MUISTIO 24.9.2020 1(14)

Yhteenveto jaostojen toimittamista vastauksista: sosiaaliturvan

monimutkaisuudesta

1. Yleista
1.1. Nakodkulmia sosiaaliturvan monimutkaisuuteen

Jaostojen pohdinnassa lahdettiin siitd, etta sosiaaliturvajarjestelma on kokonaisuutena
tarkasteltuna melko monimutkainen. Yhdessa vastauksessa asiaa luonnehdittiin toteamalla, etta
Suomen sosiaaliturva on monimutkainen sen kaikille osapuolille: lainsaatgjalle, eri

toimeenpanijoille ja asiakkaille.

Jaostot olivat yhta mielta siita, etta sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuutta tulisi pyrkia
vahentamaan. Jarjestelmasta tulisi myods tehda aiempaa helpommin lahestyttava ja asiointia

tulisi helpottaa.

Vastauksissa ennakoitiin kuitenkin myos, ettd osin monimutkaisuuteen saattaa olla hankalaa
puuttua. Monet monimutkaisuutta aiheuttavat seikat johtuvat jarjestelmén syyperusteisuudesta.
Yhdessa vastauksessa huomautettiin, etta sikali kuin monimutkaisuus johtuu etuuksien ja
palvelujen tarkoituksenmukaisesta kohdentamisesta, tulee myos kriittisesti arvioida, missa
maarin monimutkaisuus eri tapauksissa todella on ongelma. Vastauksessa viitattiin samassa
yhteydessa siihen, ettd sosiaaliturvajarjestelméassa joudutaan monesti tasapainoilemaan
etuuksien ja palvelujen tarkoituksenmukaisen kohdentumisen ja jarjestelméan
monimutkaisuuden valilla. Useammissa vastauksissa viitattiin myos siihen, etta rajalliset
taloudelliset resurssit saattavat osaltaan puoltaa myontéperusteiden hyvinkin yksityiskohtaista
rajaamista. Se, edistaako esimerkiksi jokin monimutkaiselta tuntuva sdannos
yksittaistapauksessa todella resurssien ja tuen tarkoituksenmukaista kohdentumista, voi
tietenkin vaatia oman pohdintansa. Ratkaisuissa voi myos olla taustalla nimenomaisia poliittisia

valintoja. Tavoitteet voivat olla sosiaalipoliittisia, mutta myds muita yhteiskunnallisia tavoitteita.

Vastauksissa viitattiin myos siihen, etta vastaavaa tasapainoilua ja jannitteita voi liittyd myos
muihin sosiaaliturvajarjestelman tavoitteisiin: perimmaisena tarkoituksena on tukea asiakasta ja
auttaa hantd paasemaan oikeuksiinsa, mutta samalla yritetdan torjua vaarinkaytoksia. Sujuva ja
joutuisa kasittely on seka asiakkaan etta toimeenpanijan etu ja taltd kannalta katsottuna
sosiaaliturvan myoéntéperusteiden osoittamisen ja toteamisen on hyva olla mahdollisimman
yksiselitteista ja vaivatonta. Asiakkaan tulisi tuntea luottamusta jarjestelmaan ja kokea asiointi

helpoksi. Samalla myontéperusteet on nimenomaan tarkoitettu myos saajien joukkoa rajaaviksi.
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Niihin saattaa myos liittya erilaista harkintaa. Asiakkaan olosuhteiden riittava selvittaminen
palvelee sita, etta tuki yleisesti ottaen kohdentuu niille asiakkaille, joille se on tarkoitettu ja my6s
yksittdisen asiakkaan asema tulee arvioitua huolella suhteessa niihin perusteisiin, joita tuen
myontamiselle etukéteen on lainsdadannossa asetettu. Asiakkaan kokemukseksi tdssa
menettelyssa saattaa kuitenkin jaada se, etta toimeenpanijat etsivat pikemminkin perusteita olla
myontamatta sosiaaliturvaa kuin myontaa sitd, luonnehdittiin yhdessa vastauksessa asetelmaan

littyvaa jannitetta.

Sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuuden nahtiin johtuvan paitsi etuuksien ja palvelujen
moninaisuudesta, myds siita, etta eri toimeenpanijat hoitavat naita. Etuus- ja palvelujarjestelma
nayttaytyy pirstaleisena. Myos ohjaus ja neuvonta hajaantuvat eri tahoille. Toimeenpanijat eivat
tunne toistensa hoitamaa sosiaaliturvaa ainakaan yksityiskohtaisella tasolla. Vastaavaa
osaamisen siiloutumista esiintyy myds toimeenpanijaorganisaatioiden sisalla. Eri etuus- ja
palvelukokonaisuuksissa yhteistyovelvoitteita koskevat sdannokset poikkeavat toisistaan.
Asiakas joutuu monesti asioimaan useassa viranomaisessa. Tieto ei valttmatta kulje
viranomaisten valilla tai ei siirtyessédan ole hyddynnettéavissa. Jotta tiedon kulkua voidaan
kehittd& toimeenpanijoiden ja asiakkaiden kannalta mielekk&&seen suuntaan, joudutaan
sovittamaan yhteen niitéd nakokohtia, joita liittyy yhtaalta tiedon hyddyntamisen etuihin, toisaalta
tietosuojaan ja yksityisyyden suojaan.

Sosiaaliturvan monimutkaisuus liitettiin vastauksissa mm. historiallisiin syihin. Etuuksia ja
palveluja on rakennettu eri aikoina ja eri tarpeisiin. Sosiaaliturvan lainsd&dantoon tehdyt
muutokset ovat monesti olleet kohteeltaan rajattuja ja ne ovat rakentuneet aiemman saantelyn
varaan. Tarkastelua ei ole valttamaétta ulotettu sosiaaliturvan kokonaisuuteen tai muihin
asiakkaan asemaan vaikuttaviin nakokohtiin (esimerkiksi verotus, asiakasmaksut).
Kokonaiskuvan muodostamista myos vaikeuttavat monet tekijat: esimerkiksi asumisen
tukemista ajatellen tosiasialliset olosuhteet vaihtelevat huomattavasti eri osissa maata ja eri

kunnissa, mista yhdessa vastauksessa huomautettiin.

Rakenteellisten muutoksien tekemistd on samalla hankaloittanut mm. se, ettd menojen
kasvattamiselle ei yleensa ole edellytyksia. Laajaa saajajoukkoa koskevan etuuden pienetkin
muutokset saattavat lis&dtd menoja merkittavasti. Toisaalta eri asiakasryhmien aiempien, ns.

saavutettujen etujen heikentamiseen suhtaudutaan yleensa varauksellisesti.
1.2. Monimutkaisuuteen liittyvien ongelmien ilmenemisesta
Kaikissa vastauksissa todettiin, etta sosiaaliturvan monimutkaisuus on omiaan tuottamaan

asiakkaalle vaikeuksia erityisesti muutostilanteissa — kun tuentarve syntyy tai kun asiakkaan
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tarpeet muuttuvat. Vaikeutena voi olla oikean jarjestelman ja soveltuvan etuuden tai palvelun

oytaminen ja sen piiriin padseminen.

Asiakkaan tilanteen mahdolliseen mutkistumiseen vaikuttaa etuuksien lisaksi myos se, millaisia
palveluja han tarvitsee. Vaikeuksien riski kasvaa, kun asiakas tarvitsee ja saa useita eri
palveluja ja etuuksia, joita eri toimijat hoitavat. Esimerkiksi silloin, kun tuentarve on laajaa tai
asiakkaan elaméantilanteeseen liittyy monia muuttuvia tekijoita, seka asiakkaan itsensa etta
sosiaaliturvaorganisaatioiden voi olla vaikea muodostaa kokonaiskuvaa siita, mista etuuksista ja
palveluista asiakas voisi hyotya ja mita naista hanen kannattaisi hakea. Eri etuuksien ja
palvelujen keskinaisia liittymia ja niiden vaikutusta toisiinsa on erityisesti naissa tilanteissa myos
vaikea hahmottaa. Asiakkaan samanaikaiset tarpeet voivat perustua esimerkiksi hdnen omaan
terveydentilaansa, perheeseensé seka opiskelun tai tydssakaynnin mahdollistamiseen
(esimerkiksi osatyokykyisella perheellisella opiskelijalla). Samalla on tietenkin selvaa, etta
valtaosa etuuksien ja palvelujen hakemisen tilanteista ei muodostu ndin mutkikkaiksi vaan

hoituu hyvinkin sujuvasti.

Tuentarpeen laajuus saattaa siten liittya esimerkiksi vaikeisiin tai pitkaaikaisiin
terveysongelmiin. Toisaalta my6s hyvin yleisiin tilanteisiin saattaa liittya toistuvaa vaihtelua, joka
talléin jatkuvasti vaikuttaa etuuksiin. Tyypillistéd on esimerkiksi, etta asiakas saa samanaikaisesti
useampaa toisiaan taydentavaa etuutta, esimerkiksi tydttdmyysturvaa, asumistukea ja
perustoimeentulotukea, joihin hdnen mahdolliset tydtulonsa vaikuttavat. Ty6ttémyysetuuden
saaja asioi muutenkin aina vahintaan kahden tahon kanssa (TE-palvelut ja etuuden maksajat).
Myds siirtyméat etuudelta toiselle (esimerkiksi tydttomyysturvalta sairauspaivarahalle) tai
mahdollisuus saada tilanteessaan vaihtoehtoisia etuuksia (esimerkiksi opiskelijalla) ovat voivat

olla asiakkaille monimutkaisia.

Asiakkaan kokemukseen sosiaaliturvan ja asioinnin monimutkaisuudesta saattavat osaltaan
vaikuttaa myds hanen henkilékohtaiset olosuhteensa: esimerkiksi asiointiin vaikuttavat
toimintakyvyn rajoitukset, puutteellinen luku- ja kirjoitustaito tai kielitaito. Naihin tilanteisiin

saattaa liittya erityisen tuen tai erityispalveluiden tarvetta.

Sosiaaliturvajarjestelman kokonaisuutta ja siihen vaikuttamista ajatellen monimutkaisuuden
nahtiin vaikeuttavan jarjestelmén kokonaisvaltaista tarkastelua, mille kuitenkin olisi eri
nakokulmista tarvetta. Tallaisiksi kysymyksiksi nimettiin vastauksissa mm. toimeentulotuen rooli
muita etuuksia paikkaavana vahimmaisturvana seka jarjestelméan kannustinvaikutukset
(esimerkiksi kannustimet myos osa-aikaisen tai maaraaikaisen tyon vastaanottamiseen,

opiskeluun tai kuntoutustoimenpiteisiin osallistumiseen).
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1.3. Monimutkaisuuteen puuttumisen lahtokohdista ja tavoitteista

Jaostojen vastauksissa sosiaaliturvan monimutkaisuuden n&htiin pahimmillaan uhkaavan
asiakkaan oikeuksien tosiasiallista toteutumista. Etuudet ja palvelut voivat jaada saamatta tai
niiden saaminen voi viivastya, mikali asiakas ei edes alustavasti hahmota, mihin héanella voisi
olla oikeus, ei osaa etsia apua taman selvittdmiseksi tai ei yrityksistddn huolimatta saa
tarvitsemansa neuvontaa. Monimutkaisuuden vahentamisen tavoitteet liittyvatkin viime kadessa
sen turvaamiseen, etta asiakas saa ne sosiaaliturvan etuudet ja palvelut, joita han tarvitsee ja

joihin hanella lain mukaan on oikeus.

Tavoitteena voidaan taman lisaksi pitaa ainakin sitd, etta asiakas voisi kokea tarpeellisen
asioinnin toteutuvan ilman ylimaaraista kuormitusta. Yhdessa vastauksessa tavoitetilaa kuvattiin
niin, etta jarjestelman tulisi olla asiakkaan kannalta ymmarrettava ja han saisi tarvittaessa

riittavan tuen.

Monimutkaisuutta ei siten vastauksissa liitetty niinkaan siihen, etta sosiaaliturvassa olisi
monimutkaisista rakenteista johtuen merkityksellisia katveita. Muutamissa vastauksissa todettiin
painvastoin sosiaaliturvan kattavuuden lahtokohtaisesti olevan hyva, vaikka vastauksissa
toisaalta katsottiin, etta riskikohtaisen turvan eri muodot eivat aina muodosta toimivaa
kokonaisuutta. Vastauksissa viitattiin tosin muutamissa kohdissa siihen, etta asiakas voi jadda
"valiinputoajaksi”, paatya "vaaran" etuuden piiriin tai tosiasiallisten tarpeidensa kannalta
"vaaraan putkeen", mika tosiasiassa voi perusteettomasti sitoa sita, millaiseksi héanen
asemansa sosiaaliturvan piirissa muodostuu. Tarkoitetuissa tilanteissa lienee yleensa kyse

soveltuvien etuuksien tai palvelujen piiriin paasemisen ongelmasta.

Useissa vastauksissa korostettiin tarvetta tarkastella sosiaaliturvaa kokonaisuutena, seké
etuuksien etta palvelujen nakokulmasta. Yhdessa vastauksessa tuotiin tahan liittyvana
haasteena esiin se, etta palvelujen ja palveluprosessien monimutkaisuudesta vaikuttaa olevan
saatavilla heikommin tietoa kuin etuuspuolelta. Palveluiden ja etuuksien yhteensovittamisen

kannalta olisi kuitenkin tarkeaa paasta kiinni myds palveluihin.

Jaostojen vastauksissa esiin tullutta problematiikkaa tarkastellaan alla jaoteltuna sen mukaan,
liittyvatkd kysymykset ensisijaisesti sosiaaliturvalainsaadannon aineelliseen sisaltoon vai sen
toimeenpanoon. Lainsaadannon aineelliseen sisaltoon tehtavat muutokset vaativat
lainsdadantotoimia. Toimeenpanon osalta alla taas on pyritty alustavasti erottelemaan, milt&
osin menettelyt perustuvat valittdmasti lakiin — ja ovat siten muutettavissa vain
lainsdadantotoimin —, milté osin taas on kyse sellaisista menettelyista, joita voidaan kehittaa

mya0s lainsaadanndn muutoksista rippumatta.
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Osittain vastaavaan eri nakokulmien erotteluun viitattiin yhdessa vastauksessa siihen
problematiikkaan liittyen, etta syyperusteinen sosiaaliturva perustuu luokitteleviin kriteereihin
eika hakijan oma kokemus tilanteestaan valttamatta vastaa sita, miten hanen tilanteensa tulee
kasitellyksi. Asiakas voi esimerkiksi kokea olevansa tyokyvyton mutta sosiaaliturvapaatoksissa
hanta ei pideta sovellettavien kriteerien mukaan tyokyvyttomana. Vastauksessa todetaan talta
osin, etta arvioitaessa naita tilanteita tulisi monimutkaisuuden kannalta "erotella jarjestelman
maaritelmat (tunnistavatko ne ihmisia oikein) ja toimeenpanon mahdolliset haasteet (normit
kunnossa, mutta jarjestelmasséa esim. tieto ei kulje ja henkilon tilanne arvioidaan vajain tiedoin

vaarin)”.

Mainitussa vastauksessa ei luonnollisestikaan oteta kantaa siihen, miten kriteerit tulisi
esimerkiksi tydkyvyttomyyden osalta asettaa, vaan jaotteluun viitataan perustana eritella eri
tilanteissa painottuvia nakokohtia. Selvaa on, etta mikali myontdperusteilta haetaan
erottelevuutta, ne eivat voine missaéan olosuhteissa aina vastata hakijan omaa kokemusta
tilanteestaan. Toisaalta sosiaaliturvalainsdddannon aineellisen siséllon, menettelysaannoksien
ja sosiaaliturvan toimeenpanon kehittamisen kannalta on perusteltua pohtia sellaisia
kysymyksid, jotka sdéntelyyn tai toimeenpanoon liittyen koetaan toistuvasti epatyydyttaviksi. On
iimeisen ongelmallista, jos asiakkaat eivat |I6yda sellaisen etuuden tai palvelun piiriin, josta he
hyotyisivat ja joihin heilla olisi lain mukaan oikeus. Samoin on sen osalta, mikali paatosta ei
syysta tai toisesta anneta oikeiden tietojen perusteella. Aineellisen lainsdadannon el
paatoksenteon perusteiden kehittamisen kysymyksiin puolestaan liittyy enemman

tarkoituksenmukaisuusharkintaa sen suhteen, mita pidetaéan tavoitetilana.

Alla on myds toimeenpanon osalta pyritty erottamaan, perustuvatko toimeenpanossa ilmenevat
ongelmat valittomasti lainsaadantoon vai eivat. Jaottelu ei ole taysin yksiselitteinen tai
tyhjentava, mutta silla pyritddn kuvaamaan eri kysymyksien painopistetta. Jaostojen
vastauksien pohjalta alla olevassa tarkastelussa painottuu etuuksien nakokulma, vaikka myos

koonneissa painotettiin seka palvelujen etté etuuksien arvioimisen tarvetta.
2. Lainsaadannon aineellista siséltb6a koskevat kysymykset
2.1. Kasitteet ja maaritelmat

Eri etuuslaeissa kaytetyt kéasitteet poikkeavat toisistaan. Esimerkkina tasté vastauksissa
nostettiin yleisimmin esiin perheen (perheenjasenten) ja tulojen eri maaritelmat, mutta myos

esimerkiksi yrittajanéd toimiminen voidaan eri yhteyksissa maaritella eri tavoin.
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Myds tyokyvyttomyyden arviointiin sovelletaan erilaisia maaritelmia. Yhdessa vastauksessa
myo6s huomautettiin, ettd "kuntoutustuen” kasite voi asiakkaan kannalta olla harhaanjohtava,

koska kyse on méaraaikaisesta elakkeesta.

Erilaiset kéasitteet merkitsevat sita, etté asiakkaan samaa olosuhdetta arvioidaan eri etuuksien
kannalta eri maaritelmien kautta. Mahdollista on toisaalta myds, etta tosiasiallisesti kokonaan tai
osittain samasta asiasta kaytetaan eri etuuksissa eri ksitettd. Kasitteet ja niiden maaritelmat
vaikuttavat osaltaan etuuksien kohdentumiseen. limeista esimerkiksi on, etta perhekasitteisiin
liittyy lainsaatajan harkintoja siitd, milloin henkildiden keskindisen suhteen on katsottu olevan
perusteltua vaikuttaa heidan etuuteensa. Voidaan kuitenkin pohtia, ovatko kaikki kasitteiden
varaan rakentuvat erottelut perusteltuja ja onko niiden keskinainen suhde — lahinna etuuksien
valilla — johdonmukainen. Sovellettavat kasitteet muodostavat monesti etuuslain sisalla toisiinsa

littyvan kokonaisuuden, miké osaltaan lisdnnee haasteita kasitteistoon puuttumisessa.

Tulot: Lakien ty6tulokasitteiden erotessa merkittavasti toisistaan (esimerkiksi tyottomyysturvan
suojaosa, yleisen asumistuen tulovahennys, perustoimeentulotuen ansiotulovahennys), hakijan
ansiotulojen vaikutus hanen etuuksiinsa ilmenee eri etuuksissa eri tavoin ja osin myos eri
ajanjaksoina. Nain on siitd huolimatta, ettd moni hakija saa samanaikaisesti juuri
tyottdmyysturvaa, yleista asumistukea ja perustoimeentulotukea. Hakijan on monesti vaikea
ennakoida ansiotulojen vaikutusta etuuksiinsa, ennen muuta silloin, kun ndma vaihtelevat

paljon.

Etuuksiin vaikuttavat my6s muut kuin ansiotulot. Huomioitavista muista tuloista on saadetty
erikseen. Tulokasitteeseen voi saman lain sisallakin liittya eri ulottuvuuksia: esimerkiksi
yleisessa asumistuessa tuloja arvioidaan pidemmalta ajalta, mihin on kaytéssa toisiinsa nahden
rinnakkaisia kasitteitd, joita sovelletaan sen mukaan, miten saénndllisia hakijan tulot ovat

(keskiarvotulo ja jatkuva tulo).

Tulojen muutokseen perustuvasta etuuden tarkistamisesta on myos saadetty eri laeissa eri
tavoin. Kysymys etuuden tarkistamisesta tosin myds nayttaytyy eri tilanteissa eri tavoin mm.
siita riippuen, miten pitkalle ajalle tukipaatds on annettu ja miten tarkistus vaikuttaa yhtaalta jo

maksettuihin, toisaalta viela maksamattomiin tukieriin.

Perhe: Perheenjaseniin liittyvien kasitteiden maarittely vaikuttaa siihen, miten esimerkiksi
parisuhteessa olevat henkil6t, toisilleen sukua olevat henkil6t tai tosiasiallisesti yndessa asuvat

henkilot mahdollisesti vaikuttavat toistensa etuuksiin.

Esimerkiksi asumismenoista selviytymisté voidaan eri tilanteissa tukea seuraavilla etuuksilla,

joihin liittyy perhesiteisiin nojautuvia omia kasitteitaan:
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e yleinen asumistuki: ruokakunta

e elakkeensaajan asumistuki: yleisen asumistuen ruokakunnan kasite soveltuu erdissa
tilanteissa rajanvetoon sen valilla, kuuluvatko yhdessa asuvat henkilt yleisen vai
elakkeensaajan asumistuen piiriin

e sotilasavustus: omainen

e perustoimeentulotuki: perhe.

Kaikkien naiden etuuksien osalta voi lisaksi tulla pohdittavaksi, elavatkd samassa asunnossa
asuvat henkilot keskendan avoliitossa. Mainittuja etuuksia koskevissa laeissa avoliiton

madritelméat ovat olennaisilta osiltaan yhtenevéaiset, mutta yhdessé vastauksessa on talta osin
viitattu tulkintojen eriytymisen riskiin. Sotilasavustuksessa sovellettavan omaisen maaritelman
mukaan avopuolisoa kuitenkin pidetdan lain tarkoittamana "omaisena” vain, jos avopuolisoilla

on yhteinen alaikéinen lapsi.

Ruokakunnan kasite ei yleisessa asumistuessa rakennu puhtaasti perhesiteen varaan. Mikali
samassa asunnossa asuvat henkilot kuitenkin ovat keskendan parisuhteessa tai laissa
maariteltyja sukulaisia, he kuuluvat lain mukaan aina samaan ruokakuntaan. Ruokakunnan
kasite sitoo siten heidan etuusasiassaan heidan valinnanvaraansa, kun taas muut yhdessa
asuvat henkil6t voivat osin vaikuttaa siihen, kasitella&nko yleinen asumistuki heidan osaltaan
yhteisesti ruokakuntana vai erikseen.

Perustoimeentulotuen laskennallisen perusosan maaraan voi puolestaan vaikuttaa vahentavasti
my6s muu kuin parisuhteeseen tai sukulaisuuteen perustuva "yhteistaloudessa” asuminen,
esimerkiksi kaverusten asuessa yhdessa. Perusosa on yksin asuvan perusosaa pienempi myos
taysi-ikaisen henkilon asuessa oman vanhempansa luona. Tahan perustoimeentulotuen
maaraytymisen erityispiirteeseen palataan heti alempana esimerkkina siitd, miten tiiviissa

yhteydessa toisiinsa etuuksien kasitteisto ja toisaalta niiden maaraytymisperusteet ovat.
2.2. Etuuksien maaraytymisperusteista
2.2.1. Yleisié nédkdkohtia

Eri etuuksien aineelliset maaraytymisperusteet rakentuvat eri tavoin. Maaraytymisperusteet
myds nojautuvat laeissa kaytettyihin kasitteisiin, mika osaltaan vaikeuttaa seka kasitteiden etté

maaraytymisperusteiden vertailevaa tarkastelua.

Esimerkiksi perustoimeentulotuen laskelmassa huomioidaan tuen piiriin kuuluvien tosiasiallisten
menojen lisaksi kullekin perheenjasenelle erikseen laskennallisesti maaraytyva "perusosa”,

jonka on tarkoitus kattaa eraita elamisen tavanomaisia juoksevia menoja. Yhteistaloudessa
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asuminen vaikuttaa lain mukaan pienentavasti perusosan maaraan. Sama pienentava vaikutus
toteutuu riippumatta siita, jakaako henkilo taloutensa parisuhdekumppanin vai esimerkiksi
ystavan tai ns. kamppiksen kanssa. Viimeksi mainittuja toimeentulotukiperheeseen
kuulumattomia asuinkumppaneita — eli muita henkildita kuin hakijan puolisoa ja hakijan omaa
jaltai puolison alaikaista lasta — ei kuitenkaan muuten oteta huomioon hakijan tukilaskelmassa.
Tama "perheeseen” nahden ulkopuolisen henkilén osittainen vaikutus tuen maaraytymiseen on
ominainen nimenomaan perustoimeentulotuelle — yleisessa asumistuessa ruokakunnan jasen
tai puoliso on tukilaskelmassa mukana joko kokonaan tai ei lainkaan — ja sen merkitys
konkretisoituu viime kadessa vain perustoimeentulotukeen liittyvan perusosan kasitteen kautta.

Kun muidenkin etuuksien maaraytymisperusteisiin kuuluu vastaavia, etuuden kasitteiston kautta
tarkemmin maarittyvia vaikutuksia, kasitteiden ja maaraytymisperusteiden vertaileva
jasentaminen on omiaan vaatimaan runsaasti selityksia tuekseen, vaikka tata tehtaisiin melko
yleisella tasolla. Tama voinee nousta esiin myds monimutkaisuuden kartoittamiseen liittyvia

mahdollisia vertailuja tehtdessa.

Etuudet voivat olla yksilokohtaisia tai toisaalta perhe- tai kotitalouskohtaisia esimerkiksi siten

kuin ylla esitettiin asumisen tukemiseen liittyvien etuuksien osalta. Etuuksiin vaikuttavista ansio-
ja muista tuloista on saadetty etuuskohtaisesti. Keskeisissa toimeentuloturvan tukimuodoissa —
tyottdmyysturvassa, yleisessa asumistuessa ja perustoimeentulotuessa — sovelletaan eri tavoin

maariteltyja ansiotulojen ns. suojaosuuksia, mihin viitattiin jo ylla kasitteita kasiteltaessa.

Etuudet voidaan laskea paiva- tai kuukausikohtaisesti. Paivakohtaisesti laskettavissa etuuksissa
vaihtelee, milta paivilta etuutta maksetaan (esimerkiksi sairauspaivarahaa maksetaan kuudelta
paivalta viikossa, tyottomyyspaivarahaa viidelta). Joitain etuuksia haetaan etukéateen tai
reaaliaikaisesti, toisia jalkikateen, mika osaltaan vaikuttaa myds maaraytymisperusteiden
rakentumiseen. Joissain nama molemmat vaihtoehdot ovat mahdollisia. My6s se, miten pitkalle
tulevalle ajalle etuus voidaan myontaa tai miten pitkalta takautuvalta ajalta se voidaan kasitella,
heijastuu osaltaan siihen, millaista naytt6a maaraytymisperusteiden kasilla olosta voidaan laissa
edellyttdd. Myos erilaiset poikkeussddnnokset monimutkaistavat etuuksien rakennetta. Myos se
vaihtelee, missa maarin etuuksiin kuuluu ns. vastikkeellisuutta eli asiakkaalle asetettavia

toimintavelvoitteita.

Usean etuuden seka etuuksien ja tyotulojen yhteensovittamiseen liittyviin ennakoinnin
vaikeuksiin viitattiin kaikissa vastauksissa. Yhdessa vastauksessa kuitenkin todettiin, etta
etuuksien etusijajarjestyksesta ja niiden yhteensovittamisesta on olemassa hyvinkin
hienojakoisia sdannoksia. Arvioitavaksi jaakin siten, onko ndissa sdannoksissa aukkoja tai
toisaalta yksinkertaistamisen tarvetta vai liittyvatko yhteensovittamisen haasteet pikemminkin
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siihen, etta saanndsten kokonaisuuden hallinta on mm. erikoistilanteiden vuoksi vaativaa ja osa
tilanteista syntyy takautuen. Yhdessa vastauksessa pohdittiin, voisiko etuuksien

yhteensovittaminen tapahtua reaaliaikaisesti ja lineaarisesti, mika vaatisi lainmuutoksia.

Yhdessa vastauksessa mainittiin myos mahdollisuus pohtia eri etuuksien siséllollista

yhdistamista.
2.2.2. Etuuskohtaisia nékokohtia

Useissa vastauksissa — ja myos erityisesti tyottomyysturvaa ja opintoetuuksia kasitelleessa
koonnissa — tuotiin esiin, etta sovitellun tyéttdmyysturvan monimutkaiset maaraytymisperusteet
heikentavat asiakkaan mahdollisuutta ennakoida turvan tasoa. Tybelaman muutoksista johtuen
yha useammilla asiakkailla on ansiotuloja sdanndllisesti tai kausittain, joiden liséksi he
tarvitsevat sosiaaliturvaa. Naissé olosuhteissa asiakkaan oman talouden juokseva hallinta voi
vaatia sosiaaliturvan ennakointia. Vaikka yksittdisen etuuden ehdot olisivat kannustavia — kuten
esimerkiksi sovitellussa ty6ttomyysturvassa lahtokohtaisesti katsottiin olevan —, tilanne voi olla
toinen, kun hakija saa useampia etuuksia, miké kaytannossa naissa tilanteissa on yleista. Silloin
eri etuuksien erilaiset maaraytymisperusteet ja suojaosat vaikeuttavat ennakointia. Uusia
tyonteon muotoja ajatellen ongelmallista voi olla myds se, etta sosiaaliturvalainsaadanto ei
tunne osittaista yrittdjyytta, vaan henkilon on oltava joko palkansaaja/tyoton palkansaaja tai
yrittaja.

Opiskelua eri elamantilanteissa tuetaan eri lakien perusteella maaraytyvin etuuksin (opintotuki
siihen litdannaisine tukineen; aikuiskoulutustuki; kuntoutusraha; tyottomyysetuus mahdollisine
kulukorvauksineen). Koulutusta suunnittelevan voi olla vaikea selvittaa, mihin tukiin han voi olla
oikeutettu ja mika etuuden maara olisi. Etuuksien maarasta ja enimmaiskestosta on saadetty
erikseen. Siihen, mitk& etuudet tulevat kyseeseen, vaikuttavat monet opiskelijaan ja hanen
elamantilanteeseensa liittyvat seikat, mika teemaa kasitelleessa vastauksessa liitettiin tietoisiin

pyrkimyksiin eriyttaa tuki.

Asumista kasitelleessa vastauksessa todettiin monen kotitalouden saavan asumismenoihinsa
rinnakkaista tukea yleisesta asumistuesta ja perustoimeentulotuesta. Osa kotitalouksista saa
lisdksi kunnan harkintansa mukaan maksamaa toimeentulotukea ylisuurista asumismenoista
selviytymiseksi. Yleisen asumistuen maaraytymisperusteet rajaavat tuen maaran niin, etta
lopputulosta voidaan todelliseen vuokratasoon néhden pitaa systemaattisesti matalana.
Asumis- ja perustoimeentulotukea koskevissa laeissa asumismenoista hyvaksyttavistd maarista
on saadetty erikseen ja lopputulokseen vaikuttavat myos lakien mukaiset muut

maaraytymisperusteet, mm. kotitalouden tulot.
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Yleisesta asumistuesta annetun lain mukaan asunnon tulee olla ns. kelvollinen asunnoksi, mika
tarkoittaa mm. sitd, ettéd asunnon tulee olla vakinaiseen asuinkayttdon tarkoitettu tai kelpaava.
Elakkeensaajan asumistuessa ja perustoimeentulotuessa vastaavaa edellytysta ei ole. Valtaosa
asunnoista tayttaa kyseisen edellytyksen, mutta niisséa poikkeustilanteissa, joissa nain ei ole,
asuntoa voidaan naissa tuissa kohdella eri tavoin, miké hakijan kannalta voi nayttaytya
ristiriitaisena. Yleisen asumistuen ja sotilasavustuksen myontdjaksoista ei ole sdadetty aivan
yhtenevasti. Yleisen asumistuen tarkistaminen saatetaan kokea monimutkaiseksi;
tarkistusajankohta myos vaihtelee sen mukaan, milla perusteella asumistuki tarkistetaan.
Kimppakamppien asukkaat eivat aina ymmarré, miten heidan tulisi toimia saadakseen
asumistukea erikseen. Mikali ruokakunnan maaritelmaé pohditaan muuten, lain selkiyttamisen
mahdollisuuksia voinee arvioida. Yleisessé asumistuessa, jonka piiriin lapsiperheet kuuluvat,
vuoroasuvat lapset voivat kuulua vain yhteen ruokakuntaan. Sikali kuin
tyokyvyttomyyselakkeissa otettaisiin kayttdon suunnitteilla oleva ns. lineaarinen malli,

asiakkaalle voisi tulla toistuvia siirtymié elékkeensaajan ja yleisen asumistuen valilla.

Tyo- ja toimintakykyyn liittyvid etuuksia kasitelleessa vastauksessa katsottiin, etta
tyokyvyttomyyselakkeiden kriteerit voivat olla vaikeaselkoisia. Maaraaikaisen tyokyvyttomyyden

vuoksi maksettavien etuuksien valinen yhteensovittaminen on monimutkaista.
3. Toimeenpanoa koskevat kysymykset

Jaostojen vastauksissa nostettiin toimeenpanon osalta melko yhdenmukaisesti esiin hakemisen
ja asioinnin menettelyt, tiedon kulku, toimeenpanijoiden yhteistyd seka asiakkaan ohjaus ja

neuvonta.

Perustuslain mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin, ja yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista tulee saataa laissa. Muilta osin siihen, milta osin ja milla
tarkkuudella toimintaa ohjaavat normit ovat laissa, liittyy lainsaatajan harkintaa. Lain ohjaava
vaikutus on sitova, mutta kaikesta ei ole tarkoituksenmukaista saataa laissa yksityiskohtaisesti

tai valttamatta lainkaan.
3.1. Toimeenpanon lainsdddanndssa olevat perusteet
3.1.1. Hakemisen ja menettelyn perusteet

Etuuslaeissa sdadetddn etuuksien hakemisesta, esimerkiksi hakuajasta ja hakemisen
menettelyistd. Henkilon edustamisesta sdadetd&n myos yleislainsdadannossa. Etuudet tulevat
vireille hakemuksesta. Etuuslaeissa on saadetty myds asiakkaan tiedonantovelvollisuudesta ja

velvollisuudesta ilmoittaa olosuhteiden muuttumisesta. Se, mita tietoja kasittelyssa tarvitaan,
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perustuu etuuslain aineellisiin sdannoksiin. Saannoksissa saattaa olla tiedonanto- ja
ilmoitusvelvollisuuteen liittyvia tarkennuksia ja saantelya liitteista. Vastauksissa pohdittiin
mahdollisuutta yksinkertaistaa hakemista. Hakemisen saadéannéiset perusteet lienee
mahdollista kayda talta kannalta lapi, jolloin olisi mahdollista pohtia my6s, milta osin perusteiden
yhdenmukaistamisesta voisi olla hyotya. Vastauksissa pohdittiin my6s mahdollisuutta yhdistaa
etuuksien vireille tuloa, mika tarkoittaisi sitd, ettd sama asiakkaan vireillepanotoimi voisi lain
nojalla johtaa usean etuuden vireille tuloon. Tahan tietenkin liittyisi useita ratkaistavia

periaatteellisia ja kaytannon kysymyksia.

Etuuslaeissa on sdadetty myods etuuksien maksupaivista. Vastauksissa pohdittiin, auttaisiko

naiden yhdenmukaistaminen asiakkaan henkildkohtaisen talouden ennakointia ja hallintaa.
3.1.2. Tiedon kulkua koskeva sdcntely

Tiedon liikkuminen eri toimijoiden valilla on keskeisessa asemassa silloin, kun asiakas asioi
useassa viranomaisessa. Vastauksissa todettiin tiedonsiirron olevan toimijoiden kesken osin
puutteellista. Eri toimijoiden rekisterit eivat riittdvasti "keskustele keskendan”. Asiakas joutuu
toimimaan tiedonkuljettajan roolissa eri toimijoiden valilla: esittam&&an esimerkiksi samoja
selvityksia seka TE-toimistolle etta tyottomyysetuuden maksajalle. Nama prosessit ovat usein
kaynnissa rinnakkain, ja asiakkaan voi olla vaikea hahmottaa, mita tietoja eri tahoilla on hanesta

ja mita viela tarvitaan.

Tiedonhallintalain mukaan viranomaisten tulee hyédyntaa toistensa rekistereita ja kysya
asiakkaalta vain se tieto, joka ei ole muuten saatavissa. Silta osin kuin tiedonhallintalaki
mahdollistaa tiedonvélityksen, on kysymys sen toimeenpanosta. Samoin on tulorekisterin
hyodyntamisen osalta silté osin kuin tieto jo on rekisterissé. Muilta osin vastauksissa todettiin,
etta lainsdadanto ei mahdollista kaikkien digitalisaation tuomien mahdollisuuksien
hyodyntamista. Lainsdddannossa olevat perusteettomat tiedonsaannin esteet tulisi purkaa, ja
tiedon valityksen ja hyddyntdmisen mahdollistavaa saéntelya kehittaa. Viimeksi mainitun osalta
voi olla kysymys yhtaalta tiedonsaannista, toisaalta siitd, minka tietojen varaan etuuksien
myontoperusteet rakentuvat ja onko naita mahdollista kehittda siten, etta saatavilla oleva tieto

palvelee ratkaisutoimintaa.

Paatoksenteon sujuvuutta palvelee lahtokohtaisesti parhaiten se, etta mahdollisimman paljon
relevanttia tietoa on kaytettavissa suoraan lain nojalla. Talta kannalta pohdittiin mahdollisuutta
muidenkin kuin tulorekisterin yhteiskayttoon. Mikali tiedon valittymista ja kayttod paadyttaisiin
vahvistamaan lainmuutoksin, sdatdmisen yhteydessa tulevat luonnollisesti pohdittavaksi myo6s
asiakkaan asemaan ja oikeuksiin liittyvat kysymykset. Vaikka asiakkaan edun mukaista
lahtokohtaisesti on, ettéd viranomaisten rekistereissa olevia tai asiakkaan jo aiemmin toimittamia
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tietoja kaytetdan hanen asioistaan paatettaessa, tietojen valittdmisesta ja kayttamisesta
saadettaessa joudutaan arvioimaan myds tietosuojaan ja yksityisyyden suojaan liittyvia
nakokohtia. Silloin, kun asiakkaan sosiaaliturvasta paatetaan myods muiden kuin hanen itsensa
kyseiselle viranomaiselle toimittamien selvitysten perusteella, joudutaan myoés arvioimaan, milla
edellytyksilla asiakasta tulisi erikseen kuulla ennen paatdoksentekoa. Sikali kuin
lainsdadannossa ei yksiselitteisesti rajata kuulemisvelvollisuutta, arviointi tapahtuu

toimeenpanon yhteydessa.
3.1.3. Viranomaisten yhteistyé ja neuvontavelvollisuus

Hallintolaissa sdadetaan hyvan hallinnon perusteista. Hallintolakia sovelletaan mm. valtion ja
kunnan viranomaisissa seka itsenéisissa julkisoikeudellisissa laitoksissa ja myds valtion
likelaitoksissa, julkisoikeudellisissa yhdistyksissa seka yksityisissa niiden hoitaessa julkisia
hallintotehtavia. Hyvaan hallintoon kuuluvat mm. palveluperiaate seka viranomaisen neuvonta-
ja yhteistydvelvoitteet. Viranomaisen neuvonta- ja yhteistyovelvoitteet liitetaan hallintolain
sdannoksissa viranomaisen toimivaltaan: viranomaisen tulee neuvoa asiakasta hallintoasian
hoitamisessa toimivaltansa rajoissa. Jos asia ei kuulu viranomaisen toimivaltaan, sen on
pyrittdva opastamaan asiakas toimivaltaiseen viranomaiseen. Viranomaisen on toimivaltansa
rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa avustettava toista viranomaista taman pyynnosta
hallintotehtavan hoitamisessa sek& muutoinkin pyrittava edistamaan viranomaisten valista
yhteisty6ta. Hallintolaki muodostaa siten perustan myos sosiaaliturvan viranomaisten ja naihin
rinnastuvien toimijoiden velvoitteille. Taman lisaksi eri viranomaisten tehtavista ja toimivallasta

sdadetaan erikseen laissa.

Sikali kuin etuus- ja palvelujarjesteleman toimijoiden velvoitteita keskinaiseen yhteistydhon tai
asiakkaan ohjaukseen ja neuvontaan paadyttaisiin lainsaadantoteitse vahvistamaan,
ensimmaisena askeleena lienee toimijoiden nykyisten velvoitteiden kartoittaminen ja arviointi.
Uusista ohjauksen, neuvonnan ja yhteistyon velvoitteista kannattanee saataa vain siltd osin kuin
hallintolakiin ja hallintolakia taydentaviin sdadoksiin sisdltyvaa perustaa olisi pidettava
rittimattdmana tai sen katsottaisiin kaipaavan tasmentamista. Muilta osin kyse on nykyisten
velvoitteiden toimeenpanon tehostamiseen liittyvista kysymyksista. Ajateltavissa lienee
esimerkiksi, etta lainsaadantoon otettaisiin asiakkaan palvelutarpeen kartoittamista ja tdhan
liittyvaa yhteistyota (esimerkiksi yhteisid palvelusuunnitelmia) tai monialaista neuvontaa
koskevia velvoitteita. Esimerkiksi tydttomana olevalle henkil6lle voidaan talla hetkella laatia
monen eri tahon palvelusuunnitelmia, joilla ei ole yhteytta toisiinsa — esimerkiksi
tyollistymissuunnitelma, aktivointisuunnitelma, kuntoutussuunnitelma, kotoutumissuunnitelma —
mik& perustuu siihen, ettéd viranomaisten tehtavat maéaritellaén erikseen lainsaadannossa ja
suunnitelmat liittyvat kunkin viranomaisen tehtavan hoitamiseen. Erityislainsaadanndlla saattaisi
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olla mahdollista koordinoida suunnitelmiin liittyvia vastuita tai esimerkiksi niiden yhteisen kaytén

periaatteita.

Vastauksissa todettiin ongelmallista olevan myos, mikali viranomaisten toimivaltarajojen
epaselvyys — esimerkiksi jaettu tai paallekkainen vastuu — johtaa siihen, ettei mikaan taho toimi
asiakkaan asiassa. Viranomaisen toimivallan ei pida olla avoin tai yleinen, vaan siihen taytyy
liittya riittavat maareet. Mikali yhteistyon ja ohjauksen perusteita maaritellaén lainsaadannossa,
joudutaan pohtimaan myds naita nakokohtia. Lisaantyneet toimintavelvoitteet vaativat yleensa

my0s taloudellisia ja henkilostoresursseja.

3.2. Muita nakodkohtia toimeenpanoon: mita olisi mahdollista kehittaa lainsaadantomuutoksien
ulkopuolella?

3.2.1. Hakemisen ja muiden menettelyjen helpottaminen

Hakemisen menettelyjen helpottamista voidaan pohtia my6s nykyisen lainsdadannon rajoissa.
Sikali kuin sdannokset esimerkiksi sallivat suullisen vireille panon, tosiasiallinen aloite asian
vireille panoon voi tulla myds viranomaiselta esimerkiksi muun asian hoitamisen yhteydessa ja

taman vaatima asiakkaan tahdonilmaisu toteutua asiakkaan nakokulmasta vahimmaistoimin.

Sahkdisen asioinnin mahdollisuuksien hyddyntaminen helpottaa monien asiakkaiden asiointia.
Vastauksissa viitattiin kuitenkin myos siihen, etta sahkdinen asiointi ei sovellu kaikille asiakkaille
ja taméan vaihtoehtoja tarvitaan edelleen. Hakemisessa ja muussa asioinnissa on tarvittaessa
turvattava myos henkilokohtainen neuvonta. Hakemuslomakkeita ja mahdollisen lisaselvityksen

pyytamisen menettelyd voidaan kehittaa mm. selkean kielenkayton nakoékulmasta.
3.2.2. Tiedonkulun tukeminen

Tiedonkulkua ja sen valineitd on mahdollista kehittdd myds nykyisen lainsdaddannon mukaisesti.
Vélineissa ja yhteistydssa voidaan hyodyntaa digitaalisuutta, kunhan saantely sallii tiedon
siirtyd. Kyse voi olla esimerkiksi yhteisista tyo- ja viestintavalineista, yhteistyokaytannoista tai
yhteisista prosesseista (esimerkiksi ns. palvelupoluista). Tiedonhallintalaki on tullut voimaan

vasta hiljattain eli sen sallimien kaytantéjen muodostuminen saattaa olla osin kesken.
3.2.3. Viranomaisten yhteistyon sekd ohjauksen ja neuvonnan kehittéminen

Vastauksissa todettiin asiakkaan olevan monesti vaikea saada kokonaisvaltaista neuvontaa.
Myds muutoksien vaikutuksia on vaikea selvittdéd ennakkoon. Viranomaisilla on omat neuvonta-
ja ohjausjéarjestelmansa, joissa asiaa arvioidaan kyseisen viranomaisen vastuiden

nakokulmasta. Neuvontaa on saatettu eriyttdd myos viranomaisen sisalla, mikéa turvaa osaltaan
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erityisasiantuntemusta, mutta voi olla omiaan vahentamaan kokonaisnakemysta. Neuvova
viranomainen ei aina hahmota etuus- ja palvelujarjestelman kokonaisuutta ja sen tarjoamia
mahdollisuuksia. Palvelutarpeita ei tunnisteta yli organisaatiorajojen. Asiakkaalla on yleensa
oltava omista tarpeistaan ainakin alustava ymmarrys. Sosiaaliohjaus saattaa joissain
tapauksissa auttaa asiakasta, mutta mahdollista lienee pohtia, milla muilla keinoilla voitaisiin
turvata yhtaaltd matalan kynnyksen palvelu, toisaalta moniammatillinen tuki ja riittdva neuvonta
erityiskysymyksissa. Keinoja voinevat olla mm. palvelujen raataldiminen esimerkiksi erilaisiin

siirtymatilanteisiin tai erityisille kohderyhmille, mité jo tehdaankin.

Yhdessé vastauksessa katsottiin neuvonnan ja ohjauksen tyokulttuuriin ja -kaytantoéihin liittyvan
tilanteen rajaamisen ja "poisohjaamisen” kulttuuria. Tama liittynee osin hallinnollisen toimivallan
perusteisiin. Asiakkaan kannalta syntyy kuitenkin helposti vaikutelma torjutuksi tai pallotelluksi
tulemisesta. Asiakkaan kannalta haastavaa voi olla myds se, ettei neuvonta ole sitovaa, koska
neuvonnassa ei viela ole kyse hallintopaattksesta. Naiden nakokohtien osalta toimijoiden

sisélla voitaneen pohtia, miten ohjaus toteutuisi mahdollisimman asiakasystavallisesti.

Useissa vastauksissa todettiin, etta erityisesti tyokyvyttomyyteen liittyvat selvittelyprosessit
katkeavat helposti. Tallaisissa tilanteissa asiakas voisi hyotya siita, etta prosessi olisi
koordinoitu ja yhtendinen. Vastauksissa viitattiin muutenkin siihen, etta silloin, kun asiakkaan
oma asiointikyky on rajoittunut, hanen oma vastuunsa toimia ja koordinoida asioitaan
muodostuu hanen kannaltaan raskaaksi. TAma tietenkin korostuu monimutkaisissa
selvittelytilanteissa. Jarjestelman toimijoiden tukiessa asiakasta padsemaan oikeuksiinsa,
jarjestelmalle ei poikkeustilanteita lukuun ottamatta synny esimerkiksi korvausvastuuta silla
perusteella, etta jokin etuus tai palvelu jad saamatta. Tassa mielessa jarjestelméan vastuu tukea
asiakasta ja reagoida asiakkaan tarpeisiin hanen puolestaan ei korvaa asiakkaan omaa
toimintaa ja h&nen tahdonilmaisujaan. Liiallista "holhoavuutta” on myds pidetty ongelmallisena.
Etenkin silloin, kun asiakkaan oma kyky toimia on rajoittunut, asiakas kuitenkin hyotyy
suunnitelmallisista heuvonnan ja ohjauksen prosesseista ja viranomaisten yhteistydsta. Talloin
on asiakkaan etu, etta hdnen oma roolinsa voi tarvittaessa toteutua vahimmalla ajateltavissa

olevalla panoksella, mika voinee olla yhtena kehittdmisen suuntana.
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