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Finanssivalvonta
Tyottomyyskassojen ruuhkautuminen Covid-19-pandemian

vaikutuksesta

ASIAN VIREILLETULO

Tiedotusvalineissa esitetyista tiedoista ja hallituksen suunnittelemista toimenpiteista oli ollut ke-
vaalla 2020 paateltavissa, ettd tyottomyyskassoissa kasiteltavat tyottomyysetuushakemukset
tulisivat lisdantymaan merkittéavasti ja niiden kasittely saattaisi ruuhkautua.

Tyo6ttdmyysetuus turvaa keskeisesti toimeentuloa ja hakemusten merkittava ruuhkautuminen ja
etuuden saamisen viivastyminen vaarantavat perustuslaissa jokaiselle turvattua oikeutta perus-
toimeentuloturvaan. Otin omana aloitteenani tutkittavaksi varautumisen ty6ttomyyskassojen

asiamaarien lisdantymiseen Covid-19-pandemian ja poikkeusolojen aikana.

Asia kirjattiin alun perin oikeuskanslerinvirastossa vireille diaarinumerolla OKV/13/50/2020. Oi-
keuskanslerinvirastossa toukokuussa 2020 kayttéon otetussa uudessa asianhallintajarjestel-

massa asia sai uuden diaarinumeron OKV/572/70/2020.

Tyottomyyskassojen ja Tyollisyysrahaston valvonta kuuluu Suomen Pankin yhteydessa toimi-
valle Finanssivalvonnalle. Finanssivalvonnan vakuutusvalvonta valvoo tyottomyyskassojen ta-
loutta ja vakavaraisuutta, hallintoa, menettelytapoja asiakassuhteissa seké niiden soveltamis-
kaytantoa.
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Pyysin 2.4.2020 Finanssivalvontaa antamaan asiassa selvityksensa ensi vaiheessa siita, miten
se seuraa tyottomyyskassojen kasiteltavien asioiden maaria ja kasittelyaikoja sekéd sen mah-
dollisista tyottdmyyskassojen toimintaa tukevista toimenpiteista, joilla perustuslaissa sdadetty-

jen oikeuksien toteutuminen voidaan turvata.

Pyysin tdman jalkeen 21.12.2020 lisaselvitysta Finanssivalvonnan selostamien valvontatoimien

ja muiden, myds ty6ttémyyskassoissa, tehtyjen toimenpiteiden toteuttamisesta ja vaikuttavuu-

desta seka tydttomyyskassojen toimintatilanteesta. Selvityksen tuli sisaltaa:

1) yhteenveto tytttémyyskassoilta valvontasuunnitelmien mukaisesti maardajoin saaduista
vastauksista seka erityisesti etuushakemusten kasittelyajan kehittymisestg;

2) selvitys riskiluokituksesta ja sen toimivuudesta seka siita, oliko kassojen riskiluokituksia jou-
duttu muuttamaan;

3) selostus siita, miten toimitaan tai oli toimittu, jos tyottdmyyskassan toiminnassa oli ollut vai-
keuksia;

4) selostus tehtyjen lainsdddantdmuutosten vaikutuksesta etuushakemusten maaraan ja ka-
sittelyyn seka tyottémyyskassojen henkilostdresurssien maarasta ja riittdvyydesta.

Selvitykseen tuli liittda lisaksi kevaastd 2020 alkaen tilastot ty6ttémyyskassoittain eriteltynd

etuushakemusten maarista ja kasittelyajoista seka muut asiaa koskevat asiakirjat.

SELVITYKSET

Finanssivalvonta on 24.4.2020 antamassaan selvityksessa selvittanyt lisénneensa tyottomyys-

kassoihin kohdistettuja valvontatoimiaan 17.3.2020 lukien seuraavasti:

1) lahettamalla 17.3.2020 kaikille tyottomyyskassoille tiedustelun kassojen varautumisesta ko-
ronaviruksen aiheuttamaan poikkeustilanteeseen;

2) luokittelemalla ty6ttomyyskassat niiden Finanssivalvonnalle 20.3.2020 antamien vastausten
perusteella kolmeen riskiryhmaan muun muassa sen perusteella, onko kassalla toimialansa
vuoksi erityinen riski etuushakemusmaaréan suureen kasvuun, mihin toimenpiteisiin kassa
aikoi ryhtyd etuuskasittelyn ja etuuksien maksamisen turvaamiseksi, kohdistuiko kassan
henkilost6on riskeja ja millaiseksi tyottémyyskassa arvioi maksukykynsa riittavyyden;

3) laatimalla viikolla 13 valvontasuunnitelman korkeimman riskin eli riskiryhnmé&én 3 luokitelluille
seitsemalle tyottomyyskassalle ja lahettamalla samalla viikolla naille kassoille kyselyn, joihin
kassojen tuli vastata viikoittain viikosta 14 lahtien;

4) laatimalla viikolla 14 valvontasuunnitelman riskiryhman 2 ty6ttémyyskassoille ja lahetta-
malla naille kassoille aiemmin jo riskiryhméalle 3 suunnatun kyselyn, joihin kassojen tuli vas-
tata joka toinen viikko;

5) olemalla yhteydessa riskiryhmé&n 1 kassoihin ja seuraamalla niiden tilannetta kuukausittai-
sen ja neljannesvuosittain tapahtuvan raportoinnin perusteella seka kehottamalla naita kas-
soja ottamaan valittdmasti yhteyttd Finanssivalvontaan, mikali niiden tilanteessa tapahtuu

olennaisia muutoksia;
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6) pyytamalla Tyollisyysrahastoa toimittamaan sen viikoittain saamat ennusteet Finanssival-
vonnalle, jossa ne yhdistettyind kassoilta saataviin ajankohtaisiin tietoihin antoivat katta-
vamman kuvan tyottdmyyskassojen tilanteesta;

7) olemalla tiiviisti mukana lakiesitysten valmistelussa, toimittamalla ministerigille lainvalmiste-
lussa tarvittavaa tietoa ja ehdottamalla ministeritlle muutoksia, joilla oli muun muassa mah-
dollistettu kassojen hallinnon kokoontuminen etayhteyksien avulla;

8) myontamalla tyottdmyyskassoja rahoittavalle Tydllisyysrahastolle luvan ottaa lainaa maksu-
valmiutensa turvaamiseksi;

9) lykkdamalla sellaisia poikkeusoloihin littymattdmia valvontatoimia, joiden arvioitiin sitovan
merkittavasti tyottomyyskassojen resursseja;

10) priorisoimalla tyottomyyskassojen vallitsevaan tilanteeseen liittyvia tiedusteluja niin, etta nii-
hin pyrittiin vastamaan jo saman paivan aikana; sekéa

11) aloittamalla valmistautuminen niihin tulevaisuudessa mahdollisesti tapahtuviin poikkeusolo-

jen aiheuttamiin jarjestelyihin, joita ei ole normaalioloissa tarvittu.

Finanssivalvonta on selvittéanyt tyottdmyyskassojen ryhtyneen niiltd saatujen selvitysten ja mui-

den yhteydenottojen mukaan muun muassa seuraaviin toimenpiteisiin:

1) hallitusten informointi tilanteen kehittymisesta paasaantoisesti viikoittain;

2) tiedotuksen lisddminen kotisivuille muun muassa toimintatavoista lomautustilanteessa;

3) tyontekijdiden siirtdminen mahdollisuuksien mukaan etaty6hon;

4) henkilokunnan rekrytointi ja jo olemassa olevan henkilokunnan siirtaminen muista tytehta-
vista etuuskasittelyyn;

5) erilaisten priorisointien ja hakemusten kasittelyn nopeuttamista koskevien keinojen harkinta;

6) tuloutuneiden kateisvarojen jattaminen sijoittamatta;

7) valmistautuminen hakemaan lisdennakoita Tydllisyysrahastolta; seka

8) lainan ottamisen mahdollisuuksien kartoittaminen.

Finanssivalvonnan lisdselvityksessa 17.2.2021 on todettu muun muassa, etta Finanssivalvonta
oli koko koronakriisin ajan seurannut jatkuvasti esimerkiksi tydttdmyyskassojen kasittelya odot-
tavien hakemusten maarad, kasittelyaikaa, tydttomyyskassojen henkildstéresursseja ja kasso-
jen kasittelytehokkuutta eli sitd, kuinka monta hakemusta tyottdmyyskassa oli kasitellyt viikoit-
tain. Finanssivalvonnan lisaselvitykseen on liitetty yhteenveto tyottomyyskassojen méaaraajoin
viikosta 13 alkaen Finanssivalvonnalle riskiluokittelun perusteella annetuista tiedoista, tyotto-
myyskassojen kuukausittaiset hakemusmaarat 1.1.2020 lukien, tyottémyyskassojen hakemus-
maarat ja menot vuosilta 2015, 2019 ja 2020, tyottémyyskassojen paatésmaarat ja keskimaa-
raiset kasittelyajat 2008—2020, ennakkomaksun kayttd vuosina 2009, 2015, 2019 ja 2020 seka

koronaindikaattori.
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RATKAISU

Oikeusohjeita

Tyottdmyysetuuksissa on kysymys perustuslain 19 8:n 2 momentissa saadettyjen oikeuksien
toteutumisesta. Sosiaaliturvaa koskevan perusoikeussdénnoksen mukaan lailla taataan jokai-
selle oikeus perustoimeentulon turvaan ty6ttémyyden, sairauden, tyokyvyttdmyyden ja vanhuu-
den aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella. Etuuksia koskevat ha-
kemukset tulisi kasitella ilman aiheetonta viivytysta perustuslain 21 8:n oikeusturvaa ja hyvaa

hallintoa koskevan saannoksen mukaisesti.

Perustuslain 22 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien

toteutuminen.

Tyo6ttdmyysturvalain (1290/2002) 11 luvun 1 a §:ssa edellytetdan, ettd hakemus on kasiteltava
ilman aiheetonta viivytysta. Paatos tyottomyysetuudesta on annettava viimeistaén 30. kalente-
ripdivana hakemuksen saapumisesta ja viimeistaan 14. kalenteripaivana sen jalkeen, kun tyot-
tomyyskassalla on ollut kaytettavissaan asian ratkaisemiseksi tarvittavat tiedot, jos paatosta ei
voida antaa edell& mainitussa maaraajassa siité syysta, ettei tyottomyyskassalla ole hakemuk-
sen puutteellisuuden tai muun syyn vuoksi kaytettavissdan asian ratkaisemiseksi tarvittavia tie-

toja.

Tyo6ttémyysturvalain 1 luvun 4 8:n 2 momentin mukaan lain mukaiset toimeenpanotehtavat hoi-
tavat ansiopdivarahan osalta tyottomyyskassalaissa tarkoitetut ty6ttémyyskassat. Tyottomyys-

kassalain (603/1984) 58 §:n mukaan tyottomyyskassojen valvonta kuuluu Finanssivalvonnalle.

Finanssivalvonnan selvitys

Finanssivalvonnan selvityksen mukaan Covid 19-pandemian vuoksi vallinneet poikkeusolot vai-
kuttivat tyollisyystilanteeseen ja tyottomyyskassojen hakemusmaarat kasvoivat merkittavasti
kevaalla 2020. Selvityksen mukaan yksittaisilla kassoilla liséays oli enimmillaén 20-kertainen.
Huhtikuussa 2020 ensihakemuksia saapui kassoihin yli 80 000, kun kahtena edeltdvana vuonna
niitd saapui huhtikuussa noin 10 000. Heindkuussa 2020 ensihakemuksia saapui 34 000, mik&a
oli yha noin kaksinkertainen maara edellisiin vuosiin verrattuna. Kassojen kasittelyajat pitenivat
kevaan kuluessa ja olivat enimmilladn elokuun 2020 lopussa yksittaisessé kassassa noin 80
paivad. Loppusyksystd 2020 ty6ttomyyskassojen kasittelyajat lyhenivat huomattavasti. My6s
tyottomyyskassoja koskevaan ja niiden toimintaan vaikuttavaan lainsdadantoon tehtiin vuoden

2020 aikana useita valiaikaisia muutoksia. Tyottomyyskassojen rahoituksen turvaamiseksi teh-
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tiin valiaikaisia lakimuutoksia ja tyottomyyskassoille mydnnettiin lisérahoitusta. Valtio myos vas-
tasi kokonaan omavastuuajalta maksetun ansiopéivarahan rahoituksesta sekéa osallistui poik-

keuksellisesti lomautusajalta maksettavan ansiopaivarahan rahoitukseen.

Olen aiemmin 18.9.2020 antamassani kanteluratkaisussa esittanyt kasitykseni tyotto-
myysetuushakemusten kasittelyn viivastymisesta Yleinen tyéttémyyskassa YTK:ssa Covid-19-
pandemian aikana (OKV/1263/10/2020). YTK:n selvitys osoitti tuolloin, ettei YTK ollut kyennyt
késittelemaan tyottomyyspaivarahahakemuksia tyottomyysturvalaissa saadetyssa maara-
ajassa. Menettelyn moitittavuutta arvioidessani otin kuitenkin huomioon sen, etta YTK oli ryhty-
nyt heti Covid-19-pandemian alkuvaiheessa monipuolisiin ja tuntuviin toimenpiteisiin varmis-
taakseen palvelukykynsa, ja se oli my6s saavuttanut lainmukaisen kasittelyajan viimeistaan elo-
kuussa 2020.

Finanssivalvonta oli selvityksenséd mukaan lisannyt huomattavasti tyottomyyskassoihin kohdis-
tettuja valvontatoimiaan poikkeusolojen voimaan tulon jalkeen 17.3.2020 lukien. Tyottomyys-
kassojen sijoittumista eri riskiluokkiin oli arvioitu viikoittain kassoilta saatujen vastausten ja mui-
den Finanssivalvonnalle tulevien valvontatietojen, asiakasyhteydenottojen seka kassojen joh-
don kanssa kaytyjen keskustelujen perusteella. Joidenkin tydttomyyskassojen riskiluokka oli
muuttunut kevaan ja kesan aikana alun perin maaritellysta riskiluokasta. Samalla myos kysei-
sen ty6ttémyyskassan tietojen toimittamisen raportointitineys Finanssivalvonnalle oli muuttunut.
Koronakriisin aikana yhteensa noin 20 ty6ttomyyskassaa raportoi Finanssivalvonnalle henkilds-
toresurssiensa maarasta ja muista kasittelya koskevista tiedoista. Naiden tietojen perusteella

noin viidesosa kassoista oli kaksinkertaistanut kasittelijamaaransa.

Finanssivalvonta on pitanyt riskiluokittelua raportointivelvollisuuksineen toimivana keinona seu-
rata ja tarvittaessa puuttua ajoissa tydttomyyskassan tilanteeseen. Kassojen maarittely riski-
luokkiin oli varmistanut samankaltaisen valvonnan samanlaisessa tilanteessa oleville kassoille.
Myds kassojen rahoitukseen ja maksuvalmiuteen merkittavasti vaikuttava Tyollisyysrahasto oli
raportoinut Finanssivalvonnalle tilanteestaan tihennetysti. Valvontatoimien perusteella kassat
olivat Finanssivalvonnan mukaan varmistaneet maksuvalmiuttaan eikd akuutteja maksuval-

miusongelmia ollut havaittu.

Finanssivalvonnan, ty6ttomyyskassojen seka sosiaali- ja terveysministerion valiset keskustelut
olivat selvityksen mukaan toimineet osaltaan pohjana valtion lisarahoitukselle, jolla varmistettiin
ennakollisemmin tyottémyyskassojen kykya selviytya koronakriisin taloudellisista vaikutuksista.
Liséksi tyottomyyskassoja koskevaa lainsdadantéd muutettiin nopeasti havaittujen ongelmien

korjaamiseksi.

Riskien hallinta oli ollut keskeisesti esilla yhteydenpidossa valvottavien kanssa. Tarvittaessa

valvottavia oli ohjattu toimenpiteisiin muun muassa kéasittelytilanteen parantamiseksi. Yhden
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kassan kohdalla oli tuotu valvontakeinona esiin myos Finanssivalvonnan mahdollisuus asettaa
Finanssivalvonnasta annetun lain (FivaL) 29 §:n edellytysten tayttyessé asiamies valvomaan
tyottomyyskassan toimintaa. Tilanteen parantuessa tété keinoa ei ollut tarvinnut ottaa kayttoon.
Taysin poikkeuksellinen tilanne huomioiden FivaL:n 4 luvussa tarkemmin sdanneltyja tyotto-
myyskassojen toimintaan liittyvien seuraamusten kayttta ei ollut nahty ajankohtaiseksi. Finans-
sivalvonta oli muuttanut paatdksellaédn yhden tyottomyyskassan jasenmaksua sen esitysta suu-
remmaksi, koska kassan tasoitusrahasto olisi vakiintuneen laskentamallin perusteella jaanyt
esityksen mukaisella jasenmaksun tasolla alle vahimmaismaaran. Lisdksi Finanssivalvonta ol
keskustellut useamman kassan kanssa niiden ennusteista ja jasenmaksutason riittdvyydesta.

Yksi tyottomyyskassa oli nostanut jAsenmaksuesitystédan naiden keskustelujen jalkeen.

Finanssivalvonta on arvioinut talouteen vaikuttavien rajoitustoimien ja tyottdmyyskassojen ty6-
maaraa lisdavien lainsdadantomuutosten vastapainoksi myds muilla kuin tyéttomyyskassoihin
suoraan kohdistuneilla valtion tukitoimilla olleen oletettavasti vaikutusta usean ty6ttomyyskas-
san tilanteeseen. Niiden vaikutusta oli voitu huomioida riskiluokittelussa vaihtelevasti eri ajan-
kohtina. Finanssivalvonta oli ollut havaitsemistaan nykyisen saantelyn toimivuutta poikkeus-
oloissa koskevistaan havainnoista aktiivisesti yhteydessa sosiaali- ja terveysministerioon.

Finanssivalvonta on selvittanyt 17.2.2021 tyottomyyskassojen kasittelyaikojen lyhentyneen
huomattavasti ja lakisaateisten kasittelyaikojen ylittdmisen olleen sen kasityksen mukaan enéa
korkeintaan satunnaista. Lokakuun 2020 jalkeen eivat mink&dan kassan hakemusten kasittelyyn
ottoajat olleet niiden ilmoituksen mukaan ylittaneet 30 paivaa. Helmikuun 2021 alussa joidenkin
tyottdmyyskassojen kasittelyyn ottoajat olivat kuitenkin l&ahestyneet 30 paivaa. Tyottomyyskas-
sojen kanssa kaytyjen keskustelujen perusteella mahdollisesti kasvaviin hakemusmaariin oli

edelleen varauduttu ja lisarekrytointeja oli edelleen tehty tai pidetty voimassa.

Arviointi ja johtopaatdkset

Poikkeusolot vaativat laillisuusvalvonnalta ennakointia seka ripeitd toimia, joilla turvataan perus-
jaihmisoikeuksien toteutuminen ja laillisuus. Jo pelkdstaan viranomaisilta hankitut tiedot ja huo-
mion kiinnittdminen mahdollisesti kehittyvdan ongelmalliseen tilanteeseen selvityspyynnoin aut-
taa viranomaisia kaytettavissaan olevin toimin puuttumaan syntyneisiin ongelmiin ja estamaan

tilanteen huonontuminen.

Covid-19-pandemia kriisiytti laajasti yhteiskunnan ja muun muassa yritys- ja elinkeinotoiminnan.
Tyo6ttdmyys ja lomautukset lisdantyivat merkittéavasti ja akillisesti ja taméa kuormitti tyottomyys-
turvan toimeenpanoa. Tyottdmyyskassojen asiamaaréat lisaantyivat ja kasittely ruuhkautui huo-
lestuttavasti vuonna 2020. Saatujen tietojen mukaan ruuhkautuminen oli helpottunut loppusyk-
systa 2020 tyottomyyskassojen toimien seka niitd koskevaan ja niiden toimintaan vaikuttavaan

lainsdaadantoon tehtyjen valiaikaisten muutosten avulla.
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Finanssivalvonta oli seurannut tyottdmyyskassoja vuonna 2020 reaaliaikaisesti jakamansa ris-
kiluokituksen perusteella viikosta 13 alkaen (23.—29.3) seka arvioinut kassojen sijoittumista ris-
kiryhmiin ja naihin kohdistettavia toimenpiteita viikoittain. Riskiluokituksista kertovan taulukon
mukaan yhdenkaan tyottdmyyskassan ei ollut arvioitu kuuluvan riskiluokkaan 3 enaa viikolla 48
(23.-29.11). Selvitysten perusteella seka tyottomyyskassat etta Finanssivalvonta olivat vastan-

neet ennakoimattomaan tilanteeseen muuttamalla toimintatapojaan viipymatta.
Finanssivalvonnan suorittama tyéttdmyyskassojen valvonta on ollut pandemiasta johtuvissa
poikkeusoloissa ajan tasaista ja riittavaa seka vakavan tilanteen edellyttamaéa. Se on aktiivisilla
toimillaan vaikuttanut siihen, etta ty6ttémyyskassojen viivastykset tydttdmyysturvan toimeenpa-
nossa eivat pandemian oloissa muodostuneet kohtuuttomiksi ja jaivat verraten lyhytaikaisiksi.
Asiassa ei ole tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella minulla olisi syyta ryhtya enemmalti selvit-
tamaan Finanssivalvonnan menettelya tyottomyyskassojen valvonnassa Covid-19-pandemian

aikana.

Asia ei anna aihetta enempiin toimenpiteisiini.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Maija-Liisa Goebel
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