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APULAISOIKEUSKANSLERI

ASIA Kelan perustoimeentulotukipaatokset ja niiden laatu

ASIAN VIREILLETULO

Kelan toimihenkilot ry:n kirjoitus

Kelan toimihenkilét ry saattoi 12.6.2018 paivatylla Kansanelakelaitoksen (Kela) johdolle osoit-
tamallaan kirjoituksella Kelan johdon tietoon toimeentulotuen perusosaa koskevien asioiden ka-

sittelyyn Kelassa liittyvia ongelmia.

Kirjoituksen mukaan toimeentulotukiasioita kasittelevat etuuskasittelijat pitivat etuutta koskevaa
perehdytysta ja koulutusta puutteellisena ja lyhytkestoisena. He katsoivat, ettei etuuden osaa-
minen paassyt karttumaan, mika aiheutti virheita paatdksissa. Myos henkilostoresurssit olivat
riittdmattomat toimeentulotukietuuden kasittelemiseen, minka vuoksi etuutta kasittelivat myos
toissijaiset ratkaisutyontekijat. Kelan Toimeentuloturvaetuuksien osaamiskeskus oli kiinnittanyt
huomiota toimeentulotukea koskevien paatosten puutteelliseen laatuun ja asiakkaat olivat an-

taneet palautetta virheellisista paatoksista.

Edelleen kirjoituksessa todettiin, ettd perustoimeentulotukietuuden mukana Kelaan tuli uuden
asiakaskunnan mukana sosiaalityd, johon Kelassa ei ollut osattu valmistautua. Kirjoituksen mu-
kaan uusi ja vaikeissa elamantilanteissa oleva asiakaskunta oli tuonut tydhdn psykososiaalista

kuormitusta, joka oli alkanut nakya palveluneuvojien tydhyvinvoinnissa ja jaksamisessa.

Kelan perustoimeentulotukipaatdkset mediassa ja laillisuusvalvonnassa

Perustoimeentulotukea koskevien asioiden kasittely siirtyi kunnilta Kelalle 1.1.2017 (jaljempana

myds Kela-siirto). Kelan toimeentulotukea koskevien paatdsten laatua koskevista ongelmista
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uutisoitiin sen jalkeen mediassa, muun muassa Kotimaa-lehdessa kevaalld 2017. Perustoi-
meentulotukea koskevia asioita oli silloin kasitelty Kelassa muutama kuukausi. Kotimaa-lehden
uutisen mukaan Kelan tuolloin tekemista toimeentulotukea koskevista paatoksista muuttui 40-

50 % muutoksenhaussa.

Kelan tekemien toimeentulotukea koskevien paatosten laatua ja paatdksentekoprosessia ar-

vosteltiin sdanndllisesti myos oikeuskanslerille tehdyissa kanteluissa.

Toimeentulotuki on viimesijainen taloudellinen tuki, jonka tarkoituksena on turvata henkilon ja
perheen toimeentulo ja edistaa itsenaista selviytymista. Toimeentulotuessa on kysymys perus-
tuslain 19 §:ssa perusoikeutena turvatun valttdmattéman toimeentulon turvaamisesta. Kaytet-
tavissani olevat tiedot herattivat huolen perustoimeentulotuen paatoksentekoprosessin toimi-

vuudesta ja sitad kautta paatdsten laadusta.

Oikeuskanslerin tehtadvana perustuslain mukaan on muun muassa valvoa, etta tuomioistuimet
ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteisén tyontekijat ja muutkin julkista tehtavaa
hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Tehtdvassaan oikeuskansleri val-

VOO muun muassa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Valvontatydssaan oikeuskansleri kiinnittdd huomiota muun muassa sellaisiin palvelujarjestel-

man rakenteissa oleviin seikkoihin, jotka voivat vaarantaa ihmisten oikeuksien toteutumista.

Paatoksenteko on toimeentulotuesta annetun lain (toimeentulotukilaki) kaytannén toimeenpa-
noa ja paatosten laadukkuus toimeenpanon keskeinen oikeusturvatekija. Paatosten laatu vai-

kuttaa siihen, kuinka etuuden hakijoiden oikeus viimesijaiseen taloudelliseen turvaan toteutuu.

Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 3 §:n 1 momentin mukaan oikeuskansleri voi
ottaa asian kasiteltavakseen omasta aloitteestaan. Edella esitetyn perusteella otin Kelan perus-
toimeentulotukea koskevien paatdsten laatua ja samalla hakijoiden oikeusturvaa koskevan

asian omasta aloitteestani tutkittavakseni.

SELVITYS

Selvityspyynnaot

Pyysin Kelaa toimittamaan asian tutkimiseksi tarpeellisen selvityksen. Selvityksessa pyysin Ke-
laa ottamaan kantaa seuraaviin seikkoihin:
1) kuinka laitos seuraa toimeentulotukea koskevien paatdsten laatua ja muun muassa ratkaisu-

linjan yhdenmukaisuutta seka mihin toimiin laatua koskeva seuranta on johtanut,
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2) kuinka usein toimeentulotukea koskevat paatékset muuttuvat muutoksenhaussa (oikaisuvaa-
timusmenettely ja varsinainen muutoksenhakua) ja mitka ovat paaasialliset syyt paatosten
muuttamiseen,

3) mika on toimeentulotukea koskevia paatoksia valmistelevien etuuskasittelijdiden koulutus ja
minkalaisen perehdytyksen he ovat saaneet tehtavaansa seka

4) kuinka paljon laitos tekee kunnille ilmoituksia sosiaalihuollon tarpeessa olevista henkildista.

Pyysin samalla laitosta arvioimaan resurssiensa riittdvyyden seka niiden sopivuuden asiakkai-

den sosiaalihuollon tarpeen arviointiin.

Kela antoi 17.1.2019 paivatyn selvityksen, jossa se viittasi Kelan Etuuspalveluiden Lakiyksikon

Toimeentuloturvaetuuksien osaamiskeskuksen 11.1.2019 paivattyyn selvitykseen.

Pyysin Kelaa vield 27.4.2020 antamaan ajantasaiset tiedot aiemmassa selvityksessa esitetyista
seikoista seka siita, miten se Covid-19-epidemian aiheuttamassa poikkeuksellisessa hakemus-
tilanteessa varmistaa perustoimeentulotukipaatdsten laadun ja oikeellisuuden niin, ettd ihmis-

ten oikeus perustuslaissa turvattuun viimesijaiseen taloudelliseen etuuteen ei vaarannu.

Kelan Etuuspalveluiden Lakiyksikdn Toimeentuloturvaetuuksien osaamiskeskus antoi lisaselvi-

tyspyyntdoni 25.5.2020 paivatyn selvityksen.

Selvityksissaan Kela toi esiin seuraavia seikkoja:

Paatosten laadun seuranta ja laadun kehittaminen

Perustoimeentulotuen toimeenpanosta vastaa Kelan Etuuspalvelujen tulosyksikk®, johon kuu-
luu muun muassa viisi vakuutuspiirid ja Lakiyksikko. Lakiyksikdssa on viisi osaamiskeskusta,
joista yksi on Toimeentuloturvaetuuksien osaamiskeskus (jaliempanad myds osaamiskeskus),
jonka toimeentulotukiryhma vastaa muun muassa toimeentulotuen etuusprosessin johtami-
sesta ja kehittdmisesta, etuuslainsdadannon kehittamisesta, etuuksien sisallon maarittdmisesta

ja etuusosaamisen varmistamisesta.

Toimeentuloturvaetuuksien osaamiskeskuksen alaisuuteen kuuluu myds Oikaisuvaatimuskes-
kus, joka kasittelee perustoimeentulotukipaatoksia koskevat oikaisuvaatimukset ja muut toi-
meentulotuen muutoksenhakuun liittyvat asiat. Osaamiskeskuksen ja Oikaisuvaatimuskeskuk-
sen tarkeimpiin tehtaviin kuuluu laadun varmistaminen perustoimeentulotuen toimeenpanossa.
Etuuspaatokset tehdaan vakuutuspiireissa, jotka vastaavat osaltaan ratkaisutoiminnan laaduk-
kuudesta, yndenmukaisuudesta ja tehokkuudesta. Osaamiskeskus ja vakuutuspiirit seuraavat

monin eri tavoin paatdsten laatua.
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Pora-valvonta

Asiakkaan etuusprosessin laatu eli Pora on yksi valvonnan muoto. Siina arvioidaan jalkikateen
etuusratkaisujen oikeellisuus ja etuusprosessin sujuvuus. Pora-valvontaa tekevat kokeneet
etuuskasittelijat. Valvonnan avulla varmistetaan myos alueellista yhdenvertaisuutta. Seuranta-

jaksoja on vuodessa kahdeksan.

Toimeentulotuki oli ensimmaista kertaa mukana Pora-valvonnassa vuonna 2018. Valvontaa te-
kevat etuuskasittelijat kayvat lapi etuusprosessin vaiheet alkaen asiakkaan valitseman palvelu-
kanavan selvittdmisesta ja paatyen asiakkaan saamaan paatdkseen ja etuuden maksuun. Val-

vontatapauksia on 50 kpl/kk/vakuutuspiiri eli kaikkiaan 250 kpl/kk.

Pora-valvonnan tekijat antavat muille etuuskasittelijéille kuukausittain palautteen valvotuista
etuusratkaisuista, minka seurauksena esimerkiksi virheellisid menettelyja voidaan nopeasti kor-
jata. Valvojat tekevat myods kahdesti vuodessa yhteenvetokertomukset, joihin kirjataan olennai-
set kehittdmisehdotukset. Etuuspalvelujen tulosyksikdn osaamiskeskukset hyddyntavat kehitta-

misehdotuksia suunnitellessaan esimerkiksi koulutusta ja ohjausta.

Valvonnassa ratkaisut arvioidaan oikein, vaarin tai ei voida arvioida —luokkaan. Valvonnan tu-
losten mukaan vuonna 2018 tehdyista ratkaisuista oikein oli 80,6 %, vaarin 12,5 % ja ei voida
arvioida —ratkaisuja oli 7 %. Vuonna 2019 vastaavat luvut olivat 83,5 %, 11,3 % ja 5,3 %. Ylei-
simmat virheet, joita valvonnassa havaittiin, olivat tulojen huomioiminen vaarin, menojen huo-
mioimatta jattaminen, maksusitoumuksen myontamatta jattdminen tai laskelman vyoryttdminen
virheellisesti. Selvityksen mukaan valvonnassa havaittiin, ettd ratkaisutydssa tulisi kiinnittaa
huomiota paatésten perusteluihin, niiden ymmarrettavyyteen, tulojen huomioimiseen (esimer-
kiksi kertoimen 21,5 kayttamiseen) seka siihen, etta asiakas saa vastauksen kaikkiin hakemuk-
sessa esittamiinsa seikkoihin. Selvityksen mukaan valvonnan yhteydessa esille tulleet virheet

korjataan ja ratkaisut tehneille kasittelijoille annetaan palautetta.

Valvonnasta saatujen tietojen avulla on voitu kiinnittdd huomiota etuusratkaisujen laatuun ja
asiakkaiden yhdenmukaiseen kohteluun. Vakuutuspiirit ovat kdyneet yhdessa etuuskasittelijoi-
den kanssa lapi valvonnassa ilmenneita epakohtia ja osaamiskeskus on jarjestanyt koulutuksia

esille nousseista aiheista kuten asiakkaan kuulemisesta.

Havainnointi

Havainnointi ei ole valvontaa tai seurantaa, vaan se on tyon tekemisen kehittdmista ja organi-
saation sisaisen yhteistydn vahvistamista. Ratkaisutydn havainnoinnin tarkoituksena on kehit-

taa asiointi- ja kasittelyprosessin kokonaisuutta ottaen huomioon asiakkaan nakékulma. Silla
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pyritdan hyvien kaytantdjen tunnistamiseen ja jakamiseen kaikkien kayttoon ja se on tapa ke-

hittda eri yksikdiden valista yhteisty6ta ja yhdessa oppimista.

Havainnoinnissa havainnoija seuraa ratkaisutyontekijan tydskentelya ennalta sovittuna ajan-
kohtana. Vuonna 2018 tehtiin perustoimeentulotuesta maksettavien ladkkeiden havainnointi.
Havainnoinnin seurauksena annettiin kehittdmisehdotus, jonka mukaan olisi hyva selvittaa toi-
meentulotuen ladkeasioiden keskittamista tietyille toimeentulotukikasittelijoille. Lisaksi todettiin,
etta toimeentulotukikasittelijdiden ja ladkekasittelijdiden roolijako olisi hyva tarkistaa esimerkiksi
tilanteissa, joissa asiakkaaseen otetaan yhteytta puhelimitse/viestitse laakkeisiin liittyvissa asi-
oissa. Esille tulleita asioita on kasitelty Lakiyksikon |adke- ja toimeentulotukiryhmissa ja tehty

my0s etuuskasittelijoille tarkoitettua lIadkeprosessi -ohjeistusta.

Esimiesten suorittama havainnointi

Myos esimiehet havainnoivat vakuutuspiireissa ratkaisutyota seuraamalla ratkaisutyontekijan
tyoskentelya ennalta sovittuna ajankohtana joko Iasna olemalla tai analysoimalla ratkaisutyon-
tekijan tiettyna ajanjaksona kasittelemia hakemuksia jalkikateen. Havainnoinnin jalkeen kay-
daan palautekeskustelu. Edella mainitun lisdksi esimiehet seuraavat paatoksia myds muuten ja

antavan niista palautetta kasittelijoille.

Esimiesten lisdksi vakuutuspiirien asiantuntijat tekevat valvontaa, jonka perusteella annetaan

palautetta kasittelijoille.

Muutoksenhausta ja laillisuusvalvonnasta saatu tieto

Kela seuraa muutoksenhausta tulevia paatéksia. Toimeentulotukea koskeviin paatoksiin hae-
taan ensiasteena muutosta Kelan Oikaisuvaatimuskeskukselta, jonka kautta Kela saa tietoa
paatdsten laadusta ja yhdenmukaisuudesta. Vakuutuspiirit hyédyntavat tietoa oman toimin-
tansa tarkastelussa ja osaamiskeskuksen toimeentulotukiryhma laadun valvontaa ja kehitta-
mistad koskevassa tydssa. Oikaisuvaatimuskeskus tekee toimeentulotukiryhman kanssa kiin-

teda yhteistyota myods etuusohjeiden paivittdmistydssa ja muissa kehittdmistehtavissa.

Kelassa kaydaan lapi kaikki hallinto-oikeuksista ja korkeimmasta hallinto-oikeudesta saadut
paatdkset ja ratkaisutoiminnan oikeellisuutta ja sen kehittdmiskohteita arvioidaan kyseisen tie-
don avulla. Kela hakee myds aktiivisesti valituslupia korkeimmalta hallinto-oikeudelta tapauk-
sissa, joissa oikeustila on epaselva. Kela voi siten saattaa valtakunnallisesti nakyvaksi tulleet
periaatteelliset ja tulkinnalliset kysymykset oikeusjarjestelman arvioitaviksi. Oikeuskaytannolla

on merkittava tehtava ratkaisukaytanndn ohjaamisessa.
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Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuista Kela saa tietoa erityisesti paatdsprosessien laadusta,
sujuvuudesta ja kehittamiskohteista. Osaamiskeskuksen toimeentulotukiryhma ja vakuutuspiirit

kayvat paatokset lapi ja tarvittaessa niiden perusteella ryhdytdan toimenpiteisiin.

Tuomioistuimilta ja laillisuusvalvojilta saatujen paatésten perusteella on joissakin tapauksissa

muun muassa muutettu etuusohjeistusta ja annettu koulutusta kasittelijoille.

Tutkimukset, tilastointi ja muut laadunvalvonnan keinot

Kela saa laadunkehittdmistydhon tietoa omista ja ulkopuolisista tutkimuksista. Selvityksessa on

listattu erilaisia toimeentulotukeen liittyvia tutkimuksia ja tutkimushankkeita.

Kela tuottaa erilaisia tilastoja toimeentulotulotuen kasittelysta ja ratkaisuista. Toimeentulotuen
kasittelyaikoja seurataan osaamiskeskuksessa ja vakuutuspiireissa. Kasittelyaikojen katsotaan
olevan osa paatosten laatua. Kela-siirron alkuvaiheen kasittelyaikoja koskeviin haasteisiin rea-
goitiin useilla toimenpiteilla ja tilanne saatiin sittemmin lain vaatimusten mukaiseksi. Toimeen-
tulotukinakemusten kasitellyssa on joissakin tilanteissa priorisoitu kasittelyaikoja, mika on voinut

joissakin tapauksissa heikentaa paatdsten laatua.

Ratkaisutydn laatua seurataan myds oikaisuvaatimusten, hylkdavien paatosten ja tarkastusrat-
kaisujen maaratietojen avulla. Vakuutuspiirit kayttavat Oikaisuvaatimuskeskuksesta saatuja ti-
lastoja muun muassa etuuskasittelijdiden osaamisen kehittdmiseen. Tilastoista ei kuitenkaan
voi tehda suoria johtopaatdksia paatdsten laadusta, koska tilastojen vaihteluun vaikuttavat
useat eri seikat. Tilastointia pyritdan kehittdmaan, jotta sen avulla saataisiin enemman tietoa
ratkaisutydsta. Esimerkiksi tarkastus- ja oikaisupaatdsten tilastointia pyritdan selkeyttdmaan,
jotta Kelan virheesta ja olosuhdemuutoksesta johtuvat tarkistukset pystyttaisiin erottamaan pa-

remmin toisistaan.

Kelan kattavat tietorekisterit ja mahdollisuudet hyodyntaa tietoa antavat hyvat 1ahtokohdat laa-

dun arvioimiselle.

Kelan johto asetti Kelan toimihenkilot ry:n kirjeen seurauksena tyoryhman selvittdmaan toi-
meentulotukiratkaisujen oikeellisuutta ja paatosten maaran kehitysta, mikali ratkaistutyota teke-
ville varataan enemman tybaikaa paatdksen valmisteluun. Samassa yhteydessa kokeillaan tii-
mien autonomisuutta ja mahdollisuutta vaikuttaa tyoprosessiin. Tyoryhma seuraa kokeilun tu-

loksia ja antaa kehittamisehdotuksia kokeilussa olevalle tiimille.

Kela on kiinnittdnyt huomiota toimeentulotuesta tehtyjen paatdsten laatuun myds etuudesta teh-

dyn riskianalyysin avulla.
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Kela on valmis kehittamaan ja tarkistamaan ohjeitaan ja menettelytapojaan asiakkailta ja yh-
teistydkumppaneilta tulevien tietojen ja kehitysehdotusten perusteella. Kela muutti muun mu-
assa asiakkailta ja kunnilta saamansa palautteen perusteella virheellisten paatésten korjaus-
menettelyaan siten, etta Kelan tekemat virheet korjataan viipymatta asiakkaan ilmoituksesta ja
virheiden korjaaminen on priorisoitu uusien hakemusten edelle niin, ettad ne tehdaan 1-2 arki-

paivan kuluessa.

Muutoksenhaku toimeentulotukipaatoksiin

Vuosina 2017-2019 Kela antoi 1 707 828-1 884 349 perustoimeentulotukea koskevaa paatdsta,

joista noin 22-24 % oli hylkaavia.

Oikaisuvaatimuskeskus ratkaisi vuonna 2017 12 729 tapausta (hylattyja 47,6 %, kokonaan tai
osittain hyvaksyttyja 42,2 %, tutkimatta jatettyja 10,2 %), vuonna 2018 (marraskuun loppuun)
21 819 tapausta (kokonaan hylattyja 44,7 %, kokonaan tai osittain hyvaksyttyja 29,9 %, tutki-
matta jatettyja 9,4 %, rauenneita 16 %) ja vuonna 2019 21 548 tapausta (kokonaan hylattyja
38,4 %, osittain tai kokonaan hyvaksyttyja 25,4 %, tutkimatta jatettyja 5,1 %, rauenneita 31,2%).

Vuosina 2018 ja 2019 saapuneista oikaisuvaatimuksista suurin osa on koskenut joko kokonaan

tai osittain menojen hyvaksymista tai tulojen huomioimista.

Oikaisuvaatimuskeskuksessa ratkaisulinjan yhdenmukaisuutta pyritddn turvaamaan puheen-
johtajistossa keskustelemalla, esittelijakunnan kouluttamisella seka tarvittaessa ratkaisevan pu-

heenjohtajan ja esittelijan valisin keskusteluin.

Vuosina 2017-2019 hallinto-oikeudet antoivat 132-524 paatosta valituksiin, jotka koskivat Kelan
perustoimeentulotukipaatdksia. Vuonna 2017 annetuista hallinto-oikeuksien paatoksista noin
48 % oli valituksen hylkaavia. Vuosina 2018 ja 2019 annettuihin paatdksiin siséltyvista ratkai-
suista (paatds voi sisaltéa useita ratkaisuja) noin 51 ja 57 % oli hylkaavia. Kelan tekemista
paatodksistd muutettiin vuonna 2017 15,2 %, vuonna 2018 5,5 % (muutettuja ja palautettuja yh-
teensa 16,2 %) ja vuonna 2019 1,9 % (muutettuja ja palautettuja yhteensa 12,7 %). Palautettuja
asioita oli vuonna 2017 3,8 % ja vuosina 2018-2019 noin 11 %.

Etuuskasittelijoiden ja palveluneuvojien perehdytys, koulutus ja ohjaaminen

Perustoimeentulotuen etuuskasittelytehtaviin valittin alkuvaiheessa 592 henkil6a, joista 195
siirtyi tehtavaan Kelan sisalta, 244 kunnista ja loput muualta. Uudet tyontekijat ja toimeentulo-
tuen tiimit aloittivat tyonsa marraskuussa 2016. Etuuskasittelijoille jarjestettiin laaja koulutusoh-
jelma ja Kelan sisalta tulleet etuuskasittelijat osallistuivat koulutuksiin jo alkusyksysta 2016. Uu-

sien tydntekijoiden perehdytys kesti nelja viikkoa. Etuuskoulutuksessa, joka jarjestettiin kuutena
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erisisaltdisena tilaisuutena, kaytiin lapi perustoimeentulotuen sisaltoa. Lisaksi perehtyjat osal-

listuivat jarjestelmakoulutukseen, joka koski toimeentulotuen kasittelyjarjestelmaa.

Ensimmaisen laajan perehdytyksen haasteena oli, ettéd Kelassa ei ollut vielad yhtdan oikeaa ha-

kemusta eika juurikaan kokemusta perustoimeentulotuen ratkaisutydsta.

Kevaalla 2017 Kelaan rekrytoitiin runsaasti uusia etuuskasittelijoita, kun toimeentulotuen kasit-
tely alkoi ruuhkautua. Uudet kasittelijat perehdytettiin samalla oppimispolulla kuin aiemmin aloit-
taneet. Isompia rekrytointeja on tehty myds esimerkiksi kevaalla 2018, jolloin toimeentulotuessa
aloitti kymmenia uusia toimeentulotuen kasittelijoita ja vuosilomansijaisia. Kevaalla 2018 kayt-
t66n otetussa uudistetussa perehdytyssuunnitelmassa on huomioitu eri kohderyhmat siten, etta
oppimispolut ovat uusille kelalaisille, talon sisalta siirtyville seka harjoittelijoille ja vuosilomasijai-

sille.

Perehtymisvaiheessa olevien etuuskasittelijdiden paatokset tarkistetaan alkuvaiheessa ratkai-
sutydn laadun seuraamiseksi. Tarkistamista jatketaan yksil6llisesti tarvittavan ajan, kunnes rat-
kaisukaytannét ja laatu ovat yhdenmukaisia. Selvityksen mukaan uusille etuuskasittelijoille jar-
jestetdan tdydennyskoulutus noin kolmen kuukauden kuluttua tydsuhteen alkamisesta. Tayden-
nyskoulutuksessa syvennetaan peruskoulutuksessa opittua ja kdydaan lapi muun muassa yh-

teydenpitoa asiakkaaseen ja kuntaan seka sosiaalihuollon tarpeen tunnistamista.

Vakuutuspiireissa on niin sanotut asiantuntijaringit, joissa asiantuntijat vastaavat kasittelijoiden
kysymyksiin. Heilla on myds mahdollisuus pyytaa tulkinta-apua ja neuvoja osaamiskeskuksen
lakimiehilta ja suunnittelijoilta. Kasittelijoiden osaamista pyritaan tukemaan myds tyonkierrolla,

jossa kasittelijat vaihtavat tyotehtavia tietyin aikavalein.

Kelan toimihenkilot ry:n kirjeen perusteella Kelan etuusjohtaja kutsui koolle tyéryhman selvitta-
maan toimeentulotuen perehdytyksen kestoa, sisaltda ja osaamisen kehittamista. Kirjeen seu-

rauksena asetettiin myos tydoryhma selvittamaan yksikkojen tydnohjauksen tarvetta.

Selvityksen mukaan toimiva perehdytys ja osaamisen jatkuva kehittyminen ovat edellytyksia
ratkaisujen oikeellisuudelle. Sen vuoksi kasittelijdiden osaamista yllapidetaan sdanndllisilla kou-
lutuksilla, joista vastaa padasiassa osaamiskeskuksen toimeentulotukiryhma. Vuoden 2018 ai-
kana osaamiskeskus oli jarjestanyt 15 koulutustilaisuutta, joissa kasiteltiin perusasioita ja kaytiin
lapi uusia linjauksia. Kyseiset koulutukset oli suunnattu kaikille toimeentulotuen etuuskasitteli-
j6ille ja niihin osallistui noin 900 osallistujaal/tilaisuus. Osaamiskeskus jarjesti vuonna 2018
myds palveluneuvojille 20 vuorovaikutteista koulutustilaisuutta toimeentulotuesta. Myds vuoden
2017 aikana jarjestettiin useita kymmenia koulutustilaisuuksia toimeentulotuen kasittelijoille ja

palveluneuvaijille ja selvityksen mukaan koulutuksia oli tarkoitus jatkaa vuoden 2019 aikana.
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Edelld mainitun lisdksi vakuutuspiirit jarjestavat omia koulutuksiaan tarpeen mukaan. Joissakin
vakuutuspiireissa jarjestetdan lahes viikoittain lyhyita kertauskoulutuksia paatdksenteossa ha-

vaituista haasteellisista aiheista.

Osaamiskeskus on paivittnyt toimeentulotuen etuusohjetta useasti koko etuuden Kelassa
oloajan. Erityistd huomiota on kiinnitetty ohjeen sisaltoon ja kaytettavyyteen. Ohjeistuksen riit-
tavyytta tarkastellaan muun muassa etuus- ja asiakkuuspalvelusta tulleiden palautteiden ja rat-

kaisutoiminnan havainnoinnin kautta saatujen tietojen perusteella.

Toimeentulotuen etuuskasittelijoista 13,8 %:lla on ylempi korkeakoulututkinto, 40,7 %:lla alempi
korkeakoulututkinto ja 26,4 %:lla on keskiasteen tutkinto. Etuuskasittelijdista 47,8 %:lla on kau-
pan, hallinnon tai oikeustieteiden seka 19,3 %:lla yhteiskuntatieteiden alan tutkinto. Etuuspal-
velujen tulosyksikdssa tyoskenteli 11.1.2019 paivatyn selvityksen mukaan noin 160 ja asiak-

kuuspalvelujen tulosyksikéssa 190 sosiaalialan koulutuksen saanutta henkila.

Vuoden 2019 lopussa Kelassa oli 1067 perustoimeentulotuen etuuskasittelijaa ja huhtikuussa
2020 kasittelijoita oli 1165. Koronvirusepidemian vuoksi Kela rekrytoi noin 100 uutta perustoi-
meentulotuen etuuskasittelijaa. Kelassa avattiin myds resurssipankki, jonne kelalaiset saivat
vapaaehtoisesti ilmoittautua toimeentuloa turvaavien etuuksien kasittelytehtaviin ja jolla pyrittiin

ennakoimaan mahdollista hakemusruuhkaa toimeentulotuessa.

Kelan 25.5.2020 antaman selvityksen mukaan toimeentulotukea kasittelevien etuuskasittelijoi-
den sairauspoissaoloprosentti on vuosina 2017-2020 (v. 2020 tammi-huhtikuu) ollut vuotta 2019

lukuun ottamatta hieman alhaisempi kuin koko Kelan tydntekijoiden sairauspoissaoloprosentti.

Sosiaalihuollon tarpeen tunnistaminen

Kela pyrkii perustoimeentulotukea toimeenpannessaan tunnistamaan jo varhaisessa vaiheessa
sosiaalihuollon tarpeessa olevat asiakkaat, jotta heidat voidaan ohjata kunnan sosiaalipalvelu-
jen ja muiden palvelujen piiriin. Kela-siirron yhteydessa Kelaan siirtyi runsaasti tyontekijoita kun-
nista, minka kautta Kelaan saatiin korkeatasoista sosiaalialan osaamista. Kasittelijoita myos
koulutettiin sosiaalihuollon tarpeen tunnistamiseen ja asiakkaiden neuvontaan. Perustoimeen-
tulotuen tehtavissa tyoskenteli 11.1.2019 paivatyn selvityksen antohetkellda 350 sosiaalialan

koulutuksen saanutta osaajaa.

Sosiaalitydn tarpeeseen on yleensa kiinnitetty huomiota Kelassa ennen kuin asia tulee Oikai-
suvaatimuskeskukseen, mutta mikali keskuksessa havaitaan tarve sosiaalihuollolle, voi myds

Oikaisuvaatimuskeskus tehda ilmoituksen sosiaalitydn tarpeesta.
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Kela on tunnistanut tarpeen kehittaa kasittelijdoiden osaamista edelleen sosiaalihuollon tarpeen
tunnistamiseksi ja sen tunnistamiseksi on yritetty 16ytaa erilaisia keinoja (esimerkiksi niin sa-
nottu huoliseula). Toimeentulotukihakemusten ruuhkautuminen ja kasittelypaineet ovat kuiten-
kin voineet vaikuttaa siten, ettei kaikkia tilanteita ole tunnistettu. Kasittelijdiden osaaminen tilan-
teiden tunnistamiseen karttuu koko ajan ja osaamiskeskuksen toimeentulotukiryhma kouluttaa
etuuskasittelijoita sosiaalihuollon tarpeen tunnistamiseen ja ilmoitusten tekemiseen. Lisaksi pal-
veluneuvojia on koulutettu sosiaalityon tarpeen ja palvelukokonaisuuden tunnistamiseen seka
asiakkaan ohjaamiseen. Kaikkia sosiaalihuollon tarpeessa olevia ei kuitenkaan voida tunnistaa,

koska Kelalla ei ole henkilokohtaista kontaktia jokaiseen asiakkaaseen.

Kela-siirrosta aiheutunutta sosiaalitydn kehitysty6ta tehdaan eri puolilla maata jossain maarin
eri tavoin ja kehittdminen on eri kunnissa eri vaiheessa. Kela-siirron vaatimat uudet toimintata-
vat eivat Kelan havaintojen mukaan ole kaikissa kunnissa selkiytyneet ja vakiintuneet. Kela te-
kee yhteisty6ta kuntien kanssa prosessien sujuvoittamiseksi ja sosiaalityon tarpeessa olevien
asiakkaiden tunnistamiseksi. Kela on kiinnittanyt sosiaali- ja terveysministerion huomiota toi-
meentulotukilain uudistamistarpeen selvittamiseen, jotta asiakkaiden ohjaus Kelan ja kuntien

valilla toimisi saumattomasti.

Toimeentulotuen tarkeimmat kehittamiskohteet liittyvat Kelan ja kuntien hoitamien tukimuotojen
saumattomaan yhteistoimivuuteen ja kokonaisuuteen. Asiakkaista osa joutuu hakemaan tukea
kahdesta paikasta tilanteissa, joissa asia olisi jarkevaa keskittaa yhdelle toimijalle. Kyseiset ti-
lanteet liittyvat [ahinna perustoimeentulotuen ja tdydentavan toimeentulotuen rajapintaan. Kun-
tien roolia tulisi selkeyttaa ja vahvistaa, jotta heikoimmassa asemassa olevien asiakkaiden ti-
lanteet pystyttaisiin hoitamaan Kelan ja kuntien yhteistydssa. Kelan mukaan vastuu toimeentu-
lotuen yleisesta ohjauksesta esimerkiksi tilanteissa, joissa ollaan kahden eri toimijan tehtavien
rajamaastossa, kuuluu sosiaali- ja terveysministeridlle, mutta Kela edistaa lainsaadannoén uu-

distamista yhteistydssa ministerion kanssa.

LAUSUNTO

Pyysin Kelan toimihenkilot ry:td antamaan Kelan 17.1.2019 paivatysta selvityksesta lausun-
tonsa ja esittamaan siind nakemyksensa Kelan selvityksessaan esittamien toimenpiteiden riit-
tavyydesta ja vaikuttavuudesta. Lisaksi pyysin yhdistysta esittamaan nakemyksensa toimeen-
tulotukea koskevien asioiden kasittelyn sen hetkisesta tilanteesta suhteessa 12.6.2018 paiva-
tyssa kirjoituksessa esille nostettuihin ongelmiin. Yhdistys saattoi lausunnossaan esittaa myos

muita tarpeellisena pitamidan nakodkohtia toimeentulotukiasioiden kasittelysta.

Kelan toimihenkil6t ry totesi lausunnossaan, etta sen Kelan johdolle osoittaman kirjeen jalkeen
henkil6ston edustajat kutsuttiin johdon tapaamiseen, jossa perustettiin nelja tyéryhmaa valmis-

telemaan yhteistydssa toimenpiteita kirjelmassa esitettyjen asioiden kohentamiseksi.
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Lausunnon mukaan perehdytys on parantunut ja sen sisalto ja pituus ovat yksildllisempia kuin
aikaisemmin huomioiden perehdytettdvan osaamistason. Perehdytykseen on lisatty varsinaista
ratkaisutyota perehdyttajan opastuksella. Kehitettavaa on lausunnon mukaan siina, etta pereh-

dyttajalle varattaisiin riittavasti aikaa perehdytykseen.

Paatdsten laadun seuranta, sisainen paatodsten valvonta ja tydskentelyn havainnointi ovat lau-
sunnon mukaan jarjestetty hyvin ja ne parantavat paatésten laatua. Muutoksenhakuasteiden

paatdkset kaydaan lapi ja etuusohjeita muutetaan ja koulutusta jarjestetaan tarvittaessa.

Sosiaalityd ja sen tarpeen arviointi nakyvat paivittdisessa asiakaspalvelutydssa ja asiakaspal-
veluyksikoihin on tullut niin sanottua asiakkuusvastaavatoimintaa, johon ohjataan asiakkaat ja
perheet, jotka tarvitsevat perusteellisempaa palvelua etuusasioissa. Sosiaalitydn tarpeen ilmoi-
tusten tekemiseen on kannustettu ja panostettu uudella niin sanotulla huolen tunnistamismallin
kayttédnotolla. Lausunnon mukaan pohdittava olisi, voitaisiinko asiakaspalvelussa tyoskentele-
vien sosiaalialan kokemusta omaavien henkildiden koulutusta ja osaamista hyddyntaa enem-

man.

Useissa Kelan palvelupisteissa asiakaspalvelu hoidetaan aulassa tapahtuvalla palveluopastuk-
sella ja ajanvarauksella ja vaikka palvelumuodosta on asiakkailta tullut pagasiassa myonteista
palautetta, on lausunnon mukaan risking, ettei mahdollista sosiaalitydn tarvetta havaita vilk-
kaassa palvelutavassa. Palveluohjauksen asiakasneuvojat ohjaavat suuria maaria asiakkaita
aulatiloissa ja ajoittaisissa ruuhkatilanteissa ohjausta tehdaan halyisessa ymparistossa. Vaikka

suurin osa asiakkaista kayttaytyy hyvin, myos asiatonta ja uhkaavaa kaytosta esiintyy paivittain.

Henkilostoresurssit ovat edelleen niukat seka asiakaspalvelussa etta ratkaisutydssa. Tama yh-
dessa perustoimeentulotuen lakisaateisen kasittelyajan kanssa tuo paineita tyon tekemiseen ja
paivittaisjohtamiseen. Rekrytointikiellon aikana Kela lisdksi menettdd osaavia maaraaikaisia
tyontekijoita. Uusien tyontekijoiden opetukseen menee huomattavasti ty0aikaa. Ratkaisumaa-
ratavoitteita ei korosteta yhta paljon kuin aikaisemmin, mutta ne ovat kuitenkin taustalla. Tavoi-
temaaraan kaivataan lausunnon mukaan tilannekohtaista ja tyon sisallén mukaista joustoa.
Lausunnossa on todettu, etta resurssien siirtdminen muista etuuksista toimeentulotukeen, pi-
dentaa kasittelyaikaa muissa etuuksissa. Resurssien kohdentaminen toimeentulotuen tukitoi-

miin on vahentanyt muuta kuin perustoimeentulotukeen liittyvaa kehitystyota.

Lausunnon mukaan Kela reagoi Kelan toimihenkilét ry:n kirjeeseen nopeasti ja kirjeessa esille
nostettuja asioita on kehitetty yhteistydssa. Monessa asiassa on menty eteenpain, mutta
osassa toimenpiteiden vaikuttavuutta ei viela voida arvioida. Lausunnossa on todettu, etta suu-
rimmat huolet ovat riittavien resurssien turvaaminen, tyéntekijdiden tydssajaksamisen varmis-

taminen ja tyopaikan turvallisuus.
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RATKAISU

Oikeusohijeita

Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen
elaman edellyttdmaa turvaa, on oikeus valttdmattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Pyka-
I&n 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin saade-
taan, jokaiselle muun muassa riittvat sosiaali- ja terveyspalvelut. Lain 21 §:n 1 momentin mu-
kaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivy-
tysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus
saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatés tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkayttéelimen kasiteltdvaksi. Lain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoi-

keuksien ja ihnmisoikeuksien toteutuminen.

Perustuslain 19 §:ssa saadettya velvoitetta toimeenpannaan toimeentulotukilailla. Toimeentu-
lotukilain 1 §:n 1 momentin mukaan toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen
taloudellinen tuki, jonka tarkoituksena on turvata henkilén ja perheen toimeentulo ja edistaa
itsenaista selviytymista. Toimeentulotuen avulla turvataan henkildén ja perheen ihmisarvoisen
elaman kannalta vahintaan valttdmaton toimeentulo. Toimeentulotukilain 4 §:n 2 momentin mu-
kaan kyseisen lain mukaisia tehtavia hoitaa kunnassa sosiaalihuoltolain (710/1982) 6 §:ssa tar-
koitettu kunnan maaraama monijaseninen toimielin (kunnan toimielin). Kansanelakelaitos hoi-
taa kuitenkin lain 7 §:ssa tarkoitettuun perustoimeentulotukeen liittyvia tehtavia. Lain 14 a §:n 1
momentin mukaan toimeentulotukihakemus tehdaan Kansanelakelaitokselle, jonka tulee tehda

hakemuksen perustella paatds perustoimeentulotuesta.

Toimeentulotukilain 14 a §:n 3 ja 4 momenttien mukaan toimeentulotukiasia on kasiteltava siten,
ettd hakijan tai perheen oikeus valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon ei vaarannu ja
paatos toimeentulotuen mydntamisesta on pantava viivytyksetta taytantéon. Lain 14 b §:n mu-
kaan kiireellisessa tapauksessa paatds toimeentulotuesta on tehtava kaytettavissa olevien tie-
tojen perusteella samana tai viimeistdan seuraavana arkipdivana hakemuksen saapumisesta.
Lain 14 ¢ §:n 1 momentin mukaan muussa kuin Kiireellisessa tapauksessa paatds toimeentulo-
tuesta on tehtava viivytyksetta, kuitenkin viimeistaan seitsemantena arkipaivana hakemuksen

saapumisesta.

Toimeentulotukilain 24 §:n 2 momentin mukaan Kansaneldkelaitoksen paatokseen saa vaatia
oikaisua Kansanelakelaitokselta siten kuin hallintolaissa sdadetdan. Oikaisuvaatimukseen an-
nettuun paatdkseen saa hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten kuin oikeuden-

kaynnista hallintoasioissa annetussa laissa (808/2019) saadetaan.
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Kansanelakelaitoksesta annetun lain 2 §:n 1 momentin mukaan kansanelakelaitoksen sosiaali-
turvaa koskevista tehtavistd sdadetdan etuuksia koskevissa eri laeissa. Lain 20 §:n mukaan
oikeus tyokyvyttdmyyseldkkeeseen arvioidaan ja tydkyvyttdmyyseldkepaatokset tehddan Kan-
sanelakelaitoksessa keskitetysti. Muut etuuden ratkaisemista koskevat asiat paatetaan toimis-
tossa tai muussa paikallishallinnon yksikossa, jollei tydjarjestyksessa toisin maarata. Kansan-
elakelaitos voi yhdenmukaisen ratkaisukaytannén varmistamiseksi antaa ohjeita etuuksien ka-

sittelemisesta.

Lain 5 §:ssa sdadetdan Kelan valtuutetuista. Pykalan 1 kohdan mukaan valtuutettujen tehta-
vana on valvoa Kansanelakelaitoksen hallintoa ja toimintaa ottaen muun ohella huomioon lai-

toksen palvelujen laatu ja saatavuus.

Lain 22 a §:n mukaan etuuspaatdksen perustelemiseen sovelletaan, mitd hallinto-
lain (434/2003) 45 §:ssa sdadetaan. Jos Kansaneldkelaitos hylkaa etuushakemuksen koko-
naan tai osittain ja paatds perustuu keskeisilta osin l1aaketieteellisiin seikkoihin, paatéksen pe-
rustelujen tulee sisaltaa arviointiin paaasiallisesti vaikuttaneet seikat ja naiden seikkojen poh-

jalta tehdyt johtopaatokset.

Hallintolain 2 luvussa (lain 6-10 §:t) sdadetdan hyvan hallinnon perusteista. Lain 6 §:ssa saa-
detadan hallinnon oikeusperiaatteista (yhdenvertaisuus-, tarkoitussidonnaisuus-, objektiviteetti-,
suhteellisuus- ja luottamuksensuojan periaate). Pykalan mukaan viranomaisen on kohdeltava
hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hy-
vaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa
tavoiteltuun padmaaraan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutet-

tuja odotuksia.

Lain 7 §:ssa saadetaan palveluperiaatteesta ja palvelun asianmukaisuudesta. Pykalan 1 mo-
mentin mukaan asiointi ja asian kasittely viranomaisessa on pyrittava jarjestamaan siten, etta
hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa teh-

tavansa tuloksellisesti.

Hallintolakia koskevassa hallituksen esityksessa (HE 72/2002 vp) on 7 §:n yksityiskohtaisissa

perusteluissa todettu, ettd asiakasnakoékulman korostaminen ja viranomaistoiminnan tulokselli-
suuden parantaminen ovat olleet hallinnon kehittdmisen keskeisia painopistealueita. Esityksen
mukaan tarkoituksena on yhtaalta turvata viranomaispalvelujen saatavuus seka toisaalta var-
mistaa, etta asiointia jarjestettdessa kiinnitetaan riittdvaa huomiota hallinnossa asioivien tarpei-
siin. Esityksen mukaan asioinnin jarjestamisen keinoja ja laajuutta tulisi pyrkia arvioimaan eri-

tyisesti palvelujen kayttajina olevien henkildiden ja yhteisdjen tarpeiden kannalta.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_72+2002.pdf
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Lain 9 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on kaytettava asiallista, selkeaa ja ymmarrettavaa

kielta.

Lain 7 luvussa on saanndkset asian ratkaisemisesta. Lukuun sisaltyvan 44 §:n mukaan kirjalli-
sesta paatoksesta on kaytava selvasti ilmi: 1) paatdksen tehnyt viranomainen ja paatdksen te-
kemisen ajankohta; 2) asianosaiset, joihin paatos valittémasti kohdistuu; 3) paatdéksen peruste-
lut ja yksil6ity tieto siita, mihin asianosainen on oikeutettu tai velvoitettu taikka miten asia on
muutoin ratkaistu; seka 4) sen henkilén nimi ja yhteystiedot, jolta asianosainen voi pyytaa tar-

vittaessa lisatietoja paatoksesta.

Lain 45 §:n 1 momentin mukaan hallintopaatés on perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava,
mitka seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun sekad mainittava sovelletut saannokset.
Pykalan 2 momentissa sdadetaan tilanteista, joissa paatdksen perustelut voidaan jattaa esitta-

matta.

Kysymyksenasettelu

Toimeentulotuki on hakemuksesta mydnnettava yksildllista harkintaa sisaltava toimeentuloa tur-
vaava etuus, jonka kasittelya rajaavat hakemuksessa esitetyt vaatimukset. Se on hakijalleen
viimesijainen taloudellinen tuki, jolla turvataan hakijan ja hanen perheensa (jaljempana vain ha-
kija) ihmisarvoista elamaa. Toimeentulotukilain toimeenpanossa on kysymys perustuslain 19
§:ssd perusoikeutena saadetyn valttdmattdman toimeentulon turvaamisesta, joka on myds
edellytys useiden muiden perusoikeuksien taysimaaraiselle kayttamiselle. Jotta etuuden tarkoi-
tus toteutuisi, tulee etuus maksaa lainmukaisena ja oikea-aikaisesti niin, ettei hakijan oikeuksien

toteutuminen viivasty etuuden toimeenpanossa tapahtuneen laiminlyénnin tai virheen vuoksi.

Toimeentulotuen luonteen vuoksi etuutta koskevan paatdéksenteon on oltava laadukasta. Toi-
meentulotukipaatoksen on taytettava hallintolain 9, 44 ja 45 §:n vaatimukset, jolloin paatds on
rakenteeltaan johdonmukainen, kielellisesti selkea ja ymmarrettava seka asiallisesti virheetdn
kokonaisuus, josta ilmenevat selkeasti ratkaisu ja sen perustelut. Perusteluista kay ilmi, miten
asiassa kasilla olleet seikat ja selvitykset on arvioitu seka kuinka tapausta koskevia saannoksia
soveltamalla on paadytty ratkaisusta ilmenevaan lopputulokseen. Paatosten kielen ja sanaston
tulee olla ymmarrettavaa, vaikka paatoksessa olisi lainsaadantoviittauksia tai -lainauksia ja

vaikka lukijana ei olisi asiantuntija, vaan maallikko.

Paatosten vakiolausekkeet ja liitteet tehostavat hakemusten kasittelya ja ne sinallaan useimmi-
ten soveltuvat hyvin toimeentulotukipaatoksiin, joita tehdaan suuria maaria. Pulmallisia ne ovat
kuitenkin silloin, kun paatdsten vakiolausekkeilla tai liitteilla ei ole aitoa ja ymmarrettavissa ole-

vaa yhteytta hakijan asiaan.
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Osa toimeentulotuen hakijoista on haavoittuvassa asemassa olevia ja heidan asiointivalmiu-
tensa voivat olla heikentyneet. Toimeentulotuen toimeenpanossa tulisi varmistaa, ettd kaikki
hakijat padsevat oikeuksiinsa. Tuen hakijan tulee voida paatdksen perusteella arvioida oikeuk-
siensa toteutuminen, paatdksen lainmukaisuus ja muutoksenhaun tarve. Nama seikat voivat
jaada arvioimatta, mikali tuen hakija ei paase selvyyteen saamansa paatoksen sisallosta. Toisin

sanoen, paatos ei ole riittdvan laadukas.

Kartoitan seuraavassa perustoimeentulotukipaatésten laatukysymysta selvitysten, muutoksen-
hausta kaytettavissa olevien tietojen, kuntien sosiaalitoimiin tehtyjen kyselyjen seka ylimpien
laillisuusvalvojien antamien ratkaisujen perusteella. Pidan silmalla asiointivalmiuksiltaan hei-
koimmassa asemassa olevien hakijoiden oikeuksiinsa paasya. Tarkasteluni ei ole tyhjentava tai
kattava kuvaus paatosten laatuun liittyvista kysymyksista. Tuon esille eraita laillisuusvalvon-
nassa ja tata aloitetta selvitettdessa esille nousseita seikkoja ja arvioin Kelan toimenpiteita paa-

tosten laadun kehittamiseksi.

Perustoimeentulotukipaatdsten laatu

Muutoksenhaku

Kela on tehnyt vuosina 2017-2019 noin 1 700 000-1 900 000 perustoimeentulotukea koskevaa
paatosta vuosittain. Paatoksista vain pieneen osaan haetaan oikaisua' ja viela pienempaan
osaan muutosta hallinto-oikeudelta? ja korkeimmalta hallinto-oikeudelta®. Tahan voi olla syyna
se, ettd hakijat ovat olleet tyytyvaisida saamiinsa paatoksiin. Kysymys voi olla kuitenkin myds
siita, etteivat hakijat muista, esimerkiksi asiointivalmiuksiinsa liittyvista, syista hae paatoksiin

muutosta.

Kelan selvityksen mukaan Oikaisuvaatimuskeskuksen vuonna 2017 ratkaisemista oikaisuvaa-
timuksista se hyvaksyi osittain tai kokonaan noin 42 % ja vuosina 2018 ja 2019 noin 25-30 %.
Naiden tietojen perusteella voi todeta, ettd etenkin vuonna 2017 Kelan aloittaessa perustoi-
meentulotukihakemusten kasittelemisen oikaisuvaatimukset olivat aiheellisia ja merkittava osa
paatoksista myos muuttui oikaisuvaatimuksesta. Myos vuosina 2018 ja 2019 oikaisuvaatimuk-
sia hyvaksyttiin paljon: perustoimeentulotukea koskevista paatoksista noin joka neljas muuttui
joiltakin osin. Kelan selvityksen perusteella suurin osa oikaisuvaatimuksista on koskenut meno-

jen hyvaksymista tai tulojen huomioimista.

"Vuonna 2017 Oikaisuvaatimuskeskus antoi n. 12 800, vuonna 2018 (marraskuun loppuun) n. 21 800 ja
vuonna 2019 n. 21 500 paatdsta oikaisuvaatimuksiin.

2 Esimerkiksi vuonna 2019 hallinto-oikeudet antoivat 524 perustoimeentulotukea koskevaa paatosta.

3 Korkeimmassa hallinto-oikeudessa Kelan perustoimeentulotukea koskevia paatoksia koskevia valituksia rat-
kaistiin 2-93 vuosina 2017-2019.
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Kelan selvityksen mukaan vuosina 2017-2019 hallinto-oikeudet muuttivat Kelan perustoimeen-
tulotukea koskevia paatoksia tai palauttivat asian uudelleen kasiteltavaksi 12,7-19 %:ssa kasit-
telemistddan muutoksenhauista. Selvityksen mukaan muutettujen tai palautettujen paatosten

maara on kyseiselld ajanjaksolla vuosittain vahentynyt ollen vuonna 2019 alhaisin.

Muutoksenhakua koskevien lukujen perusteella paatdsten laatua koskevia johtopaatoksia teh-
tdessa on huomattava, etta vaatimusten hyvaksyminen muutoksenhakuvaiheessa (etenkin oi-
kaisuvaatimusvaiheessa) ei sindnsa aina kerro alkuperaisen paatdoksen laatuvirheesta, vaan voi
perustua myos hakijan esittdmaan uuteen selvitykseen tai hakijan olosuhteissa tapahtuneeseen
muutokseen. Kelan toimittamien tilastojen perusteella ei ole kuitenkaan arvioitavissa, kuinka
suuri osuus paatoksistd muuttui naista syistd muutoksenhaussa. Kela on selvityksessaan to-
dennut, ettd sen keraamistad muun muassa Oikaisuvaatimuskeskuksesta saaduista tilastoista ei
voi tehda suoria johtopaatdksia paatdsten laadusta, koska tilastojen vaihteluun vaikuttavat

useat eri seikat.

Oikeusministerién toimeentulotukea koskevien tilastojen perusteella perustoimeentulotukea
koskevat valitukset hallinto-oikeuksiin lisdantyivat vuonna 2018 91 % edelliseen vuoteen ver-
rattuna ja valitusmaarat nayttivat jatkavan lisdantymistd myds vuonna 2019. Hallinto-oikeuksien
kasittelemistad perustoimeentulotukea koskevista valituksista 17 %:ssa paatés muuttui vuonna
2018. Valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksen mukaan muutettujen paatésten osuus
vaikuttaisi viittaavan siihen, etta hallinto-oikeuksiin paatyneista valituksista yha suurempi osa oli

aiheellisia ja tutkimusta edellyttavia.*

Kelan toimittamista muutoksenhakua koskevista tiedoista ei ole tehtavissa tarkempia tai seik-
kaperaisempia johtopaatoksia toimeentulotukipaatdsten laadusta. Kelan toimittamista selvityk-
sista ei myoskaan ilmene, etta Kela olisi sellaista kokoavaa arviointia tehnyt, vaikka (ks. edella
Muutoksenhausta ja laillisuusvalvonnasta saatu tieto) se seuraakin paatdsten kasittelya muu-
toksenhakuasteissa. Muutoksenhausta saatavat tarkemmat tiedot ovat kuitenkin hyddyllinen
tietolahde laadun kehittamisessa ja kannustan Kelaa kiinnittamaan tahan enemman huomiota.
Erityisesti pitaisin tata tarpeellisena, kun tiedoista iimenee, etta valitukset ovat lisdantyneet jyr-
kasti vuonna 2018. Moni paatdés myods muuttui muutoksenhaussa. Nain suuret muutokset he-
rattavat kysymyksia siita, johtuvatko edelld mainitut seikat paatdsten laadussa olevista puut-

teista.

Kelan laatutydlla nayttaa kuitenkin olleen vaikutusta: kuten edella ilmeni, Oikaisuvaatimuskes-

kuksen hyvaksymat oikaisuvaatimukset ovat vahentyneet merkittavasti vuodesta 2017 vuoteen

4 Valtiontalouden tarkastusvirasto; Perustoimeentulotuen siirto Kelalle: Toimeenpanon vaikutusten arvioinnin
merkitys lainvalmistelussa, Tuloksellisuustarkastuskertomus 1/2020, s. 50



https://www.vtv.fi/julkaisut/perustoimeentulotuen-siirto-kelalle-toimeenpanon-vaikutusten-arvioinnin-merkitys-lainvalmistelussa/

17 (28)

2019. Samoin hallinto-oikeudet ovat muuttaneet tai palauttaneet toimeentulotukipaatoksia sa-
mana aikana vuosittain vahemman. Tilanteen kohentumiseen lienee laatutyon ohella vaikutta-

nut myds etuuskasittelijdiden maaran lisdaminen® ja heidan kokemuksensa karttuminen.

Mydnteisesti kehittyneista tilastotiedoista huolimatta hallinto-oikeuksilta suoraan saamani pa-
laute Kelan perustoimeentulotukea koskevien paatdsten laadusta on ollut hyvinkin kriittista. Tein
vuosina 2018 ja 2019 hallinto-oikeuksiin laillisuusvalvontakaynnit, joissa yhtena aiheena oli Ke-
lan tekemien toimeentulotukipaatdsten laatu. Hallinto-oikeuksissa Kelan perustoimeentulotukea
koskevissa muutoksenhakuasioissa antamia lausuntoja pidettiin laadultaan heikkoina ja puut-
teellisina, eika myoskaan itse perustoimeentulotukea koskevien paatdsten perusteluita pidetty
tyydyttavina. limi tuli myds, ettei paatoksia pidetty riittavan yksiléllisesti harkittuina. Kelan teke-
mien toimeentulotukipaatdsten kasittelya hallinto-oikeuksissa pidettiin myos tydlaampana kuin
kuntien tekemien paatosten kasittelyd.® Tama on merkillepantavaa, koska Kela kasittelee pe-
rustoimeentulotukiasioita, jotka l1ahtdkohtaisesti ovat yksinkertaisempia kuin kuntien kasittele-

mat taydentavaa ja ehkaisevaa toimeentulotukea koskevat asiat.

Kuntien sosiaalitoimen nakemyksia

Paatosten laadun arvioimisessa erityisen merkityksellinen nakdokulma on se, kuinka ymmarret-
tavina ja selkeina toimeentulotuen hakijat itse pitavat saamiaan paatoksia ja se, kuinka paljon

he tarvitsevat apua niiden ymmartamiseen.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) syksylla 2017 tekemien kuntien aikuissosiaalityon
johtajille ja paallikbille seka sosiaaliohjaajille ja -tyontekijoille osoitettujen kyselyjen mukaan kun-
tien sosiaalityontekijat kayttivat paljon aikaa Kelan perustoimeentulotukipaatosten selvittelyyn.
Aikuissosiaalitydn sosiaaliohjaajat ja -tyontekijat pitivat Kelan paatoksia ylipaansa vaikeasti ym-
marrettavina, mutta erityisesti suomen- tai englanninkielta taitamattomille suorastaan mahdot-
tomina ymmartaa. Kyselyn mukaan sosiaalitydntekijditd ja -ohjaajia tarvittiin auttamaan toi-
meentulotukihakemusten tekemisessa, mutta myds korjaamaan Kelan virheellisia paatoksia.
Moni vastaaja totesi joutuvansa toimimaan asiakkaidensa asianajajina Kelan suuntaan, kun asi-

akkaalla ei ole kyvykkyytta tai voimavaroja vaatia korjauksia virheellisiin paatoksiin.”

*Vuonna 2017 alkuvaiheessa etuuskasittelijoita oli n. 600 ja vuoden 2019 loppuun mennessa 1064. Maara
lisdantyi vield kevaan 2020 aikana noin 100 etuuskasittelijalla.

5 Esille tuli muun muassa Kelan yksittaisissa tapauksissa tekeméat useat korjaus- ja oikaisupaatokset, jolloin
hallinto-oikeuksissa voi olla ty0lasta selvittda, mihin valitus kohdistuu.

7 Toimeentulotukiuudistus haastoi kuntien ja Kelan yhteistyon: kuntakyselyn tuloksia, tutkimuksesta tiiviisti 7,
maaliskuu/2018 ja Viimesijaisen turvan palveluissa viela parannettavaa: toimeentulotukiuudistuksen kuntaky-
selyn tuloksia, tutkimuksista tiiviisti 12, toukokuu/2018



https://www.julkari.fi/handle/10024/136129
https://www.julkari.fi/handle/10024/136341
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Kuntaliiton kevaalla 2019 toteuttaman kyselyn mukaan kunnissa tehtiin edelleenkin paljon pe-
rustoimeentulotukeen liittyvaa tyota. Asiakkaat tarvitsivat apua muun muassa perustoimeentu-
lotuen hakemisessa, paatosten tulkinnassa ja virheellisten paatosten oikaisemisessa. Kyselyn
mukaan asiakkaan niin sanottuun edunvalvontatydhon, kuten Kelan paatésten tarkistamiseen,
kului paljon tybaikaa ja sosiaalialan ammattilainen toimi usein Kelan ja asiakkaan valissa tulk-

kina.®

Vuoden 2019 sosiaalibarometrissa selvitettiin sitd, kuinka paljon kunnan sosiaalitydntekijat kayt-
tivat tydaikaansa perustoimeentulotuen hakemiseen, lisaselvityksiin seka paatdsten selventa-
miseen tai oikaisuun liittyviin tehtaviin. Tehdyn kyselyn mukaan 81 %:lla tydntekijoista kului vii-
koittain tydaikaa Kelan perustoimeentulotukeen liittyviin tehtaviin. Useimpia sosiaalityontekijoita
tyollisti asiakkaiden avustaminen tuen hakemisessa, mutta lahes yhta useita tyollistivat perus-
toimeentulotukea koskevien paatésten lapikdyminen asiakkaiden kanssa ja tukea koskevien
lausuntojen ja lisdselvitysten tekeminen (73-74 %). Virheellisten perustoimeentulotukea koske-
vien paatdsten oikaisemiseen osallistui puolestaan viikoittain noin 68 % vastanneista sosiaali-
tydntekijoistd. Saman selvityksen mukaan sosiaalitydntekijoista 70 % koki Kelan toimihenkil®i-
den sosiaalitydn asiantuntemuksen riittdmattémaksi, vaikka toimeentulotukilaki sisaltda harkin-

taa edellyttavia sdanndksia ja harkinta puolestaan edellyttda sosiaalitydon osaamista.®

THL:n kevaalla 2020 tekeman selvityksen, joka pohjautui vuosina 2017 ja 2019 tehdyista kyse-
lyistd saatuun aineistoon, mukaan perustoimeentulotukeen liittyvat kysymykset tyollistavat edel-
leen huomattavasti kuntien sosiaalihuollon asiakastydssa ja kolmen Kelan vakuutuspiirin alu-
eella oli lisdantynyt niiden kuntien osuus, joiden arvion mukaan perustoimeentulotuen kysymyk-
siin kuluu liikaa aikaa. Saman selvityksen mukaan selkea perustoimeentulotukipaatos, joka
paasaantoisesti tarvitaan ennen kuin kunnasta voidaan myontaa toimeentulotukea, helpottaa

toimeentulotuen kasittelya kunnassa.®

Edelld selostettujen kyselyjen ja selvitysten tiedot ovat huolestuttavia ja kertovat todellisesta
ongelmasta. Vaikuttaa silta, ettd osa perustoimeentulotuen hakijoista tarvitsee apua ja tukea
Kelalta saamiensa paatosten ymmartamiseen ja niiden oikaisemiseen. Myos Kelan selvityksen
mukaan sen suorittamassa Pora-valvonnassa oli havaittu, ettd huomiota tulisi kiinnittda paatos-
ten perusteluihin ja niiden ymmarrettavyyteen. Avun ja tuen antaminen on silti merkittavasti jaa-
nyt tai palautunut kunnan sosiaalitoimen vastuulle, vaikka itse paatésten tekeminen onkin siir-
tynyt Kelalle. Kuntien sosiaalitoimet kannattelevat Kelan vastuulle siirtyneitd perustoimeentulo-

tuen asiakkaita.

8 Suomen Kuntaliiton julkaisusarja; Toimeentulotuen ja aikuissosiaalityon tilanne kunnissa 2018

9 Sosiaalibarometri 2019, s. 98, 101-102

THL.: Viimesijainen turva toimeentulotukiuudistuksen jalkeen: kuntien ndkemyksia yhteistyosta Kelan kanssa,
Tutkimuksesta tiiviisti 28/2020



https://www.kuntaliitto.fi/julkaisut/2019/2003-toimeentulotuen-ja-aikuissosiaalityon-tilanne-kunnissa-2018
https://www.soste.fi/sosiaalibarometri/sosiaalibarometri-2019/
https://www.julkari.fi/handle/10024/140331
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Uudistuksen on arvioitu kohdelleen hankalimmin heikoimmassa asemassa olevia ihmisia ja vai-
keuttaneen niiden henkildiden asiointia, jotka tarvitsisivat tuen hakemiseen paljon henkilokoh-
taista tukea ja ohjausta.!” Syyna siihen, etta kunnissa tehdaan perustoimeentulotukeen liittyvia
tehtavia, on pidetty myos Kelan palvelupisteverkoston karsimista. Henkilokohtaista palvelua tar-
vitsevat ja sdhkdiseen asiointiin kykenemattdmat henkildt hakevat perustoimeentulotukeen liit-
tyvaa palvelua kuntien sosiaalihuollosta, kun Kelan palvelupisteitd on vahemman.'? He siis nayt-
tavat turvautuvan kuntien sosiaalihuollon apuun paastakseen Kelan vastuulle kuuluvan perus-

toimeentulotuen toimeenpanossa oikeuksiinsa.

On selvaa, ettd uudistuksen tarkoituksena ei ole ollut pitaa kuntien sosiaalitoimea nain merkit-
tavasti osallisena edelleenkin perustoimeentulotuen toimeenpanossa, puhumattakaan siita, etta

uudistuksella vaikeutettaisiin heikoimmassa asemassa olevien ihmisten asemaa.

Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuista

Pieni osa perustoimeentulotukea koskevista asioista paatyy ylimpien laillisuusvalvojien arvioi-
tavaksi kanteluina. Vaikka kanteluista ilmenevaa ei voi sellaisenaan yleistaa, eivat laillisuusval-
vojien arvioitavaksi tulevat kysymykset ole kuitenkaan ainutlaatuisia. Ne voivat kertoa yksittais-
ten esimerkkien kautta yleisemmista ilmidista ja niiden perusteella voi siten saada kasityksen

toimeentulotukipaatosten laatua koskevista kysymyksista.

Laillisuusvalvojan toimenpiteiden, kuten moitteiden, kohteiksi paatynee lahinna sellaisia tilan-
teita, joissa hakemuksen kasittelyssa on ollut selkeita puutteita tai virheita. Myos vahaisemmat
virheellisyydet ja puutteet selvitetdan laillisuusvalvonnassa ja vaikka ne eivat johtaisikaan toi-
menpiteisiin, eivat ne ole sen merkityksettomampia. Ne valittavat laillisuusvalvojalle tietoa muun
muassa hallinnon asiakkaan kokemuksista asioinnista Kelan kanssa, sen tiedotuksen onnistu-

misesta tai asiakkaiden kasityksista oikeuksistaan.

Siihen, mista asioista kannellaan, vaikuttavat useat seikat, kuten hakijoiden tietoisuus oikeuk-
sistaan seka asiointivalmiudet. Siten se, mita edella todettiin tekijoista, jotka vaikuttavat paatos-
ten ohjautumiseen muutoksenhakuun, patee jossain maarin myds kanteluihin eivatka hakijoiden
oikeuksiin kohdistuneet loukkaukset valttamatta paady laillisuusvalvojien arvioitaviksi. Toki on
muistettava, ettd kanteluiden tekemisen kynnys on hyvin matala, koska se on maksutonta ja

epamuodollista.

Laillisuusvalvojat arvioivat menettelyllisia, tuomioistuimet myds sisalldllisia kysymyksia. Erilai-
sesta tehtavasta ja ndkokulmasta huolimatta samoja ongelmia ilmenee seka laillisuusvalvon-

nassa ettd muutoksenhaussa.

11 Ks. viite 7.
12 Ks. viite 8.
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Vuonna 2017 laillisuusvalvonnassa oli erityisesti esilla perustoimeentulotukea koskevien hake-
musten kasittelyn viipyminen.'™ Vuosina 2017-2019 perustoimeentulotukea koskevat ylimpien
laillisuusvalvojien antamat ratkaisut koskivat lisdksi muun muassa puutteita hakemuksissa esi-
tettyihin vaatimuksiin vastaamisissa, asian ratkaisemista hakemuksessa esitettyja vaatimuksia
laajemmin, paatésten perustelujen puutteellisuutta, huolellisuutta hakemusten kasittelyssa
(muun muassa selvitysten kasittely), yksildkohtaisen harkinnan puuttumista, normilaskelmien
puutteellisuutta, tarpeettoman lisaselvityksen pyytamista, neuvontaa, luottamuksen suojaa, oi-
kaisuvaatimusten kasittelyn viivastymista, saamenkielisia palvelujen saatavuutta, korjauspyyn-

ndista aiheutuvia viivastyksia ja menojen korvattavuutta.'

Vuonna 2020 ylimpien laillisuusvalvojien kannanotoissa on ollut kysymys muun muassa huoli-
mattomuudesta ja puutteista asian selvittdmisessa, hakijan tarvitsemien ladkkeiden saamisen
varmistamisesta, kiireellisen asioinnin kanavista, huolellisuudesta paatdksenteossa ja paatos-
ten toimeenpanossa, viipymisesta, tulojen vydryttdmisestd, maksusitoumuksen voimassaolo-
ajasta, hallinto-oikeuden toimeentulotukea koskevan paatdksen taytantéonpanosta ja saamen-

kielisten oikeuksista kiireellisen toimeentulotuen hakemisessa.

Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuissa viime vuosina kasitellyt perustoimeentulotukiasioiden
kasittelyn eri vaiheissa (etuuden hakemisesta muutoksenhakuun) ilmenneet puutteet ja virheet
ovat liittyneet hyvan hallinnon keskeisiin tekijoihin. Ne ovat siten lahtokohtaisesti olleet vakavia

hakijoiden oikeusturvan nakdkulmasta.

Arviointi

Kelan toimenpiteet perustoimeentulotukea koskevien paatosten laadun kehittamiseksi

Kuten edelld on Kelan selvitykseen viitaten selostettu, Kelalla on kaytdssaan useita erilaisia
sisdisia keinoja paatdsten laadun ja ratkaisutoiminnan yhdenmukaisuuden seuraamiseksi ja
valvomiseksi seka menettelytapojensa kehittdmiseksi. Vaikuttaa myds silta, etta Kela hyddyn-
taa téssa tarkoituksessa eri Iahteista (sisainen valvonta ja seuranta, muutoksenhaku, laillisuus-
valvojat, tutkimukset, tilastot, asiakkaat, yhteistybkumppanit) saatavaa tietoa. Selvityksen pe-

rusteella saatuja tietoja kaytetaan paitsi etuuskasittelijakohtaisesti myos yleisemmin ohjauk-

13 Eduskunnan apulaisoikeusasiamies antoi alkuvuonna 2017 Kelalle 36 huomautusta ja kiinnitti vuoden aikana
sadoissa paatdksissa Kelan huomiota lainmukaiseen menettelyyn kasittelyn viivastymisen vuoksi. Lisdksi apu-
laisoikeusasiamies esitti Kelalle hyvityksen suorittamista niille asiakkaille, joille oli aiheutunut taloudellista va-
hinkoa, haittaa tai vaivannakoa Kelan lainvastaisen menettelysta. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuo-

delta 2017, s. 219

14 Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen vuosikertomukset vuodelta 2017, 2018 ja 2019 https://www.okv.fi/fi/oi-

keuskansleri/oikeuskanslerin-kertomuscopy/, https://www.oikeusasiamies.fi/fi/toimintakertomukset



https://www.oikeusasiamies.fi/documents/20184/42383/2017-fi/07c82b12-87ac-4c57-971f-e073ff880d3c
https://www.oikeusasiamies.fi/documents/20184/42383/2017-fi/07c82b12-87ac-4c57-971f-e073ff880d3c
https://www.okv.fi/fi/oikeuskansleri/oikeuskanslerin-kertomuscopy/
https://www.okv.fi/fi/oikeuskansleri/oikeuskanslerin-kertomuscopy/
https://www.oikeusasiamies.fi/fi/toimintakertomukset
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sessa. Kelan selvityksen perusteella etuuskasittelysta saatu tieto saadaan osin nopeasti kayt-
toon ratkaisutyon laadun parantamiseksi. Kelalla on kaytettavissaan myos asiantuntijuutta

etuustyon tukena.

Kela kayttaa selvityksensd mukaan kokeneempia etuuskasittelijoita tydhén perehdytyksessa ja
perehdytys on eriytetty etuuskasittelijdiden taustasta riippuen. Perehdytettavien ty6ta seurataan
yksilOllisesti maaraytyva aika ja perehdytyksen lisaksi etuuskasittelijdiden osaamista vahviste-

taan tarpeenmukaisilla koulutuksilla.

Kelan toimihenkil6t ry:n Kelan johdolle osoittaman kirjoituksen jalkeen Kelassa ryhdyttiin selvit-
tamaan ja ratkaisemaan kirjoituksessa esitettyja ongelmia. Kelan toimihenkilét ry totesi oikeus-
kanslerinvirastolle antamassaan lausunnossa paatdsten laadun seurannan, sisaisen valvonnan
ja tyéskentelyn havainnoinnin olevan hyvin jarjestettya ja niiden parantavan paatdsten laatua.
Kelan toimihenkil6t ry siis katsoo Kelan toimien olleen ainakin ensi vaiheessa vaikuttavia. Toi-
menpiteiden vaikuttavuuden perusteellisempi arviointi on toki mahdollista vasta kokemuksien ja

havaintojen hiljalleen karttuessa.

Kelan toimihenkilét ry on seka Kelan johdolle osoittamassaan kirjoituksessa ettéd minulle anta-
massaan lausunnossa todennut huolensa muun muassa riittavista resursseista ja tyontekijoiden
jaksamisesta. Uudistuksen alkuvaiheessa vuonna 2017 tapahtuneen perustoimeentulotukiha-
kemusten ruuhkautumisen syyna on pidetty muun muassa sita, etta toimeentulotuen erityispiir-
teitd (esimerkiksi harkinnanvaraisuus) ei ymmarretty riittavasti eika henkilostoa ollut riittavasti. '
Kelan toimihenkildt ry on muun muassa todennut, etta resurssien siirtaminen perustoimeentu-
lotuen kasittelemiseen pidentda muiden etuuksien kasittelyaikaa ja vastaavasti resurssien koh-
dentaminen toimeentulotuen tukitoimiin vahentaa muihin etuuksiin kohdistuvaa kehitystyota.
Vaikuttaa silta, etta resurssien niukkuus on toistuvasti esilla oleva ja eri yhteyksissa vaikuttava

kysymys.'6

Kelan selvityksen mukaan toimeentulotukea kasittelevien tyontekijoiden sairauspoissaolopro-
sentti on vuosina 2017-2019 (vuoden 2019 osalta tammi-huhtikuu) ollut alhaisempi tai sama
(vuosi 2019) kuin koko Kelan henkildkunnan sairauspoissaoloprosentti vastaavana aikana. Toi-
meentulotukea kasittelevien tyontekijoiden jaksamiseen liittyvat ongelmat eivat nayta ainakaan

muuhun henkildkuntaan verrattuna ilmenevan korkeampana tilastoituna sairastavuutena.

15 Perustoimeentulotuen siirto Kelaan, Kelan siséinen arviointi 2017, s. 27-28

16 Kelan selvityksen mukaan toimeentulotukihakemusten ruuhkautuminen ja kasittelypaineet ovat voineet vai-
kuttaa myo6s toimeentulotuen hakijoiden sosiaalityon tarpeen tunnistamiseen, johon myos Kelan toimihenkilot ry
on lausunnossaan kiinnittdnyt huomiota.



https://www.kela.fi/documents/10180/3571044/toturaportti0806.pdf/06f4fd6b-50de-4302-b6ea-ac5c2adb0ae9
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Kelan selvityksen mukaan se rekrytoi noin 100 uutta perustoimeentulotuen etuuskasittelijaa ke-
vaan 2020 aikana koronavirusepidemian vuoksi. Kyseinen rekrytointi ei kuitenkaan liene suo-
raan vaikuttanut yleiseen resurssien riittavyyteen, koska rekrytointi on toteutettu epidemiasta
oletetusti aiheutuvan toimeentulotukinakemusten lisdantymisen vuoksi. Perustoimeentulotuen

tarpeen onkin todettu epidemian taloudellisten vaikutusten vuoksi lisaantyneen."”

Vuonna 2017 Kelassa aloitti hieman alle 600 perustoimeentulotuen etuuskasittelijaa. Vuoden
2019 lopussa kasittelijoita oli jo melkein kaksinkertainen maara (1067). Kelan toimihenkil6t ry:n
lausunnon mukaan etuuskasittelijiden maarallisena tavoitteena on 15 ratkaisua/kasittelija pai-
vassa. Yhdistyksen Kelan johdolle osoittaman kirjeen mukaan tydajanraportoinnin perusteella
tehtyjen laskelmien mukaan todellisuudessa kasittelija kykenee tekemaan keskimaarin 8-9 paa-
tosta paivassa. Selvityksen perusteella on ilmeista, ettd perustoimeentulotuen siirtyessa Kelaan
tarvittavien etuuskasittelijoiden maara oli selkeasti alimitoitettu. Kaytettavissani olevien tietojen
perusteella vaikuttaa myos silta, ettd paatdsten maarallinen tavoite kasittelijaa kohden on ollut
varsin korkea ja ilmeisesti epasuhtainen todelliseen tilanteeseen nahden, vaikka tilanne lisa-
rekrytointien myo6ta on ilmeisesti jossain maarin kohentunut. Huomioitava on, ettd perustoi-
meentulotukipaatosten maara on samanaikaisesti lisdantynyt vuodesta 2017 vuosiin 2018-
2019, jolloin paatdsten maara on kaytettavissani olevien tietojen perusteella ollut IAhes saman

suuruinen.

Henkildstoresurssien vahaisyys erityisesti yndessa lakisdateisen kasittelyajan kanssa voi johtaa
paineiseen tyoskentelyyn, joka puolestaan voi vaikuttaa paatoksenteon laatuun. Kela on selvi-
tyksessaan todennutkin, ettd joissakin tilanteissa toimeentulotukihakemusten kasitellyssa on
kasittelyaikojen priorisointi voinut heikentda paatdsten laatua. Resurssien vahaisyys voi vaikut-
taa myds laatua koskevaan kehitystydhon. Kelan toimihenkil6t ry:n lausunnosta on paatelta-
vissa, ettd resurssien niukkuus vaikuttaa myos etuuskasittelijdiden perehdytykseen, silla lau-
sunnossa on mainittu perehdytyksen kehityskohteena se, etta perehdyttajille varattaisiin riitta-

vasti aikaa perehdytykseen.

Useat ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisussa ilmenneet paatdoksentekoa koskevat puutteet (esi-
merkiksi huolimattomuus asian selvittdmisessa tai paatdksenteossa) voivat syntya kiireisessa
tydskentelyssa. Paineinen tydtilanne ei lahtdkohtaisesti mydskaan edesauta uuden oppimista
ja omaksumista, jota Kelan selvityksessaan esille tuoma osaamisen jatkuva kehittdminen edel-

lyttaa.

17 Covid-19-epidemian vaikutukset hyvinvointiin, palvelujériestelmaén ja kansantalouteen, Terveyden ja hyvin-
voinnin laitos, Raportti 14/2020, s. 4, 105-106



https://www.julkari.fi/bitstream/handle/10024/140661/URN_ISBN_978-952-343-578-0.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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Perustoimeentulotukea koskevia paatdksia tehdadan vuosittain paljon. Erityisesti paineisessa
tydtilanteessa on silloin olemassa riski, ettei paatdsten tapauskohtaiseen arvioimiseen, perus-
telemiseen ja kielelliseen ymmarrettavyyteen kiinniteta riittavasti huomiota silloinkaan, kun sille

olisi erityista tarvetta (esimerkiksi aiemmasta ratkaisulinjasta poikkeavat ratkaisut).

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lausuntokaytanndssaan kiinnittanyt perustuslain 21 §:n
ja julkisen vallan kayton lakiperustaisuuden ndkodkulmasta huomiota siihen, ettei automaatti-
sessa paatoksenteossa massaluonteisessakaan toiminnassa saa vaarantaa hyvan hallinnon

vaatimuksia tai asianosaisen oikeusturvaa (PeVL 49/2017 vp, PeVL 35/2005 vp). Perustoi-

meentulotukea koskevissa paatoksissa ei toki ole kysymys automaattisesta paatdksenteosta,
mutta perustuslakivaliokunnan lausunnoista kay ilmi se yleisempi lahtokohta, ettd hyvan hallin-
non vaatimusten ja oikeusturvan, mika tarkoittaa muun muassa laadukasta paatoksentekoa, on

toteuduttava rippumatta paatdsten teknisesta toteutustavasta tai maarasta.

Kela on selvityksensa mukaan ryhtynyt Kelan toimihenkildt ry:n kirjeen perusteella selvittdmaan
paatdksentekoon kaytettavissa olevan ajan vaikutusta ratkaisujen oikeellisuuteen ja paatésten
maariin. Pidan tata oikeana toimenpiteena, mutta korostan, ettd perustoimeentulotukea koske-
vassa paatdksenteon ja laadun kehittdmistydssa sen tulee olla jatkuvan huomion kohteena.

Paatosten ymmarrettavyytta koskevia laillisuusvalvontaratkaisuja

Ratkaisussa OKV/2081/1/2018 oli kysymys kantelijasta, jonka terveydentila oli heikko ja joka oli

joutunut hoitamaan useita kertoja yli puolen vuoden ajan erityisesti laakekustannustensa kor-
vaamista koskevaa asiaa. Kela ei ollut ottanut perustoimeentulotukea koskevissa paatoksis-
saan kantaa siihen eika perustellut sita, miksi kantelija ei saanut perustoimeentulotukea tiettyi-
hin Ia&kevalmisteisiin. Kantelijan asian kasittelyssa oli tapahtunut useita muitakin virheita ja ha-
nen oli taytynyt poikkeuksellisen sitkeasti ja aktiivisesti pyrkia padsemaan oikeuksiinsa, mika oli

hanen terveydentilansa huomioiden ollut kohtuutonta.

Puutteellisista perusteluista oli kysymys myds asiassa OKV/11/1/2018. Kantelija oli hakenut pe-

rustoimeentulotukea ladkkeeseen ja asiaa oli Kelassa kasitellyt asiantuntijalaakari. Taman li-
saksi sita oli kasitelty asiantuntijaryhmassa, mutta kyseisia seikkoja eika kyseisten arvioiden
sisaltéa tai vaikutusta ratkaisuun ollut kasitelty perustoimeentulotukea koskevassa paatok-
sessa. Paatdksesta ei myodskaan ilmennyt kantelijan esittdman selvityksen vaikutus ratkaisuun
ja paatdksen perusteluissa oli ainoastaan yleinen kannanotto kyseisista ladkkeista eika kante-

lijaa koskevia yksil6llisia seikkoja.

Toimeentulotukea koskevan hakemuksen puutteellisesta ratkaisemisesta ja perustelemisesta
oli kysymys myos asiassa OKV/2168/1/2017. Ratkaisussa OKV/1560/10/2020 arvosteltiin myos

asian puutteellista selvittamista.



https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+49/2017
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+35/2005
https://www.okv.fi/fi/ratkaisut/haku/?keyword=OKV%2F2081%2F1%2F2018
https://www.okv.fi/fi/ratkaisut/haku/?keyword=OKV%2F11%2F1%2F2018
https://www.okv.fi/fi/ratkaisut/haku/?keyword=OKV%2F2168%2F1%2F2017
https://www.okv.fi/fi/ratkaisut/id/1471/
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Perusteluissa olevien puutteiden lisaksi paatosten ymmarrettavyytta heikentavat myaos kieliopil-

lisesti virheelliset tai vaikeat ilmaisut. Asiassa OKV/250/10/2020 oli kysymys muun ohella siita,

ettad perustoimeentulotukea koskevassa paatoksessa oleva perustelu, joka koski toimeentulo-
tukihakemuksen hylkaamista tietylta ajanjaksolta, oli ilmaistu niin vaikeasti ja kieliopillisestikin
virheellisesti, ettei se ollut ymmarrettava. Paatoksessa oli myds ratkaisun perusteluja sisallytetty

paatdksen ratkaisua koskevaan osaan, mika vaikeutti ratkaisun ymmartamista.

Hallintolain perusteluvelvollisuutta koskevat saanndkset velvoittavat tapauskohtaiseen peruste-
lemiseen ja toimeentulotukilain sdannodkset yksildlliseen tarveharkintaan. Sen vuoksi toimeen-
tulotukea koskevassa paatoksenteossa tulisi huolehtia siita, ettei paatoksiin esimerkiksi sisal-
tyisi yksiloityyn asiaan liittymattdmia niin sanottuja vakiolausekkeita tai kaavamaisia ohjeita si-
ten, ettd ne hamartavat paatdoksen ymmarrettavyytta ja voivat aiheuttaa epailyn hakemuksen
yksilollisesta kasittelysta. Esimerkiksi edelld mainitussa asiassa (OKV/11/1/2018) kantelijaa oli
ohjattu hakeutumaan julkiseen terveydenhuoltoon, vaikka han jo oli julkisen terveydenhuollon

asiakas.

Johtopaatokset

Otin tassa paatdksessa arvioidun asian omasta aloitteestani tutkittavakseni, kun laillisuusval-
vonnassa kertyneet ja Kelan toimihenkil6t ry:n Kelan johdolle osoittamasta kirjeesta ilmenevat
tiedot herattivat huolen perustoimeentulotukipaatdsten laadusta ja sen perusteella perustoi-

meentulotukeen oikeutettujen ihmisten perusoikeuksien toteutumisesta.

Selvitettavia kysymyksia olivat muun muassa, miten toimeentulotukipaatésten laatua ylipaataan
voisi arvioida, mihin toimenpiteisiin Kela on edelld mainitun kirjeen perusteella ryhtynyt ja miten
perustoimeentulotukitehtavan siirtoon liittyviin laatuongelmiin on vastattu. En kuitenkaan tutki-
nut perustoimeentulotukea koskevia paatoksia sisalldllisesti tdssa yhteydessa, koska paatésten
suuren maaran vuoksi laajaa sisalléllista arviointia ei laillisuusvalvonnallisesti ollut mahdollista
tehda.

Toimeentulotuki turvaa perustuslain 19 §:ssa saadettyja ihmisarvoisen elaman keskeisia edel-
lytyksia. Perustuslain 21 §:n hyvaa hallintoa ja oikeusturvaa koskeva saannds tarkoittaa muun
ohella laadukkaita hallintopaatoksia, jotka tayttavat toimeentulotukilain asettamat ja paatoksen-
tekoa tarkentavat hallintolain 9, 44 ja 45 §:ssa saadetyt vaatimukset. Julkisen vallan ja Kelan
sen edustajana on perustuslain 22 §:n perusteella turvattava edella mainittujen perus- ja ihmis-

oikeuksien toteutuminen.


https://www.okv.fi/fi/ratkaisut/id/1465/
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Ihmisarvoista elamaa turvaava laadukas paatés perustoimeentulotuesta koostuu useista teki-
jOista: paatds on annettu viivytyksetta, on kielellisesti selked, asiallisesti virheetdn, johdonmu-
kainen ja ymmarrettdva kokonaisuus, josta ilmenee selkeasti ratkaisu ja sen perustelut. Paa-
toksen perusteella tulee kyeta arvioimaan sen lainmukaisuus. Monien toimeentulotuen hakijoi-
den asiointivalmiudet ovat heikot ja heidan elamantilanteensa muutoinkin vaikea. Paatoksia ja
niiden tekoprosessia tulee edella mainittujen velvoitteiden toteuttamiseksi arvioida myos naiden

ihmisten oikeuksien turvaamisen ja toteutumisen nakdkulmasta.

Hallintolaki velvoittaa viranomaista jarjestamaan asian kasittelyn siten, ettd hallinnossa asioiva
saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtavansa tulokselli-
sesti. Kaikkeen hallintotoimintaan liittyy viranomaisen velvollisuus jatkuvasti arvioida toimin-
taansa naiden periaatteiden toimeenpanemiseksi ja kiinnittda palveluita tuotettaessa huomiota

hallinnossa asioivien tarpeisiin.

Kelan itsensa suorittama laadunvalvonta on toimeentulotukiasioissa tavanomaistakin tarkeam-
paa. Viittaan jo edella toteamaani toimeentulotuen keskeiseen merkitykseen perusoikeuksien
toteutumisen kannalta samoin kuin siihen, ettd osa toimeentulotuen asiakkaista on haavoittu-

vassa tai jopa erityisen haavoittuvassa asemassa.

Kela on selvityksissdan tuonut esille toimiaan mainittujen velvoitteiden toteuttamisessa. Toi-
mista valittyy jarjestelmallisyys sek& monipuolinen ja aktiivinen kehittamispyrkimys. Tata kuvas-
taa muun muassa ripea ja vakava reagointi Kelan toimihenkilot ry:n esittdmiin huoliin. Perustoi-
meentulotuen siirtoa koskevan uudistuksen toimeenpano oli myos erittdin vaativaa ja siihen si-
saltyi paljon kriittisia tekijoita — kuten sosiaalihuollon tarpeen tunnistaminen — joiden kasittely ja

joihin kohdistuva kehitystyo jatkuu.

Kelan onnistumista laatutydssaan on vaikea objektiivisesti mitata, mutta yksi mittari on muutok-
senhaun ja siina oikaistujen tai muutoin muutettujen tai korjattujen paatosten maarat. Naiden
kehitys on ollut myonteista. Mutta kuten tassa paatoksessa on todettu, tallaisten paatosten
osuus on murto-osa kaikista paatoksista ja muutoksenhakua koskevia tilastoja on ylipaataan

vaikea tulkita laadullisesta nakokulmasta.

Myodnteisista toimista ja tuloksista huolimatta kehitettavaa kuitenkin viela on. Tata kuvastavat
esimerkiksi tdssa paatdksessa mainitut laillisuusvalvonnassa esilla olleet tapaukset seka hal-
linto-oikeuksista valvontakaynneilla saamani ja kuntien sosiaalihuollossa tytskenteleville teh-

dyista kyselyista ilmenevat tiedot.

Erityisesti kyselyissa kuntien sosiaalitoimen esittdmat ndkemykset Kela-siirtoa koskevan uudis-
tuksen tosiasiallisesta toteutumisesta herattavat huolta. Kuntien sosiaalitoimen edustajien arvio

esimerkiksi hakijan kannalta keskeisestd Kelan toimeentulotukipdatdsten ymmarrettavyydesta
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on varsin kriittinen. Tama nakemys ei nayta juurikaan muuttuneen edella viitatuissa vuosina

2017-2020 tehdyissa kyselyissa ja selvityksissa.

Laillisuusvalvontatydssa tekemieni havaintojen ja edella selostettujen eri lahteista kerattyjen tie-
tojen perusteella perustoimeentulotukea koskevien paatésten tulisi olla selkedmpia ja ymmar-
rettdvampia. Tavoitteena tulisi olla, etta kaikki tuen hakijat voivat saada paatoksestaan selvyy-
den ja kykenevat arvioimaan sen lainmukaisuuden. Tama nayttaisi edellyttdvan huomion Kkiin-
nittdmistd muun muassa paitsi paatosten tarpeen mukaiseen yksildlliseen ja ymmarrettavaan
perustelemiseen, paatdsten rakenteeseen ja niissa kaytettyyn kieleen. On tietenkin selvaa, etta
paatdosten maara asettaa paatdksenteolle omat vaatimuksensa, mutta yksittaiselle hakijalle ky-
symys on aina hanen omasta, yksildllisesta asiastaan ja viime kadessa hanen keskeisista pe-

rusoikeuksistaan.

Toimeentulotuen hakijoiden osallistaminen ja kuuleminen toteuttavat hallintolain 7 §:ssa saa-
dettyd palveluperiaatetta ja palvelun asianmukaisuutta. Kela on jo aiemmin hydédyntanyt toi-
mintansa kehittdmisessa asiakasraateja. Muun muassa vuonna 2017 Kela selvitti asiakasraa-
din avulla tarvetta kehittdd toimeentulotukiasioiden kasittelya. Asiakasraati toi tuolloin esiin ke-
hittdmiskohteita, jotka koskivat tarvetta lisata henkildkuntaa seka saada selkeita ja perusteltuja
paatoksia. Asiakkaiden osallistamisen vahvistamisessa ja sen systematisoinnissa olisi varmasti
viela tehtavaa ja osallistaminen olisi myds toimeentulopaatdsten laadun kehittdmisessa hyodyl-

linen tydkalu.

Muutoksenhaussa on myos nahtavissa asiakasnakokulma. Viittaankin tdssa yhteydessa edella
kasiteltyyn lisdantyneeseen muutoksenhaun ja muutoksenhaussa muuttuneiden paatosten il-

midon seka sen syiden yleisempaan analysointitarpeeseen.

Edella mainitusta ndkdkulmasta tapahtuvasta paatosten laatua ja ymmarrettavyyttad koskevasta

kehitystydsta hyotyisivat kaikki perustoimeentulotuen hakijat.

Paatoksenteon laadun eri tekijoiden toteutumiseen vaikuttavat muun ohella niukat resurssit ja
sen mukanaan tuoma tyén paineisuus. Nahdakseni Kelan tulisi kehitystydssaan kiinnittaa jat-
kuvasti huomiota myods resurssien vaikutukseen. Kelan toimihenkil6t ry:n kirje oli tasta tarkea

muistutus.

Kelan sisaisen laadunvalvonnan ohella on yleisemmin laillisuusvalvonnan nakékulmasta syyta
nostaa esille erds laadun valvontaa koskeva olennainen seikka. Perustoimeentulotukiasioiden
siirryttya kunnilta Kelalle myds tuen toimeenpanon valvonta muuttui. Aiemmin aluehallintoviras-
tot ulkopuolisina, riippumattomina ja sosiaalihuollon valvontaan erikoistuneina tahoina valvoivat
oma-aloitteisesti kuntia perustoimeentulotukiasioissa, esimerkiksi seuraamalla toimeentulotuki-

paatdsten kasittelyaikoja ja ryhtymalla viivastystilanteissa tuntuviinkin toimiin, ja myds niille
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osoitettujen kanteluiden perusteella. Valvonnan rakenne ja vastuu olivat selkeita. Toimeentulo-
tuen luonne sosiaalihuoltoon kuuluvana etuutena ei muuttunut Kela-siirron myéta, mutta alue-
hallintovirastot eivat kuitenkaan valvo Kelan toimintaa. Perustoimeentulotuen toimeenpanon

valvonta on siten Kelan itsensa vastuulla.

Kelassa toimeentulotukipaatdsten laadun varmistuksesta vastaa Lakiyksikdssa osaamiskeskus
(Toimeentuloturvaetuuksien osaamiskeskus) ja sen toimeentulotukiryhma. Osaamiskeskuksen
alaisuuteen kuuluu myos oikaisuvaatimukset ja muut toimeentulotuen muutoksenhakuun liitty-
vat asiat kasitteleva Oikaisuvaatimuskeskus. Osaamiskeskuksen toimeentulotukiryhman ja Oi-
kaisuvaatimuskeskuksen tarkeimpiin tehtaviin kuuluu laadun varmistaminen perustoimeentulo-
tuen toimeenpanossa. Kelan verkkosivujen mukaan Oikaisuvaatimuskeskus on Kelan muusta

etuusratkaisutoiminnasta erillinen yksikko.

Sosiaalihuoltoa ja sen toimijoita yleisesti valvovana tahona aluehallintovirastoilla ei ole toimival-
taa valvoa perustoimeentulotuen toimeenpanoa Kelassa. Nain ollen perustoimeentulotuen laa-
tua ei ole jarjestelmallisesti ja lapinakyvasti valvomassa ylipaataan ulkopuolista tahoa. Toki on
ylimmat laillisuusvalvojat, mutta tallainen tehtava kuuluu niille vain toissijaisesti. Kelan toimintaa
valvovat Kelan valtuutetut, jotka valvontatehtdvassaan huomioivat muun muassa palvelujen
laadun.® Valtuutetut eivat kuitenkaan kasittele kanteluita eika valtuutettujen toiminta ole perin-

teista sosiaalihuollon palvelujen tuottamisen ja laadun valvontaa.

Pitaisinkin tarkeana arvioida, miten perustoimeentulotukipaatdsten laadun erillista, itsenaista ja
l&pindkyvaa valvontaa voitaisiin Kelassa vahvistaa, jolloin Kelan sisalla olisi vahvemmin ulko-
puolinen, mutta asiantunteva ja riippumaton paatosten laatua arvioiva toimija. T&ma voisi kos-

kea my6s maaraaikojen valvontaa.

Toimenpiteet

Saatan perustoimeentulotukea koskevien paatésten laadusta ja laadun seka paatdksenteon ke-
hittdmisen tarpeista esittdmani ndkemykset Kelan tietoon. Pyydan Kelaa ilmoittamaan viimeis-
tdan 31.5.2021 toimenpiteistaan, joihin paatdksessani esille nostamani seikat ovat mahdollisesti

antaneet aihetta.

Toimitan paatokseni tiedoksi sosiaali- ja terveysministeriolle, joka on asettanut tydoryhman val-

mistelemaan toimeentulotuen uudistusta.

Lisaksi toimitan paatdkseni tiedoksi Kelan toimintaa valvoville Kelan valtuutetuille.

18 Selvityksessa Kansanelakelaitoksen asemasta ja hallinnosta (s. 13) valtuutettujen tehtaviksi on katsottu voi-
tavan yleisesti maaritella laitoksen toiminnan kaikkien ulottuvuuksien valvonta, taloudenhoidon edellytysten luo-
minen seka talouden ja toiminnan tarkastaminen ja vahvistaminen. Tehtaviin kuuluu myds laitoksen palveluky-
vyn ja etuudensaajien kohtelun arviointi.



https://www.kela.fi/documents/10180/7276260/Selvitys+Kelan+asemasta+ja+hallinnosta_240918.pdf/52b06848-1caf-428c-8f3d-e74e05df274e
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Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkoisesti.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen

Esittelijaneuvos Marjo Mustonen
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