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Käsittelen tässä artikkelissa toimeentulotuen ta-
loutta valtion, kunnan, kotitalouden ja yksilön 
näkökulmista kohdistaen tarkastelun erityises-
ti kahteen viimeksi mainittuun. Vaihtamalla tar-
kastelun kiintopistettä julkisesta taloudesta avus-
tettavien tilanteeseen saadaan hyvin erilainen ku-
va toimeentulotuen roolista suomalaisessa hyvin-
vointivaltiossa. Ennen kaikkea kyse on siitä, et-
tä valtioon ja kuntiin keskittyvä näkökulma pii-
lottaa toimeentulotuen väestö- ja erityisesti yksi-
lötason todellisuutta – sekä määrällisesti että laa-
dullisesti. 

Lähden liikkeelle esittelemällä toimeentulo
tuen perusteet ja sisällön. Seuraavaksi käsittelen 
toimeentulotukea julkisen talouden näkökulmas-
ta. Lopulta siirryn tarkastelemaan toimeentulo-
tuen saajia, heidän tulonlähteitään ja taloudellis-
ta tilannettaan sekä asemaansa toimeentulotuen 
saajina.

Pääasiallisena aineistona olen käyttänyt toi-
meentulotukilakia (Laki toimeentulotuesta), so-
siaali- ja terveysministeriön (STM 2003) jul-
kaisua Opas toimeentulotukilain soveltajalle ja 
STM:n erinäisiä tiedotteita (2006 & 2005), Sta-
kesin tilastoaineistoja Sosiaalimenot ja rahoitus 
vuonna 2004 (2006a) ja Toimeentulotuki 2004 
(2006b), Suomen Kuntaliiton (2005 & 2006) ja 
Helsingin kaupungin (2006) tarjoamia aineistoja 
sekä aiheesta löytyvää aiempaa kirjallisuutta. Ti-
lastolliset tarkastelut keskittyvät pääasiassa vuo-
teen 2004.

Toimeentulotuki lyhyesti

Toimeentulotuen perustan kannalta keskeisim-
miksi lainkohdiksi katson seuraavat pykälät:

”Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoi-
sen elämän edellyttämää turvaa, on oikeus välttämät-
tömään toimeentuloon ja huolenpitoon.” (Perustus-
laki 19 §)

”Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva vii-
mesijainen taloudellinen tuki, jonka tarkoituksena on 
turvata henkilön ja perheen toimeentulo ja edistää it-
senäistä selviytymistä. Toimeentulotuen avulla turva-
taan henkilön ja perheen ihmisarvoisen elämän kan-
nalta vähintään välttämätön toimeentulo.” (Laki toi-
meentulotuesta 1 §)

”Jokaisella on oikeus saada toimeentulotukea, jos 
hän on tuen tarpeessa eikä voi saada toimeentuloa an-
siotyöllään, yrittäjätoiminnallaan, toimeentuloa tur-
vaavien muiden etuuksien avulla, muista tuloistaan tai 
varoistaan, häneen nähden elatusvelvollisen henkilön 
huolenpidolla tai muulla tavalla.” (Laki toimeentulo-
tuesta 2 §)

Toimeentulotuki on siis viimesijainen ja tarvehar-
kintainen avustus, jonka tarkoitus on taata ”ihmis-
arvoisen elämän” taloudellinen perusta, mutta vain 
jos henkilö ei voi saada toimeentuloaan mistään 
muista – virallisista tai epävirallisista – lähteistä. 

Avustettavalle on mahdollista myöntää myös 
ehkäisevää toimeentulotukea. Tämän tarkoitus 
on ”edistää henkilön ja perheen sosiaalista tur-
vallisuutta ja omatoimista suoriutumista sekä eh-
käistä syrjäytymistä ja pitkäaikaista riippuvuutta 
toimeentulotuesta” (Laki toimeentulotuesta 1 §). 
Ehkäisevä toimeentulotuki on aina harkinnan-
varainen, eikä sen myöntäminen riipu avustetta-
van oikeudesta varsinaiseen toimeentulotukeen 
(STM 2003, 81).

Lakien sisältämät määreet ”ihmisarvoinen elä-
mä” ja ”välttämätön toimeentulo” ovat hyvin 
epäselviä konkreettisilta vastineiltaan. Sen sijaan 
sisällöltään ymmärrettävästi laissa listataan ensisi-
jaisia elannon hankkimisen lähteitä, mutta tässä-
kin on jätetty tulkinnoille avoimeksi ”muulla ta-
valla” hankittu toimeentulo. 

Toimeentulotuki – valtio, kunta ja 
kotitalous
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Lopulta sosiaaliturvan todellisuudessa viran-
omaiset sekä päättävät välttämättömän toimeen-
tulon tasosta että tulkitsevat siihen oikeuttavia 
tarpeita (Raunio 2000, 131), aina hallinnosta 
etuuskäsittelijään. Käytännössä välttämätön toi-
meentulo tarkoittaakin toimeentulotuen perus-
osaa, joka on laskennallinen oletus vähimmäis-
kulutustason vaatimista menoista (STM 2003, 
49). Perusosalla avustettavan tulee selviytyä kai-
kista päivittäismenoistaan1. Aiemmin perusosaan 
kuulumattomat välttämättömyysmenot, kuten 
asumiseen tai isommat terveydenhoitoon liitty-
vät kustannukset, joita mikään ensisijainen etuus 
ei korvaa, katettiin toimeentulotukeen sisälty-
neellä lisäosalla. Toimeentulotukilakiin tehtyjen 
muutosten seurauksena, vuoden 2006 alusta, toi-
meentulotuen rakenne muuttui siten, että perus-
osa ja asumiseen sekä terveydenhuoltoon liittyvät 
menot yhdistettiin perustoimeentulotueksi. Tä-
män on arvioitu kattavan noin 90 prosenttia kai-
kista toimeentulotukimenoista. Perustoimeentu-
lotuen rinnalla on vielä täydentävä toimeentulo-
tuki, jolla voidaan tarvittaessa kattaa esimerkik-
si lastenhoitomenoja tai muita hakijan erityisistä 
tarpeista johtuvia kuluja. (STM 2006.) Toimeen-
tulotuen rakenneuudistuksella on ennen kaikkea 
muutettu sen rahoituspohjaa, mutta tätä käsitte-
len vasta jäljempänä.

Toimeentulotuen antaminen on säädetty kun-
nan velvollisuudeksi. Avustus myönnetään yleen-
sä kuukaudeksi kerrallaan, mutta tästä voidaan 
tehdä poikkeuksia suuntaan tai toiseen. Ja koska 
toimeentulotuki on viimesijainen avustusmuo-
to, selvitetään tuen hakijan taloudellinen tilan-
ne tuloineen, menoineen sekä varallisuuksineen 
perinpohjaisesti. Toimeentulotuen hakija on vel-
vollinen antamaan kaikki toimeentuloaan koske-
vat tiedot. Lisäksi avustettaviksi katsotaan aina 
koko perhe, jolla laissa tarkoitetaan yhteistalou-
dessa asuvia aviopuolisoja ja avioliitonomaisissa 

olosuhteissa asuvaa miestä ja naista sekä näiden 
huollettavina olevia lapsia. (Laki toimeentulotu-
esta 3 § ja 15–17 §.) Myös rekisteröity samaa su-
kupuolta olevien liitto lasketaan perheeksi, mutta 
rekisteröimätöntä suhdetta ei katsota avioliiton-
omaiseksi (STM 2003, 77–78). 

Julkinen talous ja toimeentulotuki

Vuonna 1990 toimeentulotukimenot olivat 197,7 
miljoonaa euroa, joka oli tuolloisista 22,1 miljar-
din sosiaalimenoista noin 0,9 prosenttia. Laman 
ja suurtyöttömyyden myötä sosiaaliturvan tarve 
suorastaan räjähti ja samaan aikaan tehdyt hei-
kennykset ensisijaisiin etuuksiin synnyttivät li-
säpainetta vähimmäisturvan suuntaan. Vuonna 
1996 toimeentulotukimenot olivat yli 2,5-kertai-
set vuosikymmenen vaihteeseen nähden; ne olivat 
nousseet reiluun 520 miljoonaan. Samalla myös 
sosiaalimenot olivat nousseet huimasti, joten toi-
meentulotuen osuus niistä jäi niinkin alhaiseksi 
kuin 1,7 prosentiksi. (Stakes 2006a, taulukko 1 
& 2006b, taulu 9.)

1990-luvun puolivälin jälkeen toimeentulo
tukimenot laskivat heilahdellen: vuonna 2000 ne 
olivat pienentyneet 427,8 miljoonaan, mutta oli-
vat kolmen vuoden päästä nousseet jo reilulla 60 
miljoonalla ja tämän jälkeen menot kääntyivät 
taas laskusuuntaan. Samaan aikaan kun toimeen-
tulotukimenot heittelehtivät, niiden osuus sosiaa-
limenoista pääasiassa laski, jopa vuosina, jolloin 
toimeentulotuen kustannukset nousivat. (Stakes 
2006a, taulukko 1 & 2006b, taulu 9.) Tämä joh-
tuu tietenkin siitä, että muiden sosiaalimenojen 
kustannukset ohittivat toimeentulotukimenojen 
kasvun.

Lopulta vuonna 2004 – tämän artikkelin tar-
kastelun päätösvuonna – Suomen sosiaalimenot 
olivat kokonaisuudessaan 40,6 miljardia euroa, 
josta summasta toimeentulotuki käsitti 459,1 
miljoonaa euroa eli noin 1,1 prosenttia (Stakes 
2006a, taulukko 1 & 2006b, taulu 9). Toisin sa-
noen 1990-luvun vaihteeseen verrattuna toimeen-
tulotukimenot paisuivat valtavasti mutta niin te-
kivät myös sosiaalimenot, joten näiden suhteessa 
ei tapahtunut kuin 0,2 prosentin muutos. 

Valtio ja kunta
Toimeentulotuessa ilmenee tärkeä kysymys val-
tion ja kuntien taloudellisesta suhteesta sosiaa-
liturvan rahoittajina. Valtio vastaa pääasiassa en-

1Perusosalla katettaviin menoihin kuuluvat ravintome-
not, vaatemenot, vähäiset terveydenhuoltomenot se-
kä henkilökohtaisesta ja kodin puhtaudesta, paikallis-
liikenteen käytöstä, sanomalehden tilauksesta, televi-
sioluvasta, puhelimen käytöstä ja harrastus- ja virkis-
tystoiminnasta aiheutuvat menot sekä vastaavat muut 
henkilön ja perheen jokapäiväiseen toimeentuloon 
kuuluvat menot (Laki toimeentulotuesta 7 §). Aiem-
min perusosasta täytyi maksaa seitsemän prosentin 
omavastuu asumiskustannuksista, mutta tämä pois-
tui 1.9.2006 voimaan tulleen lainmuutoksen nojalla 
(STM 2006).
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sisijaisten perusturvaetuuksien kustannuksista 
(esim. Jauhiainen & al. 2003, 50–51) ja näiden 
etuuksien leikkaukset ovat aiheuttaneet painetta 
toimeentulotuen suuntaan. Ennen edellisessä lu-
vussa mainittua vuoden 2006 rakenneuudistus-
ta, toimeentulotuki rahoitettiin yksinomaan kun-
tien toimesta (esim. Jauhiainen & al. 2003, 51) 
valtion osallistuessa välillisesti valtionosuusjärjes-
telmän kautta. Lainmuutoksen seurauksena toi-
meentulotuen rahoituspohja muuttui siten, et-
tä nykyisin valtio ja kunnat vastaavat yhtäläisin 
osuuksin perustoimeentulotuen kustannuksis-
ta. Täydentävän ja ehkäisevän toimeentulotuen 
osalta valtio osallistuu kustannuksiin entiseen ta-
paan vain valtionosuusjärjestelmän kautta. (STM 
2006.)

Ennen rahoituksen rakenneuudistusta kun-
nat saattoivat joutua toimeentulotuen välittämä-
nä ensisijaisten etuuksien heikennysten maksu-
miehiksi. Nyt kun valtio kuitenkin rahoittaa me-
nomääräisenä puolet kuntien perustoimeentulo-
tuen menoista, voisi ajatella, että kuntien ja val-
tion taloudellinen vastakkainasettelu sosiaalitur-
van osalta olisi lieventynyt. Aivan näin ei kuiten-
kaan ole. Toimeentulotuen rakenneuudistuksen 
yhteydessä muutettiin nimittäin myös työmark-
kinatuen rahoitusperustaa siten, että kunnat kus-
tantavat puolet sen menoista 500 työttömyyspäi-
vän ylittävältä osalta (Työttömyysturvalaki 2006, 

luku 14 3a §). Kuntatalous-tiedotteessa (Suomen 
Kuntaliitto 2005) esitetyn arvion mukaan työ-
markkinatuen ja toimeentulotuen rahoitusmuu-
tokset kumoavat toisensa ja nettovaikutus kunta-
taloudelle on lopulta vuonna 2006 pyöreä nolla 
(ks. taulukko 1).

Kunta ja toimeentulotuki
Suomen Kuntaliiton (2005) mukaan vuon-
na 2004 kuntien menoista 46,8 prosenttia me-
ni sosiaali- ja terveystoimeen. Julkaisussa ei eri-
tellä menojen sisältöä, sillä on selvää, että menot 
saattavat vaihdella paljon kunnittain. Tarkempien 
tietojen saamiseksi otan tässä esimerkkitapaukse-
na tarkasteluun Helsingin kaupungin tilanteen. 
Mainittakoon, että Helsingissä on keskimääräis-
tä enemmän toimeentulotuen saajia ja avustuk-
sen suuruus sekä kotitaloutta sekä henkilöä koh-
den on muuta maata hieman korkeampi (Stakes 
2006b, taulu 24). Tarkastelussa on siis kyse vain 
yhdestä esimerkistä, ilman pyrkimystä sen yleis-
tämiseen kaikkia kuntia koskevaksi.

Helsingin kaupungin vuoden 2004 tilinpää-
töksen mukaan Helsingin sosiaali- ja terveystoi-
men menot olivat vuonna 2004 kokonaisuudes-
saan 1 678 miljoonaa euroa, josta sosiaaliviraston 
menot olivat noin 884,1 miljoonaa. Ehkäisevään 
ja varsinaiseen toimeentulotukeen Helsinki käyt-
ti 84,7 miljoonaa eli noin viisi prosenttia sosiaali- 

Taulukko 1. Arvio työmarkkina- ja toimeentulotuen rahoitusmuutosten vaikutuksesta kuntien talouteen 
vuonna 2006

Koko vaikutus milj. e Keskimäärin e /as., alle 
tasausrajan

Keskimäärin e/as., yli 
tasausrajan

Kunnan rahoitusosuus työmark-
kinatuen menoihin 

–258 –49 –49

Uusi menoperusteinen perustoi-
meentulotuen valtionosuus 

221 42 42

Valtionosuuspohjan vähennys –144 –28 –28

Yhteensä –181

Kompensaatio:

* valtionosuuksien tasauksen 
lisäys

83 26 10

* sosiaali- ja terveydenhuollon 
valtionosuuden lisäys

68 13 13

* yleisen valtionosuuden lisäys   30 –4 12

Nettovaikutus 0 0 0

Lähde: Suomen Kuntaliitto 2005
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ja terveystoimen menoista ja vajaan kymmenes-
osan sosiaaliviraston menoista. (Helsingin kau-
punki 2006, 60–62.) Tilinpäätöksessä eritellään 
myös ehkäisevän ja varsinaisen toimeentulotuen 
käyttö. Viimeksi mainittua myönnettiin kyseisen 
vuoden aikana yhteensä 82,7 miljoonaa euroa, 
joka käsittää noin 97,7 prosenttia toimeentulo-
tuen kokonaismenoista. Ehkäisevän toimeentu-
lotuen vastaava prosenttiosuus oli 1,9 eli yhteen-
sä 1,63 miljoonaa euroa. Tilinpäätöksessä eritel-
lään vielä aktivoinnin, kuntouttavan työtoimin-
nan ja eläke-edellytyksien selvittelyn perusteel-
la tehdyt avustukset, mutta nämä esitetään vain 
henkilömääräisinä. Ilmeisesti näihin on käytetty 
kokonaismenojen sekä ehkäisevän ja varsinaisen 
toimeentulotuen erotus eli 376 336 euroa, joka 
on 0,4 prosenttia kokonaismenoista. (Helsingin 
kaupunki 2006, 66.) Ainakin Helsingin kohdal-
la ehkäisevä toimeentulotuki näyttäisi siis jäävän 
hyvin marginaaliseksi.

Toimeentulotuen saajat

Menoina tarkasteltuna toimeentulotuki on mar-
ginaalisella sijalla suomalaisessa hyvinvointival-
tiossa: vuonna 2004 se muodosti vain 1,1 pro-
senttia sosiaalimenoista (Stakes 2006a, taulukko 
1 & 2006b, taulu 9). Kuitenkin vaihtamalla tar-
kastelun kiintopistettä tilanne muuttuu radikaa-
listi: väestön näkökulmasta toimeentulotuki kos-
kettaa laajan ihmisryhmän taloutta.

Vuonna 1990 toimeentulotukea sai 181 604 
kotitaloutta, joissa oli yhteensä 314 009 hen-
kilöä. Vähimmäisturvan tarpeen – tai oikeam-
min saannin – laajuus kohosi huippuunsa vuon-
na 1996, jolloin vastaavat luvut olivat 349 591 ja 
606 636; tämä merkitsi sitä, että melkein 12 pro-
senttia Suomen asukkaista oli toimeentulotuen 
piirissä! Seuraavasta vuodesta lähtien saajien lu-
kumäärä laski tasaisesti, mutta vuonna 2004 toi-
meentulotukea myönnettiin vielä 7,7 prosentille 
väestöstä eli 251 017 kotitaloudelle, joissa oli yh-
teensä 401 031 henkilöä. (Stakes 2006b, taulu 1.) 
Saajien näkökulmasta tarkasteltuna toimeentulo-
tuki saakin varsin suuren roolin hyvinvointivalti-
on todellisuudessa.

Toimeentulotuen saajien talous
Toimeentulotukea saavien henkilöiden taloudel-
linen tilanne on sikäli yhtäläinen, että perusosa 
määrittää kaikkien avustettavien käytettävissä ole-

vat varat, joskin perusosan suuruus vaihtelee hie-
man hakijoiden elämäntilanteiden mukaisesti. 
Yksin asuvalle toimeentulotuen perusosa on en-
simmäisessä kuntaryhmässä 382,70 euroa ja toi-
sessa 366,24 euroa kuukaudessa. Kotitaloudessa 
asuva toinen aikuinen saa 80 prosenttia perusosas-
ta, täysi-ikäinen lapsi reilut viisi prosenttia tästä 
vähemmän ja alaikäisten lapsien kohdalla (10–17- 
ja alle 10-vuotiaiden ryhmät omin osuuksin) tuki 
jatkaa alenemistaan aina kolmanteen lapseen asti, 
jolloin se on 202,83 euroa (toisessa kuntaryhmäs-
sä 194,11 euroa). (Taulukko 2.) Edellä mainituis-
ta euromääristä perusosaa voidaan alentaa 20 pro-
senttia, jos hakija on kieltäytynyt työstä tai muus-
ta hänelle osoitetusta aktivointitoimenpiteestä2, ja 
40 prosenttia – enimmillään kahdeksi kuukau-
deksi kerrallaan –, jos kieltäytyminen on toistu-
vaa (Laki toimeentulotuesta 10 §).

Toimeentulotukilaskelmassa otetaan huomi-
oon hakijan kaikki käytettävissä olevat tulot. Toi-
saalta lakiin on kirjattu myös mahdollisuus jättää 
huomioimatta vähäiseksi katsottavat tulot, mut-
ta tämä on täysin avustuksen myöntäjän päätet-
tävissä. Eräät tulomuodot jätetään kuitenkin ai-
na huomioimatta. Tällaisia ovat tulot, jotka on 
kohdennettu työssäkäyntiin, äitiysavustus, eläke-
läisen hoitotuki, vammaistuki ja lapsen hoitotu-
ki. (Laki toimeentulotuesta 11 §.) Toimeentulo-
tukilaskelmassa huomioidaan myös hakijan varal-
lisuus, kuten säästöt, arvopaperit ja muu helpos-
ti realisoitavissa oleva omaisuus (STM 2003, 75). 
Kuitenkaan vakinaista asuntoa, tarpeellisia työ- ja 
opiskeluvälineitä, alle 18-vuotiaan lapsen varoja 
siltä osin, kuin ne ylittävät hänen huomioon otet-
tavat menonsa, tai muita jatkuvan toimeentulon 
kannalta tarpeelliseksi katsottuja varoja ei oteta 
huomioon (Laki toimeentulotuesta 12 §).

Virpi Kosusen vuonna 1999 julkaistun tutki-
muksen mukaan toimeentulotuki on riittävä kat-
tamaan ne menot, jotka sisältyvät perusosaan. 
Kosunen (1999, 133) kuitenkin toteaa, että avus-
tettavat käyttävät rahaa paljon muuhunkin kuin 
perusosalla katettavaan kulutukseen, mistä nou-

2Toimeentulotukilain pykälissä 2 ja 10 säädetään, et-
tä henkilön tulee ilmoittautua työttömäksi työnhaki-
jaksi ja otettava vastaan työ, joka turvaisi hänen toi-
meentulonsa, sekä osallistuttava hänelle osoitettuihin 
työvoimapoliittisiin, kuntouttaviin tai maahanmuutta-
jien kohdalla kotouttaviin toimenpiteisiin. Näiden vel-
vollisuuksien rikkomisesta toimeentulotuen perusosaa 
voidaan alentaa. 
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see kysymys tarpeellisen kulutuksen eli perusosan 
määrittelyn oikeellisuudesta. Sosiaali- ja terveys-
ministeriön julkaisussa (STM 2003, 13) tode-
taankin erinäisten selvitysten pohjalta, että toi-
meentulotuen riittävyys edellyttää saajaltaan ku-
rinalaista taloudenpitoa, suunnitelmallista kulut-
tamista ja pidättäytymistä perusosan ulkopuoli-
sista menoista. Lisäksi huomautetaan, että mitä 
pidempään toimeentulotuen varassa joudutaan 
elämään, sitä niukemmaksi muodostuu taloudel-
linen liikkumavara.

Myös Ilkka Haapola (2004, 62) toteaa nykyi-
sen toimeentulotuen tason olevan niin matala, 
että tuen varassa on pidemmän päälle vaikea sel-
vitä. Hän viittaa Kosusen tutkimukseen, jonka 
mukaan toimeentulotuen perusosan taso vastasi 
vuonna 1998 – perhetyypistä riippuen – vain 36–
56:ta prosenttia väestön keskimääräisistä kulutus-
menoista (Kosunen 1999, 230–231, sit. Haapo-
la 2004, 62). Tätä vaikuttaisi tukevan Jouko Ka-
janojan väite, että toimeentulotuen perusosan re-
aaliarvo on alentunut kolme prosenttia vuodesta 
1993 vuoteen 2005 ja että samaan aikaan reaali-
nen ansiotaso on noussut 29 prosenttia (Kajan-
oja 2005, 67–68). Kun yleinen ansiotaso nousee 
mutta vähimmäisturva laskee, toimeentulotuella 
elävien kulutusmenot jäävät vääjäämättä jälkeen 
yhteiskunnan normaalikulutuksesta.

Toisaalta perustoimeentulotuen rinnalla säily-

tetty ehkäisevä toimeentulotuki on tarkoitettu 
suurempien tarpeiden tyydyttämiseen – eli kulu-
tuksen jonkinlaiseksi normalisoijaksi – ja pitkä-
kestoisen toimeentulotukiriippuvuuden ehkäise-
miseen. Tämän myöntämisestä ei ole kuitenkaan 
määrätty lailla, vaan se on avustuksen myöntä-
jän harkittavissa ja ainakin Helsingissä ehkäise-
vän toimeentulotuen myöntäminen on ollut hy-
vin vaatimatonta, vain 1,9 prosenttia toimeentu-
lotukimenoista (Helsingin kaupunki 2006).

Toimeentulotuen määräytymisperusteet ovat 
siis hyvin tiukat ja avustuksen taso varsin niuk-
ka. Tulojen täysimääräinen huomioiminen toi-
meentulotukilaskelmassa tarkoittaa samalla sitä, 
ettei taloudellista tilannettaan voi kohentaa muu-
ten kuin pääsemällä pois toimeentulotuen piiris-
tä. Kun vähäiset ansiotulot eivät paranna talou-
dellista asemaa, niin nykytilanteessa, jossa työllis-
tymismahdollisuudet ovat monin paikoin pätkä- 
tai tilapäistöitä, avustettava voi joutua vaikeaan 
umpikujaan. Ongelmaan haettiin helpotusta kol-
men vuoden kokeilulla (1.4.2002–31.3.2005), 
jossa jätettiin ansiotuloista vähintään 20 prosent-
tia, mutta enintään 100 euroa kotitaloutta koh-
den huomioimatta (STM 2003, 69). Nyt tämä 
pienimuotoinen porkkana on taakse jätettyä käy-
täntöä ja jäljelle on jäänyt vain varsin ankara ne-
gatiivinen kannustin: edellä mainittu mahdolli-
suus alentaa perusosaa 20–40 prosentilla.

Taulukko 2. Toimeentulotuen perusosien tasot 1.1.2006 lähtien

Tuen saaja I kuntaryhmä 
e/kk e/pv

II kuntaryhmä 
e/kk e/pv

Yksin asuva ja yksinhuoltaja 382,7 12,76 366,24 12,21

Muu 18 vuotta täyttänyt 
(avio- ja avopuolisot)

306,16 10,21 292,99 9,77

Vanhempansa tai vanhempi-
ensa luona asuva 18 vuotta 
täyttänyt henkilö

279,37 9,31 267,35 8,91

10–17-vuotias lapsi 

1. lapsi 267,89 8,93 256,37 8,55

2. lapsi  248,76 8,29 238,05 7,94

3. lapsi jne.  229,62 7,65 219,74 7,32

Alle 10-vuotias lapsi

1. lapsi 241,1 8,04 230,73 7,69

2. lapsi 221,97 7,4 212,42 7,08

3. lapsi jne. 202,83 6,76 194,11 6,47

Lähde: STM 2006
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Toimeentulotuen saajien tulonlähteet
Toimeentulotuen saajien tulonlähteiden tarkas-
telu kirkastaa kuvaa vähimmäisturvan nykyroo-
lista suomalaisessa hyvinvointivaltiossa. Stakesin 
(2006b, taulu 22) mukaan vuoden 2004 marras-
kuussa toimeentulotukea saaneiden kotitalouk
sien pääasialliset tulonlähteet olivat seuraavanlai-
set: 57,8 prosenttia sai asumistukea, vajaa puolet 
(46,9 %) nosti työmarkkinatukea, lapsilisiä mak-
settiin yli 16 prosentille ja eläkettä noin 13 pro-
sentille, kokonaan tulottomia oli vajaa kymme-
nesosa (9,3 %), hieman vähemmän oli myös an-
siotuloja saavia (8,9 %), vajaa kahdeksan prosent-
tia (7,8 %) sai elatusapua ja 7,5 prosenttia kuu-
lui opintotuen piiriin. Lisäksi avustettavilla oli vä-
häisemmässä määrin myös joitakin muita tulon-
lähteitä. 

Näistä osuuksista voidaan tehdä joitakin pe-
rustavia huomioita toimeentulotuen tarpeen teki-
jöistä. Ensinnäkin asuminen ja työttömyys näyt-
täisivät olevan merkittävimpiä syitä avun tarpee-
seen. Ansiotuloja saavien osuus viittaa siihen, et-
tä ei vain työttömyys vaan myös työn – tai tästä 
saatavien ansiotulojen – puute aiheuttaa toimeen-
tulotuen tarvetta. Toisaalta voisi odottaa, että työ-
tulojen osuus olisi suurempikin, mutta tarvehar-
kinnan tiukkuuden huomioon ottaen prosentti-
osuus ei ole hämmästyttävä.

Lapsilisien saajien määrä viittaa ennen kaikkea 
lapsiperheisiin toimeentulotuen saajina. Kym-
menen prosenttia avustettavista oli vuonna 2004 
kahden aikuisen ja lapsen tai lapsien perheitä 
ja lähes 13 prosenttia oli yksinhuoltajia. Luvut 
näyttäytyvät näin katsottuna tasavertaisina, mut-
ta väestöosuuksiin suhteutettuna tilanne muut-
tuu: kaikista Suomen yksinhuoltajatalouksista oli 
mainittuna vuonna toimeentulotuen piirissä 26,9 
prosenttia. Vastaava luku kahden vanhemman ja 
huollettavien osalta oli 5,3 prosenttia. (Stakes 
2006b, taulu 5.) 

Kotitaloustyypeistä suurimmat toimeentulo-
tuen saajaryhmät olivat vuonna 2004 yksinäiset 
miehet (42 %) ja yksinäiset naiset (27,5 %), vasta 
tämän jälkeen tulivat yksinhuoltajat (12,7 %) se-
kä pariskunnat lapsineen (10,1 %) ja pariskunnat 
ilman lapsia (7,8 %). Väestöosuuksiin suhteutet-
tuna ryhmät menevät muutoin samassa järjestyk-
sessä, mutta yksinhuoltajat tekevät edellä maini-
tun kirkkaan poikkeuksen. (Stakes 2006b, tau-
lu 5.) Yhdeksi syyksi yksinhuoltajien vaikeaan 
ja muista lapsiperheistä erottautuvaan asemaan 
on nähty se, että lapsiperheille suunnatut tulon-

siirrot ovat kohdanneet huonosti yksinhuoltajien 
tarpeet (Heino & Lamminpää 2006).

Yksinhuoltajien kohdalla näyttäisi tulevan kär-
jekkäästi esiin ensisijaisen sosiaaliturvan ja vähim-
mäisturvan suhde: kun ensisijaiset etuudet eivät 
ole riittäviä, joutuu vähimmäisturva vastaamaan 
puutteista. Yksinhuoltajien kohdalla tipahtami-
nen varaverkon varaan on muita todennäköisem-
pää, mutta myös muiden toimeentulotuen saaja-
ryhmien osalta on tulonlähteiden perusteella näh-
tävissä hyvinvointijärjestelmän vetäytymistä pu-
toavan tieltä. Asumistuen osalta voidaan katsoa, 
että sen tarkoitus on kompensoida vain asumises-
ta koituvia kustannuksia jättäen tämän ulkopuo-
liset tarpeet muun turvaverkon huolehdittavaksi. 
Kuitenkin työttömyysturvan, eläkkeen ja opinto-
tuen saajien suuret osuudet viittaavat etuusjärjes-
telmän osittaiseen puutteellisuuteen; ensisijaiset 
etuudet eivät ole turvanneet heidän toimeentulo-
aan, vaikka he kuuluvatkin niiden piiriin. 

Näyttäisi siltä, että toimeentulotuki täydentää 
– ainakin vähävaraisimmille suunnattuja – perus-
etuuksia. Tähän viittaavat tulonlähteiden lisäk-
si myös toimeentulotukena myönnettyjen avus-
tusten vähäisyys: vuonna 2004 toimeentulotukea 
myönnettiin keskimäärin vain 327 euroa kotita-
loutta ja 206 euroa henkilöä kohden kuukaudessa 
(Stakes 2006b, taulu 24). Toisaalta vaikka tulon-
lähteiden ja avustuksen tason tarkastelu tuo hyvin 
esiin sen, että toimeentulotuen tarve on ensisijai-
sen sosiaaliturvajärjestelmän välittämää, on kui-
tenkin huomattava, etteivät muut tulonlähteet 
vielä itsessään tarkoita hyvinvointivaltiojärjestel-
män epäonnistumista. Toimeentulotuki on alun 
perin tarkoitettu viimesijaiseksi tukimuodoksi ja 
taloudellisten kriisiaikojen hätäavuksi (Raunio 
2000, 136). Kun kyse on hetkellisestä kriisistä, 
avustettavilla saattaa olla mitä erilaisimpia tuloja 
ja toimeentulotuki on vain väliaikainen apu on-
gelmaan, jonka tilanteen normalisoituminen tai 
ensisijainen etuusverkosto korjaa. Varsinainen ky-
symys kuuluukin, onko toimeentulotuki enää to-
dellisuudessa tällainen lyhytkestoinen ja viimesi-
jainen avustus.

Toimeentulotuki vaikuttaisi muuttuneen 
enemmän pitkäkestoiseksi tueksi kuin lyhytaikai-
seksi kriisiavuksi. Pentti Arajärvi totesi jo vuon-
na 1997 jättämässään selvityksessä, että toimeen-
tulotuesta on tullut luonteeltaan tilapäisen avus-
tuksen sijaan jatkuva tulonlähde (Arajärvi 1997, 
sit. Lappalainen 1999, 51). Samantapaiseen tu-
lokseen on päätynyt Haapola (2004, 51–52) väi-
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töskirjassaan, jossa hän tutki toimeentulotuen dy-
namiikkaa 1990-luvun Suomessa. Tosin Haapo-
lan mukaan pitkäaikaisessa toimeentulotukiasi-
akkuudessa ei ole pääosin kyse niinkään siitä, että 
toimeentulotukea saataisiin kuukaudesta toiseen, 
vaan ennemminkin siitä, että sitä saadaan pidem-
mällä aikavälillä katkonaisesti, kuukausi siellä ja 
toinen täällä; pysytään alati toimeentulotuen pii-
rissä tai sen lähettyvillä. Antti Parpo ja Pasi Moi-
sio (2006) ovat esittäneet edellisistä hieman eriä
vän tulkinnan toimeentulotuen saamisen dyna-
miikasta. Heidän mukaan muutos vuosien 1992 
ja 2003 välillä on ollut kaksisuuntainen: toisaalta 
yhä pienempi joukko kulkee toimeentulotukijär-
jestelmän lävitse, mutta avustuksen piiriin tulevat 
ovat selkeämmin jakautuneet tilapäis- ja pitkäai-
kaisasiakkaiksi; pienelle joukolle toimeentulotuki 
on säilyttänyt tilapäisen luonteensa, mutta kas-
vavalle osalle siitä on muodostunut jatkuva tu-
lonlähde.

Virallinen ja tosiasiallinen avustettava
Toimeentulotuen käytännöissä tarveharkintaa to-
teutetaan laajennettuna. Tällä tarkoitan sitä, että 
toimeentulotuen hakijoiksi katsotaan aina koko 
perhe eli yhdessä asuvat mies ja nainen tai samaa 
sukupuolta olevien rekisteröity suhde sekä mah-
dolliset huollettavina olevat lapset (Laki toimeen-
tulotuesta 3 § ja 15–17 §). Kuitenkin tarkastel
taessa toimeentulotukea saavia kotitalouksia nii-
den jäsenet voidaan jakaa kahteen ryhmään. En-
sinnäkin ovat tosiasialliset avustettavat eli yksi-
löt, joilla ei ole riittävästi tuloja tai varallisuutta ja 
ovat tämän takia avun tarpeessa. Toisekseen ovat 
lailliset tai viralliset avustettavat eli henkilöt, joilla 
on tuloja ja/tai varallisuutta ja jotka eivät näin ol-
len itse tarvitsisi avustusta mutta jotka laajennet-
tu tarveharkinta vetää toimeentulotuen piiriin.

Laajennettu tarveharkinta3 kasvattaa jo käytän-
tönä itsessään toimeentulotuen saajien määrää, 
sillä vaikka vain yksi henkilö kotitaloudessa oli-
si vailla tuloja, hänen hakiessaan avustusta kaikki 
perheenjäsenet pakotetaan toimeentulotuen pii-
riin. Lisäksi laajetessaan koskemaan koko yhteis
asuntoa tarveharkinta vie ansiotyössä käymisen 
kannattavuudelta pohjan kaikilta siihen kuulu-

vilta. Tämä ei tietenkään tarkoita välttämättä si-
tä, että kaikki lopettaisivat työnteon sen käydessä 
(tilapäisesti) kannattamattomaksi, mutta vähin-
täänkin se asettaa perhekohtaisen tarveharkinnan 
mielekkyyden kyseenalaiseen valoon. On myös 
mahdollista, että työttömyys- ja tulottomuusjak-
sot vaihtelevat yhteistaloudessa elävien kesken, 
jolloin toimeentulotuen tarve tosiasiallisesti vaih-
telee henkilöittäin, vaikka virallisesti sama kotita-
lous on aina hakijana, mikä tarkoittaa varsin um-
pikujamaista toimeentulotukitilannetta. 

Ansiotyöhön liittyvien kannattavuuslaskelmien 
lisäksi laajennettu tarveharkinta on oikeudenmu-
kaisuuskysymys. Ensinnäkin on otettava huomi-
oon, että Suomen laki ei tunne yksilöiden välis-
tä elatusvelvollisuutta muutoin kuin huolletta-
vien lasten (Laki elatusvelvollisuudesta) ja osit-
tain myös aviopuolisoiden suhteen (Avioliittola-
ki 46 §). Tämä tarkoittaa sitä, että muiden kuin 
näiden yksilöiden välinen taloudellinen tuki riip-
puu vain ja ainoastaan moraalisesta velvollisuu-
den tunteesta. Toimeentulotukilakikin määrit-
tää, että jokaisen on huolehdittava omasta ela-
tuksestaan kykynsä mukaan ja muiden siinä mää-
rin, kuin avioliitosta tai lasten elatuksesta anne-
tut lait määräävät (Laki toimeentulotuesta 2 §). 
Ja vaikka lain pykäliä kierretään katsomalla (lue: 
väittämällä) toimeentulotuen tarvitsijoiksi koko 
perhe, se ei muuta lain määräämiä elatusvelvol-
lisuussuhteita. 

Toisekseen avustusta hakevalta yksilöltä voi-
daan evätä tuki kokonaan toisen tulojen tai varal-
lisuuden verukkeella. Tällöin henkilö alistetaan 
täysin toisen (taloudelliseen) valtaan ja tämän ar-
mopaloista eläväksi. Laillisesti on hämmästyttä-
vää se, että jopa toimeentulotukilaissa päämää-
räksi ilmoitetaan itsenäisen selviytymisen ja oma-
toimisen suoriutumisen edistäminen (Laki toi-
meentulotuesta1 §). Edellisen – laillisten velvol-
lisuuksien puutteen – huomioon ottaen voidaan 
sanoa, että taloudellisen avustuksen epääminen 
tarkoittaa hyvinvointivaltiollista heitteillejättöä.

Kolmanneksi mikään ei myöskään velvoita ei-
tosiasiallista toimeentulotuen hakijaa luovutta-
maan omia meno-, tulo- ja varallisuustietojaan 
sosiaaliviranomaisille, päinvastoin nämä kai voi-
daan katsoa kuuluvaksi perustuslain takaamaan 
yksityiselämän suojaan (Perustuslaki 10 §), mut-
ta jos kaikki kotitalouden jäsenet eivät luovuta 
mainittuja tietoja, yksikään heistä ei voi saada toi-
meentulotukea.

3Laajennettu tarveharkinta on neutraalimpi ilmaisu 
kuin perhe, joka on lopulta vain toimeentulotuen käy-
täntöjen asettama oletus, ja sitä käytettäessä tehdään 
oletuksia ”perheen” sisäisistä suhteista.
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Nämä seikat tarkoittavat sitä, että myös viime-
sijaisessa sosiaaliturvaverkossa on aukko, joka voi 
jättää apua tarvitsevan täysin oman onnensa no-
jaan tilanteessa, jossa toinen on tosiasiallinen ja 
toinen vain virallinen avustettava. Pahimmassa 
tapauksessa, kun toinen osapuoli ei luovuta tie-
tojaan etuuskäsittelijälle tai ei suostu elättäjäk-
si, tilanne on toimeentulotukea hakevalle totaali-
nen taloudellinen katastrofi. Parhaimmillaan hän 
joutuu toisen elätiksi ja (taloudellisen) vallan alai-
seksi. Toisaalta vaikka toverillisesti jaettu yhteis-
talous ei olisikaan ongelma, tällaiseksi voi muo-
dostua se, että toisen tulottomuus – ja tästä seu-
rannut molempien toimeentulotukiasiakkuus – 
tekee tulollisenkin osapuolen ansiot tyhjiksi; jos 
saa toimeentulotukea, tulot ovat samat, kävi työs-
sä tai ei. 

Vaikka laajennettu tarveharkinta koskettaa 
”vain” alle viidennestä avustettavista aikuistalo-
uksista (Stakes 2006b, taulu 5), joista osassa voi-
vat kaikki osapuolet olla tosiasiallisia avustettavia, 
se ei poista toimeentulotuen oikeudenmukaisuus-
ongelmaa. Toisaalta yksilöllisyyden ongelma yh-
teistaloudessa ei rajoitu vain kahtiajakoon viralli-
nen avustettava – tosiasiallinen avustettava, vaan 
kyse on myös toimeentulotukilaskelman perus-
teesta, jossa avustuksen taso vaihtelee kotitalou-
den henkilömäärän mukaan. Tämä käytäntö tar-
koittaa, että esimerkiksi kahden aikuisen yhteis-

taloudessa toinen saa vain 80 prosenttia perus-
osasta toisen saadessa sen täysimääräisenä (STM 
2006). Toisin sanoen toimeentulotuen käytännöt 
puristavat kotitalouden tilannetta siitäkin tasosta, 
jonka laki määrittää minimiksi ja omaehtoisuu-
den vähimmäisnormiksi. Lisäksi määrittäessään 
avustettavien tuet erisuuruisiksi laajennettu tar-
veharkinta asettaa avustettavat eriarvoiseen ase-
maan toisiinsa nähden.

Laajennetun tarveharkinnan tarkastelu paljas-
taa näin toimeentulotuen käytännöistä merkit-
tävän oikeudenmukaisuuskysymyksen: kun tar-
veharkintaa käytettäessä tarkasteltuna yksikkönä 
on kotitalous, sivuutetaan toimeentulotukilain 
lupaama omaehtoisuus ja itsenäisyys – yksilölli-
syys. Jaoteltaessa avustettava yhteistalous tosiasi-
allisiin ja virallisiin toimeentulotuen saajiin piir-
tyy esiin yksilöllistä taloudenpitoa koskeva ongel-
ma. Jotta toimeentulotuen käytännöt, perusteet 
ja päämäärät olisivat sopusoinnussa keskenään, 
laajennetun tarveharkinnan tulisi koskea vain sel-
laisia tilanteita, joissa laki asettaa elatusvelvolli-
sen suhteen. Muutoin tarvelaskelman tulisi olla 
aina yksilökohtainen, sillä toimeentulotukilain-
kin mukaisesti avustuksen tarkoituksena on edis-
tää itsenäisyyttä ja omaehtoista selviytymistä, ei-
kä tämä toteudu, jos toinen asetetaan toiselle ta-
loudellisesti alisteiseksi.

TIIVISTELMÄ
Hans-Mikael Hämäläinen: Toimeentulotuki – valtio, 
kunta ja kotitalous

Vuonna 2004 toimeentulotuki muodosti 1,1 pro-
senttia sosiaalimenoista. Samana vuonna toimeen-
tulotuen piirissä oli vajaa kahdeksan prosenttia ko-
ko väestöstä. Vähimmäisturvan tarve viittaa ensisi-
jaisten etuuksien riittämättömyyteen ja markkinatu-
lojen puutteeseen. Tähän toimeentulotuen tarpeen vä-
littyneeseen rooliin ja hyvinvointivaltion vetäytymi-
seen putoavan tieltä viittaavat erityisesti avustettavien 
muut tulot ja toimeentulotukena myönnetyn avustuk-
sen pienuus. Ensisijaisen etuusverkon heikentyessä so-
siaaliturvan rahoituspainetta on siirtynyt kunnille, ei-
kä vuonna 2006 voimaan tullut toimeentulotuen ra-
hoitusuudistus helpottanut kuntien tilannetta tämän 
osalta: toimeentulotuen kustannusten pienentymisen 

korvasi työmarkkinatukimenojen osittainen siirtymi-
nen kunnan vastattavaksi. 

Lainsäädännön soveltaminen ja lain suomat vapau-
det – ehkäisevän toimeentulotuen suhteen – antavat 
kunnille mahdollisuuden siirtää yksilöiden taloudelli-
sen ongelman ratkaisupainetta edelleen kotitalouksien 
vastattavaksi, sillä toimeentulotukilaskelmassa tarve-
harkintaa tehdään kotitalouden – ei yksilön – varo-
jen perusteella. Oletuksena on, että yhteistalous muo-
dostaa keskinäiseen huolenpitoon sitoutuneen perheen 
huolimatta siitä, vallitseeko perheenjäsenten välillä lail-
lisia elatussuhteita. Jaoteltaessa avustettavat yhteistalou
det tosiasiallisiin ja virallisiin toimeentulotuen saajiin 
nousee esiin yksilöllistä taloudenpitoa koskeva ongel-
ma: vähimmäisturva sivuuttaa toimeentulotukilain lu-
paaman itsenäisyyden ja omaehtoisuuden rajoittues-
saan tarkastelemaan yksilön sijasta kotitaloutta. 
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