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Monimutkaisuutta selvittavan ongelmaraportin 4. lukuun:

Sosiaaliturvan monimutkaisuuden syyt ja yksinkertaistamisen reunaehdot

1 Johdanto

Sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuudella voidaan tarkoittaa eri asioita. Sosiaaliturvaa voidaan
my0s tarkastella erilaisista nakokulmista, kuten lainsaadannon, asiakkaan, jarjestelman,
toimeenpanon ja rahoituksen nakokulmista. Monimutkaisuuteen puuttumiseksi tietoa nykyisen
sosiaaliturvan aineellisesta sisallésta ja sen mahdollisista ongelmista tarvitaan keskustelun ja
kannanottojen pohjaksi. Etsittdessa keinoja puuttua sosiaaliturvan monimutkaisuuteen on
varauduttava siihen, ettd samassa yhteydessa nousee harkittavaksi kysymyksia nykyisen saantelyn ja
sen perusteena olleiden arvovalintojen sailyttamisen tarpeellisuudesta ja siita, millaista turvaa
haluttaisiin jatkossa tarjota. Sosiaaliturvan monimutkaisuuteen ei voida puuttua pelkastaan
yksinkertaistamisen nakdkulmasta. Samassa yhteydessa nousevat esiin myos
sosiaaliturvajarjestelmaan sisaltyvat periaatteet sen tarkoituksesta, rakenteesta, syyperusteisuudesta,
vastikkeellisuudesta seka oikeuksien ja velvollisuuksien vastaavuudesta. Sosiaaliturvan
yksinkertaistamiseksi mahdollisesti tehtavilla muutoksilla on myds erilaisia taloudellisia sekéa

etuudensaajiin ja etuuksien kohdentumiseen kohdistuvia vaikutuksia.

Tassa luvussa pyritaan alustavasti kuvaamaan, miten sosiaaliturvan monimutkaisuuteen liittyvia
kysymyksia olisi mahdollista lahestya, sen arvioimiseksi, millaista monimutkaisuutta olisi tarkoitus
vahentaa. Osa sosiaaliturvan monimutkaisuudesta on vuosikymmenien lainsdadantémuutosten myota
syntynytta "tarpeetonta” monimutkaisuutta, osa taasen selittyy silld, etta etuuksia on haluttu
poliittisesti kohdentaa. Usein on luotu kokonaan uusia etuuksia, koska on haluttu kohdentaa tukea
jollekin tietylle ryhmaélle. Osa monimutkaisuudesta selittyy sosiaaliturvajarjestelman perusrakenteista.
Viimeistaan sosiaaliturvan uudistamisen tiekarttaa varten komitean on I6ydettava yhteinen nakemys

siita, millaista sosiaaliturvan monimutkaisuutta halutaan vahent&aé — ja millainen hyvaksytaan.

Lahtokohtaisesti tarkea selvitettdva asia on, onko lainsdddannosta loydettavissa monimutkaisuutta,
joka on irrallaan aiemmin poliittisiin paatoksiin perustuen tehdyistd kohdentamista koskevista
paatoksista. Etuuksia, tukia ja palveluja koskevan lainsdddannon — misté kokonaisuudesta jaljempéna
tekstissa kaytetaan lyhyesti nimitysta "etuuslainsaadantd” — kysymykset liittyvat siihen, minka
siséltdisind asiakkaan oikeudet on laissa turvattu. Toimeenpanon kysymykset taas liittyvat
ensisijaisesti silhen, miten asiakkaan oikeudet kdytannossa toteutetaan. Taman osalta on tosin syyta
huomata myos toimeenpanon nojautuvan lakiin, vahintaankin keskeisilta perusteiltaan (esimerkiksi

viranomaisrakenteet, oikeusperiaatteet, menettelyn perusteet). Erottelun on tarkoitus kuvata sita,
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milloin monimutkaisuuden tarkastelun painopiste on asiakkaan oikeuksien sisalléssa, milloin

menettelyissa.

Muistiossa on tassa tarkoituksessa eroteltu seuraavat ndkokulmat, joiden on tarkoitus palvella

erityyppisten turvan monimutkaisuuteen liittyvien kysymyksien tunnistamista ja arviointia:

e etuuksien, tukien ja palvelujen maaraytymista koskevan lainsdadannon kysymykset ja

e etuuksien, tukien ja palvelujen toimeenpanon kysymykset.

Etuuslainsdadannon osalta alla erotetaan kolme eri tasoa, jotka kuvaavat mistd monimutkaisuus

aiheutuu ja miten syvalle kayvistd muutoksista sen poistamiseksi voisi olla kyse:

1. Asiallisesti perusteeton sosiaaliturvan monimutkaisuus, jonka perusteeksi ei tunnisteta
arvovalintaa tai tarkoitusta tuen kohdentamisesta. Taman monimutkaisuuden
poistaminen ei todennéakoisesti aiheuttaisi merkittavia kustannusvaikutuksia.

2. Monimutkaisuus jonka taustalla tunnistetaan aiemmin tehtyja ratkaisuja etuuksien
kohdentumisesta. Taman monimutkaisuuden poistamisella on todennakdoisesti /
yleisesti edellistéa kohtaa suurempia vaikutuksia etuuksista aiheutuviin
kokonaismenoihin.

3. Muutokset, jotka tarkoittaisivat edelld tarkoitettua merkittavampien rakenteellisten
muutosten tekemisté sosiaaliturvajarjestelmaan ja siten arviointitarvetta sosiaaliturvan
tarkoituksesta, rakenteesta, syyperusteisuudesta, vastikkeellisuudesta seka oikeuksien

ja velvollisuuksien vastaavuudesta.
Alla erotetaan vastaavasti myos toimeenpanon osalta kahdentyyppisia kysymyksia:

1. Perusteettomaan monimutkaisuuteen liittyvat toimeenpanon kaytannon kysymykset,
jotka voitaisiin ratkaista ainakin paaosin ilman lainsaadannén muutoksia.
2. Toimeenpanoprosessin muihin kehittamistarpeisiin liittyvat yleiset lainsaadanndlliset

kysymykset.
1.1 Yleista tavoitteesta

Seka etuuslainsdéddannon ettd toimeenpanon nakdkulmasta olennaisinta monimutkaisuuden
vahentamiseksi olisi puuttua tarpeettomaan monimutkaisuuteen ja vaikuttaa siten sosiaaliturvan

selkeyteen ja ymmarrettavyyteen.

Komiteaty6sséa syntyvien muutosehdotusten vaikutus turvan selkiyttdmiseen ei suoraan riipu
esimerkiksi ehdotuksen toteuttamisen kustannuksista. Samoin ei ole poissuljettua, ettd myos

kustannuksiltaan vahaiset muutokset voivat olla merkityksellisia. Mikali esimerkiksi

Parlamentaarinen komitea | VALTIONEUVOSTO

Sosiaaliturvauudistus Parlamentarisk kommitté STATSRADET



3(6)

etuuslainsaadanndén muutosehdotukset lopulta koskisivat ainoastaan niita kysymyksia, missa
yksimielisyys todennakoisesti on kaikkein helpoimmin saavutettavissa — joissa valtettaisiin kaikki
vahaista merkittavammat vaikutukset seka turvan jakautumiseen eri asiakkaille, etta kaikki vahaista
merkittavammat osavaikutukset turvan kustannuksiin — nama reunaehdot yhdessa rajaavat jo varsin

voimakkaasti sita, millaisista muutoksista voi olla kyse.

Etuuslainsaadannén muutosten mahdolliset kustannusvaikutukset perustuvat ensisijaisesti etuuksien
arvon muuttumiseen eli aineellisiin muutoksiin etuuksissa. Aineellisen etuuslainsdadannén muutoksiin
saattaa kuitenkin liittya myos toimeenpanokustannusten muutoksia (esimerkiksi silloin, kun sdédetaan
etuuden myoéntdperusteiden muuttamisesta siten, etta kasittely helpottuu tai vaikeutuu). Alla
tarkoitetun toimeenpanon kustannukset taas voivat muuttua myos riippumatta aineellisen
etuuslainsaadanndén muutoksista: toimeenpanon tehostuminen voi esimerkiksi saastaa menoja, ja
toimeenpanijoille asetetut lisdvelvoitteet voivat kasvattaa naita. Muutosten kustannusvaikutuksia on
mahdollista arvioida paitsi erikseen, myos eri toimien kokonaisuutena, jolloin eri suuntaiset muutokset

voivat my0s tasata toistensa vaikutuksia.

2 Monimutkaisuuden syiden tasot etuuslainsdddanndssa

2.1 Mita voitaisiin tehda perusteettomaan monimutkaisuuteen puuttumiseksi muutoksilla,
jotka todennakoisesti eivat aiheuttaisi puuttumista esimerkiksi tuen kohdentumiseen ja/tai

turvan rakenteeseen?

Etuuslainsaadannon kasitteista ja etuuksien maaraytymisperusteista saattaisi olla 6ydettavissa
sellaisia kohtia, joita olisi mahdollista yhtenaistaa ilman, etta puututtaisiin etuuden (haluttuun)
kohdentumiseen. Arvioitavaksi voisi tulla vaikkapa se, voitaisiinko esimerkiksi perhe- ja tulokasitteiden
tai tulojen huomioimista koskevien saantdjen verraten vahaisin muutoksin luoda yhdenmukaisuutta.
Liséksi sellaiset yhdenmukaistavat muutokset, jotka koskevat erityistilanteissa olevia tai muuten
pientd saajajoukkoa saattaisivat olla kustannusvaikutuksiltaan kokonaisuudessaan vahaisia, mutta
selkiyttéda naihin ryhmiin kuuluvien asemaa. Vaikka tassa tarkoitetut muutokset ovat kokonaismenoja
ajatellen kustannusvaikutuksiltaan vahaisia, ei kuitenkaan voida sulkea pois sitd, etta yksittaisten
saajien asema muuttuu, missa voi olla kyse parannuksista tai heikennyksista. Vastaavasti
kustannuksiltaan vahainen muutos voi muuttaa aiemmin tehtyé tarkoituksellista kohdentamista el
arvovalintaa. Vasta tarkempi lapik&yminen osoittaa, mik&d monimutkaisuutta aiheuttava sdantely on
perusteetonta ja miten mahdollinen muutos vaikuttaisi yksittisten saajien asemaan tai
kokonaiskustannuksiin. Yksilon nédkokulmasta jarjestelma voi nayttaytya monimutkaisena myos siksi,

ettd hanen elamantilanteensa muuttuessa hanelle ei kerrota, miksi oikeus muuttuu.
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Myds lainsaadantdon perustuvien menettelyjen yhtenaistamiseen voidaan etsia sellaisia ratkaisuja,
jotka eivat aiheuttaisi merkittavia muutoksia etuuskustannuksiin. Tallaisia voisivat olla esimerkiksi eri
etuuksien haku- ja maksuajankohtien nykyista parempi yhteensovittaminen ja hakemiseen liittyvien
menettelyiden sujuvoittaminen. Tassa yhteydessa on otettava huomioon, etta etuuksien erilaisesta
tarkoituksesta johtuen taysi yhdenmukaistaminen ei kuitenkaan aina ole mahdollista puuttumatta

sosiaaliturvan rakenteisiin. Esimerkiksi toimeentulotuen tarkoitus poikkeaa tydmarkkinatuesta.

Lainsdaadannon lapikayminen etuuksien perusteiden seka etuuskohtaisten menettelysdénnosten
kannalta vaatii eri etuuksien asiantuntemusta ja saattaa etenkin etuuksien perusteiden osalta olla
verraten ty6lasta. Nain kuitenkin saataisiin kéasitys siitd, miten vaativia eri muutokset olisivat.
Menettelysaannosten osalta arvioitavaksi voisi tulla se, mista kannattaa saataa yleislainsdadannossa,

mista etuuskohtaisesti.

2.2 Mitk& asiat voisivat tarkoittaa tarvetta muuttaa aiemmin tehtyja ratkaisuja etuuksien

kohdentamisesta?

Monet ajateltavissa olevat etuuksien maaraytymisperusteiden muutokset voivat olla sellaisia, etta
niilla on vaikutuksia etuuksien (poliittisesti haluttuun) kohdentumiseen — viime kadessa siten myos
syyperusteisuuteen ja tarveharkintaan seka ja oikeuksien ja velvollisuuksien tasapainoon. Mita
syvallisempia muutokset ovat, sitd enemman ne lahestyvat luonteeltaan myds kappaleessa 2.3

tarkoitettuja merkittavia rakenteellisia muutoksia.

Se, miten merkittdvia muutosten vaikutukset tuen kohdentumiseen ja/tai etuusmenoihin lopulta ovat,
voi vaihdella. Mitd merkittavampi kunkin muutoksen vaikutus — tai eri muutosten yhteisvaikutus — on,
sitd enemman myo6s nakemykset muutosten hyvaksyttavyydesta voivat erota toisistaan. Vaikka
etuuksien maaraytymisperusteiden muutokset yleensa vaikuttavatkin etuuden kohdentumiseen, mista
syntyy menetyksien riski yksittaisten saajien nakokulmasta, laheskaan kaikki muutokset eivat
kuitenkaan nayttaytyne ainakaan syvasti periaatteellisina eika kaikkien muutosten kustannusvaikutus
valttamatta ole suuri, etenkaan jos eri muutokset vaikuttaisivat eri suuntaan. Osaan niista
muutoksista, joiden vaikutus tuen kohdentumiseen ei ole aivan vahainen, voinee liittyd myos
juridisesti haastavia teknisempia kysymyksia. Kyse voi olla esimerkiksi yksittaisen etuuden osalta
aiemmin omaksuttujen ratkaisujen uudelleen arvioimisesta. Tallaisten ratkaisujen taustalla voi olla
lainsdatajan nimenomaista harkintaa, mutta kaikkien etuuden yksittaisten piirteiden osalta ei tarvinne
kuitenkaan olla kyse edes kyseisen etuuden syvarakenteista. Poissuljettua ei toisaalta liene sekaan,
ettd jokin piirre lahemmin tarkasteltuna nayttaytyykin koko etuusjarjestelman perusteisiin liittyvana. Eri

tilanteiden arviointi vaatiikin lainsaadannon lapikaymista ja analysointia.
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Mita merkittavampi kunkin muutoksen vaikutus — tai eri muutosten yhteisvaikutus — etuusmenoihin tai
etuuden kohdentumiseen on, sitd enemman myos nakemykset muutosten hyvaksyttavyydesta voivat

erota toisistaan.

2.3 Mitk& asiat voisivat tarkoittaa edella tarkoitettua merkittavampien rakenteellisten
muutosten tekemisté sosiaaliturvajarjestelmaan ja arviointitarvetta sosiaaliturvan
tarkoituksesta, rakenteesta, syyperusteisuudesta, vastikkeellisuudesta seka oikeuksien ja

velvollisuuksien vastaavuudesta?

Etuusjarjestelméan rakenteisiin kohdistuvat muutokset — kuten etuuksien yhdistdminen tai muut
vastaavat sosiaaliturvaa maarittaviin rakenteisiin kohdistuvat muutokset — olisivat merkittavia, seka
kustannusten ettd poliittisen painoarvon kannalta. Mikali arvioidaan mahdollisuutta tallaisiin
muutoksiin, ndissa ovat omiaan korostumaan jarjestelman perusteisiin ja jopa sen perusperiaatteisiin
littyvat kysymykset seka naihin liittyva poliittinen ja muu arvokeskustelu. Kyse voi olla esimerkiksi
syyperusteisuuden ja tarveharkinnan asemasta, tai osallisuuden ja merkityksellisyyden edistamisen
merkityksesté sosiaaliturvan peruslahtokohtana. Tarkeda on myos huomioida pohdittaessa
sosiaaliturvan rahoittajien ja edunsaajien velvollisuuksien ja oikeuksien yhteys: rakenteelliset

muutokset saajien oikeuksissa vaatisivat myds rahoittajien velvollisuuksien uudelleenarviointia.

3 Monimutkaisuuden syyt toimeenpanossa

3.1 Perusteettomaan monimutkaisuuteen liittyvat kaytannon kysymykset, jotka voitaisiin

ratkaista ainakin paaosin ilman lainsaadannoén muutoksia.

Viranomaisten tarjpamaan neuvonnan ja ohjauksen jarjestamiseen seka asiakkaan asioinnin
tukemiseen liittyy myos kaytannon kysymyksia. Hallintojaoston tulisi selvittda tarkemmin sita,
voitaisiinko tietojarjestelmiin ja digitalisaation hyodyntamiseen liittyvad kehittamistyota tehdéa ilman
lakimuutoksia. Talla hetkella on epaselvaa, miten esimerkiksi eri toimijoiden valista tietojen vaihtoa ja
tietoliikenneyhteyksid on mahdollista kehittdd huomioon ottaen asiakkaan tarpeet, tietosuojaa

koskevat saanndkset ja yksilon suojaksi sdadetyt eri oikeudet.

3.2 Toimeenpanoprosessin muihin kehittamistarpeisiin liittyvét yleiset lainsdadannolliset

kysymykset

Tietyilla asiakasryhmilla (kuten nuoret, pitkaaikaistyottomat, osatyokykyiset, lapsiperheet ja
vammaiset) on tyypillisesti tarvetta useille etuuksille ja palveluille. Esimerkiksi pitkdaikaisty6ttomista
valtaosalla on terveydellisi&a ongelmia, jotka vaikuttavat heidan tydllistymisen mahdollisuuksiinsa. Kun

asiakas asioi usean eri viranomaisen kanssa, kukin viranomainen tarkastelee asiaa oman
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perustehtavansa nakokulmasta ja asiaa koskevat tiedot kerdéntyvat kunkin viranomaisen rekisteriin.
Tietojenvaihto eri viranomaisten valilla koetaan usein ongelmalliseksi. Tarvittavien tietojen
puuttuminen viivastyttaa etuusasian kasittelya, heikentaa kuvan saamista asiakkaan
kokonaistilanteesta ja palvelutarpeen selvittamista ja saattaa ohjata asiakkaan jopa vaaralle etuudelle

tai vaaraan palveluun, mika heikentaa etuuksien ja palvelujen vaikuttavuutta kokonaisuutena.

Talla hetkella asiakkaalle voidaan laatia monen eri tahon palvelusuunnitelmia, joilla ei ole yhteytta
toisiinsa. Myos esimerkiksi viranomaisten yhteistyovelvoitteiden arviointi — esimerkiksi yhteisten

asiakassuunnitelmien mahdollistamiseksi — edellyttaisivat lainsaadannon lapikaymista.

Tiedonhallintalain tultua voimaan tulisi arvioida sen aiheuttamia muutostarpeita etuuslakien tietojen
saamista ja luovuttamista koskeviin sdanndksiin ja niihin perustuneisiin toimintamalleihin.
Etuuskohtaiset tietojensaantia koskevat saantelyt ja niita koskevat tulkinnat voivat myds olla

epayhtenaisia ja puutteellisia.

Digitalisaation mahdollistamien toimintojen ja menettelyjen tueksi — esimerkiksi paatosten sdhkoiseksi
tiedonantamiseksi — tarvitaan lainsdadantta. Asiakkaiden profilointiin, automaattiseen
paatoksentekoon ja tekoalyn hyddyntamiseen viranomaistoiminnassa liittyy merkittavia asiakkaan
oikeusturvaan ja hyvan hallinnon toteutumiseen liittyvia periaatteellisia kysymyksia. Naita kysymyksia
tulisi tarkastella monipuolisesti ja eri etuuksissa ja palveluissa mahdollisimman yhtenevasti.
Automaatiota, tekodlyteknologioita ja tietovarantojen hyédyntamista koskevaa kansallista

lainsaadantoa ei viela ole.
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