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Viimesijainen turva, perusturva,

asuminen - ongelmaraportti

Mita perusturvalla ja viimesijaisella turvalla tarkoitetaan?

Johdanto

Sosiaaliturvajarjestelma on perinteisesti jaettu sosiaalivakuutukseen, sosiaaliavustukseen seka
sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Sosiaalivakuutus ja —avustus tarjoavat padsaantoisesti rahamaaraisia
suorituksia, kun taas sosiaali- ja terveydenhuolto tarjoaa etupaassa palveluita. Sosiaalihuoltoon on
kuulunut kuitenkin my6s rahamaaraisia etuuksia, joista tyypillisin on toimeentulotuki.
Sosiaalivakuutuksen ja avustuksen valinen ero on sittemmin menettanyt merkitystaan, kun myos
sosiaalivakuutusetuuksia rahoitetaan osin yleisilla verovaroilla. Naista molemmista kaytetaan usein
yhteisnimitysta toimeentuloturva. Sosiaalihuollolle ominaista on muun muassa ollut se, etta
sosiaalihuollon paatéksentekoon liittyy kiinteasti yksilokohtainen tarvearviointi, vimesijaisuus muuhun
sosiaaliturvaan nahden seka joissain tilanteissa mahdollisuus tahdosta riippumattomiin

toimenpiteisiin.

Toimeentuloturvan ensisijaisena tehtavana on ollut terveydellisten, sosiaalisten ja taloudellisten
riskien tasaaminen. Tehtavana on ollut turvata toimeentulo silloin, kun se on sairauden, tyéttomyyden,
tyokyvyttbmyyden, vanhuuden, lapsen syntyman tai puolison kuoleman takia katkennut. Perustuslain
19 §&: aan on kirjattu oikeus perustoimeentulon turvaan edella kuvattujen riskien kohdatessa. Tama
niin kutsuttu syy-perusteinen toimeentuloturva on tapana jakaa perus- ja ansioturvaan. Perusturvan
on tarkoitus turvata kohtuullinen perustoimeentulo edella kuvattujen riskien kohdatessa, ansioturvan
taman liséaksi myods toimeentulon tason sdilyminen. Tdman vuoksi ansioturva on suhteutettu
aikaisempiin ansioihin ja perusturva tulee kysymykseen silloin, kun ansioturvalle asetetut ehdot eivét
tayty. Syyperusteista perus- ja ansioturvaa taydentaa tarveharkintainen vahimmaisturva. Siitd on

kaytetty myo6s nimitysté viimesijainen turva.

Oikeus perus- ja vAhimmaisturvaan on kirjattu perustuslain 19 §:8an, jonka ensimmaisessa
momentissa taataan jokaiselle oikeus valttaméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon, mikali henkild
ei itse kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaméan edellyttamaa turvaa. Perustuslain 19 8:n 1
momentin tarkoittama valttamaton toimeentuloturva edellyttda tapauskohtaista tarveharkintaa. Toisen
momentin tarkoittama perustoimeentulo turvataan jokaiselle mainitussa kuudessa elamantilanteessa
olevalle ilman tarveharkintaa, ja se on tasoltaan enemman kuin ensimmaisen momentin tarkoittama

valttamaton toimeentuloturva.
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Perustuslain 19 8:n 2 momentissa tarkoitetussa tilanteissa ty6ttomyysturvalaki turvaa toimeentuloa
tyottdmyyden aikana, sairausvakuutuslaki sairauden ja lapsen syntyman tilanteissa ja
elakelainsdadanto tyokyvyttomyyden, vanhuuden ja huoltajan menetyksen tilanteissa. Opiskelu ei
kuulu sdannoksessa turvattuihin tilanteisiin. Silloin kun kuntoutus yhdistyy tyokyvyttomyyden tai
sairauden aikaiseen turvaan, se kuuluu saannoksen soveltamisalaan. Tallbin kysymys on lahinna
kuntoutustuesta. Perustuslain 19 8:n 2 momentin mukaiset etuudet taataan jokaiselle.
Perustuslakivaliokunnan vakiintuneessa tulkinnassa edellytetdén, etta sosiaaliturvajarjestelmat ovat

siten kattava, ettei niiden ulkopuolelle jaa valinputoajaryhmia.

Perustoimeentulon turvan tasoa ei ole rahamaaraisesti maaritelty. Ratkaisevaa on vahimmaisturvan
taso, koska kaytanndssa ansioon suhteutettu jarjestelma on aina tasoltaan korkeampi.
Perusoikeusuudistuksen yhteydessa hallituksen esityksessa ja perustuslakivaliokunnan mietinnéssa
korostettiin, etta perustoimeentulon turva on itsenainen suhteessa perustuslain 19 §:n 1 momentin
mukaiseen turvaan. Perustuslain 19 8:n 2 momentin mukaista turvaa ei voida jattaa taytettavaksi 1

momentin mukaisella valttamattomalla toimeentulolla.

Perustuslaissa asumisesta sdadetaan 19 8:n 4 momentissa. Perustuslain 19 §:n 4 momentin mukaan
julki-sen vallan tehtavana on edistaa jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista
jarjestamista. Saannos on yleinen eika se perusta yksildille subjektiivisia oikeuksia. Kuitenkin
perustuslain 19 8§:n 1 momentin ihmisarvoisen elaman vaatiman valttdmattdman toimeentulon ja
huolenpidon takaavaan saanndkseen henkild voi vedota suoraan. Taman saanndksen voi katsoa
edellyttavan myds asumista turvaavia toimenpiteitd. Saannds ei aseta asumisen tasolle vaatimuksia,
mutta perusoikeusuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa todettiin, ettd perusoikeuksien
kannalta hyvaksyttavana voidaan pitdd asuntoa, joka mahdollistaa yksityiselaman ja kotirauhan
(nykyisin perustuslain 10 8§).

Yleisesta asumistuesta annetun lain (938/2014) ja elakkeen saajien asumistuesta annetun lain

(571/2007) mukainen asumistukijarjestelma tahtaa asumiskustannusten tasaamiseen.

Viimesijaisen toimeentulotuen kehitys

Julkisen vallan sosiaalinen tehtéva on saanut alkunsa kdyhien ja vaivaisten hoidosta, joka oli 1800-
luvulla pdéosin seurakuntien vastuulla. Vaivaishoitoasetuksessa vuonna 1879 se tuli kuntien
pakolliseksi tehtéavaksi. Sittemmin vuonna 1923 kdyhainhoitolaki kumosi vaivaishoitoasetuksen.
Apuun oli oikeutettu henkild, "joka ei omista varoistaan tahi tydllaan taikka toisen huolenpidon kautta
tahi muulla tavoin voi saada tarpeenmukaista elatusta tai hoitoa”. Huoltoapulaki saadettiin vuonna
1956 koyhainhoitolain tilalle ja se merkitsi entisen jarjestelman osittaista tarkistamista. Huoltoavun

rooli muuttui sosiaalivakuutuksen kehityksen my6ta ja jai lahinna toissijaiseksi sosiaaliturvan
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muodoksi. Huoltoavulla taydennettiin vakuutusturvaa erityisesti pelkén kansanelékkeen varassa

elavien kohdalla. Huoltoapulaki oli voimassa vuoteen 1984 asti.

Toimeentulotuki korvasi huoltoavun sosiaalihuoltolain sdatdmisen johdosta vuonna 1984.
Sosiaalihuoltolain mukaan kunnan oli huolehdittava toimeentulotuen antamisesta kunnassa
oleskelevalle henkildlle. Toimeentulotukeen oli oikeus henkildlld, joka on tuen tarpeessa eika ole
voinut saada tarpeen mukaista toimeentuloaan ansioty6llaan tai yrittajatoiminnallaan, muista
tuloistaan tai varoistaan, haneen nahden elatusvelvollisen henkilon huolenpidolla tai muulla tavalla.
Liséksi sosiaalihuoltolain mukaan kunnalla oli mahdollisuus myontaéa paattdamiensa perusteiden

mukaan ehkaisevaa toimeentulotukea.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistus (969/1995) vaikutti myds toimeentulotukeen.
Perusoikeusuudistuksen yhteydessa (HE 309/1993 vp) annettiin hallitusmuodon 15 a §:n 1 momentin
saannds ihmisarvoisen elaman edellyttamasta turvasta. Saannés on sittemmin siirretty nykyisen
perustuslain 19 8§:n 1 momentiksi. Momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan
ihmisarvoisen elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamattémaéan toimeentuloon ja huolenpitoon.
Hallituksen esityksen mukaan avun saamisen edellytykset tulisi selvittaa yksilékohtaisella
tarveharkinnalla. Valttamattomalla toimeentulolla ja huolenpidolla tarkoitettiin esityksessa sellaista
tulotasoa ja palveluja, joilla turvataan ihmisarvoisen elaman edellytykset. Tallaiseen tukeen kuuluu
esimerkiksi terveyden ja elinkyvyn sailyttdmisen kannalta valttamattéman ravinnon ja asumisen

jarjestaminen.

Laki toimeentulotuesta tuli voimaan 1.3.1998. Toimeentulotukilakia koskevan hallituksen esityksen
(HE 217/1997 vp) mukaan toimeentulotuki on keskeinen etuus, jolla pyritaan lainsaadannon tasolla
takaamaan hallitusmuodon 15 a 8§:n 1 momentissa tarkoitetun ihmisarvoisen elaman turva.
Toimeentulotuen tarkoituksena on kuitenkin myds itsendisen selviytymisen edistaminen. Yksil6lla on
aina vastuu myos itsestaan ja toimeentulotuella pyritdén parantamaan edellytyksia taman vastuun
toteuttamiselle. Toimeentulotuella on nain ollen laajempi tehtava kuin vain elamalle valttamattéman
turvan antaminen eli niin sanotun eksistenssiminimin tayttdminen. Myds perustuslain 19 8§:n 1
momentti edellyttad pidemmalle menevaa turvaa kuin vain biologisen elaman vahimmaisehtojen
turvaamista. Toimeentulotuki antaa myés mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnan toimintaan eika
pyri vain pitdmaan henkiloa tai perhettd hengissa. Toimeentulotukeen nahden ovat ensisijaisia muut

toimeentulon l&hteet ja toimeentulotuki on luonteeltaan viimesijainen etuus.

Vuonna 2007 asetetun Sata-komitean tehtavana oli valmistella sosiaaliturvan uudistamista. Komitean
toimeksiannossa yhtena uudistamisen l&ahtokohtana oli, etta perusturvan taso on riittava erilaisissa
elamantilanteissa aiheuttamatta tarvetta turvautua viimesijaiseen toimeentulotukeen. Tydryhma jatti

mietintdnsa joulukuussa 2009. Komitea teki lukuisia toimeentuloturvaa koskevia ehdotuksia.
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Byrokratialoukkujen vahentamiseen tahtaavassa osiossa komitea kasitteli myos toimeentulotuen
hallinnointia ja maksatuksen siirtamista kokonaan tai osittain Kelan hoidettavaksi. Se toi esiin siirrolle
esitettyja yleisimpia perusteluita. Keskeisin oli, kuinka alun perin marginaaliseksi ja tilapaiseksi
tarkoitetusta toimeentulotuesta on tullut yleinen vahimmaisturvaetuus, joka paikkaa perusturvan
alhaista tasoa. Yksi perustelu oli, etta sosiaalitoimiston ei ole katsottu olevan oikea paikka pelkkaa
taloudellista apua tarvitseville. Kelan mainittiin suoriutuvan rahallisen tuen maksatuksesta
sosiaalitoimistoja tehokkaammin ja pystyvan takaaman palvelujen riittdvan laadun muun muassa

odotusaikojen ja alueellisen kattavuuden osalta.

Toimeentulotuen maksatuksen (osittaisesta) siirrosta Kelan hoidettavaksi kasiteltiin kolmea eri
vaihtoehtoa. 1) Toimeentulotuen Kela -yhteismaksatus kunnan sosiaalitoimen ja Kelan kesken. 2)
Toimeentulotuen Kela -siirto (tai tulotakuu). 3) Kelan takuutulo. Komitea ei lopulta tehnyt ehdotusta
toimeentulotuen hallinnoinnista. Komitean jasenten nakemykset tarkoituksenmukaisesta ratkaisusta
poikkesivat kuitenkin siina maarin toisistaan, ettei komitea katsonut tarkoituksenmukaiseksi tehda

asiasta esitysta.

Vuonna 2013 tuolloisen hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa paatettiin arvioida
perustoimeentulotuen laskennan ja maksatuksen siirtoa Kelalle. Sosiaali- ja terveysministeriéssa
tydskenteli tamén johdosta asiantuntijatydryhma, joka esitti vuonna 2014 nelja erilaista vaihtoehtoista
mallia toteutukseen. Ne olivat 1) tietojarjestelmayhteistydmalli, 2) palvelu- ja
tietojarjestelmayhteistydmalli, 3) laskennan ja maksatuksen siirto ja 4) perustoimeentulotuen siirto.
Hallitus paatti huhtikuussa 2014 julkisen talouden suunnitelmassa, etta perustoimeentulotuen
laskenta ja maksatus siirretd&n Kelan tehtéavaksi. Valmistelun edetessa arvioitiin kuitenkin, etta

perustoimeentulotuen mydntadminen ja maksaminen on tarkoituksenmukaista siirtdd kokonaan Kelalle.

Hallituksen esityksessa todettiin seuraavaa: "Toimeentulotukeen esitetty tyonjako
Kansanelakelaitoksen ja kuntien vdlille ei ole tarkoitettu muuttamaan toimeentulotuen luonnetta
viimesijaisena erityisena tarveharkintaisena, viimesijaisena tukena eika sen lainsaadanndllista
asemaa perustuslain tarkoittaman ihmisarvoisen elaméan edellyttdman turvan ja valttaméattoman
toimeentulon ja huolenpidon takaamisessa. Tukeen liittyy kiintedsti yksilollisia ja perhekohtaisia

palveluita, etenkin sosiaalityd.”

Esityksen mukaan tavoitteena on paasta valtakunnalliseen yhtenaiseen ratkaisukaytantoon.
Tavoitteena oli myds hyddyntad Kelan asemaa ja jarjestelmia valtakunnallisena toimijana
sosiaaliturvaetuuksien myontamisessa. Tavoitteena oli kuntien ja Kelan yhteistyon tehostamisen ja
yhdenvertaisen kohtelun lisdksi myds asiakkaiden asioinnin helpottaminen. Hallituksen esitys (HE
358/2014 vp) annettiin eduskunnalle 22.1.2015 ja uudistus tuli vuoden 2017 alusta.
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Toimeentulotukilakiin tehtiin viela muutoksia tiedon siirtoon, tuen hakemiseen ja muihin yksityiskohtiin

littyen ennen uudistuksen voimaantuloa (HE 217/2016 vp).

Perusturvaetuuksien kehitys

Kansanelakelain sdataminen vuonna 1937 turvasi jokaiselle Suomessa asuvalle tyokykyinen henkild
vanhuuden ja tyokyvyttomyyden varalta ja oikeus pohjaosaan oli riippumaton vakuutetun suorittamista
vakuutusmaksuista. Sosiaaliavustuksen puolella aitiysavustuslaki sdadettiin vuonna 1937. Naina
vuosina sosiaalipolitiikka oli kuitenkin viela huoltopainotteista. Viela vaatimatonta julkista
sosiaaliturvaa taydensivat yksityiset jarjestelyt. Kansanelakejarjestelma uudistettiin vuonna 1956 ja
vuonna 1963 saadettiin sairausvakuutuslaki, jossa turvaa ei sidottu suoranaisesti aikaisempaan

tyohistoriaan. Perhe-elékejarjestelma luotiin myos 1960-luvulla.

Tyo6ttémien toimeentuloturva oli viela ammattiliittojen tyéttémyyskassojen ja kdyhainhoidon seka
sittemmin huoltoavun varassa. Vuonna 1984 saadettiin tyottomyysturvalaki ja tydttémyyskassoihin
kuulumattomien perusturvan kattavuutta lisattiin. Etuusjarjestelmia kehitettiin 1980-luvulla niiden
tasoja nostamalla ja kattavuutta parantamalla. Paikattavia aukkoja oli 1980-luvulla erityisesti
palveluissa, mutta etuuksia saanteleva lainsaadanto ja hallinnoiva organisaatio oli kehittynyt pitkalle.
Lamavuodet 1990-luvun alussa johtivat etuuslainsdddannon tulo- ja tarveharkinnan lisdantymiseen ja
toimeentuloturvan vastikkeellisuutta lisattiin (tyottdoman velvollisuus osallistua tyollistymista edistaviin

toimenpiteisiin).

Vuoden 1995 perusoikeusuudistus oli sosiaaliturvalainsaadannon kehitykselle keskeinen muutos.
Vahimmaistasoisena etuutena on katettu vanhuuden, tyokyvyttdmyyden, sairauden, ty6ttéomyyden,
lapsen saamisen, huoltajan menetyksen, kuntoutuksen ja opiskelun johdosta syntynyt toimeentulon

tarve.

Sata-komitean ehdotuksen johdosta kansanelakeindeksista annettuun lakiin tehtiin vuonna 2010
muutos, jonka mukaan sosiaali- ja terveysministerion on teetettava joka neljas vuosi kokonaisarvio
perusturvan riittdvyydesta ja kehityksesta. Arvioinnissa on otettava huomioon kotitalouden saamat
Kansanelakelaitoksen toimeenpanemat etuudet seka toimeentulotuki. Arviointi kohdistuu siis
muihinkin etuuksiin kuin mita perustuslain 19 8:n 2 momentissa tarkoitetaan. Perusturvan
riittavyysraportissa perusturva maaritellaan tydelaman ulkopuolella olevien ja ansiosidonnaisten
etuuksien piiriin kuulumattomien henkildiden paaasialliseksi toimeentuloturvaksi. Perusturvaa
taydentavat asumisen tuet ja toimeentulotuki. Perusturvan riittavyyden arviointi toteutettiin

ensimmaisen kerran vuonna 2011 ja viimeisin vuonna 2019.

Perusturvaan tehtiin 2010-luvun alkupuoliskolla monia parannuksia, muun muassa takuuelake tuli

kaytt6on vuonna 2011 ja ty6ttomyysturvan- ja toimeentulotuen osalta toteutettiin tasokorotus vuonna
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2012. Erityisen vaikeaan tydmarkkina-asemaan joutuneille ikdantyneille pitkaaikaisty6ttomille

tyontekijoille on maksettu 1.6.2017 alkaen takuueldkkeen suuruista eléketukea.

Asumistukijarjestelman kehitys

Yleista asumistukea on myodnnetty 1940-luvulta alkaen, aluksi perheenasuntoavustuksena osana
aravajarjestelmaa monilapsisille perheille ja vuodesta 1962 alkaen vuokra-asunnoissa asuville
lapsiperheille lapsiperheiden asumistuesta annetun lain (586/1961) mukaisesti. Asumistukilain
(408/1974) voimaan tullessa heindakuussa 1975 asumistuki ulotettiin lapsiperheiden liséksi nuoriin
lapsettomiin aviopareihin, opiskelijoihin ja uusiin omistusasuntoihin. Asumistuki laajeni asteittain
1980-luvulla koskemaan vuokra-asuntojen lisaksi kaikkia asunnon hallintamuotoja ja
ruokakuntatyyppeja, kun tuki ulotettiin kaiken ikaisiin omistusasuntoihin ja alivuokra-asuntoihin seka
yksinasuviin, avopareihin ja muihin lapsettomiin ruokakuntiin. Viimeksi asumistukijarjestelmaa
uudistettiin vuoden 2015 alussa voimaan tulleella lailla yleisesta asumistuesta (938/2014). Yleisen
asumistuen kokonaisuudistus pohjautui Sata-komitean tyéhon.

Elakkeensaajien asumistuki tuli voimaan vuoden 1972 alusta osana kansanelékejarjestelmaa.
Tavoitteena oli parantaa niiden eldkkeensaajien toimeentuloa, joilla oli keskimaaraista korkeammat
asumismenot. Yleisen asumistuen ulottaminen elakkeensaajiin ei tuossa vaiheessa ollut mahdollista,
koska yleista asumistukea maksettiin vain valtion tukemissa vuokra-asunnoissa asuville
lapsiperheille. Elakkeensaajien tuki irrotettiin lainsdadanndllisesti elakejarjestelmasta saatamalla
erillinen laki elakkeensaajien asumistuesta (591/1978). Viimeksi elakkeensaajien tukijarjestelmaa on
kokonaisuudessaan uudistettu vuoden 2008 alusta voimaan tulleella lailla elakkeensaajan
asumistuesta (571/2007). Vuoden 2015 alusta voimaan tulleella lailla (939/2014) poistettiin
asumistukijarjestelmien valinen valintaoikeus ja sidottiin elékkeensaajan asumistuki selkedmmin

elakkeen saamiseen.

Opiskelijoiden asumista on tuettu opintotuen osana olevan asumislisgjarjestelman avulla. Alun perin
opiskelijoille myonnettiin asumistukea vuonna 1975 voimaan tulleen asumistukilain perusteella.
Perhekohtainen ja asuntoon seka sen tasoon kiinteasti sidottu asumistuki soveltui huonosti
opiskelijoille, jotka vaihtoivat usein asuntoa. Kun samanaikaisesti haluttiin parantaa opintotuen tasoa
korottamalla tukea niill4, joilla on korkeat asumismenot, p&adyttiin opintotuen osaksi rakennettavaan
asumislisgjarjestelmaan. Taman tuen piiriin tulivat aluksi yksin asuvat ja myéhemmin myds
lapsettomat opiskelijaparit. Opintotuen osana olevaa asumislisgjarjestelmaé on kehitetty
yksil6llisempaan suuntaan poistamalla viimeksi puolison tuloharkinta vuonna 2009. Opiskelijoiden
kaavamaiseen tukeen ei katsottu tarkoituksenmukaiseksi sisallyttdd omistusasuntojen
tukijarjestelmad, vaan omassa asunnossa asuvat opiskelijat ovat kuuluneet aina yleisen asumistuen
piiriin.
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Vuoden 2015 alusta tuli voimaan uusi laki yleisestd asumistuesta, minké myota yleiseen
asumistukeen tuli useita muutoksia. Hyvaksyttavien asumismenojen enimmaismaaraan vaikuttavat
asunnon sijaintikunta ja ruokakunnan koko. Siihen eivat enaa vaikuta asunnon valmistumis- tai
perusparantamisvuosi, pinta-ala eika lammitysjarjestelma. Asumismenojen perusomavastuu
maaraytyy samalla tavalla koko maassa. Sen maaraan vaikuttavat ruokakunnan tulot seka
ruokakunnan aikuisten ja lasten lukumaara. Lisdksi omaisuudesta ei enda lasketa tuloa asumistukea
madrattaessa eivatka alaikaisten lasten tulot eivat enda vaikuta asumistuen maaraan. 1.9.2015
asumistukeen tuli voimaan 300 euron suuruinen ansiotulovdhennys. Se tehd&én ruokakunnan kunkin

jasenen yhteenlasketuista ansio- ja yrittajatuloista.

Valtio tukee talla hetkella pienituloisten kotitalouksien asumismenoja kolmen eri

asumistukijarjestelman kautta.

Yleinen asumistuki on tarkoitettu pienituloisen ruokakunnan asumismenojen vahentamiseksi. Yleisen
asumistuen tarkoituksena on alentaa pienituloisten asumismenoja ja turvata kohtuullinen asumistaso.
Elakkeensaajan asumistuki on puolestaan tarkoitettu pienituloisen elédkkeensaajan asumismenojen
vahentamiseksi ja kotona asumisen tukemiseksi. Opintotuen asumislisaé on maksettu heinakuun
2017 loppuun asti vuokra- tai asumisoikeusasunnossa asuville opiskelijoille. Opiskelijat siirtyivat
paasaantoisesti yleisen asumistuen piiriin 1.8.2017 alkaen. Varsinaisten asumistukijarjestelmien
lisdksi asumismenoja korvataan sotilasavustuksen asumisavustuksella. Henkil6lla on my6s
mahdollisuus hakea toimeentulotukea asumismenoihin, jos hdnen tulonsa eivat riita valttamattémien

menojen kattamiseen.
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