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Valtiontalouden tarkastusviraston lausunto tarkastusvaliokunnalle aiheesta
Perustoimeentulotuen siirto Kelalle: Toimeenpanon vaikutusten arvioinnin merkitys
lainvalmistelussa (1/2020)

Valtiontalouden tarkastusviraston perustoimeentulotuen siirtoa Kelalle koskevan tarkastuskertomuksen havainnot,
jotka koskivat sadstojen saavuttamista, henkilostoresursseja ja tietojarjestelmia, olivat yhtenevaisia tarkastusvaliokun-
nan tekemien paatelmien kanssa.

Uudistuksen sddstotavoitteet eivit ole toteutuneet

Uudistuksella tavoiteltiin sadstdja, mutta kdytanndssa on tapahtunut pdinvastoin. Vaikka uudistusta valmistelevan asi-
antuntijatyéryhman mietinnéssa ja hallituksen esityksesta HE 358/2014 vp annetuissa lausunnoissa esitettiin mallin toi-
meenpanoon ja tavoiteltuihin sdastoihin liittyvia varauksia, niita ei tuotu esille hallituksen esityksessa. Perustoimeentu-
lotuen toimeenpanon kustannukset ovat kolme kertaa arvioitua suuremmat. Kela arvioi lokakuussa 2019, ettd vuonna
2020 toimeenpanon kustannukset ovat noin 98 miljoonaa euroa. Toimeenpanon kustannusten kasvu johtuu osin toi-
meentulotuen asiakasmaaran kasvusta, mutta myos siita, ettd Kelan arvio toimeenpanon kustannuksista perustui liian
optimistiseen arvioon toimeenpanon vaatimista henkiléstéresursseista. Perustoimeentulotuen toimeenpanon arvioitiin
vaativan 733 toimihenkilon tydpanoksen. Vuonna 2018 perustoimeentulotuen toimeenpanoon liittyvissa tehtdvissa
toimi kuitenkin noin 1 500 henkil6a. Havainto tukee tarkastusvaliokunnan tekem&a huomiota, etta henkilost6a rekry-
toitiin aluksi liian vahan.

Tarkastushavainnot osoittivat ennakoitua suuremman henkiléstdtarpeen johtuvan siitd, ettei perustoimeentulotuen
ratkaisutyd vastaa sita, mita siirron valmisteluvaiheessa ennakoitiin. Ratkaisutyd on ennakoitua ty6ladampaa ja vaati-
vampaa. Lainvalmisteluvaiheessa ei otettu riittdvasti huomioon sita, ettd toimeentulotuki on viimesijainen toimeentu-
loturvan muoto. Ratkaisutyo edellyttaa yksilollista tarveharkintaa ja sellaisia tietoja hakijan tilanteesta, joita perustur-
vaetuuksien myontamisessa ei padsaantoisesti tarvita. Sahkoiset jarjestelmat tukevat ja tehostavat ratkaisutyota vain
osittain, koska perustoimeentulotuen ratkaisutyo on tydintensiivista.

My®os toimeentulotukilain itsessddn voidaan katsoa lisddvan perustoimeentulotuen toimeenpanon kustannuksia. Kaikki
toimeentulotuen hakijat eivat hae vain perustoimeentulotukea. Osa hakee lisaksi tai ainoastaan tdydentavaa tai ehkai-
sevaa toimeentulotukea. Tastd huolimatta heiddan on toimeentulotukilain 14 §:n mukaan haettava ensin paatos perus-
toimeentulotuesta. Kela joutuu ndin ollen kdsittelem&dan hakemuksia turhaan ennen niiden siirtamista kunnan kasitel-
taviksi. Tama on tehotonta resurssien kayttoa, lisaa Kelan ratkaisutydn kustannuksia ja viivastyttda hakijan tdydentavan
tai ehkaisevan toimeentulotuen hakemuksen kasittelya.

Uudistus on lisénnyt viranomaishallinnon kustannuksia

Lainvalmistelun yhteydessa Kela-siirron vaikutuksia muihin viranomaisiin arvioitiin vain muutaman ilmeisimman (alue-
hallintovirastot, Terveyden ja hyvinvoinninlaitos, Valvira) viranomaisen nakoékulmista. Tarkastus kuitenkin osoitti, etta
uudistus on vaikuttanut muun muassa TE-palvelujen asiantuntijoiden tyohon seka lisénnyt valitus- ja kanteluviranomais-
ten tydmaaraa. Nama lisdavat viranomaishallinnon kustannuksia. Uudistuksen vaikutukset muiden viranomaisten toi-
mintaan johtuvat siitd, ettd toimeentulotukilaki sisdltda useita muiden viranomaisten tyéhon vaikuttavia saannoksia.
Tyoikaisilla toimeentulotuen hakijoilla on toimeentulotukilain 2 a §:n mukaan velvollisuus ilmoittautua tyottomiksi tyon-
hakijoiksi perusosan alentamisen uhalla. Kela-siirron myo6ta pykalan toimeenpano on muuttunut ja Kela velvoittaa tyon-
haun voimassaoloa systemaattisemmin. Ennen Kela-siirtoa kunnat saattoivat kayttdad harkintaa ja eivat velvoittaneet
tyoénhaun voimassaoloa esimerkiksi vakavista pdihdeongelmista karsivilta henkil6iltd tai asunnottomilta toimeentulo-
tuen hakijoilta. Tarkastuksen perusteella tallaisten asiakkaiden madra on lisdantynyt TE-palveluissa. Tama kuormittaa
TE-palveluiden asiantuntijoita eika ndille asiakkaille ole TE-palveluissa tarkoituksenmukaisia palveluita.
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Asiakasvaikutuksia arvioitiin Iéhinnd vain perustoimeentulotukea hakevien nédkékulmasta

Tarkastushavainnot osoittivat myds, etta uudistuksen vaikutuksia arvioitiin padasiassa vain perustoimeentulotukea saa-
vien nakokulmasta. Ndiden asiakkaiden taloudellisessa avuntarpeessa on yleensa kysymys siita, etta tulot eivat kata
menoja, ja oikeus toimeentulotukeen on ratkaistavissa ns. normilaskelmalla. Sen sijaan uudistuksen vaikutuksia ei juuri
pohdittu tdydentavaa tai ehkaisevaa toimentulotukea tarvitsevien asiakkaiden nakokulmasta. Hallituksen esityksessa
todettiin, ettd uudistus pidentaa tdydentavaa tai ehkdisevaa toimeentulotukea saavien asiakkaiden hakemusten koko-
naiskasittelyaikaa, mutta arvioimatta jai uudistuksen konkreettiset vaikutukset naille asiakasryhmille. Kela-siirtoa kos-
kevat selvitykset ovatkin osoittaneet, etta suurelle osalle perustoimeentulotuen hakemisesta on tullut siirron myota
helpompaa. Sen sijaan niille hakijoille, joilla ei ole kykyd, osaamista, valmiuksia tai vdlineitda hakea toimeentulotukea
sahkdisesti, uudistus on pikemminkin vaikeuttanut kuin helpottanut palvelujen saatavuutta ja saavutettavuutta.

Sdhkéiset jdrjestelmdit eivdt ole tehostaneet ratkaisutyétd kunnissa

Sahkoisten jarjestelmien ajateltiin auttavan ja nopeuttavan myos kuntien mydntaman toimeentulotuen kasittelyproses-
sia. Tarkastushavainnot osoittivat, etta ndin ei ole kuitenkaan tapahtunut. Tdma johtuu siitd, ettd Kelmu-jarjestelman
kautta Kelan kuntiin siirtdmien tdydentavan ja ehkdisevan toimeentulotuenhakemusten mukana tulee asiakkaan teke-
man hakemuksen ohella vaihtelevasti hakemuksiin liittyvia liitteitd, mutta ei Kelan perustoimeentulotuesta tekemaa
paatosta. Se joudutaan katsomaan Kelmu-jarjestelman toisesta ”postilaatikosta”. Lisdksi pdatoksessa ei ole mukana pe-
rustoimeentulotuen hakemukseen liitettyja liitteitd. Kdytdnnossa tdma merkitsee sitd, ettd kunnan sosiaalitoimessa
henkilot joutuvat etsim&an tietoja kahdesta eri “postilaatikosta”, jotta he saavat muodostettua kasityksen siitd, mita
asiakas on hakenut ja mita hanelle on myonnetty. Lisaksi sdhkdisen jarjestelman kautta kuntiin valitettyjen ilmoitusten
kasittely aiheuttaa kunnissa hallinnollista ty6ta. lImoitukset taytyy poimia jarjestelmasta yksitellen, kayda lapi ja jakaa
asianomaisille tahoille. Tama tukee tarkastusvaliokunnan tekemaa huomiota, ettd sahkoiset jarjestelmat eivat ole te-
hostaneet hakemusten kasittelytyota oletetulla tavalla, vaan siirrosta on jopa seurannut manuaalista lisatyota.

Sosiaalityén ja taloudellisen tuen vdlinen yhteys heikkeni

Toimeentulotuen on katsottu perinteisesti kytkeytyvan vahvasti kunnassa tehtdvaan sosiaalityéhon. Perustoimeentulo-
tuki on ollut yksi vayla sosiaalityon asiakkuuteen. Kela-siirron yhteydessa taloudellinen tuki ja sosiaalityd kuitenkin ero-
tettiin aiempaa selkeammin toisistaan. Kaytannossa Kelalle siirtyi taloudellisen tuen myoéntdamisen ohella myods harkin-
taa sosiaalityon tarpeesta ja tarvittaessa asiakkaan ohjaamisesta kunnan palvelujen piiriin. Hallituksen esityksessa (HE
358/2014 vp) tunnistettiin sidoksen heikkenemiseen liittyvat riskit ja niitd pyrittiin ratkaisemaan korostamalla Kelan
ohjaus- ja neuvontavelvollisuutta, Kelan ja kuntien yhteisty6ta, Kelan virkailijoiden koulutusta seka sahkoisen jarjestel-
man kautta tehtyja (Kelmu)-ilmoituksia. Ratkaisematta kuitenkin jai, millaisilla toimenpiteilla asiakkaat saadaan tosiasi-
allisesti hakeutumaan palvelujen piiriin. Sosiaalipalvelujen piiriin hakeutuminen riippuu taysin asiakkaan omasta valin-
nasta. Tarkastushavaintojen mukaan kunnissa sosiaalialan asiantuntijoiden tydajasta osa esimerkiksi kuluu Kelasta vali-
tettyjen sosiaalityota tarvitsevien asiakkaiden etsimiseen ja osaa asiakkaista ei tavoiteta lainkaan. Tama pidentaa hake-
musten kasittelyaikaa, mutta pitkittda myos ongelmiin puuttumista kunnissa ja heikentaa ndin ollen toimeentulotukilain
tavoitteiden saavuttamista.

Kahden toimijan malli on muodostanut perustoimeentulotuen ja tdydentdvdn toimeentulotuen vdlille aikaisempaa sel-
vemmdn rajan

Perustoimeentulotuen siirto toteutettiin mallilla, jota ei ollut kokeiltu Suomessa koskaan aikaisemmin. Tehtyja arvioita
aikaisempien kokeilujen hyvista ja huonoista puolista ei ndin ollen voitu suoraan hyddyntaa uudistuksen valmistelussa.
Kela-siirrossa ei ole ollut kysymys vain teknisluonteisesta toimeenpanon muutoksesta, vaan muutoksella toimeentulo-
tuen kokonaisuus jaettiin “kahdelle luukulle”. Lainvalmistelijoilla oli tiedossa, ettd mikéali harkinnanvaraiset elementit
sailytetdan perustoimeentulotuessa, yhdenvertaisuutta ja sadstoja henkilostoresursseissa ei tulla saavuttamaan tavoi-
tellussa laajuudessa. Tata riskia ei kasitelty hallituksen esityksessd, vaan uudistuksen yhteydessa harkintaa edellyttavia
elementteja edelleen lisattiin tdydentavasta toimeentulotuesta perustoimeentulotukeen. Asiantuntijoiden esittamista
varauksista huolimatta hallituksen esityksessa ei kiinnitetty huomiota siihen, miten perustoimeentulotuen siirto Kelaan
vaikuttaa yksil6llisen tarveharkinnan toimeenpanoon. Toimeentulotuen kokonaisuuden jakautuminen kahdelle luukulle
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muutti perustoimeentulotuen ja tdydentdvan toimeentulotuen valisen rajan aiempaa ratkaisevammaksi asiakkaiden ja
viranomaisten ndakokulmista. Yhden toimeenpanijan —mallissa epadselvyyksia perustoimeentulotukeen tai taydentavaan
toimeentulotukeen sisdllytettavista menoista ei muodostunut yhta herkasti. Kdytanndssa lainsddadannon epaselvyys pe-
rustoimentulotuen ja tdydentavan toimeentulotuen valilla lisad muun muassa asiakkaiden siirtelya kunnan ja Kelan va-
lilla, Kelassa tehtyja tarkistusratkaisuja, kuntien ehkdisevan toimeentulotuen menoja ja laillisuusvalvojille tulleita kan-
teluita.

Kunnissa tehdddn edelleen perustoimentulotukeen liittyvéd tyétd

Uudistuksella pyrittiin vapauttamaan henkildstéresursseja aikuissosiaality0ssa aktivoivalle sosiaalitydlle ja sosiaalityon
kehittamiselle. Tavoite ei ole kuitenkaan edistynyt merkittavasti. Vaikka kuntien toimeentulotukeen liittyvat henkil®s-
témenot ovat vdhentyneet ja toimeentulotukitydhdn osallistuvien etuuskasittelijpiden maard on vahentynyt, on sa-
maan aikaan kuitenkin toimeentulotukityéhon osallistuvien sosiaalityontekijoiden, sosiaaliohjaajien ja sosiaalityon joh-
don maara lisdantynyt. Yksi syy kehitykseen on se, ettd muiden sosiaalialan ammattilaisten ty6ajasta osa kuluu edelleen
perustoimeentulotukeen liittyvien asioiden hoitamiseen kuten asiakkaiden neuvontaan, asiakkaiden perustoimentulo-
tuen hakemisessa auttamiseen, oikaisuun liittyviin tehtaviin ja erilaisten perustoimeentulotuen hakemiseen liittyvien
lausuntojen ja lisdselvitysten kirjoittamiseen.

Perustoimeentulotuen ja ensisijaisten etuuksien ratkaisujdrjestyksessd ei ole tapahtunut toivottua muutosta

Hallintolain (434/2002) 25 § edellyttds, ettd viranomainen kasittelee asiat yhdessa, mikali viranomaisessa tehtava paa-
t0s saattaa merkittavasti vaikuttaa samassa viranomaisessa samanaikaisesti vireilld olevan asian ratkaisuun. Ensisijaisia
etuuksia koskevat paatokset vaikuttavat merkittavasti perustoimeentulotuen ratkaisuun. Kela-siirrolla pyrittiin siihen,
etta ensisijaiset etuudet, kuten yleinen asumistuki ja Kelan maksama sairauspdivaraha, myonnettaisiin hakijalle ennen
perustoimeentulotukea. Ndin voitaisiin joissain tilanteessa vahentaa toimeentulotuen tarvetta ja vaikuttaa siihen, ettei
perustoimeentulotukea jouduttaisi maksamaan myéhemmin takaisin ensisijaisesta etuudesta. Tavoitteen mukainen ka-
sittelyjarjestys vahentaisi ndin ollen myos perustoimeentulotukeen liittyvaa hallinnollista tyota. Tarkastuksen tulokset
kuitenkin osoittavat, etta vuonna 2018 merkittava osa perustoimeentulotukihakemuksen kanssa yhta aikaa vireilla ol-
leista yleisen asumistuen (31-46 prosenttia, riippuen hakemusten saapumisjarjestyksestd) ja sairauspaivarahan (41-72
prosenttia, riijppuen hakemusten saapumisjarjestyksestd) hakemuksista ratkaistiin vasta perustoimeentulotukihake-
muksen jalkeen. Yhden luukun periaate toteutuisi paremmin, jos toisiinsa vaikuttavat padtokset tehtdisiin tarkoituksen-
mukaisessa jarjestyksessa.

Aineistot ja menetelmdt

Tarkastus toteutettiin keraamalld monenlaisia aineistoja. Kyselyilld kerattiin tietoa muun muassa TE-palveluiden asian-
tuntijoilta, Kelan perustoimeentulotuen ratkaisijoilta, terveyssosiaalityontekijoiltd ja edunvalvonnalta. Aikuissosiaali-
tyon ammattilaisten ryhmahaastatteluita tehtiin kaksikymmenta ja niihin osallistui kaikkiaan kuusikymmentanelja haas-
tateltavaa. Haastatteluihin valittiin eri kokoisia kuntia eri puolilta Suomea. Kelan palveluasiantuntijoiden haastatteluita
tehtiin viisi. Lisdksi aineistona kaytettiin Kelan tietopalveluista saatuja tietoja, toimeentulotukea koskevia tilastoja, Kelan
rekisteriaineistoja, valmisteluvaiheen asiakirjoja ja aiempaa tutkimuskirjallisuutta. Aineistoja analysoitiin laadullisen si-
sallén analyysin ja kuvailevin maarallisin menetelmin.

Taina Rintala, tuloksellisuustarkastusneuvos ja Antti Halmetoja, ylitarkastaja
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