vuonna 2016 kuusikkokunnissa toimeentulotukipdatbksen
sai yhteensa 117 537 kotitaloutta, Helsingin vastaava maara oli 51 895 kotita-
loutta.144

Kaikissa kuusikkokunnissa on kaytossa sahkoinen toimeentulotukihakemus. Helsin-
gissa sahkoinen asiointi toimeentulotukihakemuksien osalta alkoi vuonna 20144,
Sahkoisend saapuneiden hakemusten osuus kaikista toimeentulotukinakemuksista
oli Helsingissa vuonna 2016 yhteensa 20,9 prosenttia, ollen kuusikkokunnissa alhai-

142 Forsell 2018.

143 Forsell 2018.

144 Hiekkavuo 2017.

145 Toimeentulotukea oli mahdollista hakea séhkoisesti koko Helsingin alueella 22.10.2014 alkaen.
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sin. Eniten sadhkdisia hakemuksia oli Oulussa, 36,9 prosenttia toimeentulotukihake-
muksista.1#® Valtakunnallisesti katsoen sahkoinen hakeminen on kuitenkin melko va-
haista ja vaihtelua kuntien valilla on paljon'4’.

Taulukko 15 Toimeentulotukipaatokset kotitaloutta kohden vuosina 2016 ja 20154,
Paatoksidyht.  Kotitalouksia paatoksia/ Paatoksia/

2016 2016 kotitalous 2016 kotitalous 2015
Helsinki 320416 51895 6,2 6,4
Espoo 85 338 14588 5,8 6,0
Vantaa 116 316 15037 1,7 8,0
Turku 68 672 9749 7,0 7,1
Tampere 95 319 17136 5,6 5,2
Oulu 63 491 9132 7,0 6,9
Kuusikko 749 552 117537 6,4 6,5

Taulukossa (16) on kuvattu toimeentulotukipaatosten maaran kehitysta vuonna
2017. Kela teki vuonna 2017 yhteensa 709 592 perustoimeentulotuen paatdsta kuu-
sikkokunnissa asuville kotitalouksille. Kuusikkokuntien tekemia toimeentulotukipdé-
toksia oli 205 219, Helsingin vastaava osuus oli 94 844 paatosta. Lukumaarissa ovat
mukana kaikki tukilajit, my6s alkuvuoden siirtymaaikana kuntien tekemét perustoi-
meentulotukea koskevat paatokset.14°

Taulukko 16 Toimeentulotukipaatokset vuonna 2017.1%0

Helsinki® Vantaa® Turku® Tampere? Kuusikko

Kelan tekemét
perustoimeentulotuen

péatokset' 268 960 92 760 102577 70856 106 975 67 464 709 592
joista kielteiset paatokset (%) 20,7 20,4 19,8 21,8 19,4 21,7 20,5

Kunnan teke méat

toimeentulotuki p.éi,éitt')kset4 94844 30853 32461 10 005 25800 11256 205219
joista kielteiset paatokset (%) 21,5 28,8 335 26,7 26,7 30,5 25,9

Toimeentulotukip&atokset
yht. vuonna 2017 363804 123613 135038 80861 132775 78720 914811

! Sisaltaa kaikkien kotitalouksien paatokset.

2 Ei sisalla pakolaisten, turvapaikanhakijoiden ja paluumuuttajien paatoksia.

3 Sisaltaa myos lakkautuspaatokset.

4 Sisaltaa kaikki tukilajit, myds alkuvuonna tehdyt perustoimeentulotuen paatokset.

Taulukossa (17) on kuvattu kuusikkokuntiin vuonna 2017 saapuneita toimeentulotu-
kihakemuksia. Yhteensd hakemuksia saapui 157 199 kappaletta, joista Helsingin

146 Hiekkavuo 2017.

147 Blomgren ym. 2016b.

148 Hiekkavuo 2017; Helsinki Region Infoshare/ Luettu 7.9.2018.
149 Forsell 2018.

150 Forsell 2018.
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osuus oli 82 218 kappaletta. Sahkoisesti saapuneiden hakemusten osuus oli suh-
teellisen alhainen Helsingissé, ollen vain 12,8 prosenttia.

Taulukko 17 Kuusikkokuntiin vuonna 2017 saapuneet toimeentulotukihakemuk-
set!. 151

Helsinki Espoo Turku Tampere Oulu Kuusikko
Vuoden aikana saapuneet
toimeentulotukinakemukset
yht.2 82218 31238 9669 23524 10550 157 199
joista Kelasta saapuneet
hakemukset (%) 13,4 12,2 25,5 25,3 38,0 20,8
joista sahkoisend saapuneet
hakemukset (%) 12,8 24,4 8,3 14,5 14,6 15,2

! Sisaltaa kaikki kotitaloudet ja henkil 6t.
2 Sisaltaa kaikki tukilajit, myds alkuvuonna saapuneet perustoimeentulotuen hakemukset.
3 Kela ei tilastoi hakemuksia kunnittain, vaan oleskelukunta kirjataan vasta paatoksen yhteydessa.

Taulukossa (18) on kuvattu vuonna 2017 perustoimeentulotukea saaneiden kotita-
louksien ja henkiléiden maaria tuen myontajan mukaan. Toimeentulotukea sai yh-
teensad 152 205 kotitaloutta. Toimeentulotukea saaneita henkilditd oli yhteensa
226 281. Turun osalta ei ollut saatavissa tietoa kaupungin myéntaman perutoimeen-
tulotuen myontamisesta henkildiden mukaan.

Taulukko 18 Vuonna 2017 perustoimeentulotukea saaneiden kotitalouksien ja hen-
kiléiden maara! tuen myontajan mukaan®2.,

Kotitalouksia yhteensa Henkiloita yhteensa
Kela Kunta Kela Kunta

Helsinki 46 548 19390 68 006 27845
Espoo 15 066 5507 24 301 10526
Vantaa? 16 604 3137 26 558 5505
Turku ® 12 006 868 17 440 -
Tampere 18232 3831 25088 5505
Oulu 10 952 64 15408 99
Kuusikko 119 408 32797 176 801 49480

! Luvut ilman pakolaisia, turvapaikanhakijoita ja paluumuuttajia.

2 Kunnan my6ntaman toimeentulotuen osalta Vantaan luvuissa ovat mukana pakolaiset, turvapaikan-
hakijat ja paluumuuttajat.

3 Turusta ei saada tietoa perustoimeentulotuen myontamisesta henkildiden mukaan.

151 Forsell 2018. Taulukosta puuttuvat Vantaan luvut.
152 Forsell 2018.
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Taulukossa (19) on kuvattu vuonna 2017 taydentavaa toimeentulotukea saaneiden
kotitalouksien ja henkil6iden maaria. Taydentavad toimeentulotukea sai yhteensa
36 581 kotitaloutta. Taydentavaa toimeentulotukea saaneita henkiloita oli yhteensa
60 519. Turun osalta ei ollut saatavissa tietoa kaupungin myontdman taydentavan
toimeentulotuen jakautumisesta henkildiden mukaan. Lukujen suuret poikkeamat
keskinaisessa vertailussa johtuvat toimeentulotuen myontamiskaytantéjen eroavai-
suuksista eri kaupunkien valilla.

Taulukko 19 Vuonna 2017 taydentdvaad toimeentulotukea saaneet kotitaloudet ja
henkilott. 153

Kotitalouksia Muutos (%) Henkildité Muutos (%)
yhteensa vuodesta 2016 yhteensa vuodesta 2016

Helsinki 16 390 -26,2 26982 -24,5
Espoo 5286 -18,9 10130 -17,6
Vantaa 5142 -26,2 9916 -25,3
Turku ® 1932 -27,3 - -

Tampere 4887 -26,4 8462 -22,9
Oulu 2944 -30,6 5029 -29,4
Kuusikko 36 581 -25,7 60519 -23,8

! Lukujen suuret poikkeamat johtuvat toimeentulotuen myontamiskaytantéjen eroavaisuuksista.

2 Vvantaan luvuissa ovat mukana pakolaiset, turvapaikanhakijat ja paluumuuttajat. Muilta osin luvut
ovat ilman pakolaisia, turvapaikanhakijoita ja paluumuuttajia.

3 Turusta ei saada tietoa taydentavasta toimeentulotuesta henkildiden mukaan.

Taulukossa (20) on kuvattu vuonna 2017 ehkaisevaa toimeentulotukea saaneiden
kotitalouksien ja henkildiden maaria. Ehkaisevaa toimeentulotukea sai yhteensa
15 290 kotitaloutta. Ehkaisevaa toimeentulotukea saaneita henkildita oli yhteensa
23 806. Turun osalta ei ollut saatavissa tietoa kaupungin myéntaman ehkaisevan toi-
meentulotuen jakautumisesta henkiléiden mukaan. Lukujen suuret poikkeamat kes-
kindisessa vertailussa johtuvat toimeentulotuen myéntamiskaytantéjen eroavaisuuk-
sista eri kaupunkien valilla.

153 Forsell 2018; Helsinki Region Infoshare/ Luettu 7.9.2018.
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Taulukko 20 Vuonna 2017 ehkaisevaa toimeentulotukea saaneet kotitaloudet ja hen-
kilott4,

Kotitalouksia Muutos (%) Henkildité Muutos (%)
yhteensa vuodesta 2016 yhteensa vuodesta 2016

Helsinki 7553 15,9 12949 8,0
Espoo 1648 83,7 2834 76,0
Vantaa ' 1912 102,3 3382 82,6
Turku ? 1338 4,2 - -

Tampere 2430 41,0 3811 35,5
Oulu 409 17,2 830 -9,5
Kuusikko 15 290 29,3 23806 24,1

! Vantaan luvuissa ovat mukana pakolaiset, turvapaikanhakijat ja paluumuuttajat. Muilta osin luvut
ovat ilman pakolaisia, turvapaikanhakijoita ja paluumuuttajia.
2Turusta ei saada tietoa ehkaisevéasta toimeentulotuesta henkildiden mukaan.

Taulukossa (21) on kuvattu Helsingissa toimeentulotukea saavien kotitalouksien ja
henkilomaarien jakautumista suurpiireittdin vuonna 2016. Liséksi taulukossa on esi-
tetty prosentuaalinen osuus toimeentulotukea saavien henkiléiden osuudesta koko
suurpiirin vaestomaaraan suhteutettuna.

Taulukko 21 Toimeentulotuki Helsingissa suurpiireittain vuonna 2016,

Toimeentulotukea Toimeentulotukea

saaneet Toimeentulotukea saaneet henkil6t

kotitaloudet saaneet henkilot  %:a koko vaestosta
Koko kaupunki 51895 75293 11,9
Etelédinen 4291 5392 4.8
Lantinen 7641 11 119 10,3
Keskinen 7033 8799 9,6
Pohjoinen 2355 3332 7,7
Koillinen 8 206 13274 13,4
Kaakkoinen 3963 5753 11,4
[tdinen 12391 20 137 18,2
Ostersundom 17 25 1,2
Muut 5998 8005 -

Taulukossa (22) on kuvattu Helsingissa toimeentulotukea saavien henkiléiden pro-
sentuaalisen maaran kehitysta vuosina 2014-2016 suurpiireittdin. Prosentuaalinen

154 Forsell 2018; Helsinki Region Infoshare/ Luettu 7.9.2018.
155 Kaupunginkanslia 2017.
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osuus kuvaa toimeentulotukea saavien henkil6iden osuutta koko suurpiirin vaesto-
maaraan suhteutettuna. Toimeentulotukea saaneen vaestdn osuus suurpiireittain on
pysynyt suhteellisen muuttumattomana vuosina 2014-2016. Ainoastaan Itdisessa
suurpiirisséd on havaittavissa hienoista kasvua, noin 0,5 prosenttiyksikon vuosivauh-
dilla.

Taulukko 22 Toimeentulotuki suurpiireittdin vuosina 2014—-2016*°.
Toimeentulotukea saaneet henkil ot %:a koko vaestostéa

2014 2015 2016
Koko kaupunki 11,3 12,1 11,9
Etelédinen 49 4,9 4,8
Lantinen 10,2 10,2 10,3
Keskinen 9,9 9,9 9,6
Pohjoinen 7,6 7,6 7,7
Koillinen 13,3 13,4 13,4
Kaakkoinen 11,3 11,6 11,4
[tdinen 17,0 17,7 18,2
Ostersundom 1,2 2,6 1,2
Muut - - -

Aktiivimallin vaikutus vield epaselva

Tyo6ttomyysturvan aktiivimalli on ollut osa hallituksen tyollisyyden ja kilpailukyvyn
edistamisen karkihanketta. Se perustuu syksylla 2016 kokoontuneen valtiovarainmi-
nisterion (VM) valtiosihteeri Martti Hetemaen johtaman tydryhman valmistelemaan
malliin. Mallin tavoitteena on ollut lisata tyodllisyytta ja kannustaa ty6ttomyysetuuden
saajia aktiivisuuteen ja omatoimisuuteen tydnhaussa koko ty6ttomyyden ajan. Tyot-
tomyysturvan aktiivimalli tuli voimaan 1.1.2018.%%7

Tyo6ttomyysturvan aktiivimallissa tyottoman tyonhakijan tyottomyysetuutta leikataan,
mikali han ei tayta aktiivisuusehtoa. Tayden ty6ttomyysetuuden saaminen edellyttda
tyontekoa, yrittdjana toimimista tai osallistumista tyollistymista edistavaan palveluun.
Kela seuraa aktiivisuutta 65 maksupaivan tarkastelujaksoissa. Aktiivimallin on pelatty
siirtavan tyottomia toimeentulotuen varaan, silla ty6ttomyysetuuden leikkaus voidaan
kompensoida tarvittaessa perustoimeentulotuella.®®

156 Kaupunginkanslia 2017.

157 STM 2018. "Ty6ttomyysturvan aktiivimalli”,

158 Yle Uutiset 8.6.2018. "Aktiivimallin leikkuri ei juuri nakynyt kevaan toimeentulotuissa — Kela tdsmensi virheellista
tietoa”; www.kela.fi/kirje aktiivimallista. Luettu 16.8.2018; Aamulehti 13.6.2018. "Kelan tilastot paljastavat: Aktiivimalli
lis&si toimeentulotuen menoja 1,2 miljoonalla eurolla kuukaudessa”; TEM 4.1.2018. "Aktiivimalli — usein kysyttyja kysy-
myksid”; STM 2018. "Tyottdmyysturvan aktiivimalli”.
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Toimeentulotukea sai toukokuussa 2018 yhteensa 150 000 suomalaista kotitaloutta.
Aktiivimallin takia ty6ttomyysetuuden alentamispaatéksen sai 80 000 henkiléa ja
heista noin 32 000 sai toukokuussa toimeentulotukea.'>®

Sosiaali- ja terveysministerio (STM) ja Kela ovat kadynnistaneet yhteisen tutkimus-
hankkeen, jolla seurataan aktiivimallin vaikutuksia. Tutkimus tuottaa tietoa muun mu-
assa siita, miten aktiivimalli on vaikuttanut Kelan myodntamien eri etuuksien, kuten
toimeentulotuen, hakemusmaariin ja kayttoon. Hankkeessa hyddynnetaan Kelan re-
kistereita. Aktiivimallin eduskuntakasittelyssa eduskunta edellytti, etta mallin vaiku-
tuksia on seurattava tarkasti. STM:n ja Kelan tutkimushanke on osa tatd seuran-
taa.’® Kelan tietojen mukaan aktiivimalli olisi lisaéaméassa toimeentulotukimenojat®.

Aktiivimalli 2 on valmisteilla ja hallitus on antanut siité esityksen eduskunnalle kesalla
2018. Esitys on mennyt valiokuntakasittelyyn syyskuussa 2018. Malli pohjautuu oma-
toimisen tyonhaun -malliin, jonka toteuttamisesta tulevat maakunnat olisivat paavas-
tuussa. Malli voisi siis astua voimaan vasta, kun maakunnat on perustettu. Sote- ja
maakuntauudistuksen on tarkoitus astua voimaan vuoden 2021 alussa.'®? Sote- ja
maakuntauudistus paattyi kuluvalla hallituskaudella p&aministerin 8.3.2019 jatta-
maan hallituksen eronpyyntdon. Seuraavassa hallitusohjelmassa maaritellaan tule-
van hallituskauden toimenpiteet ja linjataan, milla tavalla sosiaali- ja terveydenhuol-
toa kehitetaan jatkossa.'®3

2.7.2. Palvelun laadusta palautetta asiakasraadeista

Toimeentulotukity6hdn on kunnissa kaytetty padosin aikuissosiaalitybn resursseja.
Aikuissosiaalitydn henkildstotietojen vertaileminen kuusikkokuntien valilla on haasta-
vaa, silla tehtavat on organisoitu kunnissa eri tavoin. Koska taydentava ja ehkaiseva
toimeentulotuki ovat muutoksen jalkeenkin kuntien vastuulla, kuuluu etuuskasittely
edelleen sosiaalityon tehtaviin.64

Sosiaali- ja terveystoimialalla toimii kerran kuussa alueittain kokoontuvia asiakasraa-
teja, joiden kautta on mahdollista saada asiakaspalautetta. Asiakasraadit koostuvat

159 Taloussanomat 8.6.2018. "Aktiivimalli ei sysannytkaan 11 000:ta ty6tonta toimeentulotuelle — paajohtaja teki tulkin-
tavirheen”.

160 Kansanelakelaitos 14.8.2018. "Aktiivimallin vaikutuksia tutkitaan Kelan rekisteritiedoista”.

161 STM 3.5.2018. "Aktiivimallin vaikutuksia seurataan tarkasti”.

162 |Italehti 28.6.2018. "Tallainen on "aktiivimalli kakkonen”: Tyottoman haettava neljaa typaikkaa kuukaudessa — ensin
tulee muistutus, sitten pitenevéat karenssit”; Kauppalehti 31.10.2018. "Nyt se sanotaan suoraan: Aktiivimalli 2:sta "ei
jarked vied& eduskuntaan ihan viime hetkilla””.

163 valtioneuvoston viestintdosasto 8.3.2019. “Paaministeri Juha Sipila jatti hallituksensa eronpyynnon — hallitus jatkaa
toimitusministeristond”; STM ja VM 8.3.2019. "Sipiléan hallituksen maakunta- ja sote-uudistus ajetaan hallitusti alas —
tehtyd ty6ta voidaan hyédyntéad”; STM 8.3.2019. ”Sosiaali- ja terveyspalvelujen on vastattava ihmisten tarpeisiin ja yh-
teiskunnan muutoksiin — palvelujen uudistaminen jatkuu”.

164 Hiekkavuo 2017; haastattelu 18.2.2019.
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sosiaalipalvelujen asiakkaista seka sosiaalialan ammattilaisista. Asiakasraadeissa
esille nousseita asioita ja sieltéd kerattya palautetta kasitellaan nuorten palveluiden ja
aikuissosiaalityon johtoryhmassa. Asiakasraatilaiset ovat myos vierailleet johtoryh-
man kokouksissa. Vuosina 2017 ja 2018 perustoimeentulotuen Kela-siirto asiakkai-
den nakokulmasta on ollut kantava teema asiakasraadeissa. Asiakasraatilaiset ovat
toivoneet, ettd myos Kelan virkailijoita osallistuisi asiakasraateihin. Lisdksi asiakas-
raatilaiset kokevat, etta tyonjako Kelan ja kaupungin valilla on epaselva. Kela on ko-
ettu myds kasvottomaksi toimijaksi ja pitkaaikaisasiakkaat ovat toivoneet, ettd mi-
kaan ei olisi muuttunut. Asiakkaiden on ollut vaikea ymmartaa, ettd Kelan asiakas-
neuvoja ei ole itse paatdksentekija toisin kuin kunnissa. Myds kaupungin palautejar-
jestelman (Feedbackly) kautta on mahdollista jattda palautetta toimeentulotukiasi-
oissa. Kielteinen palaute ei ole ollut kovin yleista toimeentulotukeen liittyen. Palaute-
jarjestelmaan tulleet kielteiset palautteet kasitellaan ja tarvittaessa ollaan yhteydessa
asiakkaaseen asian selvittamiseksi. Lisdksi hyodynnetdan kokemusasiantuntijuutta.
Helsingin sosiaali- ja terveystoimialalla ei ole kohdennettu asiakastyytyvaisyysky-
selyja toimeentulotukeen.6®

Kuusikkokuntien yhteisessa konsultaatioringissa kasitellaan ja vertaillaan kuntien eri-
laisia toimeentulotuen paattksentekoon liittyvia toimintatapoja ja linjauksia, jotta rat-
kaisukaytanto olisi mahdollisimman yhdenvertaista eri kunnissa. Liséksi Helsinki te-
kee tiivista yhteistyota toimeentulotukiasioihin liittyen Espoon, Vantaan ja Kauniais-
ten kanssa.%®

Sosiaalihuoltolain 47 §:n mukaan sosiaalihuollon toimintayksikdn tai muun toiminta-
kokonaisuudesta vastaavan tahon on laadittava omavalvontasuunnitelma sosiaali-
huollon laadun, turvallisuuden ja asianmukaisuuden varmistamiseksi. Suunnitelma
on pidettava julkisesti nahtavana, sen toteutumista on seurattava saanndllisesti ja
toimintaa on kehitettava asiakkailta sekéa toimintayksikdon henkilostolta sdannollisesti
kerattavan palautteen perusteella. Helsingin kaupungin sosiaali- ja terveystoimialalla
on valmistunut toimeentulotuen osalta lain edellyttam& omavalvontasuunnitelma
1.3.2019. Suunnitelma on jaettu toimeentuen paatdksentekijoille ja julkaistu toimialan
sisdisessa intranetissa. Helsingin sosiaali- ja terveystoimialan viestinta vastaa oma-
valvontasuunnitelman internet-julkaisusta. Omavalvontasuunnitelmaa ei ollut jul-
kaistu julkisessa internetissa arvioinnin laatimisajankohtana.*’

Sosiaali- ja terveystoimialan mukaan uudistuksesta ovat hy6tyneet ne asiakkaat, joi-
den elamantilanne on muilta osin jarjestyksessa, tulot ja menot eivat vain ole tasa-
painossa. Téallaisia asiakasryhmia ovat esimerkiksi opiskelijat ja tydossa kayvéat pieni-
tuloiset henkilot. Osa asiakkaista on tyytyvaisia, ettei heidan tarvitse asioida kunnan
sosiaalityontekijalla tai —ohjaajalla, vaan he voivat asioida suoraan Kelan kanssa,

185 Tarkastuslautakunnan 2. toimikunnan arviointikaynti sosiaali- ja terveystoimialalle 7.9.2018; haastattelu 18.2.2019.
166 Haastattelu 18.2.2019.
167 Haastattelu 18.2.2019; sahkopostitiedustelu Pohjoisen aikuissosiaalityon paallikko 2.3.20189.
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esimerkiksi sdhkoisesti. Yleinen suhtautuminen Helsingin sosiaalipalveluihin on pa-
rantunut Kela-siirron jalkeen ja osa asiakkaista kaantyy mieluummin kaupungin neu-
vonnan puoleen Kelan sijasta. Erityista tukea tarvitsevat asiakkaat joutuvat kuitenkin
edelleen asioimaan kahdella luukulla ja tulevat pahimmillaan pompotelluiksi viran-
omaiselta toiselle.1%8

Viimesijaisella turvalla vaikutusta saajien hyvinvointiin

Toimeentulotuen asiakkaiden hyvinvointiin vaikuttavat seka yhteiskunnan rakenteet
ettd yksilon omat valinnat. Taloudellisen toimeentulon niukkuus tuo ylimaaraista pai-
nolastia myos sosiaalisiin suhteisiin. Monelle yksin asuvalle henkil6kohtaiset kontak-
tit sosiaalihuollossa ovat tarkeita. Asiakkaalle sosiaalitybn ammattilainen nayttaytyy
inhimillisen& kontaktina, jolta toivotaan ystavallisyytta, paneutumista asiakkaan asi-
aan ja aitoa ymmartamista. Asiakkaat arvostavat pysyvyytta ja omaa tyontekijaa, joka
mahdollistaa luottamuksen rakentumisen. Tarkedd on myo6s kohtaamisen aitous,
tyontekijan lasnéolo ja empaattisuus. Asiakkaan on kuitenkin taytettava tietyt ehdot,
ettd han saa tarvitsemansa tuen.®®

Keskittyminen toimeentulotuessa ensisijaisesti materiaalisiin puutteisiin saattaa va-
hentd& mahdollisuuksia siihen, ettéa hyvinvointia vahvistettaisiin myds muilla tavoin.
Sosiaalitydssa tulisi tunnistaa paremmin ne hyvinvoinnin ulottuvuudet, joita erilaiset
toiminnot tukevat. Jos hyvinvoinnin monimuotoisuus ja relationaalisuus!’® otetaan
vakavasti, tulee sosiaalitydssa ja palveluissa laajemmin korostaa nykyistd enemman
eri tekijoiden valisia yhteyksia ja niiden dynaamista luonnetta.'’*

Keskittyminen pelkastddn materiaaliseen hyvinvointiin ei huomioi subjektiivisen hy-
vinvoinnin rakentumista eri tavoin samankaltaisessakin elamantilanteessa olevilla ih-
misilla. Sosiaalitydssa voidaan edistaa hyvinvointia huomioimalla sen monimuotoi-
suus nykyista paremmin.'”2 Viime vuosina on annettu aikaisempaa enemman painoa
koetulle hyvinvoinnille. Elaménlaatua on alettu kayttad yha yleisemmin subjektiivisen
hyvinvoinnin mittarina.'’®

Ennen Kela-siirtoa sosiaali- ja terveystoimialalla taydentavaa toimeentulotukea kay-
tettiin yhtend hyvinvointi-indikaattorina. Koska Kela-siirron jalkeen tietoa perustoi-
meentulotuen saajista voidaan saada vain summatason tietona, indikaattorille n&htiin
paivitystarvetta. Uudeksi indikaattoriksi ehdotettiin taydentdvaa toimeentulotukea
seuraavalla rajauksella: Kolmena kuukautena tai sitd useammin tehty myonteinen tai

168 Haastattelu 18.2.2019.

189 Kivipelto ja Saikkonen 2018; Blomgren ym. 2016b.

170 Relationaalisen hyvinvoinnin nakokulma huomioi yhteiskunnan rakenteet ja yksilon toiminnan samanaikaisesti;
suhde ndhd&an vastavuoroisena ja dynaamisena.

71 Kivipelto ja Saikkonen 2018; Kuivalainen (toim.) 2013; Vesanen 2017.

172 Kivipelto ja Saikkonen 2018; Vesanen 2017.

173 Kuivalainen (toim.) 2013.
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osittain kielteinen tadydentavan toimeentulotuen paatos edeltavien kahdentoista kuu-
kauden aikana. Indikaattori kertoo henkilon toistuvasta tai pitkittyneesta taloudellisen
tuen tarpeesta, erityisesta tarpeesta tai olosuhteesta taikka henkildlle tehdysta pe-
rustoimeentulotuen paatoksesta.'’

2.7.3. Uudistuksen tavoitteet toteutuneet vaihtelevasti

Vaikuttavuuden arvioinnissa tarkastellaan sita, keiden osalta interventio tai palvelu
on ollut vaikuttavaa ja miten vaikutus nakyy ja miksi. Vaikuttavuus on sita, miten pys-
tytdan vaikuttamaan ihmisen arjessa selviytymiseen ja hyvinvointiin sekd oman ela-
man hallintaan.1’®

Uudistuksen tavoitteena oli yksinkertaistaa toimeentulotukijarjestelmad, vahentaa
asiakkaiden asioimista monella eri luukulla, lisata tuen hakijoiden yhdenvertaisuutta,
helpottaa asiakkaiden asiointia seka tehostaa henkilostovoimavarojen kaytt6a. Li-
saksi perustoimeentulotukeen liittyvan tilastoinnin arvioitiin helpottuvan siirron myota.

Kela on valtakunnallinen toimija, jonka myo6ta riittdvan yksityiskohtaisten maaraysten
avulla on tarkoitus taata viimesijaisen turvan yhtenéinen ratkaisukaytanto ja oikeu-
denmukainen toimeenpano asuin- ja oleskelupaikasta riippumatta. Yksityiskohtaiset
maaraykset eivat kuitenkaan aina takaa tosiasiallista yhdenvertaisuutta, jos jarjes-
telma ei kykene huomioimaan yksildiden erityistarpeita.

Niiden asiakkaiden kohdalla, joille riittaa pelkka perustoimeentulotuki, tuen hakemi-
nen on helpottunut, kun tukea voi hakea suoraan sahkoisella hakemuksella Kelasta.
Toisaalta niiden kohdalla, jotka tarvitsevat perustoimeentulotuen lisdksi taydentavaa
ja/tai ehkaisevaa toimeentulotukea tai muita sosiaalipalveluita, on asioiden hoito
saattanut hankaloitua. Naméa asiakkaat joutuvat asioimaan useammalla "luukulla”.

Kela-siirron jalkeen eduskunnan oikeusasiamiehelle tulleiden kanteluiden maara on
noussut huomattavasti. Kantelut ovat koskeneet muun muassa lakisdateisen kasitte-
lyajan ylittymisté ja yhteydenpitokanavissa esiintyneitd haasteita kun asiakkaat eivat
ole saaneet Kelaan yhteytta puhelimitse. Helsingin kaupungin sosiaali- ja potilasasia-
miehille vuonna 2017 tulleiden yhteydenottojen osalta uutena ilmiona ovat tulleet tie-
dustelut Kelan perustoimeentulotuesta sekd Kelan ja kunnan valisesta tyonjaosta toi-
meentulotuen kasittelyssa.

Kela ja kunnat ovat selvittaneet asiakasraadein asiakkaiden kokemuksia Kela-siir-
rosta. Kevaalla 2017 asiakkaat nostivat esille kolme keskeista kehittamiskohdetta,
joita olivat Kelan henkilostomaaran lisddminen, paatésten ja perusteluiden selkeampi
kirjoittaminen seka uusien keinojen kartoittaminen hakemisen joustavoittamiseksi.

174 Sosiaali- ja terveysviraston johtoryhma 16.5.2017.
175 Paasio 2016.
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Toisaalta toimeentulotuen hakeminen Kelasta esti asiakasraatilaisten mielesta lei-
mautumisen ja edisti hakijoiden yhdenvertaisuutta. Positiiviseksi muutokseksi koet-
tiin myos se, ettd Kelassa selvitetadn samalla asiointikerralla myos hakijan mahdol-
lisuudet muihin etuuksiin.

Aiemmin THL kerasi tiedot tilastoja varten kunnilta. Kerétyt tiedot eivat ole olleet yh-
teismitallisia, koska kuntien toimintatavat ovat olleet erilaisia toimeentulotuen myon-
tamisessa. Tietojen koonnin monivaiheisuus on myds aiheuttanut viivetta toimeentu-
lotukitilastojen valmistumiseen. Kela-siirron my6ta tilastoinnin voidaan odottaa no-
peutuvan ja yhdenmukaistuvan perustoimeentulotuen osalta.

Toimeentulotuen viimesijaisesta luonteesta ja rakenteesta johtuen, tuki on toimeen-
tuloturvan jarjestelmista kustannuskehityksen ja saajien maaran osalta vaikeimmin
ennakoitavissa. Kuntakohtaisista olosuhteista johtuen erot toimeentulotuen menoke-
hityksessa ovat olleet merkittavia. Pidemmallakaan seurannalla ei valttaméatta saada
kovin luotettavaa tietoa siitd, mika on nimenomaan tietyn toimintamallin vaikutus toi-
meentulotuen kustannuskehitykseen. Yksi keskeisimmista taloudellisista vaikutuk-
sista liittyy toimeentulotuen alikayttoon. On vaikea arvioida, olisiko alikayttd jaanyt
vuoden 2016 tasolle, jos Kela-siirtoa ei olisi tehty. Vaihtoehtoisesti alikaytto olisi voi-
nut vahentyd ja jossain vaiheessa kaantya ylikayton puolelle sahkoisen asioinnin
yleistyessa, vaikka myontgjatahoa ei olisikaan vaihdettu.

Yhtena uudistuksen tarkoituksena oli, etta toimeentulotukihakemusten kasittelysta
vapautuu kuntien sosiaalitoimessa aikaa, jota kaytetddn muun muassa eniten tukea
tarvitsevien asiakkaiden kanssa. Tavoite vapauttaa sosiaalitydon kapasiteettia kun-
nissa muuhun tyéhdn on onnistunut vain osittain. Perustoimeentulotuen osalta asi-
akkaiden neuvonta ja ohjaaminen on tyéllistanyt edelleen kuntien sosiaalityonteki-
joita. Asiakastyd on myds aikaisempaa haasteellisempaa, kun toimeentulotuen koko
kokonaisuus ei enda ole kunnan paatdksenteon alaisena. Helsingissd on muutettu
vuoden 2019 alusta seitseman toimea viroiksi, joissa tyopanoksesta osa kohdentuu
toimeentulotukipaatosten tekemiseen terveys- ja paihdepalveluiden palvelukokonai-
suudessa. Resurssit eivat ole tdssa yhteydesséa kasvaneet.

Kela-siirrolla tavoiteltiin kokonaisuutena julkisen talouden kokonaiskustannusten
saastoad. Kuntien osalta saastopotentiaalina oli 1ahinn& henkildsto- ja hallintokustan-
nuksista saavutettavissa oleva sdéastd. Helsingin osalta henkildstésaastdoa on synty-
nyt etuuskasittelijoiden maaran puolittumisesta 41 henkil6on. Liséksi toimistosihtee-
rien maara on vahentynyt kolmasosalla 50 henkiloon. Sosiaalialan ammattilaisten
maaraan Kela-siirto ei ole vaikuttanut.

Toimeentulotuen luonne on muuttunut kaytanndssa valiaikaisesta tuesta pysyvam-
maksi toimeentulon muodoksi johtuen ensisijaisten etuuksien liian alhaisesta tasosta
suhteessa elinkustannusten nousuun. Asumistuen, tyottomyysturvan ja muiden toi-
meentulotukeen nahden ensisijaisten etuuksien tason nousu on jaanyt alhaiseksi
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suhteessa asumismenojen ja muiden elinkustannusten nousuun. Taman seurauk-
sena toimeentulotuki tdydentd& usein pysyvaisluonteisesti toimeentulotukeen néh-
den ensisijaisten etuuksien varassa olevien kotitalouksien toimeentuloturvaa. Mikali
toimeentulotukiriippuvuutta halutaan vahentaa, on tarke&d& huolehtia ensisijaisten
etuuksien tasosta. Kela-siirrossa keskeinen tekija on asumistuen yhteys toimeentu-
lotukeen. Asumistuen riittdvyys on toimeentulotuen saajan kannalta olennaista ja riit-
tamaton asumistuki nostaa tarpeen asumismenojen korvaamiseen myos toimeentu-
lotuesta.

Toimeentulotukeen arvioidaan liittyvan jossakin maarin alikayttoa eli kaikki toimeen-
tulotukeen laskennallisesti oikeutetut kotitaloudet eivat kuitenkaan syysta tai toisesta
hae toimeentulotukea. Taustalla voivat vaikuttaa esimerkiksi tietAméattomyys tuesta,
halu parjatd omillaan ja tuen hakemisen kokeminen leimaavaksi. Erityisesti pienella
paikkakunnalla sosiaalisen leimautumisen pelko voi rajoittaa toimeentulotuen hake-
mista tai muihin sosiaalihuollon palveluihin ja tukitoimiin hakeutumista. Kelassa asi-
ointia ei oletettavasti koeta samalla tavoin leimaavaksi kuin sosiaalitoimen asiak-
kuutta. Tietamattomyytta toimeentulotuen saamisen edellytyksista voidaan vahentaa
asiakkaita informoimalla, kun he asioivat Kelassa muiden etuuksien hakemisen yh-
teydessa. Asiakkaiden tullessa tietoisiksi mahdollisuudesta hakea toimeentulotukea,
voidaan toimeentulotuen menojen odottaa kasvavan aikaisemmasta vaikka tuen
myontamisen perusteet eivat muuttuisi. Toisaalta alikayton lisdksi toimeentulotukeen
voi liittyd myos ylikayttoa, joka viittaa asiakkaiden yrityksiin hankkia etuutta ilman hy-
vaksyttavia syitd. Molemmat ilmi6t voivat esiintya samanaikaisesti saman etuuden
kohdalla.

Kela-siirron myo6ta kunnissa on suuria paineita kehittéa sosiaalityota sisallollisesti ja
ohjata sosiaalitydntekijoiden tybpanosta ehkaisevaan asiakastyohén. Tavoitteena on
parantaa sosiaalitydntekijoiden ja muiden sosiaalihuollon ammattihenkiléiden tavoi-
tettavuutta. Toisaalta sosiaalitydn yhtena tehtavand on myds turvata asiakkaidensa
toimeentulo.

Kelassa tukia on mahdollista hakea sahkdisesti. Talla arvioidaan olevan vaikutusta
hakemusten kasittelyaikoihin ja sitd kautta asiakkaiden asemaan. Verkkopalveluita
kayttaa jo yli 60 prosenttia perustoimeentulotuen hakijoista ja kasittely on keskimaa-
rin nopeampaa kuin se oli aiemmin kunnissa. Suurissa kaupungeissa on ollut mah-
dollista hakea toimeentulotukea sahkoisesti, Helsingissd vuodesta 2014 lahtien,
mutta pienemmissa kunnissa sahkdinen tuen hakeminen ei valttdmatta ole ollut mah-
dollista. Koska Kela on valtakunnallinen toimija, voidaan asiakkaiden aseman katsoa
parantuneen ja yhdenvertaisuuden lisddntyneen perustoimeentulotuen hakemisen
osalta.

Osa toimeentulotuen asiakkaista on selke&sti yksinomaan taloudellisen tuen tar-
peessa. Toisilla tilanteeseen liittyy myds elamanhallinnan ja terveydentilan ongelmia
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ja siten sosiaalityon palvelujen laajempaa tarvetta. Valtakunnallisen kartoituksen pe-
rusteella aikuissosiaalitytn keskeisimmat asiakasryhmat ovat tyottomat, pitkaaikais-
tyottomat, nuoret, muut taloudellisissa vaikeuksissa olevat seké paihde- ja mielenter-
veysasiakkaat. Suuremmissa kaupungeissa myds maahanmuuttajat ovat keskeinen
asiakasryhma.

Uudistuksen seurauksena Kela tekee ensin paatoksen perustoimeentulotuesta ja
vasta tdman jalkeen kunta paattaa tdydentavasta ja ehkaisevasta toimeentulotuesta.
Tama toimeentulotukikokonaisuuden paatoksenteon vaiheittaisuus voi johtaa asiak-
kaan toimeentulotukihakemuksen kokonaiskasittelyajan pitenemiseen niiden asiak-
kaiden kohdalla, jotka ovat oikeutettuja Kelan myontaman perustoimeentulotuen li-
saksi kunnan myontdmaan taydentavaan ja/tai ehkaisevaan toimeentulotukeen.

3. JOHTOPAATOKSET

Arvioinnin paékysymyksena oli, onko perustoimeentulotuen siirtdminen Kansanela-
kelaitokselle parantanut asiakkaan asemaa kaupungin sosiaalitydéssa. Arvioinnin
osakysymyksina olivat, onko asiakastyohon ollut kaytettavissa aikaisempaa enem-
man aikaa seka onko perustoimeentulotuen kasittelyn siirtdminen Kelalle parantanut
asiakaskokemusta kaupungin sosiaalitydssa.

Asiakkaan asema on osittain parantunut ja osittain heikentynyt Kela-siirron myota.
Uudessa jarjestelmassa parjaavat parhaiten ne, jotka osaavat hakea perustoimeen-
tulotukea eivatka tarvitse taloudellisen tuen lisdksi muita sosiaalihuollon palveluita.
Naiden asiakkaiden asema on parantunut ja heidan kohdallaan toteutuu yhden luu-
kun periaate. Ne, jotka tarvitsevat perustoimeentulotuen liséksi tdydentavaa ja/tai eh-
kaisevaad toimeentulotukea joutuvat asioimaan usealla luukulla. Télla asiakasryh-
mall& on usein myo6s tarvetta muille sosiaalihuollon palveluille. Uudessa jarjestel-
massa kaupungilla ei endd ole mahdollisuutta tehda asiakkaan kokonaistilanteen
huomioivaa paatosta ja nain ollen naiden asiakkaiden asema on heikentynyt.

Kaupungin sosiaalialan ammattilaisten maara on pysynyt siirrosta huolimatta muut-
tumattomana. Kelaan siirtyneiden asiakkaiden osalta saastynyttd sosiaalialan am-
mattilaisten tydaikaa kuluu moniongelmaisten asiakkaiden Kela-asioiden selvittelyyn
ja hoitoon. Asiakkaiden tilanteet ovat myds aikaisempaa haasteellisempia ja vaativat
paljon sosiaalihuollon tukea. Liséksi sosiaalipalveluihin on siirtynyt ja muodostunut
uusia tehtavid. Kokonaisuutena arvioiden asiakastyohon ei ole ollut aikaisempaa
enemman aikaa kaytettavissa.

Asiakaspalautetta toimeentulotukeen liittyvistd asioista on saatu saanndllisesti alu-
eittain kokoontuvista asiakasraadeista, kaupungin palautejarjestelmasta, kokemus-
asiantuntijoilta seka sosiaali- ja potilasasiamiesten kautta. Saadun palautteen perus-
teelle yleinen suhtautuminen kaupungin sosiaalipalveluihin on ollut hyva Kela-siirron
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jalkeen ja osa asiakkaista asioi mieluummin kaupungin kuin Kelan kanssa. Tydnjako
kaupungin ja Kelan valilla koetaan kuitenkin asiakkaiden keskuudessa edelleen epa-
selvaksi. Helsingin sosiaali- ja terveystoimialalla ei ole kohdennettu asiakastyytyvai-
syyskyselyja toimeentulotukeen liittyen.

Lisaksi arvioinnissa selvitettiin tilastojen perusteella asiakasmaarien ja kustannusten
kehitysta ennen ja jalkeen Kela-siirron Helsingin kaupungin ndkodkulmasta.

Kela-siirron myota toimeentulotuen paatésmaarat ovat helsinkilaisten osalta kasva-
neet, vaikka euromaaraisesti kustannukset ovat hieman laskeneet. Ennen Kela-siir-
toa tehtiin vuosittain noin 320 000 paatosta. Kela-siirron jalkeen paatosmaarat ovat
lahteneet kasvuun, ollen vuonna 2018 noin 390 000 paatosta. Helsingin kaupungin
tekemien paatosten osuus vuoden 2018 paatoksista oli noin 88 000. Toimeentulotu-
kea maksetaan eniten yhden hengen kotitalouksille. Perustoimeentulotuessa osuus
oli 74,8 prosenttia, taydentavassa ja ehkaisevassa toimeentulotuessa 69 prosenttia
vuonna 2018. Yhden hengen kotitalouksien osuus Helsingin toimeentulotukiasiak-
kaista on laskenut noin 5 prosenttiyksikkda vuoteen 2017 verrattuna. Yksinhuoltajista
perustoimeentulotukea sai 12,6 prosenttia, taydentavaa ja ehkaisevaa toimeentulo-
tukea 17 prosenttia kaikista tuen saajista. Yksinhuoltajien osuus Helsingin toimeen-
tulotukiasiakkaista on kasvanut vuoteen 2017 verrattuna noin 5 prosenttiyksikkoa.
Lapsiperheista perustoimeentoimeentulotukea sai 8 prosenttia, tdydentavaa ja eh-
kaisevad 11 prosenttia kaikista tuen saajista. Lapsiperheiden osuus Helsingin toi-
meentulotukiasiakkaista on kasvanut noin 3 prosenttiyksikk6& vuoteen 2017 verrat-
tuna. Toimeentulotukea saaneen vaeston osuus Helsingissé suurpiireittain on pysy-
nyt suhteellisen muuttumattomana vuosina 2014-2016. Kaupungin koko keskiarvon
(11,9 prosenttia) ylittavia suurpiireja ovat koillinen suurpiiri (13,4 prosenttia) ja itdinen
suurpiiri (18,2 prosenttia). Itdisessa suurpiirissd on havaittavissa hienoista kasvua,
noin 0,5 prosenttiyksikdn vuosivauhdilla.

Helsingin toimeentulotuen eri osien (perus-, tdydentava ja ehkaiseva) bruttokustan-
nukset ovat pysyneet suhteellisen tasaisina vuodesta 2014 vuoteen 2016 ollen kes-
kimaarin 177 miljoonaa euroa. Vuonna 2017 bruttokustannukset nousivat hieman,
180 miljoonaan euroon, johtuen mahdollisesta alikayton pienentymisesta. Vuonna
2018 bruttokustannukset laskivat 158 miljoonaan euroon. Laskua selittd& perustoi-
meentulotuen osuuden pienentyminen 18 miljoonalla eurolla. Vuosina 2015-2017
Helsingin kaupunki on maksanut taydentavan ja ehkéaisevan toimeentulotuen lisaksi
muuna toimeentulotukena vuosittain 816 miljoonaa euroa. Muu toimeentulotuki si-
saltdd kuntouttavan tydtoiminnan, kotoutumistuen sekéa pakolaisille, turvapaikanha-
kijoille ja paluumuuttajille maksetun valtion korvauksen alaisen perus-, tdydentavan
ja ehkaisevan toimeentulotuen. Vuonna 2018 ehkéisevan toimeentulotuen osuus on
kasvanut aikaisempiin vuosiin verrattuna noin 29 prosenttia ollen 6,5 miljoonaa eu-
roa.
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4. TOIMENPIDE-ESITYS JA LISATIEDOT
Tarkastuslautakunnan 2. toimikunta hyvaksyy muistion ja esittaa, etta aiheesta laa-
ditaan arviointikertomuksen tekstiluonnos.

Arviointia koskevia lisatietoja antavat kaupunkitarkastajat Katja Bosisio-Hillberg, pu-
helin 310 43214 ja Kirsi-Marie Kaito, puhelin 310 36383.

Katja Bosisio-Hillberg Kirsi-Marie Kaito

Jakelu Tarkastuslautakunnan 2. toimikunta
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LITTEET

Liite 1 Arvioinnin toteuttamissuunnitelma

‘Arviointiaihe

Perustoimeentulotuen Kansaneldkelaitokselle siirtamisen vaikutus kaupungin sosiaalityo-

hon
Suunnitelman laatija Pvm
Katja Bosisio-Hillberg ja Kirsi-Marie Kaito 4.6.2018

Arvioinnin ohjausryhma
Tarkastuslautakunnan 2. toimikunta

Aloittamisaika Valmistumisaika Vastaava valmistelija, muut valmistelijat
kesakuu 2018 |tammikuu 2019 |Katja Bosisio-Hillberg ja Kirsi-Marie Kaito
Arviointiaiheen tausta

Tavoitteena on arvioida, onko perustoimeentulotuen siirtdminen Kansanelakelaitokselle vai-
kuttanut kaupungin sosiaalitybhon ja kaupungin myodntadmiin toimeentulotuen muotoihin,
kustannuksiin ja asiakasmaariin.

Perustoimeentulotuki siirtyi vuoden 2017 alusta kunnilta Kansanelakelaitoksen (Kela) hoi-
dettavaksi'’®. Uudistuksen tavoitteena on ollut yksinkertaistaa toimeentulotukijarjestelmaa,
vahentaéa asiakkaiden asioimista monella eri luukulla, lisata tuen hakijoiden yhdenvertai-
suutta seka tehostaa henkilostovoimavarojen kayttoa.t’”

Eduskunta edellytti, ettd uudistuksen vaikutuksia seurataan ja arvioidaan seuraavista nako-
kulmista:
- Miten toimeentulotuen asiakasmaarat kehittyvat?
- Muuttuvatko tuen kustannukset?
- Tukeeko uudistus tuen luonnetta véliaikaisena, itsenaista suoriutumista edistavana
ja syrjaytymista ehkaisevana taloudellisena etuutena?!’®

Toimeentulotuen kokonaisuus

Toimeentulotuki on henkilon tai perheen viimesijainen taloudellinen tuki, joka kattaa elaman
perusmenoja. Suomessa asuva tai oleskeleva henkil tai perhe voi hakea toimeentulotukea,
jos tulot ja varat eivat riita valttdmattomiin menoihin. Tuloiksi lasketaan myds muut sosiaa-
lietuudet. Tuen tarve harkitaan asiakkaan tilanteen perusteella. Toimeentulotuki on tarkoi-
tettu lyhytaikaiseksi etuudeksi ja sen tarkoitus on auttaa tilapaisten vaikeuksien yli, ehkaista
sellaisten syntymisté ja edistaa itsendista selviytymista.!’

176 Ajanjaksolla 1.1.-31.3.2017 perustoimeentulotuen maksatusta tapahtui viela kuntien budjetista.
7 www.kela.fi/toimeentulotuen Kela-siirto/ Luettu 17.4.2018.

178 www.kela.fi/toimeentulotuen Kela-siirto/ Luettu 17.4.2018.

179 www.kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018.
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Toimeentulotuessa on kolme osaa:
- perustoimeentulotuki,
- taydentava toimeentulotuki ja
- ehkaiseva toimeentulotuki.&

Perustoimeentulotuki Kelasta

Perustoimeentulotukea on haettu 1.1.2017 alkaen Kelasta. Oikeus perustoimeentulotukeen
ratkaistaan tekemalla laskelma tuloista, varoista ja menoista. Laskelmassa tuloja ovat kaikki
hakijan ja perheen kaytettavissa olevat nettotulot ja varat. Perustoimeentulotukeen vaikut-
tavat tulot ja varat seka tukeen oikeuttavat menot on maaritelty toimeentulotukilaissa
(1412/1997). Perustoimeentulotuki on ensisijainen suhteessa taydentavaan ja ehkaisevaan
toimeentulotukeen.*®!

Toimeentulotukilain liséksi toimeentulotuesta on s&d&nnodksia uudistetussa sosiaalihuolto-
laissa (1301/2014) ja laissa sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista
(812/2000).182

Taydentava ja ehkéiseva tuki kunnasta

Sellaisiin erityisiin menoihin, joita perustoimeentulotuki ei kata, kunnan sosiaalitoimisto voi
harkintansa mukaan myontaa taydentavaa ja ehkaisevaa toimeentulotukea. Kunta kasitte-
lee taydentavan toimeentulotuen hakemukset.'

Taydentavaa toimeentulotukea voidaan myontaa esimerkiksi sellaisiin asumisesta aiheutu-
viin menoihin, joihin ei voi saada perustoimeentulotukea sek& menoihin, jotka aiheutuvat
henkilon tai perheen erityisista tarpeista tai olosuhteista, jotka katsotaan tarpeellisiksi toi-
meentulon turvaamiseksi tai itsenaisen suoriutumisen edistamiseksi.'84

Ehkaiseva toimeentulotuki on kunnan mydntama toimeentulotuen osa, joka liittyy usein so-
siaalitybhon. Kunta myontaa sita paattamiensa perusteiden mukaan edistddkseen henkilon
tai perheen sosiaalista turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista seka ehkaistakseen syr-
jaytymista ja pitk&aikaista riippuvuutta toimeentulotuesta. Ehkaisevaa toimeentulotukea voi-
daan myontaa muun muassa asumisen turvaamiseksi, taloudellisen tilanteen akillisesta hei-
kentymisesta aiheutuvien vaikeuksien lieventdmiseksi ja edistamaan muulla tavoin itse-
naista elamaat®,

180 www. kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018.
181 www.stm. fi/toimeentulotuki/ Luettu 17.4.2018.
182 www.stm. fi/toimeentulotuki/ Luettu 17.4.2018.
183 www.kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018.
184 www.kela.fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018.
185 www . kela. fi/toimeentulotuen kokonaisuus/ Luettu 17.4.2018.
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Vasta sen jalkeen, kun hakijalla on Kelan tekem& myonteinen tai kielteinen paatds perustoi-
meentulotuesta, han voi hakea taydentavaa toimeentulotukea Helsingin kaupungilta.&

Vuonna 2016 toimeentulotukea sai Helsingissa 43 901 kotitaloutta. Vuoden 2017 ennakko-
tiedon mukaan toimeentulotukea sai Helsingissa 52 071 kotitaloutta. N&aistd perustoimeen-
tulotukea (Kela) sai 46 518 kotitaloutta, tdydentavaa ja ehkaisevaa toimeentulotukea (kunta)
28 133 kotitaloutta. Toimeentulotukea saavien kotitalouksien maara on siis kasvanut Hel-
singissa merkittavasti, 8 170 kotitaloutta, vuoden aikana.®’

Kaupunkistrategia 2017—-2021

Kaupunkistrategian kohdassa 2 Kestavan kasvun turvaaminen kaupungin keskeisin teh-
tava: Paamaarana on tavoittaa aikaisemmin apua ja tukea tarvitsevat kaupunkilaiset, erityi-
sesti heidat, jotka tarvitsevat paljon tukea tai hoitoa. Kaupunki tunnistaa syrjaytymisen eh-
kaisylle keskeisia ryhmia myds tydikaisten ja ikaantyvien ikaryhmissa ja raataloi heille yksi-
[6llisid ja parempia palvelukokonaisuuksia.

Kohdassa 3 Uudistuvat palvelut: Palvelujen uudistamista jatketaan ja huolehditaan saavu-
tettavuudesta, monialaisesta osaamisesta, yhden luukun periaatteen vahvistamisesta ja eri-
laisten asukasta lahella olevien tydmuotojen kehittamisesta.

Kohdassa 4 Vastuullinen taloudenpito hyvinvoivan kaupungin perusta: Kasvavan kaupungin
tarpeet ja kustannustason muutos otetaan huomioon toimintamenojen kokonaismitoituk-
sessa, kohdennettuna erityisesti peruspalveluihin, joissa vaestonkasvu suorimmin liséda kus-
tannuksia.

Kohdassa 5 Helsinki vahvistaa ja monipuolistaa edunvalvontaansa: Helsinki tavoittelee val-
tion kanssa toimivaa ja pitkdjanteista yhteisty6ta, joka on verrattavissa muiden eurooppa-
laisten paakaupunkien ja valtioiden yhteistydohon. Kasvavien kaupunkiseutujen nakékulmat
koskevat Suomessa muitakin seutuja ja kaupunkipolitikka on koko Suomen hyvinvoinnin
kannalta keskeista.

Helsingin kaupungin talousarvio 2018 ja taloussuunnitelma 2018-2020

Vuoden 2018 talousarviossa sosiaali- ja terveystoimialalla on yhtena sitovana talousar-
viokohtana Toimeentulotuki (5 10 02). Talousarviokohdan sitovuustasona ovat menot yh-
teensa ja talousarviokohdalle on budjetoitu vuodelle 2018 yhteensa 20,5 miljoonaa euroa.
Taloussuunnitelmavuosille 2019-2020 on budjetoitu, ei viel& sitovina erind, niin ikdan 20,5

186 \www.hel.fi/sosiaali- ja terveyspalvelut/sosiaaliset tuet ja palvelut/ taydentavéa ja ehkaiseva toimeentulotuki/ Luettu
26.4.2018.
187 www. thl.fi/toimeentulotuki, ennakkotiedot/ Luettu 26.4.2018.
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miljoonaa euroa. Talousarviokohdan menot sisaltavat tdydentavan ja ehkaisevan toimeen-
tulotuen kustannukset!®. Talousarviokohtaan siséltyy myos yksi sitova tavoite: Ehkaisevan
toimeentulotuen budjetista kohdennetaan ehkaisevana tukena vahintadn 45 % lapsiper-
heille.

Vuoden 2017 talousarviossa toimeentulotuen menoihin oli varattu 26,6 miljoonaa euroa.
Menojen toteuma oli tilinp&aatdéksessa 30,9 miljoonaa euroa. Menot ylittyivat 4,3 miljoonaa
euroa. Vuoden 2017 sitova toiminnallinen tavoite oli vastaava kuin nyt vuonna 2018. Vuoden
2017 osalta sitova toiminnallinen tavoite ei toteutunut, ollen 35,6 %. Ehkaiseva toimeentu-
lotuki on harkinnanvaraista ja kayton ennakointi ei ole tarkkaan arvioitavissa. Vuoden 2017
budjetti ehkaisevaan toimeentulotukeen oli suurempi kuin toteuma. Myonnetysta ehkaise-
vasta toimeentulotuesta lapsiperheille kohdentui 47,1 %. Lapsiperheille myonnettiin suh-
teessa enemman ehkaisevaa toimeentulotukea kuin yksinasuville.*&

Aikaisemmat aiheesta tehdyt arvioinnit

Tarkastuslautakunta on vuonna 2013 tehnyt arvioinnin nuorista toimeentulotuen saajista.
Tuolloin arvioinnin paakysymyksena selvitettiin onko nuorten 18-24 -vuotiaiden toimeentu-
lotuen saajien syrjaytymista ehkaisty kaupungin strategiaohjelman 2009-2012 mukaisesti.
Arvioinnissa suositeltiin muun muassa asiakastapaamisiin kaytettavan tydajan kehityksen
seuraamista nuorten sosiaalitydssa.

‘Tuloksellisuusnakbkulmat

Arvioinnissa pyritddn huomioimaan tuloksellisuuden eri ndkdkulmia ja sisallytetaan niita ar-
viointiin, jos niita on.

Arviointi koko kunnan toiminnan laajuudessa

Arviointi kohdistuu sosiaali- ja terveystoimialalle. Budjetoinnin osalta vaikusta on myos kau-
punginkanslialla.

\Aiheeseen liittyvien suositusten jalkiseuranta

Arvioinnin yhteydessa ei tehda aikaisempien arviointien jalkiseurantaa.

‘Arviointikysymykset ja -aineisto

Arvioinnin paadkysymys on,
onko perustoimeentulotuen siirtaminen Kansanelékelaitokselle parantanut asiakkaan ase-
maa kaupungin sosiaalitydssa?

188 Ajanjaksolla 1.1.-31.3.2017 perustoimeentulotuen maksatusta tapahtui viela kuntien budjetista.
189 Kaupunginvaltuusto 14.3.2018 (§ 59).
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Arvioinnin osakysymykset ovat:
1. Onko asiakasty6hon ollut kaytettavissa aikaisempaa enemman aikaa?
2. Onko perustoimeentulotuen kasittelyn siirtAminen Kansaneléakelaitokselle paranta-
nut asiakaskokemusta kaupungin sosiaalitydssa?

Lisdksi selvitetadn, miten toimeentulotuen asiakasméarat ovat kehittyneet, ja miten toi-
meentulotuen siirtdminen Kansanelakelaitokselle on vaikuttanut toimeentulotuen kustan-
nuksiin (ennen/jalkeen tarkastelu).

Aineistona kaytetadn muun muassa aiheeseen liittyvia raportteja, tilastoja, haastatteluja ja
muuta kirjallista aineistoa. Osakysymyksiin vastataan analysoimalla aineistoa.

Arvioinnissa tarkastellaan perustoimeentulotuen siirtdmistd Kansaneléakelaitokselle Helsin-
gin kaupungin né&kdkulmasta.
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