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1 Johdanto

1.1 Tyoryhman toimeksianto

Syksylla 2021 sosiaaliturvauudistusta valmisteleva parlamentaarinen komitea paatti edeta
sosiaaliturvan selvitysty0ssa kahta rinnakkaista polkua: yhtdalta ratkottaisiin sosiaaliturvan
ongelmia nykyisen jarjestelman lahtokohdista, toisaalta selvitettdisiin nykyjdrjestelmasta
eroavia vaihtoehtoisia sosiaaliturvan jarjestamistapoja, mika tuottaisi taustatietoa sosiaali-
turvan pidemman aikavalin linjauksia varten.

Tama selvitys vastaa sosiaaliturvakomitean jalkimmaiseen ty6haaraan eli vaihtoehtoisten
jarjestamistapojen selvitykseen. Selvitystyota varten perustettiin tyéryhma marraskuussa
2021 eri tutkimusorganisaatioiden tutkijoista (Kelan tutkimus, Terveyden ja hyvinvoinnin
laitos, Tyoterveyslaitos) sekd ministerididen virkamiehista (sosiaali- ja terveysministerio,
opetus- ja kulttuuriministerid, tyo- ja elinkeinoministerid, valtiovarainministerio). Perusta-
misasiakirjassa tyoryhman tehtavaksi todettiin seuraavien sosiaaliturvan vaihtoehtoisten
jarjestamistapojen selvittdminen: perustulo, yksi perusturvaetuus, negatiivinen tulovero,
perustili seka syyperusteinen ja vakuutusperusteinen jarjestelma.’

Naiden jarjestamistapojen osalta tehtdavaksi annettiin 1) selvittaa seka vertailla eri jarjes-
tamistapojen suhdetta nykyjarjestelmaan keskeisten tekijoiden osalta (perusperiaatteet,
perusoikeusperusta, rahoitusrakenne, kansainvalinen tarkastelu) seka 2) muodostaa jarjes-
tamistapoja havainnollistavat konkreettiset esimerkkimallit vuorovaikutuksessa komitean
kanssa ja arvioida mallien vaikutuksia eri etuudensaaja- ja henkildoryhmiin sekd kustannuk-
siin ja rahoitusrakenteeseen. Nyt kasilla oleva raportti vastaa ndihin tehtaviin.

Lisaksi ryhmalle annettiin tehtavaksi vahvistaa sosiaaliturvakomitean yhteiskunnallista
vuorovaikutusta ja yhteiskehittamista seka yhteisty6ta tutkimusmaailman kanssa. Sita
varten selvitysryhma on jarjestanyt vuoden 2022 aikana useita keskustelu- ja kuulemis-
tilaisuuksia seka kirjoittanut blogeja.

1 Tydryhman puheenjohtajana toimi tutkimuspaallikko Jussi Tervola (THL), koordinaattorina asian-
tuntija Sara Makardinen (STM) ja jasenina (aakkosjarjestyksessd) johtava tutkija Anna-Maria Isola (THL),
tutkimuspaallikko Signe Jauhiainen (KELA), erityisasiantuntija llari Keso (STM), erikoistutkija Joonas
Ollongvist (THL), tutkija Tapio Rasanen (KELA), tutkimuspaallikko Paula Saikkonen (THL), erityisasian-
tuntija Allan Seuri (VM, siirtyi OKM), tutkija Miska Simanainen (KELA), tutkija Anna-Kaisa Tuovinen
(KELA, siirtyi THL), erityisasiantuntija Jarno Turunen (TTL), erityisasiantuntija Minna Ylikann6 (TEM).
Lisdksi selvitystyohon osallistui erityisasiantuntija Simo Mentula (VM) ja erikoistutkija Johanna Pelto-
niemi (THL). Lisdtietoa tydryhman perustamisasiakirjassa. Linkki asiakirjaan.


https://stm.fi/documents/1271139/106730745/vaihtoehtoiset+j%C3%A4rjest%C3%A4mistavat+Ty%C3%B6ryhm%C3%A4n+j%C3%A4senet+ja+toimeksianto+21+01+2022.pdf/5b194f41-814a-73db-0c3c-a534113c9f5f/vaihtoehtoiset+j%C3%A4rjest%C3%A4mistavat+Ty%C3%B6ryhm%C3%A4n+j%C3%A4senet+ja+toimeksianto+21+01+2022.pdf?t=1642781881690
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1.2 Sosiaaliturvauudistuksen tavoitteet

Sanna Marinin hallitus asetti hallitusohjelman mukaisesti parlamentaarisen sosiaaliturva-
komitean, jonka toimikaudeksi maarattiin kaksi hallituskautta 2020-2027. Uudistuksen
tavoitteeksi asetettiin "ihmisen nakdkulmasta nykyista selkedmpi ja toimivampi jarjes-
telma, joka mahdollistaa tyonteon ja sosiaaliturvan yhteensovittamisen muuttuvissa ela-
mantilanteissa”. Uudistustyo lahti liikkeelle nykyjdrjestelman ongelmien maarittamisesta.
Uudistustydssa madritettiin nelja ongelmakokonaisuutta: (1) sosiaaliturvan monimutkai-
suus, (2) ansiotydn ja sosiaaliturvan yhteensovittaminen, (3) viimesijainen turva, perus-
turva ja asuminen, seka (4) palvelujen ja etuuksien yhteensovittaminen (Sosiaaliturva-
komitean tutkimus- ja arviointijaosto 2022).

(1) Ensimmaisen ongelmakokonaisuuden, sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuuden,
on katsottu johtuvan muun muassa siita, etta etuuksia on paljon ja niiden kasitteet ja maa-
raytymisperusteet sekd haku- ja maksuajankohdat eroavat toisistaan. Lainsaddannon ja
rakenteellisten seikkojen lisdaksi toimeenpanolla on keskeinen merkitys monimutkaisuu-
dessa. Sosiaaliturvan toimeenpano kuuluu eri organisaatioille, joilla on omat asiointipal-
velunsa ja kaytantonsa. Eriytymisen taustalla on osittain se, ettd etuudet ja palvelut on
kohdennettu tiettyjen sosiaalisten riskien mukaan. (Sosiaaliturvakomitean hallintojaosto
2022.)

(2) Ansiotyon ja sosiaaliturvan yhteensovittamisen ongelmakokonaisuus viittaa eri-
tyisesti silhen, miten ty6tulot otetaan huomioon eri etuuksissa ja miten tulot muuttuvat
ihmisen tyollistyessd. Nykyjarjestelmassa ansioiden ja sosiaaliturvan yhteensovittamisen
ehdoissa on eroja eri etuuksien kohdalla, mika voi aiheuttaa monimutkaisuutta erityisesti
silloin, kun henkil6 tyoskentelee ja saa ansiotuloja, mutta on kuitenkin oikeutettu useam-
paan samanaikaiseen etuuteen. Tahan ongelmakokonaisuuteen liittyy laheisesti myos
sosiaaliturvan vaikutus tydnteon kannustimiin. Ansioiden ja etuuksien yhteensovittamis-
tilanteisiin vaikuttavat etuuksien ja ansiotulojen liséksi verotus ja tyémarkkinoiden muu-
tokset. (Sosiaaliturvakomitean tyollisyyden ja osaamisen jaosto seka tutkimus- ja arviointi-
jaosto 2022.)

(3) Viimesijaisen turvan, perusturvan ja asumisen kokonaisuuden keskeiseksi ongel-
maksi nostettiin se, ettd moni toimeentulotuen saajista saa toimeentulotukea pitkdaikai-
sesti, vaikka tuki on tarkoitettu lyhytaikaiseksi tueksi. Suomessa on suhteellisen yleistd,
ettd toimeentulotuen saajat saavat samanaikaisesti myds muita etuuksia, mika saattaa
osaltaan tuottaa kokemuksen jarjestelman monimutkaisuudesta. Tavoitteeksi esitettiin,
ettd asumismenojen korvaus tulisi tapahtua kahden paallekkaisen jarjestelman sijasta
(asumistuki ja toimeentulotuki) padasiassa yhdesta jarjestelmasta. Myos ilman ensisijaista
etuutta olevien toimeentulotuen saajien melko suuri maara on komiteassa nostettu ongel-
maksi. (Sosiaaliturvakomitean asumisen jaosto seka tutkimus- ja arviointijaosto 2022.)
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(4) Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisella tavoitellaan henkilon tilanteeseen
myodnteista muutosta, kuten hyvinvoinnin, itsendisen toimeentulon edellytysten ja yksi-
I6llisen autonomian vahvistamista. Palveluja ja etuuksia on kehitetty toisistaan erillaan,
jolloin niiden tarkoitukset ja tavoitteet ovat muotoutuneet erilaisiksi. Nykyjdrjestelman
ongelmaksi on nostettu ne tilanteet, joissa henkil6t saavat etuutta pitkdaikaisesti ilman
tarvitsemiansa palveluja. Tietyn etuuden saaminen voi ohjata henkilon epatarkoituksen-
mukaisiin palveluihin tai kannustin palveluun osallistumiseen voi puuttua. Yksilon moti-
vaatio osallistua palveluihin ei aina ole viranomaisten odotusten mukainen. Samanaikai-
sesti tarkoituksenmukaisten palvelujen tarjonta ei aina ole riittavaa (Sosiaaliturvakomitean
ty0- ja toimintakykyjaosto seka tutkimus- ja arviointijaosto 2022).

Taman selvityksen yksi tavoite on valottaa sitd, miten sosiaaliturvan vaihtoehtoiset jarjes-
tamistavat kykenevat ratkaisemaan esiin nostettuja sosiaaliturvajdrjestelman ongelma-
kohtia. Se, missa madrin vaihtoehtoiset jarjestamistavat helpottavat esimerkiksi tyon ja
sosiaaliturvan yhteensovittamista, vahentdvat pitkdaikaista toimeentulotuen tarvetta tai
sovittavat yhteen palveluja ja etuuksia, on Idhtokohtaisesti epdselvaa ja riippuu tarkem-
masta mallista. Jotta naita kysymyksid voidaan pohtia tarkemmin, luvussa 4 jarjestamis-
tavoista muodostetaan konkreettiset esimerkkimallit, joita peilataan tassa nostettuihin
ongelmiin.

1.3 Tarkasteltavat vaihtoehtoiset jarjestamistavat

Perustamispaatoksen mukaan tyoryhman tuli selvittaa seuraavia jarjestamistapoja: perus-
tulo, yksi perusturvaetuus, negatiivinen tulovero ja perustili. Naiden lisaksi toimeksian-
nossa mainitaan vakuutusperusteinen jarjestelma ja syyperusteinen jarjestelma. Tydoryhma
paatti keskittya vaikutusarvioissaan kolmeen malliin: perustuloon, perustiliin ja yhteen pe-
rusturvaetuuteen. Naita malleja peilataan nykyjarjestelmaan. Negatiivista tuloveroa kasi-
tellddn yleisella tasolla, mutta sitd ei tassa erikseen arvioida, koska malli voidaan teoriassa
toteuttaa lahes yhtaldisesti perustulon kanssa. Lisaksi erillinen tydryhma selvitti negatii-
vista tuloveroa hallituskaudella (ks. Negatiivista tuloveroa selvittava tyéryhma 2022).

Perustamispaatoksessa mainittujen mallien lisaksi raportissa kasitelladn osallistumistuloksi
nimitettya vaihtoehtoa. Perustamispdatoksessa mainittua perustili-nimitysta on kaytetty
muun muassa ajatuspaja Liberan esittamasta sosiaaliturvamallista (ks. Lillrank ym. 2013),
jota emme sellaisenaan arvioi. Sen sijaan tarkastelemme tilimallia yleisemmalla sosiaali-
tili-nimitykselld, joka on kaytdssa seka tutkimuskirjallisuudessa (personal social accounts,
social accounts, welfare accounts) etta niissa maissa (mm. Ranska ja Singapore), joissa tili-
malli on kaytossa.

10
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2 Vaihtoehtoisten jarjestamistapojen
perusperiaatteet

Selvitystydryhmaén perustamispdatoksessa mainitut jarjestamistavat voidaan toteuttaa
hyvin eri tavoin ja eri laajuisina. Ne eivat valttamatta edellyta koko jdrjestelman muutta-
mista, vaan ne voidaan toteuttaa myds pienin muutoksin. Jarjestamistapoja voidaan luon-
nehtia yleiselld tasolla seuraavilla perusperiaatteita kuvaavilla kasitteilla: syyperusteisuus,
velvoittavuus, yksilokohtaisuus ja rahoitus. Syyperusteisuus viittaa tassa siihen, etta etuu-
den saaminen edellyttaa tietyn sosiaalisen riskin toteutumista (esim. tyottomyys, tyoky-
vyttomyys). Velvoittavuus tarkoittaa, ettd etuuden saaminen edellyttda tiettyd toimintaa,
esim. palveluihin osallistumista tai aktiivista tydnhakua. Yksilokohtaisuudella viitataan
tassa siihen, ettd etuuden maara ei riipu yksilon perhetilanteesta, eivatkda muiden kotita-
louden jasenten tulot tai varallisuus vaikuta tuen maaraan. Rahoituksessa keskeisia kysy-
myksia ovat, ketka osallistuvat sosiaaliturvan rahoitukseen, ja tasataanko tuloja yksildiden
valilla vai elinkaaren sisalla.

Seuraavaksi tarkastellaan ndiden perusperiaatteiden maaritelmia ja niista kaytya keskus-
telua. Luvun lopussa tarkastelemme sitd, miten eri periaatteet suhteutuvat eri jarjestamis-
tapoihin.

2.1 Syyperusteisuus

Suomen, kuten muidenkin eurooppalaisten hyvinvointivaltioiden jarjestelmien taustalla
on perinteinen ajattelu sosiaalivakuutuksesta ja sosiaalisista riskeista. Sosiaalivakuu-
tuksen tarkoituksena on vastata riskeihin, jotka katkaisevat mahdollisuuden itsendisesti
hankkia oma toimeentulonsa (mm. vanhuus, tyéttdmyys, sairaus ja tyokyvyttomyys).
Suomalainen jarjestelma on hyvin pitkalti syyperusteinen, koska etuuksia maksetaan
esimerkiksi tydttomyyden, lapsen syntyman ja sairauden perusteella.

Vaikka sosiaalivakuutukselle ei ole vain yhta maaritelmag, voidaan sen peruselementteina
nahda vakuutuksen pakollisuus ja se, etta se ei sisalla tarveharkintaa. (Hellsten & Helne
2004; Lehto ym. 2022.) Sosiaalivakuutus jakaa tuloja uudelleen saman ihmisen elaman-
kaaren aikana, mutta siihen voi sisaltya my0s tulojen uudelleenjakoa eri ryhmien valilla.

1
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Vakuuttaminen sosiaalisia riskeja vastaan perustuu ajatukseen, etta riskit eivat todennu
kaikkien kohdalla tai samaan aikaan. Syyperusteisessa sosiaaliturvassa on siten yhteys
sosiaalivakuutukseen: vakuutetut osallistuvat sen rahoitukseen ja ovat oikeutettuja etuuk-
siin riskien kohdatessa. Tyontekijalle ja tydnantajalle valtaosa vakuutusmaksuista on pakol-
lisia. Yrittajan sosiaaliturvaetuuksien tasoon vaikuttavat hanen maksamansa YEL-maksut ja
vapaaehtoiset kassamaksut (esim. Kananen ym. 2019). Nykyisessa jarjestelmdssa ansiosi-
donnaisen ty6ttdmyysturvan rahoitus perustuu merkittavilta osin kaikkien palkansaajien
tyottomyysvakuutusmaksuihin, mutta ansiosidonnaiseen pdivdrahaan oikeutettuja ovat
vain tyottomyyskassojen jasenet (ks. Kotamdki 2018).

Riskiajatusta ja siihen liittyvaa syyperusteisuutta on kritisoitu mm. siitd, etta ne lisdavat
byrokratiaa ja mahdollisesti etuuden saamiseen liittyvaa stigmaa (esim. Harju ym. 2019;
Bidadanure 2019). Toisaalta riskien torjunta mahdollistaa sosiaaliturvan kohdentamisen
tehokkaasti, ja sen legitimiteetti on parempi, kun sosiaaliturvan saamiseen on syy. Syype-
rusteinen sosiaaliturva, kuten vakuutusjarjestelmat yleensakin, kuitenkin sisaltavat myos
nk. moral hazard-ongelman, jossa turvan olemassaolo voi vahentaa vakuutetun kannusti-
mia valttaa riskin toteutumista.

2.2 Velvoittavuus

1970-luvulta alkaen lansimaissa on esitetty vaatimuksia velvoittavuudesta sosiaalipoliitti-
sissa ohjelmissa. Velvoittavuuden liittdminen sosiaalietuuksiin ja palveluihin oli aluksi ylei-
sintd liberaaleissa hyvinvointivaltioissa, kuten Isossa-Britanniassa ja Yhdysvalloissa, mutta
vuonna 1992 OECD ohjeisti jasenmaitaan siirtymaan kiireellisesti passiivisesta tyomarkki-
napolitiikasta aktivoivaan tydmarkkinapolitiikkaan, ja vuosituhannen vaihteessa vaatimus
velvoittavuudesta levisi my6s Pohjoismaihin (King 1995; Hiilamo 2022). Esimerkiksi tyot-
tomyys- ja toimeentulotukien maksamisen ehdoksi on asetettu aktiivinen tydnhaku seka
osallistuminen tyollistymista edistdviin toimiin, kuten koulutukseen, kuntoutukseen ja
erilaisiin tyokokeiluihin ja -harjoitteluihin (Hiilamo 2022).

Nykyaan Suomen (samoin kuin useiden muiden Euroopan maiden) jarjestelmaan kuuluu
tukijarjestelman velvoittavuus. Velvoittavuus rakentuu ajatukselle, etta etuuden rahoitta-
jilla on moraalinen oikeus edellyttada tiettya toimintaa. Velvoittavuus ei tyypillisesti ole itse-
tarkoitus, vaan silla pyritadn aiheuttamaan positiivinen muutos etuudensaajan tilanteessa.
Esimerkiksi toimeentulotuessa tavoitellaan itsendista selviytymista ja tyottomyysturvassa
tyollistymista kokoaikaisesti.

Vaikka velvoittavuutta sindnsa ei katsottaisi ongelmaksi, velvoittavuuden kohteen

madritteleminen voi olla ongelmallista. Velvoitteiden poisto kokonaan voi johtaa siihen,
ettei henkilo tule ohjatuksi tarvitsemiinsa palveluihin taikka pyri aktiivisesti takaisin
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tyomarkkinoille. Samoin julkisen sektorin velvoite jdrjestad palveluita heikkenee. Aktivoin-
tipolitiikkaa onkin perusteltu erityisesti passivoitumisteorialla, jonka mukaan toimeentulo-
tuen saaminen voi johtaa muun muassa tydmotivaation, kykyjen ja moraalin laskuun
(Hiilamo 2022; ks. my6s Dahl & Lorentzen 2002; Gustafsson ym. 2002; Walker & Shaw 1998).
Toisaalta on myds ajateltu, ettei kaikki toiminta ole yhta hyddyllista, minka takia yhteis-
kunnan tulisi ohjata kansalaisiaan yhteiskunnan kannalta hyddyllisempaan toimintaan.
Etuudensaajia on mahdollista ohjata yhteiskunnan tai yksilén kannalta hyodylliseen toi-
mintaan, esimerkiksi tyokykya parantavaan kuntoutukseen tai tyollistymista edistavaan
koulutukseen (Bidadanure 2019).

Taloudellisten kannustimien roolin osalta on hyddyllista erottaa toisistaan positiiviset ja
negatiiviset kannustimet. Positiiviset kannustimet tarkoittavat esimerkiksi tyotulon
huomioimatta jattamista toimeentulotukea mydnnettaessa, tyollistymisesta aiheutuvien
kustannusten huomioimista tukea mydnnettaessa tai lisabonuksen mydntamista tyon
perdssa muuttavalle tai aktivointitoimenpiteisiin osallistuvalle tuen saajalle. Sen sijaan
negatiiviset kannustimet on suunniteltu vaikuttamaan kielteisesti etuudensaajien asemaan.
Jos tuen saaja ei pyri aktiivisesti |6ytamaan tyota, voidaan esimerkiksi alentaa etuuksia
(Hiilamo 2022).

Taloustieteen etsintdmalleissa? velvoitteiden ja sanktioiden oletetaan alentavan kynnys-
palkkaa, jolla ty6ton on halukas vastaanottamaan tyota (ks. esim. Boone ym. 2007). Teorian
nakokulmasta velvoittavuuden ja sanktioiden lisaéamisella voidaan tavoitella vastaavaa
vaikutusta kuin etuuksien tasoa madaltamalla. Velvoittavuudella ja sanktioilla voidaan
tavoitella jarjestelmaa, joka on samanaikaisesti etuuksien tasoltaan antelias, mutta tyohon
kannustava (kuten esimerkiksi Tanskan Flexicurity).

2.3 Yksilo- vai kotitalouskohtaisuus

Sosiaaliturvan taloudellisen paatdksenteon perusyksikkona pidetdan yleensa yksiloita ja
perheita tai kotitalouksia. Sosiaaliturvaetuuden yksilokohtaisuus tarkoittaa sita, ettd etuu-
den maara ei riipu yksilon perhetilanteesta. Myontamisperusteiden yksilokohtaisuus tar-
koittaa, ettd etuuden saamiseen ja etuuden suuruuteen vaikuttavat vain henkilon omat
tulot ja varat. Vastaavasti yksilokohtainen mitoitus tarkoittaa sitd, ettd etuuden tarkoituk-
sena on tyydyttaa vain siihen oikeutetun henkilon tarpeet (Sosiaaliturvakomitean tutki-
mus- ja arviointijaosto 2022).

2 Tyomarkkinoiden etsintamallit tarkastelevat tydvoimaa etsivien yritysten ja tyota etsivien tyon-
hakijoiden kohtaantoa.
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Kdytannossa useimmat sosiaaliturvaetuudet Suomessa ovat yksilokohtaisia. Yksilokohtai-
suuden vastaparina on perhe- tai kotitalouskohtaisuus, jolloin etuus mydnnetdan perheille
(tai kotitalouksille) tai etuuden maara on riippuvainen esimerkiksi puolison tuloista. Etuu-
dessa voi olla seka yksilokohtaisia etta kotitalouskohtaisia piirteita. Esimerkiksi kansan-
elakkeen suuruus ei riipu puolison tuloista, mutta puolison kansanelakkeen taysi maara

on pienempi kuin yksin asuvan.

Kotitalouskohtaisuutta on kritisoitu siitd, etta se aiheuttaa taloudellista riippuvuutta
kotitalouden muista jasenistd. Puolison suuret tulot saattavat evdta pienituloisemman
oikeuden tukeen. Kotitalouskohtaisuuden eduksi on katsottu se, etta se sadstaa julkisia
menoja, kun kotitalouden jasenten oletetaan tukevan toisiaan taloudellisesti. Esimerkiksi
asumistuen on ajateltu kohdentuvan pienituloisille kotitalouksille tehokkaammin, kun
huomioon otetaan kotitalouden henkiléiden lukumaara ja tulot.

2.4 Rahoitus

Sosiaaliturvan rahoitus kerdtaan tyypillisesti veroilla ja veroluonteisilla maksuilla. Yleis-
periaatteena perusturvaetuuksia (kuten kansaneldke tai asumistuki) rahoitetaan vero-
varoin, kun taas ansiosidonnaisia etuuksia (kuten vanhempainpaivaraha) rahoitetaan
keraamalla sosiaaliturvamaksuja vakuutetuilta ja tyonantajilta. Etuuksia rahoitetaan
myds keraamalla vapaaehtoisia maksuja vakuutetuilta, kuten esimerkiksi palkansaajan
ja yrittdjan tyottomyyskassamaksut ja yrittdjan tapaturmavakuutusmaksut.

Rahoitukseen liittyy keskeisena kysymys sosiaaliturvan oikeudenmukaisuudesta ja legi-
tiimiydesta. Jarjestelman taytyy olla legitiimi sekd etuudensaajien etta rahoittajien kes-
kuudessa. Tosin usein sama ihminen on seka rahoittaja etta saaja eri elamanvaiheissa.
Aiemmassa, kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa on nostettu esiin, ettd ainoastaan
20-25 prosenttia elamankaaren kaikista tulonsiirroista tapahtuu yksiléiden valilld, sen
sijaan jopa 75-80 prosenttia tulonsiirroista tasoittaa tuloja yksilon elaman eri vaiheissa
(ks. esim. Bovenberg ym. 2006; Folster ym. 2003). Toisin sanoen, merkittdva osa vero-
tuloista ei siirry suurituloisilta vdhemman ansaitseville, vaan samalta veronmaksajalta
hanelle itselleen eri elamantilanteesta toiseen. Tasta syysta sosiaaliturvaa on jarkevaa tar-
kastella myds koko elamankaaren ndakdkulmasta (Peltoniemi 2020; ks. myds Bovenberg
ym. 2006; Folster ym. 2003). Eri etuuksien jaottelu talla tavalla ei useinkaan ole kdytan-
ndssa selvaa. Esimerkiksi ansiosidonnaisen tyottdmyysturvan sijoittaminen talle akselille
riippuu siitd, kasautuvatko ansiopdivarahajaksot tietyille henkildille (jolloin jarjestelma
tasaa tuloja yksiloiden valilld) vai onko tyottomyysriski tasaisesti jakautunut vakuutettu-
jen valilla (jolloin jarjestelma tasaa tuloja elinkaaren sisalla) (Sosiaaliturvakomitean tutki-
mus- ja arviointijaosto 2022).
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Yksi sosiaaliturvan kohdentumisen keskeinen jakolinja koskee sitd, tasataanko tuloja yksi-
I6iden valilla vai elinkaaren sisalld. Yksilon elamankaaren keskimaaradiset tulot ja etuustar-
peet jakautuvat vuosittaisia tuloja tasaisemmin. Progressiivisella tuloverotuksella rahoi-
tetut perusturvaetuudet ovat tyyppiesimerkki yksildiden valisista tulonsiirroista. Toisaalta
tyOeldke on esimerkki etuusjarjestelmastd, joka ei pyri tasaamaan tuloja yksildiden elin-
kaarien valilla, vaan siirtdmaan kulutusmahdollisuuksia kunkin yksilén korkeampituloi-
sesta elamanvaiheesta (tydura) hdnen pienempituloiseen elamanvaiheeseensa
(elakkeella olo).

2.5 Periaatteet jarjestamistavoissa

Taulukossa 1 on kuvattu, miten edella kasitellyt perusulottuvuudet koskevat nykyjarjes-
telmaa seka vaihtoehtoisia jarjestamistapoja. Suomen nykyisessa jarjestelmdssa on monia
erityyppisid etuuksia, joten siitd on erotettu toisistaan toimeentulotuki sekd perus- ja
ansioturva. Perusturvalla viitataan tdassa perustoimeentulon takaaviin etuuksiin perustus-
lain 19.2 §:ssd8 mainituissa elamantilanteissa (esim. tydmarkkinatuki, takuueldke).
Ansioturva viittaa ansiosidonnaisiin etuuksiin.

Suomen nykyinen perus- ja ansioturva on syyperusteinen. Viimesijaisen vahimmaisturva-
etuuden eli toimeentulotuen saaminen ei edellyta erityista elamantilannetta, joten se ei
ole syyperusteinen. Toimeentulotuessa seka nykyjarjestelman perus- ja ansioturvassa on
eriasteisia velvoitteita. Niitd on erityisesti tydttomyysturvassa, mutta myos esimerkiksi
sairaus- ja vanhempainpadivdrahoissa. Perus- ja ansioturva ovat padosin kestoltaan rajattuja
ja yksilokohtaisia.

Perustulo on monin tavoin nykyisen perusturvan vastakohta: se ei ole syyperusteinen,
velvoittava eika tulovdahenteinen etuus. Toisin sanoen tukea saisivat kaikki tietynikaiset
yksilot esimerkiksi Suomessa asumisen perusteella. Mitaan erityista syyta tai toimintaa
etuuden saamiseksi ei edellytetd. Se maksettaisiin tulotasosta riippumatta ja rahoitettaisiin
verovaroin.
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Taulukko 1. Erijdrjestamistapojen ominaisuudet yleiselld tasolla. X=ominaisuus kuuluu jarjestamis-
tapaan, (X)=ominaisuus kuuluu jarjestdmistapaan osittain tai se voi vaihdella.

Syy- Velvoittava Tulo- Kestoltaan Yksilo-
perusteinen vahenteinen | rajoitettu | kohtainen
X X (X) (X) (X)

Nykyinen perus- ja ansioturva

Nykyinen toimeentulotuki X

(X) X
Negatiivinen tulovero X X
Yksi perusturvaetuus X (X) (X) (X) (X)
Osallistumistulo (X) X (X) (X) (X)
Sosiaalitili (X) (X) (X) (X) X

Negatiivinen tulovero on madritelmaltaan hyvin lahelld perustuloa, ja sita pidetdankin
yhtena perustulon toteutustapana. Erotuksena on se, etta toisin kuin perustulo, se mak-
settaisiin verojdrjestelman kautta tulona eli "negatiivisena verona” eika erillisena etuutena.
Perustulon tapaan negatiivinen tulovero voidaan maksaa kaikille, my6s tyottomille, mutta
siitd on olemassa my6s kapeampi versio, tydtulotuki, joka kohdistuu vain palkansaajille
(Negatiivista tuloveroa selvittava tyéryhma 2022). Tiukasti maariteltyna negatiivinen tulo-
vero edellyttdisi siirtymista kuukausiverotukseen, mutta yksinkertaisempana versiona
negatiivisen tuloveron kaltainen tulonsiirto voitaisiin toteuttaa myos etuutena. Tallaista
mallia on kutsuttu takuutuloksi, ja se eroaisi toimeentulotuesta siing, ettei se ole sidottu
kotitalouden menoihin, eika siind oteta varallisuutta huomioon.

Yksi perusturvaetuus viittaa nimensa mukaisesti nykyisten perusturvaetuuksien kuten
tyOmarkkinatuen ja vahimmaismadraisten sairaus- ja vanhempainpadivarahojen yhden-
mukaistamiseen. Yksi perusturvaetuus perustuu Juho Saaren johtaman eriarvoisuustyo-
ryhméan ehdotukseen (VNK 1/2018) yhdesta perusturvalaista, Ruotsin ja Norjan esimerkin
mukaiseen keskeisen sosiaaliturvalainsadadannon kokoamiseen yhteen lakiin seka Yhdisty-
neen kuningaskunnan Universal Creditin piirteisiin. Taman raportin ehdottamassa yhden
perusturvalain mallissa ei ollut kuitenkaan tarkoitus lisdta tarveharkintaa (vrt. Universal
Credit) tai muuttaa sosiaaliturvan syyperusteisuutta. Ehdotuksen tavoitteena on yksin-
kertaistaa sosiaaliturvajarjestelmaa. Kaytannossa siirtymat eri syiden valilla (ts. syype-
rusteisuus, esim. syyn vaihtuminen sairaudesta tyottomyydeksi) eivat vaikuttaisi yksilon
toimeentuloon, ja toisaalta mahdollisimman lineaarinen ansiotulojen ja sosiaaliturvan
yhteensovittaminen tekisi tydn vastaanottamisen aina kannattavaksi, tydsuhteen pituu-
desta riippumatta. Lisaksi erilaiset palvelut voitaisiin kohdentaa nykyista paremmin niita
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tarvitseville. Yhteen perusturvaetuuteen on lisdksi mahdollista lisata osallistumista tukevia
elementteja esimerkiksi osallistumislisan muodossa.

Sosiaalitilimalleille on yhteista se, ettd sosiaaliturvan pohjana tai sen osana on henkil®-
kohtainen laskennallinen tili, jota tyotuloista perittavat maksut kerryttavat ja tililta makse-
tut etuudet pienentavat. Se, onko sosiaalitilimalli tulovahenteinen tai kestoltaan rajoitettu
ja mita etuuksia se kasittaisi, vaihtelee erilaisissa ehdotuksissa sosiaalitilistd. Sosiaaliturvan
velvoittavuus voidaan sekin toteuttaa irrallisena sosiaalitilista, tai vaihtoehtoisesti velvoit-
teet voidaan jollakin tavalla kytkead sosiaalitiliin. Pyykkésen ym. (2021) esittdamassa mallissa
velvoittavuus riippuu siitd, onko tilin saldo positiivinen vai ei. Sosiaaliturvan velvoittei-
den keventamista tilimalliin siirryttaessa voidaan perustella sill, etta tilimallit vahentavat
ns. moraalikato-ongelmaa, jonka lieventamisen on nahty olevan yksi velvoitteiden peruste
(Andersen & Svarer 2014).
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3 Aiempi kirjallisuus jarjestamistavoista

3.1 Perustulo ja negatiivinen tulovero

Idea ja keskustelu

Kuten edellisessa luvussa tuotiin ilmi, perustulon maarittavia ominaisuuksia ovat vastik-
keettomuus ja etta se maksetaan kaikille tietyn ikaisille tulotasosta, perhemuodosta

tai tydmarkkina-asemasta riippumatta. Negatiivinen tulovero toimii samalla periaat-
teella, mutta siind etuus maksettaisiin verojarjestelman kautta, ja sitd maksettaisiin vain
pienituloisille.

Kaytannossa perustulo voidaan toteuttaa hyvin eri tavoin. Perustulon maara ja rooli
sosiaaliturvajdrjestelmassa voivat vaihdella paljonkin. Usein erotellaan toteutukset,
jossa perustulo olisi ainoa toimeentuloa turvaava sosiaaliturvaetuus (ns. tdysi perustulo)
tai jossa perustulo on vain yksi etuus muiden joukossa (osittainen perustulo).

Perustulosta on historian saatossa keskustelu paljon niin Suomessa kuin muissakin
maissa. Perustuloa periaatteiltaan muistuttavista vastikkeettomista tuista on keskusteltu
jo 1700-luvulla (Bidadanure 2019). Viimeisen sadan vuoden aikana perustulo on noussut
aika ajoin uudelleen keskusteluun, ensiksi Pohjois-Amerikassa ja sitten Euroopassa.
Negatiivinen tulovero, eras perustulon toteutustapa, nousi esille myds Yhdysvalloissa
60-luvulla (Friedman 1962).

Perustulokeskustelua on kayty erityisesti poliittisten filosofien kesken, ja se on liittynyt
ennen kaikkea oikeudenmukaisen tulonjaon pohtimiseen velvoittavuuden nakdkulmasta
(ks. luku 2.2 ja Bidadanure 2019). My0s sukupuolten tasa-arvo on nahty keskeisend argu-
menttina erityisesti Yhdysvalloissa ja Saksassa, jossa perustulo tarjoaisi nykyjarjestelmasta
poiketen tuen, joka ei riipu puolison tuloista (esim. Perkié 2016; Bidadanure 2019). Perus-
tulolla voidaan tavoitella my6s luottamuksen lisddmista yhteiskunnallisiin instituutioihin,
koska sen saamiseen ei liity velvoitteita.

Suomessa keskustelua perustulosta tai vastaavasta kansalaispalkasta on kayty vaihtele-
vasti aina 1970-luvulta lahtien. Keskustelusta on erotettavissa viisi aaltoa (1987, 1994,
1996-1998, 2006-2007, 2015-2017). Suomessa on keskusteltu lahinna osittaisesta perus-
tulosta. Sen tavoitteet ovat liittyneet suomalaisessa keskustelussa padasiassa tyollisyyteen
tai tydn murrokseen. 1980-luvulla perustuloa esitettiin vastauksena ennustettuun tyon
murrokseen, jossa perinteisen teollisen tydn ennustettiin vihenevan ja tyottomyyden
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lisadntyvan. Perustulon idea oli toimia "palkkana” yleishyddyllisesta tydstd perinteisen
palkkatyon ulkopuolella, kuten jdrjestdissa tai laheisten hoidossa. (Perkit 2016.)

1990-luvulla lamavuosien jalkeen perustulon tavoitteeksi nostettiin sen sijaan tyohon, eri-
tyisesti erilaisiin satunnaisiin ja matalapalkkaisiin t6ihin, kannustaminen. 2000-luvun alku-
puolella nousi kannustimien lisdaksi oikeusnakokulma: prekariaattiliikkeen aktivistit naki-
vat, etta perustulo takaisi sujuvasti silpputydldisten oikeuden toimeentuloon, ja poistaisi
nykyisen sosiaaliturvan monimutkaiset saannot ja ns. byrokratialoukut. Perustulon nahtiin
my®os tdyttavan sosiaaliturvan aukkoja tarjoamalla turvaa sosiaaliturvan riskikategorioiden
"valiinputoajille”, esimerkiksi yrittajille. Mydhemmin 2010-luvulla ennusteet digitalisaation
aiheuttamasta tyon murroksesta ja alustatalouden kasvusta herattivat keskustelua perus-
tulon tarpeellisuudesta. (Perkio 2016.) Tydn murrokseen liittyvat ennusteet ovat kuitenkin
toistaiseksi osoittautuneet Suomessa liioitelluiksi eika radikaalia muutosta osa-aikaisissa
tai maaraaikaisissa tydsuhteissa ole havaittu vield 2020-luvullakaan (Alasoini ym. 2022).

Vuonna 2015 perustulo nousi uudelleen keskusteluun, kun perustulokokeilu kirjattiin
Juha Sipilan hallituksen ohjelmaan ja perustuloa kokeiltiin vuosina 2017-2018 (tuloksista
seuraavassa luvussa). Vastaavasti negatiivisen tuloveron kokeilu kirjattiin Sanna Marinin
hallituksen ohjelmaan vuonna 2019. Vuonna 2022 negatiivista tuloveroa ja erityisesti sen
suppeampaa tyotulotuki-versiota selvittanyt tyéryhma ei kuitenkaan suosittanut negatii-
visen tuloveron kdyttoonottoa, eika siihen liittyvan kokeilun kaynnistamistd, koska vuosi-
tason verotuksen katsottiin sopivan huonosti kuukausittaisen etuuden tarjoamiseen
(Negatiivista tuloveroa selvittava tydryhma 2022).

Viime vuosina perustulo on yhdistetty yha enemman myds ilmastonmuutoksen torjun-
taan: on esitetty, etta perustulo toimisi matalapalkkatukena ilmastoystavallisempiin tyo-
tehtaviin, jotka eivat kuitenkaan olisi niin tuottavia (Pinto 2020). Argumenttia on kuitenkin
kritisoitu siita, etta koska perustuloon ei sisally mitaan ohjausmekanismia, ihmisten ohjau-
tuminen ilmastoystavallisempiin toihin olisi hyvin epavarmaa (Koch 2021; ks. myos Perki6
2022).

Kokeilut ja tutkitut vaikutukset

Perustuloa ja negatiivista tuloveroa on kokeiltu eri maissa ja eri vuosikymmenillg, joten
tutkimustietoa on kertynyt. Perustulokokeilut ovat suurelta osin olleet lyhytaikaisia ja
alueellisia kokeiluja, ja vain osaa on ollut mahdollista arvioida tieteellisesti luotettavasti.
Tietoa kokeiluista on koottu yhteen ja niiden kriittisen arvioinnin pohjalta on osaltaan
edistetty keskustelua seka perustulokokeiluista ettad itse perustulosta (ks. esim. Widerquist
2018; Torry 2020; Merrill ym. 2022).
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Kokeiluissa ja simulointitutkimuksissa perustulon on havaittu vahentavan kdyhyytta ja
parantavan toimeentuloa. Vaikutukset tyollisyyteen ovat vaihdelleet. Tyollisyys on vahen-
tynyt monissa kokeiluissa, mutta Suomen kokeilu poikkeaa tasta. Perustulon on havaittu
parantavan hyvinvointia ja tyytyvaisyytta eldamdan, mutta osassa kokeiluista tallaisia vaiku-
tuksia ei ole havaittu.

Perustulon monet tavoitteet ja sosiaaliturvan olemassa olevat rakenteet ndkyvat eri kokei-
luissa. Kuten ylla todettiin, Suomessa keskustelu perustulosta ja perustulokokeilusta on
liittynyt pitkalti tyollisyyden parantamiseen, koska perustulon ajatellaan parantavan tyon-
teon kannustimia ja helpottavan tyon vastaanottamista. Joissain kokeiluissa lahtékohtana
on ollut kdyhyyden vahentaminen. Nain on ollut tyypillisesti esimerkiksi kehittyvissa
maissa, joissa ei ole kattavaa sosiaaliturvaa. Esimerkiksi Keniassa on meneillaan laaja
perustulokokeilu, jota on arvioitu muun muassa suhteessa sen kykyyn turvata toimeen-
tulo COVID-19-pandemian aikana (Banerjee ym. 2019; 2020).

Yhdysvalloissa ja Kanadassa toteutettiin 1970-luvulla useita negatiivisen tuloveron kokei-
luja. Kokeilujen arviointiin liittyy monenlaisia ongelmia, mutta yleisesti niissa havaittiin
negatiivisia vaikutuksia tyollisyyteen. Kokeiluun osallistuneiden tyétunnit ja palkkatu-

lot vahenivat. Naisten tyollisyys vaheni enemman kuin miehilla. Arvioiden mukaan tulok-
set saattavat johtua myds siitd, etta kokeilujen osallistujat raportoivat tydntekonsa ja tulo-
jensa maaran todellisuutta vahdisempina. (Forss ym. 2016; Somers ym. 2021.)

Barcelonassa vuosina 2017-2019 toteutetun B-MINCOME perustulokokeilun kohdejouk-
koa olivat haavoittuvassa asemassa olevat pienituloiset kotitaloudet. Kokeilu sisalsi seka
rahallisen etuuden etta aktivoivia palveluita. Kotitalouksien taloudellinen tilanne parani
ja materiaalinen puute vaheni kokeilun seurauksena, mutta tyollisyysvaikutukset jaivat
negatiivisiksi. Tydmarkkinoille osallistuminen vaheni eika yrittajyys tai vakituisen tyopai-
kan saaminen yleistynyt. (Riutort ym. 2021.)

Hollannissa kahdeksassa kaupungissa vuosien 2017-2019 aikana toteutetut perus- ja osal-
listumistulon kokeilut sisdlsivat samoin rahallisen etuuden ja erilaisia palveluita. Kokei-
lussa testattiin useampaa vaihtoehtoista mallia: velvoitteiden poistamista, kohdennettuja
tukipalveluita ja parempia taloudellisia kannustimia ty6ta Idytaneille. Eri kaupunkien mal-
lit poikkesivat my0s toisistaan. Osassa kokeilukaupungeista havaittiin vahaisia positiivisia
tyollisyysvaikutuksia, mutta tulokset olivat osin my®ds ristiriitaisia, koska muutamassa kau-
pungissa havaittiin negatiivisia tyollisyysvaikutuksia. Kohdennetun tukipalvelun havaittiin
lisanneen tydnhakua. (Muffels ym. 2021.)

Suomen vuosina 2017-2018 toteutetussa perustulokokeilussa tyollisyysvaikutukset oli-

vat vdhaiset, mutta positiiviset. Ensimmaisena kokeiluvuonna koe- ja verrokkiryhmien
tyollisyys kehittyi samalla tavalla eika kokeilulla ollut tilastollisesti merkitsevaa vaikutusta
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tyollisyyteen. Toisena kokeiluvuonna havaittiin positiivinen vaikutus tyollisyyteen. Perustulo
lisasi tyontekoa 6,6 paivaa vuoden aikana. Keskimaarin verrokkiryhma oli toisen vuoden
aikana tyossa 77 paivaa. Tutkijat arvioivat, ettd kokeilun toisena vuonna kayttoon otettu
tyottomyysturvan aktiivimalli vaikutti myds perustulokokeilun tuloksiin. (Verho ym. 2022.)

2010-luvulla on toteutettu kaksi merkittdvaa perustulokokeilua kehittyvissa maissa:
Intiassa Madhya Pradeshin osavaltiossa ja Keniassa. Naissa kokeiluissa perustulon on aja-
teltu kattavan perustarpeet. Keniassa, jossa kokeilu on edelleen kaynnissa, perustulon on
havaittu lisddavan yrittdjana toimimista. Merkittavammat vaikutukset nakyvat kuitenkin
terveydentilan, ravitsemuksen ja hyvinvoinnin paranemisena. (Forss ym. 2016; Somers ym.
2021.)

Perustulokokeiluissa on mitattu my&s osallistujien hyvinvointia ja terveyttd. Barcelonan
kokeilussa osallistujat arvioivat hyvinvointinsa parantuneen. Perustulo paransi tyytyvai-
syyttd omaan eldmaan ja taloudelliseen tilanteeseen. Kokeilussa ei kuitenkaan havaittu
vaikutuksia osallistujien itse arvioimaan terveydentilaan eika vakaviin terveysongelmiin.
(Riutort ym. 2021.)

Hollannin osallistumistulon kokeiluissa havaitut vaikutukset osallistujien terveydentilaan
olivat positiivisia, mutta niin vahaisia, etteivat ne olleet tilastollisesti merkitsevid. Kokeilun
osallistujien itse arvioima hyvinvointi ei poikennut merkittavasti verrokkiryhmasta. Kokei-
lussa havaittiin kuitenkin positiivisia vaikutuksia itseluottamukseen ja luottamukseen
sosiaalityontekijoihin. (Muffels ym. 2021.)

Suomen perustulokokeilussa terveyttd, hyvinvointia ja yhteiskunnallista luottamusta
mitattiin koe- ja verrokkiryhmalle suunnatulla kyselylld, jonka vastausprosentti jai kuiten-
kin matalaksi. Tulokset olivat eri hyvinvointimittareilla mitattuna yhdenmukaisia. Kyselyyn
vastanneista perustulon saajat kokivat verrokkeja vahemman psyykkista kuormittunei-
suutta, masennusta, alakuloa ja yksindisyytta. He arvioivat myds kognitiivisen toimintaky-
kynsa verrokkeja paremmaksi. Perustulon saajat raportoivat koetun toimeentulonsa ja ta-
loudellisen hyvinvointinsa paremmaksi kuin verrokkiryhma. (Kangas ym. 2020.) Perustulon
saajat raportoivat my0s keskimaarin hieman vankempaa luottamusta yhteiskunnallisiin
instituutioihin ja toisiin ihmisiin kuin verrokkiryhma (de Andrade ym. 2021).

Kokeilujen lisaksi perustulon toteuttamismahdollisuuksia ja vaikutuksia on arvioitu mikro-
simulointitutkimuksissa. Simuloimalla on mahdollista selvittaa esimerkiksi perustulon vai-
kutuksia tulonjakoon seka perustulon rahoitusvaihtoehtoja ja kustannuksia julkisen talou-
den kannalta. Suomessa simulointitutkimukset ovat kohdistuneet eri puolueiden ehdot-
tamiin perustulomalleihin (esim. Kannas & Karkkadinen 2014; Korpelainen 2019), tai muihin
akateemisiin tai hallinnollisiin selvityksiin (Kangas & Pulkka 2016; Viitamaki 2019; Honkanen
2014).
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Suomalaisissa simulointitutkimuksissa arvioitujen perustulomallien on havaittu kaventa-
van tuloeroja ja vahentdvan pienituloisuutta. Tyonteon taloudelliset kannustimet eivdt ole
yksiselitteisesti heikentyneet tai lisédantyneet, vaan vaikutus on riippunut henkilén [ahto-
tilanteesta ja siitd, tarkastellaanko osa-aika- vai kokoaikaty6ta (Viitamaki 2019; Kannas &
Karkkdinen 2014). Perustulosta on tehty my6s kansainvalinen mikrosimulointivertailu
(Browne & Immervoll 2017), jonka mukaan perustulo kattaisi nykyjarjestelman aukkopaik-
koja, mutta riittdvan tasoinen perustulo olisi hyvin kallis julkistaloudellisesti. Honkanen
(2014) osoitti, etta tulonjakomielessa perustulo ja negatiivinen tulovero voivat johtaa
hyvin samanlaisiin lopputulemiin.

Lisaksi tutkimusta on tehty perustulon toteuttamisen edellytyksista ja sen kannatuksesta.
Suomessa perustulon kannatus on vaihdellut noin 30 prosentin ja jopa 80 prosentin valilla
riippuen siitd, miten ja kenelta asiasta on kysytty (Pulkka 2020, ks. my6s Andersson & Kangas
2002). Toteutettavuuden kannalta olennaista on, millaisella strategialla uudistusta ollaan
tekemassa, millaisessa institutionaalisessa kontekstissa ja miten tallaiseen etuuteen yleisesti
suhtaudutaan kansalaisten keskuudessa (ks. de Wispelaere & Noguera 2012; de Wispelaere
2016).

3.2 Yksi perusturvaetuus ja osallistumislisa

Yhden perusturvaetuuden taustalla on perinteinen ajattelu sosiaalivakuutuksesta ja
sosiaalisista riskeista (ks. edelld luku 2.1). Perustuslain 19 §:n 2 momentissa mainitut
sosiaaliset riskit ovat tyottomyys, sairaus, tyokyvyttomyys, vanhuus, lapsen syntyma ja
huoltajan menetys. Opintotuki puolestaan turvaa sivistyksellisia oikeuksia (PL 16 §). Yksi
perusturvaetuus voi sisdltaa sosiaalivakuutukseen perustuvien etuuksien lisaksi myds
perhe- ja vanhempainetuuksia, opintososiaalisia etuuksia seka asumisen tukemisen etuuk-
sia, kustannuksia korvaavia etuuksia ja sosiaaliavustuksia. Tassa suhteessa yksi perusturva-
etuus poikkeaa perinteisesta sosiaalivakuutuksesta huomioiden, etta perhe- ja vanhem-
painetuuksia ei aina lueta sosiaalivakuutukseen kuuluvaksi, vaan pikemmin perhepoliitti-
siksi tulonsiirroiksi (ks. Jokelainen 2004).

Syyperusteisuus edellyttaa sen syyn tunnistamista, miksi ihminen ei pysty huolehtimaan
itsensa elattamisestd. Syiden tunnistaminen edistda myds tarpeellisten ja oikea-aikaisten
julkisten palveluiden kytkemista etuuteen. Julkiset palvelut voivat olla seka yksil6llisiin
tarpeisiin vastaamista (esimerkiksi tydkyvyn yllapitoa tai parantamista) etta yhteiskunnan
toimintaa tukevaa (esimerkiksi osaavan tydvoiman turvaaminen). Toisaalta pelkdstaan
etuuden tai etuuksien syyperusteisuus ei turvaa palveluiden oikeaa kohdentumista tai
sitd, etta palveluissa pystyttaisiin huomioimaan riittavasti yksilollisia elamantilanteita
(esim. van Gerven ym. 2022; OECD 2020.)

22



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:1

Suomessa perusturvaetuutta on muotoiltu Juho Saaren johtaman eriarvoisuutta kasitel-
leen tydryhman loppuraportissa (VNK 1/2018), jossa esitettiin ajatus yhdestd, sosiaaliturva-
jarjestelmaa selkeyttavasta perusturvalaista. Raportissa ehdotettiin, ettd yhteen perus-
turvalakiin koottaisiin nykyisia perusturvaetuuksia (tydttéman peruspaivaraha, tydmark-
kinatuki, vahimmadismaardinen sairaus- ja vanhempainpaivdraha) seka toimeentulotuki ja
asumistuet. Samalla etuuksien kasitteita ja laskentasaantdja yhtendistettaisiin. Jarjestelma
kuitenkin sdilyisi syyperusteisena ja etuudet verollisina, pois lukien kustannusten korvaa-
mista koskevat etuudet. Lisaksi tyottomyysetuuksiin lisattiin ehdotuksessa osallistumis-
tuloa vastaava elementti osallistumislisand. Etuuden ja ansiotulojen yhteensovittaminen
tapahtuisi lineaarisen mallin mukaisesti, eli etuusmaara vahenisi asteittain ansiotulojen
kasvaessa, ja siten, etta tyoskentelyn lisdéaminen olisi aina kannattavaa. (VNK 1/2018,

s. 40-42.) Tyoryhma olisi kuitenkin tdssa raportissa esitetystad jarjestdmistavasta poiketen
pitanyt TE-palvelut jotakuinkin ennallaan tai silloisessa muodossa.

Eriarvoisuustyéryhman ehdottama perusturvalaki sisdlsi nelja elementtia
(VNK 1/2018, 5. 41-42):

perusosa (nykyisten perusturvaetuuksien minimitasot korvaava etuus)

2. asumistukiosa (korvaisi nykyiset yleisen asumistuen seka eldakkeensaajien
asumistuen)

3. turvaosa (turvaisi ihmisarvoisen elaman kannalta valttamatonta
toimeentuloa, kuten nykyinen perustoimeentulotuki)

4. korvausosa (etuudet, jotka korvaavat erityisia kustannuksia, kuten
sv-korvaukset ja lapsilisd)

Kuvio 1. Perusturvalain rakenne.

Perusosa (1)
Korvaukset (4)

Lahde: VNK-julkaisuja 1/2018, s. 42.
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Sosiaaliturvajarjestelman ymmarrettavyyden lisddmistd on tavoiteltu myds Ruotsin
sosiaaliturvakaaressa (socialforsakringsbalk 2010:110), johon koottiin merkittava osa
aiemmin erillisissa laeissa sddnneltyja sosiaaliturvaetuuksia. Edelleen kuitenkin esimerkiksi
tyottdmyysturvaetuuksista, opintotuesta ja sairaanhoitokorvauksista saddetddn omissa
laeissaan. Sosiaaliturvakaaren tavoitteena on muun muassa eri etuuksien parempi yhteen-
sovittaminen ja sen myo6ta selkedmpi jarjestelma, joka on sekd helpompi toimeenpanna
ettd ymmarrettavampi ihmisille. Tassa tarkoituksessa sosiaaliturvan kasitteitd ja etuusasian
kasittelyn menettelysdantoja yhtendistettiin, ja lisaksi saddoksen rakenteeseen, kielelliseen
ymmarrettdvyyteen ja sen saavutettavuuteen kiinnitettiin huomiota. Talla arvioitiin olevan
merkitystd myoskin paatosten seka laajemmin oikeusturvan kannalta. Muutoksien uskot-
tiin myo6s tehostavan hallintoa ja siten sadstavan kustannuksia pidemmalla aikavalilla.
Lisaksi etuusjarjestelmasta informoinnin ja eri viranomaisten yhteistyon ajateltiin helpot-
tuvan sosiaaliturvakaaren myoéta. (SOU 2005:114, s. 29-33))

Muista Pohjoismaista myds Norjassa on koottu keskeinen osa sosiaaliturvasdantelya nk.
kansanvakuutuslakiin (lov om folketrygd, FTL). Se sisaltaa saannokset, jotka turvaavat
toimeentuloa ja korvaavat kuluja tyottdmyyden, raskauden ja synnytyksen, lasten yksin-
huollon, sairauden ja vamman, tyokyvyttdmyyden, vanhuuden ja kuoleman varalta. Taman
kansanvakuutuksen julkilausuttuna tarkoituksena on yhtaalta tulojen ja elinolojen tasaa-
minen yksilon elamankaaren aikana, mutta myoskin henkiléryhmien vililla, seka tukea
yksiloita siten, ettd he kykenevat itse elattamaan itsensa (FTL § 1-1).

Eri lakien yhdistamisen lisaksi perusturvaetuus on mahdollista ymmartaa eri syita kattavana
yhtena etuutena. Tanskan sosiaaliavustusetuus kontanthjeelp muistuttaa tata toteutusta-
paa, koska siind on seka vahimmaisturvan etta perusturvan piirteitd. Sen saaminen edellyt-
tda syytd, tassa tapauksessa olosuhdemuutosta, ja ettei henkild pysty elattamaan itsedan
muuten. Tukeen oikeuttava olosuhdemuutos voi olla esimerkiksi tyottdmaksi joutuminen,
sairastuminen tai yhteiselaman paattyminen. Perusturvalle tyypillisesti kontanthjzelp ei ole
viimesijainen etuus, vaan se otetaan tulona huomioon asumisen tuissa ja se on veronalaista
tuloa. (livonen ym. 2022.)

Yhdistyneessa kuningaskunnassa siirrytdan vaiheittain (vuosina 2012-2024) Universal
Credit -sosiaaliturvamalliin ja -etuuteen. Tarveharkintainen Universal Credit korvaa asu-
mistuen, tyollistymistuen, toimeentulotuen seka tydttomyyspaivarahan samoin kuin
lapsiverovahennyksen ja tydssakdyvan verovahennyksen3. Universal Creditin tavoitteena
on sosiaaliturvajarjestelman yksinkertaistamisen ja sadstojen liséksi kannustaa saajien
osallistumista tyoelamaan (Nortio 2020).

3 Etuudet, jotka Universal Credit korvaa, ovat: Child Tax Credit, Housing Benefit, Income Support,
income-based Jobseeker’s Allowance (JSA), income-related Employment and Support Allowance
(ESA), ja Working Tax Credit. Lahde: Universal Credit - GOV.UK (www.gov.uk) (vierailtu 5.12.2022).
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Universal Creditista saadetaan sosiaaliturvauudistuksesta annetussa laissa (Welfare Reform
Act 20127 ja sen nojalla annetussa asetuksessa (The Universal Credit Regulations 2013).
Se lasketaan neljan eri laskuperusteen mukaan (§ 1):

perusmadrdinen etuus,
maarg, jossa huomioidaan kotitalouden lapset,
asumisen kustannuksiin kohdistuva maara, ja

H N =

erityisia tarpeita tai olosuhteita koskevat maarat.

Universal Credit voidaan myontaa a) yksilolle, ts. yksinasuvalle henkildlle ("a single person”),
taikka b) pariskunnille yhteisesti (‘"members of a couple jointly”) (§ 1). Etuutta on siten
mahdollista mydskin hakea yksin taikka pariskuntana yhdessa (§ 2). Yksin etuutta hake-
van henkilon tulee tayttaa etuuden saamisen perus- ja taloudelliset edellytykset, kun taas
pariskunnan hakiessa etuutta heidan tulee molempien tayttaa etuuden saamisen perus-
edellytykset, ja taloudelliset saamisedellytykset yhdessa (§ 3). Universal Credit -etuuden
perusedellytyksina on, etta henkilo (§ 4):

a) onvahintaan 18-vuotias

b) eiole saavuttanut eldkeikaa

¢) onlso-Britanniassa

d) eiosallistu koulutukseen

e) on hyvaksynyt etuudenhakijan sitoumuksen ("a claimant commitment”)

Etuudenhakijan sitoumuksessa madritetaan Universal Credit -etuuden mydntamisen
vastineeksi sita hakevan henkilon velvollisuudet (§ 14). Nama riippuvat hakijasta, mutta
velvollisuudet voivat koskea esimerkiksi ansioluettelon laatimisen, tydpaikkojen etsimisen
ja hakemisen taikka tyollistymiskursseille osallistumisen®.

4 Saatavissa osoitteessa: https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2012/5/contents
5 Lahde: https://www.gov.uk/universal-credit/your-responsibilities (vierailtu 5.12.2022).
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Etuudensaajat jaotellaan Universal Creditissa neljaan eri ryhmaan sen mukaan, minkalaisia
velvoitteita heille voidaan asettaa (§ 13). Ryhmat ovat:

1) Eityoliitanndisia ehtoja: tdhan ryhmaan kuuluvat henkil6t, joilla on
a) rajoittunut toimintakyky tyoéliitanndiseen aktiviteettiin, b) kokoaikaiset
omaishoitajat, tai c) alle yksivuotiaan lapsen huoltajat (myds muita erityisryhmia
lukeutuu tahan).

2) Vain tyokeskeisen haastattelun ehto: jonka tarkoituksena on arvioida henkilon
mahdollisuuksia ja kannustaa hanta tydmarkkinoille. Nama ehdot koskevat
vahintaan yksivuotiaan lapsen tai erityishoivaa vaativan lapsen huoltajia.

3) Tyohon valmistautumisen ehdot: voivat koskea esimerkiksi harjoitteluun tai
tyollisyysohjelmaan osallistumista. Nama ehdot koskevat henkil6itd, joiden
tyOkyky on rajoittunut.

4) Kaikki ehdot: koskevat lahtokohtaisesti jokaista Universal Credit -etuuden saajaa,
ellei henkild kuulu edelld mainittuihin kategorioihin. Téhan ryhmaan kuuluvilta
vaaditaan aktiivista tydnhakua ja mahdollisuutta tyéllistyd, eli ottaa kokoaikainen
tyo vastaan.’

Universal Creditista on keskusteltu Suomessakin vaihtoehtona sosiaaliturvan uudistami-
sessa (ks. Maanselkd 2017; TOIMI-hanke’). Universal Creditin tavoitteet jarjestelman yksin-
kertaistamisesta ja tydhon kannustavuudesta ovat olleet poliittisesti laajasti jaettuja. Suu-
rille odotuksille oli ennen uudistuksen aloitusta kuitenkin varsin vahan tutkimusperus-
teista tietoa. (Millar & Bennett, 2017.) Universal Creditin on arvioitu lisdanneen kannustimia
padsaantoisesti niilla, joiden tydnteon kannustimet ovat kaikkein heikoimmat (ks. Brewer,
Browne & Jin 2012). Kaikki vaikutukset eivat ole kuitenkaan olleet mydnteisid. Kdytannon
toteutuksessa ongelmaksi on osoittautunut ihmisten muuttuvat elamantilanteet, jotka
etuuden maardaytymisperusteista johtuen eivat aina heijastu etuuden maaraan, mika voi
vaarantaa pitkaan pienilla tuloilla elaneen kotitalouden toimeentulon. Yksi yleisetuus ei
huomioi riittavasti yksilollisia, joskus yllattavia tarpeita, ja se on osoittautunut kdytannossa
joustamattomaksi. Ongelmia on aiheuttanut my0s se, miten ihmiset voivat osoittaa tayt-
tévansa sovitut ehdot. Erityisesti tdma koskee osa-aikaisesti tydskentelevia ihmisia, joiden
tulisi todistaa valmiutensa kokoaikaiseen tyohon. (Bennet & Millar 2022.)

Uudistusta perusteltiin hallintokustannusten alenemisella, mutta toistaiseksi asiasta ei ole
saatu nayttod. Nayttoa hallintokustannusten alenemisesta voi olla ylipdansa vaikea saada,
koska jarjestelmassa tehdaan koko ajan hienoisia muutoksia. Esimerkiksi alun perin asu-
miskustannuksiin kohdentuvaa etuuden maaraa ei voitu maksaa suoraan vuokranantajalle,

6 Welfare Reform Act 2012, § 13 seka §§ 15-22. Millar 2018.
7 Ks. https://vnk fi/tulevaisuuden-sosiaaliturva
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mika on sittemmin muuttunut. Ongelmaa aiheuttaa myos se, ettd toteutuessaan sanktiot
koskettavat koko etuutta. On my6s mahdollista, etta jarjestelmaan luodut automaattiset
paatoksenteon muodot lisadvat poliittisen paatoksenteon haluttomuutta keskustella
sosiaaliturvajarjestelman merkityksesta yhteiskunnassa. (Bennet & Millar 2022.)

Tassa raportissa kasiteltava yksi perusturvaetuus on omaksunut piirteita kaikista edella
mainituista sosiaaliturvan yksinkertaistamisen ideoista, mutta se on kuitenkin oman-
laisensa, suomalaiseen jarjestelmaan muotoiltu kokonaisuus.

3.3 Osallistumistulo

Osallistumistulo sovittelee yhteen perustulon ideaa ja velvoittavuutta (Atkinson 1996) tai
universaalia perusturvaa ja osallistumista (Hiilamo 2022; McGann & Murphy 2021). Osallis-
tumistulon voisi istuttaa melkein minka tahansa sosiaaliturvan jarjestamistavan yhteyteen
ja lukuisin eri tavoin. Toisin sanoen osallistumistulolla ei ole mitaan tarkkarajaista maari-
telmaa. Kirjallisuudessa osallistumistulo on esimerkiksi esitetty tapana yhdistaa tyoperus-
teinen ja universaali sosiaaliturva (Goodin 2001) ja tien tasoittajana, siis eradnlaisena vali-
vaiheena, kohden perustuloa (Groot 2019).

Osallistumistulo sisdltad ajatuksen vastavuoroisuudesta. Jokainen osallistuu jollakin tavoin
yhteiskuntaan: kaikilla tydikaisilla ja toimintakykyisilla on mahdollisuus edistaa yhteista
hyvaa tydmarkkina-asemasta riippumatta (esim. Pérez-Mufioz 2018). Tydn tai toimin-

nan arvo ei siten madrdydy yksin markkinoilla vaan sen arvo syntyy siitd, miten se tuottaa
hyvinvointia yhteiskunnassa ja on myds merkityksellista tekijalleen. Vastavuoroisuuden
nakokulmasta on tarkeda, ettd kyse on positiivisesta, luottamusta lisdavasta osallistumi-
sesta (kaikilla on annettavaa yhteiskunnalle) eikd negatiivisesta (vastineeksi huolenpidosta
on velvoite tehda osoitettuja tehtdvid) vastavuoroisuuden suhteesta (Groot ym. 2019).

3.4 Sosiaalitilit

Sosiaalitileja voidaan jarjestaa monin eri tavoin. Tassa esitellaan sosiaalitilin perusominai-
suuksia suomalaiseen sosiaalivakuutusjarjestelmaan sovellettuna. Sosiaalitilien® perusaja-
tuksena on, etta jokaisella kansalaisella on (laskennallinen) tili, josta tarvittaessa rahoitetaan
etuussaantojen mukaisesti sosiaaliturvaa. Henkilokohtainen tili muodostetaan niin, etta osa
henkilon tuloista ohjataan verotuksella suoraan henkilon omalle tilille. Tama kartuttaa tililla

8 Vaihtoehtoisten jarjestdmistapojen asettamispaatoksessa kdytetaadn ilmaisua perustili. Johtuen
perustili-kasitteen suppeudesta, tydryhma katsoi paremmaksi ottaa tarkasteluun sosiaalitilit, koska
tama kuvaa yleisemmialla tasolla kyseistd sosiaaliturvan vaihtoehtoista jarjestamistapaa.
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olevia varoja (Kuvio 2). Tili tyhjenee esimerkiksi tyottdmyysjaksojen seurauksena tyotto-
myysturvaa nostettaessa. Eldkeidn tai eldkkeelle jaamisen koittaessa tili puretaan. Mikali tili
on ylijadmainen, tilin saldo voidaan muuttaa rahaksi tilinhaltijalle esimerkiksi kertakorvauk-
sena tai korotettuna eldakkeena. Negatiivinen tilin saldo ei lahtokohtaisesti esta etuuden
nostamista. Negatiivisen saldon eli alijaamaisen tilin saa lahtokohtaisesti anteeksi saavutet-
tuaan eldkeidn. Jos tyottomyysjaksot ovat lyhyita ja niitd on harvoin, voi tilille kertya saas-
t63, jonka voi nostaa saavuttaessaan eldkeian (Folster ym. 2003; Lassila & Valkonen 2009;

Peltoniemi 2020).

Kuvio 2. Havainnollistus perustilin toiminnasta.

Sosiaalitilin toiminta

Toissa ollessa
sosiaalitilia
kartutetaan

Kartuttaminen

Tyottomana tai
opiskellessa
nostetaan
sosiaalitililta
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Sosiaalitilien keskeinen oletus on, etta yha suurempi joukko yksil6ita voidaan saada tilimuo-
toisten etuuksien avulla kokemaan kannustimet tydllistymiseen vahvemmiksi perinteisiin
vero- ja sosiaalivakuutusmaksupohjaisiin jarjestelmiin verrattuna. Sosiaalitilien keskeisena
tavoitteena onkin tasata ja toisaalta tehda lapinakyvaksi sosiaaliturvasta aiheutuvien meno-
jen maksurasite yksilon koko elamankaarelle ilman merkittavia kannusteongelmia. Tilimalli
parantaa niiden henkildiden kannustimia, jotka pitdvat mahdollisena paatymistaan ei-nega-
tiiviselle saldolle. Ensinnakin tilimalli kannustaa valttamaan etuuskadyttoa, koska etuuksien
nostaminen vahentaa eldkkeeseen maksettavaa ylijaamaa. Toiseksikin tilimalli kannustaa
kerryttdamaan lisaa ansiotuloa, koska tilille tehtavat maksut lisdavat elakkeeseen maksetta-
vaa ylijaamaa. Nain ollen sosiaalitilit véahentavat seka moraalikatoa etta kannustinloukkuja.
Lisaksi tilijarjestelmaan liittyva omavastuu ei esta kulutuksen tasaamista siksi, ettei silhen
olisi varaa (Peltoniemi 2020; ks. my0s Lassila & Valkonen 2009; Bovenberg ym. 2006).

Kuviossa 3 havainnollistetaan sosiaalitiliin siirtymisen vaikutuksia tydnteon intensiivisen
marginaalin kannustimiin. Intensiivinen marginaali kuvaa sitd, kuinka paljon jo tydssa oleva
henkil6 tekee ty6td. Sosiaalitilin kannustinvaikutuksia on havainnollistettu yleisella tasolla.
Kuviossa jatetadn huomiotta joitain nykyjarjestelman yksityiskohtia, kuten esimerkiksi tyon-
antajan sosiaalivakuutusmaksut. Tydllinen henkil6 vertaa esimerkiksi tydtunteja lisddmalla
tai tyota vaihtamalla saatavaa rahallista hy6tya suhteessa lisaansioiden hankkimiseen liit-
tyviin kustannuksiin, kuten esimerkiksi vapaa-ajan menetykseen ja muuhun vaivaan. Hen-
kilé huomioi lisdansioista saatavana hyotyna bruttopalkasta verojen ja vakuutusmaksujen
jalkeen kateen jaavan tulon ja eldakekarttuman. Sosiaalitilimallilla korvataan osa veroista ja
veroluonteisista maksuista niin, ettd esimerkiksi tydttomyysvakuutusmaksun sijaan henkild
suorittaa vastaavan maksun omalle tililleen. Jos henkil6 arvioi tilinsa paatyvan positiiviselle
saldolle tyburan paatyttya, tilikarttuma lisaa hanen kaytettavissa olevia tulojaan elakkeella.
Tata kautta positiiviselle saldolle paatyvan tilin omistavan henkilén kannustimet ansaita
lisaa tyotuloja paranevat.
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Kuvio 3. Havainnollistus sosiaalitilin vaikutuksista tydllistymisen ja tydnteon kannustimiin.

Sosiaalitilin vaikutukset tyollistymisen ja tyonteon kannustimiin

’ S
/ \

<4 Kuinka paljon henkilo e
Nykytila hybtyisi rahallisesti
ylimaaraisen 100 euron

‘ tyotulosta?
‘ . P kdteen jddvd tulo kdteen jadva tulo .‘....
SOSIAALITILIN VAIKUTUS KANNUSTIMIIN: elikekarttuma* . ‘ .
. . . elakekarttuma* Tydnteon rahallinen hyéty kasvaa, kun
osa verotuksesta korvataan tilille .
suoritettavilla maksuilla, jotka saa tilikarttuma . ------- | 2

itselleen tyduran jalkeen jos loppusaldo

on positiivinen.
o0 verotukseen P

. ‘ (sis. vakuutusmaksut) verotukseen . . .

* Eliikekarttumaa rahoi 1 myds tyénantaj. ksuilla, (sis. vakuutusmaksut)
Jjotka eivét ndy tdssd kuviossa

Kuten edelld todettiin, sosiaalitiliin siirtymisen positiivinen vaikutus kannustimiin — ja tata
kautta positiivinen vaikutus tilin piirissa olevien ihmisten kayttaytymiseen - koskee vain
henkil6ita, jotka odottavat paatyvansa positiiviseen saldoon eldkeian koittaessa. Mikali
henkil6 odottaa tilinsa varmuudella padtyvan negatiiviseen saldoon, tilikarttuman pie-
nelld kasvulla tyduran loppupuolella ei ole vaikutusta. Tama johtuu siita, etta tilin saldo
pysyy edelleen negatiivisena eika henkil6lle kartu tilin purkamishetkeen rahaksi muutetta-
vaa saldoa. Negatiivisen saldon anteeksiantaminen elakeian koittaessa ei luo vahvaa kan-
nustinta tavoitella positiivista saldoa. Kuitenkin negatiivisen saldon vahentdminen voi
silti olla joidenkin henkildiden tavoitteena, vaikka siirtyma positiiviseen saldoon ei olisi-
kaan mahdollinen. Tilimallin kannustin- ja kayttaytymisvaikutukset riippuvat siita, kuinka
moni tilin piirissa paatyy positiiviselle tai ainakin ei-negatiiviselle saldolle. Tama puo-
lestaan riippuu tilin kattamien sosiaalisten riskien kasautumisesta vaestdssa ja lopulta
siitd, ovatko jarjestelman tulonsiirrot valtaosin elinkaarien sisdisia vai yksildiden valisia
(sosiaaliturvan tulontasauksen kuvailevasta analyysista elinkaarinakdkulmasta (ks. esim.
Pettersson & Pettersson 2003).
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Kuviossa 4 havainnollistetaan tilannetta, jossa henkildiden viliset riskit ovat tasaisesti
jakautuneet, ja tilimalli parantaa kaikkien (molempien) kannustimia. Ylempana kuviossa
oleva henkild nostaa tililtdan varoja (eli kerryttad negatiivista saldoa) opiskellessaan tyo-
uransa alussa, ja kartuttaa tiliadn osalla ty6tuloistaan opintojen jdlkeen, paatyen nolla-
saldoon tilinpurkuhetkelld. Alempana oleva henkil6 puolestaan kartuttaa tilia tyduransa
alkuvaiheessa ja nostaa varoja tilidadn tyduransa loppuvaiheessa, paatyen nollasaldoon.
Tulonsiirrot ovat olleet molemmissa tapauksissa elinkaaren sisaisia: molemmat henki-

|6t ovat tOissa ollessaan kartuttaneet tilille saldoa ja taten rahoittaneet omat nostonsa eli
etuuskdyttonsa. Toisaalta tilimalliin siirtyminen parantaa molempien henkiléiden kannus-
timia ansaita lisatuloa, koska he kasvattaisivat talla lisatulollaan positiivista saldoaan eli
tililta purettavaa varallisuuttaan eldkeian koittaessa.

Kuvio 4. Sosiaalitiin tulonsiirtohavainnollistus 1.

Kun loppusaldot ovat nolla, tulonsiirrot ovat elinkaaren sisaisia

Tilin purku

N kdytetyt ja
— 5 ‘:_-:' ":::':‘: ) + 5 O ® o 0 ®® ® kartutetut saldot
NV ® () ® @ tasaantuvat
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Kuviossa 5 puolestaan havainnollistetaan tilannetta, jossa tulonsiirrot ovat myos yksili-
den vilisid. Ensimmaisen henkilon elinkaaren aikaiset maksut ylittavat hanen etuuskayt-
tonsa. Toisen henkilon elinkaaren aikaiset maksut eivat kata hdnen etuuskayttéaan. Tassa
yhteydessa voidaan ajatella, ettd jarjestelma on uudelleenjakanut kulutusmahdollisuuksia
ensimmaiselta henkilolta toiselle, kdytannossa rahoittaen hanen etuuksiaan. Tilijarjestel-
man myo6ta vain ensimmaisen henkilon kannustimet paranevat, koska toisen henkilon
kohdalla lisakontribuutiot nakyisivat vain pienempana negatiivisena saldona, jota ei
vahenneta myohemmasta eldkkeestd tai makseta muutoin takaisin. Tarkea osa sosiaali-
tilien vaikutusten arviointia ja taman edellyttdmaa mallinnusta on arvioida, miten suuri
osuus henkildista todennakdisesti paatyisi ei-negatiiviselle saldolle.

Kuvio 5. Sosiaalitiin tulonsiirtohavainnollistus 2.

Kun loppusaldot eroavat nollasta, tuloja on siirretty elinkaarelta toiselle

Tilin purku

positiivinen
loppusaldo
maksetaan rahana
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Toinen keskeinen oletus tilimalleihin liittyen on, etta tilimuotoisten etuuksien myota jarjes-
telman lapinakyvyys etuuksia kayttavalle yksilolle lisadntyy. Perinteisissa sosiaaliturvajarjes-
telmissa etuuksien myoéntaminen ja vastaanottaminen ovat jokseenkin piilossa yksittaisilta
kansalaisilta. Kansalaiset ovat tottuneet saamaan sosiaalietuuksia, mutta niiden kustannuk-
set tai etuuksien paallekkaisyys eivat ole laajemmassa tiedossa. Sosiaalitilien yhtena etuna
on pidetty myos niiden joustavuutta eli sitd, ettd henkil6t voivat itse arvioida etuustarvet-
taan ja hyodyntaa tililla olevia varoja verrattain joustavasti, omaan tilanteeseensa parhaiten
soveltuen (Peltoniemi 2020; ks. myds Folster ym. 2003; Lassila & Valkonen 2009).

Tilimallien eri tyypit

Sosiaalitileja on kdytannossa kaytdssa kolmenlaisia: tydttomyystili, terveystili ja koulutus-
tili (Peltoniemi 2020). Tyottomyystilin yksinkertaisemmissa versioissa henkil® saastaa tie-
tyn osuuden palkastaan erilliselle ty6ttomyystililleen. Kulut voidaan my6s jakaa henkilon
ja hanen tyonantajansa kesken. Tyottdmyysturvan rahoituksessa voidaan myos yhdis-
taa tyottomyystilia ja perinteisempaa tyottomyysvakuutusmaksua. Jos henkil6 jaa tyot-
tomaksi, voi han nostaa tililta tycttomyyskorvauksen. Mikali tilin kate ei riita kattamaan
etuuksia, valtio osallistuu kuluihin. Eldkeian koittaessa henkil6 voi purkaa tilin nostamalla
tilille kertyneet varat tai subventoida tulevaa eldkettaan (Folster ym. 2003).

Teoreettisten mallien mukaan sama veroaste tuottaa tilimallissa alhaisemman tyotto-
myyden verrattuna tyottdmyysvakuutusjarjestelmaan. Tyottdmyys voisi vahentya jopa
34-51 prosenttia korkean tyottdmyyden maissa (Brown, Orszag & Snower 2008). Martin
Feldsteinin ja Daniel Altmanin (1998) simulaatiotutkimuksen mukaan tilin saldo on nega-
tiivinen vain noin viidella prosentilla Yhdysvalloissa. Suurimmalla osalla tyottomyystilin
saldo pysyy positiivisena huolimatta elamankaarelle osuvista satunnaisista tyottomyys-
jaksoista. Feldsteinin ja Altmanin (1998) mukaan jarjestelman hyotyihin vaikuttaa elaman-
kaaren aikainen ty6ttomyysriski. Simulointien tulokset riippuvat etuus- ja karttumasaa-
doksista ja simuloinnissa kaytetystd aineistosta. Aiemmin tehdyista simuloinneista

on ilmennyt, etta tilimalli muuttaa tulonjakoa suurituloisten hyvéksi (Peltoniemi 2020;

ks. myOs Vodopivec & Rejec 2002; Lassila & Valkonen 2009). Tilimalleja voidaan imple-
mentoida myds hybridimalleina (Setty 2019).

Terveydenhuollon tilijarjestelma koostuu kahdesta osasta: yhteisesta kassasta ja henkil6-
kohtaisesta terveystilista. Yhteinen kassa saa varansa veroista ja vakuutusmaksuista.
Henkilokohtaista terveystilia kartutetaan palkasta kerattavalla maksulla. Henkilokohtai-
sella tililla halutaan lisdta omavastuuta sekd vahentaa riskikayttaytymista ja tarpeetonta
asiointia terveydenhuollossa. Terveystileissa korostuu pitkaaikainen sadstaminen, jossa
elamankaaren aikaiset tulot kartuttavat terveystilia suurelta osin ennen elakeikaa ja nos-
toja terveyteen liittyvien menojen kattamiseksi tehdaan paaosin vasta lahelld kuolemaa
idsta riippumatta. Tilien kykya tuottaa kustannussaastoja voidaan pitdaa kyseenalaisena,
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mikali sairaanhoitojarjestelma ei muuten tue sadstotavoitetta. Esimerkiksi, jos hoitova-
linnat tekee tuottaja eika asiakas, asiakkaan moraalikadon merkitys vahenee. Mikali taas
oikea-aikainen terveydenhuolto jaa toteutumatta ja palveluja kdytetaan vasta pakon
edessd, voi vaikutus olla kansanterveytta laskeva ja terveydenhuollon menoja kasvattava.
Kiinassa ja Singaporessa on huomattu, etta kysynnan saatelyn lisaksi palvelumahdollisuuk-
sia on jouduttu rajaamaan kustannusten hillitsemiseksi. Lisaksi yksi terveystilin merkitta-
vistd negatiivisista puolista on sen eriarvoisuutta lisadava vaikutus: vahatuloisten terveys on
usein huonompi ja mahdollisuudet sdastaa tilille rahaa ovat heikommat (Lassila & Valko-
nen 2009).

Henkilokohtaisilla tileilla voidaan rahoittaa myds opintoja ja koulutusta tyéurankin aikana.
Tilin varoja voi nostaa sekd opintojen rahoittamiseen etta toimeentulon turvaamiseen
opintojen aikana. Koulutustilin voi tyottomyystilin tavoin purkaa eli muuttaa rahaksi
elakeidssa tai silla voi subventoida eldketta (Lassila & Valkonen 2009; Félster ym. 2003).
Koulutustileilla on pyritty ratkaisemaan elinikdisen oppimisen tuomia haasteita. On hyvin
todennakdistd, ettd yha useamman tydntekijan on hankittava aiempaa enemman lisa-
koulutusta tai uudelleenkouluttauduttava tyduransa aikana tulevaisuudessa (Alasoini ym.
2022). Tydnantajien asenne koulutuksen rahoittamiseen ei kuitenkaan vastaa yhteiskun-
nan nakokulmasta optimaalista tasoa. Tydnantajan kannalta tyontekijan tai erityisasian-
tuntijan kouluttaminen tai osallistuminen koulutuskuluihin voi olla kallis virheinvestointi,
jos lisakoulutettu vaihtaakin tydpaikkaa. Samaan aikaan henkil6lla itsellaan ei valttamatta
ole mahdollisuuksia rahoittaa koulutustaan. Mydskaan opintotukijarjestelmilla ei valtta-
matta ole mahdollista rahoittaa tydeldamassa jo olevan henkildn elinkustannuksia,

joihin usein kuuluu perheen elatus ja nuoria aikuisia korkeammat asumiskustannukset
(Folster ym. 2003).

Aiemmat kokemukset tilimalleista

Sosiaalitileja on jo kdytdssa joissakin maissa (mm. Ranskassa ja Singaporessa) ja esimer-
kiksi tyottomyystilimallia on simuloitu, kokeiltu tai tutkittu Hollannissa, Ruotsissa, Yhdys-
valloissa, Tanskassa ja Saksassa. Sovelluksia tyottomyystileista on esimerkiksi useassa
Latinalaisen Amerikan maassa, kuten Argentiinassa, Brasiliassa, Chilessa, Ecuadorissa,
Kolumbiassa, Perussa ja Uruguayssa. Tyottomyystilimallit perustuvat usein maksuperustei-
sen eldkejarjestelman variantteihin, jotka ovat varsin yleisessa kaytossa (Peltoniemi 2020;
ks. my0s Lassila & Valkonen 2009; Folster ym. 2003). Muutamien Euroopan maiden eldke-
jarjestelmissa on kadytossa erilaisia variaatioita maksuperusteisista tileista (NDC). Esimer-
kiksi Ruotsissa toteutettiin asteittain 1990-luvun lopulta vuoteen 2018 laaja elakeuudistus.
Lakisaateisen ja sita tukevan lisdeldkejarjestelman sisalle on rakennettu tilimallinen ele-
mentti: palkansaajan on mahdollista valita ansiotuloista perittavasta eldkemaksusta edel-
leen sijoitettavaksi pieni osa. Samoin opintolainajdrjestelma toimii myos yleensa tiliperi-
aatteella (Peltoniemi 2020; ks. my0s Lassila & Valkonen 2009; Foélster ym. 2003).
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Sosiaalitilit voivat lieventda joitakin sosiaaliturvan ongelmia. Sosiaalitilit voivat vahentaa
sosiaalivakuutusjarjestelmiin liittyvia kannustinongelmia. Lisaksi my6s lapinakyvyys lisaan-
tyy: kansalaiset ovat tottuneet saamaan sosiaalietuuksia, mutta niiden kustannukset tai
etuuksien paallekkaisyys eivat ole laajemmassa tiedossa. Sosiaalitilien my6ta kustannuk-
set ja etuuksien paallekkaisyys ovat helpommin ymmarrettavissa lapinakyvyyden lisaan-
tymisen vuoksi. Yksittdisten kansalaisten kannalta sosiaalitileja pidetaan nykyjarjestelman
kaytantoihin verrattuna joustavina. Sosiaalitilien tavoite on rohkaista sadastamaan. Omara-
hoitus vahentda yhteiskunnan osuutta ja siten vahentaa julkisen sektorin terveydenhoito-
menoja. Lisdksi sukupolvien vdliset tulonsiirrot jadvat pienemmiksi. (Peltoniemi 2020).

Suomalaisen sosiaaliturvan ndkdkulmasta ty6ttomyys- ja koulutustileilla on selkeita vah-

vuuksia. Sen sijaan terveystilit eivat sovellu pohjoismaiseen hyvinvointivaltioon. Sosiaali-

tilien selkea vahvuus on kuitenkin siind, ettei tileja ole pakko yhdistaa, vaan niita voidaan

ottaa kayttdon myos yksittdin, esimerkiksi tydttdmyysturvaan (Peltoniemi 2020). Luvuissa
4.3 ja 5.3 on pohdittu sosiaalitilien mahdollisuutta toimia osana uutta sosiaaliturvaa.
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4 Arvioitavat mallit

Keskustellaksemme vaihtoehtoisista jarjestamistavoista yksityiskohtaisemmin, muodos-
timme niista konkreettiset mallit, joiden vaikutuksia seka suhdetta perustuslakiin voidaan
arvioida. Mallit eivat ole tyéryhméan ehdotuksia sosiaaliturvajarjestelman uudistamiseksi,
vaan esimerkkeja siitd, miten jarjestamistapa voitaisiin toteuttaa Suomessa.

Mallit ovat tyéryhman muodostamia ja monet tehdyista valinnoista olisi voitu tehda
toisinkin. Niita on myds muokattu sosiaaliturvakomitean palautteen perusteella. Mallien
muodostamisessa oli kaksi [ahtokohtaa: 1) Perusturvaetuuksien taso tulisi olla kutakuinkin
nykyjarjestelman mukainen, koska se on ollut my&s yksi sosiaaliturvauudistuksen reuna-
ehto 2) Mallin julkistaloudelliset kustannukset olisivat nykyjarjestelman mukaiset, jotta
mallit olisivat jotenkuten vertailukelpoiset. Kustannusvaikutuksia on arvioitu SISU-mikro-
simulointimallilla (ks. luku 5), eika niissa ole huomioitu mahdollisia kdyttaytymisvaikutuk-
sia, koska niiden tarkka arviointi on hyvin haastavaa.

4.1 Vertailukohta: nykyjarjestelma

Suomen sosiaaliturvajarjestelman rakennetta on jasennetty monella tapaa, mutta yleisin
kaytetty tapa lienee osittain perustuslakiin pohjautuva jako vahimmais-, perus- ja ansio-
turvaetuuksiin seka erilaisiin kustannusten korvauksiin seka palveluihin.

Jaottelu vdhimmais- ja perusturvan valilld pohjautuu Suomen perustuslain 19 pykalaan.
Vahimmaisturvasta saddetadn 19 §:n 1 momentissa, ja sen nojalla oikeus valttamattémaan
toimeentuloon ja huolenpitoon tulee turvata jokaiselle, joka ei itse kykene hankkimaan
ihmisarvoisen eldaman edellyttamaa turvaa. Perusturvasta saadetdan 19 §:n 2 momentissa,
jonka mukaisesti lailla tulee turvata jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan ty6tto-
myyden, sairauden, tyokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huol-
tajan menetyksen perusteella. Vdhimmaisturvaa edustaa Suomen jdrjestelmdssa toimeen-
tulotuki ja perusturvaa syyperusteiset elamantilannekohtaiset etuudet (esim. sairauspaiva-
raha, kansaneldke). Naiden elamantilanteiden lisdksi opiskelijoille, lastaan hoitaville van-
hemmille tai huoltajille ja omaishoitajille on omat ty6historiasta riippumattomat etuu-
det: opintoraha, kotihoidon tuki ja omaishoidon tuki. Ansioturva kattaa samat sosiaaliset
riskit kuin perusturvaetuudet, mutta niiden taso on sidottu etuusjaksoa edeltaviin tyo- ja

36



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:1

muihin tuloihin. Syyperusteiset perus- ja ansioturvaetuudet ovat tydtulojen korvaajia ja
siksi ne luetaan ansiotuloksi verotuksessa.

Taman kolmiportaisen toimeentuloa turvaavan rakenteen lisdksi sosiaaliturvajarjestelma
kasittaa erilaisia verottomia kustannusten korvauksia. Perustuslain 19 §:n 4 momentin
mukaan julkisen vallan tulee edistaa jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen oma-
toimista jarjestamistd. Asumistuet toteuttavat osaltaan tata tehtdvaa. Lisaksi kustannus-
ten korvauksina voidaan pitaa lapsilisad, vammaistukia, eldkkeensaajan hoitotukia ja sai-
rausvakuutuskorvauksia. Niiden idea on korvata yksilon elamantilanteesta, sairaudesta tai
vammasta johtuvia kuluja. Ndista etuuksista ainoastaan asumistuet ovat tulovahenteisia.

Suomen sosiaaliturvajarjestelmaan kuuluu kehittyneelle jarjestelmalle tyypillisesti useita
kymmenia eri etuuksia, jotka ovat syntyneet eri vuosikymmenina korjaamaan tai tdyden-
tamaan olemassa olleita etuuksia. Jarjestelman perusrakennetta voi kuvata syyperustei-
seksi, koska perus- ja ansioturvaetuudet ovat syyperusteisia. Toisaalta jotkin jarjestelman
osat, kuten toimeentulotuki, eivat ole syyperusteisia. Moniin etuuksiin, kuten tyottomyys-
etuuksiin, liittyy velvoitteita esimerkiksi palveluihin osallistumisesta (ks. 5.4). My0s julkiset
sosiaali- ja terveyspalvelut ovat osa Suomen sosiaaliturvaa.

4.2 Perustulo

Kuten luvussa 3.1 todettiin, perustulon ja negatiivisen tuloveron periaatteet ovat yhte-
nevat. Negatiivisen tuloveron tulovahenteisyys ja sen toteuttaminen verojarjestelman
kautta aiheuttaa kuitenkin monta kaytannon seikkaa, miksi niita ei voida toteuttaa ident-
tisesti. Teoriassa ne voidaan toteuttaa hyvin samoin tavoin tulonjaollisesta nakdkulmasta
(Honkanen 2014), minka takia paatimme keskittya vaikutusarvioissa vain toiseen niista,
perustuloon.

Perustulon keskeinen ominaisuus on, ettda se maksetaan ilman velvoitteita ja ilman eri-
tyistd syyta (esim. tyottomyys). Naissa laveissa raameissa se voidaan teoriassa toteuttaa
hyvin monin eri tavoin. Suomessa on kuitenkin keskusteltu yleensa perustulosta, joka
korvaisi 1ahinna perusturvaetuudet, joten otimme sen myds lahtokohdaksi.

Taman selvityksen perustulomallissa perustulo on kaikille 18 vuotta tayttaneille, paitsi
elakeldisille, maksettava veronalainen ja tydmarkkinatuen suuruinen (742 euroa/kk) etuus.
Arvioimme toissijaisena mallina myds nykyisen opintorahan suuruista matalaa perustuloa,
jonka piirteet ja vaikutusarviot on esitetty liitteessa B. Tassa luvussa keskitymme kuitenkin
perusturvansuuruisen perustulon malliin. Kuviossa 6 on esitetty arvioimamme perustulo-
malli suhteessa nykyjarjestelman etuuksiin. Perustulo korvaa nykyiset perusturvaetuudet
lukuun ottamatta eldkkeita. Samoin perustulo korvaa 18 vuotta tdyttaneiden opintorahan
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ja kotihoidontuen (ml. kuntalisat). Alle 18-vuotiaille opintorahaa maksetaan nykyjarjestel-
man mukaisesti. Ansiosidonnaisten pdivarahojen tasoa vahennetaan perustuloa vastaa-
valla summalla, jolloin pdivarahan ja perustulon summa on sama kuin lahtotilanteessa.
Perustulo maksetaan myds tyontekijoille ja yrittdjille sekd ns. tulottomille, jotka eivat nyky-
jarjestelmdssa saa mitdan syyperusteista etuutta esim. karenssin takia.
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Kuvio 6. Arvioitavan perustulomallin suhde nykyjarjestelman etuuksiin.
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Sairastuminen SFIEHENE G ENIITHUZN | Sairauspdivaraha ansioturva

Lapsen syntymd  WEWNTEIEIENEAEITSIGEN  Vanhempainpdivaraha ansioturva

DL OIS Tyokyvyttoman perusturva Tyokyvyttoman ansioturva
Tyéllinen Palkka / yrittajatulot
Tuloton Ei syyperusteista etuutta

Muut keskeiset etuudet
Toimeentulotuki Lapsilisa Vammaistuet

Yleinen / eldkkeensaajan
asumistuki

Eldkkeensaajan

Elatustuki hoitotuet

Osittainen perustulo

B Perustulo [ Nykyiset syyperusteiset etuudet

Perustulo

Perustulo

Perustulo

Perustulo

Perustulo

Perustulo

Muut keskeiset etuudet
Toimeentulotuki

Yleinen / elakkeensaajan
asumistuki

Tydttoman ansioturva

Sairauspdivaraha ansioturva
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Palkka / yrittajatulot
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Vammaistuet

Elakkeensaajan
hoitotuet
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Perustulon rinnalle jaavat edelleen toimeentulotuki ja asumistuet, joissa perustulo huo-
mioidaan tulona. My0s lapsilisat, elatustuet, vammaistuet ja hoitotuet jaavat ennalleen.
Osassa aiemmista Suomessa arvioiduista perustulomalleista perustulo ei ole ollut vero-
nalaista tuloa. Pdatimme kuitenkin arvioida veronalaista perustuloa, koska mallissa perus-
tulo korvaa veronalaiset perusturvaetuudet, jotka ovat verotuksessa ansiotuloa. Verovapaa
perustulo yhdessa vuosiverotuksen kanssa loisi epatarkoituksenmukaisia kannustimia osa-
vuosityottomyyteen, ja heikentdisi mallin tulonjakovaikutuksia.

Nykyisissa tyottoman perusturvaetuuksissa on myds lapsi- ja aktiivikorotuksia. Naita ei ole
kuitenkaan arvioidussa perustulomallissa, koska perustulon tarkoitus on olla mahdollisim-
man pelkistetty etuus, josta erilaiset tasovaihtelut ja ohjausmekanismit palveluihin osallis-
tumiselle on riisuttu. Ty6llistymista edistdvan palvelun ajalta maksettavat kulukorvaukset
kuitenkin sdilytetaan.

Koska perustulo maksetaan kaikille, myos tyollisille, malli lisda etuuskustannuksia huo-
mattavasti. Jotta malli olisi julkistaloudellisesti kustannusneutraali, verotusta kiristetaan.
Olemme ottaneet lahtokohdaksi, etta kiristamme tuloverotusta, jolloin malli on tulojen
suhteen kustannusneutraali. Vaihtoehtoisesti tama voitaisiin toteuttaa myds muulla vero-
tuksella kuten kulutusverotuksella, mutta sen vaikutusarviointi olisi huomattavasti han-
kalampaa. Tuloverotusta voi kiristda hyvin monella tapaa, ja yhta luontevaa tapaa ei ole
olemassa. Siten perustulomalli ei kerro vain perustulon vaikutuksesta, vaan myos siihen
liittyvien veromuutosten vaikutuksista.

Monet aiemmat mikrosimuloinnit ovat ottaneet lahtokohdaksi muokata verotusta tasa-
verojdrjestelmaksi (esim. Kannas & Karkkdinen 2014; Kangas & Pulkka 2016). Viitamden
(2019) tavoin otimme myos lahtokohdaksi nykyverojdrjestelman, koska verotuksen radi-
kaali muutos olisi epatodenndkoinen. Samalla pyrimme ratkaisussa yksinkertaisuuteen
ja siihen, etta perusturvan saajien toimeentulo pysyisi kutakuinkin muuttumattomana
nykytilanteeseen verrattuna.

Ratkaisumme muistuttaa joiltain osin Viitamden (2019) ratkaisua. Koska perustulo joko
korvaa nykyisia etuuksia (perusturvaetuudet) tai se vdhennetaan nykyisista etuuksista
(ansioturva), perustulo ei kasvata naiden etuudensaajien tuloja. Sen sijaan ilman vero-
muutoksia se kasvattaisi muiden, esimerkiksi palkansaajien ja yrittdjien, tuloja. Taman takia
perustulo rahoitetaan mallissa palkka-, yrittdja- ja padomatulojen verotusta kiristamalla.
Sita varten loimme uuden veron, perustuloveron, jota maksetaan vain palkka-, yrittdja- ja
padomatuloista, muttei etuustuloista. Perustuloveron tarkoitus on kutakuinkin verot-

taa perustulo pois, kun henkilon tulot ylittavat tietyn rajan. Taman takia se on paapiirteis-
saan regressiivinen vero eli veron tulo-osuus on yleisesti korkeampi pienituloisilla. Perus-
tuloveroa maksetaan, kun tulot ylittdvat suojaosan (3 600 €/v eli nykyisen tyottdmyystur-
van suojaosan verran vuositasolla, ts. 12 * 300 €). Perustuloveroa maksetaan 15 % taman
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rajan ylittavista tuloista aina seuraavaan tulorajaan saakka (25 200 €/v). Tdman rajan ylitta-
vistd tuloista maksetaan 1 % perustuloveroa. Vaihtoehtoinen, matalan perustulon malli on
rahoitettu taas tasaverotyyppiselld perustuloverolla, mika aiheuttaa hieman erilaisia tulon-
jako- ja kannustinvaikutuksia (ks. liite B).

Perustuloveron lisdksi verotusta kiristetadn poistamalla valtionverotuksen tyétulovdahen-
nys ja kunnallisverotuksen ansiotulovahennys. Tyottoman perusturvaetuuksien korvaami-
nen perustulolla ja siitd seuraava sovittelun poistuminen lisaa osa-aikatyota tekevien tyén-
teon kannustimia, joita verovahennysten poisto taas vahentda. Sen sijaan ansiopaivarahat
ja niiden sovittelu ansiotulojen kanssa jaisivat jarjestelmaan, jolloin ansiopdivarahan mar-
ginaaliverotus kovenisi huomattavasti. Tata kompensoidaan madaltamalla sovittelupro-
senttia 50 prosentista 10 prosenttiin ja nostamalla sovitellun tuen yldrajaa niin, etta sovi-
teltu ansiopdivdraha ja osa-aikatyon palkka voivat yhdessa olla 40 prosenttia suurempi
kuin tyottomyytta edeltava vakuutuspalkka. Tama luonnollisesti kasvattaisi soviteltuja pai-
varahoja huomattavasti. Niista kuitenkin taman jalkeen vahennettaisiin sama perustuloa
vastaava madra kuin tdysista ansiopdivarahoista.

Yleinen asumistuki ja toimeentulotuki maaraytyvat kuten nykyjdrjestelmdssa. Koska ylei-
sessa asumistuessa huomioidaan ruokakunnan bruttotulot ja ty6tulojen verotusta kiriste-
tdan, tydon marginaaliverotus kasvaa. Tama ndahdaan kuviosta 7. Perustulomalli heikentaa
hieman osa-aikatyota tekevan tuloja, etenkin jos henkilé on saanut tyottdman perustur-
vaa. Ansioturvan saajilla vaikutus riippuu henkilon tyottomyytta edeltavasta palkasta seka
osa-aikatyon palkasta. On hyva kuitenkin huomata, etta perustulo on joissain tilanteissa
edullisempi ja joustavampi vaihtoehto kuin nykyinen soviteltu ty6ttomyysetuus. Toisin
kuin soviteltua tyottomyysetuutta, perustuloa saa, vaikka tekisi osa-aikatyota, kun koko-
aikatyota olisi saatavilla. Lisaksi perustulo voi tdydentdaa myos matalia kokoaikatyon palk-
koja, toisin kuin soviteltu tyottomyysetuus, jossa tydaika saa olla korkeintaan 80 prosenttia
kokoaikatyon ajasta.
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Kuvio 7. Yksinasuvan osa-aikatyottoman kaytettavissd olevat tulot perustulomallissa eri tydtuloilla
ilman oikeutta ansioturvaan (vasemmalla) ja ansioturvan kanssa (oikealla) ja suhteessa nykyjdrjestelmadn
(musta viiva). Huom. verotus on esitetty kuviossa 0-tason alapuolelle jadvana alueena.

[Iman ansiopdivarahaa Ansiopdivdrahan kanssa

vakuutuspalkka 2500 €/kk
2500
2000
1500
1000
500

0 =
1000 1500 2000 ’ 500 1000 1500 2000
-500
-1000
-1500
Osa-aikatydn bruttopalkka, €/kk Osa-aikatyon bruttopalkka, €/kk
I Palkka B Perustulo B TyGttomyyspéivaraha (soviteltu)
Yleinen asumistuki B Toimeentulotuki

=== Vertailu: tulot nykyddn ilman tydttomyystukea e Vertailu: tulot nykyiselld sovitellulla etuudella

Mallissa pddomatulot sisallytettiin perustuloveron tulopohjaan. Ndin myos pelkkaa paa-
omatuloa saavat osallistuvat ldhes koko tyoikdisen vaeston kattavan perustulon rahoituk-
seen. Padomatulojen jattaminen perustuloveron tulopohjan ulkopuolelle kasvattaisi
laajalla tuloalueella ansiotulojen ja paaomatulojen veroasteen eroa ja saattaisi vaikuttaa
esimerkiksi siihen missa tulomuodossa yrittdjat nostavat tulonsa (ks. Matikka ym. 2016).
Paaomatulojen verotuksen kiristaminen saattaisi aiheuttaa hyvin monenlaisia kayttayty-
misvaikutuksia. Ndita ei kaytetyssa mallikehikossa pystyta tarkastelemaan.

Kysymys perustuloveron tulopohjasta osoittaa, ettd perustulomallin veroratkaisuun liit-
tyy vaistamattd monia mahdollisia valintoja, joiden riittavan syvalliseen tarkasteluun ei
nykyisessa selvityshankkeessa ole mahdollisuutta. Usein ndma valinnat ovat myds poliitti-
sia arvovalintoja. Tassa esitettyja malliratkaisuja ei tule tulkita voimakkaina kannanottoina
tiettyjen valintojen puolesta.
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4.3 Yksi perusturvaetuus ja osallistumislisa

Perusturvaetuus koostuu useammasta osasta, joita henkil voi saada yhdessa tai erikseen
(ks. Kuvio 8). Eri osat turvaavat tuen riittavyytta ja tarkoituksenmukaista kohdentumista,
mutta samalla vaikeuttavat ty6- ja yrittdjatulojen seka sosiaaliturvan lineaarista yhteen-
sovittamista. Eri osien euromaara (sosiaaliturvan taso) tai paras tapa eri osien yhteensovit-
tamiselle on kuitenkin kysymys, johon vastaus saataisiin vasta kdytannon kokeiluissa tai
mallin kdytannon toteutuksessa. Tassa mallissa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluilla,
TE-palveluilla ja kuntoutuspalveluilla on paljon painoarvoa, koska velvoite osallistua
palveluihin (esimerkiksi ladkarikdynnit, kuntoutus ja tyollistymista edistavat palvelut) ja
osallistumislisdan saaminen edellyttdvat tosiasiallista paasya palveluihin. Palveluiden tai
niihin osallistumiseen liittyvien velvoitteiden vaikutuksia ei kuitenkaan ole mahdollista
simuloida tassa selvityksessa.

Kuvio 8. Yhden perusturvaetuuden eri osat karkeasti kuvattuna: perusosa, hoivaosa, asumisosa,
korvausosa ja turvaosa.

Perusturvaetuuden osat

(" oriskeu  )(* KunTouTUS )

+ OSALLISTUMISLISA

Kustannusten korvaukset:

(' KELA-KORVAUKSET )

T L L L T L LLLITT TN
]
7 N\ [ N\ ‘
] .
Ansioturva ja Perusosa . Asumisosa
opintolaina Syyperusteet: ' Pienituloisille henkilille tai
téydentavat - - [ kotitalouksille asumismenoihin.
perusturva- (" sawraus ) ( TvokyvyTTOMYYS ) | ! L )
etuuden .
perusosaa (‘vanHEMMUUS ) ( TYOTTOMYYS ) ' 7 N\
\ J ' Korvausosa
'
]
n
[ ]
]
| ]
[ ]
H

L y ( LAPSILISA )
t (' vAMMAISETUUDET )
TAI -; JA/TAI L y
. r ‘
Hoivaosa Turvaosa

e o Hyvinvointi-
Tilapdinen tuki silloin kun perus- alueiden

osaan oikeuttava syy ei ole selvilla.

LAHEISEN HOIVA

+ OSALLISTUMISLISA

viimesijainen
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Voi tdydentaa muita osia.
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Etuudessa on kaksi toisensa poissulkevaa osaa: perusosa ja hoivaosa. Vain toinen néista
osista voi muodostaa padasiallisen toimeentulon ldhteen silloin kun henkil6 ei tydsken-
tele paatoimisesti tai ole kokopaivdisesti yrittdja. Perusturvaetuuden perusosassa nykyis-
ten perusturvaetuuksien maaraytymisperusteet yhtendistetadn. Lisaksi perusosaa voi
saada opiskelun perustella, mutta sen laskenta poikkeaa muista syyperusteista. Perusosan
tai hoivaosan lisdnd voidaan maksaa osallistumislisad. Hoivaosa, jota ei tassa raportissa
simuloida ja johon sisaltyviin nykyetuuksiin (omaishoidontuki, lastenhoidon tuet) ei tassa
esitetd muutoksia muutoin kuin osallistumislisan osalta, on perusosaa selvasti matalampi
(ks. myds Kuvio 9). Hoivaosa vastaa nykyisen kotihoidontuen tasoa. Valinta on perusteltu
myds naisten tyollisyysasteen nostamisen nakdkulmasta, silla kotihoidontukea saavat didit
reagoivat muihin verrattuna voimakkaasti tydnteon kannustimiin (Kosonen 2014). Hoi-
vaosan merkitys tulevaisuudessa vahenee, mikéli perhevapaauudistuksen myota perheva-
paat ja hoiva jakautuvat sukupuolten valilla nykyista tasapuolisemmin. Kuviossa 8 perus-
turvaetuuden muodostavat perusosa tai hoivaosa, joiden lisaksi voidaan maksaa asumis-
0saa, korvausosaa ja turvaosaa. Ansioturva voi tdydentaa perusosaa. Opiskelijoilla opin-
tolaina tdydentaa perusturvaetuuden perusosaa, eika opiskelijoille makseta erillista osal-
listumislisaa. Tassa selvityksessa simuloidussa yhden perusturvaetuuden mallissa kaikille
perusosaa saaville, myds opiskelijoille, alaikdisen lapsen huoltajille maksetaan lapsikoro-
tusta nykyjarjestelman tyottomyysturvan mukaisesti. On syyta huomioida, etta simuloin-
neissa opiskelun osalta malli seuraa muilta osin nykyjarjestelmaa, joka ei kuitenkaan valt-
tamatta optimaalisella tavalla tue jatkuvan oppimisen tavoitteita tai vahenna koulutuksen
kasautumista®. Taman selvitysraportin puitteissa ei kuitenkaan esiteta opiskelua mahdollis-
taviin etuuksiin muutoksia.

Asumisosaa, korvausosaa ja turvaosaa voidaan maksaa perusosan tai hoivaosan lisaksi.
Kaikkia perusturvaetuuden osia voi saada my0s itsenaisesti eli esimerkiksi pienituloinen
kotitalous voi saada pelkdstdaan asumisosaa tai hyvatuloinen kotitalous pelkastaan
korvausosaa. Toisin kuin Juho Saaren eriarvoisuustyéryhman ehdotuksessa (VNK 1/2018),
tassa tarkasteltavassa mallissa ei yhdistetd yleista asumistukea ja eldkkeensaajan asumis-
tukea, koska se saattaisi lyhyella aikavalilla lisata elakkeensaajien toimeentulotuen tar-
vetta. Asumisen kustannuksilla ja tuilla on selvasti merkitysta toimeentulotuen tarpeeseen
seka siihen, miten tyo- ja yrittdjatulojen sovittaminen lineaarisesti yhteen sosiaaliturvan
kanssa luonnistuu. Sosiaaliturvakomitean asumisen jaosto on omassa tydssdan tuonut
esiin selvitystarpeita asumisen tukien uudistamiseen liittyen. Taman selvitystyon puitteissa
ei ndihin tarpeisiin pystyta vastaamaan, eika ilman selvityksista tulevaa tietoa ole katsottu

9  Ks. tarkemmin esim. Ks. https://okm.fi/jatkuva-oppiminen, sekd koulutuksen kasautumisesta:
https://okm.fi/documents/1410845/17000212/Taustatietoa+jatkuvan+oppimisen+uudistukses-
ta/1961cb5a-bb41-866d-b90b-81554826ed43/Taustatietoa+jatkuvan+oppimisen+uudistuksesta.
pdf?t=1580370334000
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mielekkaaksi suunnitella erillistd asumisen tukien uudistusta, mista syystd asumisosan
simuloinnit toteutetaan nykyjarjestelman puitteissa.

Asumisen kustannukset ja toisaalta tuet vaikuttavat lyhyelld aikajanteelld merkittavasti
pienituloisten kotitalouksien toimeentulon edellytyksiin, pidemmalla aikajanteelld ratkai-
suilla on lisaksi vaikutusta asuntovarallisuuden jakautumiseen seka kaupunkien tasapai-
noiseen kehitykseen (esim. segregaatio). Asumisosa tulisi yhteensovittaa asuntopoliitti-
sen kehittdmisohjelman tavoitteisiin (2021-2028) ja huomioiden nykyiset asuntopolitiikan
ongelmat (ks. Akava Works 2020).

Korvausosa sisaltaa lapsilisat, vammaisetuudet ja sairausvakuutuskorvaukset seka kulu-
korvaukset aktiivitoimenpiteiden ajalta. Niiden laskentatapa poikkeaa muiden osien las-

kentaperusteista, mutta ne voivat kuitenkin olla olennainen osa perustoimeentulon tur-

vaa, mika perustelee niiden paikkaa osana yhta perusturvaetuutta. Tavoitteena olisi sisal-
lyttaa helposti laskettavissa olevat ja maaraytymisperusteiltaan selkedt korvaukset téhan
osaan riippumatta siitd, mista ne nyt maksetaan (ks. myos VNK 1/2018, s. 41).

Turvaosaa voidaan maksaa tulotestauksen perusteella tdydentavana tukena. Turvaosa
turvaa valttamatonta toimeentuloa myds silloin, kun selvilla ei vield ole syytd, jonka perus-
teella henkildlle voitaisiin maksaa syyperusteista perusosaa seka silloin, kun syyperuste
muuttuu. Tall6in turvaosa on valiaikainen ja viimesijainen tukimuoto. Tilapdisyydella tavoi-
tellaan kahta asiaa: 1) palvelujen ja etuuksien synergiaa (oikea-aikainen palveluihin ohjau-
tuminen hyvinvointialueella) ja 2) mahdollisimman nopeaa ja tehokasta hakemuksen
kasittelyprosessia (varallisuustestaus lyhytaikaisessa tuessa ei ole valttamaton). Sopivan
pituinen ajanjakso tilapaisen turvaosan saamiselle on riippuvainen siitd, miten tarpeen-
mukaisia palveluita pystytdaan tarjoamaan. Valiaikaisen turvaosan tavoite on varmistaa,
etta palveluiden puute ei estd saamasta toimeentulon turvaa. Jos henkil ei pysty elatta-
maan itseddn, eika hanen elamantilanteensa ole sellainen, etta hanelle voitaisiin myontaa
perusturvaetuuden perusosaa, siirtyy vastuu hyvinvointialueelle, jonka sosiaalipalveluissa
voidaan selvittaa tarkemmin hdnen tarvitsemaansa tukea ja jarjestda myos viimesijaista
turvaa.

Kuvion 8 mukaisen vaihtoehdon taustalla on ajatus siitd, etta erilaisten etuuksien, niiden
osien ja niitd mahdollisten tdydentavien lisien maksaminen yhdesta organisaatiosta on
tehokasta, eika pelkdstaan tilapaisesta toimeentulon niukkuudesta johtuen ihmisia ole
valttamatta tarpeen ohjata palveluihin. Nykyisessa jarjestelmassa olisi kuitenkin selvasti
korjattavaa sen suhteen, miten oikea-aikaisesti ja minkalaisiin palveluihin ihmiset padsevat
(ks. van Gerven ym. 2022; OECD 2020.) Ylla kuvattu malli perustuu oletukselle siita, etta jar-
jestelmaa kehitettaisiin jatkuvasti siten, etta maaraytymisperusteiltaan ja laskennallisesti
selkedt osat kyettaisiin toimeenpanemaan yhdessa organisaatiossa, tarvittaessa hyvin-
vointialueiden konsultaatiolla.
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Tassa jarjestamistavassa kaikki etuudet (pl. korvausosa ja asumisosa) on muutettu paiva-
rahaperusteisiksi, jotta etuuksien maaraytyminen olisi mahdollisimman yhdenmukaista,
eikd muutos siind syyssa, joka oikeuttaa perusturvaetuuden perusosaan, aiheuta muutosta
yksilon sosiaaliturvassa. Koska tavoitteena on mahdollisimman lineaarinen yhteensovit-
taminen ty6- ja yrittdjatulojen kanssa, on jarjestamistavassa luovuttu erilaisista ansiotulo-
jen suojaosista. Kaytdannossa yhteen perusturvaetuuteen siirtyminen tapahtuisi asteittain,
jolloin myds jarjestelmadn tehtdvien muutosten kdytannon toteutusta ja vaikutuksia olisi
mahdollista arvioida. Luonteva lahtokohta voisi olla Ruotsin sosiaaliturvakaarta vastaava
lainsaadantorakenne, jolloin yhdessa laissa olisi kootusti keskeinen sosiaaliturvaa maarit-
tava aineellinen ja menettelyllinen saantely.

Perusturvaetuuden ja palveluiden yhteensovittaminen

Syyperusteisuudesta seuraa etuuksien ja yksilon tarvitsemien palveluiden kytkeminen
kiintedsti yhteen. Hyvinvointialueiden, kuntien ja Kelan yhteistyota pitdisi mallissa kehittaa
siten, ettd palveluita ja etuuksia pystytadn tarjoamaan tiiviimmassa yhteistydssa ja mah-
dollisimman oikea-aikaisesti, poisohjaamisen ja -kddnnyttdmisen vahentdmiseksi (esim.
Maatta 2014). Lahtokohdaksi tassa yhteydessa on otettu nykyiset syyt ja niihin liittyvat vel-
voitteet, mutta jos yksi perusturvaetuus otettaisiin sosiaaliturvan uudistamisen suunnaksi,
pitaisi palveluita systemaattisesti yhteiskehittda osana toimeenpanoa siten, etta ne vastai-
sivat nykyisia palveluita selvasti paremmin seka eri alueiden tyévoimatarpeisiin etta edis-
taisivat ihmisten tydllistymista tai toimintakykya. Oletuksena on, etta sujuva paasy tarpeel-
lisiin ja vaikuttaviin palveluihin (kuten mielenterveys-, pdihde- tai kuntoutuspalveluihin)
tai mahdollisuus koulutukseen tukee ihmisten omatoimisuutta ja itsendista selviytymista.
(van Gerven 2022; Im & Shin 2022; Alasoini ym. 2022)

Yhden perusturvaetuuden hakuprosessi voisi padosin hoitua digitaalisesti. Mita pidem-
maksi perusturvaetuuden perusosan maksukausi muodostuu (esimerkiksi tydttomyy-
den tai sairauden pitkittyminen), sita tiiviimmin tarpeelliset palvelut pitaisi kytked perus-
turvaetuuteen. Varsinaisia sanktioita yhdessa perusturvaetuudessa olisi vain tyottémyy-
den syylld etuutta saavalle samaan tapaan kuin nykyisessa tyottomyysturvalaissa sadade-
taan tyovoimapoliittisesti moitittavasta menettelystd. Oletuksena myds on, etta opinto-
jen perusteella perusturvaetuutta saava henkil6 opiskelee, jolloin henkil6lta, joka ei ole
opiskellut, mutta on saanut perusturvaetuuden perusosaa opiskelun perusteella, peritaan
etuus takaisin, kuten nykyisin.

Samaan tapaan kuin perusturvaetuuden perusosan saamiseen voi olla erilaisia syita,
myds osallistumislisan maksamiseen on erilaisia perusteita ja niihin mahdollisesti kytkey-
tyvia palveluita. Osallistumislisan tavoite on tukea osallistumista sellaiseen toimintaan,
mika edistad ihmisen itsendista selviytymista ja on mielekdsta hanen elamantilanteensa
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kannalta. Osallistumislisan edellyttama osallistuminen taytyy siten olla jossain maarin
raataloity yksilon lahtdkohdista kasin.

Osallistumislisan perusperiaate on, ettd ihmiselld pitaa olla tosiasiallinen mahdollisuus osal-
listumiseen, joka myds jollain tavalla hyodyttadisi niin yksiloa kuin yhteiskuntaa. Tasta syysta
henkil64, joka saa perusturvaetuutta (tai ansiosidonnaista pdivarahaa) vanhempainvapaan
vuoksi, voidaan osallistumislisalla kannustaa esimerkiksi neuvolapalveluiden kayttajaksi.
Sairauden tai tilapaisen tyokyvyttdmyyden syystad perusturvaetuutta saava voisi saada
alkuun osallistumislisan automaattisesti, mutta sairauden pitkittyessa (esim. yli 60 pv) sen
saaminen voisi edellyttaa laakarin B-lausuntoa tai muuta selvitysta tyokyvyttomyydesta ja
kuntoutusmahdollisuuksista. Tall6in esimerkiksi kuntoutukseen osallistuminen voisi oikeut-
taa osallistumislisaan.

Opiskelijoille osallistumislisaa ei makseta, mutta heidan perusturvaansa taydentaa
mahdollisuus nostaa opintolainaa. Opiskelijoiden oletetaan olevan paatoimisia opiskeli-
joita ja vapaaehtoisesti valinneen kouluttautumisen, joka parantaa heidan toimeentulon
edellytyksidan pidemmalla aikavalilla.

Simuloitava malli yhdesta perusturvaetuudesta ja osallistumislisasta

Kuviossa 9 on esitetty nykyjarjestelman pohjalta ne syyt, joilla perusosaa tai hoivaosaa
voisi saada ja minkalaisissa elamantilanteissa osallistumislisaa voitaisiin maksaa. Osallistu-
mislisda voitaisiin maksaa my0s ansioturvaa saaville. Lapsilisd, vammaistuet ja eldakkeen-
saajan hoitotuet siirtyisivat osaksi perusturvaetuuden korvausosaa. Eri etuuksiin liittyvat
osallistumislisat ovat tarkasteltavassa mallissa osa yhta perusturvaetuutta, mutta niiden
sovittelu yhden perusturvaetuuden osaksi edellyttdisi vield lisdselvityksia.
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Kuvio 9. Yhden perusturvaetuuden suhde nykyjdrjestelman etuuksiin.

Nykytilanne

B Nykyiset syyperusteiset etuudet €« etuudentaso—— €€€

Opiskelu Opintoraha

Lapsen hoito Kotihoidon tuki

Ty6ttomyys Tyottoman perusturva Tydttoman ansioturva
Sairastuminen SEIETHENEELENIITHIZEN - Sairauspaivaraha ansioturva
Lapsen syntymd  WENEELTEIEAITSIGZN  Vanhempainpaivaraha ansioturva

DLLSA Ol Tyokyvyttoman perusturva Tyokyvyttoman ansioturva

Tyéllinen Palkka / yrittajatulot
Tuloton Ei syyperusteista etuutta
Toimeentulotuki Lapsilisa Vammaistuet

Yleinen / elakkeensaajan
asumistuki

Eldkkeensaajan

Elatustuki hoitotuet

Yksi perusturvaetuus

Il Perusturvaetuus [l Nykyiset syyperusteiset etuudet

Hoivaosa -

Perusosa Osallistumislisa Tydttoman ansioturva

Perusosa Sairauspdivdraha ansioturva
Perusosa Vanhempainpdivdraha ansioturva
Perusosa Tyokyvyttoman ansioturva

Muut keskeiset etuudet

Toimeentulotuki* Vammaistuet

Yleinen / eldkkeensaajan
asumistuki*

Elakkeensaajan

Elatustuki hoitotuet

*Asumistukien ja toimeentulotuen laskentaperusteita muutetaan

L:€20Z VINSIVITNM NVILIWONVAYNLITVYVISOS
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Simuloinneissa on keskitytty arvioimaan perusosan ja siihen liittyvan osallistumislisan
muutosten vaikutuksia. Perusosan kohdalla tyottomyysturva, sairasvakuutuslain mukaiset
paivarahat seka opintoraha on pitkalti yhdenmukaistettu, mutta maaraaikaiset tyokyvyt-
tomyyseldkkeet on jatetty nykyiselleen johtuen niiden simulointeihin liittyvista vaikeuk-
sista. Hoiva-, asumis- ja turvaosan osalta ei tehda nykyjarjestelmaan muutoksia, vaan nama
simuloidaan nykyjarjestelman mukaisesti. Perusosan ja osallistumislisan aiheuttamat muu-
tokset huomioidaan asumis- ja toimeentulotuessa. Osallistumislisa katsotaan etuoikeute-
tuksi tuloksi yleisessa asumistuessa, mutta ei toimeentulotuessa. Talta osin tilanne eroaa
nykyjdrjestelmastd, jossa tyottdmyysturvan korotusosat ovat etuoikeutettua tuloa toi-
meentulotuessa, mutta eivat yleisessa asumistuessa.

Perusosan lahtdkohtana on ollut yhtendistdad mahdollisimman paljon eri syiden vuoksi
maksettuja etuuksia. Opiskelu on kuitenkin luonteeltaan erilainen syy saada etuutta kuin
tyottdmyys, sairaus tai vanhemmuus, minka johdosta opiskelun perusteella maksettu
perusosa eroaa jonkin verran muista tilanteista. Opiskelu ei ole luonteeltaan sosiaalinen
riski, jota tulisi vakuuttaa, vaan kyse on yksilon valinnasta investoida tulevaan.

Yksi perusturvaetuus on paivarahapohjainen, koska se mahdollistaa etuuden maksamisen
tarkemmin etuuteen oikeuttavalta ajalta. Paivarahan suuruus ja maksatus vastaa nykyista
tyottomyysturvaa. Perusosa on suuruudeltaan 34,5 euroa/pdiva viideltd pdivalta viikossa.
Taman lisaksi alaikdisen lapsen huoltajille maksetaan lapsikorotuksia, kuten nykyisessa
tyottomyysturvassa. Yhtendistamisen vuoksi sairaus- ja vanhempainpaivarahojen maksu-
paivat on muutettu nykyisesta kuudesta pdivasta viiteen paivadan viikossa niin, ettd yhden
viikon pdivarahan taso pysyy kuitenkin samana. Sairaus- ja vanhempainpdivarahoihin on
lisatty lapsikorotukset.

Opiskelun osalta perusosan taso on nykyisen opintorahan suuruinen. Yhdessa opintolai-
nan kanssa taso vastaa sitd, mika perusosan ja osallistumislisan summa on muissa eldman-
tilanteissa. Lapsikorotusten suuruus on opiskelijoilla kuitenkin yhta suuri kuin muissa
elamantilanteissa ja nama korvaavat nykyjarjestelman huoltajakorotukset. Opintorahan
suuruus on lisdksi yhtendistetty ja se on yhta suuri kaikille vahintdan 18-vuotiaille tai
itsendisesti asuville. Yhdenmukaistamisen vuoksi nykyiseen tydmarkkinatukeen liittyva
tarveharkinta ja vanhempien tulojen huomiointi on poistettu.

Mallissa on pyritty mahdollisimman lineaariseen ty6- ja yrittdjatulojen yhteensovittami-
seen perusosan kanssa, minka johdosta tyo- ja yrittajatulojen suojaosa on poistettu tyot-
tomyysturvasta (muttei yleisesta asumistuesta). Opiskelijoille on jatetty nykyjarjestelman
mukaiset tulorajat tyotuloille.

Osallistumislisa on suuruudeltaan 5 euroa paivassa, sitd maksetaan korkeintaan viidelta
paivalta viikossa ja se on veronalaista tuloa. Ty6ttomyyden osalta osallistumislisa korvaa
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nykyisen korotusosan. Simuloinnissa osallistumislisad maksetaan niille ty6ttdmille, jotka
ovat saaneet korotusosaa. Tasasuuruinen osallistumislisa korvaa myos ansiopaivarahan
ansiosidonnaisen aktiivikorotuksen. Simuloitavassa mallissa osallistumislisda maksetaan
lisaksi automaattisesti kaikille sairauden tai vanhemmuuden takia perusosaa saaville.
Opiskelijoille ei makseta osallistumislisaa, heillda on mahdollisuus nostaa opintolainaa.

Malli on tehty budjettineutraaliksi korottamalla valtioverotuksen veroasteita 2,35 pro-
sentilla. Taman lisaksi verotuksen opintorahavahennys on poistettu ja osallistumislisa on
asetettu ansiotulovahennyksen piiriin.

4.4 Sosiaalitili

Edella luvussa 3.4 on kuvattu, etta sosiaalitilit koostuvat tyottomyyteen, opintoihin ja
terveyteen liittyvista tilimallisista sosiaaliturvan ratkaisuista, joita voi lahtokohtaisesti
soveltaa yhdessa tai erikseen. Erityisesti opintojen ja tyottomyyden aikaista kulutusta
rahoittavien tilimallien on arvioitu soveltuvan Suomeen (Peltoniemi 2020).

Kuviossa 10 on esitetty arvioimamme sosiaalitilimalli suhteessa nykyjarjestelman etuuk-
siin. Sosiaalitilien mallinnuksessa keskitytdan tyottomyys- ja opintotileihin. Nain ollen tili-
mallin tarkastelu koostuu palkkatulojen ja tilimallin kattamien etuuksien eli opintoetuuk-
sien ja tyottomyysturvan tarkastelusta. Sosiaalitilimalli kattaisi opintoetuudet sisdltaen
opintorahan ja aikuiskoulutustuen seka ty6ttdmyysturvan sisdltden tyottdman perus-
turvan, tyottdman ansioturvan ja vuorottelukorvauksen. Muut nykyjarjestelman etuudet
jaisivat sosiaalitilin rinnalle.

Tassa mallinnuksessa sosiaalitili on ensisijaisesti sosiaaliturvan rahoitukseen liittyva
ratkaisu, ja eri etuuksien tasoa ja niiden saamisen ehtoja, ja muuten niitd koskevaa lain-
saadantoa ei laajemmin muuteta nykyisesta. Sosiaalitilijarjestelmaan kuuluvat Iahtokoh-
taisesti kaikki 18-64-vuotiaat, eli taman ryhman etuuskayttoa ja tydtuloja seurattaisiin
tilin kautta. Mallin ikdhaarukka on johdettu ty6ttomyysvakuutusmaksuvelvollisuuden
ikarajoista.
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Kuvio 10. Sosiaalitilin suhde nykyetuuksiin.

Nykytilanne

I Nykyiset syyperusteiset etuudet € < etuudentaso—— €€¢€

Lapsen hoito Kotihoidon tuki

Tyottomyys Tyottoman perusturva Tyottoman ansioturva
Sairastuminen SEHETHENEEENA(HUUEN Sairauspdivaraha ansioturva

Lapsen syntymd  WELEWETEANEAETEUWEN  Vanhempainpdivaraha ansioturva

NI Tyokyvyttoman perusturva Tyokyvyttoman ansioturva
Tydllinen Palkka / yrittajatulot
Tuloton Ei syyperusteista etuutta

Muut keskeiset etuudet
Toimeentulotuki Lapsilisa Vammaistuet

Yleinen / elakkeensaajan
asumistuki

Elakkeensaajan

Elatustuki hoitotuet

Sosiaalitili

B Sosiaalitili [l Nykyiset syyperusteiset etuudet

pmtoraha

Kotihoidon tuki

ST ENEIENERETHITIEN  Sairauspdivaraha ansioturva
VELEEENEIAES TN - Vanhempainpdivaraha ansioturva
Tyokyvyttoman perusturva Tyokyvyttoman ansioturva

Palkka / yrittajatulot

Ei syyperusteista etuutta

Muut keskeiset etuudet
Toimeentulotuki Lapsilisa Vammaistuet

Eldkkeensaajan
hoitotuet

Yleinen / elakkeensaajan

asumistuki Elatustuki
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Sosiaalitili on elinkaarimalli, joten sen mallinnus vaatii elinkaariaineistoja. 47 vuoden
(ikdvuodet 18-64) mittaisia elinkaariaineistoja henkilotasolta ei ole Suomessa olemassa,
joten henkilGille on rakennettu synteettiset elinkaaret hyddyntden 3—4 oikean henkilén
elinkaaren tietoja vuosilta 1999-2019. Ndin kunkin henkilon elinkaari on saatu rakennettua
hyddyntden toisten, samoja ominaisuuksia omaavien henkildiden elinkaaria.

Synteettisten elinkaarten avulla voidaan muodostaa arvio tilisaldojen jakaumasta mallin-
netun elinkaaren lopussa, eli 65-vuotiaana. Tama maarittaa toisaalta mallin kannustinvai-
kutuksia (ei-negatiiviselle saldolle paatyvilla on tyduransa aikana kannustin kerryttaa tilille
tuloa ja vahentaa etuuskayttoa) ja toisaalta mallin kustannusvaikutuksia (kun positiiviset
tiliylijaamat maksetaan tilinhaltijoille).

Tilimallin kayttaytymisvaikutuksia mallinnetaan Maattasen ja Salmisen (2015) tutkimusta
seuraten ja soveltaen. Mallinnuksessa arvioidaan kannustinvaikutusten suuruutta ja sitd,
miten suuria positiivisten kdyttaytymisvaikutusten tulisi olla, jotta niista seuraavalla tyo-

tulojen kasvulla ja etuusmenon vdahenemalla pystytadan kuromaan umpeen tiliylijagamien
maksamisesta jarjestelmaan syntyva alijaama.

Vertailukelpoisuuden vuoksi taman lisaksi mallinnetaan kuitenkin my&s SISU-mikrosi-
mulointimalliin ja poikkileikkausaineistoon perustuva staattisesti kustannusneutraali rat-
kaisu. Tassa tarkastelussa oletetaan, etta tilille suoritettavilla maksuilla katetaan paitsi tilin
kattamien etuuksien kokonaismeno, my®ds tililta maksettavat ylijaamat. Kadytannossa tassa
mallinnuksessa on kyse tulonsiirrosta tyoikaisilta elakeikaisille. Sosiaalitilin tarkempi mal-
linnus on esitetty liitteessa C (erillinen tiedosto).
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5 Vaikutusarviot

Tassa luvussa arvioidaan mallien vaikutuksia eri vdestoryhmien taloudelliseen asemaan,
tyonteon kannustimiin seka julkistalouden toimijoihin. Taman lisdksi pohdimme mallien
vaikutuksia palveluiden kaytt6on seka velvoitteisiin.

Vaikutusarvioinneissa on kaytetty ennen kaikkea mikrosimulointimenetelmaa. Siina
vaeston tulotason muutoksia arvioidaan soveltamalla etuuksien ja verotuksen laskenta-
kaavoja henkil6tason rekisteriaineistoon. Tassa luvussa esitetyt mikrosimulointitulokset
keskittyvat valittdman tulovaikutuksen arviointiin ilman, etta vaikutuksia ihmisten kayt-
taytymiseen tai hyvinvointiin on arvioitu. Kaytimme arviointiin Tilastokeskuksen SISU-
mikrosimulointimallia (versio 22.20) ja koronapandemiaa edeltdavaa vuoden 2019 rekisteri-
aineistoa, joka on edustava otos Suomen vaestdsta. Simulointiarviot on tehty soveltamalla
vuoden 2022 lainsaddannodn kuukausikeskiarvoa, kuitenkin ilman elokuussa voimaan-
tulleita perhevapaauudistusta ja ylimaaraista indeksikorotusta. Vuoden 2022 lainsaadan-
non lakiparametrit on asetettu aineistovuoden 2019 tasolle kuluttajahintaindeksin avulla.
Edelld kuvatut tulokset on siis esitetty vuoden 2019 hintatasossa ja vdeston ikdrakenne ja
toimintatiedot kuten tyo6llisyys ovat aineistovuoden 2019 mukaiset.

5.1 Kotitalouksien tulot

Taulukossa 2 on esitetty mallien simuloidut vaikutukset etuusmenoihin seka verotukseen.
Mallit on asetettu kustannusneutraaliksi tuloverotuksen avulla. Mallien simuloituja tuloksia
verrataan laht6tilanteeseen eli vuoden 2019 aineistolla simuloituun vuoden 2022 lainsaa-
dantdon. Perustuloa maksettaisiin kaiken kaikkiaan bruttona 24,6 miljardia euroa. Samalla
syyperusteisten etuuksien menot vahenisivat arviolta 50-97 prosenttia riippuen etuu-
desta. Jdljelle jdisivat elakkeet, ansiosidonnaisten etuuksien ansio-osat, yksityisen hoidon
tuet seka alle 18-vuotiaille maksettava opintoraha. Yleisen asumistuen menot pienenevat
arviolta 28 prosenttia ja toimeentulotukimenot 51 prosenttia. Perustulomalli lisaisi julki-
sen talouden menoja 8,7 miljardia euroa, jos verotusta ei muutettaisi. Lopullisessa mallissa
verotusta on kiristetty, jotta malli olisi julkistaloudellisesti kustannusneutraali (ks. luku 4.2).
Kaiken kaikkiaan henkildverotus kiristyy yli puolella (53 prosenttia).
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Taulukko 2. Mallien simuloidut vaikutukset eri etuuksiin ja verotukseen vuoden 2019 tasossa.

Muutos
Lahto- Perustulo Perusturva- Sosiaalitili
tilanne etuus

Mili.€ = Mili.€ %  Mili.€ % | Mil.e %

Sairaus- ja 1220 -610  -50 +150 412 0 0
vanhempainpaivarahat

Tyottomyysturva 3480 2550 -73 80 -2 0 0
Lastenhoidon tuet 280 -250 -8 0 0 0 0
Opintoraha 410 -400  -97 +60  +14 0 0
Kelan eldke-etuudet 2370 0 0 0 0 0 0
Yleinen asumistuki 1380 -390 -28 0 0 0 0
Elakkeensaajan asumistuki 530 0 0 0 0 -20 -3
Toimeentulotuki 1030 5200 -51 -0 A +10  +1
Perustulo +24 620

Tilin ylijaama elakelaisille +1930
Etuudet yhteensa 12730 +19910  +156 +120 +1 +1920 +15
Verot ja maksut yhteensa 37600  +19900  +53 +120 0 +1920 45
Kaytettavissa olevat 114390 0 0 0 0 0 0
rahatulot

Taulukossa perusturvaetuus sisdltyy syyperusteisten etuuksien summaan, eli sita ei ole
eroteltu omaksi kokonaisuudekseen syyperusteisuutensa takia. Yksi perusturvaetuus
yhdenmukaistaisi olemassa olevia perus- ja ansioturvaetuuksien maaraytymisperusteita
seka lisaisi etuuksiin osallistumislisan. Malli lisaisi sairaus- ja vanhempainpaivarahojen
kokonaismenoja 12 prosenttia, koska paivarahoihin lisattdisiin lapsikorotukset ja osallistu-
mislisd. Valtaosa lisdyksesta tulisi perusturvaetuuden ulkopuolisiin ei-vahimmaismaarai-
siin pdivarahoihin. Ty6ttdmyysturvaan vastaavasti tehtaisiin seka heikennyksia (suojaosien
poisto) etta parannuksia (mm. tarveharkinnan poisto), joiden my&ta tyottomyysturvame-
nojen kokonaissumma laskisi arviolta kaksi prosenttia. Opintorahojen summa kasvaisi ar-
violta 14 prosenttia, mika johtuu lapsikorotuksista seka opintorahatasojen yhtendistami-
sestd. Muutoksilla ei olisi juurikaan vaikutusta maksetun yleisen asumistuen tai toimeen-
tulotuen kokonaismaaraan. lman muutoksia verotukseen yhden perusturvaetuuden
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perusosa ja osallistumislisa lisdisivat julkistalouden menoja 0,15 miljardia euroa, mutta
malli skaalattiin julkistaloudelle kustannusneutraaliksi korottamalla valtion tuloveroasteita
2,35 prosenttia.

Sosiaalitilin kustannusvaikutukset toteutuvat elinkaaren ajalta, mutta vertailtavuuden
takia simuloidut elinkaarivaikutukset on tiivistetty myos poikkileikkausvaikutuksiksi. Ar-
vioitu sosiaalitilin ylijadma elinkaaren ajalta olisi vuosien 1999-2019 vdeston perusteella
laskettuna noin 1,9 mrd. euroa vuodessa. Tama vahentaisi Kelan elake-etuuksien menoja
hyvin lievasti, 0,2 prosenttia, ja eldkkeensaajan asumistuen menoja 3 prosenttia. Kustan-
nusneutraaliuden vuoksi uusi tilivero kiristdisi henkiléverotusta noin 5 prosenttia ja taima
lisdisi laskennallista toimeentulotukioikeutta hyvin lievasti, yhden prosentin.

Kuviossa 11 on avattu tarkemmin, miten laskennallinen oikeus toimeentulotukeen muut-
tuisi eri malleissa: kuinka monella se poistuu, vahenee, kasvaa vai syntyy. Toimeentulotuen
simulointi perustuu tulojen vuosikeskiarvoon, eika kotitalouksien varallisuudesta ole tie-
toja, joten simulointiin sisaltyy paljon epatarkkuutta ja tulokset ovat suuntaa antavia. Perus-
tulomallissa toimeentulotukeen oikeutettujen maara véahenee noin viidenneksella. Isolla
joukolla laskennallinen toimeentulotuen maara pienenisi, mika todennakdisesti lisaisi toi-
meentulotuen alikdytt6a, silla tutkimusten mukaan toimeentulotuen alikdytté on toden-
nakoisempda, mitd pienempaan tukimaaraan on oikeutettu (esim. Tervola ym. 2022; Pauk-
keri 2017). Perustulomalli toisi my&s uusia kotitalouksia toimeentulotuen piiriin, kun verotus
kiristyy ja tyottdman perusturvan korotuksia poistetaan. Matalan perustulon mallissa toi-
meentulotukeen oikeutettujen maara vahenisi lievemmin, noin 7 prosenttia (liitekuvio B1).

Kuvio 11. Mallien vaikutus laskennalliseen toimeentulotukioikeuteen, % henkildista.
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Perusturvaetuus- ja sosiaalitilimalli eivat juuri muuta toimeentulotukeen oikeutettujen
maaraa simuloinnin perusteella. Perusturvaetuus yhdessa osallistumislisan kanssa seka
lisdavat etta vahentdvat toimeentulotuen tarvetta, kun taas sosiaalitili padosin kasvattaa
toimentulotuen tarvetta. Perusturvaetuuden mallissa toimeentulotuen kokonaissumman
arvioidaan véahenevan yhdella prosentilla, kun sosiaalitilissa kokonaissumma kasvaisi
arviolta yhdella prosentilla.

Perustulo muuttaisi tuloja noin 60 prosentilla kotitalouksista, kun ei huomioida kayttayty-
misvaikutuksia. Kuviosta 12 ndhdaan, etta se lisdisi erityisesti alimman tulokymmenyksen
kotitalouksien tuloja ja vahentaisi eniten kahdeksannen tulokymmenyksen kotitalouksien
tuloja. Jokaisessa tulokymmenyksessa olisi kuitenkin merkittava maara seka hyotyjia etta
menettdjid. Matalan perustulon tulonjakovaikutukset ovat samansuuntaisia, mutta lievem-
pia (liitekuvio B2).

Perusturvaetuuden perusosa ja osallistumislisa muuttaisivat noin joka kymmenennen
kotitalouden tuloja. Seka menetykset ettd hyodyt kohdistuvat yleisemmin tulojakauman
alapaan kotitalouksiin. Menetykset olisivat tyypillisesti hyvin pienia. Sosiaalitili muut-
taisi tuloja 67 prosentilla kotitalouksista. Tilivero korvaisi tydttomyysvakuutusmaksun ja
verotus kiristyisi. Taman takia sosiaalitili vahentaisi erityisesti hyvatuloisten kotitalouk-
sien tuloja. Tilin ylijaama lisdisi erityisesti eldakeldisten tuloja, ja vaikutus keskittyisi tulo-
jakauman keskelle erityisesti kymmenyksiin 3-6.

Kuvio 12. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin tulokymmenyksen mukaan, % henkildista.
Huom. katso vaikutukset tulosummaan liitekuviosta A1.
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Tulot kasvavat 1-5% B Tulot kasvavat 5-15 % B Tulot kasvavat yli 15 %
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Kuviossa 13 on esitetty mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin ikdryhmittdin, sukupuo-
littain seka erikseen yhden huoltajan kotitalouksille. Perustulomallissa jokaisessa ikaryh-
massd on henkil6itd, joiden kotitalouden tulot kasvavat tai vahenevat. Yleisimmin tulot
kasvavat 18-24-vuotiaiden ikaryhmadssa, joista moni on opiskelija. Tulojen menetykset
ovat yleisimpia 0-9-vuotiaiden seka yhden vanhemman kotitalouksissa. Tama johtuu
paaasiassa siitd, etta lasten vanhemmat ovat usein tyollisia ja tyollisten verotus kiristyy.
My0s se, etta tydttoman lapsikorotukset “menetetaan” perustulossa, heikentaa joidenkin
lapsiperheiden asemaa. Lasten pienituloisuusaste kuitenkin laskee myos perustulomal-
lissa (ks. Taulukko 3). Muuten tulojen kasvut ja menetykset kohdistuvat melko tasaisesti
0-64-vuotiaiden ikdaryhmiin. Myds osa yli 65-vuotiaiden kotitalouksista menettda perus-

tulomallissa, padosin padomatulojen verotuksen kiristymisen myaota.

Perusturvamallissa maltilliset vaikutukset kohdistuvat erityisesti 0-9- seka 18-24-vuo-
tiaiden ikaryhmiin, johtuen niin lapsikorotuksista kuin opintorahojen yhdenmukaistami-
sesta. Menetykset kohdistuvat tasaisesti kaikkiin ryhmiin ja ovat keskimadarin pienid. Poik-
keuksena ovat yli 65-vuotiaat, joilla tulot eivat kdytanndssa muutu perusturvamallissa
ollenkaan. Sosiaalitilin vaikutukset maarittyvat voimakkaasti idn kautta. Noin 70 prosentilla
tyoikadisten kotitalouksista tulot pienenevat 1-5 prosenttia tilimaksun myota. Vastaavasti
tulot kasvavat lahes 70 prosentilla yli 65-vuotiaiden kotitalouksista.

Kuvio 13. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin henkilon idn ja sukupuolen mukaan ja
yksinhuoltajiin, % henkildistd. Huom. yksinhuoltajat viittaavat yhden vanhemman kotitalouksiin.
Katso vaikutukset tulosummaan liitekuviosta A2.
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Kuviossa 14 on kuvattu mallien vaikutukset tiettyihin tulonsaaja- ja toimintaryhmiin.
Simuloinnin mukaan perustulomalli heikentaisi erityisesti ansiosidonnaisten etuuksien
saajien vuosituloja. Tama johtuu muun muassa siitd, etta heilld on usein myos tyotuloja
vuoden aikana ja ty6tulojen verotus kiristyy. Asumistuki ei kompensoi verotuksen kiris-
tymistd, koska siina huomioidaan vain ruokakunnan bruttotulot. Tyottdmyysturvan ja
sairaus- ja vanhempainpdivdrahojen perusturvan saajien tulot eivat keskimaarin juuri
muutu perustulomallissa. Kotihoidontukea saavilla kotitalouksilla tulot yllattden keski-
maadrin laskevat, samasta syysta kuin ansioturvan saajilla. Kotihoidon tukea saadaan
yleensa vain lyhyen jakson ajan, joten kotihoidon tuen korvaamisen suora tulovaikutus
on keskimaarin pieni. Perustulomallissa tulot kasvavat yli kahdella kolmesta opiskelijasta.
Yrittajien tulot eivat sen sijaan keskimaarin muutu.

Erityisesti sairaus- ja vanhempainpaivarahaa saavien kotitalouksien tulot kasvavat yhden
perusturvaetuudenmallissa. My&s kotihoidon tuen saajien tulot kasvavat, koska he saavat
usein samana vuonna myds vanhempainpdivarahaa. Opiskelijoidenkin tulot kasvavat,
mutta osa-aikaisesti tydskentelevat tyottdmat menettavat tuloja tydottomyysturvan suo-
jaosien poiston myota. Sosiaalitilissa menettavat erityisesti ne ryhmat, jotka tekevat toita
vuoden aikana ja maksavat tiliveroa omalle tililleen. Vahiten heita on yrittdjissa ja padoma-

tulojen saajissa.

Kuvio 14. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin tietyissd tulonsaajaryhmissd, % henkildista.
SV= sairaus- ja vanhempainpdivarahat, TT= tyottomyysturvan pdivarahat. Huom. Vaikutukset
tulosummaan liitekuviossa A3.
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Taulukko 3. Mallien simuloidut vaikutukset tulonjakoindikaattoreihin, jotka perustuvat kotitalouden
tuloihin.

Lahtotaso Perustulo Perus- Sosiaalitili
turvaetuus
Gini-kerroin (tuloerot) 27,8 -0,7 -0,1 -0,1
Mediaanitulo, €/v/kulutusyksikko 25422 -19 +23 +16
Pienituloisuus- Koko vaesto 13,9 -0,9 -0,1 +0,1
aste, % (raja 60 % Keskim
mediaanitulosta) .. C 15,1 -2,2 0,0 +0,1
koyhyysvaje
Alle 18-v. 13,3 -04 -0,2 +0,4
Yli 65-v. 13,3 -0,4 +0,1 -0,7
Tyolliset 3,4 -0,7 0,0 +0,2
Ei-tyolliset 39,0 2,7 -0,1 +0,4
Miehet 13,9 -1,0 0,0 +0,1
Naiset 13,9 -09 -0,1 0,0

Taulukossa 3 on kuvattu eri mallien simuloidut vaikutukset tulonjakoindikaattoreihin, kun
mahdollisia kdyttaytymisvaikutuksia ei huomioida. Perustulomalli vahentdisi tuloeroja,
pienituloisuusastetta seka keskimaaraista pienituloisuusvajetta selvasti. Vaikka tyottoman
perusturvan lapsikorvaukset poistuvat perustulomallissa, myds lasten pienituloisuusaste
laskisi selvdsti. Tata selittda se, ettd asumistuki ja toimeentulotuki kompensoivat monilla
lapsikorvausten poistumista, mutta myds se, ettd esimerkiksi moni muu lapsiperhe, kuten
opiskelijalapsiperheet, voittavat uudistuksessa.

Perusturvaetuudella ei ole juurikaan vaikutuksia tulonjakoindikaattoreihin, joskin se ar-
violta vahentaisi tuloeroja ja pienituloisuusasteita hyvin lievasti. Se pienentaisi kaikkein
selvimmin lasten pienituloisuusastetta, mutta vastaavasti nostaisi vahaisesti yli 65-vuo-
tiaiden pienituloisuusastetta. Sosiaalitili kaventaisi tuloeroja saman verran kuin perus-
turvaetuus, mutta nostaisi pienituloisuusastetta erityisesti lapsilla. Elakeldisten pieni-
tuloisuusaste laskisi sen sijaan selvasti tilin ylijaaman takia. Kaikissa malleissa eri suku-
puolten pienituloisuusasteet muuttuisivat melko samalla tavalla. Perustulo vahentaisi
hieman voimakkaammin miesten pienituloisuutta, kun perusturvaetuus ja sosiaalitili
naisten pienituloisuutta.
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5.2 Rahoitustasapaino

Nykyisin sosiaaliturva rahoitetaan monen julkistaloudellisen toimijan kautta, joiden varat
taas kerataan vaihtelevasti kunnallis- ja valtionverotuksen kautta sekd veroluonteisin
sosiaalivakuutusmaksuin. Eri etuuksien rahoitus perustuu eri verolahteille. Seuraavaksi
kdaymme lyhyesti ldpi rahoitustavat vuoden 2023 alun mukaisesti, ja arvioimme miten
mallit muuttavat eri toimijoiden rahoitustasapainoa. Tarkemmin sosiaaliturvan rahoituksen
jarjestamista on kuvattu erillisessa muistiossa (Tutkimus- ja arviointijaosto 2021).

Kunnat rahoittavat lastenhoidon tuet ja varhaiskasvatuspalvelut, osan pitkdan tyottomana
olleiden tydmarkkinatuesta seka puolet perustoimeentulotuen menoista. Vuoden 2023
alusta lahtien tdydentdvan ja ehkaisevan toimeentulotuen rahoituksesta vastaa hyvinvointi-
alue. Kuntien keskeiset rahoituslahteet ovat kunnallisverotus seka valtionosuudet. Hyvin-
vointialueiden rahoitus perustuu valtionosuuksiin.

Osa etuuksista rahoitetaan sosiaalivakuutusrahastoista, joiden varat kerdtaan padosin
sosiaalivakuutusmaksuilla, mutta my6s valtionosuuksin. Yksi rahastoista on sairaus-
vakuutusrahasto, josta rahoitetaan mm. sairausvakuutuksen pdivarahaetuudet eli
vanhempain- ja sairauspdivdrahat seka kuntoutusrahat. Nama etuudet rahoitetaan paa-
asiassa palkansaajien ja yrittdjien paivarahamaksuilla sekd tydnantajan sairausvakuutus-
maksuilla. Valtio korvaa vahimmadispdivarahoista ei-ansiosidonnaisen korotusosan seka
5 % paivarahojen kokonaissummasta.

Ansiosidonnaisen tyottomyyspaivarahan ansio-osa rahoitetaan tyonantajien ja palkan-
saajien tyottomyysvakuutusmaksuilla (93 %) ja tyottomyyskassojen jasenmaksuilla (7 %).
Ansiopdivdrahan peruspdivdrahan suuruinen perusosa rahoitetaan valtion varoista. Perus-
paivdraha rahoitetaan kassaan kuulumattomien vakuutusmaksuilla seka valtion varoista.
Tyomarkkinatuki rahoitetaan valtion varoista lukuun ottamatta ylla mainittua kuntien
rahoitusosuutta.

Naiden lisdksi tyoeldkkeet rahoitetaan kunkin vuoden tydeldkemaksuilla seka rahastoi-
duilla, aiemmin keratyillda maksuilla ja niiden tuotoilla. Loput sosiaaliturvasta kuten kan-
san- ja takuueldkkeet, vammaisetuudet, lapsilisat ja asumisen tuet rahoitetaan valtion
verovaroin.

Esimerkkimalleissa oletetaan, ettd perustulo ja perusturvaetuus maksettaisiin valtion
varoista, mutta perusturvaetuuden mallissa tehtdavat muutokset ansioturvaan rahoitet-
taisiin kuitenkin nykyjarjestelman mukaisesti sosiaalivakuutusrahastoista. Sosiaalitilin
ylijadma rahoitettaisiin tilimaksuin. Mallit on asetettu julkistalouden nakdkulmasta kus-
tannusneutraaliksi staattisessa tarkastelussa, mutta eri julkistaloudellisten toimijoiden
rahoitustasapainoa ei ole tasmaytetty. Esimerkiksi kaikissa malleissa kunnat eivat enda
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rahoittaisi osuutta tydmarkkinatukimenoista, mutta tata ei ole kompensoitu alentamalla
kunnallisveroasteita.

Kaikki mallit muuttaisivat julkistalouden eri toimijoiden valistad rahoitustasapainoa, mita
on kuvattu taulukossa 4. Analyysi pohjautuu vuoden 2022 alun lainsaadantdon eli ennen
vuoden 2023 sote-uudistusta, jossa kunnallisveroasteita pienennettiin huomattavasti

ja valtionverotusta kasvatettiin vastaavasti. Vaikka analyysi on kuntien ja valtion suh-
teen osalta vanhentunut, tulokset olisivat samansuuntaisia my6s nykyisessa rahoitus-
jarjestelmadssa.

Taulukko 4. Rahoitustasapainon lahtdtilanne ja simuloitu muutos (milj. € vuoden 2019 hintatasossa).

Lahtotilanne Perustulo Perusturvaetuus Sosiaalitili

Rahoittaja  Verot Etuudet Verot Etuudet Erotus Verot Etuudet Erotus = Verot Etuudet Erotus

Kunta 19440 1250 47080  -060 +8040 430  -460 +490  +40  -450 4500
Saraus- e 1030 4290 420 +710 0 4100  -100 420 0 420
vakuutus
Tyotomyys- 1 oeh 1220 0 120 4120 0 240 4240 1260 1220 -50
vakuutus
Elke- 6390 28290 0 0 0 0 0 0 0 0 0
vakuutus
Valtio 8650 8880 412550 421430 -8880 490 4720  -630 490 1700 +1790
Sosiaalitili 43040 45300 -2260

Huom. Keratyt verot sisaltavat vain SISU-mallin simuloimat tuloverot, eika se vastaa kokonaisverotuloja.

Kunnan osuus tyémarkkinatukimenoista on asetettu kiintedsti sille tasolle, joka se oli vuonna 2021 (29 prosenttia).
Peruspdivaraha on oletettu rahoitettavan kokonaan tyéttdmyysvakuutusmaksuilla, vaikka tosiasiassa rahoitusosuus
vaihtelee vuosittain.

Kaikki mallit vahvistaisivat kuntien rahoitusasemaa, mutta perustulossa muutokset olisivat
omaa luokkaansa. Kaikissa malleissa kunnallisverotulot kasvavat, koska etuustulot kasva-
vat. Toisaalta kuntien rahoitusvastuu etuuksista pienenisi. Esimerkiksi perustulo korvaisi
kotihoidontuen seka tydmarkkinatuen ja pienentdisi toimeentulotuen kokonaissummaa.

Perustulo myos vahentaisi sairausvakuutusmaksuilla rahoitettujen etuuksien maaraa,

mutta perusturvaetuudessa ne kasvaisivat, kun sairaus- ja vanhempainpaivarahoihin lisat-
taisiin lapsikorotukset ja osallistumislisa. Kaikissa malleissa tyottomyysvakuutusmaksujen
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rahoitusvastuut pienenisivat, ja sosiaalitilissa ne siirtyisivat kokonaan tilimaksuin rahoitet-
tavaksi. Tyoelakemaksuin rahoitettaviin etuuksiin ei tapahtuisi muutoksia malleissa.

Perustulo ja perusturvaetuus rahoitettaisiin valtion veroin, jolloin valtion verojen ja mak-
settujen etuuksien suhde heikkenisi. Sen sijaan sosiaalitilissa osa valtion rahoittamista
etuuksista, kuten opintoraha ja tydmarkkinatuki, siirrettdisiin rahoitettavaksi tilimaksuin,
jolloin valtion rahoitustasapaino paranisi.

Sosiaalitilille siirtyva maksu eli tilivero on asetettu sen suuruiseksi, etta se tuottaisi staatti-
sesti kustannusneutraalin mallin. Simuloitavassa mallissa tilin etuuksien rahoitusta ei ole
siirretty kokonaisuudessa tiliin. Tiliverot kattaisivat vain nykyiset ty6ttomyysvakuutusmak-
sut ja tilin ylijadman rahoituksen, mutta esimerkiksi opintorahan rahoitukseen kerattavat
verot tulisivat simuloitavassa mallissa edelleen valtion veroista.

On hyva huomioida, etta mallit on asetettu kustannusneutraaliksi vuoden 2019 tilanteessa
ja ilman kayttaytymisvaikutuksia. Erilaiset suhdannevaihtelut, lakimuutokset tai esimer-
kiksi ikdrakenteen muutokset vaikuttavat rahoitustilanteeseen. Jonain toisena vuotena
mallit eivat todenndkdisesti olisi kustannusneutraaleja. Jos malleilla olisi merkittavia kayt-
taytymisvaikutuksia, ne eivat olisi kustannusneutraaleja. Seuraavaksi kasittelemme mallien
vaikutuksia tydnteon kannustimiin, jotka voivat aiheuttaa kayttaytymismuutoksia.

5.3 Tydnteon kannustimet

Sosiaaliturvamuutosten mahdollisten tyollisyysvaikutusten ajatellaan syntyvan siita, etta
tyottdman tydnteon kannustimet muuttuvat. Kannustimia on yleensa arvioitu simuloin-
tilaskelmilla, jotka keskittyvat ns. taloudellisiin kannustimiin, eivatka huomioi byrokratian
mahdollista osuutta tydllisyyteen. Tahan on selva syy, silla byrokratian vaikutuksesta tyol-
lisyyteen ei ole sellaista tutkimusndyttod, etta byrokratian karsimisen tyollisyysvaikutuksia
voitaisiin arvioida etukateen.

Kannustimia arvioitaessa erotetaan yleisesti kannustimet siirtya tyottomyydesta tyollisyy-
teen (ekstensiivinen marginaali) seka tyo6llisten kannustimet muuttaa tehdyn tydn maaraa
(intensiivinen marginaali). Ensimmaista arvioidaan tydllistymisveroasteilla ja toista (efek-
tiivisilla) marginaaliveroasteilla. Henkilon tydllistyessa hdanen tulonsa eivat koskaan kasva
palkan verran, vaan yleensa oikeus sosiaalietuuksiin poistuu tai pienenee ja verotus ehka
kiristyy. Tyollistymisveroaste kertoo kuinka paljon ty6llistyvan henkilon bruttopalkasta
"verotetaan” pois vahenevien etuuksien ja kiristyneen verotuksen muodossa. Jos henkilon
tyollistymisveroaste on 100 %, kotitalouden nettotulot eivat kasva ollenkaan hanen tydl-
listyessaan. Jos tyollistymisveroaste on 50 %, nettotulot kasvavat maaralla, joka on puo-
let henkilon bruttopalkasta. Tyollistymisveroasteet perustuvat tilastollisesti ennustettuun
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tyollistymispalkkaan. Tassakin raportissa analysoimme kannustimien muutoksia ty6llisty-
misveroasteella (yksityiskohtainen menetelma ks. Karkkdinen ja Tervola 2018).

Perustulon ja perusturvaetuuden kannustimia on analysoitu vuoden aikaikkunassa.
Pidemmalla aikavalilla tydnteon kannustimet olisivat suuremmat johtuen tydelakkeen ker-
tymisestd, palkan kasvamisesta seka ansiopaivarahan enimmaiskestosta. Koska sosiaalitilin
kannustinvaikutukset perustuvat suurelta osin elinkaaren ajalle, niiden mallinnus poikkeaa
kahdesta muusta tarkastellusta vaihtoehtoisesta jarjestamistavasta merkittavasti. Siksi
nama kasitelldan erikseen alempana.

Taulukossa 5 on esitetty taloudellisten kannustimien muutokset kolmenlaisiin siirtymiin:
tyottomyydesta kokoaikatyohon, tyottomyydesta osa-aikatyohon ja osa-aikatyosta koko-
aikatyohon. Osa-aikatyon palkaksi on oletettu puolet kokoaikatydn palkasta. Tyollistymis-
veroaste kokoaikatyohon on nykyjarjestelmdssa keskimaarin 67 %, osa-aikatyohon 58 %
eli hieman matalampi johtuen erilaisista suojaosista ja 75 % siirryttdessa osa-aikatyosta
kokoaikatyohon.

Taulukko 5. Perustulon ja perusturvaetuuden vaikutukset tydnteon taloudellisiin kannustimiin
tydllistymisveroasteella mitattuna. Koko = tydllistymisveroaste kokoaikatyohon, Osa = tyllistymisveroaste
osa-aikatydhon (soviteltu tuki), Osa->koko = tydllistymisveroaste osa-aikatydsta kokoaikatydhon.

Lahtatilanne, % Perustulo Perusturvaetuus
N Koko Osa Osa-> Koko 0Osa Osa-> Koko 0Osa Osa->

koko koko koko

Tyoton, perusturva 233787 63 61 65 -1 +1 -3 0 +5 -6
Tyoton, ansioturva 215 564 69 60 76 +1 +2 +1 0 +3 3
Kotihoidontuki 82624 52 18 84 +7 +H7 3 0 +6 -5
Tydllinen 1792552 68 59 76 0 0 0 0 +4 -4
Yhteensa 2324526 67 58 75 +1 + 0 0 +4 -4

Huom. Ryhmat ovat poissulkevia ja paattelyn prioriteettijarjestys on sama kuin taulukon rivien jarjestys.
Esimerkiksi tyllisiin kuuluvat ne, jotka eivat ole olleet vuoden aikana ollenkaan ty&ttémana. Osa-aikatyon palkaksi
on oletettu 50 % ennustetusta kokoaikatyon palkasta. Osa-aikaty6ta tekevien oletetaan olevan oikeutettuja
soviteltuun tyottomyystukeen. Kotihoidontuen saajienkin oletetaan siis hakevan ty6ttomyysetuutta siirtyessaan
osa-aikatyohon.
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Perustulomalli heikentaa erityisesti kotihoidontuen saajien taloudellisia tydnteon kannus-
timia, kun kotihoidontuki korvataan korkeammalla perustulolla. Tyottomilla ja tyollisilla
taloudelliset kannustimet kokoaikatyohon pysyvat kutakuinkin keskimaarin muuttumat-
tomina, vaikka tyon verotus kiristyy hieman. Tulos selittyy muun muassa silld, etta lapsi- ja
aktiivikorotukset poistuvat tyottdman perusturvasta. Tama vaikuttaa myos tyollisten kan-
nustimiin, silla aineiston mukaan jopa neljannes palkansaajista ei ole maksanut tyotto-
myyskassan jdsenmaksuja, ja siten he olisivat ty6ttdmana oikeutettuja vain peruspdivara-
haan. Ty6ttdmien osa-aikatyon kannustimet heikkenisivat perustulomallissa, koska verotus
kiristyisi ja asumistuen maara pienenisi (ks. Kuvio 7, oikea). Kannustinsimuloinnissa ei ole
mukana opiskelijoita, mutta on syyta olettaa, ettd opiskeluaikaisen tydonteon kannustimet
heikkenisivat merkittavasti, koska perustulo on merkittavasti suurempi kuin opintoraha.

Matalan perustulon mallissa (liitetaulukko B4) sen sijaan ty6ttomien ja kotihoidontuen
saajien taloudelliset kannustimet siirtya kokoaikatoihin paranisivat. On kuitenkin syyta
huomioida, etta matalakin perustulo lisda kannustimia pidempiin kotihoitojaksoihin, kun
matalaa perustuloa voi saada my6s, kun nuorin lapsi on vanhempi kuin kolme vuotta (ks.
luku 5.4). Matalassa perustulomallissa ei loivenneta tyottomyysturvan sovitteluastetta,
minka johdosta osa-aikatyon kannustimet heikkenevat tyotulojen verotuksen kiristyessa.
Eri mallien erot korostavat sitd, ettd perustulomallien vaikutukset tydnteon kannustimiin
riippuvat pitkalti perustulon ominaisuuksista ja verotusratkaisuista (ks. Kannas & Karkkai-
nen 2014). On hyva muistaa, ettd osa perustulomallista rahoitetaan kiristamalla paaomatu-
loverotusta, mika ei ndy suoraan tyonteon kannustimissa. Padomatulon verotuksen kirista-
misella voisi kuitenkin olla muita dynaamisia vaikutuksia.

Yhden perusturvaetuuden kohdalla keskimaaraiset kannustimet tyollistya taysipdivaisesti
eivat muuttuisi ollenkaan. Tama patee niin tyollisille kuin tydttomille tai kotihoidontukea
saaville. Tassa arvioitu yhden perusturvaetuuden malli kuitenkin muuttaisi kannustimia
tyollistya osa-aikatoihin ja kannustimia siirtya osa-aikatoista kokoaikaisiin t6ihin. Kannusti-
met tyollistya osa-aikaisesti heikentyisivat kaikissa tapauksissa johtuen ty6ttdomyysturvan
suojaosien poistosta. Vastaavasti tydttdmyysturvan suojaosien poisto vahvistaisi kannusti-
mia siirtyd osa-aikatoista kokoaikatoihin.

Osiossa 3.4 esiteltiin sosiaalitilin kannustinvaikutuksia periaatteellisella tasolla. Yleisesti ot-
taen tilimallin yhteydessa ekstensiivisen marginaalin voidaan ajatella kuvaavan sitd, etta
koska etuuskayttd vahentda nykyista enemman kaytettavissa olevaa tuloa (eldkkeelld),
tyonteon kannustimet paranevat. Toisaalta tydnteon kannustimet paranevat myos inten-
siiviselld marginaalilla, kun osa lisatulosta ei menekadn verotukseen ja tydttomyysvakuu-
tusmaksuihin, vaan henkilon omalle tilille.

Tulosten perusteella vaikuttaa mahdolliselta, etta opintorahan ja tyottdmyysturvan
kattava tilimalli ilman muutoksia verotukseen olisi kayttaytymisvaikutukset huomioiden
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itsensa rahoittava, mikali positiiviselle saldolle odotusarvoisesti paatyva vaestd reagoisi
tilimallin kannustinrakenteeseen samalla tavalla kuin ihmiset tyypillisesti reagoivat valit-
tomiin taloudellisiin kannustimiin empiirisen tutkimuksen perusteella. Talloin kenenkadan
verotusta ei tarvitsisi kiristaa ylijadamasaldojen rahoittamiseksi ja tuloksena olisi ns. Pareto-
parannus.’® Vaikutukset kuitenkin riippuvat paljolti siitd, kuinka ihmiset ymmartaisivat ja
reagoisivat tilimallin kannustinrakenteeseen, jossa tydmarkkinoilla nyt tehtavat paatok-
set vaikuttavat kdytettdvissa olevaan tuloon vuosien tai vuosikymmenten pdasta. Voidaan
pitaa todenndkdisend, etta ihmiset eivat reagoi tdysimaaraisesti kannustimiin, joissa valin-
nan ja siita koituvan seurauksen valilld on pitka aika. Tulosten ja niiden taustalla olevien
oletusten tarkempi esittely on tehty liitteessa C.

Edellisessa kappaleessa esitetyt tulokset perustuvat mallinnukseen, joka ei ole staattisesti
kustannusneutraali. Muualla tdssa osiossa on sosiaalitilin osalta arvioitu staattisesti kustan-
nusneutraalia mallia, jossa maksettavat ylijaamasaldot rahoitetaan tydtulojen verotusta
kiristamalla. Nain toteutetun staattisesti kustannusneutraalin mallin ty6llisyysvaikutukset
olisivat lahtokohtaisesti vahaiset, tai jopa negatiiviset." Tallainen rahoitusratkaisu helpot-
taa mallin vertailua muihin vaihtoehtoisiin jarjestamistapoihin, mutta mallia ei kuitenkaan
voida pitaa tarkoituksenmukaisena sosiaalitilin toteutustapana. Sosiaalitilin tavoitteiden ja
periaatteiden kanssa paremmin linjassa oleva rahoitusratkaisu voisi sisaltdaa negatiivisten
saldojen vahentamista eldkkeista tietyin reunaehdoin (Mdattanen ja Salminen 2015) tai
tyottdmyyden ja opintojen ajalta kertyvan eldkkeen heikentamista.™

Sosiaaliturvan erilaiset jarjestamistavat voivat muuttaa myos tyon kysyntaa. Esimerkiksi
perustuloa on ajateltu matalapalkkatukena, joka voisi tehda ei-niin-tuottavasta tyon teke-
misesta taloudellisesti kannattavaa. Tassa tarkasteltava perustulomalli ei kuitenkaan lisdisi
juuri pienipalkkaisen tyontekijan tuloja (ks. Kuvio 7), koska verotus kiristyy ja asumistuen
rooli pienenee. Tata kautta perustulomalli tuskin vaikuttaisi siis palkkatasoon. Toisaalta vai-
kutukset tydnteon muotoihin kuten alustaty6hon tai yrittdjyyteen ovat mahdollisia, mutta

10 Pareto-parannuksella tarkoitetaan tilannetta, jossa jonkun tilanne paranee ilman, etta kenenkdan
tilanne heikkenee. Pareto-parannus ndyttaytyy tassa tehdyissa laskelmissa todennakoisemmalta kuin
Maattasen ja Salmisen (2015) tuloksissa. Tama johtuu toisaalta siitd, ettd uudessa mallinnuksessa tietyt
verotusta kuvaavat parametrit on arvioitu kiredmmaélle tasolle, mika toisaalta voimistaa kayttaytymis-
vaikutuksia ja toisaalta pienentda mallin julkistaloudellisia vaikutuksia. Toisaalta tdma johtuu siita, etta
uudessa mallinnuksessa on huomioitu myds intensiivinen marginaali.

11 Tarkastellussa staattisesti kustannusneutraalissa mallissa tydnteon kannustimia parannetaan tili-
mallin kautta ja heikennetdan kiristamalla verotusta. Koska malli on staattisesti kustannusneutraali,
ndiden vaikutusten voidaan ajatella pitkdlti kumoavan toisensa. Mikéli ihmiset reagoivat voimakkaam-
min valittdmiin negatiivisiin kannustinvaikutuksiin, vaikutus ty6llisyyteen voi olla negatiivinen.

12 Sosiaalitilissa tyottomyysturvan ja opintorahan kaytto vahentda tulevaa eldkettd, ja tama on yksi
mallin keskeinen ominaisuus. Mikali sosiaalitilid pidettaisiin tavoiteltavan sosiaaliturvan kehityssuun-
tana, olisi luontevaa tarkastella kriittisesti sitd, ettd nykyjarjestelmassa ansiosidonnaisilta tydttomyys-
jaksoilta ja tutkinnoista karttuu eldketta.

65



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:1

vaikeita ennustaa. Padomatulojen verotuksen kiristymisella voisi olla vaikutusta yritysten
kayttaytymiseen. Naita vaikutuksia olisi joiltain osin mahdollista arvioida jatkotarkaste-
luissa makrosimulointimallilla. Staattisessa tarkastelussa perustulomalli ei juuri muuttaisi
yrittdjien tuloja, osittain koska yrittdja- ja pddomatulot ovat osittain mukana perustulon
rahoituksessa.

5.4 Palveluihin osallistuminen ja velvoitteet

Palveluilla ja etuuksilla on nykyisessa sosiaaliturvajdrjestelmassa paljon kytkoksia, jotka
voidaan tapauksesta riippuen nahda velvoitteina tai oikeuksina palveluihin. Yksi velvoite
on, etta tyottomyysetuuksien saamiseksi henkilén on ilmoittauduttava tyéttomaksi tyon-
hakijaksi TE-palveluissa. Tyottomalla tydnhakijalla on joitain velvoitteita, joiden laiminlyo-
misesta voi seurata karenssi eli etuudenmaksun maaraaikainen keskeyttaminen. Tallai-
sia velvoitteita ovat muun muassa alkuhaastatteluun ja tyénhakukeskusteluihin osallistu-
minen, aktiivinen tyonhaku, tarjottujen téiden vastaanottaminen, TE-koulutuksiin osallis-
tuminen, alle 25-vuotiailla opiskelupaikkojen hakeminen. Taulukko 6 listaa nykyisiin kes-
keisiin etuuksiin liittyvia velvoitteita. Seuraavassa kdydaan lapi, miten velvoitteet ja niista
seuraava palveluiden kayttdé mahdollisesti muuttuisi tarkasteltavissa vaihtoehtoisissa
malleissa.

Taulukko 6. Nykyisten etuuksien velvoitteita.

Tyottomyysturva Mm. alkuhaastatteluun ja tyonhakukeskusteluihin osallistuminen,
aktiivinen tyonhaku, tarjottujen toiden vastaanottaminen,
TE-palveluihin osallistuminen, alle 25-vuotiailla opiskelupaikkojen

hakeminen.
Sairauspdivaraha Ladkdrikaynti (ladkarintodistus). Tydterveyden tai Kelan
seurantayhteydenotto tarkistuspisteiden kohdalla.
Vanhempainpaivarahat, Raskausrahaa ja ditiysavustusta varten vaaditaan raskaustodistus,
ditiysavustus jonka saa kdymalld neuvolassa tai muualla terveydenhuollossa.
Kotihoidon tuki Ei saa kdyttaa kunnallisia varhaiskasvatuspalveluita (ns. kdd@nteinen
velvoite).
Opintotuki Opintojen eteneminen (5 opintopistettd per tukikuukausi).
Toimeentulotuki Tiettyja poikkeuksia lukuun ottamatta velvollisuus ilmoittautua

tydttomaksi tyonhakijaksi, jolloin samat velvollisuudet kuin
tyGttomyysetuuksissa.
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Perustulo

Tarkasteltavassa perustulomallissa perustulo korvaisi monia etuuksia, joihin liittyy vel-
voitteita: tydmarkkinatuen, vahimmaissairaus- ja vanhempainpaivarahan ja opintorahan.
Myds toimeentulotuen saajien maara vahenisi ainakin viidenneksella. Perustulo ei sisaltaisi
velvoitteita, joten edelld mainittujen etuuksien korvaaminen poistaisi velvoitteita tyonha-
kuun ja palveluihin osallistumiseen selvasti. Sen sijaan matalan perustulon mallissa (liite B)
perustulo vain vahentaisi perusturvaetuuksien tasoa, jolloin kytkds palveluiden ja etuuk-
sien valilla ei poistuisi.

Henkil6t, jotka nykyjarjestelmassa saavat tyottdman perusturvaetuuksia, eivat enaa perus-
tulomallissa olisi velvoitettuja osallistumaan haastatteluihin tai hakemaan t6ita tai opiske-
lupaikkoja. Sanktioiduilla tydnhakuvelvoitteilla ja esimerkiksi maahanmuuttajan kotoutu-
missuunnitelmalla on todettu olevan tydllisyytta lisadva vaikutus (Kauhanen 2020;
Sarvimaki & Hamaldinen 2016), joten muutos saattaisi vahentda naiden palvelujen koh-
deryhmana olevien henkildiden tydllistymistd. Mallissa kuitenkin monet ty6ttémat olisi-
vat oikeutettuja toimeentulotukeen, johon liittyy nykyiselladnkin samanlaisia velvoitteita
kuin tyottomyysturvaan. Taten osa tyottomista perustulon saajista olisi edelleen tydmark-
kinavelvoitteiden piirissa, mutta sanktiot olisivat lievempia: ainoana sanktiona toimisi toi-
meentulotuen perusosan alentaminen eika karenssia olisi.

Sairauspdivarahan saaminen edellyttaa ladakarintodistusta eli kdytanndssa yhteydenot-
toa ladkariin. Lisaksi nykyiselladn sairauspaivarahakauteen liittyy lukuisia tarkistuspisteitd,
joissa joko tyoterveyshuolto tai Kela seuraa etuudensaajan tyo- ja toimintakykya seka sel-
vittad kuntoutustarvetta ja -mahdollisuuksia. Jos vahimmaissairauspaivaraha korvattaisiin
perustulolla, taman tyyppiset seurantamekanismit poistuisivat vahimmaissairauspaiva-
rahasta, ja kontakti terveydenhuoltoon olisi yksilon oman aloitteen varassa. Talla saattaisi
olla vaikutuksia terveyspalveluiden kayttoon ja asiakkaan terveyteen, mutta asiasta ei ole
tietddksemme tutkimustietoa.

Raskausrahan ja ditiysavustuksen saaminen edellyttaa raskaustodistusta, jonka saa kay-
malla esimerkiksi neuvolassa. Jos perustulo korvaisi vahimmaismaaraisen raskausrahan,
tama velvoite sdilyisi edelleen aitiysavustuksessa, joten perustulomallilla ei silta osin
todennékdisesti olisi vaikutusta didin ja terveyden ja raskauden seurantaan.

Perustulo korvaisi opintorahan ja siihen liittyvan velvoitteen opintojen etenemisesta.
Samalla se kasvattaisi opiskelijoiden taloudellista turvaa, silla perustulo olisi paljon suu-
rempi kuin opintoraha. Muutos todenndkdisesti vahentaisi halukkuutta nostaa opintolai-
naa ja tehda t6ita opintojen ohessa, vaikka samalla opintorahaan liittyvat tulorajat poistui-
sivat. Perustulolla voisi olla siis eri suuntaisia vaikutuksia opintojen pituuteen eri yksilGille.
Opintojen etenemisvelvoitteen poistuminen voisi pidentda opiskeluaikoja osan kohdalla
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(periaatteessa opintojen etenemisvelvoite olisi mahdollista sitoa opintorahan sijasta opin-
to-oikeuteen). Toisaalta opiskeluaikaisen tyonteon vaheneminen voisi lyhentda opiskelu-
aikoja (ks. Uusitalo 2016). Kayttaytymisvaikutuksen suunta ja suuruus olisi siis hyvin epa-
varma. Jos perustulo olisi opintorahan suuruinen (liite B), kannustinmuutokset olisivat
selkeammin opintoaikoja pidentavia. Tulorajojen poistuminen voisi kannustaa lisadmaan
tyontekoa ja siten opintoajat saattaisivat pidentya. Vastaavasti opintojen etenemisvel-
voitteen poistuminen taas mahdollisesti pidentaisi opintoaikoja, ellei etenemisvelvoitetta
sidota esimerkiksi opinto-oikeuteen.

Perustulo korvaisi kotihoidon tuen, jonka saaminen edellyttaa, ettd alle 3-vuotias lapsi ei
osallistu kunnalliseen varhaiskasvatukseen. Perustuloa saisi riippumatta nuorimman lap-
sen idstd, joten on todennadkaoista, ettd perustulo pidentaisi lasten kotihoitojaksoja. Koti-
hoidontuen tason on nimittdin havaittu vaikuttavan erityisesti ditien tyollisyyteen ja lap-
sen osallistumiseen varhaiskasvatukseen (mm. Kosonen 2014). Toisaalta, koska perustuloa
voi saada, vaikka lapsi osallistuu varhaiskasvatukseen, voi olla, etta lasten varhaiskasvatuk-
seen osallistuminen lisddntyisi osalla vaestdstd. Matalan perustulon mallissa (liite B) kan-
nustimet kotihoitojaksojen pidentymiseen eivat kasvaisi niin paljon, mutta sama proble-
matiikka kolmen vuoden ikdrajan poistumisesta koskee myds matalaa perustuloa.

Perusturvaetuus ja osallistumislisa

Suomessa vastikkeellisesta sosiaaliturvasta on kirjoitettu erityisesti aktiivisen sosiaalipoli-
tiikan tai aktivointipolitiikan osana, aktiivisena kansalaisuutena tai palveluihin velvoittami-
sena (Kautto 2004; Keskitalo 2008; Karjalainen 2011; Mantyneva 2020). Yleisimmin kasitel-
[adn tyottomyysturvan eli tyottdmyyden syysta saatavan etuuden vastikkeellisuutta, jol-
loin painottuvat tyottdmyysturvaetuuden saajan velvoitteet seka pohdinta siitd, miten
vastikkeellisuuden vaade etuudensaajaan vaikuttaa tai onko se ylipadnsa kohtuullinen
(esim. Haikkola ym. 2017). Jochen Clasen ja Daniel Clegg (2007) kuvaavat tallaista vastik-
keellisuutta toimeenpanossa asetettuina kayttaytymissaantoina. Nama tulevat hyvin
ldhelle workfare-ajattelua, jolla viitataan erilaisiin velvoitteisiin, joiden ensisijainen tavoite
on henkildn tyollistyminen.

Yhdessa perusturvaetuudessa perusosan saajalle velvoitteet palveluihin osallistumiseen
olisivat edelleen olemassa. Ajatuksena kuitenkin on, ettd palvelut ottaisivat nykyiseen jar-
jestelmaan verrattuna yksilolliset tarpeet huomioon siten, ettd ne tukisivat paremmin
ihmista tyollistymisessa ja tyokyvyn yllapitamisessa. Syyperusteisen yhden perusturva-
etuuden yhteydessa tarkasteluun tulee laajemmin sosiaaliturvan vastikkeellisuus, joka kat-
taa paljon muutakin kuin ty6ttomiin tyonhakijoihin kohdennettavat velvoitteet (ks. Clasen &
Clegg 2007; Taylor ym. 2016; Reeves & Loopstra 2017). Vastikkeellisuus pitaa sisallaan,

myos sen, mita riskejd katetaan. Yhdessa perusturvaetuudessa pitdisi luoda sellaiset sdan-
not, joissa henkil6illa on samat mahdollisuudet saada tyokykya edistavat kuntoutus- tai
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terveydenhuollon palvelut riippumatta siitd, mika heidan tydmarkkinastatuksensa on
(tyoton, yrittaja, tyontekija).

Vastikkeellisuutta tavataan myos niissa ehdoissa, jotka tuovat oikeuden etuuteen. Nama
olosuhde-ehdot vaikuttavat esimerkiksi ansiosidonnaisissa etuuksissa, kuten ty6ttomyys-
turvassa, vanhempainetuuksissa tai sairauspdivarahassa, kun ansiotulojen maara seka
ansaintatapa (yrittdja vai tyontekija) vaikuttavat etuuden saantiin ja tasoon. Samankal-
taista ehdollisuutta 16ytyy my0s sosiaaliavustuksissa. Avustuksissa kyse on usein tarve-,
tulo- tai varallisuusharkinnasta. Eri osatekijoita saatamalla tuki voidaan kohdentaa vain
kaikkein kdyhimmille tai vaihtoehtoisesti rajata ulos vain varakkaimmat. (Ks. Clasen & Clegg
2007.) Tamankaltaisten ehtojen soveltaminen voisi olla suotavaa esimerkiksi taloussuh-
danteiden mukaan. Erityisesti osallistumislisa edellyttdisi kokeilua ja seurantietietoa siita,
minkalaisia ehtoja ja toisaalta palveluita osallistumislisadn oikeuttava osallistuminen edel-
lyttda. Etuuksien ja palvelujen nykyista tiiviimpi kytkds voisi parhaimmillaan tukea sitd,
ettd tilapdiset tyottomyysjaksot pystyttaisiin hyddyntamaan koulutustason parantami-
sessa. Samaan aikaan koulutusta olisi mahdollista jarjestda alueelliset tydvoimatarpeet ja
ty6llistymismahdollisuudet huomioiden.

Siind missa perusturvaetuuden perusosan saamisedellytyksiin voi sisaltya eriasteisia
velvoitteita, edellyttdisi osallistumislisé uudenlaista lahestymistapaa. Osallistumislisén
kayttoonotto edellyttaisi kokeiluja ja seurantietietoa siitd, minkalaisia ehtoja ja toisaalta
palveluita osallistumislisaan oikeuttavaan osallistumiseen olisi perusteltua liittaa. Lahto-
kohtana kuitenkin olisi, etta osallistumislisan saamiseksi edellytettava osallistuminen tukisi
henkilon itsendista selviytymista ja ehkaisisi syrjaytymista.

Sosiaalitili

Tarkasteltavassa sosiaalitilimallissa tilimuotoisia etuuksia olisivat opintoetuudet sisaltaen
opintorahan ja aikuiskoulutustuen seka tyottdmyysturva sisaltden tyottdman perusturvan,
tyottdman ansioturvan ja vuorottelukorvauksen. Sosiaalitilin rinnalle jaisi useita nykyjar-
jestelmassa olemassa olevia syyperustaisia etuuksia liittyen lapsen syntymaan ja hoitoon,
sairastumiseen, tyokyvyttomyyteen, toimeentulotukeen ja muihin keskeisiin etuuksiin.

Etuudet olisivat edelleen syyperustaisia, joten opintoihin tai tyottdmyyteen liittyviin
etuuksiin kytkeytyvia velvoitteita tyonhakuun tai oikeuksia palveluihin ei karsittaisi. Mallin
piirissa voitaisiin siis edellyttaa esimerkiksi tydnhakua, koulutukseen tai opintoihin hakeu-
tumista ja toisaalta niissa edistymista sekd myos samalla tavoittaa henkil6ita palveluiden
piiriin.

Velvoitteet ja toisaalta myos kytkdkset palveluihin olisivat edelleen olemassa myds
monissa muissa etuuksissa, joihin sosiaalitilimalli ei lahtokohtaisesti ulottuisi.
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6 Perusoikeusperusta ja EU-lainsaadanto

6.1 Yleisia nakokohtia

Perustuslaki sitoo lainsaatajaa

Sosiaaliturvaa koskevia lakiehdotuksia laadittaessa tulee lainvalmistelun kaikissa vaiheissa
ottaa huomioon perustuslaista (731/1999, PL), Suomea sitovista kansainvalisista ihmis-
oikeussopimuksista ja EU-oikeudesta juontuvat vaatimukset. Lainsdaddannon perustuslain-
mukaisuutta ja yhteensopivuutta ihmisoikeussopimusten kanssa arvioidaan Suomessa
ennakollisesti eduskunnan perustuslakivaliokunnassa (ks. PL 74 §). Perustuslakivaliokunta
antaa sille kasiteltavaksi lahetetysta lainsaddantoehdotuksesta lausunnon, joka sitoo esi-
tyksen muuta eduskuntakdsittelya.’

Suomen perustuslaki ja perusoikeudet asettavat lainsdatdjalle seka aktiivisia toimintavel-
voitteita etta rajoituksia, mutta monet perusoikeudet jattavat lainsaatajalle lilkkkumava-
raa perusoikeuden toteuttamisessa. Esimerkiksi perustuslain 19 §:n 2 momentti velvoit-
taa eduskuntaa antamaan lainsdaadantoa, joka takaa jokaiselle riittavan perustoimeentulon
turvan saanndksessa mainittujen sosiaalisten riskien kohdatessa, mutta kyseinen perus-
oikeus ei maaritd, milla tavalla téllainen toimeentuloturva tulisi jarjestaa. Lainsaatdjan har-
kintaa taas kaventaa esimerkiksi perustuslain 6 §, joka edellyttaa, etta kaikki ovat yhden-
vertaisia lain edessa (1 mom.) ja ettd ketdadn ei aseteta eriarvoiseen asemaan ilman hyvak-
syttavaa perustetta (2 mom.). Yhdenvertaisuussaannos ei muodosta lainsaatdjan harkin-
nalle tiukkoja rajoja, jos lainsadadanndssa tehtavat erottelut ovat perusteltuja yhteiskun-
nallisesti ja perusoikeusjarjestelman kannalta, eivatka erottelut ole kohtuuttomia tai mieli-
valtaisia'™. Sen sijaan syrjintdkielto on esimerkki sellaisesta ehdottomasta perusoikeus-
saannoksestd, joka sitoo lainsaatdjaa. Siita ei voida poiketa tavallisella lailla.'” Toisaalta on
huomattava, etta kyseinen saannos ei esta erottelujen tekemista, jos eri asemaan asetta-
miselle on olemassa hyvaksyttavat perusteet. Esimerkiksi tydttémyyden aikaista turvaa

ei tarvitse jarjestaa kaikille samalla tavalla, mutta erottelujen tulee kuitenkin olla perus-
oikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavia's.

13 HE 1/1998 vp, s. 126; PeVM 10/1998 vp, s. 23.
14 HE 309/1993 vp, 5. 42-43.

15 PeVM 25/1994 vp, s. 5.

16 Esim.PeVL 46/2002 vp, s. 6.
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Keskeinen vaatimus sosiaaliturvaa toimeenpanevalle hallinnolle kumpuaa oikeusvaltioperi-
aatteesta: kaiken julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin, jota tulee noudattaa tarkoin
(PL 2.3 8). Perustuslaki edellyttaa lisaksi, etta yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perus-
teista, kuten sosiaalietuuden saamisedellytyksistd, séadetddan eduskunnan saatamalla lailla
(PL 80 §). Erityisesti perusoikeuksien kannalta merkittavassa saantelyssa, jollaista sosiaa-
liturvaa koskeva sadntelykin on, toimivaltaisen viranomaisen ja viranomaisen toimivallan
tulee ilmeta yksiselitteisesti lainsaddannosta'.

Toimeentuloturvaa suojaavat perus- ja ihmisoikeudet

Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan “[l]ailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeen-
tulon turvaan ty6ttémyyden, sairauden, tyokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka
lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella”. Toisin sanoen perustuslaki edel-
lyttaa, ettd jokaiselle turvataan perustoimeentulo sddnnoksessa mainituissa sosiaalisissa
riskitilanteissa. Oikeus perustoimeentulon turvaan sddannoksessa luetelluissa elaman-
tilanteissa tulee taata subjektiivisena oikeutena tavallisen lain tasolla. Kyse on perustus-
laillisesta toimeksiannosta: lainsaatdjaan kohdistuu toimintavelvoite antaa kyseista perus-
oikeutta turvaavaa lainsaddantoa, ja lisdksi perusoikeudella on vaikutusta eduskunnan
kayttdessa budjettivaltaansa. Kyseinen perusoikeus ei kuitenkaan ole subjektiivinen
oikeus, eli se ei ole itsessaan suoraan sovellettava viranomaisissa tai tuomioistuimissa.'®

Perusoikeutena perustoimeentuloturva ei kiinnity voimassa olevan sosiaaliturvajarjes-
telman etuuksiin tai niiden tasoihin, vaan muutokset ovat tietyissa rajoissa mahdollisia.
Ajatuksena on, ettd my0s sosiaaliset perusoikeudet mahdollistavat tarpeelliset lainsdaddan-
tdmuutokset sosiaaliturvaan yhteiskunnan ja sen taloudellisten olosuhteiden muuttuessa.
Lainsdddantdmuutosten tulee kuitenkin tayttaa tietyt kriteerit. Perusoikeusuudistuksen
valossa keskeisia kriteereita ovat:

1) Kattavuus: Muutoksia tehtdessa on huolehdittava siita, etta kaikki perustus-
lain 19.2 §&:ssa mainitut riskitilanteet katetaan yhden tai useamman etuuden
avulla. Liséksi kattavuus edellyttad, ettd etuusjdrjestelmien ulkopuolelle ei jaa
valiinputoajaryhmia.

2) Riittavyys: Perustoimeentuloturvan tulee olla riittdvaa, ja tdman arvioinnissa
voidaan ottaa huomioon lakisaateisten sosiaaliturvajarjestelmien lisaksi
henkilon toimeentulomahdollisuudet kokonaisuutena arvioiden, esimerkiksi
perhesuhteiden osalta. Toisin sanoen tarveharkintaa ei ole tdysin poissuljettu

17 Ks. esim. PeVL 32/2012 vp, s. 6.
18 PeVM 25/1994 vp, s. 6, 10.
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perusturvaetuuksissa. Yhtaalta perustoimeentuloturvan tulisi olla siten riittavaa,
ettei sen saajalla ole sédnndnmukaista tarvetta turvautua perustuslain 19.1 &:n
mukaiseen vahimmaisturvaan.

3) Olennainen puuttuminen ei ole mahdollista: Muutokset toimeentuloturva-
lainsaadantoon eivat ole perustuslainmukaisia, jos niilld puututaan olennaisesti
perustuslain 19.2 §:n suojaamaan perustoimeentuloturvaan. Kyse ei ole vain
turvan rahamadraisesta tasosta (esim. riittavyys), vaan perustuslain 19.2 &:n
suojavaikutus on moniulotteisempi (esim. kattavuus).

4) Sosiaaliturvan kehittaminen: Sosiaaliturvajarjestelmaa tulee kehittaa yhteis-
kunnan taloudelliset voimavarat huomioiden siten, ettd perustoimeentuloturva
voidaan taata myos pitkalla aikavalilla."

Perustoimeentuloturvan ajallisesta kestosta sosiaali- ja terveysvaliokunta huomautti
perusoikeusuudistuksesta perustuslakivaliokunnalle antamassaan lausunnossa perus-
toimeentulon turvaavan perusoikeussaannoksen edellyttavan, ettd “perustoimeentulo
on turvattu koko sind aikana, jonka tyottomyys, sairaus, tyokyvyttdmyys tai vanhuus
kestaa. Lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella annettavan turvan pituus
on harkinnanvaraisempi”?®

Perustuslain 19.2 §:n mukaan "jokaisella” on oikeus perustoimeentuloturvaan. Tassa yh-
teydessa termilld "jokainen” viitataan kaikkiin Suomen lainkayttopiirissa oleviin henkil 6i-
hin. Perustuslaista ei kuitenkaan aiheudu estettd asettaa perustoimeentuloturvaetuuden
saamisedellytykseksi asumista tai tyoskentelya Suomessa. Perustoimeentuloturvaetuuk-
sia ei ole tarkoituksenmukaista eika edes mahdollistakaan kdytanndssa turvata henkiléille,
jotka vain tilapaisesti oleskelevat Suomessa. Nadin ollen on katsottu perustelluksi, etta
etuuden saaminen ja/tai sen suuruus voidaan porrastaa Suomessa asumisen tai tydsken-
telyn keston mukaan.?' Sen sijaan perustuslain 19.1 §&:n mukaisen véhimmaisturvan saa-
minen perustuu yksilokohtaiseen tarveharkintaan. Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukai-
sesti "[jlokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttdmaa turvaa,
on oikeus valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon”.

Keskeinen perusturvaa koskeva kysymys on etuustaso. Perustuslaki ei aseta tiettya
rahamaaraista vahimmaistasoa perusturvaetuuksille, mutta perusoikeusuudistuksessa
linjattiin, ettd perustoimeentulon turva tarkoittaa pidemmalle menevaa etuustasoa

19 HE309/1993 vp, s. 70-71, PeVM 25/1994 vp, s. 10.
20 StVL5/1994 vp,s. 3.
21 HE309/1993 vp,s.72.
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vahimmadisturvaan verrattuna?®2 Talta osin perustuslakivaliokunta totesi, ettd perustuslain
19.2 §:ssd luetelluissa elamantilanteissa yksilon perustoimeentuloturva ei saisi muodostua
perustuslain 19.1 &n mukaisesta viimesijaisesta turvasta®.

Kotimaisen perusoikeusdoktriinin lisdaksi sosiaaliturvauudistuksen suuntaviivoja voidaan
hakea my6s Suomea velvoittavista kansainvilisista ihmisoikeuksista. Erityisesti Euroo-
pan neuvoston alainen uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (UESP) ja sitd koskevat
tulkintakdytannot tuottavat sosiaaliturvaa koskevia kriteereita?*. Sosiaalista peruskirjaa
tulkitseva Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on huomauttanut, etta sosiaaliturva-
jarjestelmien tulee olla kattavia niin asiallisen soveltamisalan (sosiaaliset riskit ja elaman-
tilanteet) kuin henkildllisen soveltamisalan (jarjestelman piiriin kuuluva vaesto) suhteen.
Lisaksi komitea on todennut, ettd sosiaaliturvajarjestelman tulee olla kollektiivisesti rahoi-
tettu sosiaalivakuutusmaksuin ja/tai verovaroin, silla kollektiivinen rahoitus jakaa riskitaak-
kaa oikeudenmukaisesti ja taloudellisesti, ja samalla se ehkdisee heikommassa asemassa
olevien tydntekijoiden syrjintda.”

Sosiaalisten oikeuksien komitean mukaan toimeentuloturvaetuuden tulisi olla kohtuulli-
sessa suhteessa sitd edeltdneeseen tulotasoon ndhden, ja lahtdkohtaisesti vdahintaan 50 %
ekvivalentista mediaanitulosta. Etuustason ollessa 40-50 % ekvivalentista mediaanitulosta
voidaan tuen riittavyyden arvioinnissa ottaa huomioon soveltuvin osin myds mahdollisia
muita etuuksia. Jos etuustaso jaa alle 40 %, se katsotaan riittamattomaksi. Euroopan
sosiaalisten oikeuksien komitea on todennut, ettda monet Suomen perusturvaetuuksien
vahimmaistasot eivat taman kriteerin valossa ole riittavia (esim. peruspaivaraha ja vahim-
maismadrdinen sairauspdivdraha).”

Eduskunnan perustuslakivaliokunta todennut suhtautuvansa "erittdin vakavasti sosiaali-
sen peruskirjan valvontakaytannossa esitettyihin huomioihin”?. Tama kysymys on siten
tarkeaa ottaa huomioon sosiaaliturvauudistuksessa. Jos vahimmaismaaraisten perusturva-
etuuksien taso pysyy ennallaan, tai jopa heikkenee, etuudensaajia ohjautuu viimesijaiseksi
tarkoitetun toimeentulotuen saajiksi, mita perustuslakivaliokunta on pitanyt valtiosaanto-
oikeudelliselta kannalta huolestuttavana®.

22 HE 309/1993 vp, s. 70.
23 PeVM 25/1994 vp, s. 10.

24 Myods YK:n sopimusjdrjestelmat ovat merkityksellisia sosiaaliturvan kannalta, mutta niita ei
kuitenkaan kasitella tassa selvitysraportissa.

25 ECSR, The Digest of the Case Law of the European Committee of Social Rights 2018, s. 137-138.

26 ECSR, Finnish Society of Social Rights v. Finland, Complaint No. 88/2012, decision on the merits
9.9.2014, kohdat 63-64 seka 68-74.

27 PeVL47/2017 vp, s. 5 ja PeVL 40/2018, s. 4.
28 PeVL47/2017 vp, s. 4.
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6.2 Erilaisiin sosiaaliturvan jarjestamistapoihin liittyvat
keskeiset perusoikeuskysymykset?

Perustulo

Perustuslakivaliokunta ei perustulokokeilua koskevassa lausunnossaan (PeVL 51/2016 vp)

tuonut esiin seikkoja, joiden perusteella perustulo sosiaaliturvan jarjestamistapana ei olisi

perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttava. Perustulo (toki tarkemmasta mallista riip-
puen) ndyttaisi lahtokohtaisesti tdyttavan perustoimeentuloturvan valtionsaantooikeudel-
liset reunaehdot, ja samalla se saattaisi parantaa myds joidenkin muiden perusoikeuksien

toteutumisen edellytyksia.

Yksi sosiaaliturvauudistuksen tavoitteista on yksinkertaistaa monimutkaiseksi kehittynytta
sosiaaliturvajarjestelman kokonaisuutta. Perustuslakivaliokunta on todennut, etta erityisesti
perusoikeuskytkentdisessa sadntelyssd, kuten sosiaaliturvassa, sen kohderyhmén, eli etuu-
densaajien tulisi kyetd ymmartaa ja soveltaa ilman hankaluutta niita saanndoksia, jotka kos-
kettavat heiddn tavanomaista eldamaansa*. Nykyiseen lainsdadantdon verrattuna perustulo
saattaisi yksildiden nakokulmasta yksinkertaistaa ja selkeyttda sosiaaliturvasadntelyd sano-
tulla tavalla. Toisaalta yksinkertaistamistavoitteen takia taman raportin perustulomallissa ei
olisi mukana nykyisia tyottdman perusturvan lisénd maksettavia lapsi- ja aktiivikorotuksia.
Koska tallainen muutos voi tarkoittaa olennaista puuttumista perustoimeentulon turvaan,
ja se olisi ongelmallinen heikennyskiellon kannalta, tulee taman mallin osalta

arvioida mahdollisuutta kompensoida ndita poistuvia osia muissa etuuksissa.

Perustulon avulla pyritdan siihen, etta tyon ja etuuden yhteensovittaminen olisi nykyista
helpompaa, mika olisi merkityksellista oikeutta tyohon ja elinkeinovapautta turvaavan
perustuslain 18 §&:n kannalta. Perustulo saattaisi mydskin parantaa elinikdisen oppimi-
sen taloudellisia edellytyksia, mika tukisi perustuslain 16.2 §:n tavoitetta turvata jokai-
selle mahdollisuudet kehittaa itseddn varattomuuden estamatta. Perustulo ei kuitenkaan
tue sosiaaliturvauudistuksen tavoitetta palveluiden ja etuuksien yhteensovittamisesta,
mika ei kuitenkaan itsessaan ole valtiosaantooikeudellisesti ongelmallista.

Perustulo tarkoittaisi kdytannossa eri perusturvaetuuksien yhdistamista, mutta se ei olisi
perustuslain kannalta ongelmallista, koska perustuslain 19.2 § ei kiinnity nykyisiin etuus-
jarjestelmiin, vaan saanndksen on tarkoituskin mahdollistaa sosiaaliturvan muutokset
yhteiskunnan kehittyessa. Oleellista on, etta perustoimeentuloturva on asianmukaisesti

29 Ks. ndista tarkemmin sosiaaliset perus- ja ihmisoikeudet sosiaaliturvauudistuksessa (SOPU)
-hankkeen loppuraportti (VN-TEAS: 20200476).

30 Ks.esim.PeVL51/2016 vp, s. 5.
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jarjestetty subjektiivisena oikeutena sadnnodksessa mainituissa riskitilanteissa.>' Perus-
tulo kattaisi niista ainakin sairauden, tyokyvyttomyyden ja ty6ttdmyyden seka lapsen syn-
tyman. Turva vanhuuden ajalle ja huoltajan kuoleman johdosta jdisivat tdssa raportissa
tarkastellussa perustulomallissa ulkopuolelle, jarjestettavaksi omina etuuksinaan, mika
olisi perustuslain kannalta hyvaksyttavaa.

Perustuloa olisi tarkoitus maksaa (liki) automaattisesti ja vastikkeettomasti kaikille tay-
si-ikaisille, jotka eivat ole saavuttaneet vanhuuseldkeikaa, joten monet yhdenvertaisuutta
ja syrjintaa koskevat kysymykset eivdt nouse esiin tdssa jarjestamistavassa. Perustulo myos
parantaisi yhdenvertaisuutta sikali, ettd sen myo6ta poistuisi etuuden tarpeen perustele-
minen ja osoittaminen etuutta haettaessa, mika voi olla joissakin eldamantilanteissa toisia
hankalampaa. Perustulon mydntamisprosessi ei edellyttdisi samanlaista kajoamista ihmis-
ten yksityiseldaman alueelle (PL 10 §) kuin mita syyperusteisissa jarjestelmissa edellytetaan.
Perustulo olisi my&skin yksilokohtainen, mika vastaa perustuslakivaliokunnan omaksumaa
kantaa perusoikeuksien yksil6llisesta luonteesta®. Perusturvaetuuden vastikkeellisuus
valtiosaantooikeudellisena kysymyksena ei aktualisoituisi perustulon kohdalla, joten talta-
kin kannalta perustulo olisi yksinkertaisempi tapa toteuttaa toimeentuloturvaa.

Kun perustulo maksettaisiin kaikille sen piiriin kuuluville, se poistaisi syyperusteisen jar-
jestelman valiinputoajaongelman. Toisaalta perustulojarjestelmédssékin on valttdmatonta
maadrittaa sen henkildllinen soveltamisala, kuten milloin ja milla kriteereilld Suomeen
muuttava henkil paasee kyseisen jarjestelman piiriin, ja vastaavasti milloin muutto Suo-
men ulkopuolelle tai muu seikka katkaisee perustulon maksatuksen. Tassa yhteydessa on
syyta huomioida, etta sosiaaliturvaa ei ole mahdollista kytkea kansalaisuuteen®. Toinen
henkildllinen soveltamisalarajaus koskee ikdrajoja, jos perustuloa maksettaisiin vain tay-
si-ikdisille ja/tai tyoikaisille. Lahtokohtaisesti esimerkiksi taysi-ikdisyyteen kytketty ikdraja
olisi perustuslainmukainen, mutta ikdrajauksen perustelut on esitettdva ja perusteluiden
on oltava perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavat.

Perustulo sosiaaliturvan jarjestamistapana toteuttaisi muodollista yhdenvertaisuutta,
mutta tosiasiallisen yhdenvertaisuuden turvaamiseksi perustulon rinnalle tarvitaan esi-
merkiksi sairaudesta tai vammasta aiheutuvia kustannuksia kompensoivia etuuksia. Toisin
sanoen perustulo ei voi edes korkeatasoisena korvata kaikkia nykyisenkaltaisen sosiaali-
turvan etuusjarjestelmia. Lisaksi on huomattava, etta osittaisen perustulon lisdksi tarvitaan
edelleen esimerkiksi asumisen tukemisen muotoja. Perustulo ei my&skaan voisi korvata
taikka poistaisi tarvetta perustuslain 19.1 §:n mukaisille vahimmaisturvan muodoille.

31 HE309/1993 vp, s. 70; PeVM 25/1994 vp, s. 10.
32 Esim.PeVL 46/2002 vp, s. 5.
33 HE309/1993 vp, s. 23.
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On myo6s huomattava, ettd perustuslain 19.1 § on itsessaan subjektiivinen oikeus, johon
yksil6 voi suoraan vedota vaatimuksensa perusteena.

Perusturvaetuus ja osallistumislisa

Yksi perusturvaetuus sosiaaliturvan jarjestamistapana olisi valtiosdantdoikeudellisesti
sikali selkea malli, etta se nojaa pitkalti nykyiseen syyperusteiseen toimeentuloturvajarjes-
telmaan, jonka perusoikeudelliset ulottuvuudet on suurelta osin jo arvioitu perustuslaki-
valiokunnassa.

Perustuslain 19.2 § ja sen ilmentama toimeentuloturvan syyperusteisuus ei esta nykyisten
perusturvaetuuksien yhtendistamista yhden perusturvaetuuden kokonaisuudeksi, silla
saannos ei edellyta juuri nykyisen kaltaista sosiaaliturvajarjestelmaa, vaan jattaa jarjesta-
mistavan suhteen lainsaatajalle harkintavaltaa. Edellytyksena kuitenkin on, etta silta osin
kuin yksi perusturvaetuus ei kattaisi kaikkia perustuslain 19.2 §:ssa mainittuja sosiaalisia
riskitilanteita, on niita varten olemassa omat jarjestelmansa, eika valiinputoajatilanteita
padse syntymaan.3*

Perustuslaki ei mydskdan esta opintotuen liittamista yhteen perusturvaetuuteen, vaikka
opiskelun tukeminen perustuukin perustuslain 16.2 §:3én, eika 19.2 §:dén. Kuten edus-
kunnan sivistysvaliokunta esitti perusoikeusuudistuksen yhteydessd, opintojen aikaista
toimeentulojarjestelmaa tulisi kehittda kohti muuta perusturvaa, jotta opintojen aikai-
nen toimeentulo olisi paremmin yhteensovitettavissa muihin etuusjdrjestelmiin. Toi-
saalta lainapainotteisuus on hyvaksyttavaa opintojen aikaisen toimeentulon jarjestami-
sessa, koska kouluttautuminen ei ole sanotusti sosiaalinen riski, vaan pikemminkin sijoitus
tulevaisuuteen.®

Perustuslaki edellyttad, etta perustoimeentuloturva jarjestetaan perustuslain 19.2 §:ssa
mainituissa elamantilanteissa subjektiivisena oikeutena tavallisen lain tasolla®. Etuuksiin
voi kuitenkin sisdltya tarveharkintaa, silla kuten perusoikeusuudistuksessa todettiin,
"[plerustoimeentulon turvan riittdvyytta arvioitaessa on merkitysta silla, onko henkilolla
lakisaateiset turvajarjestelmadt ja hanen tilanteensa kuten esimerkiksi perhesuhteensa
muutoin kokonaisuutena arvioiden toimeentulon edellytykset huolimatta siitd, etta

hanen normaalit toimeentulomahdollisuutensa ovat saanndksen tarkoittaman seikan,
esimerkiksi tydttomyyden johdosta, heikentyneet”®. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin

34 Ks.HE 309/1993 vp, s. 70.

35 SiVL 3/1994 vp, s. 3-4.

36 HE 309/1993 vp, s. 70; PeVM 25/1994 vp, s. 10.
37 HE309/1993 vp,s. 70-71.
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huomauttanut, etta perusoikeuksien yksil6llisen luonteen takia asianmukaisinta perustus-
lain kannalta olisi ulottaa tarveharkinta vain yksilén omiin tuloihin®, Perusturvaetuuden
perusosa olisi sopusoinnussa naiden ndakokohtien kanssa, silld se taattaisiin subjektiivi-
sena oikeutena, eika se sisaltdisi tarveharkintaa.

Perusturvaetuuden perusosan saamiseen liitetddn entista tiiviimmin myds tarpeellisten
palveluiden saaminen. Kyse on yksilon kannalta yhtaalta oikeudesta hanelle tarpeelli-
seen ja tarkoituksenmukaiseen palveluun, mutta tietyissa tilanteissa mydskin velvollisuu-
desta osallistua palveluun. Tama koskee nykyisin erityisesti tyollistymista tukevia palve-
luita seka tyokykya parantavia palveluita. Talta osin on huomioitava, etta perusoikeuksien
vastaista olisi asettaa sosiaalietuuden ehdoiksi sellaisia velvollisuuksia, joiden toteuttami-
nen ei ole tosiasiallisesti mahdollista®. Toisin sanoen tallaisten palveluiden tulee olla tosi-
asiallisesti saatavilla ja saavutettavissa.

Yhden perusturvaetuuden ja osallistumislisén mallissa, toisin kuin esimerkiksi perustu-
lossa, vastikkeellisuus valtiosdantdoikeudellisena kysymyksena sailyisi, mika ei kuiten-
kaan lahtokohdiltaan olisi ongelmallista perusoikeusjarjestelman kannalta. Perustuslaki-
valiokunta on nimittdin todennut, etta perusturvaetuuden saamisen "ehdot voivat raken-
tua sen varaan, etta asianomainen itse aktiivisesti myotavaikuttaa sellaisiin toimiin, jotka
viime kddessd ovat omiaan edistamadn hanen tydkykynsa yllapitamista ja tyollistymista.
Turvan saamisen ehdot voivat siten olla tuensaajan vastasuorituksia edellyttavia. Sanktiona
kaytetyn etuuden epaamisen pitaa kuitenkin olla asiallisesti perustellussa suhteessa siihen,
minkalaisia tyollistymisen edistdmista tarkoittavia toimintoja on ollut tarjolla ja mita tyot-
tdmana olevan henkilon syyksi voidaan lukea."*

Perusturvaetuuden turvaosa kiinnittyisi perustuslain 19 §:n 1 momenttiin. Kun turvaosa
olisi perusturvaetuuden perusosaa pienempi, se olisi linjassa sen seikan kanssa, etta perus-
toimeentuloturvan taso on vahimmaisturvaan ndhden "pidemmalle menevaa”'. Turvaosa
olisi Iahtokohtaisesti sopusoinnussa perustuslain 19.1 §:n kanssa sikalikin, etta sen avulla
turvattaisiin oikeutta valttamattdmaan toimeentuloon, ja ndin ollen sen saamiseksi voi-
daan myoskin edellyttda yksilokohtaista tarveharkintaa®.

Perusturvaetuuden hoivaosa ei kuuluisi perustuslain 19.2 §:n soveltamisalaan, silla
perustuslakivaliokunta on todennut, etta kotihoidontuki ei ole perustoimeentuloturvaa.

38 PeVL 46/2002 vp, s. 5.

39 Sakslin 1999, s. 235.

40 PeVL46/2002 vp, s. 2.

41 HE 309/1993 vp, s. 70.

42 HE 309/1993 vp, s. 69; PeVM 25/1994 vp, s. 10.
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Lastenhoidon tuet kiinnittyvat perustuslain 19.3 §:3dn, koska ne ovat vaihtoehtoja kysei-
sen saannoksen turvaamille palveluille. Toisaalta perustuslain 19.3 § ei "my&skdan anna
institutionaalista suojaa lasten kotihoidon tuelle jarjestelmana”, joten muutokset siihen
ovat perustuslain kannalta mahdollisia.*® Saman voitaneen tulkita koskevan myos
omaishoidontukea, joka voitaisiin sisallyttda hoivaosaan.

Perusturvaetuuden asumisosa vastaisi perustuslain 19.4 §:n mukaista julkiseen valtaan
kohdistuvaa velvoitetta edistaa, etta jokaisen oikeus asuntoon toteutuisi. Perustuslakiva-
liokunta on todennut, ettd perustuslain 19.4 §:n lisdksi asumistuella on merkitysta myos
19.2 §&:n perustoimeentuloturvan ja 19.1 &n vahimmaisturvan kannalta. Vaikka perustus-
lakivaliokunta on katsonut, etta perusoikeuksien yksil6llisen luonteen takia asumistukea
olisi perusteltua kehittaa yksilollisempdan suuntaan, tuen ruokakuntakohtaisuus ei kuiten-
kaan ole ristiriidassa perustuslain kanssa.*

Perusturvaetuuden korvausosaan sisdltyisivat sairausvakuutuskorvaukset, vammais-
etuudet ja lapsilisat, jotka kaikki kiinnittyvat perustuslain 19.3 §:3dn. Niiden maardytymis-
perusteet sdilyisivat kuitenkin ennallaan, joten télta osin muutos ei olisi ongelmallinen
perustuslain kannalta.

Yhteen perusturvaetuuteen sisaltyvaan osallistumislisdan voi liittya erityisesti yhdenver-
taisuuden ja syrjintakiellon kannalta merkityksellisia perusoikeuskysymyksia esimerkiksi
silloin, jos osallistumisen mahdollisuudet rajataan lilan kapea-alaisiksi, jolloin kaikilla ei
olisi mahdollisuutta tavoiteltuun osallistumiseen ja siitd saatavaa lisaan.

Sosiaalitili

Sosiaalitili olisi sosiaaliturvan jarjestamistapana valtiosaantooikeudellisesti edelld kuvattui-
hin malleihin verrattuna sikali vieras, etta tallaista mallia ei ole ollut aiemmin perustuslaki-
valiokunnan arvioitavana, joskin nykyjarjestelmassa voi olla nahtavissa joitakin sosiaalitili-
mallia etdisesti muistuttavia elementteja (esim. opintolaina).

Sosiaalitilin osalta keskeinen kysymys koskee tilille kertyneen positiivisen saldon omai-
suudensuojaa. Omaisuudensuoja (PL 15 §) turvaa varallisuusarvoista oikeutta. Omaisuu-
densuojan piiriin kuuluvat esimerkiksi sellaiset julkisen vallan rahasuoritusvelvollisuudet,
kuten sosiaalietuudet, jotka ovat erddantyneet maksettavaksi. Perustuslakivaliokunnan
tulkinnan mukaan sosiaalietuuksissa omaisuudensuojaa voi saada sellainen ansiosidon-
nainen etuus, kuten eldke, joka ikdan kuin maksetaan mydhennettyna palkanosana, eli

43 PeVL 39/1996 vp, s. 2.
44 PeVL17/2014vp,s. 2-3.
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vastikkeena tydsuorituksesta. Ndin ollen kertyneet ansioeldkkeet nauttivat omaisuuden-
suojaa, kun taas kansaneldkkeet eivat ole omaisuudensuojan piirissa.* Tosin ndiden
vdlinen erottelu on joltakin osin liudentunut®.

Omaisuudensuojaan liittyy luottamuksensuojaperiaate: yksil6illa on oikeus luottaa hei-
dan taloudellista asemaansa sdantelevan lainsadadannon pysyvyyteen.” Sosiaalietuuksien
osalta luottamuksensuoja valtiosdantdoikeudellisena periaatteena kiinnittyy erityisesti
niihin tilanteisiin, jolloin henkild on lahitulevaisuudessa elakoitymdssa. Naissa tilanteissa
on tarkeda toteuttaa muutoksia asteittain, silld kuten perustuslakivaliokunta on todennut
"[n]ain pyritadan pehmentamaan muutosten vaikutuksia erityisesti lahitulevaisuudessa
elakeian saavuttaville henkildille. Tata voidaan pitaa osoituksena suojata valtiosaanto-
oikeudellisesti merkittavalla tavalla téllaisten ikdryhmien oikeutettuja odotuksia, joita
vahan aikaa ennen eldketapahtumaa toteutettavat eldkejarjestelmien ennakoimattomat
muutokset voisivat muutoin horjuttaa.”®

Sosiaalitilimallissa peruste elakditymishetken positiivisen saldon (tiliylijadmad) omaisuu-
densuojalle liittyy sen kannustinelementtiin. Sosiaalitilimallin keskeisena kannustimena
on, etta tilin positiivinen saldo maksettaisiin (kertasuorituksena tai lisdeldakkeend) henki-
[6lle itselleen taman jaatya elakkeelle, mihin seikkaan yksilon tulee voida luottaa. Joissa-
kin tilimalleissa on esitetty, etta tilin negatiivinen saldo voitaisiin véhentaa tydelakkeesta*.
Ehdotus on omaisuudensuojan kannalta ongelmallinen, koska negatiivisen tilisaldon
vahentaminen voitaisiin katsoa kohtuuttomaksi heikennykseksi jo ansaittuun eldake-etuun,
joka on omaisuudensuojan piirissa>’. Téllaista ehdotusta ei kuitenkaan liity tassa selvityk-
sessa tarkasteltavana olevaan sosiaalitilimalliin.

Valtiosadntodoikeudellisesti keskeinen sosiaalitilimalliin liittyva kysymys koskee tilannetta,
jolloin tilin saldo menee negatiiviseksi. Ndissakin tilanteissa tulee turvata oikeus perus-
toimeentulonturvaan perustuslain 19.2 §:n mukaisesti, silld kuten aiemmin jo todettiin,
perustuslain 19.2 §:ssd tarkoitetuissa elamantilanteissa toimeentulo ei saisi muodostua
perustuslain 19.1 §:n mukaisesta viimesijaisesta turvasta.

45 HE 309/1993 vp, s. 62-63. Omaisuudensuojasaanndksen sijaan PL 19.2 § suojaa kansaneldkkeitd,
kuten muitakin perusturvaetuuksia.

46 Lansineva, P: Omaisuudensuoja (PL 15 §). Teoksessa Hallberg, P; Karapuu, H.; Ojanen, T.; Scheinin,
M.; Tuori K,; Viljanen, V.-P.: Perusoikeudet. Helsinki: Alma Talent, Verkkoaineisto (avattu 9.12.2022).

47 Lénsineva, P: Omaisuudensuoja (PL 15 §). Teoksessa Hallberg, P,; Karapuu, H.; Ojanen, T.; Scheinin,
M.; Tuori, K.; Viljanen, V.-P.: Perusoikeudet. Verkkoaineisto (avattu 9.12.2022).

48 PeVL 60/2002 vp, s. 2; Tuori & Kotkas 2016, s. 284-285.

49 Ks. esim. Maattanen, N. (2015) Tilimallissa on ideaa. ETLA Muistio No 32, 21.4.2015, s. 2.
http://pub.etla.fi/ETLA-Muistio-Brief-32.pdf

50 Ks. esim. PeVL 60/2002 vp, s. 2.
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Sosiaalitilimalliin voi liittya yhdenvertaisuuden ja syrjintdkiellon kannalta merkityksellisia
perusoikeuskysymyksia — esimerkiksi miten otettaisiin huomioon ne henkiloryhmat, joilla
ei ole mahdollisuutta kerryttaa tilisaldoa ty6- ja toimintakyvyn rajoitteiden takia, taikka
miten tyottdmyysriskin epdtasainen jakautuminen alueellisesti tai ammattiryhmittdin
otettaisiin huomioon.

Taman selvityksen sosiaalitilimalli sisaltaisi vain tydttdmyysturvan ja opintoetuuksia.
Tallaiselle rajaukselle ei ole valtiosaantdoikeudellisesti estettd, kunhan perustuslain
19.2 §:ssd luetellut sosiaaliset riskit turvataan muilla jarjestelyilla.

6.3 EU-oikeudellisia ulottuvuuksia

EU:n toimivalta sosiaaliturva-asioissa

Puhuttaessa EU-oikeuden vaikutuksesta sosiaaliturvauudistukseen on ensi alkuun otet-
tava huomioon toimivaltakysymys. EU:lla on lainsdadantotoimivaltaa vain silloin, kun EU:n
perussopimuksilla on toimivaltaa sille annettu (SEU®' 5 artikla). Sosiaaliturvan osalta jasen-
valtiot eivat ole antaneet EU:lle toimivaltaa maarittaa sosiaaliturvajarjestelmiensa sisaltoa
ja perusperiaatteita, vaan talta osin toimivalta kuuluu EU:n jasenvaltioiden omille kansalli-
sille parlamenteille (ks. esim. SEUT>2 153 artikla).

EU:lle on kuitenkin annettu toimivaltaa muun muassa sellaisissa sosiaaliturvaa koskevissa
kysymyksissa, joilla on merkitysta EU:n sisamarkkinoiden yhden keskeisen tavoitteen eli
tyontekijoiden vapaan liikkuvuuden turvaamisessa. Nain ollen EU:n perussopimuksissa
on omat maardyksensa esimerkiksi tyontekijoiden vapaan liilkkuvuuden turvaamisesta
(SEUT 45-46 artiklat) seka jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta
tyontekijoiden liikkkumisvapauksien turvaamiseksi (SEUT 48 artikla).

Jalkimmadinen maardys sisaltda myos nk. eksportointiperiaatteen, joka tarkoittaa sitd, etta
jasenvaltiot eivat voi kieltaytya tiettyjen sosiaalietuuksien maksamisesta oman valtionsa
ulkopuolelle yksilon ollessa oikeutettu etuuteen. Toisaalta SEUT 48 artikla sisaltdad myos
piddkkeen niita tilanteita varten, joissa jasenvaltio katsoo, etta EU:n ehdottama uusi saan-
tely vaarantaisi jasenvaltion sosiaaliturvajarjestelman keskeisid periaatteita, soveltamisalaa
taikka rahoituksellista kestavyytta.

51 Euroopan unionista tehty sopimus, EUVL C 202, 7.6.2016, konsolidoitu toisinto.
52 Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus, EUVL C 202, 7.6.2016, konsolidoitu toisinto.
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Lisaksi sosiaaliturvan kannalta merkityksellisia EU:n perussopimusmaarayksia ovat esimer-
kiksi kansalaisuuteen perustuvan syrjinnan kielto (SEUT 18 artikla) seka EU-kansalaisten
oikeus vapaaseen liikkumiseen ja oleskeluun EU:n jasenvaltioiden alueella (SEUT 21 artikla).

Sosiaaliturvauudistuksen kannalta oleellista siis on, etta kansallisella lainsaatajalla on
EU-oikeuden nakokulmasta taysi toimivalta sosiaaliturvajarjestelman lainsaadannollisiin
muutoksiin. Tdma ei kuitenkaan tarkoita, etteikd EU-oikeudesta johtuvia vaatimuksia tulisi
tassakin yhteydessa ottaa huomioon, silla kansallinen lainsaataja ei saa kayttaa toimival-
taansa EU-oikeutta loukkaavalla tavalla.

Sosiaaliturva perusoikeutena EU:ssa

Vaikka EU:lla ei ole varsinaista sosiaaliturvan sisallollista toimivaltaa, EU:n perusoikeus-
kirja>? sisaltda maardyksen sosiaaliturvasta ja toimeentuloturvasta. Perusoikeuskirjan
34 artiklan mukaan:

1. Unioni tunnustaa oikeuden sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalipalveluihin,
joilla taataan suoja muun muassa raskauden ja synnytyksen aikana ja
sairauden, tydtapaturman, hoidon tarpeen ja vanhuuden varalta sekd
tyépaikan menetyksen yhteydessd unionin oikeuden sekd kansallisten
lainsddddntéjen ja kéytdntojen mukaisesti, ja se kunnioittaa tdtd oikeutta.

2. Jokaisella unionissa laillisesti asuvalla ja sielld laillisesti liikkuvalla on
oikeus sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin etuihin unionin oikeuden
sekd kansallisten lainsddddntdjen ja kéytdntdjen mukaisesti.

3. Yhteiskunnallisen syrjdytymisen ja kbyhyyden torjumiseksi unioni tunnustaa
oikeuden toimeentuloturvaan ja asumisen tukeen tarkoituksena turvata
ihmisarvoinen eldmdi jokaiselle, jolla ei ole riittdvdsti varoja, unionin
oikeuden sekd kansallisten lainsddddntdjen ja kdytdntdjen mukaisesti, ja
se kunnioittaa tdtd oikeutta.”

Kuten perusoikeuskirjan 34 artiklan muotoilu ilmentaa, oikeus sosiaaliturvaan ja toimeen-
tuloturvaan maaraytyy seka kansallisen lainsdddannon etta (tietyissa tilanteissa) unionin
oikeuden mukaisesti. On kuitenkin huomattava, etta perusoikeuskirja ei vaikuta unionin
toimivaltaan tai tehtaviin taikka niiden laajuuteen (51 artiklan 2 kohta). Jasenvaltioissa pe-
rusoikeuskirjalla on merkitysta vain silloin, kun on kyse unionin oikeuden soveltamisesta
(51 artikla 1 kohta).

53 Euroopan unionin perusoikeuskirja, EUVL C 202, 7.6.2016.
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EU:n perusoikeuskirjan 34 artikla kokoaa yhteen toimeentuloturvan keskeiset perus- ja
ihmisoikeudelliset nakokohdat. Sosiaaliturvauudistukselle se ei kuitenkaan itsessaan
luo sellaisia sisallollisia vaatimuksia, joita ei jo muutoin johtuisi muusta EU:n primaari- ja
sekundaarilainsaadanndostd, Suomen perustuslain sisaltamasta sosiaaliturvaperusoikeu-
desta (PL 19 §) taikka Suomea sitovista sosiaalisia oikeuksia koskevista kansainvalisista
ihmisoikeussopimuksista.

EU:n sosiaaliturvaa koskeva saantely

Edelld kuvatun toimivallan (SEUT 48 artikla) mukaisesti EU on antanut lainsaddantoa kan-
sallisten sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta henkildiden liikkuessa ja tydsken-
nellessa unionin jasenvaltioiden alueilla. Koska kyseessa on EU-asetus, se on Suomessa
sellaisenaan suoraan sovellettavaa oikeutta. Tama nk. sosiaaliturvan koordinaatioasetus
(N:0 883/2004%*) perustuu neljdlle periaatteelle, jotka ovat®:

1. Yhdenvertaisuusperiaate: niihin sosiaaliturvaetuuksiin, joita koordinaatio-
asetus koskee, asetuksen soveltamisalaan kuuluvilla henkil6illa on samat
oikeudet ja velvollisuudet kuin kyseisen jasenvaltion kansalaisilla (4 artikla).

2. Yhteenlaskemisperiaate: henkilon oikeutta sosiaaliturvaetuuteen
madritettdessa toisessa jasenvaltiossa kertyneet vakuutus-, tydskentely- tai
asumiskaudet lasketaan yhteen ja otetaan huomioon ikdaan kuin nama kaudet
olisivat tayttyneet etuuden myontavassa jasenvaltiossa (6 artikla).

3. Eksportointiperiaate: henkil6lle tai hdanen perheenjasenelleen yhdesta jasen-
valtiosta maksettavaa sosiaalietuutta ei saa muuttaa, keskeyttaa tai pienentaa
sen takia, ettd han tai hanen perheenjdsenensa asuu toisen jasenvaltion
alueella (7 artikla). Toisin sanoen useat sosiaaliturvaetuudet maksetaan
my®os jasenvaltion ulkopuolelle, eli ovat maasta vietdvissa (eksportoitavissa).

4. Yhden sosiaaliturvalainsaadannon periaate: asetuksen soveltamisalaan
kuuluviin henkil6ihin sovelletaan lahtdkohtaisesti vain yhden jasenvaltion
(asetuksen asiallista soveltamisalaa koskevaa) sosiaaliturvalainsaadantoa
(11 artikla). Tahan periaatteeseen on useita poikkeuksia, eika se koske
mydskdan niita etuuksia, jotka eivat kuulu asetuksen soveltamisalan piiriin.

54 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 883/2004, annettu 29 padivana huhtikuuta
2004, sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta; EUVL L 166, 30.4.2004. Kyseista asetusta sovel-
letaan yhdessa sen taytantddnpanoasetuksen kanssa, ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus
(EY) N:0 987/2009, annettu 16 pdivana syyskuuta 2009, sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittami-
sesta annetun asetuksen (EY) N:o 883/2004 taytantéonpanomenettelysta, EUVL L 284, 30.10.2009.

55 Ks. Sakslin 2007, s. 306-320; Rentola 2014, s. 10; Tuori & Kotkas 2016, s. 363-367; Kotkas 2019,
s.68-70.
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Kyseistd asetusta sovelletaan seuraaviin sosiaaliturvan aloihin: a) sairausetuudet,

b) ditiysetuudet ja vastaavat isyysetuudet, c) tyokyvyttomyysetuudet, d) vanhuusetuudet,
e) perhe-eldke-etuudet, f) tydtapaturma- ja ammattitautietuudet, g) kuolemantapauksen
johdosta myonnettavat avustukset, h) tydttomyysetuudet, i) varhaiseldke-etuudet, ja

j) perhe-etuudet (3 artikla).

EU:ssa liikkuvien henkildiden sosiaaliturvan koordinoinnin kannalta selkein sosiaaliturvan
vaihtoehtoisista jarjestamistavoista on yhden perusturvaetuuden malli, koska se on syy-
perusteinen, kuten EU:n sosiaaliturvan koordinaatiosaantelykin. Myds sosiaalitilimallissa
etuuden saaminen edellyttda tietyn syyn. Kun sosiaaliturvaetuuteen oikeuttava sosiaa-
linen riski on tiedossa, tunnistetaan myds samalla, mitkd saannot siihen soveltuvat rajat
ylittavissa tilanteissa. Perustulomallin toteuttaminen olisi télta kannalta haastavaa.

Kaikkia eri jarjestamistapoja koskee eksportointiperiaate, eli sosiaaliturvaetuus pitaisi olla
maksettavissa myds Suomen ulkopuolelle. Tamakin edellyttaa sosiaalisen riskin tunnista-
mista, koska eri tilanteita koskevat erilaiset eksportoinnin saannot. Esimerkiksi tyottomyys-
turvan perus- tai ansiopaivaraha on nykysaannoin eksportoitavissa kolmeksi kuukaudeksi.
Eksportointi tuottaisi hankaluutta esimerkiksi perustulomallin toimeenpanolle, koska mal-
lissa perustulo korvaisi taysin esimerkiksi peruspadivarahan ja vahimmaismaaraiset sairaus- ja
vanhempainpdivdrahat, jotka ovat eksportoitavia etuuksia. Toisaalta vaikka perustulon
eksportoitavuuteen liittyy kuvattua epdselvyyttd, on hyva muistaa, etta perustulon lisana
olisi monissa tilanteissa mahdollista saada ansiosidonnaista etuutta, mika edellyttaa riskin
tunnistamisen myds puhtaasti kotimaisissa tilanteissa.

Tyontekijoiden vapaan liikkuvuuden turvaamiseksi EU on antanut asetuksen (N:o
492/2011%). Asetuksen 7 artikla sisaltda sosiaaliturvan kannalta merkityksellisen sdanndksen,
silla sen mukaan EU:n jasenvaltion kansalaisen ollessa tyontekijana toisessa jasenvaltiossa
hanen "on saatava samat sosiaaliset ja verotukseen liittyvat edut kuin kotimaisten tyonteki-
joiden” (2 kohta). Taman sdantelyn taustalla on sama ajatus kuin sosiaaliturvan koordinaa-
tiossakin: sosiaaliturva ei saisi aiheuttaa estetta tyontekijoiden vapaalle liikkuvuudelle, ja siksi
toisessa jasenvaltiossa tydskentelevia on kohdeltava sosiaaliturvassakin yhdenvertaisesti*’.

Kahden edelld mainitun EU-asetuksen ja henkildiden vapaan liikkkuvuuden kannalta
sosiaalitilimalli voi tuottaa haasteita, koska se perustuu elinkaariajatteluun: tydskente-
lyn perustella maahan muuttavan henkilon pitdisi padsta sosiaalitilin piiriin ja paasta
lahtemaan sosiaalitilijarjestelmasta kesken elinkaaren. Ndissa tilanteissa sosiaalitilin

56 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:0 492/2011, annettu 5 pdivdana huhtikuuta 2011,
tyontekijoiden vapaasta liikkuvuudesta unionin alueella; EUVL L 141, 27.5.2011.

57 Ks. asetuksen 492/2011 johdanto-osan 4 ja 6 perustelukappaleet; Ks. Kotkas 2019, s. 17.
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kannustimet eivat valttamatta toimi aivan halutulla tavalla. Toisaalta sosiaalitilille kertynyt
positiivinen saldo voitaisiin maksaa henkildlle hanen saavutettua eldkeian, aivan kuten
nykyiselladnkin jasenvaltiossa henkil6lle kertyneet ansioeldkkeet maksetaan hanelle
riippumatta siitd, missa han elakkeelle jaatyaan asuu.

Toisin kuin joissakin sosiaalitilimalleissa on esitetty, sitd ei voi kytkea kansalaisuuteen,
koska my0os EU-oikeus kieltaa kansalaisuuteen perustuvan syrjinndn. Kansalaisuuteen
perustuvan syrjinnadn kielto koskee luonnollisesti myds muita jarjestamistapoja, kuten
perustuloa ja yhta perusturvaetuutta.

My6s muidenkin henkildiden kuin vain tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta mahdolliste-
taan EU:n jasenvaltioiden alueella, nimenomaisesti EU-kansalaisten vapaan liikkuvuu-
den ja oleskeluoikeuden direktiivilla®. Kyseinen direktiivi on Suomessa saatettu kansal-
lisesti voimaan ulkomaalaislakiin (301/2004) sisaltyvin saanndksin. Toisin kuin tyontekijoi-
den vapaan liikkkuvuuden turvaamisessa, ns. ei-aktiivisten henkildiden vapaan liikkuvuu-
den ja oleskelun mahdollistamisessa ensisijaisena tavoitteena ei ole varmistaa, etta liik-
kumisvapauden kayttamisesta ei aiheudu henkil6lle sosiaalisia oikeuksia koskevia mene-
tyksid, vaan tassa sadntelyssa tavoitteena on, ettd oleskeluoikeuttaan kayttavista henki-
|6ista ei oleskelun alkuvaiheessa aiheutuisi "kohtuutonta rasitusta” toisen jasenvaltion
sosiaalihuoltojarjestelmalle®.

Kaikkia sosiaaliturvan jarjestamistapoja ajatellen on siis huomioitava se seikka, etta Suo-
meen tyon perdssa toisesta EU-valtiosta tuleva tai maahan muuttava henkil6 perheen-
jasenineen saa tyotekijan statuksella laajat sosiaaliturvaoikeudet, kun taas nk. ei-aktiiville
henkildlle ei tarvitse mydntaa naita oikeuksia oleskelun alkuvaiheessa. Oikeus valttamatto-
madn toimeentuloon ja huolenpitoon tulee turvata kaikille, mutta nk. ei-aktiivien henkil6i-
den osalta laaja ja pitkdkestoinen turvautuminen maan sosiaalihuoltojdrjestelmaan, kuten
toimeentulotukeen, voi tarkoittaa kohtuutonta rasitetta maan sosiaalihuoltojarjestelmalle
ja karkottamista sanotulla perusteella®.

Edelld mainittujen lainsdadantoinstrumenttien lisdksi EU on antanut lainsaadantoa kos-
kien kolmansista maista tulevien kansalaisten seka tiettyjen tyontekijaryhmien oikeus-
asemaa (nk. maahanmuuttodirektiivit), mutta naita direktiiveja ei kasitella tassa yhtey-
dessa tarkemmin. Sosiaaliturvauudistuksessa on kuitenkin tarkeda ottaa huomioon EU-
oikeudesta juontuvat vaatimukset myds nk. kolmasien maiden kansalaisten oikeuksista.

58 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY, annettu 29 pdivana huhtikuuta 2004,
Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjasentensa oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti
jasenvaltioiden alueella [--]; EUVL L 158, 30.4.2004.

59 Direktiivin 2004/38/EY johdanto-osan 10. perustelukappale.
60 Ks. esim. KHO:2016:75.
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7 Yhteenveto ja johtopaatokset

Seuraavassa luodaan yhteenveto esimerkkimallien keskeisista tuloksista seka pohditaan
niiden suhdetta sosiaaliturvauudistuksessa nostettuihin ongelmakokonaisuuksiin, joita
ovat sosiaaliturvan monimutkaisuus, ansiotyon ja sosiaaliturvan yhteensovittaminen,
viimesijaisen turvan rooli seka palvelujen ja etuuksien yhteensovitus (ks. tarkemmin
luku 1.2).

7.1 Perustulo

Selvityksessa on arvioitu perustulomalleja, jossa perustulo maksetaan koko Suomen vées-
tolle eldkeldisia ja alaikaisia lukuun ottamatta. Analyysi sisaltaa kaksi eritasoista perustu-
lomallia: korkeampi, nykyisten perusturvaetuuksien suuruinen perustulo (742 €/kk) seka
matalampi, opintorahan suuruinen perustulo (256 €/kk). Kummassakin mallissa perustulo
on veronalaista. Mallien maarittelemisessa ohjenuorana oli, ettd perustulo olisi mahdolli-
simman yksinkertainen vailla syyperusteisia poikkeuksia sen tasoon. Korkeampi perustulo
korvaisi perusturvaetuudet ja véhentdisi ansioturvaetuuksien tasoa perustulon maaralla.
Matalampi perustulo korvaisi vain opintorahan ja vahentdisi perus- ja ansioturvaetuuksien
tasoa perustulon maaralla.

Perustulon vaikutukset riippuvat paljon perustulomallin ominaisuuksista ja sen rahoituk-
sen yksityiskohdista. Tassa arvioidut perustulomallit, kuten muutkin Suomessa arvioidut
mallit, kaventavat tuloeroja ja vahentavat pienituloisuusastetta, koska ne lisaavat pieni-
tuloisimpien tuloja. Samalla ne kasvattavat tulonsiirtojarjestelman kokoa hyvin merkit-
tavasti, koska perustuloa maksetaan lahes kaikille tydikaisille. Malleissa perustulo rahoi-
tetaan kiristamalla palkkojen, yrittajatulojen ja padomatulojen verotusta. Taman takia ar-
vioidut perustulomallit eivat paranna keskimaaraisia tyonteon taloudellisia kannustimia,
mutta eivat keskimaarin juuri niita heikennakaan. Korkean perustulon mallissa tdma joh-
tuu osin siitd, ettd tydottdman perusturvan taso heikentyy lapsi- ja aktiivikorotuksen pois-
tumisen myota. Vaikka lapsikorotukset poistuvat tydttdman perusturvasta, arvion mukaan
lasten pienituloisuusaste laskisi perustulomalleissa selvasti, koska monien lapsiperheellis-
ten, kuten opiskelijavanhempien, tulot kasvavat.

Seuraavat tulokset koskevat korkeampaa perusturvan suuruista perustuloa. Sen suu-
rin suora tulovaikutus on opintotuen saajiin, koska perustulo olisi Idhes kolminkertainen
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opintorahaan verrattuna. Myos lasten kotihoidon tuki on matalampi kuin perustulo, mutta
kotihoidon tukijaksot ovat keskimadrin verrattain lyhyita, joten perustulon vaikutus koti-
hoidon tuen saajien tuloihin on keskimaarin pieni. Perustulon vaikutukset opiskelijoi-

den ja kotihoidon tuen saajien tydmarkkinakayttaytymiseen voivat kuitenkin olla suuria.
Aiempien tutkimusten perusteella kotihoidon tuen saajat reagoivat herkasti taloudellisiin
kannustimiin, joten perustulon seurauksena lapsia hoidettaisiin todennakdisesti pidem-
padn kotona. Sen sijaan tutkintoaikoihin perustulolla on ristiriitaisia kannustinvaikutuksia:
Opintorahan korvaaminen korkeammalla perustulolla voisi vahentda opintojen aikaista
tyontekoa ja sita kautta lyhentda opintoaikoja. Toisaalta opintorahaan kytketty opintojen
etenemisvelvoite poistuisi, mika voisi pidentaa joidenkin opiskelijoiden opintoaikoja, ellei
etenemisvelvoitetta kytkettaisi esimerkiksi opinto-oikeuteen.

Julkisessa keskustelussa perustulon on esitetty purkavan byrokratialoukkuja ja siten lisaa-
van tyollisyytta. Byrokratian vaikutuksesta tyollisyyteen ei kuitenkaan ole juuri tutkimus-
ndyttdd, joten on epdvarmaa, lisdisikd perustulo tyollisyytta siltd osin. Toinen syy byrokra-
tian poiston epdvarmalle vaikutukselle on se, etta perustulo ei korvaa kaikkia toimeentu-
loa turvaavia etuuksia. Asumismenojen korvaaminen asumistuella ja toimeentulotuella
vaatii edelleen etuuksien hakemista ja aiheuttaa epatietoisuutta tyotulojen vaikutuksista
etuuksien maksuun ja maaraan. Perustulomallissa byrokratia kevenee ja monimutkaisuus
kiistatta vahenee, muttei poistu kokonaan. Simuloinnin mukaan toimeentulotuen saa-
jien maara pienentyisi noin viidennekselld. Todenndkoisesti perustulo vahentaisi erityisesti
lyhytaikaista toimeentulotuen kayttoa erilaisissa siirtymatilanteissa.

Perustulo toimii matalapalkkatuen tavoin, koska siihen ei liity velvoitteita eika rajoitteita
tyonteolle. Perustulo mahdollistaa niin kutsutun vapaaehtoisen osa-aikatyon ja taydentaa
kokoaikaisen tydon matalaa palkkaa, toisin kuin nykyinen tydttomyysturva. Perustulo mak-
settaisiin myos yrittdjille, mika voisi kannustaa yrittdjyyteen, mutta toisaalta voisi tukea
muuten kannattamattomia yrityksia. On mahdollista, etta perustulo lisdisi osa-aikatyo6ta ja
matalapalkkatydtd, mutta vaikutuksesta ei ole juurikaan nayttoa.

Perustulo todennakdisesti heikentdisi palvelujen ja etuuksien yhteensovittamista, mikd on
ristiriidassa komitean asettamien tavoitteiden kanssa. Perustulo korvaisi tyottéman perus-
turvan ja opintorahan, ja samalla niihin liittyvat velvoitteet palveluihin osallistumisesta,
koulutukseen hakeutumisesta ja opintojen etenemisesta poistuisivat. Tyollisyyspalveluihin
osallistuminen todenndkoisesti vahenisi. Tydmarkkinatuen saamiseksi vastikdan muutta-
neet maahanmuuttajat ovat velvoitettuja laatimaan kotoutumissuunnitelman ja osallistu-
maan sen mukaisiin kotoutumistoimenpiteisiin. Perustulo korvaa tydmarkkinatuen ja pois-
taa maahanmuuttajien velvoitteen, milld voi olla haitallisia seurauksia kotoutumiseen.
Toisaalta perustuloon voi olla perusteltua lisata edellytys tietysta asumisajasta Suomessa,
jolloin kotoutumisaikana maksettaisiin jotain toista velvoittavaa etuutta.
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Koska perustulo korvaa veronalaisia perusturvaetuuksia, tulonjakovaikutusten kannalta
on yksinkertaisinta, etta perustulo on myds veronalainen etuus. Valtion rahoittama, mutta
osin kuntien verottama perustulo muuttaisi kuitenkin julkistalouden rahoitustasapainoa
merkittavasti lisadamalla kuntien verotuottoja. Taten malli vaatisi muutoksia esimerkiksi
kunnallisveroasteisiin ja sosiaalivakuutusmaksuihin. Arvio osoittaa, etta julkistalouden
sisdinen rahoitustasapaino voi tuoda valmisteluun lisdhaasteita.

Edella esitetyt tulokset koskevat ennen kaikkea perusturvan korvaavaa perustuloa

(742 €/kk). Matala perustulo (256 €/kk) on tulonjaollisesti maltillisempi uudistus. Sen etuna
voidaan nahda se, ettei se muuttaisi radikaalisti opiskelijoiden tulotasoa. Matala perus-
tulo voisi saada my6s laajempaa poliittista kannatusta kuin korkeampi perustulo. Matalan
perustulon mallissa perustulo ei korvaisi muita etuuksia kuin opintorahan, ja se vahennet-
taisiin muiden etuuksien tasosta. Myds matala perustulo muuttaisi opiskelijoiden kannus-
timia opiskelemiseen, koska opintorahan rajoitteet tyonteolle ja opiskeluajoille poistuisi-
vat. Samoin matalakin perustulo voi mahdollisesti lisata kannustimia hoitaa lapsia kotona
kotihoidon tuessa olevan kolmen vuoden ylaikarajan jalkeen. Matala perustulo ei vdhen-
taisi sosiaaliturvan monimutkaisuutta muilla kuin opiskelijoilla. Perus- ja ansioturvan saa-
jilla sosiaaliturvan monimutkaisuus voisi sen sijaan hieman lisaantya, kun tulot muodostui-
sivat aiempaa useammasta etuudesta.

Perustulomallilla voi olla vaikutuksia kansalaisten hyvinvointiin tai yleiseen luottamukseen
yhteiskunnassa, mista on joistain kokeiluista kyselytietoa. Perustuloa on ajateltu my6s vih-
redna vaihtoehtona silld perusteella, ettd se mahdollistaisi ymparisto- ja ilmastoystavalli-
semman toiminnan perinteisen palkkatyon ulkopuolella. Koska perustuloon ei kuitenkaan
liity mitadan ohjausmekanismia, tallaiset vaikutukset ovat epavarmoja.

Kaiken kaikkiaan monet perustulon potentiaalisista positiivisista vaikutuksista ovat tutki-
mustiedon valossa epavarmoja. Edella esitetyn arvion perusteella voidaan kuitenkin
sanoa, ettd Suomessa perusturvan suuruinen perustulo olisi kdytanndssa tulonsiirto tyol-
lisilta nykyisille opiskelijoille ja kotihoidon tuen saajille. Aiempien kokeilujen, muun tutki-
muskirjallisuuden ja selvityksessa esitettyjen kannustinlaskelmien perusteella on toden-
ndkoista, ettd perustulo ei parantaisi tyollisyytta. Perustulolle ei olisi Idhtokohtaisesti
perustuslaillisia esteitd, mutta sen suhde EU-lainsaadannon eksportointisaantoihin voisi
vaikeuttaa perustulon toteuttamista.

7.2 Yksi perusturvaetuus ja osallistumislisa

Yksi perusturvaetuus nojaa nykyisen sosiaaliturvajarjestelman kaltaiseen ajatteluun so-
siaaliturvan syyperusteisuudesta ja sosiaalivakuutuksesta sisdltden periaatteen siit4, etta
tyOokykyinen taysi-ikdinen ihminen vastaa elatuksestaan itse. Tassa raportissa tarkastelun
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kohteena oleva vaihtoehto nojaa pitkalti eriarvoisuustydéryhman loppuraportissa esi-
tettyyn ajatukseen yhdesta perusturvalaista (ks. tarkemmin luku 3.2.). Perusturvalaissa
keskeisena tavoitteena oli koota nykyiset syyperusteiset perusturvaetuudet (pl. eldk-
keet) seka useat kustannuksia korvaavat etuudet yhteen lakiin. Vastaavalla tavalla on
tehty esimerkiksi Ruotsin sosiaaliturvakaaressa (socialférsakringsbalken) ja Norjan kan-
sanvakuutuslaissa (folketrygdloven). Yhdessa perusturvaetuudessa voidaan myds tun-
nistaa piirteita Yhdistyneen kuningaskunnan Universal Creditista (UC) ja Tanskan
kontanthjzelp-etuudesta.

Tassa esitetyn vaihtoehdon tausta-ajatus on se, ettd keskeisen sosiaaliturvalainsaadan-
non kokoaminen yhteen lakiin selkeyttaa jarjestelmaa ja tekee siitd ymmarrettavamman.
Tama puolestaan voi edistaa eri etuuksien yhteensovittamista ja helpottaa sosiaaliturvan
toimeenpanoa. Ymmarrettavampi ja selkeampi jarjestelma voi olla mahdollisuus joiltakin
osin purkaa sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuutta. Monimutkaisuuden vahenemi-
nen on kuitenkin paljon kiinni toteutuksesta. Mikali esimerkiksi TE- ja sote-palvelut eivat
vastaa ihmisten tarpeisiin, ei etuuksien kasitteiston yhtendistamisesta ole merkittavasti
apua. Etuuslainsaadannon selkeyttaminen ja yhtendistdminen voivat olla eduksi sosiaali-
turvan (ml. palvelut) kehittamiselle kuitenkin siten, etta se hillitsee uuden lainsdaadannon
mahdollisesti mukanaan tuomaa monimutkaisuutta.

Yhdessa perusturvaetuudessa ajatuksena on yhtendistaa eri perusturvaetuuksien maa-
rdytymisperusteita, laissa kaytettyja kasitteita ja maaritelmia seka menettelysaantoja

(mm. etuuden hakeminen ja maksatus). Kdytanndssa tama tulisi toteutumaan vaiheittain,
jolloin myds pystyttdisiin paremmin arvioiman sitd, missa maarin yhtendistamista on
jarkevaa tehda. Seka taman selvityksen yhden perusturvaetuuden vaihtoehto ettda myos
Universal Credit sisaltda yhdessa etuudessa useampia osia. Tama monimutkaistaa yhta
perusturvaetuutta, mutta toisaalta parantaa sen kohdentumista. Kdytannon toteutuksesta
ja esimerkiksi tulorekisterin kehityksesta riippuen vaihtoehto voi vahentad monimutkai-
suutta, mutta ei kokonaan poista sita. Yksiliden ja perheiden tarpeet seka elamantilanteet
ovat erilaisia, mika myd&skin perustelee erilaisia osia. Perusturvaetuuden yhta osaa haet-
taessa tarkistetaan samalla, ettd oikeudet muiden osien kohdalta toteutuvat. Yhden perus-
turvaetuuden tapauksessa kaytdisiin 1api perusturvaetuuden kokonaisuus jokaisen saajan
kohdalla automaattisesti, ilman edellytysta yksittdisen tyontekijan tai asiakkaan omasta
aktiivisuudesta. Vaihtoehtona yksi perusturvaetuus alleviivaa sitd, ettd suurin osa vaestosta
on jossakin kohdin eldamdnsa aikana sosiaaliturvan saaja ja vahentaa nain stigmaa, joka
liitetadn erityisesti tarveharkintaisiin sosiaaliturvaetuuksiin (esim. Laenen 2020).

Yksi perusturvaetuus on kuitenkin syyperusteinen kuten nykyinen sosiaaliturva: sen
perusosaa maksetaan, kun ihminen ei kykene hankkimaan elantoaan jonkin sosiaalisen
riskin (tyottdmyys, sairaus, tilapdinen tyokyvyttdmyys, vanhemmuus) todennuttua.
Lisaksi sita voidaan maksaa my0ds muissa tilanteissa, kuten opiskelun perusteella. Yksi
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perusturvaetuus toimii siis erddnlaisena muutostukena auttaen yllattavien tai tilapdisten
elamantilanteiden yli. Kyse ei ole perustulonkaltaisesta kansalaispalkasta, koska lahtokoh-
taisesti perusturvaa myonnettdessa tunnistetaan syy, jonka perusteella yksilo tarvitsee
perusturvaetuutta. Nykyjarjestelman tapaan ajatus on se, etta syiden tunnistaminen tukee
palveluiden jarjestamisesta. Parhaassa tapauksessa perusturvaetuuden saajille kyetaan jar-
jestamaan tarpeellisia ja tarkoituksenmukaisia palveluita oikea-aikaisesti ja ndin mahdolli-
sesti ehkdisemaan riskien kasautumista.

Teoriassa yhdellad perusturvaetuudella on mahdollista tukea sosiaaliturvauudistuksen
tavoitetta etuuksien ja palveluiden paremmasta yhteensovittamisesta. Syiden tunnista-
minen tuottaa informaatiota mahdollisista palvelutarpeista, ja parhaimmillaan tallaista
informaatiota voidaan jalostaa ja hyodyntaa alueellisesti palvelujen resurssoinnissa, koh-
dentamisessa ja parantamisessa. Toisaalta pelkka informaatio itsessdan ei paranna palve-
luita tai niiden saatavuutta. Mikali palveluita ja etuuksia kiinnitettaisiin tiiviimmin yhteen,
edellyttaisi se selkeaa tavoitteenasettelua ja seurantaa siitd, miten palvelut toteutuvat
kdytannossa.

Tassa raportissa tarkastellussa yhden perusturvaetuuden mallissa on etuuden ja tyotu-
lojen (ml. yrittdjatulot) yhteensovittamisessa tavoiteltu lineaarisuutta. Taman on tarkoi-
tus parantaa tyonteon kannustimia lisadamalla tulojen ennakoitavuutta silloin kun henkild
saa samanaikaisesti seka sosiaaliturvaetuuksia etta tyotuloja. Toisin sanoen tavoitteena on
purkaa koettuja informaatio- ja byrokratialoukkuja (ks. Kauhanen ym. 2022). Taydellista
lineaarisuutta ei kuitenkaan ole mahdollisuutta saavuttaa esimerkiksi varhaiskasvatusmak-
sujen ja verotuksen progression takia. Joka tapauksessa voidaan olettaa, ettd yhden perus-
turvaetuuden mallissa tytulojen ja etuuden yhteensovittaminen olisi nykyjarjestelmaan
ndhden yksinkertaisempaa ja siten myds etuudensaajille ymmarrettavampaa. Raportin
mallissa on luovuttu tydttdmyysturvan suojaosista, koska ne vaikeuttavat tulojen lineaa-
rista yhteensovittamista etuuteen, eika tutkimuskirjallisuudesta ole mydskaan loydetta-
vissa selkeitd perusteita sille, mika olisi paras mahdollinen suojaosan taso. Suojaosat siirta-
vat mahdollisten kannustinloukkujen sijaintia ja aiheuttavat vaihtelua sovitteluprosenttiin
riippuen tyotuloista, mika hankaloittaa tyotulojen ja etuuksien yhteensovittamista.

Mikali yhden perusturvaetuuden vaihtoehdolla haluttaisiin vahentada toimeentulotuen tai
vastaavan etuuden saajien maaraa, tulisi asumisen tukia tarkastella erikseen. Tassa esitetty
vaihtoehto, kuten myds Yhdistyneen kuningaskunnan Universal Credit ja aiemmin maini-
tussa eriarvoisuusraportissa esitetty yksi perusturvalaki, sisaltaa myos asumisosan. Asumis-
osan kdytannon toteutuksella on iso merkitys sille, miten yhden perusturvaetuuden muut
osat olisi mielekasta jarjestaa ja miten lineaarinen yhteensovittaminen ansiotulojen kanssa
onnistuisi. Taman selvitystyon puitteissa ei kuitenkaan ole tarkasteltu asumisen tukien
uudistamista, koska tarkastelun lahtékohtana ovat olleet simuloitavat etuudet. Perusteel-
lista pohdintaa tarvittaisiin siitd, miten yhden perusturvaetuuden asumisosa muotoiltaisiin
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niin, etta se tukisi asuntopoliittisen kehittdmisohjelman (2021-2028)°" tavoitteita, vahen-
taisi toimeentulotuen tarvetta, tukisi asunnottomuuden vdhentamista ja tydvoiman liikku-
vuutta. Lisdkysymys on sekin, tarkistettaisiinko asumisosa kuukausi- vai vuositasolla. Mikali
paadyttaisiin kuukausitasoiseen tarkasteluun, pitadisi yrittdjien asema huomioida erikseen,
koska heidadn tulonsa eivat ole tulorekisterissa samalla tavoin kuin palkansaajien.

Yhteen perusturvaetuuteen on sisallytetty my0s turvaosa, jonka tavoitteena on turvata
valttamatonta toimeentuloa, ml. kriiseissa tai elamantilanteissa, joissa perusosaan oikeut-
tava syy ei ole (vield) selvilla. Yhden perusturvaetuuden esimerkkimallissa on lahdetty
siitd, etta padasiallisena tulonldhteena turvaosa voisi olla véliaikainen ja tuen tarpeen
pitkittyessa saajan tilannetta selvitettdisiin hyvinvointialueella, sosiaalihuollon palveluissa.
Talldin turvaosa voisi olla pitkalti tuloharkintainen ja laskelmaan perustuva vailla muun
tarve- ja varallisuusharkinnan mukanaan tuomaa byrokratiaa, joka omalta osaltaan voi
hidastaa etuuden maksamista, kun erindisia liitteita tai tositteita edellytetaan hakemuksen
osana.

Varsinainen viimesijainen turva sosiaalihuollon palveluineen on téssa vaihtoehdossa
hyvinvointialueilla. Viimesijaisen turvan suunnittelun lahtdkohtana tulisi olla se, etta se
pystyisi vastaamaan mahdollisimman oikea-aikaisesti kaikkein heikoimmassa asemassa
olevien tarpeisiin ja ehkdisemaan ongelmien kasautumista.

Yhden perusturvaetuuden osana on tarkasteltu osallistumislisaa, jonka tavoitteena on
vahvistaa yhden perusturvaetuuden luonnetta muutosturvana erilaisissa elamantilan-
teissa ja lisata yhteiskunnallista osallistumista. Sita ei tule sekoittaa aktivointitoimenpitei-
siin tai muihin workfare-ajattelua edustaviin toimiin, jotka eivat valttamatta merkittavasti
edistd tyollistymista tai ne koetaan ndyryyttavina ja lannistavina. Workfare-ajattelusta osal-
listumislisan erottaa se, etta osallistumislisa ei perustu sanktioituihin velvoitteisiin, vaan
sen ytimessa on vastavuoroisuus. Kyse on positiivisesta, luottamusta lisdavasta osallistu-
misesta (kaikilla on annettavaa yhteiskunnalle), ei siis negatiivisesta (vastineeksi huolen-
pidosta on velvoite tehda osoitettuja tehtavid) vastavuoroisuuden suhteesta (Groot ym.
2019).

Yhden perusturvaetuuden simulointeihin pohjautuvassa arvioinnissa on keskitytty tarkas-
telemaan perusosan ja osallistumislisan aiheuttamia vaikutuksia. Ndiden tulosten perus-
teella yhden perusturvaetuuden staattiset vaikutukset tulonjakoon seka tyonteon kan-
nustavuuteen olivat varsin maltilliset. Tuloerot ja kdyhyysasteet laskivat hyvin vahan.
Ty6ttomyysturvan suojaosan poiston takia osa-aikatoihin ty6llistymisen kannustimet
hieman pienentyivdt, mutta vastaavasti siirtyminen osa-aikatoista kokoaikatoihin tuli

61 Ks. https://ym fi/asuntopolitiikka
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kannattavammaksi nykyjarjestelmaan nahden. Kuitenkaan kannustimet tydllistya kokoai-
katoihin eivat keskimaarin muuttuneet. On kuitenkin huomioitava se, ettd vain pieni osa
yhden perusturvaetuuden keskeisistd elementeistad on pystytty simuloimaan. Toimeen-
panon yksinkertaistamisen tai turvaosan muutosten vaikutuksia ei ole tassa edes yritetty
simuloida. Etuuksien ja palveluiden tiiviimpi yhdistaminen on niin ikaan jaanyt simulointi-
laskelmien ulottumattomiin. Naista syista johtuen simuloidut vaikutukset saattavat antaa
puutteellisen kuvan yhden perusturvaetuuden aiheuttamien muutosten suuruudesta.

Perusturvaetuuksien yhtendistamisessa joudutaan luonnollisesti tekemdan valintoja siitd,
mitd etuuksia yhtendistetadn ja miten esimerkiksi lapsi- ja aktiivikorotuksia maksetaan.
Esimerkkimallissa lapsikorotukset ja aktiivikorotusta muistuttava osallistumislisa on lisatty
my®os niihin tilanteisiin, joissa perusturvaetuuden perusosaa maksetaan sairauden- ja lap-
sen syntyman perusteella, mika lisaa etuusmenoja. Lisaksi, koska perus- ja ansioturvaetuu-
det ovat nykyjdrjestelmassa monella tapaa kytkoksissd, on syyta pohtia, yhtendistetaanko
ansiosidonnaisia etuuksia vastaavasti. Esimerkkimallissa on paadytty tekemaan vastaa-
vat muutokset my&s ansiosidonnaisiin sairaus- ja vanhempainpaivarahoihin. Kyse on kui-
tenkin esimerkkimallista, ja yhtendistamisessa olisi hyvin voitu pdatya myos toisenlaisiin
ratkaisuihin.

7.3 Sosiaalitili

Sosiaalitili on tilimuotoinen tapa rahoittaa ja kayttaa etuuksia. Yksinkertaisimmillaan
toteutettuna tilimallissa henkil® rahoittaa etuuksien kdyttonsa omalla tydnteollaan hen-
kilokohtaiselle (laskennalliselle) tililleen. Tyonteko kartuttaa tilin saldoa, nostetut etuudet
vahentavat sitd. Tililtd nostaminen voi olla rajoitettua. Ja lisdksi sen kautta voidaan jarjes-
taa varojen uudelleenjakoa. Tilin mahdollisen ylijddman saa omaan kadyttéonsa esimerkiksi
elakoityessaan.

Keskeinen oletus sosiaalitilin taustalla on myos se, etta kannustimet tyollistymiseen
voidaan muodostaa vahvemmiksi perinteisiin vero- ja sosiaalivakuutusmaksupohjaisiin jar-
jestelmiin verrattuna. Sosiaalitili vdhentda moraalikatoa ja kannustinloukkuja. Moraalikato
eli lisadntynyt riskinotto siksi, ettd osa riskien seurauksista koituu muille, vihenee, koska
tyottomyys tai opinnot kuluttavat varoja omalta tililta. Sosiaalitili kannustaa valttamaan
etuuskayttod, koska etuuksien nostaminen vahentaa elakeidssa maksettavaa ylijaamaa.
On mahdollista, etta lisddntyneiden kannustimien mydta tydttdomyys- ja opintojaksot
lyhenisivat. Sosiaalitili kannustaa tekemaan toitd, koska tilille tehtavat maksut lisddvat
elakkeen lisana maksettavaa ylijaamaa, jos loppusaldo on positiivinen. Sosiaalitilimallien
yhtena perusteena on pidetty my®ds sitd, etta valtaosa tulonsiirroista — etenkin opintoihin
ja tyottomyyteen liittyvien etuuksien kohdalla - on yksilon elinkaaren sisalla toteutuvia
siirtoja. Sosiaalitili lisda sosiaaliturvan rahoituksen lapinakyvyytta yksilon nakokulmasta.
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Sosiaalitilimalli voidaan toteuttaa monin eri tavoin. Eri etuuksia voidaan ottaa tilimallin
piiriin laajemmassa tai suppeammassa mitassa, ja yksittdisenkin etuuden rahoitus voidaan
toteuttaa perinteisen sosiaalivakuutuksen ja tilimallin yhdistelmana. Tilimuotoisuus voi-
daan toteuttaa oikeana tai laskennallisena tiling, joka voi kevyimmilladn olla vain kayttoliit-
tyma omaan sosiaaliturvaan. Tilimuotoinen sosiaaliturva ei siis valttamatta edellyta suuria
muutoksia nykyjarjestelmaan. Sosiaalitiliin voidaan liittda seka syyperusteisia ettd perus-
tulon kaltaisia universaaleja etuuksia. Tilisaldo ja sen kehitys voidaan kytkea palveluihin,
velvoitteisiin ja etuuden tasoon, tai se voidaan pitda ndista irrallisena. Joustavuutta voi-
daan pitda yhtena tilimallin etuna.

Tassa selvityksessa arvioimme sosiaalitilimallia, joka kdsittaa opintoetuudet (sisaltden
opintorahan ja aikuiskoulutustuen) seka tyottdmyysturvan (sisdltden tyottdman perus-
turvan, ty6ttdman ansioturvan ja vuorottelukorvauksen). Mallissa edelld mainitut etuu-
det muutetaan tilimuotoiseksi kaikille 18—64-vuotiaille. Rahamuotoiset etuudet ovat
henkil6kohtaisia ja syyperusteisia. Etuuksia voi nostaa saanndllisin vdliajoin rajoitetun
madran. Arvioidussa sosiaalitilimallissa nykyisten etuuksien maaraytymisperusteet
jaavat ennalleen.

Arvioidun sosiaalitilimallin kattamat etuudet rahoitetaan maksuilla, jotka ohjataan
(laskennallisesti) henkilokohtaiselle tilille. Yksilo kartuttaa omaa sosiaalitiliaan toissa
ollessaan. Nostetut etuudet esimerkiksi tyottdmana tai opiskellessa vahentavat tilin
saldoa. Tilin mahdollisen ylijadaman saa oman kaytt6onsa eldkeidn koittaessa. Tilin
alijddamaa ei tarvitse maksaa takaisin.

Tilimallin arvioinnissa seurataan Maattasen ja Salmisen (2015) aiempaa tyota, ja tietyista
menetelmallisista pdivityksista johtuen tassa selvityksessa saadaan hieman aiempaa posi-
tiivisempia tuloksia tilimallin tydllisyysvaikutuksista. Tulosten perusteella nk. Pareto-paran-
nus - eli muutos, jossa joidenkin henkildiden kaytettavissa oleva tulo kasvaa ilman, etta
kenenkaan kaytettavissa oleva tulo heikkenee — on mahdollinen, ainakin ndin abstraktin
tason mallinnuksessa. Kayttaytymisvaikutuksiin liittyy kuitenkin tavanomaista enemman
epdvarmuutta, koska sosiaalitilin kannustimet ovat sellaiset, ettd tydmarkkinoilla tehtavat
paatokset vaikuttavat kaytettavissa oleviin tuloihin vuosien tai vuosikymmenten viiveella.

lIman kayttaytymisvaikutuksia, staattisesti kustannusneutraalissa mallinnuksessa, tilimalli
nayttdytyy tulonsiirtona tyoikaiselta vaestolta hyvatuloisille eldkelaisille. Tallaisessa poikki-
leikkaustarkastelussa malli vahentaa tuloeroja gini-kertoimella mitattuna, koska hyvatuloi-
setkin eldkeldiset ovat tyypillisesti tydllisia pienempituloisia.

Ylempana mainitut tilimallin keskeiset ominaisuudet voivat toimia osaratkaisuina sosiaali-

turvakomitean tunnistamiin ongelmakohtiin nykyisessa jarjestamistavassa. Arvioitu
tilimalli ei muuttaisi etuuksien maaraytymisperusteita. Tili toisi jarjestelmaan uuden
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rahoitustavan, etuuksien kayttotavan, seka yhden lisdetuuden, tilin ylijadman, joten etuus-
jarjestelma muuttuisi siltd osin monimutkaisemmaksi. Sosiaalitili kuitenkin voisi tuoda
sosiaaliturvan rahoitusta lapindkyvammaksi. Samalla sosiaalitili edellyttdisi jonkinlaista
digitaalista kayttoliittymad, jota kautta tilin saldoa voisi seurata ja johon olisi perusteltua
liittda mahdollisuus hakea tiliin kuuluvia etuuksia. Uuden keskitetyn kadyttoliittyman
rakentaminen voisi samalla mahdollistaa etuuksien toimeenpanon yksinkertaistamisen
asiakkaan nakékulmasta.

Samalla kuitenkin valtaosa nykyisin kdytossa olevista etuuksista jaa arvioidun mallin ulko-
puolelle. Arvioitu malli kannustaa tyontekoon seka tyottomyys- ja opintojaksojen lyhenta-
miseen. Tdma ratkaisee osaltaan ansiotyon ja sosiaaliturvan yhteensovittamisen ongelmia
lisadmalla nakyvyyttd omaan sosiaaliturvaan: sen kartuttamiseen, kuluttamiseen ja saasto-
jen kertymiseen. Malli ei kuitenkaan tuo ratkaisuja ongelmiin, jotka liittyvat viimesijaiseen
turvaan tai asumisen etuuksiin. Seka toimeentulotuki etta asumisen etuudet ovat tilimallin
ulkopuolella ja sdilyvat entiselladn. Arvioitu malli ei mydskaan sellaisenaan ota kantaa pal-
velujen ja etuuksien yhteensovittamiseen. Syyperusteisuus sosiaalitilimallin etuuksille kui-
tenkin sdilytetdan, joten tata voidaan kayttaa palveluihin ohjaamiseen ja kohdistamiseen.

Tilimalliin voidaan kytkea velvoitteita ja sen kautta voidaan kohdentaa palveluita. Esi-
merkiksi tarkastelun kohteena olevassa mallissa tyottomyyteen liittyvat velvoitteet voi-
daan pitaa ennallaan, alkaen siitd, etta tyottomyysetuutta nostaakseen on ilmoittaudut-
tava tyottomaksi. Ndin voidaan toteuttaa my6s palveluiden kohdentamista ja palveluihin
ohjaamista. Sosiaalitilimalleissa velvoitteita tai palveluiden kohdentamista voidaan kytkea
myds esimerkiksi tilin kayttoon. Esimerkiksi tilin nopea hupeneminen, tililtd toteutuva tois-
tuva nostaminen ilman kartuttamista tai karkeimmillaan tietty tilin saldo voisivat indikoida
esimerkiksi palveluntarpeen arvioinnin tarvetta. Tata voitaisiin hyddyntaa asiakkaan ohjaa-
miseksi tarvitsemiensa palveluiden piiriin.

Sosiaalitilimalli on suomalaisittain verrattain vieras tapa toteuttaa sosiaaliturvaa. Sosiaali-
tilin kaltaista tilimallia ei ole ollut aiemmin perustuslakivaliokunnan arvioitavana. Lain-
saadannon kannalta yksi keskeisimpia huomioitavia asioita olisi henkilon tilille kertyneen
ylijadman (eli positiivinen saldo eldkodidyttdessd) omaisuudensuoja. Tilid kartuttaneella
henkildlla on oikeus luottaa lainsaddannon pysyvyyteen eli kdytanndssa siihen, etta tilin
ylijadma on hanen kaytettavissaan. Tilimalli edellyttdisi siis pitkajanteistd, pysyvaa lainsaa-
dantod, joka takaa omaisuudensuojan kartutetulle tilin saldolle (vrt. tyoeldke).

Tilimallin piirteitd on mahdollista tuoda osaksi myds muita sosiaaliturvauudistuksessa
arvioituja malleja. Esimerkiksi yhden perusturvaetuuden piiriin voitaisiin tuoda tilimallin
mukainen nakyma omaan etuuksien kdyttoon: etuuksien kartuttamiseen ja nostamiseen.
Tilimalli voisi lisata kannustimia tassakin tapauksessa siten, ettd positiivisen tilisaldon saa
itselleen tilin purkamisen hetkella.
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Tassa selvityksessa arvioitu sosiaalitilimalli on lopulta yksinkertaistus sosiaalitilien mahdol-
lisuuksista toimia osana tulevaa sosiaaliturvaa. Simuloidun sosiaalitilimallin ja sosiaalitili-
mallien filosofian taustalla on eroja. Tama johtuu osaltaan my®os siitd, ettd monimutkaisen
nykyjarjestelman korvaavaa sosiaalitilimallia on vaikea mallintaa kayt0ssa olevilla aineis-
toilla. Tassa toteutettu mallinnus sisdltada monia epavarmuuden lahteitd, jotka tulee ottaa
huomioon arvioinnin tuloksia tarkasteltaessa.

7.4 Lopuksi

Selvityksessa esiteltiin sosiaaliturvan vaihtoehtoisten jarjestamistapojen periaatteita seka
niiden mahdollisia vaikutuksia, jos niita toteutettaisiin Suomessa. Selvityksessa kasitellyt
jarjestamistavat voitaisiin toteuttaa hyvin monella tapaa, ja jarjestamistapojen vaikutukset
vaihtelevat paljon toteutustavasta riippuen. Selvityksessa jarjestamistavoille muodostet-
tiin niiden periaatteita kuvaavat konkreettiset esimerkkimallit, joiden vaikutuksia pystyt-
tiin arvioimaan.

Sosiaaliturvan erilaisia jarjestamistapoja peilattiin sosiaaliturvauudistuksessa nostettui-
hin ongelmakohtiin. Kaikki mallit tarjoavat ratkaisuja joihinkin tunnistetuista ongelmista,
mutta samalla mahdollisesti pahentavat toisia. Yksikdan selvityksessa tarkemmin tar-
kastelluista jarjestamistavoista ei sellaisenaan ratkaise nykyisen sosiaaliturvan keskeisia
ongelmia.

Vaikutusten ennakoimiseen liittyy huomattavaa epavarmuutta silloin, kun sosiaaliturvaan
tehdaan isoja muutoksia. Vaikka tutkimustietoa on saatavilla melko paljon, tieto erilaisten
jarjestamistapojen mahdollisista kdyttaytymisvaikutuksista on ohutta. Kokeilut ovat raot-
taneet joitain vaikutuksia, mutta kokeiluillakin pystytaan tuomaan vain hyvin rajallisesti
tietoa mallien kayttaytymisvaikutuksista pitkalla aikavalilla tai eri vaestoryhmissa.

Selvityksessa ei anneta politiikkasuosituksia, vaan tarkoitus on tarjota taustatietoa sosiaa-
liturvakomitean lisdksi asiantuntijoille ja kansalaisille, jotka ovat kiinnostuneita isojen so-
siaaliturvan jarjestelmatason muutosten taustoista ja vaikutuksista. Monet jarjestamista-
poihin liittyvistd argumenteista ovat my0s luonteeltaan periaatteellisia oikeudenmukai-
suuteen liittyvia vaitteitd, johon empiirisellad tutkimustiedolla ei juuri voida vastata.
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Liite A. Tuloskuvioita

Kuvio A1. Kotitalouksien tulosumman muutos eri malleissa tulokymmenyksittdin.
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Kuvio A2. Kotitalouksien tulosumman muutos eri malleissa ikdryhmittdin, sukupuolittain ja
yhden vanhemman kotitalouksissa.
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Kuvio A3. Kotitalouksien tulosumman muutos eri malleissa tietyissd tulonsaajaryhmissd ja
eldmantilanteissa.
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* Paaomatulon saajissa ovat ne henkil6t, joiden maksamista veroista vahintdan kolmannes on padomaveroja.
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Liite B. Matalan perustulon malli ja sen
vaikutukset

Arvioimme myds matalan perustulonmallia. Sen peruspiirteet ovat samat kuin luvussa
4.2 esitetty padasiallinen malli: Se maksetaan kaikille 18 vuotta tayttaneille, jotka eivat ole
elakkeella ja tuki on veronalaista.

Poikkeuksena paamalliin, matala perustulo olisi opintorahan tasoinen (n. 256 euroa
vuonna 2022) ja se korvaisi etuutena vain (18 vuotta tayttaneiden) opintorahan, mukaan
lukien opintorahan huoltajakorotuksen ja opintorahavahennyksen. Muiden etuuksien
tasoja vahennettadisiin perustulon maarallg, jolloin etuudensaajien tulotaso ei lahtokohtai-
sesti muuttuisi. Toisin kuin paamallissa, tydttéman perusturvan lapsi- ja aktiivikorotukset
jaisivat ennalleen.

Matalassa perustulossa lisdrahoituksen tarve kustannusneutraaliuden saavuttamiseksi on
maltillisempi, joten verotukseen ei edellyteta tehda niin suuria muutoksia. Matala perus-
tulo rahoitetaan myds perustuloverolla palkka-, yrittaja- ja padomatuloista, mutta toisin
kuin padmallissa, verovahennykset jdisivat ennalleen. Matalassa perustulossa perustulo-
veroa maksetaan 3600 vuositulon "suojaosan” ylittavista tuloista 5,3 prosenttia, mutta kor-
keintaan perustulon verran. Siten se eroaa paamallin perustuloverosta, jossa on kaksi eri
veroprosenttia (15 ja 1 prosentti) eikd enimmaismaaraa.

Paamallin regressiivisen perustuloveron seka matalan perustulon perustuloveron enim-
maismaaran idea on lieventdd veromuutoksen vaikutuksia suurituloisille, ja niita voidaan
pitaa toisilleen vaihtoehtoisina toteutustapoina. Ne tuottavat kuitenkin hieman erilaisia
tulonjako- ja kannustinvaikutuksia. Paamallissa kaytetty paloittain maaritelty perustulovero
on kaytannossa regressiivinen vero eli sen tulo-osuus on suurempi pienituloisilla. Matalan
perustulon rahoittama perustulovero on sen sijaan kdytanndssa tasavero, vaikkakin siina
on suojaosa ja enimmaismaara. Tama ero ndkyy selvasti kuviossa B2, jossa matalan perustu-
lon malli véhentaa suurituloisten kotitalouksien tuloja laajemmin kuin paamallin perustulo.
Samoin tasavero yhdessa matalan perustulon kanssa parantaa pienipalkkaisten kotitalouk-
sien tuloja, mika heijastuu kuvion B2 lisaksi kannustinlaskelmissa (taulukko B4).

Seuraavassa on esitetty matalan perustulon mallin (256 €/kk) simuloidut vaikutusarviot

suhteessa perustulon paamalliin (742 €/kk). Vaikutuksia on kasitelty jonkin verran luvun 5
tekstissa.
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Taulukko B1. Mallien simuloidut vaikutukset eri etuuksiin ja verotukseen vuoden 2019 tasossa.

Muutos
Lahtotaso
Perustulo 742€ Perustulo 256€
Mil;. € Mil;j. € % Mil;. € %
Perustulo 0 +24 620 +8490
Sairaus- ja vanhempainpdivdarahat 1220 -610 -50 -210 -17
Tyottomyysturva 3480 -2 550 -73 -900 -26
Lastenhoidon tuet 280 -240 -88 -170 -61
Opintoraha 410 -400 -97 -400 -97
Kelan eldke-etuudet 2370 0 0 0 0
Yleinen asumistuki 1380 -390 -28 -110 -8
Eldkkeensaajan asumistuki 530 0 0 0 0
Toimeentulotuki 1030 -520 -51 -260 -23
Etuudet yhteensa 12730 +19910  +156 +6 440 +51
Verot ja maksut yhteensa 37600 +19 900 +53 +6 420 +17
Kaytettavissa olevat rahatulot 114390 -10 0 +20 0
Kuvio B1. Mallien vaikutus laskennalliseen toimeentulotukioikeuteen, % henkildista.
100
"
60
40
20
: |
_20 -
-40
Perustulo 742 € Perustulo 256 €
M Tukioikeus syntyy Tukioikeus kasvaa Tukioikeus pysyy samana Tukioikeus véhenee M Tukioikeus poistuu
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Kuvio B2. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin tulokymmenyksen mukaan, % henkildista.
Huom. verotusratkaisut poikkeavat eri malleissa.

Perustulo 742 € Perustulo 256 €
100 % _—— = o -
| B C W - - - =
75%
50%
25%
w-—NEl B NN EEEN N
o mvovoove v v ixe X Yht. I nm v v o vevie vie X X Yht.
Tuloymmenys Tuloymmenys
m Tulotvahenevétyli15%  m Tulot vdhenevdt 5-15 % Tulot vdhenevat 1-5% Tulot eivdt muutu
Tulot kasvavat 1-5% M Tulot kasvavat 5-15 % M Tulot kasvavat yli 15 %
Kuvio B3. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin henkilon ian ja sukupuolen mukaan ja yksinhuolta-
jiin, % henkildistd. Huom. yksinhuoltajat viittaavat yhden vanhemman kotitalouksiin.
Perustulo 742 € Perustulo 256 €
100% =— m N N —
e = .= = EEEE Il =
SEJEFEE"  EESF I
75% I
50 %
25%
o%.._I_-_I_-_-Ll_-_I_IJ.
T T §F S F 38X EEEE T 53 F I F8IT L EEE
© ®©® wv w!m wWm ¥ wn ~ @& 7T = S ® h 1 th & o N~ @ ® &
= =
kéryhma g Ikéryhma g
> >
W Tulotvihenevityli15%  m Tulot vahenevdt 5-15% Tulot vahenevat alle 5% Tulot eivit muutu

Tulot kasvavat alle 5% B Tulot kasvavat 5-15 % B Tulot kasvavat yli 15 %
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Kuvio B4. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin tietyissa tulonsaajaryhmissa, % henkilgista.

Perustulo 742 € Perustulo 256 €
R B B B B m = W = m o
O . N B
75%
50% I
25%
Al m e =N
) s : i g = B fich ) c s s g = = fich
= 5 5 5 5 2 = = = 5 5 S E] = = ]
B = B = = S = = = kS k= k=S g S = =
£ S <] A =] = = = =] k- El G S =] z =
£ 5 & 5 & 2 ° 5T 5 =& % & £ o
e 2 3 = = 3 a > = = = RS
W Tulotvahenevétyli15%  m Tulot vahenevét 5-15% Tulot vahenevat alle 5% Tulot eivdt muutu

Tulot kasvavat alle 5% M Tulot kasvavat 5-15 % B Tulot kasvavat yli 15 %

SV= sairaus- ja vanhempainpdivdrahat, TT= tyottomyysturvan pdivarahat.
* Paaomatulon saajissa ovat ne henkil6t, joiden maksamista veroista vahintaan kolmannes on padomaveroja.

Taulukko B2. Mallien simuloidut vaikutukset tulonjakoindikaattoreihin, jotka perustuvat kotitalouden

tuloihin.
Lahtotaso Perustulo 742 € Perustulo 256 €
Gini-kerroin 27.8 -0.7 -0.5
Mediaanitulo, €/v/kulutusyksikko 25422 -19 +114
Pienituloisuus- Koko vaesto 139 -0.9 -04
koyhyysvaje
Alle 18-v. 133 -0.4 -0.2
Yli 65-v. 13.3 -0.4 +0.2
Tydlliset 34 -0.7 -0.6
Ei-tyolliset 39.0 2.7 -0.8
Miehet 139 -1.0 -04
Naiset 13.9 -0.9 -0.3
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Taulukko B3. Rahoitustasapainon ldhtotilanne ja simuloitu muutos (milj. €). Vuoden 2019 hintatasossa.

Lahtdtilanne Perustulo 742 € Perustulo 256 €

Rahoittaja

Verot Etuudet Verot  Etuudet Erotus Verot Etuudet  Erotus
Kunta 19440 1250 +7 080 -960  +8040 +1650 -450  +2100
Sairaus- 1860 1030 +290 -420 +710 +50 -20 +70
vakuutus
Tyottomyys- 1260 1220 0 -200 +200 0 -80 +80
vakuutus
Eldke- 6390 28290 0 0 0 0 0 0
vakuutus
Valtio 8650 8880  +12550 +21430 -8880  +4720 +6990 2270

Huom. Keratyt verot sisdltavat vain SISU-mallin simuloimat tuloverot, eika se vastaa kokonaisverotuloja. Kunnan
osuus tyomarkkinatukimenoista on asetettu kiinteasti sille tasolle, joka se oli vuonna 2021 (29 prosenttia).
Peruspdivaraha on oletettu rahoitettavan kokonaan ty6ttomyysvakuutusmaksuilla, vaikka tosiasiassa rahoitus-
osuus vaihtelee vuosittain.

Taulukko B4. Perustulon ja perusturvaetuuden vaikutukset tyonteon taloudellisiin kannustimiin
tydllistymisveroasteella mitattuna. Koko = tydllistymisveroaste kokoaikatyohon, Osa = tydllistymisvero-
aste osa-aikatyohon (soviteltu tuki), Osa->koko = tydllistymisveroaste osa-aikatydstd kokoaikatyohon.

Lahtadtilanne, % Perustulo 742 € Perustulo 256 €

Koko Osa 0Osa-> Koko Osa O0Osa-> Koko O0sa Osa->
koko koko koko

Tyoton, perusturva 233787 63 61 65 -1 +1 -3 2 42 -6
Tyoton, ansioturva 215564 69 60 76 +1 +2 +1 -1 +3 -4

Kotihoidontuki 82624 52 18 84 + +17 3 2+ 4
Tydllinen 1792552 68 59 76 0 0 0 0 +3 -2
Yhteensa 2324526 67 58 75 +H o+ 0 0 +3 3

Huom. Ryhmat ovat poissulkevia ja paattelyn prioriteettijarjestys on sama kuin taulukon rivien jarjestys. Esimerkiksi
tyollisiin kuuluvat ne, jotka eivat ole olleet vuoden aikana ollenkaan tydttémana. Osa-aikatydn palkaksi on oletettu
50 % ennustetusta kokoaikatyon palkasta. Osa-aikatyota tekevien oletetaan olevan oikeutettuja soviteltuun tyotto-
myystukeen. Kotihoidontuen saajienkin oletetaan siis hakevan ty6ttomyysetuutta siirtyessadn osa-aikatyohon.
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1 Johdanto

Sosiaaliturvakomitea kaynnisti 11.10.2021 sosiaaliturvan vaihtoehtoisten mallien selvitys-
tyon. Tassa muistiossa esitetdadn taman tyon puitteissa tehty sosiaaliturvan tilimallia kos-
keva mallinnus. Muistio taustoittaa vaihtoehtoisten mallien selvityksen loppuraporttia.
Tama muistio rajautuu tilimallin mallinnukseen, ja laajempi tilimalleja koskeva tarkastelu
[6ytyy em. loppuraportista.

Ensisijaiseen mallinnukseen valikoitui malli, jossa tilimalli kattaa ty6ttdmyysturvaetuudet
(ml. vuorottelukorvaus), aikuiskoulutustuen, ja opintorahan. Mallinnuksen ldhtokohtana
on, ettd etuuksien tasot ja niiden saamisen ehdot sdilyvat nykyiselldan. Tama lahtokohta
helpottaa mallinnuksen toteuttamista sekd auttaa havainnollistamaan juuri tilimallille
erityisid ominaisuuksia sosiaaliturvan vaihtoehtoisena jarjestamistapana.

Tilimallissa yksiloiden etuuskdyttoa ja laskennallisia maksukontribuutioita seurataan yli
ajan, tietyssa tyouran loppupisteessa (esimerkiksi tiettyna ikdvuotena tai vanhuuseldk-
keelle jadmisen yhteydessa) tilille saatava ylijaama maksetaan yksil6lle, joko kerralla tai
korottamalla henkilolle maksettavaa eldketta. Tassa muistiossa puhutaan yksinkertaisuu-
den vuoksi elakkeen nostamisesta. Negatiiviset saldot eivat aiheuta seurauksia yksilolle.
Koska etuuksien tasot ja niiden saamisen ehdot sdilytetadn nykyisellaan, tilimalliin siirty-
minen ei heikenna kenenkaan sosiaaliturvaa, ja se voi nostaa joidenkin saamaa elaketta.
Tama kuitenkin aiheuttaa julkisen talouden nakdkulmasta alijadaman, jonka kattaminen
veroja korottamalla tai menoja vahentamalla luonnollisesti heikentaisi joidenkin asemaa.

Tilimalli parantaa niiden yksildiden kannustimia, jotka odottavat paatyvansa positiiviselle
saldolle. Téma johtuu siitd, ettd nadiden yksildiden ndkokulmasta etuuksien kayttoé vahentaa
kaytettavissa olevaa tuloa ja parantaa tyonteon kasvusta kateen jaavaa tuloa elinkaaren
aikana, verrattuna nykytilaan. Tama kannustinmuutos nakyy etuuskayton vahenemana,

ja tyotulojen kasvuna, mika puolestaan parantaa julkisen talouden tasapainoa. lhanteelli-
sesti tilimalliin siirtyminen tuottaa nk. Pareto-parannuksen, jossa kenenkaan sosiaaliturva
ei heikkene, mutta jotkut saavat paremman elaketurvan.

Tilimallin kdytannon toimeenpanoon liittyy lukuisia yksityiskohtia, joista kaikkia ei ole
voitu huomioida mallinnuksessa. Taman jalkeenkin abstraktin, yksityiskohdat ohitta-

van mallin mallinnukseen liittyy merkittavia aineistosta ja kdyttaytymisvaikutuksia koske-
vasta tutkimuspohjasta syntyvia epavarmuuksia. Tassa esitettya mallinnusta tuleekin pitaa
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suuntaa-antavana arviona tilimallin todennakoéisista vaikutuksista, sekd havainnollistuk-
sena eri vaikutuskanavien mittaluokista. Mallinnus auttaa my&s tunnistamaan keskeisia
tietopuutteita ja kehityssuuntia tilimalleja koskevalle jatkotydlle.

Mallinnuksessa seurataan pitkalti Maattasen ja Salmisen (2015) ty6td, joillakin paivityksilla
ja tdydennyksilla. Osiossa 2 tarkastellaan tarkemmin sosiaalitilid ja sen mallinnusta. Osiossa
pyritdan tunnistamaan mallinnuksen keskeiset valinnat ja epavarmuuden lahteet. Osiossa
2 kasitellaan mallinnuksessa tarvittavien synteettisten elinkaarien rakentamista rekisteri-
aineistoista. Osiossa 3 kasitellddn staattiset tulokset. Ndissa kuvataan tilimallin vaikutuksia
yksil6ihin ja julkiseen talouteen, kun maksuaste kalibroidaan niin etta elinkaarten maksu-
kontribuutiot vastaavat elinkaarten etuuskaytt6a ja yksilot eivat muuta kayttaytymistaan.
Osiossa 4 tunnistetaan ja arvioidaan tilimallin keskeisia kayttaytymisvaikutusmekanismeja.
Osiossa 5 esitetdan tarkasteluita vaihtoehtoisilla mallinnusoletuksilla, koskien kayttayty-
mista ja tarkasteltavaa mallia. Osiossa 6 tehdaan yhteenveto.
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2 Sosiaalitili ja sen mallinnus

Sosiaalitili on elinkaarimalli, joten sen mallintamiseen tarvitaan elinkaariaineisto. Osiossa 3
esitelladn tarkemmin se, miten téllainen aineisto muodostetaan synteettisilla elinkaarilla.
Tassa osiossa keskitytdan siihen, mitd sosiaalitilissa mallinnetaan, ja sithen mitka ovat
sosiaalitilin keskeiset valinnat ja mallinnuksen epavarmuudet.

2.1 Mita mallinnetaan?

Sosiaalitilin ytimessa on henkilon etuuskdyton ja maksukontribuutioiden seuranta elinkaa-
ren yli, ja mahdollisuus siihen, etta elinkaaren aikainen etuuskaytto ja maksukontribuu-
tiot vaikuttavat kdytettdvissa oleviin tuloihin elinkaaren loppuvaiheessa, esimerkiksi eldke-
idssa. Taloustieteellisesta nakdkulmasta sosiaalitilin tarkoitus on lieventda sosiaaliturvasta
johtuvaa moraalihasardia ja tatd kautta parantaa jarjestelman tehokkuutta ja tydonteon
kannustimia.

Etuuksien saamisen ehdot ja tasot seka etuuksien ja palveluiden yhteensovittaminen

voidaan kytkea tilin saldoon ja sen kehitykseen, mutta tama ei ole valttamatonta. Tassa
muistiossa esitettavassa mallinnuksessa otetaan nykyinen etuusjarjestelma nailta osin
annettuna. Tama toisaalta helpottaa mallinnusta, ja toisaalta auttaa tunnistamaan sen,
mika juuri sosiaalitilille on ominaista sosiaaliturvan vaihtoehtoisena jarjestamistapana.

Staattisesti tarkasteltuna - eli ilman kayttaytymisvaikutuksia — sosiaalitili kasvattaa koros-
tetusti vahan etuuksia kdyttaneiden ja paljon tuloja ansainneiden ikadantyneiden kaytetta-
vissd olevia tuloja. Tama voi luonnollisesti olla yksi sosiaaliturvan muutossuunta, mutta
sitd voidaan edistaa myos nykyjdrjestelman puitteissa, ilman sosiaalitilia.

Edella esitetyn pohjalta on ymmarrettavaa, etta sosiaalitilin mallinnuksessa fokus on perin-
teisesti ollut siind, millaisia kannustinmuutoksia ja kdyttaytymisvaikutuksia tilimalli voisi
tuottaa. Erityisen kiinnostuksen kohteena on ollut sen tunnistaminen, minka oletusten
puitteissa malli tuottaa nk. Pareto-parannuksen, ja sen arviointi, kuinka uskottavia nuo
oletukset ovat. Pareto-parannuksella viitataan muutokseen, jossa joidenkin henkildiden
asema paranee, ilman etta kenenkaan asema heikkenee.
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Sosiaalitilin yhteydessa Pareto-parannus voidaan ymmartda seuraavalla tavalla. Staatti-
sesti tarkasteltuna sosiaalitili tuottaa joillekuille lisaa kaytettavissa olevaa tuloa elinkaaren
loppuvaiheessa. Mikéli verot seka etuuksien tasot ja niiden saamisen ehdot pysyvat muut-
tumattomina, tdma tuottaa fiskaalisen alijgdman. Tdman fiskaalisen alijaaman paikkaami-
nen julkisia tuloja nostamalla tai menoja vahentamalla heikentaa joidenkin tilannetta, jol-
loin tuloksena ei olisi Pareto-parannus. Pareto-parannus saavutetaan, jos sosiaalitilin kan-
nustinmuutosten kautta syntyvat kayttaytymisvaikutukset (esimerkiksi tydnteon kasvu)
ovat niin merkittavia, etta tasta syntyvalla verotulojen kasvulla pystytaan rahoittamaan
elinkaaren loppuvaiheessa maksettavat lisatulot. Kuten muutkin sosiaaliturvan uudistami-
sen tavat, myos sosiaalitili voi olla yhteiskunnallisesti kiinnostava, vaikka se ei tuottaisikaan
Pareto-parannusta.

2.2 Sosiaalitilin toimeenpano ja valinnat

Sosiaalitili voidaan hahmottaa yleistasoisena ldhestymistapana sosiaaliturvan jarjestami-
seen. Sosiaalitilin mallintamiseen ja toimeenpanoon liittyy kuitenkin monia erilaisia valin-
toja. N&ita valintoja kasitelldan tdssa osiossa.

2.2.1 Etuuksien valinta

Sosiaalitilin keskeinen valinta koskee sitd, mitka etuudet tulevat sosiaalitilin piiriin. Sosiaali-
tileja on perinteisesti sovellettu tai ehdotettu sovellettavaksi tyottdmyysturvaan, koulu-
tusetuuksiin, seka terveydenhuoltoon. Koska terveystilien soveltamisen ja mallinnuksen
haasteet ovat merkittavasti korkeammat, tassa tyodssa keskitytadn malliin, joka kattaa tyot-
tomyysturva- ja koulutusetuudet. Kaytannon mallinnuksessa tama tarkoittaa FOLK-TULO-
moduulin muuttujia tyotur ja opira, jotka sisaltavat tyomarkkinatuen, peruspaivarahan,
ansiopdivdrahan ja opintorahan liséksi vuorottelukorvauksen ja aikuiskoulutustuen. Ndiden
etuuksien tuominen sosiaalitilin piiriin tarkoittaa sitd, etta ndiden etuuksien kdyttoa seura-
taan yli ajan.

Kuten Maattanen ja Salminen (2015) tuovat esiin, tilimalli toimii sita paremmin (kannustin-
vaikutusten ja mahdollisen Pareto-parannuksen saavuttamisen nakokulmasta), mita tasai-
semmin tilin kattamien etuuksien kdytt6 on jakaantunut.

2.2.2 Maksun madrittely

Etuusmenon rahoittamisen osalta sosiaalitili tarkoittaa sitd, ettd ihmiset tekevat lasken-
nallisia maksukontribuutioita tilille. Laskennallisuus viittaa sita, etta "tilia” ei tarvitse konk-
reettisesti olla olemassa, mutta kunkin henkilén etuuskayttoa ja maksuja tulee seurata.
Tilimaksujen osalta tassa mallinnetaan ratkaisua, jossa maksut ovat kiintea prosenttiosuus
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tyotulosta. Kaytannon mallinnuksessa tdssa kdytetaan FOLK-TULO-aineiston tyotu-muut-
tujaa. Talta osin sosiaalitilimaksu muistuttaa palkansaajan tyottomyysvakuutus- tai
tyoeldkemaksua.

Mallinnuksessa tilimaksu kalibroidaan niin, etta tilin kattamien etuuksien summa vastaa
tilille maksettavien maksujen summaa koko talouden tasolla eli mallinnuksessa elinkaar-
ten yli. Mallinnuksessa ei huomioida sita kdytannén ongelmaa, joka syntyy maksutulon ja
etuusmenon epdsuhtaisesta vaihtelusta, jota ratkotaan esimerkiksi tyottomyysvakuutuk-
sen osalta nk. suhdannepuskurilla.

Tassa mallinnetaan yksinkertaista tapausta ilman tilin ala- tai yldrajaa, ndista ks. Maattanen
ja Salminen (2015, osio 6.2).

2.2.3 Tilimallin piirissa olevien henkiloiden maarittely

Paitsi se, mitka etuudet tulevat tilimallin piiriin, tilimallissa on madriteltava myos se, kenen
etuuskaytto ja tyotulot ovat tilimallin piirissa.

Mallinnuksessa seurataan tyottomyysvakuuttamisen ikdrajoja (18-64 vuotta). Esimerkiksi
opintorahan kohdalla alaikdraja tarkoittaisi sitd, etta henkilon oikeus opintorahaan ja
etuuden taso madraytyisivat samalla tavalla kuin nykyisinkin 18. syntymapdivan ymparillg,
mutta henkilon taytettya 18 vuotta hanen etuuskayttéaan alettaisiin seurata tilin kautta.

2.2.4 Saldojen ulosmaksamisen ehdot ja tapa

Tassa muistiossa saldojen ulosmaksamisen ehdot asetetaan Maattasta ja Salmista (2015)
seuraten niin, etta elinkaaren paattyessa positiiviseen saldoon, tilin saldo maksetaan hen-
kilolle. Vaihtoehtoisia, monimutkaisempiakin ehtoja on, ks. esim. Maattanen ja Salminen
(2015).

Se, miten positiiviset saldot maksetaan siihen oikeutetuille henkil6ille, on kdytannon
toteutuksen kannalta merkityksellinen kysymys. Yksi valinta tassa yhteydessa koskee sitd,
maksetaanko saldot ulos jonkinlaisena aktuaarisesti reiluna lisaeldkkeena, vai voiko positii-
visen saldon nostaa valittémasti henkilon tayttdessa 65 vuotta.

Tassa muistiossa esitettavassa mallinnuksessa ei suoranaisesti tarvitse ottaa tahan kantaa,

mutta mallinnuksen ratkaisuja on padasiallisesti peilattu tilanteeseen, jossa positiivinen
saldo nostaisi henkilon tyoeldketta.
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2.2.5 Ulosmaksettavien saldojen kohtelu vero- ja etuusjarjestelmassa

Tarkea valinta koskee ulosmaksettavien saldojen kohtelua vero- ja etuusjarjestelmassa.
Tassa muistiossa on oletettu, ettd ulosmaksettavia saldoja verotetaan kuten tyoeldketta.

Elinkaarimallinnuksessa, jossa arvioidaan mallin kannustin- ja kdyttaytymisvaikutuksia, ei

ole huomioitu mahdollisia vaikutuksia tdydentaviin etuuksiin. Osiossa 7 esitetdan poikki-

leikkausaineistolla ja mikrosimulointimallilla tehtyja tarkasteluita, joissa arvioidaan taman
seikan mittaluokkaa.

2.2.6 Muutokset rahoitus- ja etuusjarjestelmaan

Nykyjarjestelmassa (tdssa muistiossa tarkastellun) sosiaalitilin kattamia etuuksia rahoite-
taan monin tavoin. Sosiaalitilin myota kaikkien etuuksien rahoitus katettaisiin tilimaksulla.
Silta osin kuin etuuksia rahoitetaan vakuutusmaksuilla, muutos ei ole periaatteellisesti

tai mallinnuksen nakokulmasta merkittava. Veroilla rahoitetun osan, eli valtion ja kuntien
rahoittaman osan, kohdalla muutos on merkittavampi. Tilimalliin siirtyminen edellyttaisi
tdman rahoitusosuuden siirtdmista verojarjestelmasta tilimaksuun.

2.2.7 Sosiaalitiliin siirtyminen

Koska sosiaalitili on elinkaarimalli, siihen siirtymiseen liittyy erityiskysymyksid, joita ei ole
muissa sosiaaliturvan vaihtoehtoisissa jarjestamistavoissa. Siirryttdisiinko sosiaalitiliin
ikdluokka kerrallaan? Vai siirtyisikd koko vaesto tilin piiriin, ja jos ndin toimittaisiin, miten
asetettaisiin yli 18-vuotiaiden alkusaldo?

Tassa tehtavassa mallinnuksessa rakennetaan kokonaisia elinkaaria, ja arvioidaan naita
elinkaaria tilimallin ndkdkulmasta. Voidaan siis ajatella, ettd tassa mallinnetaan tilimallia
jossain pitkan aikavalin tasapainotilassa, eika tassa mallinneta siirtymavaihetta (jolloin voi
olla, etta kenellekdan ei viela makseta lisdelakkeitd).

2.3 Elinkaarimallinnuksen epatarkkuudet

Sosiaalitilin mallinnukseen liittyy epatarkkuutta, joka syntyy elinkaarimallinnuksesta.
Osiossa 3 kuvataan sitd, miten mallinnuksessa rakennetaan synteettisia elinkaaria yhdista-
malla erilaisten, toistensa kanssa samankaltaisten, ihmisten elinkaarien osia. Tasta syntyy
kahtalaista epatarkkuutta. Toisaalta epdtarkkuus koskee sita, ettd elinkaaret eivat kuvaa
kenenkdan todellisia elinkaaria, vaan ne ovat synteettisid. Toisaalta epatarkkuus koskee
sitd, etta elinkaaret eivat kuvaa nykytilanteen mukaista etuuskayttda, vaan etuuskayttoa
menneessa maailmassa. Esimerkiksi opiskelijoiden siirtaminen yleisen asumistuen piiriin
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siirsi heiddn asumisen tukemisensa simuloitavan tilimallin ulkopuolelle. Luonnollisesti tal-
laisia muutoksia voisi tapahtua myos tilanteessa, jossa sosiaalitili olisi olemassa.

2.4 Kayttaytymisvaikutusten epavarmuus

Edelld pyrittiin perustelemaan sitd, miksi kdyttaytymisvaikutukset korostuvat sosiaalitilin
perusteluissa ja mallinnuksessa. Kayttaytymisvaikutuksiin liittyy kuitenkin aina epavar-
muutta, koska naita koskeva tutkimustieto ei ole taydellista. Sosiaalitilin osalta on huomioi-
tava se, etta tilin kannustinvaikutuksissa on viive kdyttaytymismuutoksen ja siita seuraavan
kéytettavissa olevien tulojen kasvun vélills. Adritapauksessa 18-vuotiaan tydn tarjontaa
koskeva paatos vaikuttaa sosiaalitilin kautta hdnen kdytettavissa oleviin tuloihinsa vasta
65-vuotiaana.

Tallaiset viipeiset kannustinrakenteet eivat tietenkdan ole poikkeuksellisia sosiaaliturvassa.
Esimerkkiin viitaten, 18-vuotiaan tyon tarjontaa koskeva paatos vaikuttaa hanen kaytetta-
vissd oleviin tuloihinsa 65-vuotiaana tallakin hetkelld tyoeldkejarjestelman kautta. Viipeis-
ten kannustinrakenteiden kdyttaytymisvaikutuksia koskeva tieto on kuitenkin vahaista.
Tata seikkaa kasitellaan tarkemmin osiossa 5.1.2.
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3 Synteettiset elinkaaret

Sosiaaliturvan tilimalleissa seurataan henkiliden etuuskaytt6a ja tilille tehtyja maksu-
kontribuutioita yli ajan. Tassa tarkasteltavassa mallissa etuuskayttod ja maksukontribuu-
tioita seurataan ikdavuosina 18-64. Mallin ikdhaarukka on johdettu ty6ttomyysvakuutus-
maksuvelvollisuuden ikdrajoista.

Koska mallissa seurataan yksil6ita yli ajan, sen vaikutusten arviointi edellyttaa paneeli-
aineistoa, joka sisaltaa kullekin henkil6lla nama ikavuodet, eli yhteensa 47 vuotta. Suo-
messa ei ole ndin pitkid paneeliaineistoja, jotka sisdltdisivat kaikki mallin simuloinnissa
vaadittavat muuttujat.! Tasta syysta mallinnuksessa kdytetaan synteettisia elinkaaria.
Synteettiset elinkaaret rakennetaan pitkalti Maattasen ja Salmisen (2015) tydn mukaisesti.
Elinkaaret muodostetaan 3-4 henkilon vuosien 1999-2019 tiedoista. Kaytettavan aineis-
ton alkuvuoden maarittaa opintorahatiedon saatavuus.

Synteettisten elinkaarien rakentamisessa kdytetdan padosin FOLK-aineiston Perus- ja
Tulo-moduuleja. Opiskelijoiden osalta hyddynnetaan myds EDUC_OPISK-aineistoja.

Yksi keskeinen aineistohaaste on, etta FOLK-Tulo-moduulin tydttomyysturva-muuttuja on
rakennettu niin, etta se sisaltdd myos henkilon saamat aikuiskoulutustuet.? Ndin ollen alla
esitettavissa tarkasteluissa tyottdmyysturvalla viitataan tahan aineiston muuttujaan, joka
sisdltaa varsinaisten tyottomyysturvaetuuksien lisaksi myos aikuiskoulutustuen. Aikuis-
koulutustukea voidaan myohemmassa vaiheessa pyrkia erottamaan muista tyottdomyys-
turvaetuuksista erillistarkasteluissa. Lisaksi aikuisoppimisen tukemisen osalta on syyta
huomioida, etta tydttomyysturva-muuttuja luonnollisesti sisaltaa myos tyottdmyysturvalla
tapahtuvan omaehtoisen opiskelun aikaisen toimeentulon turvaamisen.

1 On myds hyva huomioida, etta vaikka tallaisia aineistoja olisikin, ne alkaisivat 1970-luvulta, jolloin
sosiaaliturvajarjestelma poikkesi monin tavoin nykyisesta.

2 Jaaikuisopintorahan vuosien 1999-2000 osalta; aikuiskoulutustuki korvasi aikuisopintorahan
vuoden 2001 uudistuksessa.
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3.1 Synteettisten elinkaarien rakentaminen

Synteettisten elinkaarien rakentaminen aloitetaan muodostamalla siemenkohortti, joka
sisaltdd Suomessa vuonna 2019 asuvat 38-57-vuotiaat henkil6t. Taman jdlkeen siemen-
kohortin elinkaaria tdydennetdan alku- ja loppupadsta hakemalla heille 3-4 mahdollisim-
man samankaltaisen henkildiden tietoja. Seuraavaksi esitelldan synteettisen elinkaaren
muodostamista esimerkin kautta.

Otetaan siemenkohortin henkild S, joka on 40-vuotias vuonna 2019. Tamén henkilén
osalta tietoja on saatavilla ikavuosille 20-40. Elinkaarta tdydennetdan alku- ja loppupaasta
seuraavasti.

e |kdvuodet 18-19 tdydennetdan niin, ettd haetaan vuoden 2019 aineistosta
20-vuotias henkild K2, joka on mahdollisimman samankaltainen
kuin S oli 20-vuotiaana.

e |kavuodet 41-60 taydennetdan niin, ettd haetaan vuoden 1999 aineistosta
40-vuotias henkil6 K3, joka on mahdollisimman samankaltainen
kuin S oli 40-vuotiaana.

e |kdvuodet 61-64 taydennetddn niin, etta haetaan vuoden 1999 aineistosta
60-vuotias henkil6 K4, joka on mahdollisimman samankaltainen
kuin K3 oli 60-vuotiaana.

N&in muodostuu synteettinen elinkaari, joka koostuu neljan henkilon osittaisista
elinkaarista: K2 (ikdvuodet 18-19), S (20-40), K3 (41-60), seka K4 (61-64).

3.2 Hakualgoritmi

Samankaltaisten henkildiden hakeminen toteutetaan erikseen opiskelijoille ja ei-opiskeli-
joille. Hakualgoritmi perustuu sekventiaaliseen eksaktiin hakuun luokkamuuttujien perus-
teella, ja siind kdytetaan jatkuvaa muuttujaa tilanteissa, joissa samankaltaisia henkiloita
[6ytyy useampia. Havainnollistetaan algoritmia ei-opiskelijoiden osalta.

Hakualgoritmissa haetaan kullekin ldhtoaineiston henkildlle samankaltaisia ihmisiad haku-
aineistosta. Ensin haetaan kullekin henkil6t, jotka ovat samankaltaisia ian, sukupuolen,
vuoden lopun paaasiallisen toiminnan, syntyperan, palkkatulojen desiilin, koulutusasteen,
koulutusalan, ja 6-numeroisen koulutuskoodin perusteella. Kaikille Iahtdaineiston henki-
[6ille ei 0ydy tdssa vaiheessa samankaltaisia henkil6ita. Joillekin samankaltaisia henkil6ita
I6ytyy useampia. Mikali samankaltaisia henkil6ita 16ytyy useampia, ndista valitaan henkilo,
jonka tyottomyyskuukausien maara vuoden aikana on lIahimpdna lahtdaineiston henkil 6a.

122



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:1

Mikali taman jalkeen samankaltaisia henkilita I0ytyy edelleen useampia, lopullinen valit-
tava henkil6 arvotaan.

Taman jalkeen jatketaan hakemista niille Iahtdaineiston henkildille, joille ei edellisessa
vaiheessa l0ytynyt samankaltaista henkil6a hakuaineistosta. Tassd vaiheessa pudotetaan
edelld esitetystd muuttujalistasta viimeinen muuttuja (6-numeroinen koulutuskoodi).
Nain edetdan niin kauan, kunnes kaikille lahtdaineiston henkildille on 16ytynyt saman-
kaltainen henkil® hakuaineistosta. Tama tehddan kuitenkin niin, etta jos samankaltaisia
henkil6ita ei [6ydy idn, sukupuolen ja vuoden lopun padasiallisen toiminnan perusteella,
haku lopetetaan.

3.3 Tulokset

Tassa osiossa esitelldan hakualgoritmin toimintaa ja synteettisten elinkaarien
rakentamista.

3.3.1 Hakualgoritmi

Siemenkohortissa on noin 1,3 miljoonaa henkil6a3.

Taulukoissa 1 ja 2 alla esitetdaan hakualgoritmin tuloksia ei-opiskelijoilla ja opiskelijoille.
Taulukosta voidaan nahda esimerkiksi, etta tdydennettdessa siemenkohortin elinkaarta
alkupaasta (5->K2), 41 % henkildista |I0ydetdadan samankaltainen henkild kaikkien tarkas-
teltavien muuttujien suhteen, ja hieman alle prosentille henkil6ista samankaltainen
henkil6 16ydetaan vain ian, sukupuolen, vuoden lopun péadasiallisen toiminnan ja synty-
perdn suhteen.

3 Mydhemmin esitettdvissa tuloksissa on kuitenkin laskennallisista syista kaytetty tasta
50 000 henkilon osaotosta.
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Taulukko 1. Hakualgoritmin tulosten jakauma sen suhteen, minkd muuttujien suhteen samankaltainen
henkild on ldydetty: ei-opiskelijat. Koulutusmuuttujat kuvaavat korkeinta suoritettua taustakoulutusta.

Ei opiskelijat 1 2 3 4 5 6 Havaintoja
S->K2 N% 42 % 9% 8% <1% 0% 1015110
S->K3 61% 28 % 7% 1% 2% <1% 1371861
K3->K4 31% 28% 1% 2% 7%  <1% 138 894
1kd, sukupuoli,

paaasiallinen X X X X X X

toiminta

Syntypera X X X X X

Palkkadesiili X X X X

Koulutusaste X X X

Koulutusala X X

Koulutuskoodi X

Taulukko 2. Hakualgoritmin tulosten jakauma sen suhteen, minkd muuttujien suhteen
samankaltainen henkild on Ioydetty: opiskelijat. Koulutusmuuttujat kuvaavat kohdekoulutusta.

Opiskelijat 1 2 3 4 5 Havaintoja
S->K2 59 % 19 % 15% 7% <1% 197 785
S->K3 18 % 23% 35% 15% 10 % 7849
1kd, sukupuoli,

paaasiallinen X X X X X

toiminta

Syntypera X X X X X

Palkkadesiili X X X X

Koulutusaste X X X

Koulutusala X X

Koulutuskoodi X
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3.3.2 Vaillinaiset elinkaaret

Vaikka edella kuvattu hakualgoritmi I6ytaa samankaltaisen henkilon kaikille haettaville
henkildille, osa synteettisista elinkaarista on vaillinaisia johtuen kuolevuudesta ja rajat
ylittavasta muuttoliikkeesta ennen ikdvuotta 64. Elinkaarien vaillinaisuus heijastelee talta
osin todellisuudessa esiintyvid ilmi6ita. On hyva kuitenkin huomioida, etta siemenkohortti
muodostetaan 38-57-vuotiaista henkildistd vuonna 2019. Kuolevuus ennen 57. ikdvuotta
ei siis tule taysivaltaisesti huomioiduksi.

Elinkaarista 25,4 % sisdltda puuttuvia vuosia jossain kohtaa elinkaarta. Ndiden havaintojen
osalta aineistotarkastelussa maksukontribuutiot ja etuuskaytto asetetaan nollaan puuttu-
vilta vuosilta. Toisaalta elinkaarista 9,4 % ovat sellaisia, etta 64. ikdvuoden havainto puut-
tuu. Nama havainnot voivat puuttua kuolemasta tai ulkomaille muuttamisesta johtuen.*
Tassa vaiheessa arviointia tarkastelu rajataan elinkaariin, joista 64. ikdvuoden havaintoa

ei puutu.

3.3.3 Erivuosien etuuksien ja tyotulojen kasittely

Synteettinen elinkaari sisaltaa tyotuloja ja etuuskayttoa eri vuosilta. Otetaan esimerkiksi
ylla esitelty siemenkohortin henkilo S. Taman henkilon synteettinen elinkaari koostuu
neljdstd osasta, joka yhdistda eri vuosien havaintoja seuraavasti:

e jkavuodet 18-19: vuodet 2017-2018;
e jkavuodet 20-40: vuodet 1999-2019;
e jkavuodet 41-60: vuodet 2000-2019; seka
e jkdavuodet 61-64: vuodet 2000-2003.

Eri vuosien havaintojen yhteismitallistamiseen on erilaisia ratkaisuja. Tassa seurataan
Maattasta & Salmista (2015), ja synteettisten elinkaarten palkkatulot ja maksetut etuudet
deflatoidaan ansiotasoindeksilla.

4  Tatd lukua voidaan ristiinverrata vuoden 2020 kuolevuuslukuihin. Siemenkohortti sisaltaa
38-57-vuotiaita. Vuoden 2020 kuolemanvaaralukujen perusteella 38-vuotiaista 4,8 % ja 57-vuotiaista
9,3 % kuolee ennen 64. ikdvuotta. Ennen 64. ikdvuotta pdattyneiden synteettisten elinkaarien osuus
on hieman naiden keskiarvoa korkeampi, mita selittaa toisaalta muuttoliike ja toisaalta se, etta
synteettiset elinkaaret rakennetaan vanhemmasta aineistosta, jossa ikdryhmien kuolevuudet ovat
olleet vuoden 2020 tasoa korkeampia. Tilimallin fiskaalisten vaikutusten kannalta erottelu kuoleman ja
ulkomaille muuttamisen valilla on merkityksellinen, mutta asiaa ei ole tdssa tarkasteltu tarkemmin.
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4 Staattiset tulokset

Tassa osiossa esitetadan simuloinnin keskeiset tulokset. Tassa vaiheessa mahdollisia kdyttay-
tymisvaikutuksia ei ole huomioitu. Tulokset perustuvat 50 000 henkildn satunnaisotokseen
synteettisista elinkaarista, koska kokonaisaineiston kasittely osoittautui laskennallisesti
raskaaksi.

Kuviossa 1 esitetdan synteettisten elinkaarien keskimaaraiset tyotulot ja etuusmenot.

Kuvio 1. Synteettisten elinkaarien keskimddrdiset tyotulot ja etuudet ikdryhmittdin ja sukupuolittain.

Tydtulot Tydttomyysturva

45000 2500
40000
35000 2000
30000
25000 1500
20000 1000
15000
10000 500
5000

0 0

18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 Ikd 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63

— |\lies e Nainen

Opintoraha Saadut tulonsiirrot

1600 20000
16000

1200
14000
1000 12000
800 10000
600 8000
100 6000
4000
200 2000
0 0

18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 [le 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63

— Mies e NaineN
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Kuten Maattanen & Salminen (2015) tekevat, my0s tdssa tilin maksuaste kalibroidaan niin,
etta tilin maksutuotto vastaa tileiltd maksettuja etuuksia aineistossa. Tama maksuaste on
noin 4,7 prosenttia. Maksuaste kalibroidaan vakioiseksi yli ajan.

Kuviossa 2 esitetaan loppusaldojen jakauma sukupuolittain.

Kuvio 2. Synteettisten elinkaarien loppusaldojen jakauma (vaillinaiset elinkaaret poistettu).

Osuus elinkaarista
0,025

0,02

0,015

0,01

0,005

95 -85 -75 65 -55 -45 -35 -25 -15 -5 5 15 25 35 45 55 65 75 8 95
Tilin loppusaldo (tuhatta euroa)

— \|ies e \3inEN

Keskimaarin 57 prosentilla 64-vuotiaista on positiivinen saldo (miehet: 60 %, naiset: 54 %),
positiivisen saldon ollessa keskimadrin 55 000 euroa. Keskimdardinen positiivinen saldo
populaatiotasolla on siis 30 250 euroa. Kertomalla tdma siemenkohortin keskimaaraisella
kohorttikoolla (eli henkil6itd keskimaarin syntymavuotta kohti) saadaan karkea arvio, etta
maksut vastaisivat vuotta/kohorttia noin 2,2 miljardia euroa bruttona. Osa tasta palautuu
valtiolle verotuottoina erityisesti tulo- ja kulutusverotuksen kautta.
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5 Kayttaytymisvaikutukset

Tassa osiossa tarkastellaan tilimallia taloudellisten kannustinten ja ndgiden muutosten
aikaansaamien kayttaytymisvaikutusten nakokulmasta.

5.1 Kayttaytymisvaikutusten arvioinnin yleiskehikko

Staattisesti tarkasteltuna - eli ilman kayttaytymisvaikutuksia — tilimalli lisda sellaisten hen-
kiloiden kaytettdvissa olevia tuloja eldkkeelld, joiden tyduran aikaiset ansiot ovat korkeam-
mat ja etuuskaytto vahdisempaa kuin vaestossa keskimaarin. Mikali positiivisten saldo-
jen maksamisesta syntyva alijaama julkiseen talouteen katettaisiin esimerkiksi sosiaali-
vakuutusmaksuilla, tilimalli olisi staattisesti arvioituna selkedsti regressiivinen ja kasvattaisi
tuloeroja. Tulontasauksen vahentaminen voi tietenkin olla yksi yhteiskunnallinen tavoite,
mutta sitd voidaan edistaa tilimalliin siirtymista yksinkertaisemmilla toimilla, kuten vero-
tuksen progression keventamisella.

Tata taustaa vasten vaikuttaa selvalta, ettd tilimallin arviointi yhtena sosiaaliturvan
mahdollisena kehityssuuntana edellyttaa sen aikaansaamien kayttaytymisvaikutusten
arviointia. Yhtena kiintopisteena tallaisessa tarkastelussa voidaan pitdaa sen arvioimista,
minka oletusten puitteissa tilimalli tuottaa ns. Pareto-parannuksen, ja miten uskottavina
noita oletuksia voidaan pitaa. Pareto-parannuksella tarkoitetaan tassa yhteydessa sitd, etta
tilimalliin siirtyminen ei heikentdisi kenenkdan kaytettavissa olevia tuloja, mutta paran-
taisi ainakin joidenkin kdytettdvissa olevia tuloja. Kdytanndssa tama tarkoittaa sita, etta tili-
mallin aikaansaamat positiiviset kdyttaytymisvaikutukset olisivat niin mittavia, etta niiden
synnyttama fiskaalinen hyoty julkiseen talouteen riittdisi kattamaan positiivisten saldojen
maksamisesta syntyvan fiskaalisen alijadaman. Tassa tilanteessa kenenkaan tilanne ei heik-
kenisi (kaikilla olisi edelleen oikeus samantasoisiin etuuksiin samoin ehdoin, eika verotus
kiristyisi), mutta joidenkin tilanne paranisi (jotkut saisivat lisda tuloja positiivista saldoista).
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5.1.1 Vaikutuskanavat

Tilimalli parantaa niiden henkildiden kannustimia, jotka odottavat paatyvansa ei-nega-
tiiviselle saldolle.> Arvioitavan mallin puitteissa tassa on kaksi keskeista vaikutuskana-

vaa. Ensinndkin tilimalli kannustaa valttdamaan etuuskdyttoa, koska etuuksien nostaminen
vahentaa elakkeeseen maksettavaa ylijaamaa. Toiseksikin tilimalli kannustaa kerryttamaan
lisad ansiotuloa, koska tilille tehtdvat maksut lisdavat elakkeeseen maksettavaa ylijaamaa.

Naita vaikutuksia arvioidaan tdssa yhteydessa tunnistamalla keskeiset kannustinmuu-
tokset, arvioimalla niiden mittaluokka, ja arvioimalla kannustinmuutosten aikaansaamaa
kayttaytymismuutosta empiirisilla estimaateilla siitd, miten suuria ndma kayttaytymis-
vaikutukset ovat.

e Ei-tydllisyyden ja tydllisyyden valinen ekstensiivinen marginaali.

Tama on se osatekija, jonka kautta Maattanen ja Salminen (2015)
arvioivat kayttaytymisvaikutuksia omassa mallinnuksessaan. Tilimalliin
siirtyminen alentaa osallistumisveroastetta, ja kertomalla tdma muutos
osallistumisjoustolla saadaan arvio ty6llisyyden kasvusta kohdejoukossa.

® Ansiotulojen kerryttdmisen intensiivinen marginaali. Tilimalliin siirtyminen
alentaa rajaveroastetta. Kertomalla tdma muutos verotettavan tulon joustolla
saadaan arvio verotettavan tulon kasvusta kohdejoukossa.

e Tyollisyyden ja eldkkeelle jadmisen valinen ekstensiivinen marginaali.
Tilimalliin siirtyminen vaikuttaa eldkkeelle jaamisen kannustimiin
kahtalaisesti. Toisaalta malli parantaa eldkekarttumaa, milla on eldkoitymista
myo&hentava vaikutusta. Toisaalta taas malli parantaa eldkevarallisuutta
(tulevan elakkeen tasoa), milla on elakoitymista aikaistava vaikutus.

Kayttaytymisvaikutuksia arvioidaan kunkin kanavan kohdalla erikseen. Toinen vaihtoehto
kayttdytymisvaikutusten arviointiin olisi rakenteellinen malli, jonka kalibroinnissa kaytet-
taisiin mahdollisesti em. empiirisen kirjallisuuden joustoja. Tallaista arviointia ei ole tassa
yhteydessa resurssisyistd tehty, mutta toteamme taman olevan mahdollinen kehityskohde
tilimallien mallinnuksessa ja toivomme tédssa esitetyn tyon olevan hyddynnettavissa myos
tallaisessa lahestymistavassa.

Toisin kuin Maattasen ja Salmisen (2015) tarkastelemassa mallissa, tdssa muistiossa
tarkasteltavassa mallissa on mukana myds opintoraha. Tilimallin vaikutusta opintojen ja
tyollisyyden valisiin siirtymiin ei ole kuitenkaan tassa erikseen mallinnettu. Voidaan aja-
tella, etta tama marginaali sisaltyy ei-tyollisyyden ja tydllisyyden véliseen ekstensiiviseen
marginaaliin.

5 Tassd oletetaan, ettd yksildiden kdyttaytymismuutokset ovat jatkuvia.
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Empiirisen kirjallisuuden rajoite tassa yhteydessa on se, etta suurin osa tutkimuskirjallisuu-
desta kasittelee tilanteita, joissa kdyttaytymisvaikutusten ja niiden seurausten valinen viive
on melko pieni. Esimerkiksi verotettavan tulon kirjallisuudessa arvioidaan usein sitd, miten
verojen alentaminen tietylle vuodelle lisda verotettavaa tuloa ko. vuonna.

5.1.2 Kayttaytymismuutosten ja niiden seurausten valinen viive

Tilimallin puitteissa tyOuran aikaiset paatokset lisdavat kaytettdvissa olevaa tuloa elak-
keellad. Tama ajallinen epdsuhta tuottaa kaksi kdyttaytymisvaikutusten arvioinnin kannalta
tarkeaa seikkaa.

Ensinnakin tulevat hyddyt tulee diskontata nykyarvoon. Tama on teknisesti yksinkertaista,
joskaan ei vailla epavarmuuksia. Seuraamme tassa Maattasen ja Salmisen (2015) oletusta,
ettd ansioiden keskikasvu vastaa reaalikorkoa, joka puolestaan vastaa yksiléiden diskont-
toastetta. Havainnollistetaan tata esimerkilld. Ajatellaan, etta em. diskonttotekija on 2 %
vuodessa. Ajatellaan kahta vaihtoehtoa. Ensimmaisessa henkil6 voi kasvattaa tyontekoaan
valittdmasti ja saada tasta 1000 € lisaa tuloa. Toisessa henkilo voi kasvattaa tyontekoaan
valittdmasti ja saada tastd 2208 €° tuloa 40 vuoden kuluttua. Rationaalinen, ei-luottorajoit-
teinen henkild reagoi samalla tavalla kannustimeen, joka antaa hanelle tulon valittémasti,
tai nykyarvoltaan vastaavan tulon myéhemmin.

Vaikeampi kysymys on se, ettd ymmartavatko kohderyhman henkilot tallaisia pidemman
aikavalin kannustimia samassa mitassa kuin valittdmia kannustimia. Esimerkiksi Tenhusen
ym. (2020) kyselytutkimusten perusteella vain noin kolmannes 25-34-vuotiaista tiesi, etta
tyoelaketta karttuu myds lasten kotihoidosta ja tutkintoon johtavasta opiskelusta (tarkal-
leen ottaen tutkinnoista). Mikali kannustimia ei tiedeta, niihin ei voida mydskaan reagoida.
Luonnollisesti tilimalli itsessadn, ja sen toimeenpanon yksityiskohdat, voivat vaikuttaa
kannustinten huomattavuuteen (engl. salience).

Tiedossamme ei ole juurikaan suomalaistutkimusta, joka kasittelisi pidemman aikavalin
kannustinten kayttaytymisvaikutuksia. Kotimaista tietopohjaa voitaisiin lisata tutkimalla esi-
merkiksi sitd, ovatko muutokset em. kotihoidon ja tutkintojen eldkekarttumaan vaikutta-
neet kdyttaytymiseen, tai tutkimalla elakekarttuman muutoksia tyon tarjontaan keski-ikais-
ten tai tdtd nuorempien keskuudessa. Huomioimme kuitenkin, ettd Pekkala Kerr ym. (2020)
tutkivat sitd, miten informaation tarjoaminen tulevista ansioista vaikuttaa korkea-asteen
koulutusvalintoihin, ja toteavat vaikutusten olevan hyvin pienia.

6 1000 €*1,02/40.
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Elakejdrjestelmien osalta Dolls ym. (2018) havaitsevat, etta eldkejdrjestelmaa koskevan
informaation tarjoaminen saksalaisille 27-vuotiaille lisdsi ndiden nuorten eldkesaastamista
ja ansioita. Bertoni ym. (2018) tarkastelevat eldkeidan nostamisen vaikutusta 42-51-vuo-
tiaiden italialaisten miesten terveyskayttaytymiseen, ja havaitsevat ettd eldkeidn nosta-
minen lisasi liikkumista ja vahensi lihavuutta. Carta & De Philippis (2021) tarkastelevat
myos eldkeidn nostamisen vaikutuksia Italiassa, ja havaitsevat ettd tdma vaikutti myos
45-49-vuotiaiden tydmarkkinakdyttaytymiseen.

Toisaalta mikali yksilot huomioivat pidemman aikavalin kannustinvaikutuksia, koulutus-
investointien odotetulla tuotolla pitaisi olla vaikutuksia koulutuspaatoksiin. Abramitzky &
Lavy (2014) tutkivat, mita vaikutuksia oli israelilaisten kibbutzien siirtymisella pois tasa-
palkkausjarjestelmasta. Uudistus paransi koulutuksen rahallista tuottoa yksil6ille, minka
seurauksena koulutusinvestoinnit kasvoivat. Kuka ym. (2020) tarkastelevat yhdysvaltalaista
uudistusta, joka antoi valiaikaisesti tydluvan ja suojan karkotuksesta paperittomille siirto-
laisille. Kirjoittajat arvioivat, etta uudistus lisasi kouluttautumista, ja ettd tama johtuu kou-
lutuksen tuoton kasvusta uudistuksen seurauksena.

Tutkimuspohja tilimalliin kuuluvien pidemman aikavalin kdyttaytymisvaikutusten arvioin-
tiin on siis vahadinen. Jonkinlaista evidenssia on siitd, etta yksilot huomioivat myos pidem-
man aikavalin rahallisia, esimerkiksi eldkejarjestelmaan tai koulutuksen tuottoon liittyvia
hyotyja paatoksenteossaan. On kuitenkin hyvin mahdollista, etta tdma kannustinten
huomiointi ei ole taysimaaradista. Tahan asiaan palataan tulosten herkkyystarkasteluissa.

5.1.3 Kayttaytymisvaikutusten arvioinnissa kaytetyt yhteiset oletukset
ja julkisen talouden vaikutusten arviointi

Kayttaytymisvaikutuksia ja julkisen talouden vaikutuksia lasketaan yksittdisen ei-negatiivi-
selle saldolle paatyvan henkilon tasolla, tai vaihtoehtoisesti kohorttitasolla kertomalla em.
henkilotason arvio kohortin koolla. Laskelmassa kaytetadn vaestokeskiarvoja, tosin ndita
tulopainotetaan silloin kun tdma on tarkoituksenmukaista.

Julkisen talouden vaikutusten ja intensiivisen marginaalin kayttaytymisvaikutusten
arvioinnissa tulee maaritella se, mita tekijoita lasketaan mukaan tyotulojen kasvun vero-
kiilaan. Yksilon nakokulmasta asia voidaan hahmottaa toisaalta kysymyksena siitd, missa
maadrin eri sosiaalivakuutusmaksut ovat veroja, ja toisaalta niin, etta missa maarin ty6tulo-
jen kasvu tuottaa yksilolle odotettua rahallista hyotya ansioon sidottujen etuuksien muo-
dossa, kun henkil6 on joskus tulevaisuudessa mahdollisesti ei-tydllinen (Disney 2004).
Julkisen talouden ndakoékulmasta kyse on siitd, etta jos julkinen sektori saa lisatuloa, mutta
kerryttaa samalla odotusarvoltaan yhta suuren vastuuvelan, tdma ei paranna julkisen
talouden pitkan aikavalin rahoitusasemaa.
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Oletamme, ettd tyoeldkejarjestelmad on aktuaarisesti reilu, minka perusteella tyoelakemak-
suja ei huomioida nettoveroasteen laskennassa eika julkisen talouden vaikutusten arvioin-
nissa. Tama tarkoittaa yksilon nakdkulmasta sitd, ettd tydeldkemaksut eivat vaarista tyon
tarjontapaatoksid, ja toisaalta julkisen talouden kannalta sitd, etta tyoelakekontribuutioi-
den kasvua vastaa taysimaadraisesti eldkevastuun kasvu. Tata oletusta voidaan perustella
silld, ettd ansiotason kasvua tai tyollisyytta koskevien oletusten muutos ei juuri vaikuta
ennakoituun TyEL-maksupaineeseen (Tikanmaki ym. 2019, osiot 5.4 ja 5.5).”

Oletamme liséksi, ettd muut sosiaalivakuutusmaksut ovat tdysin veroluonteisia. Tama ole-
tus voidaan esittad myos niin, etta yksilot huomioivat ansiotulojen kasvusta syntyvat rahal-
liset hyddyt vain valittoman kaytettdvissa olevan tulon ja eldkkeelld saatavan tulon osalta.
Ansiotulojen kasvu synnyttaa rahallista hyotya myds sita kautta, ettd henkilon ansioon
sidotut tulonsiirrot kasvavat muutenkin kuin eldkkeiden osalta, esimerkiksi tyottomyys-
turvan, vanhempainpadivarahan tai sairauspdivarahan kautta. Naitd mekanismeja voidaan
pyrkia kvantifioimaan myohemmassa vaiheessa.

Huomioimme verokiilassa my6s kulutusverot; Kotamadkea ja Kirkko-Jaakkolaa (2022) seura-
ten asetamme taman noin 26 prosenttiin.

1-T1,
1+1¢’
tuksen rajaveroaste ja Ty on tyotulon rajaveroaste, joka pitda sisallaan kaikki palkansaajan

Efektiivinen rajaveroaste on kokonaisuudessaan 1 - jossa t¢ on edelld mainittu kulu-
ja tyOnantajan valittdémat verot ja veroluonteiset maksut, pois lukien TyEL-maksut. Ty riip-
puu tulotasosta. Niin kdyttaytymisvaikutusten kuin julkisen talouden vaikutustenkin kan-
nalta merkityksellinen suure tassa on tulopainotettu keskimaardinen rajaveroaste. Taman
arvioidaan aineiston perusteella olevan noin 41 %.

Funktionaalisen tulonjaon sailyessa muuttumattomana ansiotulojen kasvu kasvattaa myos
padomatuloja ja ndistd maksettavia veroja, mutta tata fiskaalista vaikutuskanavaa ei ole
laskelmassa huomioitu. Eldketulojen veroaste asetetaan poikkileikkausaineistoilla tehtyjen
tarkastelujen (osio 6) perusteella noin 43 prosenttiin. Eldketulojen veroastetta koskeva
oletus vaikuttaa siihen, mika on positiivisten saldojen maksamisen nettovaikutus julkiseen
talouteen.

7  Kohderyhman tydeldke on myds todenndkdisesti niin korkea, ettd muutokset tyduran aikaisissa
ansioissa eivat muuta takuueldkemenoa.

132



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:1

5.2 Kayttaytymisvaikutukset eri marginaaleilla

Tassa osiossa kvantifioidaan osiossa 4.1.1 esiteltyja marginaaleja yksi kerrallaan. Arviointiin
liittyy erindisia epdvarmuuksia, mutta laskelmien avulla saadaan arvio vahintaan eri meka-
nismien mittaluokasta ja laskelmilla saadaan esille eri mekanismien osatekijat ja niihin liit-
tyvat oletukset.

5.2.1 Ekstensiivinen marginaali tyottomyyden ja tyollisyyden valilla

Arvioimme Maattasen ja Salmisen (2015) tapaan ekstensiivistd marginaalia tyottomyy-
den ja tyollisyyden valilla osallistumisjouston avulla. Osallistumisjousto (engl. participation
elasticity) kuvaa osallistumisveroasteen suhteellisen muutoksen vaikutusta tyollisyyden
todennakdisyyteen (eli vaestotasolla tydllisyysasteeseen).®

Maattanen ja Salminen (2015) asettavat pohjalaskelmassaan osallistumisjouston arvoksi 0,1.
He arvioivat, etta useimmat mikroekonometriset estimaatit talle parametrille vaihtelevat
0,1:n ja 0,4:n valill, ja kirjoittajat huomioivat tdta taustaa vasten heidan valintansa olevan
konservatiivinen. He perustelevat tata valintaa kahdella seikalla: ensinndkin ty&ttomyystur-
vatilit tarjoavat samaa likviditeettisuojaa kuin nykyinenkin tyottomyysturva, ja toiseksikin
se, etta tilimalli kattaa vain osan etuuksista voi johtaa siirtymaan muille, tilin ulkopuolisille
etuuksille. Nama tilimallille erityiset tekijat perustelevat sitd, ettd kirjallisuudessa havaittuja
joustoja tulisi skaalata alaspain sovellettaessa niita tilimallin arviointiin.

Hyodynnamme tdssa lahtokohtaisesti Jantin ym. (2015) Suomea koskevaa osallistumis-
joustoestimaattia, joka on 0,17. Skaalaamme tata kuitenkin alaspdin hyodyntamalla
Chettyn (2008) dekomponointia sovellettuna Suomeen.

Chetty (2008) huomioi, etta tyottomyysturva voi pitkittaa tyottomyytta kahdella tavalla.
Ensinnakin tyottomyysturva luo vakuutuksille ominaisen moraalihasardin, mika tassa
yhteydessa tarkoittaa sitd, etta tydonhakija vahentda tyonhakuaktiivisuuttaan koska han
menettda etuutensa tyollistyessaan. Toiseksikin tyottdmyysturva tarjoaa likviditeetti-
turvaa. Tama pitkittad tyottomyysjaksojen kestoa siksi, ettd se lisda yksildiden mahdolli-
suuksia tasoittaa kulutustaan yli ajan, mika vahentaa tyonhakijan kiiretta 16ytaa uusi tyo-
paikka. Chetty osoittaa, etta tydttomyysturvan tyottomyytta pitkittava vaikutus voidaan

8  Feldstein & Altman (1998) simuloivat tyottdmyysturvatilin kdyttdytymisvaikutuksia olettamalla,
ettd malli lyhentaisi tydttdmyysjaksoja. Tatd lahestymistapaa voitaisiin kdyttdaa myds tassa, sovelta-
malla empiirisid estimaatteja (esim. Uusitalo & Verho 2010). Ekstensiivisen marginaalin kannustinvai-
kutus toimii kuitenkin paitsi kannustimena siirtya pois tydttdmyysturvalta, myds kannustimena valt-
taa tyottomyysturvalle joutumista. Talldin tydttdmyysjaksojen lyhenema on vain osa ekstensiivista
marginaalia.

133



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:1

dekomponoida ndiden kahden tekijan valilla hyddyntamalla arvioita siita, miten toi-
saalta tyottomyysturva ja toisaalta irtisanomiskorvaukset vaikuttavat tyottomyyden
pitkittymiseen.

Uusitalo ja Verho (2010) tutkivat vuonna 2003 voimaantullutta ty6ttomyysturvan muu-
tosta (1290/2002) joka korvasi erorahajdrjestelman ansiopdivarahakauden ensimmaisen
150 paivan ajalta maksettavalla korotetulla ansio-osalla. Soveltamalla kirjoittajien tulok-
sia Chettyn (2008) dekomponointikaavaan saadaan arvio, etta moraalihasardivaikutuksen
osuus koko vaikutuksesta on noin 79 %.° Tall6in skaalattu osallistumisjoustoestimaatti on
0,79%0,17 eli noin 0,13. Emme tdssa vaiheessa skaalaa osallistumisjoustoestimaattia muille
etuuslajeille vuotamisen huomioimiseksi.

Tyollistymisveroasteen muutokseksi Maattanen ja Salminen (2015) arvioivat 0,266.
Kdytamme vastaavaa laskentakaavaa'® ja kalibroimme muutokseksi 0,18."

Nailla parametrisoinneilla saamme ty6llisyyden kasvuksi kohderyhmassa noin 2,5 %
(0,18%0,13).

5.2.2 Ansiotulojen kerryttamisen intensiivinen marginaali

Mikali henkild paatyy ei-negatiiviselle saldolle, marginaaliset lisdkontribuutiot henkil6-
kohtaiselle sosiaalitilille ovat sadastamista itselle. Jos oletetaan, etta yksildilla ei ole laina-
rajoitteita ja tilille kertyneiden laskennallisten varojen tuotto vastaa yksityisen sdastamisen
tuottoa, tilimaksut eivat tallaisessa tilanteessa vadristd tyon tarjontaa. Verojen ja sosiaali-
vakuutusmaksujen korvaaminen tilimaksulla alentaa ndin ollen efektiivista rajaveroastetta,

9 Chettyn (2008, s. 216) dekomponointi suhteuttaa irtisanomiskorvauksen ja tyottdmyysturvan
tason vaikutukset tyollistymisen hasardiin ja tyottdmyyspdivarahan ja irtisanomiskorvauksen tasot.
Uusitalo ja Verho (2010) raportoivat erikseen pelkan irtisanomiskorvauksen ja pelkdn ty6ttomyys-
turvan tason vaikutukset artikkelin taulukossa 4. Koska kirjoittajien mukaan irtisanomiskorvaus ja
korotetun ansio-osan odotusarvo olivat likimain yhtd suuria, asetamme tasosuhdeluvun ykkoseksi.
Likviditeettivaikutuksen osuus voidaan laskea naista luvuista kaavalla ¢ %2231, ; 0,21.

Nain ollen moraalihasardivaikutuksen osuus on noin 79 %. e-0.042-1

10 Poikkeamme Maattdsen ja Salmisen (2015) laskentakaavasta (5) siing, ettd kerromme osoittajan
aB-termin eldketulon nettoveroasteella (1-1p). Tama korjaus huomioi sen, ettd tilimallin kattamat
nostamatta jaaneet tulonsiirrot verotetaan eldketulon rajaveroasteen mukaisesti. Tama korjaus selittda
pitkalti tekstissd esitettyd eroa Maattdsen ja Salmisen (2015) ja tdman muistion tyollistymisveroasteen
muutoksen valilla.

11 Normalisoimme palkan W=1. Osiossa 4.1.3 arvioimme uudistusta edeltavaksi palkkatulojen raja-
veroasteeksi 41 % ja kulutuksen veroasteeksi 23,5 %. Osiossa 3 ylla arvioimme tilin maksuasteeksi
4,7 % Elaketulon rajaveroasteeksi asetamme ;= 0.43. Tama arvio perustuu osion 7 mikrosimulointi-
tarkasteluiden arvioon siitd, kuinka suuri osuus ulosmaksettavista saldoista palautuu julkiselle sek-
torille valittdmina veroina. Keskimaaraiseksi bruttokorvausasteeksi ei-tyollisend asetamme aineiston
pohjalta B=0.312 ja tyottdmyysetuuksien osuuden ei-tyollisten etuuksista asetamme a=0.156.
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mika lisad tyon tarjontaa tyollisten keskuudessa. Taman muutoksen verotettavaa tuloa
lisddvaa vaikutusta voidaan arvioida verotettavan tulon joustolla (ks. esim. Saez 2001).

Matikka (2017) estimoi suomalaisaineistolla verotettavan tulon joustoksi 0,208. Matikan
tutkimuksessa kaytettiin aineistovuosia 1995-2007, ja tutkimuksessa kdytetty nettovero-
asteen madritelma sisalsi palkansaajan tuloveron ja sosiaalivakuutusmaksut (ml. palkan-
saajan TyEL-maksu).

Tilimallissa nykyisid veroja ja veroluonteisia maksuja korvataan tilimaksulla 4,7 %-yksikdn
verran. Tata on kuitenkin skaalattava elaketulon efektiivisellda nettoveroasteella, jolloin saa-
daan tulokseksi 2,1 %-yksikdn alenema rajaveroasteessa, joka puolestaan vastaa 5 prosen-
tin muutosta nettoveroasteessa' Matikan (2017) verotettavan tulon jouston estimaatti
tulee skaalata vastaamaan tdssa kdytettavaa nettoveroasteen maaritelmaa (Seuri 2022);
nain skaalattu jousto on 0,18.Tall6in intensiivisen marginaalin kautta laskettu verotetta-
van tulon muutos on arviolta 0,9 % (0,05*0,18) siina joukossa, joka paatyy ei-negatiiviselle
loppusaldolle.

5.2.3 Elakoitymisen ekstensiivinen marginaali

Elakoitymisen ekstensiivisen marginaalin arvioimisessa sovelletaan Gruberin ym. (2022)
tutkimusta vuoden 2005 eldakeuudistuksesta. Tutkimuksen padahuomiona on eldke-etuu-
den uudelleen nimedamisen vaikutukset, mutta osana tutkimusta arvioitiin myds eldke-
varallisuuden ja eldkekarttuman muutosten vaikutuksia tydssa jatkamiseen.

Arvioimme kertynytta elakevarallisuutta laskemalla synteettisille elinkaarille tydeldakekart-
tumat 62 vuoden idssa. Yksinkertaisuuden vuoksi karttumasaantona sovelletaan 1,5 %
ansiotulosta ja elinaikakertoimen vaikutus elakekarttumaan jatetdan huomioimatta. Nailla
oletuksilla positiivisen loppusaldolle paatyvien tyoeldakkeeksi saadaan keskimaarin noin
1583 e/kk. Sosiaalitilin tuottama lisdelake on keskimaarin 273 e/kk ja vastaa 17,2 prosentin
elakevarallisuuden kasvua.

Laskemme FOLK-aineiston padasiallinen toiminta muuttujan perusteella elakkeelle jadmi-
sen hasardiluvut (hazard rate) 63-68 ikdvuoden idssa'>. Gruber ym. arvioivat elinaikamal-
lilla (Coxin suhteellisten hasardien malli) eldkevarallisuuden joustoksi suhteellisen eldkkeelle

12 Tama skaalaus heijastelee sitd, ettd positiiviselle saldolle paatyvan henkilon tehdessa kontribuu-
tion tilille, tdman vaikutus hdanen kulutusmahdollisuuksiinsa tyduran jalkeen riippuu eldketulon ja
kulutuksen verotuksesta.

13 Paaasiallinen toiminta muuttujan perusteella ei voida suodaan eritelld vanhuuseldkkeen saajia
muista eldkkeen saajista. Otokseen valikoidaan vain ne yksil6t jotka eivat ole paaasiallisen toiminnan
mukaan eldkkeelld 62 vuotiaina.
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jaddmisen todennakoisyyden suhteen noin 10,4 prosenttia. Painotamme eldkkeelle jadmisen
hasardilukuja Gruberin ym. piste-estimaatilla ja muodostamme vaihtoehtoiset selviytymis-
asteet skenaariossa, jossa eldkevarallisuus kasvaisi tilimallin mukaisesti (kuvio 3).

Tilimalliin liittyva varallisuusvaikutus varhentaisi elakkeelle jaamista arviolta 5,6 arkipaivalla.
Huomioiden etta tilimallin eldkoitymiseen liittyva varallisuusvaikutus koskisi vain niita, joilla
tilin saldo on positiivinen, elakkeelle jaaminen varhentuisi koko vaeston tasolla 0,57*5,6 = 3,2
paivalla. Tiliylijaamien vaikutus elakditymiseen vaikuttaisi siis olevan varsin maltillinen.

Kuvio 3. Tyoelamdssd (ei eldkkeelld) jatkamisen selviytymisasteet.

1,0
09
08
0,7
0,6
05
04
03
0,2
0,1

0

62 63 64 65 66 67 Ikd

e=@== Kontrafaktuaali === Varallisuusvaikutus

5.2.4 Fiskaalinen vaikutus

Arvioidaan seuraavaksi edelld arvioitujen kayttaytymisvaikutusten seurauksia julkiseen
talouteen, ja erityisesti sita, tuottaisiko tilimalliin siirtyminen tehtyjen oletusten puitteissa
Pareto-parannuksen. Tarkastelu voidaan tehda keskimaardisen positiiviselle saldolle
padtyvan elinkaaren tasolla.

Asetetaan efektiivinen kulutusveroaste 26,4 prosenttiin (Kirkko-Jaakkola & Kotamdki 2022),
jolloin elinkaaren aikaisen tulon efektiivinen rajaveroaste on noin 53 %, ja eldketulon efek-
tiivinen rajaveroaste noin 55 %. Synteettisten elinkaarien keskimaarainen ulosmaksettava
positiivinen saldo on noin 55 300 euroa, ja positiivisen saldon omaavilla keskimaarainen
vuosittainen tyotulo elinkaaren aikana on noin 36 500 euroa.
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Ulosmaksettavasta 55 300 euron saldosta noin 30 400 palautuu julkiselle sektorille eldke-
tulon ja siitd rahoitettavan kulutuksen veroina. Ekstensiivisen ja intensiivisen marginaalin
tyotulojen kasvun arvioidaan kasvattavan elinkaaren aikaisia tyotuloja yhteensa 3,4 pro-
sentilla. Tasta syntyy noin 31 000 euron kasvu julkisen sektorin tuloissa elinkaaren ajalta,
kun elinkaareen sisaltyy 47 vuotta (3,4 % * 36 500 * 47 * 53 %). Ekstensiivisen marginaalin
tyollisyyden kasvun arvioidaan vahentavan myds niiden tulonsiirtojen kayttoa, jotka eivat
ole tilimallin piirissa (kuten yleinen asumistuki). Tasta arvioidaan syntyvan elinkaarelle
edellisia pienempi, noin 4 600 euron hyoty.

Staattisesti arvioituna positiivisen saldon keskimdardinen nettokustannus julkiselle talou-
delle on noin 24 900 euroa. Toisaalta kayttaytymisvaikutusten tuottamaksi nettohyddyksi
julkiselle taloudelle arvioidaan 35 600 euroa.

Tassa tehdyilla oletuksilla tilimalliin siirtyminen tuottaisi siis Pareto-parannuksen, jossa joi-
denkin ihmisten kulutusmahdollisuudet elinkaaren aikana kasvaisivat ilman etta kenen-
kaan kulutusmahdollisuudet heikkenisivat.

On todenndkoista, ettd tama tarkastelu tuottaa yliarvion tilimallin positiivista kayttayty-
misvaikutuksista. Osion 5.1.2 keskustelun mukaisesti tilimallin kannustinrakenne on vii-
peinen: tyduran aikainen kayttaytymismuutos vaikuttaa kaytettdvissa oleviin tuloihin
vasta tyouran jalkeen. Vaikka laskelmassa on huomioitu tulevien hyétyjen diskonttaami-
nen, on mahdollista, ettd osa henkildista ei ymmarra viipeista kannustinrakennetta, tai ei
muuten vain reagoi tallaiseen. Laskelmassa tehtyjen oletusten puitteissa tilimalli tuottaisi
edelleen Pareto-parannuksen, jos taima seikka heikentaisi kannustinvaikutusta enintaan
kolmanneksella.
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6 Tarkastelut poikkileikkausaineistolla

Sosiaalitilin mallinnus on osa sosiaaliturvakomitean puitteissa tehtavaa tyota sosiaali-
turvan vaihtoehtoisten jarjestamistapojen arvioimiseksi. Arviointi kattaa myds muita mal-
leja, ja tulosten vertailukelpoisuuden vuoksi tassa esitetdaan SISU-mikrosimulointimallilla
tehdyt arviot staattisesti kustannusneutraalista mallista. SISU-mallinnus tukee myds so-
siaalitilin toimeenpanoa koskevien kysymysten tunnistamista. Sosiaalitilin SISU-mallin-
nusta koskevia tuloksia on esitelty tarkemmin tyéryhman varsinaisessa raportissa, tdassa
keskitytaan kuvaamaan mallinnuksen toteutus.

Staattisesti tarkasteltuna nykyisten etuuksien siirtdminen sosiaalitilin piiriin kasvattaa joi-
denkin ihmisten kdytettavissa olevaa tuloa eldkkeelld. Staattisesti kustannusneutraalissa
mallinnuksessa tama fiskaalinen alijagama kompensoidaan nostamalla julkisen sektorin
tuloja. Se, miten tama kompensointi tehdaan, vaikuttaa ratkaisevasti staattisen mallinnuk-
sen tuloksiin esimerkiksi tulonjaon osalta.

Tassa osiossa simuloidaan ratkaisu, jossa positiivisten saldojen kattamiseksi korotetaan
tyottomyysvakuutusmaksua. Talla ratkaisulla pyritddn toistamaan simuloinnissa malli,
jossa ulosmaksettavat eldkkeet rahoitettaisiin sosiaalitilijarjestelman puitteissa tilimak-
sulla. Tama tarkoittaisi sitd, etta ei-positiiviselle saldolle paatyvat henkil6t rahoittaisivat
positiiviselle saldolle paatyvien henkildiden lisdeldkkeita. Jarjestelmdssa siis olisi elinkaar-
ten valisia tulonsiirtoja.

Sosiaalitili on elinkaarimalli, ja sen vaikutuksia arvioidaan poikkileikkausaineistolla seuraa-
valla Iahestymistavalla. Synteettisten elinkaarien perusteella arvioidaan tyoeldkekertyman
kasvu tyoeldakekertymdn mukaan madritetyissa desiileissa. Tydeldkekertyma on elinkaa-
rissa maadritelty yksinkertaisesti tyotulojen lineaarisena funktiona.

Taman jalkeen SISU-rekisteriaineiston vahintdan 65-vuotias vaesto jaetaan tansel-muuttu-
jan mukaisiin desiileihin, ja tansel-muuttujaa korotetaan tdssa joukossa synteettisista elin-
kaarista lasketuilla luvuilla arpomalla. Jos esimerkiksi elinkaarimallinnuksen perusteella
tyoelakekertyman 6. desiilissa 66 % saisi tiliylijadmaa, 66 prosentilla 6. desiilin henkildista
SISU-aineistossa korotetaan tansel-muuttujaa. Tansel-muuttuja kuvaa ansioon perustuvia
elakkeita.
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Tama ratkaisu tarkoittaa, etta sosiaalitililtd saatavaa lisdeldaketta kohdellaan simuloinneissa
samalla tavalla kuin tydeldkkeita. Y1Ia esitetyissa kayttaytymisvaikutusta koskevissa tarkas-
teluissa on oletettu, ettad lisaelakkeista maksetaan veroa kuten muusta eldketulosta. Edella
esitetyissa tarkasteluissa ei kuitenkaan huomioitu sita, etta lisdelake huomioidaan kuten
muukin eldketulo, se voi vahentaa henkilon tdydentavia etuuksia. Lisdeldkkeen huomiointi
esimerkiksi kansaneldkkeen laskennassa on luonnollisesti mallia koskeva valinta.

Koska sosiaalitili on elinkaarijarjestelma, taman simuloinnin voidaan ajatella kuvaavan
jarjestelman vaikutuksia siind vaiheessa, kun yli 65-vuotias vdestd on ollut koko tyduransa
sosiaalitilin piirissa. Toisaalta mallinnuksen voi ajatella kuvaavan tilannetta, jossa yli
65-vuotias vaesto olisi ollut toteutuneen tyduransa sosiaalitilin piirissa, ja nama tydurat

ja niiden aikainen etuuskaytté muistuttaisivat vuosien 1999-2019 aineistosta laskettujen
elinkaarien vastaavia.

Elinkaarisimuloinneista saatava ulosmaksettava ylijadmasaldo tulee lopuksi muuntaa
vuositason etuudeksi simulointeja varten. Tama tehdaan jakamalla saldo 19 vuodella, joka
likimaarin kuvaa yli aineiston vanhusvaeston elinajanodotetta 65-vuotiaana. Esimerkiksi
keskimadrdinen 55 000 euron ylijadgmasaldo muuntuisi noin 2 900 euron lisdykseksi
vuosittaiseen eldaketuloon.
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7 Yhteenveto

Tassa muistiossa on esitetty sosiaaliturvakomitean Vaihtoehtoiset jarjestamistavat -ty6-
ryhman puitteissa tehty sosiaalitilin mallinnus. Mallinnuksessa on seurattu Maattasen

ja Salmisen (2015) aiempaa tyota. Tulokset ovat samankaltaisia kuin em. tutkimuksessa,
mutta lahinna intensiivisen marginaalin huomioimisen ja korkeampien vero-oletusten
vuoksi kayttaytymisvaikutukset ovat tassa mallinnuksessa voimakkaampia ja tata kautta
Pareto-parannuksen mahdollisuus ndyttaa todennakoisemmalta. Kayttaytymisvaikutuksiin
liittyy kuitenkin tavallistakin enemman epdvarmuutta, koska ei ole selvaa, miten kohde-
vdestd ymmartaisi ja reagoisi sosiaalitilin kaltaiseen viipeiseen kannustinrakenteeseen.

Sosiaalitilin mallinnuksen tietopohjaa voisi kehittda toisaalta mallinnusta jatkojalostamalla
ja toisaalta tuottamalla tietoa siitd, miten ihmiset reagoivat viipeisiin kannustinrakentei-
siin. Mallinnuksen osalta jatkotydssa olisi hyva tarkastella eri ldhestymistapoja synteettis-
ten elinkaarien rakentamiseen. Kayttaytymisvaikutusten osalta olisi hyvd ymmartaa, miten
ihmiset reagoivat nykyisessa sosiaaliturvajarjestelmassa oleviin vastaavanlaisiin kannusti-
miin, kuten tyoelakkeen karttumasaanndoksiin. On toki syyta korostaa, etta yksi sosiaalitilin
tarkoitus olisi tehda naista kannustimista lapindkyvampia ja ymmarrettavampia.
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