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Nékokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatoksenteon tueksi.
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2020 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun siséllésta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttdmattd edusta valtioneuvoston ndkemysta.

Toimeentulotuen tarpeen
ehkaisemiseen tarvitaan

useita eri kannustimia

Antti Rissanen, Teemu Tupala, Milla Hagg, Mikko Valtakari,
Maria Yli-Koski, Rasmus Aro, Riikka-Leena Leskela

Rahoitusvastuu on vain yksi keino ohjata kuntia

Toimeentulotuen rahoitusvastuun tarkastelu on ajankohtaista niin sote-uudistuksen ja
tyollisyyden kuntakokeilujen kuin myds sotu-uudistuksen ja toimeentulotukilain uudis-
tamisen valmistelun nakokulmasta. Selvitys osoitti, ettd kuntien nykyisen osittaisen ra-
hoitusvastuun ohjausvaikutus on heikko. Tdma johtuu toisaalta aktiivisen kustannus-
seurannan puutteesta ja toisaalta siita, etta vaikutusmahdollisuudet toimeentulotuen
tarpeen ehkaisemiseksi koetaan vahaisiksi. Sote-uudistuksessa toimeentulotukeen
liittyvat tydnjako muuttuu sekd nain ollen myds toimijoiden mahdollisuudet ehkaista
toimeentulotuen tarvetta. Toimeentulotuki on viimesijainen etuus, joten sen tarpee-
seen voidaan vaikuttaa I&hinna valillisesti, kuten edistamalla tyollisyytta, tukemalla ter-
veytta ja hyvinvointia seka lisdamalla kohtuuhintaisten asuntojen saatavuutta. Naiden
keinojen nakdkulmasta olisi perusteltua, ettd rahoitusvastuuta jaettaisiin jatkossa kun-
tien, hyvinvointialueen ja valtion kesken. Ohjauskeinot tulisi kuitenkin suunnitella ko-
konaisuutena huomioiden seka toimeentulotuki ettd muut siihen kytkeytyvat etuudet,
palvelut ja niiden rahoitusmekanismit.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet


http://www.tietokayttoon.fi/
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Hankkeessa selvitettiin erityisesti kuntien
nakokulmaa toimeentulotukeen

Selvityksen tavoite oli tutkia nykyisen toimeentulotuen rahoitusmallin ohjaus- ja kan-
nustinvaikutuksia kunnissa seka kuntien mahdollisuuksia vaikuttaa toimentulotuen tar-
peeseen ja tuottaa naiden tulosten pohjalta johtopaatdksia, miten rahoitusmallin vai-
kuttavuutta voitaisiin parantaa yleisesti seka erityisesti sote-uudistuksen yhteydessa.

Selvitys oli luonteeltaan empiirinen. Tietoa nykymallin vaikutuksista kunnissa kerattiin
haastatteluin seka sahkoisella kyselylla. Haastattelut kohdennettiin kymmeneen valit-
tuun esimerkkikuntaan, joista pyydettiin liséksi tiettyjen tyollisyytta edistavien palvelu-
jen taloustietoja kokonaiskuvan saamiseksi. Naita selvityksen alustavia tuloksia kasi-
teltiin yhteisesti kuntien avainhenkildille seka valituille asiantuntijoille tarkoitetuissa
tydpajoissa, jossa tuotettiin samalla ideoita toimeentulotukijarjestelman kehitta-
miseksi. Lisaksi tarkasteltiin Tilastokeskuksen, Kelan ja THL:n aineistojen avulla toi-
meentulotukimenoja, niiden kehitysta seka erilaisten toimintaymparistétekijéiden vai-
kutuksia toimeentulotukeen.

Toimeentulotukimenoissa ja niiden kehityksessa
on suuria eroja kuntatyypista riippuen

Perustoimeentulotukimenot ovat suurimmat suurissa korkeakoulukaupungeissa,
ei-omakotitalovaltaisissa kehyskunnissa seka keskisuurissa kaupungeissa (Kuva 1).
Myds menojen kasvu on ollut voimakasta nailla alueilla 2010-luvulla. Sen sijaan esi-
merkiksi maaseutumaisissa kunnissa menot ovat selvasti pienemmat ja jopa laske-
neet hieman.

Perustoimeentulotukimenot per tyoikainen, muutos 2010-2019
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Menojen kasvun taustalla on osittain toimeentulotuen Kela-siirto 2017, jonka myoéta
toimeentulotuen piiriin tuli uusia asiakkaita etenkin suuremmissa kunnissa. Lisaksi
menokehitysta ja kuntatyyppien valisia eroja voivat selittdd muun muassa vaestonke-
hitykseen ja kaupungistumiseen liittyvat ilmiot sekd asumiskustannusten nousu.

Kunnan kasvu ja vetovoimaisuus eivdt ndytd vihentd-
vdn
toimeentulotukimenoja - pikemminkin pdinvastoin.

Selvityksessa pyrittiin myds tunnistamaan kuntien toimintaymparistétekijoéiden (esim.
vaestonkehitys, elinvoimaisuus, taloudellinen tilanne, asuminen) yhteyksia perustoi-
meentulotukimenoihin tilastollisen menetelmin. Yhteys perustoimeentulotukimenoihin
nayttaytyi paasaantoisesti heikkona — vahvin yhteys havaittiin asumiseen ja asumisen
kustannuksiin liittyvilla tekijoilla. Analyysien perusteella voidaan sanoa, etta toimin-
taymparistotekijoiden yhteys toimeentulotukimenoihin on joko heikko tai sitd on vaikea
osoittaa tilastollisesti, silla vaikutusketjut viimesijaiseen etuuteen ovat monimutkaisia.

Kunnat voivat vaikuttaa toimeentulotuen
tarpeeseen paaasiassa ennaltaehkaisevin
keinoin

Toimeentulotuki on viimesijainen etuus. Kaytanndssa tdma tarkoittaa, ettd toimeentu-
lotuen tarve syntyy ainoastaan, mikali asiakas on jaanyt toimeentuloa yllapitavien ja
vahvistavien mekanismien (erityisesti ansiotyd) ulkopuolelle sekd "pudonnut” erilais-
ten vahavaraisuutta ehkaisevien jarjestelmien lapi. Viimesijaisuudesta johtuen suo-
raan toimeentulotuen tarpeeseen vaikuttaminen on vaikeaa — sen sijaan tarpeen syn-
tymiseen voidaan vaikuttaa valillisesti toimeentulotukijarjestelman ulkopuolella olevien
laajempien ennaltaehkaisevien mekanismien kautta (Kuva 2).

Toimeentulotukitarpeeseen vaikuttavat muun muassa ansioturva ja etuusjarjestelmat,
julkiset palvelut, alueen elinvoimatekijat ja kustannustaso seka pienituloisuuden
yksildlliset juurisyyt.
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Pienituloisuuden juurisyihin vaikutta-
minen (tyéttémyyden rakenne, palkkataso
tyokyky, osaaminen, terveys, hyvinvointi
jne.)

Pienituloisuuden yksil6lliset juurisyyt

Alueen elinvoimatekijat ja

Alueen elinvoimatekijoihin ja kustannus-
Kustannustaso

tasoon vaikuttaminen (tyépaikkojen synty,
muuttoliike, koulutusmahdollisuudet,
asumisen kustannukset, muu kustannustaso
jne.)

Julkiset palvelut ja

kunnan toimenpiteet
Julkisiin palveluihin ja muihin
toimenpiteisiin vaikuttaminen (SOTE-
palvelut, HYTE-palvelut, tyéllisyyspalvelut,
kaavoitus ja asuntotuotanto, palvelumaksut
jne.)

Ansioturvaan, eldkejarjestelmain ja
etuusjarjestelmiin vaikuttaminen
(ansioturvan ja eldketurvan kriteerit ja taso,
etuuksien kriteerit ja taso, kunnan
paatdsvallassa olevat etuudet )

111t

Toimeentulotuen
tarve

Keskeista toimeentulotukitarpeen ehkaisyssa on pyrkia vahentamaan kaikin mahdolli-
sin (myos toimeentulotuen ulkopuolisin) keinoin niiden henkildiden maaraa, joille tu-
esta muodostuu pitkdaikainen taloudellinen turva. Menojen ja niihin vaikuttamisen na-
kokulmasta merkittavimmat asiakasryhmat ovat tydikaiset tyottdomat seka nuoret tyot-
tomat, silla ndma kerryttavat suurimman osan toimeentulotuen kustannuksista. Pitka-
aikaisesti toimeentulotukea tarvitsevat asiakkaat tarvitsevat usein myos runsaasti
muita palveluja, joten toimeentulotukimenojen lisdksi kunnilla on myds muita syita pyr-
kia vaikuttavaan naiden asiakkaiden tilanteeseen. Kunnat voivat ehkaista toimeentulo-
tuen tarpeen syntymista edistamalla kuntalaisten tydllisyytta, tukemalla tydkykya sosi-
aali- ja terveyspalveluin seka hyte-toiminnalla seka vaikuttamalla asumisen hintata-
soon.

Kyselyyn vastanneet kuntien edustajat kokivat, etta kuntien vaikutusmahdollisuudet
toimeentulotuen tarpeeseen ja menoihin ovat melko vahaiset. Tulokseen vaikuttavia
tekijoita on useita. Ensinnakin, kunnilla ei ole ollut Kela-siirron jalkeen suoria keinoja
vaikuttaa toimeentulotukipaatoéksiin. Toisaalta pitkaaikaisen toimeentulotuen tarpeen
syntymiseen on vaikeaa vaikuttaa lyhyella aikavalilla, silla taustalla voi olla laajempia
sosiaalisia tai terveydellisia ongelmia, kuten mm. syrjaytyminen tai tyokyvyttomyys. Li-
saksi toimeentulotukeen ei liity asiakkaan ndkdkulmasta yhté konkreettista asiakas-
polkua ja tavoitetilaa, kuten esimerkiksi tydmarkkinatukeen (kunnan vastuu tydmarkki-
natukimaksuista poistuu, mikali asiakas tyodllistyy tai siirtyy tydllistymista edistavien
palveluiden piiriin).
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Rahoitusvastuu ei ole vaikuttanut merkittavasti
kuntien toimintaan - rahoitusmallin
vaikuttavuutta on kuitenkin mahdollista
parantaa

Nykyisella toimeentulotuen rahoitusmallilla ei ole ollut merkittdvaa kannustin- tai oh-
jausvaikutusta kuntiin toimeentulotukitarpeen vahentamiseksi. Heikko vaikutus johtuu
seka itse rahoitusmallista ettd muista kuin toimeentulotukeen suoraan liittyvista teki-
joista:

1) Reaaliaikaista tietoa toimeentulotukimenoista ei ole helposti saatavilla. Kus-
tannustiedot eivat ole aktiivisessa kaytdssa tai ne tulevat jalkijattoisesti, jolloin tietoa
ei voida hyddyntaa tavoitteellisessa toiminnan kehittamisessa tai johtamisessa.

2) Kustannukset eivat nay erillisena menoerédna kunnan taloudessa, koska rahoi-
tusvastuu toteutuu valtionosuuksien kautta. Toimeentulotuen kustannuksiin ei nain ol-
len kiinniteta huomiota vastaavasti kuin esimerkiksi tydomarkkinatuen "sakkomaksui-
hin”.

3) Kuntien huomio kiinnittyy usein toimeentulotukea suurempiin menoeriin. Toi-
meentulotuen menot ovat kunnille vain noin yhden prosentin suuruusluokkaa koko-
naisbudjetista, joten merkitys kuntataloudessa on suhteellisen pieni.

4) Pitkaaikaisen toimeentulotuen tarpeen syntymiseen on vaikeaa nopeasti vai-
kuttaa, koska taustalla on usein pitkittynytta tyottomyytta, syrjaytymista ja muita ka-
sautuneita sosiaali- ja terveydellisia ongelmia

Rahoitusmallin vaikuttavuutta on mahdollista parantaa tekemalla toimeentulotuen kus-
tannukset nakyvammaksi kunnissa ja parantamalla kustannustiedon hyddyntamista.
Kaytanndssa tama voisi tapahtua esimerkiksi perimalla kunnan maksuosuus valtion-
osuusleikkausten sijaan jollakin konkreettisemmalla tavalla, kuten erillisend mak-
suerana, seka luomalla nykyista parempia tyokaluja toimeentulotuen kustannusten
seurantaan.
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Sote-uudistus heikentaa kunnan
mahdollisuuksia vaikuttaa toimeentulotukeen
- rahoitusvastuita harkittava uudelleen

Sote-uudistuksen seka muiden tulevien uudistusten yhteydessa on arvioitava uudel-
leen paitsi rahoitusmallin kannustavuutta, myos rahoitusvastuun jakautumista valtion,
kuntien ja hyvinvointialueen kesken. Sote-uudistuksen myéta kuntien mahdollisuudet
toimeentulotukitarpeen ehkaisyyn vahenevat sote-palvelujen ja erityisesti aikuissosi-
aalityon siirtyessa hyvinvointialueen vastuulle. Samalla kontaktipinta asiakkaisiin heik-
kenee merkittavasti. Kunta voi uudistuksen jalkeen ehkaista toimeentulotuen tarvetta
kaytanndssa ainoastaan vapaaehtoisesti jarjestdmiensa tydllisyyspalvelujen ja hyte-
tydn kautta seka vaikuttamalla asumisen kustannustasoon. Kunnilla olisi siis lakisaa-
teisten tehtaviensa puitteissa vain hyvin rajalliset mahdollisuudet vaikuttaa toimeentu-
lotuen tarpeeseen, mika herattda kysymyksen rahoitusvastuun oikeudenmukaisuu-
desta. Vastaavasti hyvinvointialueesta tulisi toimeentulotukiasiakkaan ja tuen tarpeen
ehkaisyn nakdkulmasta merkittdva toimija, jonka takia olisi perusteltua harkita, tulisiko
hyvinvointialueilla olla jonkinlainen rahoitusvastuu tai kannustin, vaikka ne toimivatkin
yleiskatteellisen rahoituksen turvin.

Tydllisyyden kuntakokeiluissa kokeiltavat tydnjaon muutokset, eli kunnille tulevat lisa-
vastuut tyollisyyden edistamisessa sen sijaan laajentavat kuntien keinovalikoimaa toi-
meentulotuen tarpeen ehkaisemiseksi. Skenaariossa, missa seka sote-uudistus etta
kuntakokeilujen mukaiset muutokset olisivat pysyvia, olisi seka kunnalla ettd hyvin-
vointialueella oma selkea roolinsa toimeentulotukitarpeen ehkaisyssa, ja néin ollen
perusteet jakaa myds rahoitusvastuuta.

Perustoimeentulotuen rahoitusvastuun jakaminen (tavalla tai toisella) valtion ja kun-
nan tai hyvinvointialueen kesken lienee jatkossakin perusteltua yhtaalta siksi, etta
kunnat ja hyvinvointialue ovat kdytdnndssa ainoat tahot, jotka voivat omilla toimillaan
vaikuttaa toimeentulotukiasiakkaiden tilanteeseen ja toisaalta siksi, ettd kannustimien
puuttuminen viimesijaisesta etuudesta voisi johtaa osaoptimointiin tai muihin epatar-
koituksenmukaisiin ilmidihin. Toimeentulotuen rahoitusmallissa kaytettavat kannusti-
met ja ohjauskeinot tulisi kuitenkin suunnitella huomioiden seka toimeentulotuki etta
muut siihen kytkeytyvat etuudet, palvelut ja niiden rahoitusmekanismit kokonaisuu-
tena, silla toimeentulotuen tarpeen taustalla oleviin juurisyihin vaikuttamiseksi tarvi-
taan yhtaaikaisesti useita erilaisia keinoja. Esimerkiksi hyvinvointialueen rahoitukseen
kaavailtua hyte-kerrointa voidaan hyddyntaa perustoimeentulotuen rahoitusvastuun
ohella kannustimena ehkaistad my0ds toimeentulotuen tarvetta. Lisaksi tarpeeseen voi-
daan vaikuttaa myos ohjaamalla esimerkiksi kuntien tydllisyyden hoitoa tai asumisen
hintatasoa rahoituksen tai muun saantelyn keinoin. Toimeentulotuen rahoitusvastuu
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toimii siis ainoastaan osaratkaisuna tédssa kokonaisuudessa. Se, miten suuressa maa-
rin viimesijaiseen etuuteen kohdennetaan taloudellisia kannustimia, on lopulta poliitti-
nen kysymys.

Selvitys keskittyi ensisijaisesti toimeentulotuen rahoitusmallin kehittdmiseen. Sen li-
saksi toimeentulotukeen liittyy runsaasti muita kehitystarpeita, jotka on yhta lailla tarkea
huomioida tulevissa uudistuksissa. Tarvitaan muun muassa palvelujen sisallén ja to-
teutustapojen seka toimijoiden valisen yhteistyon kehittamista, jotta toimeentulotuen
pitkaaikaisasiakkaat ja syrjdytymisvaarassa olevat asiakkaat saadaan ajoissa oikeiden
palvelujen piiriin. Kdytanndssa tdma voisi tarkoittaa esimerkiksi neuvonnan ja ohjauk-
sen toimintatapojen kehittamista, toimeentulotuen pitkaaikaisasiakkaiden tarpeisiin
kohdennettujen ennaltaehkaisevien ja asiakaslahtdisten toimintamallien kayttéonottoa
seka nykyista laajempaa ja avoimempaa tiedon hyddyntamista yli organisaatiorajojen.
Todellinen vaikuttavuus syntyy, kun I6ydetdan uudenlaisia kohdennettuja ja vaikuttavia
keinoja toimeentulotuen taustalla olevien todellisten juurisyiden ratkaisemiseen.
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