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1. Johdanto

1.1. Tydéryhman toimeksianto

Syksylla 2021 sosiaaliturvauudistusta valmisteleva komitea paatti edeta sosiaaliturvan selvitystytssa
kahta rinnakkaista polkua: Yhtaalta ratkottaisiin nykyjarjestelman todettuja ongelmia nykyjarjestelman
Iahtokohdista. Toisaalta selvitettaisiin nykyjarjestelmasta poikkeavia vaihtoehtoisia jarjestamistapoja,
joiden tarkoitus on tuoda taustatietoa sosiaaliturvan pitkan aikavalin linjauksia varten.

Tama selvitys vastaa sosiaaliturvakomitean jalkimmaiseen tydhaaraan eli vaihtoehtoisten
jarjestamistapojen selvitykseen. Selvitystydta varten marraskuussa 2021 perustettiin tydryhma eri
tutkimusorganisaatioiden tutkijoista (Kelan tutkimus, THL, TTL) seka ministerididen virkamiehista
(OKM, STM, TEM, VM). Perustamispaatoksessa tydryhman tehtavaksi asetettiin selvittda seuraavia
sosiaaliturvan vaihtoehtoja: perustuloa, yhta perusturvaetuutta, negatiivista tuloveroa, perustilia seka
syyperusteista ja vakuutusperustaista jarjestelmaa.

Naiden jarjestamistapojen osalta tehtdvaksi annettiin 1) selvittda seka vertailla eri jarjestamistapojen
suhdetta nykyjarjestelmaan keskeisten tekijdiden osalta (perusperiaatteet, perusoikeusperusta,
rahoitusrakenne, kansainvalinen tarkastelu) seka 2) muodostaa jarjestamistapoja havainnollistavat
konkreettiset mallit vuorovaikutuksessa komitean kanssa ja arvioida mallien vaikutuksia eri
etuudensaaja- ja henkildryhmiin seka kustannuksiin ja rahoitusrakenteeseen. Nyt kasilla oleva raportti
vastaa naihin tehtaviin.

Liséksi ryhmalle annettiin tehtdvaksi vahvistaa sosiaaliturvakomitean yhteiskunnallista
vuorovaikutusta ja yhteiskehittamista seka yhteisty6ta tutkimusmaailman kanssa. Sita varten
selvitysryhma on jarjestanyt lukuisia keskustelu- ja kuulemistilaisuuksia vuoden 2022 aikana.

1.2. Sosiaaliturvauudistuksen tavoite

Sanna Marinin hallitus asetti hallitusohjelman mukaisesti parlamentaarisen sosiaaliturvakomitean,
jonka toimikaudeksi maarattiin kaksi hallituskautta 2019-2027. Uudistuksen tavoitteeksi asetettiin
“ihmisen nakokulmasta nykyista selkeampi ja toimivampi jarjestelma, joka mahdollistaa tyonteon ja
sosiaaliturvan yhteensovittamisen muuttuvissa elamantilanteissa”. Uudistustyd lahti liikkeelle
nykyjarjestelman ongelmien maarittamisesta. Uudistustydssa maaritettiin nelja
ongelmakokonaisuutta: (1) sosiaaliturvan monimutkaisuus, (2) ansiotydn ja sosiaaliturvan
yhteensovittaminen, (3) viimesijainen turva, perusturva ja asuminen, seka (4) palvelujen ja etuuksien
yhteensovittaminen (Sosiaaliturvakomitean tutkimus- ja arviointijaosto, 2022).

Ensimmaisen ongelmakokonaisuuden, jarjestelman monimutkaisuuden, on katsottu johtuvan muun
muassa siita, etta etuuksia on paljon ja niiden kasitteet ja maaraytymisperusteet seka haku- ja
maksuajankohdat eroavat toisistaan. Lainsdadannon ja rakenteellisten seikkojen lisaksi toimeenpanolla on
keskeinen merkitys monimutkaisuudessa. Sosiaaliturvan toimeenpano kuuluu eri organisaatioille, joilla on
omat asiointipalvelunsa ja kaytantonsa. Lisaksi eriytymisen taustalla on osittain se, ettéd etuudet ja palvelut
on kohdennettu tiettyjen sosiaalisten riskien mukaan: Suomessa on suhteellisen yleista, etta
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toimeentulotuen saajat saavat samanaikaisesti myds muita etuuksia, mika saattaa osaltaan tuottaa
kokemuksen jarjestelman monimutkaisuudesta. (Sosiaaliturvakomitean hallintojaosto, 2022;
Sosiaaliturvakomitean asumisen jaosto seka tutkimus- ja arviointijaosto, 2022).

Ansiotydn ja sosiaaliturvan yhteensovittamisen ongelmakokonaisuus viittaa erityisesti siihen, miten
tybtulot otetaan huomioon eri etuuksissa ja miten tulot muuttuvat ihmisen tyollistyessa.
Nykyjarjestelmassa ansioiden ja sosiaaliturvan yhteensovittamisen ehdoissa on eroja eri etuuksien
kohdalla, mika voi aiheuttaa monimutkaisuutta erityisesti silloin, kun henkilé tydskentelee ja saa
ansiotuloja, mutta on kuitenkin oikeutettu useampaan samanaikaiseen etuuteen. Tahan
ongelmakokonaisuuteen liittyy laheisesti myos sosiaaliturvan vaikutus tydnteon kannustimiin.
Ansioiden ja etuuksien yhteensovittamistilanteisiin vaikuttavat etuuksien ja ansiotulojen lisaksi verotus
ja tydmarkkinoiden muutokset (Sosiaaliturvakomitean tyéllisyyden ja osaamisen jaosto seka
tutkimus- ja arviointijaosto, 2022).

Viimesijaisen turvan, perusturvan ja asumisen kokonaisuuden keskeiseksi ongelmaksi nostettiin se,
ettd moni toimeentulotuen saajista saa toimeentulotukea pitkaaikaisesti, vaikka tuki on tarkoitettu
lyhytaikaiseksi tueksi. Tavoitteeksi esitettiin, ettd asumismenojen korvaus tulisi tapahtua kahden
paallekkaisen jarjestelman sijasta (asumistuki ja toimeentulotuki) padasiassa yhdesta jarjestelmasta.
Myds ilman ensisijaista etuutta olevien toimeentulotuen saajien melko suuri maara on komiteassa
nostettu ongelmaksi. (Sosiaaliturvakomitea 2021.)

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisella tavoitellaan henkildn tilanteeseen myonteista muutosta,
kuten hyvinvoinnin, itsendisen toimeentulon edellytysten ja yksildllisen autonomian vahvistamista.
Palveluja ja etuuksia on kehitetty toisistaan erillaan, jolloin niiden tarkoitukset ja tavoitteet ovat
muotoutuneet erilaisiksi. Nykyjarjestelman ongelmaksi on nostettu ne tilanteet, joissa henkilot saavat
etuutta pitkdan ilman tarvitsemaansa tukea ja ohjausta palveluihin. Tietyn etuuden saaminen voi
ohjata henkilon epatarkoituksenmukaisiin palveluihin tai kannustin palveluun osallistumiseen voi
puuttua. Yksildén motivaatio osallistua palveluihin ei aina ole yhteiskunnan asettamien odotusten
mukainen. Samanaikaisesti palvelujen tarjonta ei ole riittavaa (Sosiaaliturvakomitean tyo- ja
toimintakykyjaosto seka tutkimus- ja arviointijaosto, 2022).

Taman selvityksen yksi tavoite on valottaa sita, miten vaihtoehtoiset jarjestamistavat ratkaisevat esiin
nostettuja ongelmakohtia. Se, missa maarin vaihtoehtoiset jarjestamistavat helpottavat esimerkiksi
tydn ja sosiaaliturvan yhteensovittamista, tai vahentavat pitkaaikaista toimeentulotuen tarvetta tai
sovittavat yhteen palveluja ja etuuksia, on Iahtokohtaisesti epaselvaa ja riippuu tarkemmasta mallista.
Jotta naita kysymyksia voidaan pohtia tarkemmin, luvussa 4 jarjestdmistavoista muodostetaan
yksityiskohtaiset konkreettiset mallit, joita peilataan tassa nostettuihin ongelmiin seka mahdollisiin
uusiin ongelmiin.

1.3. Tarkasteltavat vaihtoehtoiset jarjestamistavat

Perustamispaatdoksen mukaan tyéryhman tulisi selvittda seuraavia jarjestamistapoja: perustulo, yksi
perusturvaetuus, negatiivinen tulovero, perustili seka syyperusteinen ja vakuutusperusteinen
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jarjestelma. Tyoryhma paatti keskittya vaikutusarvioissaan kolmeen malliin: perustuloon, perustiliin ja
yhteen perusturvaetuuteen. Naitd malleja peilataan nykyjarjestelmaan, joka edustaa syy- ja
vakuutusperusteista jarjestelmaa. Negatiivista tuloveroa kasitellaan yleisella tasolla, mutta sille ei
muodosteta omaa vaikutusarviota, koska malli voidaan kaytanndssa toteuttaa lahes yhtalaisesti
perustulon kanssa. Lisaksi negatiivista tuloveroa selvitti hallituskaudella erillinen tyéryhma (ks.
Negatiivista tuloveroa selvittava tydoryhma 2022).

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

2. Vaihtoehtoisten jarjestamistapojen perusperiaatteet

Selvitystydéryhman perustamispaatdksessa mainitut jarjestamistavat voidaan toteuttaa hyvin eri tavoin
ja eri laajuisina. Ne eivat valttdmatta viittaa koko jarjestelman muuttamiseen, vaan ne voidaan
toteuttaa myds melko pienin muutoksin. Jarjestamistapoja voidaan luonnehtia yleisella tasolla tietyilla
sosiaaliturvan perusulottuvuuksilla, joita ovat mm. syyperusteisuus, velvoittavuus, yksilokohtaisuus ja
rahoitus. Syyperusteisuus viittaa tassa siihen, ettd etuuden saaminen edellyttaa tietyn sosiaalisen
riskin tayttymista (esim. tyottomyys, tydkyvyttdomyys). Velvoittavuus viittaa siihen, etta etuuden
saaminen edellyttaa tiettya toimintaa, esim. palveluihin osallistumista tai aktiivista tydnhakua.
Yksilokohtaisuudella viitataan t3ssa siihen, ettad etuus maksetaan yksildlle tai etuuden maara ei riipu
yksilon perhetilanteesta. Muiden kotitalouden jasenten tulot tai varallisuus eivat vaikuta tuen maaraan.
Nain ollen esimerkiksi ty6ttdman ansiopaivarahaa voidaan tdaman maaritelman mukaan pitaa osittain
kotitalouskohtaisena, koska siihen maksetaan lapsikorotuksia (Sosiaaliturvakomitean tutkimus- ja
arviointijaosto, 2022). Rahoituksessa keskeisia kysymyksia ovat, ketka osallistuvat sosiaaliturvan
rahoitukseen, ja tasataanko tuloja yksildiden valilla vai elinkaaren sisalla. Seuraavaksi tarkastellaan
naiden perusperiaatteiden maaritelmia ja niista kaytya keskustelua. Luvun lopussa tarkastelemme
sita, miten eri periaatteet suhteutuvat eri jarjestamistapoihin.

2.1. Syyperusteisuus

Suomen ja muiden eurooppalaisten hyvinvointivaltioiden nykyisen jarjestelman taustalla on
perinteinen ajattelu sosiaalivakuutuksesta ja sosiaalisista riskeista. Sosiaalivakuutuksen tarkoitus
on vastata riskeihin, jotka katkaisevat mahdollisuuden ansiotulojen saantiin (mm. vanhuus,
tyottdmyys, sairaus ja tydkyvyttdmyys). Suomalainen jarjestelma on hyvin pitkalti syyperusteinen,
koska etuuksia maksetaan esimerkiksi tydéttémyyden, vanhemmuuden, sairauden ja opiskelun
perusteella. Syyperusteisuuden vastinparina voidaan ymmartaa universaalius, eli sita, etta
sosiaaliturvaa saavat kaikki syysta riippumatta (Sosiaaliturvakomitean tutkimus- ja arviointijaosto,
2022).
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Vaikka sosiaalivakuutukselle ei ole vain yhtd maaritelmaa, 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 eldamankaaren aikana, mutta siihen voi
sisaltyd myos tulojen uudelleenjakoa eri ryhmien valilla.

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 etuuksiin riskien kohdatessa.
Tyontekijalle ja tydnantajalle osa vakuutusmaksuista on pakollisia. Yrittajien sosiaaliturvaetuuksien
tasoon vaikuttavat hdnen maksamansa YEL-maksut ja vapaaehtoiset kassamaksut (esim. Kananen
ym. 2019). Nykyisessa jarjestelmassa ansiosidonnaisen ty6ttdmyysturvan rahoitus perustuu
merkittavalta osalta kaikkien palkansaajien tyottomyysvakuutusmaksuihin, mutta ansiosidonnaiseen
paivarahaan oikeutettuja ovat vain tyéttdmyyskassojen jasenet (ks. Kotamaki 2018).

Riskiajatusta ja siihen liittyvaa syyperusteisuutta on kritisoitu mm. siita, etta ne lisdavat byrokratiaa ja
mahdollisesti etuuden saamiseen liittyvaa stigmaa (Harju ym., 2019). Toisaalta riskien torjunta
mahdollistaa sosiaaliturvan kohdentamisen tehokkaasti, ja sen legitimiteetti on parempi, kun
sosiaaliturvan saamiseen on syy.

2.2. Vastikkeellisuus ja velvoittavuus

1970-luvulta alkaen lansimaissa on esitetty vaatimuksia vastikkeellisuudesta sosiaalipoliittisissa
ohjelmissa, erityisesti uusliberaalin talousajattelun piirissa. Vastikkeellisuuden liittaminen
sosiaalietuuksiin ja palveluihin oli aluksi yleisinta liberaaleissa hyvinvointivaltioissa, kuten Isossa-
Britanniassa ja Yhdysvalloissa, mutta vuonna 1992 OECD ohjeisti jasenmaitaan siirtymaan
kiireellisesti passiivisesta tydmarkkinapolitikasta aktivoivaan tydmarkkinapolitiikkaan, ja
vuosituhannen vaihteessa vaatimus vastikkeellisuudesta levisi myos Pohjoismaihin (King, 1995;
Hiilamo, 2022). Esimerkiksi ty6ttdomyys- ja toimeentulotukien maksamisen ehdoksi on asetettu
aktiivinen tydnhaku seka osallistuminen ty6ta edistaviin toimiin, kuten koulutukseen, kuntoutukseen ja
erilaisiin tyokokeiluihin ja -harjoitteluihin (Hillamo, 2022).

Nykyaan Suomen (samoin kuin useiden muiden Euroopan maiden) jarjestelmaan kiinnittyy
tukijarjestelman velvoittavuus. Velvoittavuus rakentuu ajatukselle, ettéd etuuden rahoittajilla on
moraalinen oikeus edellyttaa tiettya toimintaa. Velvoittavuus ei tyypillisesti ole itsetarkoitus, vaan silla
pyritdan aiheuttamaan positiivinen muutos etuudensaajan tilanteessa. Esimerkiksi toimeentulotuessa
tavoitellaan itsenaista selviytymista.

Vaikka velvoittavuutta sindnsa ei katsottaisi ongelmaksi, velvoittavuuden kohteen maaritteleminen voi
olla ongelmallista. Kenella on oikeus maaritella oikeanlainen toiminta? Toisaalta velvoitteiden poisto
kokonaan voi johtaa siihen, ettei henkil tule ohjatuksi tarvitsemiinsa palveluihin. Aktivointipolitiikkaa
onkin perusteltu erityisesti passivointiteorialla, jonka mukaan toimeentulotuen saaminen voi johtaa
muun muassa tydmotivaation, kykyjen ja moraalin laskuun (Hiilamo, 2022; ks. myés Dahl &
Lorentzen. 2002; Gustafsson ym., 2002; Walker & Shaw, 1998). Toisaalta on my6s ajateltu, ettei
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kaikki toiminta ole yhta hyodyllista, minka takia yhteiskunnan tulisi ohjata kansalaisiaan yhteiskunnan
kannalta hyddyllisempaan toimintaan (Bidadanure 2019).

Taloudellisten kannustimien roolin osalta on hyodyllista erottaa toisistaan positiiviset ja negatiiviset
kannustimet. Positiiviset kannustimet tarkoittavat esimerkiksi tydtulon huomioimatta jattamista
toimeentulotukea mydnnettaessa, tydllistymisesta aiheutuvien kustannusten huomioimista tukea
myodnnettdessa tai lisdbonuksen myodntamista téihin muuttavalle tai aktivointitoimenpiteisiin
osallistuvalle tuen saajalle. Sen sijaan negatiiviset kannustimet on suunniteltu vaikuttamaan
kielteisesti avunsaajien asemaan. Jos tuen saaja ei pyri aktiivisesti [0ytamaan tyota, voidaan
esimerkiksi alentaa etuuksia (Hiilamo, 2022).

Taloustieteen etsintamalleissa’ velvoitteiden ja sanktioiden oletetaan alentavan kynnyspalkkaa, jolla
tyétdn on halukas vastaanottamaan ty6ta (ks. esim. Boone ym. 2007). Teorian nakdkulmasta
velvoittavuuden ja sanktioiden lisdamisella voidaan tavoitella vastaavaa vaikutusta, kuin etuuksien
tasoa madaltamalla. Velvoittavuudella ja sanktioilla voidaan tavoitella jarjestelmaa, joka on
samanaikaisesti etuuksien tasoltaan antelias, mutta tydhén kannustava (kuten esimerkiksi Tanskan
Flexicurity).

2.3. Yksilo- vai kotitalouskohtaisuus

Sosiaaliturvan taloudellisen paatdksenteon perusyksikkona pidetaan yleensa yksiloita ja perheita tai
kotitalouksia. Sosiaalietuudet ja -palvelut ovat paasaantdisesti yksilokohtaisia. Sosiaaliturvaetuuden
yksildkohtaisyys tarkoittaa sita, etta etuuden maara ei riipu yksilon perhetilanteesta.
Mydntamisperusteiden yksilokohtaisuus tarkoittaa, ettd etuuden saamiseen ja etuuden suuruuteen
vaikuttavat vain henkildn omat tulot ja varat. Vastaavasti yksilokohtainen mitoitus tarkoittaa sita, etta
etuuden tarkoituksena on tyydyttaa vain siihen oikeutetun henkilon tarpeet (Sosiaaliturvakomitean
tutkimus- ja arviointijaosto, 2022).

Kaytannossa useimmat sosiaaliturvaetuudet Suomessa ovat yksilokohtaisia. Yksilékohtaisuuden
vastaparina on perhe- tai kotitalouskohtaisuus, jolloin etuus maksetaan perheille (tai kotitalouksille) tai
etuuden maara on riippuvainen esimerkiksi puolison tuloista. Etuudessa voi olla seka yksildkohtaisia
etta kotitalouskohtaisia piirteita. Kansanelakkeen suuruus ei riipu puolison tuloista, mutta puolison
kansaneldkkeen taysi maara on pienempi kuin yksin asuvan.

Kotitalouskohtaisuutta on kritisoitu siita, ettd se aiheuttaa taloudellista riippuvuutta kotitalouden muista
jasenista. Puolison suuret tulot saattavat evata pienituloisemman oikeuden tukeen.
Kotitalouskohtaisuuden eduksi on katsottu se, ettd se saastaa sosiaaliturvan kustannuksia, kun
kotitalouden jasenten oletetaan implisiittisesti rahoittavan toistensa elinkuluja.

" Tydomarkkinoiden etsintdmallit tarkastelevat tydvoimaa etsivien yritysten ja tyota etsivien tydnhakijoiden
kohtaantoa.
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2.4. Rahoitus

Sosiaaliturvan rahoitus kerataan kansalaisilta tyypillisesti veroilla ja veroluonteisilla maksuilla.
Sosiaaliturvaa rahoitetaan eri tavoin: verovaroin, pakollisilla sosiaaliturvamaksuilla ja vapaaehtoisilla
maksuilla. Yleisperiaatteena perusturvaetuuksia (kuten kansanelake tai asumistuki) rahoitetaan
verovaroin, kun taas ansiosidonnaisia etuuksia (kuten vanhempainpaivaraha) rahoitetaan keraamalla
sosiaaliturvamaksuja vakuutetuilta ja tydnantajilta. Etuuksia rahoitetaan myos keraamalla
vapaaehtoisia maksuja vakuutetuilta, kuten esimerkiksi palkansaajan ja yrittdjan tyéttdomyyskassa ja
yrittdjan tapaturmavakuutus.

Rahoitukseen liittyy keskeisena kysymys sosiaaliturvan oikeudenmukaisuudesta ja legitiimiydesta.
Jarjestelman taytyy saada kannatusta seka etuudensaajien etta rahoittajien keskuudessa. Tosin usein
sama ihminen on seka rahoittaja ettad saaja eri elamanvaiheissa. Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa
on nostettu esiin, ettd ainoastaan 20-25 prosenttia elamankaaren kaikista tulonsiirroista tapahtuu
yksiléiden valilla, sen sijaan jopa 75—-80 prosenttia tulonsiirroista tasoittaa tuloja yksilén eldaman eri
vaiheissa. Toisin sanoen, merkittava osa verotuloista ei siirry suurituloisilta vahemman ansaitseville,
vaan samalta veronmaksajalta hanelle itselleen eri elamantilanteesta toiseen. Tasta syysta
sosiaaliturvaa on jarkevaa tarkastella myos koko elamankaaren nakdkulmasta (Peltoniemi, 2020; ks.
myds Bovenberg ym. 2008; Folster ym. 2003b). Eri etuuksien jaottelu talla tavalla ei useinkaan ole
kaytannossa selvaa. Esimerkiksi ansiosidonnaisen tyottomyysturvan sijoittaminen talle akselille
riippuu siitd, kasautuvatko ansiopdivarahajaksot tietyille henkiléille (jolloin jarjestelma tasaa tuloja
yksiloiden valilla) vai onko tyottdmyysriski tasaisesti jakautunut vakuutettujen valilla (jolloin jarjestelma
tasaa tuloja elinkaaren sisalld) (Sosiaaliturvakomitean tutkimus- ja arviointijaosto, 2022).

Yksi sosiaaliturvan kohdentumisen keskeinen jakolinja koskee sita, tasataanko tuloja yksildiden valilla
vai elinkaaren sisalla. Yksilon elamankaaren keskimaaraiset tulot ja etuustarpeet jakautuvat
vuosittaisia tuloja tasaisemmin. Progressiivisella tuloverotuksella rahoitetut perusturvaetuudet ovat
tyyppiesimerkki yksildiden valisista tulonsiirroista. Toisaalta tyteldke on esimerkki
etuusjarjestelmasta, joka ei Iahtokohtaisesti pyri tasaamaan tuloja yksiloiden valilla, vaan siirtdmaan
kulutusmahdollisuuksia korkeampituloisesta elamanvaiheesta (tyoura) pienempituloiseen
elamanvaiheeseen (elakkeella olo).

2.5. Periaatteet jarjestamistavoissa

Taulukossa 1 on kuvattu, miten edella kasitellyt perusulottuvuudet koskevat nykyjarjestelmaa seka
vaihtoehtoisia jarjestamistapoja. Suomen nykyisessa jarjestelmassa on monia erityyppisia etuuksia,
joten siita on erotettu toisistaan toimeentulotuki seka perus- ja ansioturva. Perusturvalla viitataan
tassa perustoimeentulon takaaviin etuuksiin perustuslain 19.2 §:ssad mainituissa elamantilanteissa
(esim. tydmarkkinatuki, takuueldke). Ansioturva viittaa ansiosidonnaisiin etuuksiin.

Suomen nykyinen perus- ja ansioturva on syyperusteinen. Toimeentulotuen saaminen ei edellyta
erityistd elamantilannetta, joten se ei ole syyperusteinen. Toimeentulotuessa seka nykyjarjestelman
perus- ja ansioturvassa on eriasteisia velvoitteita. Niitd on erityisesti tyottdmyysturvassa mutta
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esimerkiksi myds sairaus- ja vanhempainpaivarahoissa. Perus- ja ansioturva ovat paaosin kestoltaan
rajattuja ja yksilokohtaisia.

Perustulo on monin tavoin nykyisen perusturvan vastakohta: se ei ole syyperusteinen, velvoittava eika
tulovahenteinen etuus (mm. BIEN). Toisin sanoen tukea saisivat kaikki tietynikaiset yksil6t esimerkiksi
oleskeluluvan perusteella. Mitaan erityista syyta tai toimintaa etuuden saamiseksi ei edellyteta. Se
maksettaisiin tulotasosta rippumatta ja rahoitettaisiin verovaroin.

Taulukko 1. Eri jarjestdmistapojen ominaisuudet yleiselld tasolla. X=ominaisuus kuuluu jarjestdmistapaan, (X)=ominaisuus
kuuluu jarjestédmistapaan osittain tai se voi vaihdella.

Monepensaantonna | X x 0 0

X

X

(X) X

X X
X (X) (X) (X) (X)
(X) X (X) (X) (X)
(X) (X) (X) (X) X

Negatiivinen tulovero on maaritelmaltdan hyvin lahella perustuloa, ja sitd pidetdankin yhtena
perustulon toteutustapana. Erotuksena on se, etta toisin kuin perustulo, se maksettaisiin
verojarjestelman kautta tulona eli "negatiivisena verona” eika erillisena etuutena. Perustulon tapaan
negatiivinen tulovero voidaan maksaa kaikille, myds tyéttdmille, mutta siitd on olemassa myo6s
kapeampi versio, joka kohdistuu vain palkansaaijille (ks. keskustelu Negatiivista tuloveroa selvittava
tydryhma 2022). Tiukasti maariteltyna negatiivinen tulovero edellyttaisi siirtymista
kuukausiverotukseen, mutta yksinkertaisempana versiona negatiivisen tuloveron kaltainen tulonsiirto
voitaisiin toteuttaa myds etuutena. Tallaista mallia on kutsuttu takuutuloksi, ja se eroaisi
toimeentulotuesta siing, ettei se ole sidottu kotitalouden menoihin.

Yksi perusturvaetuus viittaa nimensa mukaisesti nykyisten perusturvaetuuksien kuten
tydmarkkinatuen ja vahimmaismaaraisten sairaus- ja vanhempainpaivarahojen
yhdenmukaistamiseen. Yksi perusturvaetuus perustuu Juho Saaren johtaman eriarvoisuustydéryhman
(VNK 2018) ehdotukseen yhdesta perusturvalaista, Ruotsin ja Norjan esimerkin mukaiseen
sosiaaliturvalainsdadannon kasitteiden yndenmukaistamiseen ja yhteen kokoamiseen seka Isossa-
Britanniassa toimeenpannun Universal Creditin piirteisiin. Eriarvoisuustydéryhman ehdottamassa
yhden perusturvaetuuden mallissa tarkoitus ei kuitenkaan olisi lisata tarveharkintaa (vrt. Universal
Credit) tai muuttaa merkittavasti sosiaaliturvan syyperusteisuutta. Ehdotuksen tavoitteena on
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yksinkertaistaa sosiaaliturvajarjestelmaa etuuden saajalle. Kaytanndssa siirtymat eri syiden valilla
(syyperusteisuus, esim. syyn vaihtuminen sairaudesta tyottomyydeksi) eivat uhkaisi yksilon
toimeentuloa, ja toisaalta mahdollisimman lineaarinen ansiotulojen ja sosiaaliturvan
yhteensovittaminen tekisi tyon vastaanottamisen aina kannattavaksi, tydsuhteen pituudesta
riippumatta. Lisaksi palvelut kohdentuisivat nykyista paremmin niita tarvitseville. Yhteen
perusturvaetuuteen voidaan lisata osallistumista tukevia elementteja, esimerkiksi osallistumislisan
muodossa.

Sosiaalitilimalleille on yhteista se, etta sosiaaliturvan pohjana tai sen osana on henkildkohtainen
laskennallinen tili, jota tyGtuloista perittavat maksut kerryttavat ja tililta maksetut etuudet pienentavat.
Se, onko sosiaalitilimalli tulovahenteinen tai kestoltaan rajoitettu ja mita etuuksia se kasittaisi,
vaihtelee erilaisissa ehdotuksissa sosiaalitilista. Tilimalli sopii kattamaan erityisesti sellaisia riskeja tai
elamantilanteita, joihin voi itse jossain maarin vaikuttaa. Sellaisia ovat esimerkiksi tyottémyys ja
opiskelu. Pyykkésen ym. (2021) esittamassa mallissa velvoittavuus riippuu siita, onko tilin saldo
positiivinen vai ei. Sosiaaliturvan velvoitteiden keventamista tilimalliin siirryttdessa voidaan perustella
silla, etta tilimallit vahentavat ns. moraalikato-ongelmaa, jonka lieventamisen on nahty olevan yksi
velvoitteiden peruste (Andersen & Svarer 2014).

3. Aiempi kirjallisuus jarjestamistavoista

3.1. Perustulo ja negatiivinen tulovero

Idea ja keskustelu

Kuten edellisessa luvussa tuotiin ilmi, perustulon maarittavid ominaisuuksia ovat vastikkeettomuus ja
ettd se maksetaan kaikille tietyn ikaisille tulotasosta, perhemuodosta tai tydmarkkina-asemasta
riippumatta. Negatiivinen tulovero toimii samalla periaatteella, mutta siind etuus maksettaisiin
verojarjestelman kautta, ja sitd maksettaisiin vain pienituloisille.

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

Perustulosta on historian saatossa keskustelu paljon niin Suomessa kuin muissa maissa. Perustuloa
periaatteiltaan muistuttavista vastikkeettomista tuista on keskusteltu jo 1700-luvulla (Payne 1797).
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). My6s sukupuolten tasa-arvo on nahty keskeisend argumenttina erityisesti Yhdysvalloissa ja
Saksassa, jossa perustulo tarjoaisi nykyjarjestelmasta poiketen tuen, joka ei riipu puolison tuloista
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(esim. Perkio 2016; Bidadanure 2019). Perustulolla voidaan tavoitella myos luottamuksen lisdamista
yhteiskunnallisiin instituutioihin, koska sen saamiseen ei liity velvoitteita.

Suomessa keskustelua perustulosta tai vastaavasta kansalaispalkasta on kayty vaihtelevasti aina
1970-luvulta 1ahtien. Keskustelusta on erotettavissa viisi aaltoa (1987, 1994, 1996—1998, 2006-2007,
2015-2017). Suomessa on keskusteltu Iahinna osittaisesta perustulosta. Sen tavoitteet ovat liittyneet
suomalaisessa keskustelussa paaasiassa tyollisyyteen tai tydn murrokseen. 1980-luvulla perustuloa
esitettiin vastauksena ennustettuun tydn murrokseen, jossa perinteisen teollisen tydn ennustettiin
vahenevan ja tyottdomyyden lisaantyvan. Perustulon idea oli toimia "palkkana” yleishyodyllisesta tyosta
perinteisen palkkatyon ulkopuolella, kuten jarjestbissa tai laheisten hoidossa. (Perkit¢ 2016.)

1990-luvulla lamavuosien jalkeen perustulon tavoitteeksi nostettiin sen sijaan tyohon, erityisesti
erilaisiin satunnaisiin ja matalapalkkaisiin t6ihin, kannustaminen. 2000-luvun alkupuolella nousi
kannustimien lisaksi oikeusnakokulma: prekariaattilikkeen aktivistit nakivat, etta perustulo takaisi
sujuvasti silpputyolaisten oikeuden toimeentuloon, ja poistaisi nykyisen sosiaaliturvan monimutkaiset
saannot ja ns. byrokratialoukut. Perustulon nahtiin myos tayttavan sosiaaliturvan aukkoja tarjoamalla
turvaa sosiaaliturvan riskikategorioiden "valiinputoajille”, esimerkiksi yrittgjille. Myéhemmin 2010-
luvulla ennusteet digitalisaation aiheuttamasta tyon murroksesta herattivat keskustelua perustulon
tarpeellisuudesta. (Perkio 2016.). Tyon murrokseen liittyvat ennusteet ovat kuitenkin osoittautuneet
Suomessa liioitelluiksi eika radikaalia muutosta osa-aikaisissa tai maaraaikaisissa tyosuhteissa ole
havaittu viela 2020-luvulla (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 tyétulotuki-versiota
selvittanyt tydryhma ei kuitenkaan suosittanut negatiivisen tuloveron kayttdonottoa eika siihen liittyvan
kokeilun kadynnistamista, koska vuositason verotuksen katsottiin sopivan huonosti kuukausittaisen
etuuden tarjoamiseen (Negatiivista tuloveroa selvittava tyéryhma 2022).

Viime vuosina perustulo on yhdistetty yha enemman myos ilmastonmuutoksen torjuntaan: on esitetty,
ettd perustulo toimisi matalapalkkatukena ilmastoystavallisempiin tyotehtaviin, jotka eivat kuitenkaan
olisi niin tuottavia (Pinto 2020). Argumenttia on kuitenkin kritisoitu siita, ettéd koska perustuloon ei
sisdlly mitaan ohjausmekanismia, ihmisten ohjautuminen ilmastoystavallisempiin tdihin olisi hyvin
epavarmaa (esim. Koch 2021).

Kokeilut ja tutkitut vaikutukset

Perustuloa ja negatiivista tuloveroa on kokeiltu eri maissa ja eri vuosikymmenilla, 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 sekd perustulokokeiluista etta
itse perustulosta (ks. esim. Widerquist 2018; Torry 2020; Merrill ym. 2022).
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Kokeiluissa ja simulointitutkimuksissa perustulon on havaittu vahentavan kéyhyytta ja parantavan
toimeentuloa. Vaikutukset tydllisyyteen ovat vaihdelleet. Tyollisyys on vahentynyt monissa
kokeiluissa, mutta Suomen kokeilu poikkeaa tasta. Perustulon on havaittu parantavan hyvinvointia ja
tyytyvaisyytta eldamaan, mutta osassa kokeiluista tallaisia vaikutuksia ei ole havaittu.

Perustulon monet tavoitteet ja sosiaaliturvan olemassa olevat rakenteet nakyvat eri kokeiluissa. Kuten
ylla todettiin, Suomessa keskustelu perustulosta ja perustulokokeilusta on liittynyt pitkalti tyollisyyden
parantamiseen, koska perustulon ajatellaan parantavan tydnteon kannustimia ja helpottavan tyon
vastaanottamista. Joissain kokeiluissa I&dhtokohtana on ollut kdyhyyden vahentaminen. Nain on ollut
tyypillisesti esimerkiksi kehittyvissa maissa, joissa ei ole kattavaa vahimmaisturvaa. Esimerkiksi
Keniassa on meneillaan laaja perustulokokeilu, jota on arvioitu muun muassa suhteessa sen kykyyn
turvata toimeentulo COVID19-pandemian aikana (Banerjee ym., 2019; 2020).

Yhdysvalloissa ja Kanadassa toteutettiin 1970-luvulla useita negatiivisen tuloveron kokeiluja.
Kokeilujen arviointiin liittyy monenlaisia ongelmia, mutta yleisesti niissa havaittiin negatiivisia
vaikutuksia tyOllisyyteen. Kokeiluun osallistuneiden tyétunnit ja palkkatulot vahenivat. Naisten
tyéllisyys vaheni enemman kuin miehilla. Arvioiden mukaan tulokset saattavat johtua myos siita, etta
kokeilujen osallistujat raportoivat tydntekonsa ja tulonsa todellisuutta vahaisempina. (Forss ym., 2016;
Somers ym., 2021.)

Barcelonassa 2017-2019 toteutetun B-MINCOME perustulokokeilun kohdejoukkoa 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 tydllisyysvaikutukset jaivat negatiivisiksi. Tydmarkkinoille osallistuminen vaheni
eika yrittajyys tai vakituisen tydpaikan saaminen yleistynyt. (Riutort ym., 2021.)

Hollannissa kahdeksassa kaupungissa vuosien 2017—-2019 aikana toteutettu perus- ja
osallistumistulon kokeilu sisalsi samoin rahallisen etuuden ja erilaisia palveluita. Kokeilussa testattiin
useampaa vaihtoehtoista mallia: velvoitteiden poistamista, kohdennettuja tukipalveluita ja parempia
rahallisia kannustimia ty6ta Idytaneille. Eri kaupunkien mallit poikkesivat myos toisistaan. Osassa
kokeilukaupungeista havaittiin vahaisia positiivisia tyollisyysvaikutuksia, mutta tulokset olivat osin
my0s ristiriitaisia, koska muutamassa kaupungissa havaittiin negatiivisia tyollisyysvaikutuksia.
Kohdennetun tukipalvelun havaittiin lisdnneen tydnhakua. (Muffels ym., 2021.)

Suomen vuosina 2017-2018 toteutetussa perustulokokeilussa tyollisyysvaikutukset olivat vahaiset
mutta positiiviset. Ensimmaisena kokeiluvuonna koe- ja verrokkiryhmien tyollisyys kehittyi samalla
tavoin eika kokeilulla ollut tilastollisesti merkitsevaa vaikutusta tyéllisyyteen. Toisena kokeiluvuonna
havaittiin positiivinen vaikutus tyollisyyteen. Perustulo lisasi tyontekoa 6,6 paivaa vuoden aikana.
Keskimaarin verrokkiryhma oli toisen vuoden aikana tydssa 77 paivaa. Tutkijat arvioivat, etta kokeilun
toisena vuonna kayttoon otettu tyottomyysturvan aktiivimalli vaikutti myos perustulokokeilun tuloksiin.
(Verho ym., 2022.)
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2010-luvulla on toteutettu kaksi merkittavaa perustulokokeilua kehittyvissa maissa: Intiassa Madhya
Pradeshin osavaltiossa ja Keniassa. Naissa kokeiluissa perustulon on ajateltu kattavan perustarpeet.
Keniassa, jossa kokeilu on edelleen kdynnissa, perustulon on havaittu lisdavan yrittajana toimimista.
Merkittavammat vaikutukset nakyvat kuitenkin terveydentilan, ravitsemuksen ja hyvinvoinnin
paranemisena. (Forss ym., 2016; Somers ym., 2021.)

Perustulokokeiluissa on mitattu myos osallistujien hyvinvointia ja terveytta. Barcelonan kokeilussa
osallistujat arvioivat hyvinvointinsa parantuneen. Perustulo paransi tyytyvaisyytta omaan elamaan ja
taloudelliseen tilanteeseen. Kokeilussa ei kuitenkaan havaittu vaikutuksia osallistujien itse arvioimaan
terveydentilaan eika vakaviin terveysongelmiin. (Riutort ym., 2021.)

Hollannin osallistumistulon kokeilussa havaitut vaikutukset osallistujien terveydentilaan olivat
positiivisia, mutta niin vahaisia, etteivat ne olleet tilastollisesti merkitsevia. Kokeilun osallistujien itse
arvioima hyvinvointi ei poikennut merkitsevasti verrokkiryhmasta. Kokeilussa havaittiin kuitenkin
positiivisia vaikutuksia itseluottamukseen ja luottamukseen sosiaalitydntekijoihin. (Muffels ym., 2021.)

Suomen perustulokokeilussa terveytta ja hyvinvointia mitattiin koe- ja verrokkiryhmalle suunnatulla
kyselylla, jonka vastausprosentti jai kuitenkin matalaksi. Tulokset olivat eri hyvinvointimittareilla
mitattuna yhdenmukaisia. Kyselyyn vastanneista perustulon saajat kokivat verrokkeja vahemman
psyykkista kuormittuneisuutta, masennusta, alakuloa ja yksindisyytta. He arvioivat myos kognitiivisen
toimintakykynsa verrokkeja paremmaksi. Perustulon saajat raportoivat koetun toimeentulonsa ja
taloudellisen hyvinvointinsa paremmaksi kuin verrokkiryhma. (Kangas ym., 2020.)

Kokeilujen lisaksi perustulon toteuttamismahdollisuuksia ja vaikutuksia on arvioitu
mikrosimulointitutkimuksissa. Simuloimalla on mahdollista selvittda esimerkiksi perustulon vaikutuksia
tulonjakoon seka perustulon rahoitusvaihtoehtoja ja kustannuksia julkisen talouden kannalta.
Suomessa simulointitutkimukset ovat kohdistuneet eri puolueiden ehdottamiin perustulomalleihin
(esim. Kannas & Karkkainen 2014; Ajatuspaja Visio 2020), tai muihin akateemisiin tai hallinnollisiin
selvityksiin (Kangas & Pulkka 2016; Viitamaki 2019; Honkanen 2012). Simulointitutkimuksissa
perustulomallien on havaittu kaventavan tuloeroja ja vahentavan pienituloisuutta, mutta tydnteon
taloudellisten kannustimien ei ole havaittu parantuneen. Perustulosta on myos tehty kansainvalinen
mikrosimulointivertailu (Browne & Immervoll 2017), jonka mukaan perustulo kattaisi nykyjarjestelman
aukkopaikkoja, mutta riittdvan tasoinen perustulo olisi hyvin kallis julkistaloudellisesti. Honkanen
(2017) osaoitti, 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).
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3.2. Sosiaalitilit

Sosiaalitileja voidaan jarjestda monin eri tavoin. Tassa esitellaan sosiaalitilin perusominaisuuksia
suomalaiseen sosiaalivakuutusjarjestelmaan sovellettuna. Sosiaalitilien? perusajatuksena on, etta
jokaisella kansalaisella on (laskennallinen) tili, josta tarvittaessa rahoitetaan etuussaantéjen
mukaisesti sosiaaliturvaa. Henkilokohtainen tili muodostetaan niin, ettd osa henkilon tuloista ohjataan
verotuksella suoraan henkildon omalle tilille. Tama kartuttaa tililla olevia varoja (Kuvio 1). Tili tyhjenee
esimerkiksi tyottdmyysjaksojen seurauksena tyéttémyysturvaa nostettaessa. Eldkeian koittaessa tili
puretaan. Mikali tili on ylijadmainen, tilin saldo voidaan muuttaa rahaksi tilinhaltijalle esimerkiksi
kertakorvauksena tai korotettuna eldkkeena. Negatiivinen tilin saldo ei lahtokohtaisesti esta etuuden
nostamista. Negatiivisen saldon eli aljaamaisen tilin saa lahtokohtaisesti anteeksi saavutettuaan
elakeian. Jos tyottomyysjaksot ovat lyhyita ja niitéd on harvoin, voi tilille kertya saastoa, jonka voi
nostaa elakkeelle jdadessaan (Folster ym. 2003; Lassila & Valkonen 2009; Peltoniemi, 2020).

Sosiaalitilin toiminta

Nostaminen

Toissd ollessa Tyottomana tai Eldkeidssa tili
sosiaalitilia opiskellessa puretaan ja
kartutetaan nostetaan positiivinen
sosiaalitililta loppusaldo
muutetaan
rahaksi
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Kuvio 1. Havainnollistus perustilin toiminnasta.

Sosiaalitilien keskeinen oletus on, ettd yha suurempi joukko yksil6itd voidaan saada tilimuotoisten
etuuksien avulla kokemaan kannustimet tydllistymiseen vahvemmiksi perinteisiin vero- ja

2 Vaihtoehtoisten jarjestdmistapojen asettamispaatoksessa kaytetaan ilmaisua perustili. Johtuen perustili-
kasitteen suppeudesta, tyéryhma katsoi paremmaksi ottaa tarkasteluun sosiaalitilit, koska tama kuvaa
yleisemmalla tasolla kyseista sosiaaliturvan vaihtoehtoista jarjestamistapaa.
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sosiaalivakuutusmaksupohjaisiin jarjestelmiin verrattuna. Sosiaalitilien keskeisena tavoitteena onkin
tasata ja toisaalta tehda lapinakyvaksi sosiaaliturvasta aiheutuvien menojen maksurasite yksilon koko
elamankaarelle ilman merkittavia kannusteongelmia. Tilimalli parantaa niiden henkiléiden
kannustimia, jotka pitavat mahdollisena paatymistaan ei-negatiiviselle saldolle. Ensinnakin tilimalli
kannustaa valttamaan etuuskayttdéa, koska etuuksien nostaminen vahentaa elakkeeseen
maksettavaa ylijagamaa. Toiseksikin tilimalli kannustaa kerryttamaan lisaa ansiotuloa, koska tilille
tehtavat maksut lisdavat elakkeeseen maksettavaa ylijaamaa. Nain ollen sosiaalitilit vahentavat seka
moraalikatoa etta kannustinloukkuja. Lisaksi tilijarjestelmaan liittyva omavastuu ei esta kulutuksen
tasaamista siksi, ettei siihen olisi varaa (Peltoniemi, 2020; ks. myos Lassila & Valkonen 2009;
Bovenberg ym. 2006).

Kuviossa 2 havainnollistetaan sosiaalitiliin siirtymisen vaikutuksia tydonteon intensiivisen marginaalin
kannustimiin eli sitd, kuinka paljon jo tydssa oleva henkild tekee ty6ta. Sosiaalitilin
kannustinvaikutuksia on havainnollistettu yleisella tasolla. Kuviossa jatetdan huomiotta joitain
nykyjarjestelman yksityiskohtia, kuten esimerkiksi tydnantajan sosiaalivakuutusmaksut. Tydllinen
henkild vertaa esimerkiksi tyotunteja lisaamalla tai tydta vaihtamalla saatavaa rahallista hyotya
suhteessa lisdansioiden hankkimiseen liittyviin kustannuksiin, kuten esimerkiksi vapaa-ajan
menetykseen ja muuhun vaivaan. Henkild huomioi lisdansioista saatavana hyotyna bruttopalkasta
verojen ja vakuutusmaksujen jalkeen kateen jaavan tulon ja eldkekarttuman. Sosiaalitilimallilla
korvataan osa veroista ja veroluonteisista maksuista niin, etta esimerkiksi tyottomyysvakuutusmaksun
sijaan henkil® suorittaa vastaavan maksun omalle tililleen. Jos henkild arvioi tilinsa paatyvan
positiiviselle saldolle tyburan paatyttya, tilikarttuma lisda hanen kaytettavissa olevia tulojaan
elakkeelld. Tata kautta positiiviselle saldolle paatyvan tilin omistavan henkildn kannustimet ansaita
lisda tyotuloja paranevat.
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Sosiaalitilin vaikutukset tyollistymisen ja tyonteon kannustimiin

Kuinka paljon henkild
Nykytila hyétyisi rahallisesti Sosiaalitili
ylimaaraisen 100 euron
tyotulosta?

o0
. kdteen jddva tulo kdteen jddvd tulo . . .
o %0 J X X )

SOSIAALITILIN VAIKUTUS KANNUSTIMIIN: elakekarttuma* . . .
. . . eldkekarttuma* Tyonteon rahallinen hyaty kasvaa, kun
osa verotuksesta korvataan tilille
suoritettavilla maksuilla, jotka saa tilikarttuma .
itselleen ty6uran jélkeen jos loppusaldo
verotukseen on positiivinen.
(sis. vakuutusmaksut) verotukseen

* Elakekarttumaa rahoitetaan myds tydnantajamaksuilla, (sis. vakuutusmaksut)
Jjotka eivét néy téissd kuviossa

Kuvio 2. Havainnollistus sosiaalitilin vaikutuksista tyéllistymisen ja tyénteon kannustimiin.

Kuten ylla todettiin, sosiaalitiliin siirtymisen positiivinen vaikutus kannustimiin — ja tata kautta
positiivinen vaikutus tilin piirissa olevien ihmisten kayttaytymiseen — koskee vain henkiloita, jotka
odottavat paatyvansa positiiviseen saldoon elakeian koittaessa. Mikali henkilé odottaa tilinsa
varmuudella paatyvan negatiiviseen saldoon, tilikarttuman pienella kasvulla tyduran loppupuolella ei
ole vaikutusta. Tama johtuu siita, etta tilin saldo pysyy edelleen negatiivisena eikd henkildlle kartu tilin
purkamishetkeen rahaksi muutettavaa saldoa. Negatiivisen saldon anteeksiantaminen eldkeian
koittaessa ei luo vahvaa kannustinta tavoitella positiivista saldoa. Tilimallin kannustin- ja
kayttaytymisvaikutukset riippuvat siita, kuinka moni tilin piirissa paatyy positiiviselle tai ainakin ei-
negatiiviselle saldolle. Tdma puolestaan riippuu tilin kattamien sosiaalisten riskien kasautumisesta
vaestdssa ja lopulta siitd, ovatko jarjestelman tulonsiirrot valtaosin elinkaarien sisaisia vai yksildiden
valisia.

Kuviossa 3 havainnollistetaan tilannetta, jossa henkildiden valiset riskit ovat tasaisesti jakautuneet, ja
tilimalli parantaa kaikkien (molempien) kannustimia. Ylempana kuviossa oleva henkild nostaa tililtdan
varoja (eli kerryttaa negatiivista saldoa) opiskellessaan tyburansa alussa, ja kartuttaa tilidan osalla
tydtuloistaan opintojen jalkeen, paatyen nollasaldoon tilinpurkuhetkelld. Alempana oleva henkil®
puolestaan kartuttaa tilia tyduransa alkuvaiheessa ja nostaa varoja tilidan tyouransa loppuvaiheessa,
paatyen nollasaldoon. Tulonsiirrot ovat olleet molemmissa tapauksissa elinkaaren sisaisia: molemmat
henkilot ovat tOissa ollessaan kartuttaneet tilille saldoa ja taten rahoittaneet omat nostonsa eli
etuuskayttdonsa. Toisaalta tilimalliin siirtyminen parantaa molempien henkiléiden kannustimia ansaita
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lisdtuloa, koska he kasvattaisivat talla lisatulollaan positiivista saldoaan eli tililta purettavaa
varallisuuttaan eldkeian koittaessa.

Kuviossa 4 puolestaan havainnollistetaan tilannetta, jossa tulonsiirrot ovat myos yksildiden valisia.
Ensimmaisen henkilon elinkaaren aikaiset maksut ylittavat hanen etuuskayttonsa. Toisen henkilon
elinkaaren aikaiset maksut eivat kata hanen etuuskaytt6aan. Tassa yhteydessa voidaan ajatella, etta
jarjestelma on uudelleenjakanut kulutusmahdollisuuksia ensimmaiseltd henkildlta toiselle,
kaytanndssa rahoittaen hanen etuuksiaan. Tilijarjestelman myoéta vain ensimmaisen henkilon
kannustimet paranevat, koska toisen henkildon kohdalla lisdkontribuutiot nékyisivat vain pienempana
negatiivisena saldona. Tarkea osa sosiaalitilien vaikutusten arviointia ja taman edellyttamaa
mallinnusta on arvioida, miten suuri osuus henkildistad todennakdisesti paatyisi ei-negatiiviselle
saldolle.

Kun loppusaldot ovat nolla, tulonsiirrot ovat elinkaaren sisdisia

kdytetyt ja

®® kartutetut saldot
®® tasaantuvat

+7 0%

Kuvio 3. Tulonsiirtohavainnollistus 1. ALUSTAVA



18(67)
SELVITYSRAPORTIN LUONNOS
14.10.2022

Kun loppusaldot eroavat nollasta, tuloja on siirretty elinkaarelta toiselle

Tilin purku

positiivinen
loppusaldo
maksetaan rahana

Kuvio 4. Tulonsiirtohavainnollistus 2. ALUSTAVA

Toinen keskeinen oletus tilimalleihin liittyen on, etta tilimuotoisten etuuksien myo6ta jarjestelman
lapinakyvyys etuuksia kayttavalle yksildlle lisaantyy. Perinteisissa sosiaaliturvajarjestelmissa
etuuksien myodntaminen ja vastaanottaminen ovat jokseenkin piilossa yksittaisilta kansalaisilta.
Kansalaiset ovat tottuneet saamaan sosiaalietuuksia, mutta niiden kustannukset tai etuuksien
paallekkaisyys eivat ole laajemmassa tiedossa. Sosiaalitilien yhtena etuna on pidetty myoés niiden
joustavuutta eli sita, etta henkilot voivat itse arvioida etuustarvettaan ja hyddyntaa tililla olevia varoja
verrattain joustavasti, omaan tilanteeseensa parhaiten soveltuen (Peltoniemi, 2020; ks. myds Fdlster
ym. 2003; Lassila & Valkonen 2009).

Tilimallien eri tyypit

Sosiaalitileja on kaytannossa kaytdssa kolmenlaisia: tydttomyystili, terveystili ja koulutustili
(Peltoniemi, 2020). Tyo6ttdmyystilin yksinkertaisemmissa versioissa henkild saastaa tietyn osuuden
palkastaan erilliselle tyéttémyystililleen. Kulut voidaan myds jakaa henkildn ja hanen tydnantajansa
kesken. Ty6ttdmyysturvan rahoituksessa voidaan myds yhdistaa tyéttomyystilia ja perinteisempaa
tyéttdmyysvakuutusmaksua. Jos henkild jaa tyéttémaksi, voi han nostaa tililta tydéttdmyyskorvauksen.
Mikali tilin kate ei riita kattamaan etuuksia, valtio osallistuu kuluihin. Elakeian koittaessa henkilo voi
purkaa tilin nostamalla tilille kertyneet varat tai subventoida tulevaa elakettéan (Folster ym. 2003).

Teoreettisten mallien mukaan sama veroaste tuottaa tilimallissa alhaisemman ty6ttémyyden
verrattuna tyottomyysvakuutusjarjestelmaan. Tyoéttdémyys voisi vahentya jopa 34-51 prosenttia
korkean ty6ttdbmyyden maissa (Brown, Orszag & Snower, 2008). Martin Feldsteinin ja Daniel Altmanin
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(1998) simulaatiotutkimuksen mukaan tilin saldo on negatiivinen vain noin viidella prosentilla
Yhdysvalloissa. Suurimmalla osalla ty6ttomyystilin saldo pysyy positiivisena huolimatta
elamankaarelle osuvista satunnaisista tyottomyysjaksoista. Feldsteinin ja Altmanin (1998) mukaan
jarjestelman hyétyihin vaikuttaa eldmankaaren aikainen tyéttdmyysriski. Simulointien tulokset
riippuvat etuus- ja karttumasaadoksista ja simuloinnissa kaytetysta aineistosta. Aiemmin tehdyista
simuloinneista on ilmennyt, etta tilimalli muuttaa tulonjakoa suurituloisten hyvaksi (Peltoniemi, 2020;
ks. myds Vodopivec & Rejec 2002; Lassila & Valkonen, 2009). Tilimalleja voidaan implementoida
my0s hybridimalleina (Setty 2019).

Terveydenhuollon tilijarjestelma koostuu kahdesta osasta: yhteisesta kassasta ja henkilokohtaisesta
terveystilista. Yhteinen kassa saa varansa veroista ja vakuutusmaksuista. Henkildkohtaista
terveystilia kartutetaan palkasta kerattavalla maksulla. Henkildkohtaisella tililla halutaan lisata
omavastuuta seka vahentaa riskikayttaytymista ja tarpeetonta asiointia terveydenhuollossa.
Terveystileissa korostuu pitkaaikainen saastaminen, jossa elamankaaren aikaiset tulot kartuttavat
terveystilid suurelta osin ennen elakeikda ja nostoja terveyteen liittyvien menojen kattamiseksi
tehdaan paaosin vasta lahella kuolemaa iasta riippumatta. Tilien kykya tuottaa kustannussaastoja
voidaan pitda kyseenalaisena, mikali sairaanhoitojarjestelma ei muuten tue saastétavoitetta.
Esimerkiksi, jos hoitovalinnat tekee tuottaja eika asiakas, asiakkaan moraalikadon merkitys vahenee.
Mikali taas oikea-aikainen terveydenhuolto jaa toteutumatta ja palveluja kaytetdan vasta pakon
edessa, voi vaikutus olla kansanterveytta laskeva ja terveydenhuollon menoja kasvattava. Kiinassa ja
Singaporessa on huomattu, ettd kysynnan saatelyn lisaksi palvelumahdollisuuksia on jouduttu
rajaamaan kustannusten hillitsemiseksi. Lisaksi yksi terveystilin merkittavista negatiivisista puolista on
sen eriarvoisuutta lisdava vaikutus: vahatuloisten terveys on usein huonompi ja mahdollisuudet
saastaa tilille rahaa ovat heikommat (Lassila & Valkonen 2009).

Henkilokohtaisilla tileilla voidaan rahoittaa myds opintoja ja koulutusta myds tyouran aikana. Tilin
varoja voi nostaa seka opintojen rahoittamiseen etta toimeentulon turvaamiseen opintojen aikana.
Koulutustilin voi tyottdmyystilin tavoin purkaa eli muuttaa rahaksi elakeidssa tai silla voi subventoida
elaketta (Lassila & Valkonen 2009; Folster ym. 2003). Koulutustileilla on pyritty ratkaisemaan
elinikdisen oppimisen tuomia haasteita. On hyvin todennakdista, ettd yha useamman tyéntekijan on
hankittava aiempaa enemman lisakoulutusta tai uudelleenkouluttauduttava tyduransa aikana
tulevaisuudessa (Alasoini ym. 2022). Tydnantajien asenne koulutuksen rahoittamiseen ei kuitenkaan
vastaa yhteiskunnan nakokulmasta optimaalista tasoa. TyOnantajan kannalta tydntekijan tai
erityisasiantuntijan kouluttaminen tai osallistuminen koulutuskuluihin voi olla kallis virheinvestointi, jos
lisdkoulutettu vaihtaakin tydpaikkaa. Samaan aikaan henkildlla itsellaan ei valttdamatta ole
mahdollisuuksia rahoittaa koulutustaan. Mydskaan opintotukijarjestelmilla ei valttdamatta ole
mahdollista rahoittaa tydelamassa jo olevan henkilon elinkustannuksia, joihin usein kuuluu perheen
elatus ja nuoria aikuisia korkeammat asumiskustannukset (Folster ym. 2003).

Aiemmat kokemukset tilimalleista

Sosiaalitileja on jo kaytdssa joissakin maissa (mm. Ranskassa ja Singaporessa), ja esimerkiksi
tyéttdmyystilimallia on simuloitu, kokeiltu tai tutkittu Hollannissa, Ruotsissa, Yhdysvalloissa,
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Tanskassa ja Saksassa. Sovelluksia tyéttdmyystileistd on esimerkiksi useassa Latinalaisen Amerikan
maassa, kuten Argentiinassa, Brasiliassa, Chilessa, Ecuadorissa, Kolumbiassa, Perussa ja
Uruguayssa. Tyottomyystilimallit perustuvat usein maksuperusteisen elakejarjestelman variantteihin,
jotka ovat varsin yleisessa kaytdssa (Peltoniemi, 2020; ks. myds Lassila & Valkonen 2009; Folster
ym. 2003). Muutamien Euroopan maiden elakejarjestelmissa on kaytdssa erilaisia variaatioita
maksuperusteisista tileista (NDC). Esimerkiksi Ruotsissa toteutettiin asteittain 1990-luvun lopulta
vuoteen 2018 laaja elakeuudistus. Lakisdateisen ja sita tukevan lisdelakejarjestelman sisalle on
rakennettu tilimallinen elementti: palkansaajan on mahdollista valita ansiotuloista perittavasta
elakemaksusta edelleen sijoitettavaksi pieni osa. Samoin opintolainajarjestelma toimii myos yleensa
tiliperiaatteella (Peltoniemi 2020; ks. myos Lassila & Valkonen 2009; Folster ym. 2003).

Sosiaalitilit voivat lieventaa joitakin sosiaaliturvan ongelmia. Sosiaalitilit voivat vahentaa
sosiaalivakuutusjarjestelmiin liittyvia kannustinongelmia. Lisaksi myos lapinakyvyys lisdantyy:
kansalaiset ovat tottuneet saamaan sosiaalietuuksia, mutta niiden kustannukset tai etuuksien
paallekkaisyys eivat ole laajemmassa tiedossa. Sosiaalitilien myo6ta kustannukset ja etuuksien
paallekkaisyys ovat helpommin ymmarrettavissa lapinakyvyyden lisaantymisen vuoksi. Yksittaisten
kansalaisten kannalta sosiaalitileja pidetdan nykyjarjestelman kaytantéihin verrattuna joustavina.
Sosiaalitilien tavoite on rohkaista sdastamaan. Omarahoitus vahentaa yhteiskunnan osuutta ja siten
vahentaa julkisen sektorin terveydenhoitomenoja. Liséksi sukupolvien valiset tulonsiirrot jaavat
pienemmiksi. (Peltoniemi, 2020).

Suomalaisen sosiaaliturvan nakdkulmasta tyottomyys- ja koulutustileilla on selkeitd vahvuuksia. Sen
sijaan terveystilit eivat sovellu pohjoismaiseen hyvinvointivaltioon. Sosiaalitilien selkea vahvuus on
kuitenkin siing, ettei tileja ole pakko yhdistaa, vaan niitéa voidaan ottaa kayttdon myds yksittain,
esimerkiksi tyottomyysturvaan (Peltoniemi, 2020). Luvuissa 4.3 ja 5.3 on pohdittu sosiaalitilien
mahdollisuutta toimia osana uutta sosiaaliturvaa.

3.3. Yksi perusturvaetuus

Yhden perusturvaetuuden taustalla on perinteinen ajattelu sosiaalivakuutuksesta ja sosiaalisista
riskeista (ks. edella luku 2.1), joskin yksi perusturvaetuus voi sisaltdad myos perhe- ja
vanhempainetuuksia ja opintososiaalisia etuuksia seka asumisen tukemisen ja kustannuksia
korvaavia etuuksia sekd vahimmaisturvaa. Tassa suhteessa yksi perusturvaetuus poikkeaa
perinteisesta sosiaalivakuutuksesta, silla perhe- ja vanhempainetuuksia ei laheskaan aina lueta
sosiaalivakuutukseen kuuluvaksi, vaan pikemmin perhepoliittisiksi tulonsiirroiksi (Jokelainen 2004).
Perustuslain 19 §:n 2 momentissa mainitut sosiaaliset riskit ovat ty6ttémyys, sairaus, tyokyvyttdémyys,
vanhuus, lapsen syntyma ja huoltajan menetys. Opintotuki puolestaan turvaa sivistyksellisia oikeuksia
(PL 16 §).

Syyperusteisuus edellyttda sen syyn tunnistamista, miksi ihminen ei pysty huolehtimaan itsensa
elattdmisesta. Syiden tunnistaminen edistda myos tarpeellisten ja oikea-aikaisten julkisten palveluiden
kytkemista etuuteen. Julkiset palvelut voivat olla samaan aikaan yksildllisiin tarpeisiin vastaamista
(esimerkiksi tyokyvyn yllapitoa tai parantamista) ja yhteiskunnan toimintaa tukevaa (esimerkiksi
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osaavan tyévoiman turvaaminen). Toisaalta pelkastaan etuuden tai etuuksien syyperusteisuus ei
turvaa palveluiden oikeaa kohdentumista tai sita, etta palveluissa pystyttaisiin huomioimaan riittavasti
yksil6llisia elamantilanteita. (Esim. van Gerven ym. 2022.)

Suomessa yhta perusturvaetuutta on muotoiltu Juho Saaren johtaman eriarvoisuutta kasitelleen
tyéryhman loppuraportissa (2018), jossa esitettiin ajatus yhdesta, sosiaaliturvajarjestelmaa
selkeyttdvasta perusturvalaista. Raportissa ehdotettiin, ettd yhteen perusturvalakiin koottaisiin
nykyiset perusturvaetuudet (tyéttdman peruspaivaraha, tydmarkkinatuki, sairauspaivaraha,
vanhempainpaivaraha) seka toimeentulotuki ja asumistuet. Samalla etuuksien kasitteita ja
laskentasaantoja yhtenaistettaisiin. Jarjestelma kuitenkin sailyisi syyperusteisena ja etuudet
verollisina, pois lukien kustannusten korvaamista koskevat etuudet. Lisaksi tyottdmyysetuuksiin
lisattaisiin osallistumistuloa vastaava elementti osallistumislisana. Etuuden ja ansiotulojen
yhteensovittaminen tapahtuisi lineaarisen mallin mukaisesti, eli etuusmaara vahenisi asteittain
ansiotulojen kasvaessa, ja siten, etta tydskentelyn lisdaminen olisi aina kannattavaa. (VNK 1/2018, s.
40-42.) Tydryhma olisi kuitenkin tdssa raportissa esitetysta jarjestamistavasta poiketen pitanyt TE-
palvelut jota kuinkin ennallaan tai silloisessa muodossa.

Eriarvoisuustyéryhman ehdotuksen mukainen perusturvalaki sisalsi nelja elementtia (VNK 1/2018, s.
41-42):

1) perusosa (nykyisten perusturvaetuuksien minimitasot korvaava etuus)
2) asumistukiosa (korvaisi nykyiset yleisen asumistuen seka eldkkeensaajien asumistuen)

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

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

al Perusosa (1)
mAsumistuki (2)

al Turvaosa (3)

—
i
©
>
S
=
(%]
S
S
o
a
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Kuvio 5. Perusturvalain rakenne. Kuvion ldhde: VNK-julkaisuja 1/2018, s. 42.

Sosiaaliturvajarjestelman ymmarrettavyyden lisdamista on tavoiteltu myds Ruotsin
sosiaaliturvakaaressa (socialforsakringsbalk 2010:110), johon koottiin merkittava osa aiemmin
erillisissa laeissa saanneltyja sosiaaliturvaetuuksia. Edelleen kuitenkin esimerkiksi
tyéttomyysturvaetuuksista saadetaan erikseen samoin kuin myos opintotuesta seka
sairaanhoitokorvauksista. Sosiaaliturvakaaren tavoitteena on muun muassa eri etuuksien parempi
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yhteensovittaminen ja sen my6ta selkeampi ja johdonmukaisempi jarjestelma, joka on seka helpompi
toimeenpanna ettd ymmarrettdvampi inmisille. Tassa tarkoituksessa muun muassa sosiaaliturvan
kasitteita ja etuusasian kasittelyn menettelysaantoja yhtenaistettiin, ja lisaksi muun muassa
saadoksen rakenteeseen, kielelliseen ymmarrettavyyteen ja sen saavutettavuuteen kiinnitettiin
huomiota. Talla arvioitiin olevan merkitystd myoskin paatésten seka laajemmin oikeusturvan kannalta.
Muutoksen uskottiin my6s tehostavan hallintoa ja siten saastavan kustannuksia pidemmalla
aikavalilla. Lisaksi etuusjarjestelmasta informoinnin ja eri viranomaisten yhteistyon uskottiin
helpottuvan sosiaaliturvakaaren myéta. (SOU 2005:114, s. 29-33.)

Muista Pohjoismaista myos Norjassa on koottu keskeinen osa sosiaaliturvasaantelya
kansanvakuutuslakiin (lov om folketrygd, FTL). Se sisaltaa saannokset, jotka turvaavat
toimeentuloa ja korvaavat kuluja tyottomyyden, raskauden ja synnytyksen, lasten yksinhuollon,
sairauden ja vamman, tydkyvyttdmyyden, vanhuuden ja kuoleman varalta. Taman
kansanvakuutuksen julkilausuttuna tarkoituksena on yhtaalta tulojen ja elinolojen tasaaminen yksilon
elamankaaren aikana, mutta myoéskin henkiléryhmien valilla, seka tukea yksiléita siten, etta he
kykenevat itse elattamaan itsensa (FTL § 1-1).

Yhdistyneissa kuningaskunnissa siirrytdan vaiheittain Universal Credit -sosiaaliturvamalliin ja -
etuuteen. Tarveharkintainen Universal Credit korvaa asumistuen, tydllistymistuen, toimeentulotuen
seka tyottomyyspaivarahan samoin kuin lapsiverovahennyksen ja tydsséakayvan verovahennyksen.®
Universal Creditin tavoitteena on sosiaaliturvajarjestelman yksinkertaistamisen ja saastojen lisaksi
myds kannustaa saajiaan tyéelamaan®.

Universal Creditistd sdadetaan sosiaaliturvauudistuksesta annetussa laissa (Welfare Rerform Act
2012%) ja sen nojalla annetussa asetuksessa (The Universal Credit Regulations 2013).

Universal Credit lasketaan neljan eri laskuperusteen mukaan (1 §):

1) perusmaarainen etuus,

2) maara, jossa huomioidaan kotitalouden lapset,
3) asumisen kustannuksiin kohdistuva maara, ja
4) erityisia tarpeita tai olosuhteita koskevat maarat.

Universal Credit voidaan mydntaa a) yksildlle, ts. yksinasuvalle henkilélle ("a single person”), taikka b)
pariskunnille yhteisesti ("members of a couple jointly”) (1 §). Etuutta on siten mahdollista my&skin
hakea yksin taikka pariskuntana yhdessa (2 §). Yksin etuutta hakevan henkilon tulee tayttaa etuuden
saamisen perus- ja taloudelliset edellytykset, kun taas pariskunnan hakiessa etuutta heidan tulee

3 Etuudet, jotka yleistuki 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 13.10.2022).

4 Nortio J: Sosiaaliturvan kauneuskilpailu, osa 4: Britannian sosiaaliturva-uudistus jéi torsoksi,
sosiaalivakuutus.fi 22.12.2020. Saatavissa: https://sosiaalivakuutus.fi/sosiaaliturvan-kauneuskilpailu-osa-4-
britannian-sosiaaliturvauudistus-jai-torsoksi/ (vierailtu 13.10.2022).

5 Saatavissa osoitteessa: https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2012/5/contents
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molempien tayttaa etuuden saamisen perusedellytykset, ja taloudelliset saamisedellytykset yhdessa

8.

Universal Credit -etuuden perusedellytyksina on, etta henkild (4 §):

a) on vahintaan 18-vuotias

b) ei ole saavuttanut elakeikaa

c) on Iso-Britanniassa

d) eisaa koulutusta

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

Etuudenhakijan sitoumuksessa ("a claimant commitment”) maaritetdan Universal Credit -etuuden
myontamisen vastineeksi sitd hakevan henkilon velvollisuudet (14 §). Nama riippuvat hakijasta, mutta
velvollisuudet voivat koskea esimerkiksi ansioluettelon laatimisen, tyopaikkojen etsimisen ja
hakemisen taikka tyollistymiskursseille osallistumisen®.

Etuudensaaijat jaotellaan Universal Creditissa neljaan eri rynmaan sen mukaan, minkalaisia
velvoitteita heille voidaan asettaa (13 §). Ryhmat ovat:

1) Ei tyoliitdnnaisia ehtoja: tahan ryhmaan kuuluvat henkildt, joilla on a) rajoittunut toimintakyky
tyoliitdnnaiseen 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 tydomarkkinoille. Nama ehdot koskevat vahintaan
yksivuotiaan lapsen tai erityishoivaa vaativan lapsen huoltajia.

3) Tyohon valmistautumisen ehdot: voivat koskea esimerkiksi harjoitteluun tai
tyodllisyysohjelmaan osallistumista. Nama ehdot koskevat henkil6ita, joiden tydkyky on
rajoittunut.

4) Kaikki ehdot: koskevat lahtdkohtaisesti jokaista UC:n saajaa, ellei henkild kuulu edella
mainittuihin kategorioihin. Tahan ryhmaan kuuluvilta vaaditaan aktiivista tydnhakua ja
mahdollisuutta tyollistya, eli ottaa kokoaikainen tyo vastaan.’

Universal Creditistd on keskusteltu Suomessakin vaihtoehtona sosiaaliturvan uudistamisessa (ks.
Maanselka 2018; TOIMI-hanke — https://vnk.fi/tulevaisuuden-sosiaaliturva). Isossa-Britanniassa
Universal Creditin tavoitteet jarjestelman yksinkertaistamisesta ja tydhdn kannustavuudesta ovat
olleet poliittisesti laajasti jaettuja, vaikka suurille odotuksille oli jo ennen uudistuksen aloitusta varsin
vahan tutkimusperusteista tietoa. (Miller & Bennett, 2017.) Kaytanndn toteutuksessa ongelmaksi on
osoittautunut ihnmisten muuttuvat elamantilanteet, jotka etuuden maaraytymisperusteista johtuen eivat
aina heijastu etuuden maaraan, mika voi vaarantaa pitkaan pienilla tuloilla elaneen kotitalouden
toimeentuloturvan. Yksi yleinen etuus ei huomioi riittavasti yksilollisia, joskus yllattavia tarpeita ja on
osoittautunut kaytanndssa joustamattomaksi. Ongelmia on aiheuttanut myo6s se, miten ihmiset voivat
osoittaa tayttavansa sovitut ehdot. Erityisesti tama koskee osa-aikaisesti tyoskentelevia ihmisia,
joiden tulisi todistaa valmiutta kokoaikaiseen tydhdn. Sukupuolten valisen tasa-arvon kannalta
ongelmaksi on nahty etuuden maksu paasaantoisesti kotitaloudessa yhdelle tilille. Uudistusta

6 lahde: https://www.gov.uk/universal-credit/your-responsibilities (vierailtu 13.10.2022).
7 Welfare Reform Act 2012, 13 § seka 15-22 §:t. Jane Millar: Universal Credit — the UK’s new working-age
benefit. Kela lecture 27.9.2018.
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perusteltiin hallintokustannusten alenemisella, mutta toistaiseksi asiasta ei ole saatu nayttéa. Nayttdéa
voi olla myds vaikea saada, silla jarjestelmassa tehdaan koko ajan hienoisia muutoksia, esimerkiksi
alun perin asumiskustannuksiin kohdentuvaa etuuden maaraa ei voitu maksaa suoraan
vuokranantajalle, mika on sittemmin muuttunut. Ongelmaa aiheuttaa myds se, etta toteutuessaan
sanktiot koskettavat koko etuutta. On my6s mahdollista, ettd jarjestelmaan luodut automaattiset
paatoksenteon muodot lisdavat poliittisen paatdksenteon haluttomuutta keskustella
sosiaaliturvajarjestelman merkityksesta yhteiskunnassa. (Bennet & Millar 2022.)

Tassa raportissa kasiteltdva yksi perusturvaetuus on omaksunut piirteita kaikista edellda mainituista
sosiaaliturvan yksinkertaisemisen ideoista, mutta se on kuitenkin omanlaisensa, suomalaiseen
jarjestelmaan muotoiltu kokonaisuus.

3.4. Osallistumistulo

Osallistumistulo sovittelee yhteen perustulon ideaa ja velvoittavuutta (Atkinson 1996) tai universaalia
perusturvaa ja osallistumista (McGann & Murphy 2021). Osallistumistulon voisi istuttaa melkein minka
tahansa sosiaaliturvan jarjestamistavan yhteyteen ja lukuisin eri tavoin. Toisin sanoen
osallistumistulolla ei ole mitaan tarkkarajaista maaritelmaa. Kirjallisuudessa osallistumistulo on
esimerkiksi esitetty tapana yhdistaa tydperusteinen ja universaali sosiaaliturva (Goodin 2001) ja tien
tasoittajana, siis erdanlaisena valivaiheena, kohden perustuloa (Groot 2019). Osallistumistulo sisaltaa
ajatuksen vastavuoroisuudesta. Jokainen osallistuu jollakin tavoin yhteiskuntaan: kaikilla tydikaisilla ja
toimintakykyisilla on mahdollista edistaa yhteista hyvaa tydmarkkina-asemasta riippumatta (esim.
Pérez-Mufioz 2018). Tydn tai toiminnan arvo ei siten maaraydy yksin markkinoilla vaan sen arvo
syntyy siitd, miten se tuottaa hyvinvointia yhteiskunnassa ja on myds merkityksellista tekijalleen.
Vastavuoroisuuden nakdkulmasta on tarkeaa, etta kyse on positiivisesta, luottamusta lisaavasta
osallistumisesta (kaikilla on annettavaa yhteiskunnalle) eika negatiivisesta (vastineeksi huolenpidosta
on velvoite tehda osoitettuja tehtavia) vastavuoroisuuden suhteesta (Groot ym. 2019).

4. Arvioitavat mallit

Jotta keskustelu vaihtoehtoisista jarjestamistavoista olisi konkreettisempaa, muodostimme niista
yksityiskohtaiset mallit, joiden vaikutuksia ja suhdetta perustuslakiin on mahdollista arvioida. Mallit
eivat ole tydryhman ehdotuksia, vaan esimerkkeja, miten jarjestamistapa voitaisiin toteuttaa Suomen
kontekstissa. Mallit ovat tydryhman jasenien muodostamia, ja monet tehdyt valinnat olisi voitu tehda
toisinkin. Niitd on my6s muokattu sosiaaliturvakomitean palautteen perusteella. Mallien
muodostamisessa oli kaksi Iahtdkohtaa: 1) Perusturvaetuuksien taso tulisi olla kutakuinkin
nykyjarjestelman mukainen, koska se on ollut myés yksi sosiaaliturvauudistuksen reunaehto 2) Mallin
julkistaloudelliset kustannukset olisivat nykyjarjestelman mukaiset, jotta mallit olisivat jotenkuten
vertailukelpoiset. Kustannusvaikutuksia on arvioitu SISU-mikrosimulointimallilla (ks. luku 5), ja niissa
ei ole huomioitu mahdollisia kayttaytymisvaikutuksia, koska niiden tarkka arviointi on hyvin haastavaa.
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4.1. Vertailukohta: nykyjarjestelma

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

Jaottelu vahimmais- ja perusturvan valilla pohjautuu Suomen perustuslain 19 pykalaan. Sen 1
momentissa taataan oikeus valttamattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon jokaiselle, joka ei itse
kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttdmaa turvaa. Lisdksi 2 momentissa turvataan
jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyéttémyyden, sairauden, tyokyvyttémyyden ja
vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella. Vahimmaisturvaa
edustaa Suomen jarjestelmassa toimeentulotuki ja perusturvaa syyperusteiset elamantilannekohtaiset
etuudet. Naiden eldmantilanteiden lisaksi opiskelijoille, lastaan hoitaville vanhemmille ja
omaishoitajille on omat perusturvaetuuden kaltaiset ei-ansiosidonnaiset etuudet: opintoraha,
kotihoidon tuki ja omaishoidon tuki. Ansioturva viittaa perusturvaetuuksien elamantilanteisiin liittyviin
korkeampitasoisiin ansiosidonnaisiin etuuksiin. Syyperusteiset perus- ja ansioturvaetuudet katsotaan
tyétulojen korvaajiksi ja ovat siksi ansiotulon mukaisesti verotettavaa tuloa.

Tata kolmiportaista rakennetta taydentavat verottomat kustannusten korvaukset. Tallaisina voidaan
pitaa asumistukia, lapsilisaa, vammaistukia, elakkeensaajan hoitotukia ja sairausvakuutuskorvauksia.
Niiden idea on korvata yksilon eldmantilanteesta, sairaudesta tai vammasta johtuvia kuluja. Naista
etuuksista ainoastaan asumistuet ovat tulovahenteisia.

Suomen sosiaaliturvajarjestelmaan kuuluu kehittyneelle jarjestelmalle tyypillisesti useita kymmenia eri
etuuksia, jotka on raataldity vastaamaan erilaisiin tarpeisiin. Jarjestelman perusrakennetta voi kuvata
syyperusteiseksi, koska sen ydin eli perus- ja ansioturva on syyperusteinen. Toisaalta jotkin
jarjestelman osat, kuten toimeentulotuki, eivat ole syyperusteisia. Moniin etuuksiin, kuten
tyéttdmyysetuuksiin, liittyy toiminnallisia velvoitteita esimerkiksi palveluihin osallistumisesta (ks. 5.4).
Myéds julkiset sosiaali- ja terveyspalvelut kuuluvat Suomen sosiaaliturvaan.

4.2. Perustulo

Kuten aiemmin todettiin, perustulon ja negatiivisen tuloveron periaatteet ovat jokseenkin yhtenevat.
Toteutustapojen erot aiheuttavat kuitenkin monta kaytannon seikkaa erityisesti verojarjestelmaan
liittyen, miksi niitd ei voida toteuttaa identtisesti. Teoriassa ne voidaan toteuttaa hyvin samoin tavoin
tulonjaollisesta nakdkulmasta (Honkanen 2017), minka takia paatimme keskittya vaikutusarvioissa
vain toiseen niista, perustuloon.

Perustulon keskeinen ominaisuus on, ettd se maksetaan kaikille ilman velvoitteita ja ilman erityista
syyta (esim. ty6ttdmyys). Naissa laveissa raameissa se voidaan teoriassa toteuttaa hyvin monin eri
tavoin. Suomessa on kuitenkin keskusteltu yleensa perustulosta, joka korvaisi [ahinna
perusturvaetuudet, joten otimme sen myos |ahtokohdaksi.
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Kuviossa 6 on esitetty arvioimamme perustulomalli suhteessa nykyjarjestelman etuuksiin. Perustulo
korvaisi nykyiset perusturvaetuudet lukuun ottamatta elakkeitd. Samoin perustulo korvaisi opintorahan
ja kotihoidontuen (ml. kuntalisat). Ansiosidonnaisista paivarahoista perustulo korvaisi perustulon
suuruisen osan, jolloin ansiopaivarahat typistyisivat matalammaksi ansio-osaksi. Perustulo
maksettaisiin myos tyontekijdille ja yrittdjille ja ns. tulottomille, jotka eivat nykyjarjestelmassa saa
mitdan syyperusteista etuutta esim. karenssin takia.

Perustulon rinnalle jaisivat edelleen toimeentulotuki ja asumistuet, joissa perustulo huomioitaisiin
tulona. Myds lapsilisat, elatustuet, vammaistuet ja hoitotuet jaisivat ennalleen. Perustulo olisi kaikille
18 vuotta tayttaneille maksettava verotettava ja tydémarkkinatuen suuruinen (742 euroa/kk) etuus.
Arvioimme toissijaisena mallina myds matalaa opintorahan suuruista perustuloa, mista esitdmme
tulokset liitteessa 2. Osassa aiemmista Suomessa arvioiduista perustulomalleista perustulo ei ole ollut
verotettavaa tuloa. Paatimme kuitenkin arvioida verotettavaa perustuloa, koska mallissa perustulo
korvaisi verotettavat perusturvaetuudet, jotka ovat verotuksessa ansiotuloa. Verovapaa perustulo
yhdessa vuosiverotuksen kanssa loisi epatarkoituksenmukaisia kannustimia osavuosityottomyyteen,
ja heikentaisi mallin tulonjakovaikutuksia.

Nykyisessa perusturvassa tyottomilla on myos lapsi- ja aktiivikorotuksia. Naita ei olisi kuitenkaan
perustulomallissa, koska perustulon on tarkoitus olla mahdollisimman pelkistetty jarjestelma, josta
erilaiset tasovaihtelut ja ohjausmekanismit palveluihin osallistumiselle on riisuttu. Tyollistymista
edistavan palvelun ajalta maksettavat kulukorvaukset kuitenkin sailytettaisiin.

Nykytilanne Osittainen perustulo
B Syyperusteiset etuudet €- etuuden taso - EE€E B Perustulo I Syyperusteiset etuudet
Opiskelu Opintoraha H  Perustulo .

Lapsen hoito Kotihoidon tuki Perustulo

Tydttomyys Tybttdman perusturva Tyiittéman ansioturva B Perustulo Tydttoman ansioturva

Sairastuminen SR ENELEN EL I TRITREN | Sairauspaivaraha ansioturva M Perustulo ' Sairauspdivaraha ansioturva

Lapsen syntymd  WENITSNEHNEIEEITINTEY  Vanhempainpaivaraha ansioturva Perustulo ' Vanhempainpaivaraha ansioturva

UGS RIS E Tyokyvyttoman perusturva Tyikyvyttomin ansioturva TyGkyvyttoman ansioturva
Tyillinen Palkka / yrittajatulot :. . e,| ----------- E Palkka / yrittdjatulot
Tuloton Ei syyperusteista etuutta Perustulo -
Muut keskeiset etuudet Muut keskeiset etuudet
Toimeentulotuki Lapsilisa Vammaistuet Toimeentulotuki Lapsilisa Vammaistuet
Yleinen / elakk j £l i Eldkkeensaajan Yleinen / eldkk El Eldkkeensaajan
asumistuki hoitotuet asumistuki - hoitotuet

Kuvio 6. Arvioitavan perustulomallin suhde nykyjérjestelmén etuuksiin.
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Koska perustulo maksetaan kaikille, myos tyéllisille, malli lisda etuuskustannuksia huomattavasti.
Jotta malli olisi julkistaloudellisesti kustannusneutraali, verotusta kiristetaan. Olemme ottaneet
Iahtokohdaksi, etta kiristamme tuloverotusta, jolloin malli on tulojen suhteen kustannusneutraali.
Vaihtoehtoisesti tdma voitaisiin toteuttaa myds muulla verotuksella kuten kulutusverotuksella, mutta
sen vaikutusarviointi olisi huomattavasti hankalampaa. Tuloverotusta voi kiristda hyvin monella tapaa,
ja yhta luontevaa tapaa ei ole olemassa. Siten perustulomalli ei kerro vain perustulon vaikutuksesta,
vaan myds siihen liittyvien veromuutosten vaikutuksista.

Monet aiemmat mikrosimuloinnit ovat ottaneet Idhtdkohdaksi muokata verotusta
tasaverojarjestelmaksi (esim. Kannas & Karkkainen 2014; Kangas & Pulkka 2016). Viitamaen (2019)
tavoin otimme myds lahtékohdaksi nykyverojarjestelman, koska verotuksen radikaali muutos olisi
epatodenndkoéinen. Samalla pyrimme ratkaisussa yksinkertaisuuteen ja siihen, etta perusturvan
saajien toimeentulo pysyisi kutakuinkin muuttumattomana.

Ratkaisumme muistuttaa joiltain osin Viitamaen (2019) ratkaisua. Koska perustulo joko korvaa
nykyisia etuuksia (perusturvaetuudet) tai se vahennetaan nykyisista etuuksista (ansioturva), perustulo
ei kasvata naiden etuudensaaijien tuloja. Sen sijaan muiden perustulonsaajien kuten esimerkiksi
palkansaajien ja yrittajien tuloja perustulo kasvattaa. 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.
Perustulovero maarittyy ns. paloittaisena funktiona verotettavien tulojen mukaan, kuten valtion
tulovero. Perustuloveroa maksetaan, kun tulot ylittdvat suojaosan (3 600 €/v eli nykyisen
ty6ttdmyysturvan suojaosan verran vuositasolla, ts. 12 * 300 €). Perustuloveroa maksetaan 15 %
taman rajan ylittavista tuloista aina seuraavaan tulorajaan saakka (25 200 €/v). Taman rajan ylittavista
tuloista maksetaan 1 % perustuloveroa.

Perustuloveron lisdksi verotusta kiristettiin poistamalla valtionverotuksen ty6tulovahennys ja
kunnallisverotuksen ansiotulovahennys. Tyéttdman perusturvaetuuksien korvaaminen perustulolla ja
siitd seuraava sovittelun poistuminen madaltaa osa-aikaty6ta tekevien efektiivisia
marginaaliveroasteita, mitd verovahennysten poisto taas nostaa. Sen sijaan ansiopaivarahat ja niiden
sovittelu jaisivat jarjestelmaan, jolloin ansiopaivarahan marginaaliverotus kovenisi huomattavasti. Tata
kompensoidaan madaltamalla sovitteluprosenttia 50 prosentista 10 prosenttiin ja nostamalla sovitellun
tuen ylarajaa niin etta soviteltu ansiopaivaraha ja osa-aikatyon palkka voivat yhdessa olla 40
prosenttia suurempi kuin tyéttomyytta edeltava vakuutuspalkka. Tama luonnollisesti kasvattaisi
soviteltuja paivarahoja huomattavasti. Niista kuitenkin taman jalkeen vahennettaisiin sama perustuloa
vastaava maara kuin taysista ansiopaivarahoista.

Yleinen asumistuki ja toimeentulotuki maaraytyisivat kuten nykyjarjestelmassa. Koska yleisessa
asumistuessa huomioidaan ruokakunnan bruttotulot ja tyétulojen verotusta kiristetdan, tyén
marginaaliverotus kasvaa. Tama nahdaan kuviosta 7. Perustulomalli heikentaa hieman osa-aikatyota
tekevan tuloja, etenkin jos henkild on saanut ty6ttéman perusturvaa. Ansioturvan saajilla vaikutus
riippuu henkildn vakuutuspalkasta seka osa-aikatyon palkasta. On hyva kuitenkin huomata, etta
perustulo on joissain tilanteissa edullisempi ja joustavampi vaihtoehto kuin soviteltu perusturvaetuus.
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Toisin kuin soviteltua tyottdmyysetuutta, perustuloa saa, vaikka tekisi osa-aikaty6ta, kun
kokoaikatydta olisi saatavilla. Lisdksi perustulo voi tdydentdd myos matalia kokoaikatyon palkkoja,
toisin kuin soviteltu ty6ttdmyysetuus, jossa tydaika saa olla korkeintaan 80 prosenttia kokoaikatyon
ajasta.

llman ansiopaivarahaa Ansiopaivarahan kanssa
2500 Vakuutuspalkka 2500 €/kk
2000
< 1000
S~
W
2 500
S
3 9
-500
-1000
-1500
Osa-aikatyon bruttopalkka, €/kk Osa-aikatyon bruttopalkka, €/kk
mmmmm Nettopalkka s Perustulo
. Yleinen asumistuki s Toimeentulotuki

N TyOttomyyspaivaraha (soviteltu)
= = = \/ertailu: tulot nykyisin ilman tyottomyysetuutta

Vertailu: tulot nykyiselld sovitellulla etuudella

Kuvio 7. Yksinasuvan osa-aikatydttémén kéytettavissé olevat tulot perustulomallissa eri tybtuloilla ilman oikeutta
ansioturvaan (vasemmalla) ja ansioturvan kanssa (oikealla) ja suhteessa nykyjarjestelmééan (musta viiva).

Mallissa padomatulot sisallytettiin perustuloveron tulopohjaan. Nain myds pelkkaa padomatuloa
saavat osallistuvat lahes koko tydikaisen vaeston kattavan perustulon rahoitukseen. Paaomatulojen
jattaminen perustuloveron tulopohjan ulkopuolelle kasvattaisi laajalla tuloalueella ansiotulojen ja
padomatulojen veroasteen eroa ja saattaisi korostaa ns. tulonmuuntovaikutusta (ks. Matikka ym.
2016). Padomatulojen verotuksen kiristdminen saattaisi aiheuttaa hyvin monenlaisia
kayttaytymisvaikutuksia. Naita ei kaytetyssa mallikehikossa pystyta tarkastelemaan.

Kysymys perustuloveron tulopohjasta osoittaa, etta perustulomallin veroratkaisuun liittyy vaistamatta
monia mahdollisia valintoja, joiden riittdvan syvalliseen tarkasteluun ei nykyisessa selvityshankkeessa
ole mahdollisuutta. Usein nama valinnat ovat myds poliittisia arvovalintoja. Tassa esitettyja
malliratkaisuja ei tule tulkita voimakkaina kannanottoina tiettyjen valintojen puolesta.
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4 .3. Sosiaalitili

Edella luvussa 3.2 on kuvattu, etta sosiaalitilit koostuvat tyéttémyyteen, opintoihin ja terveyteen
liittyvista tilimallisista sosiaaliturvan ratkaisuista, joita voi lahtdkohtaisesti soveltaa yhdessa tai
erikseen. Erityisesti opintojen ja tyéttdmyyden aikaista kulutusta rahoittavien tilimallien on arvioitu
soveltuvan Suomeen (Peltoniemi 2020).

Kuviossa YY on esitetty arvioimamme sosiaalitilimalli suhteessa nykyjarjestelman etuuksiin.
Sosiaalitilien mallinnuksessa keskitytaan tyottomyys- ja opintotileihin. N&in ollen tilimallin tarkastelu
koostuu palkkatulojen ja tilimallin kattamien etuuksien eli opintoetuuksien ja ty6ttémyysturvan
tarkastelusta. Sosiaalitilimalli kattaisi opintoetuudet sisaltden opintorahan ja aikuiskoulutustuen seka
tyottomyysturvan sisaltaen tyottdman perusturvan, tyéttdman ansioturvan ja vuorottelukorvauksen.
Muut nykyjarjestelman etuudet jaisivat sosiaalitilin rinnalle (Kuvio 8).

Tassa mallinnuksessa sosiaalitili on ensisijaisesti sosiaaliturvan rahoitukseen liittyva ratkaisu, ja eri
etuuksien tasoa ja niiden saamisen ehtoja, ja muuten niita koskevaa lainsaadantda ei laajemmin
muuteta nykyisesta. Sosiaalitilijarjestelmaan kuuluvat 1ahtdkohtaisesti kaikki 18—64-vuotiaat, eli tdman
ryhman etuuskayttoa ja tyotuloja seurattaisiin tilin kautta. Mallin ikdhaarukka on johdettu
tyéttdmyysvakuutusmaksuvelvollisuuden ikarajoista.

Nykytilanne Perustili
B Syyperusteiset etuudet €- etuuden taso - €€€ M Perustili [ Syyperusteiset etuudet
Opiskelu Opintoraha

Lapsen hoito Kotihoidon tuki

Tydttomyys TyGttoman perusturva Tydttdman ansioturva

Sairauspdivaraha ansioturva
Lapsensyntymd  WENITWEMEIEINTEINER Vanhempainpdiviraha ansioturva Vanhempainpdivaraha ansioturva
NGO LT ER Tyokyvyttoman perusturva Tydkyvyttéman ansioturva Tydkyvyttoman ansioturva

Sairastuminen LETEITHENEE ER TS T E N - Sairauspdivaraha ansioturva

Tyéllinen Palkka / yrittajatulot Palkka / yrittajatulot
Tuloton Ei syyperusteista etuutta Ei syyperusteista etuutta
Muut keskeiset etuudet Muut keskeiset etuudet
Toimeentulotuki Lapsilisa Vammaistuet Toimeentulotuki Lapsilisa Vammaistuet
Yleinen / "_' k n i B an Elilkgensnjan 'fleinen.’el'a'!slieepsaajin Elatustuki Elikligensaaian
asumistuki hoitotuet asumistuki hoitotuet

Kuvio 8. Sosiaalitilin suhde nykyetuuksiin.

Sosiaalitili on elinkaarimalli, joten sen mallinnus vaatii elinkaariaineistoja. 47 vuoden (ikdvuodet 18—
64) mittaisia elinkaariaineistoja henkiltasolta ei ole Suomessa olemassa, joten henkildille on
rakennettu synteettiset elinkaaret hyédyntaen 3—4 oikean henkilén elinkaaren tietoja vuosilta 1999-
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2019. Nain kunkin henkilén elinkaari on saatu rakennettua hyddyntaen toisten, samoja ominaisuuksia
omaavien henkildiden elinkaarilta.

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

Tilimallin kayttaytymisvaikutuksia mallinnetaan Maattasen ja Salmisen (2015) tutkimusta seuraten ja
soveltaen. Mallinnuksessa arvioidaan kannustinvaikutusten suuruutta ja sita, miten suuria positiivisten
kayttaytymisvaikutusten tulisi olla, jotta niista seuraavalla tydtulojen kasvulla ja etuusmenon
vahenemalla pystytdan kuromaan umpeen tiliylijddmien maksamisesta jarjestelmaan syntyva
alijaama.

Vertailukelpoisuuden vuoksi taman lisaksi mallinnetaan kuitenkin myés SISU-mikrosimulointimalliin ja
poikkileikkausaineistoon perustuva staattisesti kustannusneutraali ratkaisu. Tassa tarkastelussa
oletetaan, etta tilille suoritettavilla maksuilla katetaan paitsi tilin kattamien etuuksien kokonaismeno,
myos tililtd maksettavat ylijgamat. Kaytannossa tassa mallinnuksessa on kyse tulonsiirrosta
tydikaisiltd elakeikaisille.

Sosiaalitilin tarkempi mallinnus on esitetty erillisessa muistiossa (tdydennetaan raporttiin
myoéhemmin).

4.4. Yksi perusturvaetuus ja osallistumislisa

Perusturvaetuus koostuu useammasta osasta. Useampi osa vaikeuttaa ty6- ja yrittajatulojen ja
sosiaaliturvan lineaarista yhteensovittamista, mutta samaan aikaan eri osat turvaavat tuen riittavyytta
ja tarkoituksenmukaista kohdentumista. Henkild voi saada yhta tai useampaa perusturvaetuuden
osaa samaan aikaan (ks. kuvio 9). Eri osien maara (sosiaaliturvan taso) tai paras tapa eri osien
yhteensovittamiselle on joka tapauksessa kysymys, johon vastaus saataisiin vasta kaytannon
kokeiluissa tai mallin implementaatiossa. Tassa mallissa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluilla, TE-
palveluilla ja kuntoutuspalveluilla on paljon painoarvoa, koska velvoite osallistua palveluihin
(esimerkiksi laakarikaynnit, kuntoutus ja tyollistymista edistavat palvelut) ja osallistumislisa
edellyttavat tosiasiallista paasya palveluihin.
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Perusturvaetuuden osat

Ansioturva ja Perusosa
opintolaina

taydentavat + OSALLISTUMISLISA
perusturva-

etuuden Syyperusteet:

perusosaa

(VANHEMMUUS)( TYOTTOMYYS )

( OPISKELU )( KUNTOUTUS)
\

o

( SAIRAUS )(TYOKYVYTTOMYYS)

4

Asumisosa

Pienituloisille henkiléille tai
kotitalouksille asumismenoihin.

-

7

t— TAI

1
Hoivaosa

+ OSALLISTUMISLISA
LAHEISEN HOIVA
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Korvausosa
Kustannusten korvaukset:
( KELA-KORVAUKSET )
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VAMMAISETUUDET
JA/TAI ( )
W
' ™
Turvaosa
Tilapdinen tuki silloin kun perus-
osaan oikeuttava syy ei ole selvilla.
Voi taydentaa muita osia.
. _

’

e
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Kuvio 9. Yhden perusturvaetuuden eri osat karkeasti kuvattuna: perusosa, hoivaosa, asumisosa, korvausosa ja turvaosa.

Etuudessa on kaksi toisensa poissulkevaa osaa: perusosa ja hoivaosa. Jompikumpi naista osista

voi muodostaa paaasiallisen toimeentulon lahteen silloin kun henkild ei tydskentele paatoimisesti tai

ole kokopaivaisesti yrittdja. Perusturvaetuudessa yhdistetdan nykyiset perusturvaetuudet yhdeksi
etuudeksi. Lisdksi voidaan maksaa osallistumislisaa. Hoivaosa, jota ei tassa raportissa simuloida, on

perusosaa selvasti matalampi, mika on perusteltua tyoéllisyysasteen nostamiseksi. Kuviossa 9
perusturvaetuuden muodostavat lilalla pohjalla olevat osat. Perusturvaetuutta voi taydentaa

ansioturva. Opiskelijoilla opintolaina tdydentaa perusturvaetuuden perusosaa, eika opiskelijoille

makseta erillistd osallistumislisda. Kaikille perusosaa saaville, myds opiskelijoille, alaikaisen lapsen

huoltajille maksetaan lapsikorotusta nykyjarjestelman tyéttdmyysturvan mukaisesti. Opiskelun osalta
malli seuraa nykyjarjestelmaa, eika se siten valttdmatta tue jatkuvan oppimisen tavoitteita tai vahenna

koulutuksen kasautumista parhaalla mahdollisella tavalla (Ks. https://okm.fi/jatkuva-oppiminen).

Asumisosaa, korvausosaa ja turvaosaa voidaan maksaa perusosan tai hoivaosan lisaksi. Kaikkia

perusturvaetuuden osia voi saada myds itsenaisesti eli esimerkiksi pienituloinen kotitalous voi saada
pelkastaan asumisosaa tai hyvatuloinen kotitalous pelkastaan korvausosaa. Toisin kuin Juho Saaren

eriarvoisuustydéryhman ehdotuksessa (2018), téssa ei yhdisteta yleistd asumistukea ja
elakkeensaajan asumistukea, koska sen arvellaan lyhyella aikavalilla lisaavan toimeentulotuen

tarvetta. Tama puolestaan on ristiriidassa sosiaaliturvauudistukselle asetetun tavoitteen kanssa:
toimeentulotuen tarpeen pitaisi uudistuksen mydta pikemminkin vahentya. Asumisen kustannuksilla ja

tuilla on selvasti merkitysta toimeentulotuen tarpeeseen ja edelleen siihen, miten ansiotulojen ja

sosiaaliturvan lineaarinen yhteensovittaminen mahdollisesti onnistuu. Sosiaaliturvakomitean

asumisen jaosto on omassa tydssaan tuonut esiin selvitystarpeita asumisen tukien uudistamiseen
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littyen. Taman kasilla olevan selvitystyon puitteissa ei naihin tarpeisiin pystyta vastaamaan, eika
ilman selvityksista tulevaa tietoa ole katsottu mielekkaaksi suunnitella erillistd asumisen tukien
uudistusta tdman selvitystydn puitteissa. Siksi asumisosan simuloinnit toteutetaan nykyjarjestelman
puitteissa. Asumisen kustannukset ja toisaalta tuet vaikuttavat lyhyella aikajanteella merkittavasti
pienituloisten kotitalouksien toimeentulon edellytyksiin, pidemmalla aikajanteella ratkaisuilla on
vaikutusta asuntovarallisuuden jakautumiseen seka kaupunkien tasapainoiseen kehitykseen (esim.
segregaatio).

Yhteen perusturvaetuuteen tarkoituksenmukaisesti maaraytyva asumisosa voi sisaltaa erilaisia
kuntaryhmia (valtakunnallisella tasolla), mutta kuitenkin niin, ettd hyvinvointialuekohtainen
kohtuullisten asumiskustannusten tai tydssakayntialueiden maarittely on mahdollista. Muutoin on
vaikea nahda, etta nykyisiin asuntopolitikan haasteisiin pystyttaisiin vastaamaan (ks. asuntopolitiikan
haasteista esim. Akavaworks 2020). Asumisen tukien tulisi seurata alueellista asuntorakentamista ja
hintakehitysta siten, etta hyvinvointialueilla (tai siihen kuuluvilla kunnilla) olisi myds riittavat
kannustimet huolehtia kohtuuhintaisen asumisen jarjestamisesta. Hyvinvointialueilla ja sen kunnilla
pitaisi myos olla riittdvat mahdollisuudet ja kannustimet asumisen alueellisen eriytymisen
ehkaisemiseen.

Korvausosa pitaa sisallaan lapsilisat, vammaisetuudet ja sairausvakuutuskorvaukset seka
kulukorvaukset aktiivitoimenpiteiden ajalta. Niiden laskentatapa poikkeaa muiden osien
laskentaperusteista, mutta ne voivat kuitenkin olla olennainen osa perustoimeentulon turvaa, mika
perustelee niiden paikkaa osana yhta perusturvaetuutta. Korvausosaan sisallytettavien etuuksien ja
lisien taso ja maaraytymisperusteet siis sailyvat nykytilaan nahden ennallaan. Tavoitteena olisi
sisallyttda helposti laskettavissa olevat ja maaraytymisperusteiltaan selkeat korvaukset tdhan osaan
riippumatta siitd, mistd ne nyt maksetaan (ks. myos VNK 1/2018, s. 41).

Turvaosaa voidaan tarvittaessa maksaa tulotestauksen perusteella tdydentavana tukena. Turvaosa
turvaa valttamatonta toimeentuloa silloin, kun selvilla ei viela ole syyta, jonka perusteella hanelle
voitaisiin maksaa syyperusteista perusosaa ja sen lisana mahdollisesti osallistumislisaa tai syy
muuttuu. Turvaosa on vain tilapainen tuki maaraajaksi. Tilapaisyydella tavoitellaan kahta asiaa: 1)
palvelujen ja etuuksien synergiaa (oikea-aikainen palveluihin ohjautuminen) 2) mahdollisimman
nopeaa tehokasta tukihakemuksen kasittelyprosessia (varallisuustestaus lyhytaikaisessa tuessa ei ole
valttamaton). Sopiva maaraaika on riippuvainen siitd, miten tarpeenmukaisia palveluita pystytaan
tarjpamaan tai tarvittaessa auttamaan henkiléa oikean syyn I6ytymiselle. Maaraaikaisen turvaosan
tavoite on varmistaa, etta palveluiden puute ei estd saamasta toimeentulon turvaa ja edistaa
osallistumislisdn saamista. Mikali henkild ei pysty elattdmaan itsedan, eika hanen elamantilanteensa
ole sellainen, etta hanelle voitaisiin myontaa perusturvaetuuden perusosaa, siirtyy hanen asioidensa
hoito hyvinvointialueelle, jossa sosiaalipalveluissa voidaan selvittda tarkemmin hanen tarvitsemaansa
tukea ja jarjestaa myos viimesijaista turvaa.

Kuvion X. mukaisen vaihtoehdon taustalla on ajatus siita, etta erilaisten etuuksien, niiden osien ja niita
taydentavien mahdollisten lisien maksaminen yhdesta organisaatiosta on tehokasta, eika pelkastaan
tilapaisesta toimeentulon niukkuudesta karsivia ihmisia ole tarpeen ohjata palveluihin. Nykyisessa
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jarjestelmassa olisi kuitenkin selvasti korjattavaa sen suhteen, miten oikea-aikaisesti ja minkalaisiin
palveluihin ihmiset paasevat (ks. van Gerven ym. 2022.) Ylla kuvattu malli olettaa, etta jarjestelmaa
kehitettaisiin jatkuvasti siten, ettd maaraytymisperusteiltaan ja laskennallisesti selkeat osat kyettaisiin
hoitamaan yhdessa organisaatiossa, tarvittaessa hyvinvointialueen konsultaatiolla. Kaytannossa
tamankaltaiseen malliin ei olisi mielekasta siirtya nykyisen kaltaisessa jarjestelmassa, jossa monelle
perustoimeentulotuki korvaa asumisen kustannuksia (ks. Sosiaaliturvakomitean ongelmaraportti
2022).

Tassa jarjestamistavassa kaikki etuudet (pl. korvausosa ja asumisosa) on muutettu
paivarahaperusteiseksi, jotta etuuksien laskenta olisi mahdollisimman yhdenmukaista, eika muutos
siind syyssa, joka oikeuttaa perusturvaetuuden perusosaan, aiheuta yllatyksia sosiaaliturvassa.
Koska tavoitteena on mahdollisimman lineaarinen yhteensovittaminen tyo- ja yrittajatulojen kanssa,
on jarjestamistavassa luovuttu erilaisista suojaosista. Kaytanndssa yhteen perusturvaetuuteen
siirtyminen tapahtuisi asteittain, jolloin myds jarjestelmaan tehtavien muutosten kaytannon toteutusta
ja vaikutuksia olisi mahdollista arvioida. Luonteva Iahtékohta voisi olla Ruotsin sosiaaliturvakaarta
vastaava lainsaadantdrakenne, jolloin yhdessa laissa olisi kootusti keskeinen sosiaaliturvaa
maarittdva aineellinen ja menettelyllinen saantely.

Perusturvaetuuden ja palveluiden yhteensovittaminen

Syyperusteisuudesta seuraa etuuksien ja yksilon tarvitsemien palveluiden kytkeminen kiinteasti
yhteen. Hyvinvointialueiden, kuntien ja Kelan yhteisty6ta pitaisi mallissa kehittaa siten, etta palveluita
ja etuuksia pystytaan tarjoamaan tiivimmassa yhteistydssa ja mahdollisimman oikea-aikaisesti,
poisohjaamisen ja kdannyttamisen vahentamiseksi (esim. Maatta 2012). Tassa lahtékohdaksi on
otettu nykyiset syyt ja niihin liittyvat velvoitteet, mutta jos yksi perusturvaetuus otettaisiin
sosiaaliturvan uudistamisen suunnaksi, pitdisi palveluita systemaattisesti yhteiskehittda osana
toimeenpanoa siten, etta ne vastaisivat nykyisia palveluita selvasti paremmin seka eri alueiden
tydvoimatarpeisiin etta edistaisivat ihmisten tyollistymista tai toimintakykya. Oletuksena on, etta
sujuva paasy tarpeellisiin ja vaikuttaviin palveluihin (kuten mielenterveys-, paihde- tai
kuntoutuspalveluihin) tai mahdollisuus koulutukseen tukee ihmisten omatoimisuutta ja itsenaista
selviytymista. (van Gerven 2022; Im & Shin 2022; Alasoini ym., 2022) Palveluiden vaikuttavuudesta
pitdad saada merkittavasti nykyista laadukkaampaa tietoa resurssien kohdentamiseksi nykyista
paremmin.

Yhden perusturvaetuuden osia pitda paasaantoisesti erikseen hakea, joskin esimerkiksi
korvausosaan sisaltyvat laakekorvaukset saadaan yleensa suorakorvauksena apteekista.
Hakuprosessi voisi paaosin hoitua digitaalisesti. Mita pidemmaksi perusturvaetuuden perusosan
maksukausi muodostuu (esimerkiksi tyéttdmyyden pitkittyminen), sita tiivimmin tarpeelliset palvelut
kytketaan perusturvaetuuteen. Varsinaisia sanktioita yhdessa perusturvaetuudessa olisi vain
tyottdomyyden syylla etuutta saavaan samaan tapaan kuin nykyisessa tyottomyysturvalaissa
sdadetaan tydvoimapoliittisesti moitittavasta menettelysta. Oletuksena myds on, etta opintojen syylla
perusturvaetuutta saava henkild opiskelee, jolloin henkildlta, joka ei ole opiskellut, mutta on saanut
perusturvaetuuden perusosaa opiskelun perusteella, peritdan etuus takaisin, kuten nykyisin.
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Samaan tapaan kuin perusturvaetuuden perusosan saamisen voi olla erilaisia syita, niin myds
etuuden lisdksi maksettavalle osallistumislisan maksamiseen on erilaisia perusteita ja niihin
kytkeytyvia palveluita. Osallistumislisan tavoite on tukea osallistumista sellaiseen toimintaan, mika
edistaa ihmisen itsenaista selviytymista ja on mielekasta hanen eldmantilanteensa kannalta.
Osallistumislisan edellyttama osallistuminen taytyy siten olla jossain maarin raataloity yksilén
Iahtokohdista kasin: esimerkiksi pelkan peruskoulun varassa olevalle ty6ttdmalle henkildlle ammattiin
johtava koulutus voi olla tarpeenmukaista, kun taas jo korkeakoulutuksen saaneen osaamispaaomaa
voi olla mielekasta vahvistaa jollakin raataldidymmalla tai lyhyemmalla koulutuksella.

Osalllistumislisan toimeenpano olisi hyva aloittaa heist3, joille syy perusturvaetuuden saantiin on
tyéttdmyys. Osallistumislisda pitaisi olla mahdollista saada monen erilaisen aktiivisuuden perusteella
(esim. koulutus, kuntoutuminen, tai vapaaehtoistoiminta), jotta se olisi aidosti osallistumiseen
kannustava.

Osallistumislisan perusperiaate on, ettad ihmiselld pitda olla mahdollisuus osallistumiseen ja sen pitaa
olla jollakin tavalla hyodyllista osallistumista. Tasta syysta osallistumislisa maksetaan henkildlle, joka
saa perusturvaetuutta syyna vanhempainvapaalla oleminen — han osallistuu lapsen hoitoon, mutta
hanta voidaan velvoittaa neuvolapalveluiden kayttajaksi. Sairauden tai tilapaisen tyokyvyttémyyden
syysta perusturvaetuutta saava saa alkuun osallistumislisan automaattisesti, mutta sairauden
pitkittyessa (esim. yli 60 pv) sen saaminen edellyttda I1dakarin B-lausuntoa tai muuta selvitysta
tyokyvyttomyydesta ja kuntoutusmahdollisuuksista. Talldin esimerkiksi kuntoutukseen osallistuminen
voisi oikeuttaa osallistumislisaan.

Opiskelijoille osallistumislisda ei makseta. Opiskelijoiden perusturvaa tdydentda mahdollisuus nostaa
opintolainaa. Opiskelijoiden oletetaan olevan paatoimisia opiskelijoita ja vapaaehtoisesti valinneen
kouluttautumisen, joka parantaa heidan toimeentulon edellytyksiaan pidemmalla aikavalilla.

Syyperusteen kirjaaminen auttaa julkista sektoria seuraamaan palvelutarpeita, ennakoimaan
mahdollisia uusia tarpeita ja tukee resurssien tehokasta allokointia.

Simuloitava malli yhdesta perusturvaetuudesta ja osallistumislisasta

Simuloinneissa on keskitytty arvioimaan perusosaan ja siihen liittyvan osallistumislisdan muutosten
vaikutuksia. Perusosan kohdalla tyottomyysturva, sairasvakuutuslain mukaiset paivarahat ja
opintoraha ovat pitkalti yhdenmukaistettu, mutta maaraaikaiset tyokyvyttdmyyseldkkeet on jatetty
nykyiselleen. Hoiva-, asumis- ja turvaosan osalta ei tehda nykyjarjestelmaan muutoksia, vaan nama
simuloidaan nykyjarjestelman mukaisesti. Perusosan ja osallistumislisan aiheuttamat muutokset
huomioidaan asumis- ja toimeentulotuessa. Osallistumislisa katsotaan etuoikeutetuksi tuloksi
yleisessa asumistuessa, mutta ei toimeentulotuessa. Talta osin tilanne eroaa nykyjarjestelmasta,
jossa tyottomyysturvan korotusosat ovat etuoikeutettua tuloa toimeentulotuessa, muttei yleisessa
asumistuessa.

Perusosan lahtokohtana on ollut yhtendistad mahdollisimman paljon eri syiden vuoksi maksettuja
etuuksia. Opiskelu on kuitenkin luonteeltaan erilainen syy saada etuutta kuin ty6ttémyys, sairaus tai
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vanhemmuus, minka johdosta opiskelun perusteella maksettu perusosa ja osallistumislisad eroavat
jonkin verran muista syista.

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/paiva viideltad paivalta viikossa. Taman lisaksi alaikaisen
lapsen huoltajille maksetaan lapsikorotuksia kuten nykyisessa tyottomyysturvassa. Yhtenaistamisen
vuoksi sairausvakuutuksen paivarahojen maksupaivat on muutettu nykyisesta kuudesta paivasta
viiteen paivaan viikossa niin, ettd yhden viikon paivarahan taso pysyy kuitenkin samana.
Sairausvakuutuksen paivarahoihin on lisatty lapsikorotukset.

Opiskelun osalta perusosan taso on nykyisen opintorahan suuruinen. Yhdessa opintolainan kanssa
taso vastaa sitd, mikd perusosan ja osallistumislisan summa on muissa elamantilanteissa.
Lapsikorotusten suuruus on opiskelijoilla kuitenkin yhta suuri kuin muissa elamantilanteissa ja nama
korvaavat nykyjarjestelman huoltajakorotukset. Opintorahan suuruus on lisaksi yhtenaistetty ja se on
yhta suuri kaikille vahintaan 18-vuotiaille ja itsenaisesti asuville. Yhdenmukaistamisen vuoksi
nykyiseen tydmarkkinatukeen liittyva tarveharkinta ja vanhempien tulojen huomiointi on poistettu.

Mallissa on pyritty mahdollisimman lineaariseen tyd- ja yrittdjatulojen sovittamiseen yhteen perusosan
kanssa, minka johdosta tyd- ja yrittdjatulojen suojaosa on poistettu tyéttdmyysturvasta (muttei
yleisesta asumistuesta). Opiskelijoille on jatetty nykyjarjestelman mukaiset tulorajat tyotuloille.

Osallistumislisa on suuruudeltaan 5 euroa paivassa, sita maksetaan korkeintaan viidelta paivalta
viikossa ja se on veronalaista tuloa. Osallistumislisa maksetaan automaattisesti kaikille sairauden tai
vanhemmuuden takia perusosaa saaville. Tyottomyyden osalta osallistumislisd korvaa nykyisen
korotusosan. Simuloinnissa osallistumislisdd maksetaan niille henkilbille, jotka ovat saaneet
korotusosaa. Tasasuuruinen osallistumislisa korvaa myds ansiopaivarahan ansiosidonnaisen
aktiivikorotuksen. Opiskelijoilla opintolaina vastaa osallistumislisaa.

Malli on tehty budjettineutraaliksi korottamalla valtioverotuksen veroasteita 2,35 prosentilla. Taman
lisdksi verotuksen opintorahavahennys on poistettu ja osallistumislisd on asetettu
ansiotulovahennyksen piiriin.
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*Wsumistuklen [ tolmeentulotuen laskentapenastefta muutetaan

Kuvio 10. Yhden perusturvaetuuden suhde nykyjérjestelmén etuuksiin.

5. Arvioidut vaikutukset

Tassa luvussa arvioidaan mallien vaikutuksia eri vaestoryhmien taloudelliseen asemaan, tydnteon
kannustimiin seka julkistalouden toimijoihin. Taman lisaksi pohdimme mallien vaikutuksia palveluiden
kayttdéon ja seka velvoitteisiin.

Vaikutusarvioinneissa on kaytetty ennen kaikkea mikrosimulointimenetelmaa. Siina vaeston tulotason
muutoksia arvioidaan soveltamalla etuuksien ja verotuksen laskentakaavoja henkildtason
rekisteriaineistoon. Tassa luvussa esitetyt mikrosimulointitulokset keskittyvat valittman
tulovaikutuksen arviointiin, ilman etta vaikutuksia ihmisten kayttaytymiseen tai hyvinvointiin on
arvioitu. Kaytimme arviointiin Tilastokeskuksen SISU-mikrosimulointimallia (versio 22.20) ja
koronapandemiaa edeltdvaa vuoden 2019 rekisteriaineistoa, joka on edustava otos Suomen
vaestosta. Simulointiarviot on tehty soveltamalla vuoden 2022 lainsdadanndn kuukausikeskiarvoa,
kuitenkin ilman elokuussa voimaantulleita perhevapaauudistusta ja ylimaaraista indeksikorotusta.
Vuoden 2022 lainsdadanndn lakiparametrit on asetettu aineistovuoden 2019 tasolle
kuluttajahintaindeksin avulla. Edelld kuvatut tulokset on siis esitetty vuoden 2019 hintatasossa ja
vaeston ikarakenne ja toimintatiedot kuten tyollisyys ovat aineistovuoden 2019 mukaiset.

5.1. Kotitalouksien tulot

Taulukossa 2 on esitetty mallien simuloidut vaikutukset etuusmenoihin sekd verotukseen. Mallit on
asetettu kustannusneutraaliksi tuloverotuksen avulla. Mallien simuloituja tuloksia verrataan
lahtdtilanteeseen. Perustuloa maksettaisiin kaiken kaikkiaan bruttona 24,6 miljardia euroa. Samalla
syyperusteisten etuuksien menot vahenisivat arviolta 50-97 prosenttia riippuen etuudesta. Jaljelle
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jaisivat elakkeet, ansiosidonnaisten etuuksien ansio-osat, yksityisen hoidon tuet seka alle 18-vuctiaille
maksettava opintoraha. Yleisen asumistuen menot pienenevat arviolta 28 prosenttia ja
toimeentulotukimenot 51 prosenttia. lIman muutoksia verotukseen perustulomalli lisaisi julkistalouden
menoja 8,7 miljardia euroa. Lopullisessa mallissa verotusta on kiristetty, jotta malli olisi
julkistaloudellisesti kustannusneutraali (ks. luku 4.2). Kaiken kaikkiaan henkildverotus kiristyy yli
puolella (53 prosenttia).

Taulukko 2. Mallien simuloidut vaikutukset eri etuuksiin ja verotukseen vuoden 2019 tasossa.

Lahtotilanne Muutos
Perustulo Perusturvaetuus Sosiaalitili
Milj. € Milj. € % Milj. € % Milj. € |%

Sairausvakuutuksen paivarahat 1220 -610 -50 +150| +12 0 0
Tyottomyysturva 3480 -2 550 -73 -80 -2 0 0
Lastenhoidon tuet 280 -250 -88 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 -520 -51 -10 -1 +10 +1
Perustulo +24 620

Tilin ylijadama elakelaisille +1930

Etuudet yhteensa 12730 +19910| +156 +120 +1| +1920 +15
Verot ja maksut yhteensa 37600| +19900| +53 +120 0| +1920 +5
Kaytettavissa olevat rahatulot 114 390 0 0 0 0 0 0

Huom. laskettu vuoden 2019 vaestdaineistolla ja hintatasossa.

Taulukossa perusturvaetuus sisaltyy 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 maksettavia sairausvakuutuksen paivarahoja 12 prosenttia, koska
paivarahoihin lisattaisiin lapsikorotukset ja osallistumislisa. Valtaosa lisdyksesta tulisi
ansiosidonnaisiin paivarahoihin. Perusturvaetuusmallissa ty6ttdomyysturvaan tehtaisiin seka
heikennyksia (suojaosien poisto) ja parannuksia (mm. tarveharkinnan poisto), joiden my6ta
tyottdmyysturvamenojen kokonaissumma laskisi arviolta kaksi prosenttia. Opintorahojen summa
kasvaisi arviolta 14 prosenttia, mika johtuu lapsikorotuksista seka opintorahatasojen
yhtenaistamisesta. Muutoksilla ei olisi juurikaan vaikutusta maksetun yleisen asumistuen tai
toimeentulotuen kokonaismaaraan. llman muutoksia verotukseen perusturvaetuus lisaisi
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 myds poikkeusleikkausvaikutuksiksi. Arvioitu sosiaalitilin ylijdadma
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elinkaaren ajalta olisi vuosien 1999-2019 vaestdn perusteella laskettuna noin 1,9 mrd euroa
vuodessa. TAma vahentaisi Kelan elake-etuuksien menoja hyvin lievasti, 0,2 prosenttia, ja
elakkeensaajan asumistuen menoja 3 prosenttia. Kustannusneutraaliuden vuoksi uusi tilivero kiristaisi
henkildverotusta noin 5 prosenttia ja tama lisaisi laskennallista toimeentulotukioikeutta hyvin lievasti,
yhden prosentin.

Kuviossa 11 on avattu tarkemmin, miten laskennallinen oikeus toimeentulotukeen muuttuisi eri
malleissa: kuinka monella se poistuu, vahenee, kasvaa vai syntyy. Toimeentulotuen simulointi
perustuu tulojen vuosikeskiarvoon, joten siihen sisaltyy paljon epatarkkuutta ja tulokset ovat suuntaa
antavia. Perustulomallissa toimeentulotukeen oikeutettujen maara vahenee noin viidenneksella. Isolla
joukolla laskennallinen toimeentulotuen maara pienenisi, mika todennakdisesti lisdisi toimeentulotuen
alikayttoa, silla tutkimusten mukaan toimeentulotuen alikayttdé on todennakdisempaa, mita
pienempaan tukimaaraan on oikeutettu (esim. Tervola ym. 2021; Paukkeri 2017). Perustulomalli toisi
myos uusia kotitalouksia toimeentulotuen piiriin, kun verotus kiristyy ja tyottdman perusturvan
korotuksia poistetaan.

120%
100%
s —
= (T
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a *33, 60% +— D B Tukioikeus syntyy
c o
é’ E Tukisumma kasvaa
Sz 40% +—— —_ )
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g OI\L 20% +——  — Tukisumma vahenee
Eo
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Perustulo Perusturvaetuus Sosiaalitili
Kuvio 11. Mallien vaikutus laskennalliseen toimeentulotukioikeuteen, % henkilbista.

Perusturvaetuus- ja sosiaalitilimalli ei juuri muuta toimeentulotukeen oikeutettujen maaraa simuloinnin
perusteella. Perusturvaetuus lisda seka vahentaa toimeentulotuen tarvetta. Toimeentulotuen
kokonaissumman arvioidaan vahenevan yhdella prosentilla, kun sosiaalitilissa kokonaissumma
kasvaisi arviolta yhdella prosentilla.

Perustulo muuttaisi tuloja noin 60 prosentilla kotitalouksista, kun ei huomioida
kayttaytymisvaikutuksia. Kuviosta 12 nahdaan, etta se lisaisi erityisesti alimman tulokymmenyksen
kotitalouksien tuloja ja vahentaisi eniten kahdeksannen tulokymmenyksen kotitalouksien tuloja.
Jokaisessa tulokymmenyksessa olisi kuitenkin merkittava maara seka hyotyjia etta menettajia.
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Perusturvaetuusmallissa muuttaisi noin joka kymmenennen kotitalouden tuloja. Seka menetykset etta
hyddyt kohdistuvat yleisemmin tulojakauman alapaan kotitalouksiin. Menetykset olisivat tyypillisesti
hyvin pienia. Sosiaalitili muuttaisi tuloja 67 prosentilla kotitalouksista. Tilivero korvaisi
tyottomyysvakuutusmaksun, ja verotus kiristyisi. Siksi se vahentaisi erityisesti hyvatuloisten
kotitalouksien tuloja. Se lisaisi erityisesti elakelaisten tuloja, ja vaikutus keskittyisi tulojakauman
keskelle erityisesti kymmenyksiin 3—6.

Sosiaalitili
Perustulo Perusturvaetuus
50% +— — — — — —p—— — —— - - — — _ _ _ _ _ _ _ — - T TR
SE=2>5>355=* £ L0 HNEIV V VEVIVILIX X Yht 1 1D HEIV V VEVIVIEIX X Yht
Tuloymmenys Tuloymmenys Tuloymmenys
B Tulot vahenevat yli 15 % W Tulot vdahenevat 5-15 % = Tulot vahenevat 1-5% Tulot eivat muutu

Tulot kasvavat 1-5% Tulot kasvavat 5-15 %  H Tulot kasvavat yli 15 %

Kuvio 12. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin tulokymmenyksen mukaan, % henkilbista.

Huom. katso vaikutukset tulosummaan liitekuviosta A1.

Kuviossa 13 on esitetty mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin ikaryhmittain, sukupuolittain seka
erikseen yhden huoltajan kotitalouksille. Perustulomallissa joka ikdryhmassa on henkilsita, joiden
kotitalouden tulot kasvavat tai vahenevat. Yleisimmin tulot kasvavat 18-24 -vuotiaiden ikaryhmassa,
joista moni on opiskelija. Tulojen menetykset ovat yleisimpia 0—9-vuotiaiden seka yhden vanhemman
kotitalouksissa. Muuten tulojen kasvut ja menetykset kohdistuvat melko tasaisesti 0—64 -vuotiaiden
ikaryhmiin. MyGs osa yli 65-vuotiaiden kotitalouksista menettéda perustulomallissa, paaosin koska
paaomatulojen verotus kiristyisi.

Perusturvamallissa maltilliset vaikutukset kohdistuvat erityisesti 0—9- sekd 18—24 -vuotiaiden
ikaryhmiin, johtuen niin lapsikorotuksista kuin opintorahojen yhdenmukaistamisesta. Menetykset
kohdistuvat tasaisesti kaikkiin ryhmiin ja ovat keskimaarin pienia. Sosiaalitilin vaikutukset maarittyvat
voimakkaasti ian kautta. Noin 70 prosentilla tydikaisten kotitalouksista tulot pienenevat 1-5 prosenttia
tilimaksun myo6ta. Vastaavasti tulot kasvavat lahes 70 prosentilla yli 65-vuotiaiden kotitalouksista.
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Perustulo Perusturvaetuus Sosiaalitili
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Kuvio 13. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin henkilén ién ja sukupuolen mukaan ja yksinhuoltajiin, % henkilbista.
Huom. yksinhuoltajat viittaavat yhden vanhemman kotitalouksiin. Katso vaikutukset tulosummaan liitekuviosta A2.
Kuviossa 14 on kuvattu mallien vaikutukset tiettyihin tulonsaaja- ja toimintaryhmiin. Simuloinnin
mukaan perustulomalli heikentaisi erityisesti ansiosidonnaisten etuuksien saajien vuosituloja. Tama
johtuu mm. siita, etta heilla on usein myds tyétuloja vuoden aikana ja he ovat laskennallisesti
oikeutettuja asumistukeen. Asumistuessa huomioidaan bruttotulot, jolloin nettotulot pienenevat ty6ta
tekevilla asumistuen saajilla®. Ty6ttdmyysturvan ja sairausvakuutuksen perusturvaetuuksien saajien
tulot eivat keskimaarin juuri muutu perustulomallissa. Kotihoidontukea saavilla kotitalouksilla tulot
yllattaen 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. Yrittdjien tulot eivat sen sijaan
keskimaarin muutu.

Perusturvamallissa kasvavat erityisesti sairausvakuutuksen paivarahaa saavien kotitalouksien tulot.
Samalla kotihoidon tuen saajien tulot kasvavat, koska he saavat usein samana vuonna myos
vanhempainpaivarahaa. Myds opiskelijoiden tulot kasvavat, mutta osa-aikaiset ty6ttdomat menettavat
tuloja ty6ttdomyysturvan suojaosien poiston my6ta. Sosiaalitilissa menettavat erityisesti ne ryhmat,
jotka tekevat t6itd vuoden aikana ja maksavat tiliveroa omalle tililleen. Vahiten heita on yrittajissa ja
paaomatulojen saajissa.

8 Tosiasiassa tyotulot kohdistuvat usein eri kuukausille kuin ansioturvaetuus, mutta simulointimalli ei pysty
huomioimaan tata, vaan asumistuki simuloidaan vuositulojen perusteella.
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Kuvio 14. Mallien vaikutukset kotitalouden tuloihin tietyissé tulonsaajaryhmissa, % henkilbistd. Huom. SV=
Sairausvakuutuksen péivérahat, TT= tyéttbmyysturvan péivdrahat. Huom. katso vaikutukset tulosummaan liitekuviosta A3.
* Pddomatulon saajissa ovat ne henkil6t, joiden maksamista veroista véhintddn kolmannes on pddomaveroja.

Taulukko 3. Mallien simuloidut vaikutukset tulonjakoindikaattoreihin, jotka perustuvat kotitalouden tuloihin.

Lahtotaso Perustulo |Perusturvaetuus |Sosiaalitili
Gini-kerroin (tuloerot) 27.8 -0.7 -0.1 -0.1
Mediaanitulo, €/v/kulutusyksikk6 25422 -19 +23 +16
Pienituloisuus- Koko viestd 13.9 -0.9 -0.1 +0.1
aste, % (raja 60 % | Keskim. kéyhyysvaje 15.1 2.2 0.0 +0.1
mediaanitulosta) | pjje 18-v. 13.3 -0.4 0.2 +0.4
Yli 65-v. 133 -04 +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 139 -0.9 -0.1 0.0

Taulukossa 3 on kuvattu eri mallien simuloidut vaikutukset tulonjakoindikaattoreihin, kun mahdollisia
kayttaytymisvaikutuksia ei huomioida. Perustulomalli vahentaisi tuloeroja, pienituloisuusastetta seka
keskimaaraista pienituloisuusvajetta selvasti. Vaikka tyéttéman perusturvan lapsikorvaukset poistuvat
perustulomallissa, myos lasten pienituloisuusaste laskisi selvasti. Tata selittaa se, ettd asumistuki ja
toimeentulotuki kompensoi monilla lapsikorvausten poistumista, mutta myds se, ettéd esimerkiksi moni
muu lapsiperhe, kuten opiskelijalapsiperheet, voittavat uudistuksessa.
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Perusturvaetuus tuottaa melko lievid muutoksia indikaattoreihin: se vahentaisi tuloeroja ja
pienituloisuusastetta lievasti. Se pienentaisi erityisesti lasten pienituloisuusastetta, mutta vastaavasti
nostaisi hieman yli 65-vuotiaiden pienituloisuusastetta. Sosiaalitili kaventaisi tuloeroja lievasti, mutta
nostaisi pienituloisuusastetta erityisesti lapsilla. Eldkelaisten pienituloisuusaste laskisi sen sijaan
selvasti tilin ylijadman takia. Kaikissa malleissa eri sukupuolten pienituloisuusasteet muuttuisivat
melko samalla tavalla. Perustulo vahentaisi hieman voimakkaammin miesten pienituloisuutta, kun
perusturvaetuus ja sosiaalitili naisten pienituloisuutta.

5.2. Rahoitustasapaino

Nykyisin sosiaaliturva rahoitetaan monen julkistaloudellisen toimijan kautta, joiden varat taas kerataan
vaihtelevasti kunnallis- ja valtionverotuksen kautta seka veroluonteisin sosiaalivakuutusmaksuin. Eri
etuuksien rahoitus perustuu eri verolahteille. Seuraavaksi kdymme lyhyesti lapi 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 tukia ja varhaiskasvatuspalveluita, osan pitkaan ty6ttdmana olleiden
tydomarkkinatuesta seka puolet perustoimeentulotuen menoista. Vuoden 2023 alusta lahtien
taydentavan ja ehkaisevan toimeentulotuen rahoituksesta vastaa hyvinvointialue. Kuntien keskeiset
rahoituslahteet ovat kunnallisverotus seka valtionosuudet. Hyvinvointialueiden rahoitus perustuu
valtionosuuksiin.

Osa etuuksista rahoitetaan sosiaalivakuutusrahastojen kautta, joiden varat kerataan paaosin
sosiaalivakuutusmaksuilla, mutta myoés valtion osuuksin. Yksi rahastoista on sairausvakuutusrahasto,
josta rahoitetaan mm. sairausvakuutuksen paivarahaetuudet eli vanhempain- ja sairauspaivarahat
seka kuntoutusrahat. Nama etuudet rahoitetaan padasiassa palkansaajien ja yrittgjien
paivarahamaksuilla seka tydnantajan sairausvakuutusmaksuilla. Valtio korvaa
vahimmaispaivarahoista ei-ansiosidonnaisen korotusosan seka 5 % paivarahojen kokonaissummasta.

Ansiosidonnaisen ty6ttémyyspaivarahan ansio-osa rahoitetaan tydnantajien ja palkansaajien
tyottdmyysvakuutusmaksuilla (93 %) ja tydttomyyskassojen jasenmaksuilla (7 %). Ansiopaivarahan
peruspaivarahan suuruinen perusosa rahoitetaan valtion varoista. Peruspaivaraha rahoitetaan
kassaan kuulumattomien vakuutusmaksuilla seka valtion varoista. Tydomarkkinatuki rahoitetaan
valtion varoista lukuun ottamatta ylla mainittua kuntien rahoitusosuutta.

Naiden lisaksi tydeldkkeet rahoitetaan kunkin vuoden tydeldkemaksuilla seka rahastoiduilla aiemmin
keratyillda maksuilla ja niiden tuotoilla. Loput sosiaaliturvasta kuten kansan- ja takuuelakkeet, lapsilisat
ja asumisen tuet rahoitetaan valtion verovaroin.

Esimerkkimalleissa oletetaan, ettd perustulo ja perusturvaetuus maksettaisiin valtion varoista, mutta
perusturvaetuuden mallissa tehtavat muutokset ansioturvaan rahoitettaisiin kuitenkin nykyjarjestelman
mukaisesti sosiaalivakuutusrahastoista. Sosiaalitilin ylijddma rahoitettaisiin tilimaksuin. Mallit on
asetettu julkistalouden nakoékulmasta kustannusneutraaliksi staattisessa tarkastelussa, mutta eri
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julkistaloudellisten toimijoiden rahoitustasapainoa ei ole tasmaytetty. Esimerkiksi kaikissa malleissa
kunnat eivat enaa rahoittaisi osuutta tydmarkkinatukimenoista, mutta tata ei ole kompensoitu
alentamalla kunnallisveroasteita.

Kaikki mallit muuttaisivat julkistalouden eri toimijoiden valista rahoitustasapainoa, mita on kuvattu
taulukossa 4. Analyysi pohjautuu lainsdadantéén ennen vuoden 2023 sote-uudistusta, jossa
kunnallisveroasteita pienennettiin huomattavasti ja valtionverotusta kasvatettiin vastaavasti. Vaikka
analyysi on kuntien ja valtion suhteen osalta vanhentunut, tulokset olisivat samansuuntaisia myos
nykyisessa rahoitusjarjestelmassa.

Taulukko 4. Rahoitustasapainon ldhtétilanne ja simuloitu muutos (milj. €). Vuoden 2019 hintatasossa.

Lahtotilanne Perustulo Perusturvaetuus Sosiaalitili
Rahoittaja
Verot  Etuudet Verot Etuudet Erotus Verot Etuudet Erotus Verot  Etuudet Erotus

Kunta 19 440 1250 +7 080 -960 +8 040 +30 -460 +490 +40 -450 +500
Sairausvakuutus 1860 1030 +290 -420 +710 0 +100 -100 +20 0 +20
Ty6ttomyysvakuutus 1260 1220 0 -120 +120 0 -240 +240| -1260 -1220 -50
Elakevakuutus 6 390 28 290 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Valtio 8 650 8880 | +12550 +21430 -8880 +90 +720 -630 +90 -1700 +1790
Sosiaalitili +3 040 +5300 -2260

Huom. keratyt verot sisaltéavat vain SISU-mallin simuloimat tuloverot, eika se vastaa kokonaisverotuloja. Kunnan osuus
tydmarkkinatukimenoista on asetettu kiinteasti sille tasolle, joka se oli vuonna 2021 (29 prosenttia). Peruspaivaraha on oletettu rahoitettavan
kokonaan ty6ttdmyysvakuutusmaksuilla, vaikka tosiasiassa rahoitusosuus vaihtelee vuosittain.

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

Perustulo myo6s vahentaisi sairausvakuutusmaksuilla rahoitettujen etuuksien maaraa, mutta
perusturvaetuudessa ne kasvaisivat, kun sairausvakuutuksen paivarahoihin lisattaisiin lapsikorotukset
ja osallistumislisa. Kaikissa malleissa tydttdmyysvakuutusmaksujen rahoitusvastuut pienenisivat, ja
sosiaalitilissa ne siirtyisivat kokonaan tilimaksuin rahoitettavaksi. Tyoelakemaksuin rahoitettaviin
etuuksiin ei tapahtuisi muutoksia malleissa.

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

Sosiaalitilille siirtyva maksu eli tilivero on asetettu sen suuruiseksi, etta se tuottaisi staattisesti
kustannusneutraalin mallin. Simuloitavassa mallissa tilin etuuksien rahoitusta ei ole siirretty
kokonaisuudessa tiliin. Tiliverot kattaisivat vain nykyiset tyottdmyysvakuutusmaksut ja tilin yljagaman
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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 esimerkiksi ikarakenteen
muutokset vaikuttavat rahoitustilanteeseen. Jonain toisena vuotena mallit eivat todennakdisesti olisi
kustannusneutraaleja. Jos malleilla olisi merkittavia kayttaytymisvaikutuksia, eivat olisi
kustannusneutraaleita. Seuraavaksi kasittelemme mallien vaikutuksia tydnteon kannustimiin, jotka
voivat aiheuttaa kayttaytymismuutoksia.

5.3. Tyonteon kannustimet

Sosiaaliturvamuutosten mahdolliset tyollisyysvaikutukset ajatellaan syntyvan siita, etta tyottdman
tyonteon kannustimet muuttuvat. Kannustimia on yleensa arvioitu simulointilaskelmilla, jotka
keskittyvat ns. rahallisiin kannustimiin eivatka huomioi byrokratian mahdollista osuutta tyollisyyteen.
Tahan on selva syy, silla byrokratian vaikutuksesta tydllisyydesta ei ole sellaista tutkimusnayttoa, etta
sita pystyttaisiin arvioimaan etukateen.

Tyonteon kannustimia arvioidaan yleensa laskemalla (efektiivisia) marginaaliveroasteita ja
tyéllistymisveroasteita. Henkilon tyollistyessa hanen tulonsa eivat koskaan kasva palkan verran, vaan
yleensa oikeus sosiaalietuuksiin poistuu tai pienenee ja verotus ehka kiristyy. Tyollistymisveroaste
kertoo kuinka paljon tydllistyvan henkilon bruttopalkasta "verotetaan” pois vahenevien etuuksien ja
kiristyneen verotuksen muodossa. Jos henkildn tyodllistymisveroaste on 100 %, kotitalouden nettotulot
eivat kasva ollenkaan hanen tydllistyessaan. Jos tyollistymisveroaste on 50 %, nettotulot kasvavat
maaralla, joka on puolet henkildén bruttopalkasta. Tydllistymisveroasteet perustuvat tilastollisesti
ennustettuun tyodllistymispalkkaan. Tassakin raportissa analysoimme kannustimien muutoksia
tyollistymisveroasteella, joiden laskentamenetelmaa on kuvattu mm. Karkkainen ja Tervola (2018).
Kannustimia on analysoitu vuoden aikaikkunassa. Niissa ei siis ole huomioitu pitkan aikavalin
kannustimia, jotka tulevat tydelakkeen kertymisesta. Koska sosiaalitilin kannustinvaikutukset
perustuvat suurelta osin elinkaaren ajalle, niiden mallinnus poikkeaa kahdesta muusta tarkastellusta
vaihtoehtoisesta jarjestamistavasta merkittavasti. Siksi ndma kasitelldan erikseen alempana.

Taulukossa 5 on esitetty rahallisten kannustimien muutokset kolmenlaisiin siirtymiin: tyéttdomyydesta
kokoaikatydhon, tyottdomyydesta osa-aikatydohon ja osa-aikatyosta kokoaikatydhdn. Osa-aikatyon
palkaksi on oletettu puolet kokoaikatydn palkasta. Tyéllistymisveroaste kokoaikatyéhén (Koko) on
nykyjarjestelmassa keskimaarin 67 %, osa-aikatydhdn 58 % eli hieman matalampi johtuen erilaisista
suojaosista ja 75 % siirryttdessa osa-aikatydsta kokoaikatydhon.

Perustulomalli ei juuri muuta keskimaaraisia tydnteon kannustimia koko vaestdn tasolla. Valtaosa
vaestosta on tyollisia, joten keskimaarainen muutos selittyy pitkalti tydllisten tydnteon kannustimien
muutoksilla. Nykyjarjestelmassa tyottoman perusturvaa saavien osa-aikatyon kannustimet
heikkenisivat perustulomallissa, koska verotus kiristyisi ja asumistuen maara pienenisi (ks. kuvio 2a).
Sen sijaan ansioturvan saajien kannustimet eivat juuri muuttuisi. Kotihoidontuen saajien tyénteon
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kannustimet heikkenisivat, koska perustulo olisi korkeampi kuin tyypillinen kotihoidontuki.
Kannustinsimuloinnissa ei ole mukana opiskelijoita, mutta on syyta olettaa, etta opiskeluaikaisen
tydnteon kannustimet heikkenisivat merkittavasti, koska perustulo on merkittavasti suurempi kuin
opintoraha. On hyva muistaa, ettd osa perustulomallista rahoitetaan kiristamalla
paaomatuloverotusta, mika ei nay suoraan tyonteon kannustimissa. Padomatulon verotuksen
kiristamisella voisi kuitenkin olla muita dynaamisia vaikutuksia

Yhden perusturvaetuuden kohdalla keskimaaraiset kannustimet tydllistya taysipaivaisesti eivat
muuttuisi ollenkaan. Tama patee niin tyodllisille kuin tyottomille tai kotihoidontukea saaville. Tassa
arvioitu yhden perusturvaetuuden malli kuitenkin muuttaisi kannustimia tyéllistya osa-aikatdihin ja
kannustimia siirtya osa-aika toista taysiaikaisiin tihin. Kannustimet tyollistya osa-aikaisesti
heikentyisivat kaikissa tapauksissa johtuen tyottomyysturvan suojaosien poistosta. Vastaavasti
tyéttdmyysturvan suojaosien poisto vahvistaisi kannustimia siirtya osa-aikatoista kokoaikatdihin.

Taulukko 5. Perustulon ja perusturvaetuuden vaikutukset tybnteon taloudellisiin kannustimiin tyéllistymisveroasteella
mitattuna. Koko = tyéllistymisveroaste kokoaikatyéhén, Osa = tyéllistymisveroaste osa-aikatybhén (soviteltu tuki), Osa->koko
= tydllistymisveroaste osa-aikatydsté kokoaikatybhon.

Lahtotilanne Perustulo Perusturvaetuus
Henkil6a Koko Osa  Osa->Koko |Koko Osa Osa->Koko |Koko Osa Osa->Koko
Ty6todn, perusturva 233787 63% 61% 65 % -1 +6 -7 0 +5 -6
Tyo6ton, ansioturva 215 564 69% 60 % 76 % +1 -1 +2 0 +3 -3
Kotihoidontuki 82624 52% 18% 84 % +7  +17 -2 0 +6 -5
Tyollinen 1792552 68% 59% 76 % 0 0 +1 0 +4 -4
Yhteensa 2324526 67% 58 % 75 % 0 +1 0 0 +4 -4

Huom. osa-aikatyon palkka on 50 % ennustetusta kokoaikatyon palkasta. Osa-aikaty6ta tekevien oletetaan olevan
oikeutettuja soviteltuun ty6ttémyystukeen. Kotihoidontuen saajienkin oletetaan siis hakevan ty6ttémyysetuutta siirtyessaan
osa-aikatyohon.

Osiossa 3.2 esiteltiin sosiaalitilin kannustinvaikutuksia periaatteellisella tasolla. Sosiaalitilin voidaan
ajatella vaikuttavan nk. ekstensiivisella marginaalilla (siirtymat tydllisyyden ja ei-tyodllisyyden valilld) ja
intensiiviselld marginaalilla (tytulojen muutokset tydllisten keskuudessa). Tilimallin yhteydessa
ekstensiivisen marginaalin voidaan ajatella kuvaavan sita, ettd koska etuuskaytté vahentaa nykyista
enemman kaytettavissa olevaa tuloa (elakkeelld), tydnteon kannustimet paranevat. Toisaalta tydnteon
kannustimet paranevat myés intensiiviselld marginaalilla, kun osa lisatulosta ei menekaan
verotukseen ja tyottdmyysvakuutusmaksuihin, vaan henkilon omalle tilille. Nama kannustinvaikutukset
koskevat henkil6ita, jotka odottavat paatyvansa positiiviselle saldolle.

Kokonaisvaikutusten osalta mallinnuksen tulokset ovat hieman Maattasen ja Salmisen (2015)
aiempaa tyota positiivisempia. Tama johtuu toisaalta siita, ettd uudessa mallinnuksessa tietyt
verotusta kuvaavat parametrit on arvioitu kireammalle tasolle, mika toisaalta voimistaa
kayttaytymisvaikutuksia ja toisaalta leikkaa tiliylijadmista syntyvaa fiskaalista nettoalijadmaa. Toisaalta
tdma johtuu siitd, ettd uudessa mallinnuksessa on huomioitu myos intensiivinen marginaali. Tulosten
perusteella Pareto-parannuksen aikaansaaminen sosiaalitililld on mahdollista. Vaikutukset kuitenkin
riippuvat paljolti siita, kuinka ihmiset ymmartaisivat ja reagoisivat tilimallin kannustinrakenteeseen,
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jossa tydmarkkinoilla nyt tehtavat paatokset vaikuttavat kaytettavissa olevaan tuloon vuosien tai
vuosikymmenten paasta. Tulosten tarkempi esittely on tehty erillisessd muistiossa.

Sosiaaliturvan erilaiset jarjestamistavat voivat muuttaa myos tyon kysyntaa. Esimerkiksi perustuloa on
ajateltu matalapalkkatukena, joka ehka mahdollistaisi aiempaa pienemman palkan maksamisen ei-
niin-tuottavasta tyosta, ja siten lisaisi tydn kysyntaa. Tassa tarkasteltava perustulomalli ei kuitenkaan
lisaisi juuri pienipalkkaisen tyontekijan tuloja (ks. kuvio 2a), koska verotus Kiristyy ja asumistuen rooli
pienenee, joten perustulomalli tuskin juuri vaikuttaisi palkkatasoon tai tyon kysyntaan. Vaikutukset
kuitenkin tydnteon muotoihin kuten alustatyohon tai yrittajyyteen ovat mahdollisia, mutta vaikea
ennustaa. Staattisessa tarkastelussa perustulomalli ei juuri muuttaisi yrittajien tuloja.

5.4. Palveluihin osallistuminen ja velvoitteet

Palveluilla ja etuuksilla on nykyisessa sosiaaliturvajarjestelmassa paljon kytkoksia. Yksi keskeinen on,
etta tyottomyysetuuksien saamiseksi henkilon on ilmoittauduttava tyottomaksi tydnhakijaksi TE-
toimistossa. Tyottomalla tydnhakijalla on joitain velvoitteita, joiden laiminlydmisesta voi seurata
karenssi eli etuudenmaksun maaraaikainen keskeyttaminen. Tallaisia velvoitteita ovat mm.
alkuhaastatteluun ja tydnhakukeskusteluihin osallistuminen, aktiivinen tydnhaku, tarjottujen tdiden
vastaanottaminen, TE-koulutuksiin osallistuminen, alle 25-vuotiailla opiskelupaikkojen hakeminen.
Taulukko 6 listaa nykyisiin keskeisiin etuuksiin liittyvia velvoitteita. Seuraavassa kaydaan lapi, miten
velvoitteet ja niista seuraava palveluiden kaytté mahdollisesti muuttuisi tarkasteltavissa
vaihtoehtoisissa malleissa.

Taulukko 6. Nykyisten etuuksien velvoitteita.

Etuus Velvoite

Tyoéttémyysetuudet Mm. alkuhaastatteluun ja tydnhakukeskusteluihin osallistuminen, aktiivinen
tydnhaku, tarjottujen tdiden vastaanottaminen, TE-palveluihin osallistuminen,
alle 25-vuotiailla opiskelupaikkojen hakeminen

Sairauspaivaraha Laakarikaynti (ladkarintodistus). Tyoterveyden tai Kelan seurantayhteydenotto
tarkistuspisteiden kohdalla

Vanhempainpaivarahat | Raskausrahaa varten vaaditaan raskaustodistus, jonka saa kaymalla

neuvolassa
Kotihoidontuki Ei saa kayttaa kunnallisia varhaiskasvatuspalveluita (ns. kdanteinen velvoite)
Opintotuki Opintojen eteneminen (5 opintopistetta per tukikuukausi)

Toimeentulotuki Ensisijaisten etuuksien velvoitteet (ks. esim. ty6ttdmyysetuudet)
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Perustulo

Tarkasteltavassa perustulomallissa perustulo korvaisi monia etuuksia, joihin liittyy velvoitteita:
tydmarkkinatuen, vahimmaissairaus- ja vanhempainpaivarahan ja opintorahan. Myo6s toimeentulotuen
saajien maara vahenisi ainakin viidenneksella. Perustulo ei sisaltaisi velvoitteita, joten edella
mainittujen etuuksien korvaaminen poistaisi velvoitteita tydnhakuun ja palveluihin osallistumiseen
selvasti.

Henkildt, jotka nykyjarjestelmassa saavat tydéttdman perusturvaetuuksia, eivat enaa perustulomallissa
olisi velvoitettuja osallistumaan haastatteluihin tai hakemaan t6ita tai opiskelupaikkoja. Sanktioiduilla
tydnhakuvelvoitteilla ja esimerkiksi maahanmuuttajan kotoutumissuunnitelmalla on todettu olevan
tyollisyytta lisdava vaikutus (Kauhanen 2019; Sarvimaki & Hamalainen 2018), joten muutos saattaisi
vahentaa esimerkiksi maahanmuuttajien tyollistymista. Mallissa kuitenkin monet tyottomat olisivat
oikeutettuja toimeentulotukeen, johon liittyy nykyisellddnkin samanlaisia velvoitteita kuin
tyottomyysturvaan. Taten osa tyottomista perustulon saajista olisi edelleen tydmarkkinavelvoitteiden
piirissa, mutta sanktiot olisivat lievempia: ainoana sanktiona toimisi toimeentulotuen perusosan
alennus eika karenssia olisi.

Sairauspaivarahan saaminen edellyttaa laakarintodistusta eli kdytannossa yhteydenottoa ladkariin.
Lisaksi nykyisellaan sairauspaivarahakauteen liittyy lukuisia tarkistuspisteita, joissa joko tydterveys tai
Kela seuraa etuudensaajan tyo- ja toimintakykya. Jos vahimmaissairauspaivaraha korvattaisiin
perustulolla, tdman tyyppiset seurantamekanismit poistuisivat, ja kontakti terveydenhuoltoon olisi
yksilon oman aloitteen varassa. Talla saattaisi olla vaikutuksia terveyspalveluiden kayttoon ja
asiakkaan terveyteen, mutta asiasta ei ole tietddksemme tutkimustietoa.

Raskausrahan saaminen edellyttda raskaustodistusta, jonka saa kdymalla neuvolassa. Jos perustulo
korvaisi vahimmaismaaraisen raskausrahan, tama velvoite poistuisi, milla saattaisi olla vaikutusta
aidin terveyden ja raskauden seurantaan. Haluttaessa olisi mahdollista liittda sama velvoite
esimerkiksi lapsilisdan, jota perustulo ei korvaisi.

Perustulo korvaisi opintorahan ja siihen liittyvan velvoitteen opintojen etenemisesta. Samalla se
kasvattaisi opiskelijoiden taloudellista turvaa, silla perustulo olisi paljon suurempi kuin opintoraha.
Muutos todennakdisesti vahentaisi halukkuutta nostaa opintolainaa ja tehda t6ita opintojen ohessa.
Opintojen pituuteen nailla voisi olla eri suuntaisia vaikutuksia eri yksil6ille. Opintojen
etenemisvelvoitteen poistuminen voisi lisata opiskeluaikoja osalla (periaatteessa opintojen
etenemisvelvoitteen olisi mahdollista sitoa opintorahan sijasta opinto-oikeuteen). Toisaalta
opiskeluaikaisen tydnteon vaheneminen voisi lyhentaa opiskeluaikoja (ks. Uusitalo 2016).
Kayttaytymisvaikutuksen suunta ja suuruus olisi siis hyvin epavarma.

Perustulo korvaisi kotihoidon tuen, jonka saaminen edellyttaa, etta alle 3-vuotias lapsi ei osallistu
kunnalliseen varhaiskasvatukseen. Perustuloa saisi riippumatta nuorimman lapsen iasta, joten on
todennakdista, etta perustulo pidentaisi lasten kotihoitojaksoja. Kotihoidontuen tason on nimittain
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havaittu vaikuttavan erityisesti aitien tyollisyyteen ja lapsen osallistumiseen varhaiskasvatukseen
(mm. Kosonen 2017). Toisaalta, koska perustulo ei edellyta lapsen kotihoitoa, voi olla, etta lasten
varhaiskasvatukseen osallistuminen lisdantyisi osalla vaestosta.

Perusturvaetuus ja osallistumislisa

Suomessa vastikkeellisesta sosiaaliturvasta on kirjoitettu muun muassa aktiivisen sosiaalipolitiikan tai
aktivointipolitikan osana, aktiivisena kansalaisuutena tai palveluihin velvoittamisena (Kautto 2004;
Keskitalo 2008; Karjalainen 2011; Mantyneva 2020). Yleisimmin kasitellaan tyottdomyysturvan eli
tyéttdmyyden syysta saatavan etuuden vastikkeellisuutta. Erityisesti aktivointipolitikkaan
keskittyvassa kirjallisuudessa painottuvat tyottdmyysturvaetuuden saajan velvoitteet seka pohdinta
siita, miten vastikkeellisuuden vaade etuudensaajaan vaikuttaa tai onko se ylipaansa kohtuullinen
(esim. Haikkola ym. 2017).

Vastikkeellisuus on kuitenkin lavea kasite, jota sovelletaan muuhunkin kuin tyéttdmyysturvaan
(Clasen & Clegg 2007; Taylor ym. 2016; Reeves & Loopstra 2017). Yhden perusturvaetuuden
velvoitteiden kuvaamisessa tukeudumme Jochen Clasenin ja Daniel Cleggin (2007) jasennykseen
vastikkeellisuuden asteista. Heiddn mukaansa analyyttisesti voidaan erottaa ensinnakin ne
jasenyysehdot tai riskikategoriat, jotka tuovat oikeuden etuuteen (conditions of category). Tallaisia
ovat esimerkiksi vanhuuselakkeen ikarajat tai se, minkalaisia riskeja sosiaalivakuutuksella ylipdansa
katetaan. Yhden perusturvaetuuden nakdkulmasta tassa kategoriassa pitaisi luoda sellaiset saannot,
joissa henkildilld on samat mahdollisuudet saada tydkykya edistavat kuntoutus- tai terveydenhuollon
palvelut riippumatta siita, mika heidan tydmarkkinastatuksensa on.

Clasenin ja Cleggin luokittelussa astetta vahvempaa vastikkeellisuutta kuvastavat olosuhde-ehdot
(conditions of circumstances), joiden vallitessa oikeus etuuteen syntyy. Esimerkiksi
ansiosidonnaisissa etuuksissa kuten ty6ttdomyysturvassa, vanhempainetuuksissa tai
sairauspaivarahassa, ansiotulojen maara seka ansaintatapa (yrittaja vai tyontekija) vaikuttavat
etuuden saantiin ja tasoon. Naita ehtoja asetetaan sosiaalivakuutukseen perustuvassa turvassa,
mutta samankaltaista ehdollisuutta 16ytyy myds sosiaaliavustuksissa. Avustuksissa kyse on usein
tarve-, tulo- tai varallisuusharkinnasta. Naiden eri osatekijoiden saatamisella tuki voidaan kohdentaa
vain kaikkein kdyhimmille tai vaihtoehtoisesti rajata ulos I&ahinna varakkaimmat. Ehtoja saatamalla
voidaan myos reagoida taloussuhdanteiden muutoksiin. Erityisesti osallistumislisa edellyttaisi kokeilua
ja seurantietietoa siita, minkalaisia ehtoja ja toisaalta palveluita osallistumislisaan oikeuttava
osallistuminen edellyttda. Etuuksien ja palvelujen nykyista tiiviimpi kytkds voisi parhaimmillaan tukea
sita, etta tilapaiset tyottomyysjaksot pystyttaisiin hyodyntamaan koulutustason parantamisessa.
Samaan aikaan koulutusta olisi mahdollista jarjestaa alueelliset tydévoimatarpeet ja
tyollistymismahdollisuudet huomioiden. Etuuksien ja palvelujen tiiviimpi kytkeminen toisiinsa voisi
parhaimmillaan tukea sita, etta erilaiset palvelutarpeet tunnistettaisiin nykyistd merkittavasti
paremmin, jolloin my6s osuvampia palveluyhdistelmia pystyttaisiin muodostamaan.

Kolmas ja vahvin vastikkeellisuuden aste on kahdelle jo mainituille alisteinen, toimeenpanossa
asetettavat kayttaytymissaannot (conditions of conduct). Kayttaytymissaantoja nykyisin sisaltaa
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esimerkiksi tyottomyysturva, jota saadakseen henkilon taytyy olla paitsi rekisterdityneena
tyonhakijana TE-palveluissa, myds asioida TE-toimiston kanssa sovitulla tavalla ja sovittuna
ajankohtana. (Ks. Clasen & Clegg 2007.) Tamankaltaiset kayttaytymista ohjaavat sdanndot, jotka
tulevat l1ahelle workfare-ajattelua, olisi syyté puntaroida huolella, ettad ne eivat sdisi osallistumislisan
myonteista vaikutusta.

Yhdessa perusturvaetuudessa perusosan saajalle velvoitteet palveluihin osallistumiseen olisivat
edelleen olemassa. Ajatuksena kuitenkin olisi, ettd palvelut tarjottaisiin yksildlliset tarpeet huomioiden
siten, etta ne tukevat ihmista tyollistymisessa.

Sosiaalitili

Tarkasteltavassa sosiaalitilamallissa tilimuotoisia etuuksia olisivat opintoetuudet sisaltden opintorahan
ja aikuiskoulutustuen seka tyottomyysturva siséltden tyéttdman perusturvan, tyéttdman ansioturvan ja
vuorottelukorvauksen. Sosiaalitilin rinnalle jaisi useita nykyjarjestelmassa olemassa olevia
syyperustaisia etuuksia liittyen lapsen syntymaan ja hoitoon, sairastumiseen, tydkyvyttomyyteen,
toimeentulotukeen ja muihin keskeisiin etuuksiin.

Etuudet olisivat edelleen syyperustaisia, joten opintoihin tai tyéttomyyteen liittyviin etuuksiin
kytkeytyvia velvoitteita tydnhakuun tai oikeuksia palveluihin ei karsittaisi. Mallin piirissa voitaisiin siis
edellyttaa esimerkiksi tydnhakua, koulutukseen tai opintoihin hakeutumista ja toisaalta niissa
edistymistd sekd myds samalla tavoittaa henkil6ita palveluiden piiriin.

Velvoitteet ja toisaalta myds kytkokset palveluihin olisivat edelleen olemassa myds monissa muissa
etuuksissa, joihin sosiaalitilimalli ei Iahtdkohtaisesti ulottuisi.

6. Perusoikeusperusta ja EU-lainsaadanto

6.1. Yleisia nakokonhtia

Perustuslaki toimii lainsaatijan ohjenuorana

Sosiaaliturvaa koskevia lakiehdotuksia laadittaessa tulee lainvalmistelun kaikissa vaiheissa ottaa
huomioon perustuslaista (731/1999, PL), Suomea sitovista kansainvalisistd ihmisoikeussopimuksista
ja EU-oikeudesta juontuvat vaatimukset. Lainsdadannon perustuslainmukaisuutta ja yhteensopivuutta
ihmisoikeussopimusten kanssa arvioidaan Suomessa ennakollisesti eduskunnan
perustuslakivaliokunnassa (ks. PL 74 §). Perustuslakivaliokunta antaa sille kasiteltavaksi lahetetysta
lainsaadantdehdotuksesta lausunnon, joka sitoo esityksen muuta eduskuntakasittely.®

Suomen perustuslaki ja perusoikeudet asettavat lainsaatajalle seka aktiivisia toimintavelvoitteita etta
rajoituksia, mutta monet perusoikeudet jattavat lainsaatajalle likkumavaraa perusoikeuden
toteuttamisessa. Esimerkiksi PL 19 §:n 2 momentti velvoittaa eduskuntaa antamaan lainsaadantéa,

9 HE 1/1998 vp, s. 126; PeVL 10/1998 vp, s. 23.
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joka takaa jokaiselle riittavan perustoimeentulon turvan sdanndksessa mainittujen sosiaalisten riskien
kohdatessa, mutta kyseinen perusoikeus ei maarita, milla tavalla tallainen toimeentuloturva tulisi
jarjestaa. Lainsaatajan harkintaa taas kaventaa esimerkiksi PL 6 §, joka edellyttaa, etta kaikki ovat
yhdenvertaisia lain edessa (1 mom.) ja ettd ketdan ei aseteta eriarvoiseen asemaan ilman
hyvaksyttavaa perustetta (2 mom.). Yhdenvertaisuussaannds ei muodosta lainsaatajan harkinnalle
tiukkoja rajoja, jos lainsdadanndssa tehtavat erottelut ovat perusteltuja yhteiskunnallisesti ja
perusoikeusjarjestelman kannalta, eivatka erottelut ole kohtuuttomia tai mielivaltaisia’®. Sen sijaan
syrjintakielto on esimerkki sellaisesta ehdottomasta perusoikeussaannoksesta, joka sitoo
lainsaatajaa. Siita ei voida poiketa tavallisella lailla.' Toisaalta on huomattava, etta kyseinen saannés
ei esta erottelujen tekemista, jos eri asemaan asettamiselle on olemassa hyvaksyttavat perusteet.
Esimerkiksi tyottdomyyden aikaista turvaa ei tarvitse jarjestaa kaikille samalla tavalla, mutta erottelujen
tulee kuitenkin olla perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavia'?.

Keskeinen vaatimus sosiaaliturvaa toimeenpanevalle hallinnolle kumpuaa oikeusvaltioperiaatteesta:
kaiken julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin, jota tulee noudattaa tarkoin (PL 2.3 §). Perustuslaki
edellyttaa, etta yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista, kuten sosiaalietuuden
saamisedellytyksista, sdadetdan eduskunnan saatamalla lailla (PL 80 §). Erityisesti perusoikeuksien
kannalta merkittavassa saantelyssa, jollaista sosiaaliturvaa koskeva saantelykin on, toimivaltaisen
viranomaisen ja viranomaisen toimivallan tulee ilmeta yksiselitteisesti lainsdadannosta’.

Perusoikeuksia on mahdollista rajoittaa tietyin edellytyksin

Muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta perusoikeudet eivat ole ehdottomia, vaan niita voidaan tietyin
edellytyksin rajoittaa tai muulla tavoin sdannelld perusoikeuden kayttéa. Toisaalta perusoikeuksien
luonne ja tarkoitus huomioon ottaen on tarkoituksenmukaista pitaa rajoitukset mahdollisimman
vahaisina.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa ajatuksena oli, ettd eduskunnalla sailyy tietyissa raameissa
mahdollisuus rajoittaa perusoikeuksia, jolloin viime kadessa asian ratkaisee eduskunnan
perustuslakivaliokunta.™ Perusoikeuksia on mahdollista rajoittaa joko itse perusoikeussaannoksessa
kuvatulla tavalla, taikka tietyin, pitkalti perustuslakivaliokunnan lainsaadantokaytannodssa
muodostunein edellytyksin. Toisin sanoen perusoikeuksien rajoittamista koskevat yleiset opit
maarittavat reunaehdot, joiden nojalla perusoikeuden rajoittaminen voi tapahtua.

Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset ovat seuraavat:

1) Rajoitus perustuu eduskunnan saatdmaan lakiin.

0 HE 309/1993 vp, s. 42-43.

" PeVM 25/1994 vp, s. 5.

2 Esim. PeVL 46/2002 vp, s. 6.

3 Ks. esim. PeVL 32/2012 vp, s. 6.
4 PeVM 25/1994 vp, s. 4-5.
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2) Raijoitus on maaritetty tarkasti ja tasmallisesti, ja sen olennainen sisalté ilmenee laissa.

3) Rajoitus on tarpeen painavan yhteiskunnallisen syyn takia, ja se on hyvaksyttava myos perus-
ja ihmisoikeuksien kannalta.

4) Perusoikeuden ydinalueelle ulottuvaa rajoitusta ei voida saataa tavallisen lain
saatamisjarjestyksessa.

5) Rajoitus on suhteellisuusperiaatteen mukaisesti valttdmatodn ja oikeasuhtainen.
6) Oikeusturva on otettu huomioon perusoikeusrajoituksessa.
7) Rajoitus ei ole ristiriidassa Suomea sitovien kansainvalisten ihmisoikeussopimusten kanssa.'®

Sosiaaliturvauudistuksen kannalta tama tarkoittaa sita, etta jos perustuslain turvaamaan
perusoikeuteen kohdistuisi jonkinlainen rajoitus (esim. vahimmaisturvan tai perustoimeentuloturvan
ehdollisuus), sen tulee tayttda mainitut kriteerit, jotta se voidaan saataa tavallisen lain
saatamisjarjestyksessa. Esimerkiksi perustoimeentuloturvan ehdollisuudesta perustuslakivaliokunta
on todennut, etta sosiaalietuuden saamiseen liittyvien ehtojen tulee kytkeytya siihen sosiaaliseen
riskiin, johon kyseinen etuus liittyy.®

Toimeentuloturvaa suojaavat perus- ja ihmisoikeudet

Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan “[l]Jailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan
tyottomyyden, sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan
menetyksen perusteella”. Toisin sanoen perustuslaki edellyttda, ettd jokaiselle turvataan
perustoimeentulo sddnndksessa mainituissa sosiaalisissa riskitilanteissa. Oikeus
perustoimeentulon turvaan sdanndksessa luetelluissa elamantilanteissa tulee taata subjektiivisena
oikeutena tavallisen lain tasolla. Kyse on ns. perustuslaillisesta toimeksiannosta: lainsaatajaan
kohdistuu toimintavelvoite antaa kyseista perusoikeutta turvaavaa lainsaadantoa, ja lisaksi
perusoikeudella on vaikutusta eduskunnan kayttaessa budjettivaltaansa. Kyseinen perusoikeus ei
kuitenkaan ole subjektiivinen oikeus, eli se ei ole itsessaan suoraan sovellettava viranomaisissa tai
tuomioistuimissa.'”

Perusoikeutena perustoimeentuloturva ei kiinnity voimassa olevan sosiaaliturvajarjestelman etuuksiin
tai niiden tasoihin, vaan muutokset ovat tietyissa rajoissa mahdollisia. Ajatuksena on, ettd myds
sosiaaliset perusoikeudet mahdollistavat tarpeelliset lainsaadantomuutokset yhteiskunnan ja sen
taloudellisten olosuhteiden muuttuessa. Lainsaadantdmuutosten tulee kuitenkin tayttaa tietyt kriteerit.
Perusoikeusuudistuksen valossa keskeisia kriteereita ovat:

5 PeVM 25/1994 vp, s. 5.
16 Sakslin 1999, s. 241.
7 PeVM 25/1994 vp, s. 6, 10.
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1) Kattavuus: Muutoksia tehtdessa on huolehdittava siita, etta kaikki PL 19.2 §:ss& mainitut
riskitilanteet katetaan yhden tai useamman etuuden avulla. Liséksi kattavuus edellyttaa, etta
etuusijarjestelmien ulkopuolelle ei jaa valiinputoajaryhmia.

2) Riittavyys: Perustoimeentuloturvan tulee olla riittavaa, ja taman arvioinnissa voidaan ottaa
huomioon lakisaateisten sosiaaliturvajarjestelmien lisdksi henkilén toimeentulomahdollisuudet
kokonaisuutena arvioiden, esimerkiksi perhesuhteiden osalta. Toisin sanoen tarveharkintaa ei
ole taysin poissuljettu perusturvaetuuksissa. Yhtaalta perustoimeentuloturvan tulisi olla siten
riittavaa, ettei sen saajalla ole saéannénmukaista tarvetta turvautua PL 19.1 §:n mukaiseen
vahimmaisturvaan.

3) Olennainen puuttuminen ei ole mahdollista: Muutokset toimeentuloturvalainsdadantoon
eivat ole perustuslainmukaisia, jos niilld puututaan olennaisesti PL 19.2 §:n suojaamaan
perustoimeentuloturvaan. Kyse ei ole vain turvan euromaaraisesta tasosta (esim. riittavyys),
vaan PL 19.2 §:n suojavaikutus on moniulotteisempi (esim. kattavuus).

4) Sosiaaliturvan kehittaminen: Sosiaaliturvajarjestelmaa tulee kehittda yhteiskunnan
taloudelliset voimavarat huomioiden siten, ettd perustoimeentuloturva voidaan taata myds
pitkalla aikavalilla.'®

Perustoimeentuloturvan ajallisesta kestosta sosiaali- ja terveysvaliokunta huomautti
perusoikeusuudistuksesta perustuslakivaliokunnalle antamassaan lausunnossa perustoimeentulon
turvaavan perusoikeussaannoksen edellyttavan, etta "perustoimeentulo on turvattu koko sina aikana,
jonka ty6ttdmyys, sairaus, tyokyvyttdmyys tai vanhuus kestaa. Lapsen syntyman ja huoltajan
menetyksen perusteella annettavan turvan pituus on harkinnanvaraisempi”."®

Perustuslain 19.2 §:n nojalla "jokaisella” on oikeus perustoimeentuloturvaan. Tassa yhteydessa
termilla ”jokainen” viitataan kaikkiin Suomen lainkayttopiirissa oleviin henkildihin. Perustuslaista ei
aiheudu estettd asettaa perustoimeentuloturvaetuuden saamisedellytykseksi asumista tai
tyoskentelyd Suomessa. Sen sijaan PL 19.1 §:n mukaisen vahimmaisturvan saaminen kytkeytyy
tarpeeseen ja on oleskeluperusteinen. PL 19 §:n 1 momentin mukaisesti "[jJokaisella, joka ei kykene
hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamattdomaan toimeentuloon ja
huolenpitoon”. Toisin kuin vahimmaisturvaa, perustoimeentuloturvaetuuksia ei ole
tarkoituksenmukaista eika edes mahdollista kaytanndssakaan turvata henkildille, jotka vain tilapaisesti
oleskelevat Suomessa. Nain ollen on katsottu perustelluksi, ettd etuuden saaminen ja/tai sen suuruus
voidaan porrastaa Suomessa asumisen tai tydskentelyn keston mukaan.?

Kotimaisen perusoikeusdoktriinin lisaksi sosiaaliturvauudistuksen suuntaviivoja voidaan hakea myos
Suomea sitovista kansainvalisista ihmisoikeuksista. Erityisesti Euroopan neuvoston alainen

8 HE 309/1993 vp, s. 70-71, PeVM 25/1994 vp, s. 10.
19 StVL 5/1994 vp, s. 3.
20 HE 309/1993 vp, s. 72.
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uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (UESP) ja sita koskevat tulkintakaytannot tuottavat
sosiaaliturvaa koskevia kriteereitd. Sosiaalista peruskirjaa tulkitseva Euroopan sosiaalisten oikeuksien
komitea on huomauttanut, etta sosiaaliturvajarjestelmien tulee olla kattavia niin asiallisen
soveltamisalan (sosiaaliset riskit ja elamantilanteet) kuin henkilollisen soveltamisalan (jarjestelman
piiriin kuuluva vaestd) suhteen. Lisaksi se on todennut, ettd sosiaaliturvajarjestelman tulee olla
kollektiivisesti rahoitettu sosiaalivakuutusmaksuin ja/tai verovaroin, silla kollektiivinen rahoitus jakaa
riskitaakkaa oikeudenmukaisesti ja taloudellisesti, ja samalla se ehkaisee heikommassa asemassa
olevien tyontekijéiden syrjintaa.?!

Sosiaalisten oikeuksien komitean mukaan toimeentuloturvaetuuden tulisi olla kohtuullisessa
suhteessa sita edeltdneeseen tulotasoon nahden, ja lahtékohtaisesti vahintadan 50 % ekvivalentista
mediaanitulosta. Etuustason ollessa 40-50 % ekvivalentista mediaanitulosta voidaan tuen riittavyyden
arvioinnissa ottaa huomioon myds soveltuvin osin mahdollisia muita etuuksia. Jos etuustaso jaa alle
40 %, se katsotaan riittamattomaksi. Monet Suomen perusturvaetuuksien vahimmaistasot eivat taman
kriteerin valossa ole riittavia (esim. peruspaivaraha ja sairauspaivaraha).?

6.2. Erilaisiin sosiaaliturvan jarjestamistapoihin liittyvat keskeiset
perusoikeuskysymykset??

Perusturvaetuus ja osallistumislisa

Yksi perusturvaetuus sosiaaliturvan jarjestamistapana olisi valtiosdantdoikeudellisesti sikali selked
malli, etta se nojaa pitkalti nykyiseen syyperusteiseen toimeentuloturvajarjestelmaan, jonka
perusoikeudelliset ulottuvuudet on suurelta osin jo arvioitu perustuslakivaliokunnassa.

Perustuslain 19.2 § ja sen iimentama toimeentuloturvan syyperusteisuus ei esta nykyisten
perusturvaetuuksien yhdistamista/yhtenaistamista yhden perusturvaetuuden kokonaisuudeksi,
silla sdannds ei edellyta juuri nykyisen kaltaista sosiaaliturvajarjestelmaa, vaan jattaa jarjestamistavan
suhteen lainsaatajalle harkintavaltaa. Edellytyksena kuitenkin on, etta siltd osin kuin yksi
perusturvaetuus ei kattaisi kaikkia PL 19.2 §:ssa mainittuja sosiaalisia riskitilanteita, on niita varten
olemassa omat jarjestelmansa, eika valiinputoajatilanteita paase syntymaan.*

Perustuslaki ei myoskaan esta opintotuen liittamista yhteen perusturvaetuuteen, vaikka opiskelun
tukeminen perustuukin PL 16.2 §:aan, eika PL 19.2 §:8an. Kuten eduskunnan sivistysvaliokunta esitti
perusoikeusuudistuksen yhteydessa, opintojen aikaista toimeentulojarjestelmaa tulisi kehittda kohti
muuta perusturvaa, jotta opintojen aikainen toimeentulo olisi paremmin yhteensovitettavissa muihin
etuusjarjestelmiin. Toisaalta lainapainotteisuus on hyvaksyttavaa opintojen aikaisen toimeentulon

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

22 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.

28 Ks. naista tarkemmin SOPU-hankkeen loppuraportti (julkaisu kevaalla 2023).

24 Ks. HE 309/1993 vp, s. 70.
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jarjestamisessa, koska kouluttautuminen ei ole sanotusti sosiaalinen riski, vaan pikemminkin sijoitus
tulevaisuuteen.?

Perustuslaki edellyttaa, etta perustoimeentuloturva jarjestetdan PL 19.2 §:ssd mainituissa
elamantilanteissa subjektiivisena oikeutena tavallisen lain tasolla?®. Etuuksiin voi kuitenkin sisaltya
tarveharkintaa, silla kuten perusoikeusuudistuksessa todettiin, "[p]erustoimeentulon turvan
riittavyytta arvioitaessa on merkitysta silla, onko henkildlla lakisaateiset turvajarjestelmat ja hanen
tilanteensa kuten esimerkiksi perhesuhteensa muutoin kokonaisuutena arvioiden toimeentulon
edellytykset huolimatta siita, ettd hdnen normaalit toimeentulomahdollisuutensa ovat sdénndksen
tarkoittaman seikan, esimerkiksi ty6ttémyyden johdosta, heikentyneet”?’. Perustuslakivaliokunta on
kuitenkin huomauttanut, ettd perusoikeuksien yksildllisen luonteen takia asianmukaisinta perustuslain
kannalta olisi ulottaa tarveharkinta vain yksilon omiin tuloihin?®. Perusturvaetuuden perusosa olisi
sopusoinnussa naiden nakokohtien kanssa, silla se taattaisiin subjektiivisena oikeutena, eika se
sisaltaisi tarveharkintaa. Jos etuuden taso sailyisi nykyisellaan, valtiosaantdoikeudellinen kysymys
tason riittamattomyydesta ei taman muutoksen my6ta poistuisi?®.

Perusturvaetuuden perusosan saamiseen liitetaan entista tiiviimmin myods tarpeellisten palveluiden
saaminen. Kyse olisi yksilon kannalta yhtaalta oikeudesta hanelle tarpeelliseen ja
tarkoituksenmukaiseen palveluun, mutta tietyissa tilanteissa mydskin velvollisuudesta osallistua
palveluun. Tama koskee nykyisin erityisesti tyOllistymista tukevia palveluita seka tydkykya parantavia
palveluita. Talta osin on huomioitava, etta perusoikeuksien vastaista olisi asettaa sosiaalietuuden
ehdoiksi sellaisia velvollisuuksia, joiden toteuttaminen ei ole tosiasiallisesti mahdollista®.

Yhden perusturvaetuuden ja osallistumislisan mallissa, toisin kuin esimerkiksi perustulossa,
vastikkeellisuus valtiosdantdoikeudellisena kysymyksena sailyisi, mika ei kuitenkaan Iahtékohdiltaan
olisi ongelmallista perusoikeusjarjestelman kannalta. Perustuslakivaliokunta on nimittain todennut,
ettd perusturvaetuuden saamisen “"ehdot voivat rakentua sen varaan, ettd asianomainen itse
aktiivisesti myotavaikuttaa sellaisiin toimiin, jotka viime kadessa ovat omiaan edistdmaan hanen
tyokykynsa 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 ty6ttdémana olevan henkildn syyksi voidaan lukea.”?"

Perusturvaetuuden turvaosa kiinnittyisi PL 19 §:n systematiikassa sen 1 momenttiin. Kun turvaosa
olisi perusturvaetuuden perusosaa pienempi, se olisi linjassa sen seikan kanssa, etta

25 SiVL 3/1994 vp, s. 3—4.

26 HE 309/1993 vp, s. 70; PeVM 25/1994 vp, s. 10.

27 HE 309/1993 vp, s. 70-71.

28 PeVL 46/2002 vp, s. 5.

29 Ks. PeVL 47/2017 vp, s. 5, ja PeVL 40/2018 vp, s. 4.
30 Sakslin 1999, s. 235.

31 PeVL 46/2002 vp, s. 2.
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perustoimeentuloturvan taso on viimesijaiseen ja valttdmattémaan vahimmaisturvaan nahden
"pidemmalle menevaa™2. Turvaosa olisi lahtokohtaisesti sopusoinnussa PL 19.1 §:n kanssa sikalikin,
ettd sen avulla turvattaisiin oikeutta valttamattémaan toimeentuloon, ja nain ollen sen saamiseksi
voidaan myoskin edellyttaa yksilokohtaista tarveharkintaa®?.

Yhden perusturvaetuuden hoivaosa ei kuuluisi PL 19.2 §:n soveltamisalaan, silla
perustuslakivaliokunta on todennut, etta kotihoidontuki ei ole perustoimeentuloturvaa. Lastenhoidon
tuet kiinnittyvat PL 19.3 §:4an, koska ne ovat vaihtoehtoja kyseisen saannéksen turvaamille
palveluille. Toisaalta PL 19.3 § ei "'mydskaan anna institutionaalista suojaa lasten kotihoidon tuelle
jarjestelmana”, joten muutokset siihen ovat perustuslain kannalta mahdollisia.3* Saman voitaneen
tulkita koskevan myos omaishoidontukea.

Perusturvaetuuden asumisosa vastaisi PL 19.4 §:n mukaista julkiseen valtaan kohdistuvaa
velvoitetta edistaa, etta jokaisen oikeus asuntoon toteutuisi. Perustuslakivaliokunta on todennut, etta
PL 19.4 §:n lisaksi asumistuella on merkitystd myos PL 19.2 §:n perustoimeentuloturvan ja PL 19.1
§:n vahimmaisturvan kannalta. Vaikka perustuslakivaliokunta on katsonut, etta perusoikeuksien
yksil6llisen luonteen takia asumistukea olisi perusteltua kehittda yksildllisempaan suuntaan, tuen
ruokakuntakohtaisuus ei kuitenkaan ole ristiriidassa perustuslain kanssa.?® Talta osin asumisosan (eli
nykyisen yleisen asumistuen) perustuslainmukaisuus on jo arvioitu perustuslakivaliokunnassa.

Perusturvaetuuden korvausosaan niputettaisiin sairausvakuutuskorvaukset, vammaisetuudet ja
lapsilisat, jotka kaikki kiinnittyvat PL 19.3 §:4an. Niiden maaraytymisperusteet sailyisivat kuitenkin
ennallaan, joten talta osin muutos ei olisi ongelmallinen perustuslain kannalta.

Yhteen perusturvaetuuteen sisaltyvaan osallistumislisaan voi littya yhdenvertaisuuden ja
syrjintakiellon kannalta merkityksellisia perusoikeuskysymyksia esimerkiksi silloin, jos osallistumisen
mahdollisuudet rajataan liian kapea-alaisiksi, jolloin kaikilla ei ole mahdollisuutta tavoiteltuun
osallistumiseen ja siitd saatavaa lisdan.

Perustulo

Perustuslakivaliokunnan perustulokokeilua koskevasta lausunnosta (PeVL 51/2016 vp) voidaan
paatella, etta yleisesti ottaen perustulo sosiaaliturvan jarjestdmistapana olisi perusoikeusjarjestelman
kannalta hyvaksyttava. Perustulo (toki tarkemmasta mallista riippuen) nayttaisi Iahtokohtaisesti
tayttavan perustoimeentuloturvan valtionsdantboikeudelliset reunaehdot, ja samalla se saattaisi
parantaa myos joidenkin muiden perusoikeuksien toteutumisen edellytyksia.

32 HE 309/1993 vp, s. 70.

33 HE 309/1993 vp, s. 69; PeVM 25/1994 vp, s. 10.
34 PeVL 39/1996 vp, s. 2.

35 PeVL 17/2014 vp, s. 2-3.
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Yksi sosiaaliturvauudistuksen julkilausutuista tavoitteista on yksinkertaistaa monimutkaiseksi
kehittynytta sosiaaliturvajarjestelman kokonaisuutta. Perustuslakivaliokunta on todennut, etta
erityisesti perusoikeuskytkentaisessa saantelyssa, kuten sosiaaliturvassa, sen kohderyhman, eli
etuudensaajien tulisi voida ymmartaa ja kyeta ilman hankaluutta soveltaa niitd sdannoksia, jotka
koskettavat heidan tavanomaista elaméaansa®. Nykyiseen lainsaadantoon verrattuna perustulo
saattaisi kansalaisten nakdkulmasta yksinkertaistaa ja selkeyttaa sosiaaliturvasaantelya sanotulla
tavalla.

Muihin sosiaaliturvauudistuksen tavoitteisiin nahden perustulon avulla tyon ja etuuden
yhteensovittaminen olisi nykyistd helpompaa, mika olisi merkityksellista oikeutta tydhon ja
elinkeinovapautta turvaavan perustuslain 18 §:n kannalta. Perustulo saattaisi mydskin parantaa
elinikdisen oppimisen taloudellisia edellytyksia, mika tukisi perustuslain 16.2 §:n tavoitetta turvata
jokaiselle mahdollisuudet kehittaa itsedan varattomuuden estamatta. Toisaalta perustulo sinallaan ei
tue sosiaaliturvauudistuksen tavoitetta palveluiden ja etuuksien yhteensovittamisesta, mika ei
kuitenkaan itsessaan ole valtiosdantooikeudellinen kysymys tai ongelma.

Kuten edellisessa alaluvussa kuvattiin, perustulossakaan eri perusturvaetuuksien niputtaminen
yhteen ei olisi perustuslain kannalta ongelmallista, koska PL 19.2 § ei kiinnity nykyisiin
etuusjarjestelmiin, vaan sen on tarkoituskin mahdollistaa niiden muutokset yhteiskunnan kehittyessa.
Oleellista on, etta perustoimeentuloturva on asianmukaisesti jarjestetty subjektiivisena oikeutena
saanndksessa mainituissa riskitilanteissa.®” Perustulo kattaisi niista ainakin sairauden,
tyokyvyttdomyyden ja tyottdomyyden seka lapsen syntyman. Turva vanhuuden ajalle ja huoltajan
kuoleman johdosta jaisivat ehdotetussa perustulomallissa ulkopuolelle, jarjestettavaksi omina
etuuksinaan, mika olisi perustuslain kannalta taysin hyvaksyttavaa.

Perustuloa olisi tarkoitus maksaa automaattisesti ja vastikkeettomasti kaikille taysi-ikaisille, joten
monet yhdenvertaisuutta ja syrjintda koskevat kysymykset eivat nouse esiin tassa
jarjestamistavassa. Perustulo my6s parantaisi yhdenvertaisuutta, kun sen mydéta poistuisivat etuuden
hakeminen ja oman elamantilanteen ja tuen tarpeen perusteleminen ja osoittaminen, mika voi olla
joissakin elamantilanteissa toisia hankalampaa. Perustulon myéntamisprosessi ei edellyttaisi
samanlaista kajoamista kansanlaisten yksityiselaman alueelle (PL 10 §) kuin mita syyperusteisissa
jarjestelmissa edellytetdan. Perustulo olisi mydskin yksilokohtainen, mika vastaa
perustuslakivaliokunnan omaksumaa kantaa perusoikeuksien yksilollisesta luonteesta®.
Perusturvaetuuden vastikkeellisuus valtiosaantooikeudellisena kysymyksena ei aktualisoituisi
perustulon kohdalla, joten taltdkin kannalta perustulo olisi yksinkertaisempi tapa toteuttaa
sosiaaliturvaa.

36 Ks. esim. PeVL 51/2016 vp, s. 5.
37T HE 309/1993 vp, s. 70; PeVM 25/1994 vp, s. 10.
38 Esim. PeVL 46/2002 vp, s. 5.
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Kun perustulo maksettaisiin automaattisesti kaikille sen piiriin kuuluville, se poistaisi syyperusteisen
jarjestelman valiinputoajaongelman. Toisaalta perustulojarjestelmassakin on valttdmatonta maarittaa
sen henkildllinen soveltamisala, kuten milloin ja milla kriteereilla Suomeen muuttava henkilo
paasee kyseisen jarjestelman piiriin, ja vastaavasti milloin muutto Suomen ulkopuolelle tai muu seikka
katkaisee perustulon maksatuksen. Tassa yhteydessa on syytd huomioida, etta sosiaaliturvaa ei ole
mahdollista kytkea kansalaisuuteen®. Toinen henkildllinen soveltamisalarajaus koskee ikédrajoja, jos
perustuloa maksettaisiin vain taysi-ikaisille. Lahtokohtaisesti taysi-ikaisyyteen kytketty ikaraja olisi
perustuslainmukainen, mutta ikarajauksen perustelut on esitettava ja perusteluiden on oltava
perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavat.

Perustulo sosiaaliturvan jarjestamistapana toteuttaisi muodollista yhdenvertaisuutta, mutta
tosiasiallisen yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi perustulon rinnalle tarvitaan esimerkiksi
sairaudesta tai vammasta aiheutuvia kustannuksia kompensoivia etuuksia. Toisin sanoen perustulo ei
voi edes ns. taytena perustulona korvata kaikkia nykyisenkaltaisen sosiaaliturvan etuusjarjestelmia.
Lisaksi on huomattava, etta osittaisen perustulon lisdksi tarvitaan edelleen esimerkiksi asumisen
tukemisen muotoja. Perustulo ei mydskaan voisi korvata taikka poistaisi tarvetta PL 19.1 §:n
mukaisille viimesijaisen ja tarveharkintaisen vahimmaisturvan muodoille. On myds huomattava, etta
PL 19.1 § on itsessaan subjektiivinen oikeus, johon yksild voi suoraan vedota vaatimuksensa
perusteena.

Keskeinen perustuloa koskeva kysymys on tuen suuruus. Perustuslaki ei aseta mitaan tiettya
vahimmaistasoa perusturvaetuuksille, mutta perusoikeusuudistuksen yhteydessa todettiin, kuten
edelld on tuotu esiin, etta perustoimeentuloturva tarkoittaa pidemmalle menevaa etuustasoa
vahimmaisturvaan verrattuna®. Viitteita turvan tasosta voidaan hakea myos kansainvalisista
instrumenteista. Esimerkiksi uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan tulkintakaytanndssa on
katsottu, ettd toimeentuloa turvaavan etuuden tulisi olla kohtuullisessa suhteessa sita edeltdneeseen
tulotasoon nahden, ja lahtokohtaisesti vahintaan 50 % ekvivalentista mediaanitulosta*'.

Jos perustulo olisi tasoltaan korkeampi kuin mita nykyiset perusturvaetuudet ovat, korjaantuisi kaksi
valtiosdantdoikeudellista ongelmaa, joihin myds perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota:
perusturvan riittdmattomyys*? seka se seikka, ettd monet perusturvan varassa elavat joutuvat
tukeutumaan pitkiakin aikoja PL 19.1 §:n vahimmaisturvaan, eli toimeentulotukeen, vaikka se on
tarkoitettu viimesijaiseksi ja valiaikaiseksi tueksi*. Talta osin perustuslakivaliokunta totesi jo
perusoikeusuudistuksen yhteydessa, ettd PL 19.2 §:ssa luetelluissa elamantilanteissa yksilon
perustoimeentuloturva ei saisi muodostua PL 19.1 §:n mukaisesta viimesijaisesta turvasta*.

Sosiaalitili

39 HE 309/1993 vp, s. 23.

40 HE 309/1993 vp, s. 70.

41 ECSR, Finnish Society of Social Rights v. Finland, Complaint No. 88/2012, decision on the merits 9.9.2014.
42 Ks. my6s esim. Perusturvan riittdvyyden arviointiraportti 2015-2019 (THL Ty&paperi 6/2019).

43 PeVL 31/1997 vp, s. 2-3; PeVL 47/2017 vp, s.4-5; PeVL 40/2018 vp, s. 4.

44 PeVM 25/1994 vp, s. 10.
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Sosiaalitili olisi sosiaaliturvan jarjestamistapana valtiosaantdéoikeudellisesti edella kuvattuihin malleihin
verrattuna sikali vieras, etta tallaista mallia ei ole ollut aiemmin perustuslakivaliokunnan arvioitavana,
joskin nykyjarjestelmassa voi olla nahtavissa joitakin sosiaalitilimallia etaisesti muistuttavia
elementteja (esim. opintolaina).

Sosiaalitilin osalta keskeinen kysymys koskee tilille kertyneen positiivisen saldon
omaisuudensuojaa. Omaisuudensuoja (PL 15 §) turvaa varallisuusarvoista oikeutta.
Omaisuudensuojan piiriin kuuluvat esimerkiksi sellaiset julkisen vallan rahasuoritusvelvollisuudet,
kuten sosiaalietuudet, jotka ovat erdantyneet maksettavaksi. Perustuslakivaliokunnan tulkinnan
mukaan sosiaalietuuksissa omaisuudensuojaa voi saada sellainen ansiosidonnainen etuus, kuten
elake, joka ikdan kuin maksetaan myohennettyna palkanosana, eli vastikkeena tydsuorituksesta. Nain
ollen kertyneet ansioelakkeet nauttivat omaisuudensuojaa, kun taas kansanelakkeet eivat ole
omaisuudensuojan piirissa.*® Tosin naiden valinen erottelu on joltakin osin liudentunut*.

Omaisuudensuojaan liittyy luottamuksensuojaperiaate: yksil6illa on oikeus luottaa heidan
taloudellista asemaansa saantelevan lainsdadannon pysyvyyteen.*” Sosiaalietuuksien osalta
luottamuksensuoja valtiosaantdoikeudellisena periaatteena Kiinnittyy erityisesti niihin tilanteisiin, jolloin
henkild on lahitulevaisuudessa elakoitymassa. Naissa tilanteissa on tarkeaa toteuttaa muutoksia
asteittain, silla kuten perustuslakivaliokunta on todennut ”[n]ain pyritddn pehmentamaan muutosten
vaikutuksia erityisesti lahitulevaisuudessa elakeian saavuttaville henkilGille. Tata voidaan pitaa
osoituksena suojata valtiosaantooikeudellisesti merkittavalla tavalla tallaisien ikaryhmien oikeutettuja
odotuksia, joita vahan aikaa ennen eldketapahtumaa toteutettavat elakejarjestelmien
ennakoimattomat muutokset voisivat muutoin horjuttaa.”®

Sosiaalitilimallissa peruste elakditymishetken positiivisen saldon (tiliylijddma) omaisuudensuojalle
liittyy sen kannustinelementtiin ja rahoitukseen. Sosiaalitilimallin keskeisena kannustimena on
ehdotettu, etta tilin positiivinen saldo maksettaisiin (kertasuorituksena tai lisdelakkeena) henkildlle
itselleen taman jaatya elékkeelle. Kun yksild pakollisia vakuutusmaksuja suorittaen "saastaa”
sosiaalitililleen, voidaan tdama kuvatussa sosiaalitilimallissa rinnastaa pakollisiin
tydeldkevakuutusmaksuihin, jolloin tilille sdastetyn summan tulisi saada omaisuudensuojaa samoin
perustein kuin ansioeldkkeet. Rahoituksen osalta tulee muistaa, ettd Euroopan sosiaalisten
oikeuksien komitea (ECSR) on katsonut sosiaaliturvajarjestelmien edellyttdvan myoés kollektiivista
rahoitusta®.

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

46 Lansineva, Pekka: Omaisuudensuoja (PL 15 §). Teoksessa Hallberg, Pekka; Karapuu, Heikki; Ojanen,
Tuomas; Scheinin, Martin; Tuori Kaarlo; Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeudet. Verkkoaineisto (avattu 17.8.2022).
47 Lansineva, Pekka: Omaisuudensuoja (PL 15 §). Teoksessa Hallberg, Pekka; Karapuu, Heikki; Ojanen,
Tuomas; Scheinin, Martin; Tuori Kaarlo; Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeudet. Verkkoaineisto (avattu 17.8.2022).
48 PeVL 60/2002 vp, s. 2; Ks. myds Tuori & Kotkas 2016, s. 284-285.

49 ECSR, The Digest of the Case Law of the European Committee of Social Rights 2018, s. 138.
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Valtiosaantooikeudellisesti keskeinen sosiaalitilimalliin liittyva kysymys koskee tilannetta, jolloin tilin
saldo menee negatiiviseksi. Naissakin tilanteissa tulee turvata oikeus perustoimeentulonturvaan PL
19.2 §:n mukaisesti, silla kuten aiemmin jo todettiin, PL 19.2 §:ssa tarkoitetuissa elamantilanteissa
toimeentulo ei saisi muodostua PL 19.1 §:n mukaisesta viimesijaisesta turvasta.

Joissakin tilimalleissa on esitetty, etta tilin negatiivinen saldo voitaisiin vahentaa tyoelakkeesta®.
Ehdotus on omaisuudensuojan kannalta ongelmallinen, koska negatiivisen tilisaldon vahentaminen
voitaisiin katsoa kohtuuttomaksi heikennykseksi jo ansaittuun elake-etuun, joka on omaisuudensuojan
piirissa®'. Tallaista ehdotusta ei kuitenkaan liity tassa selvityksessa tarkasteltavana olevaan
sosiaalitilimalliin.

Tassa selvityksessa ehdotettu sosiaalitilimalli sisaltaisi vain tyéttomyysturvan ja opintotuen. Tallaiselle
rajaukselle ei ole valtiosdantdoikeudellisesti estettd, kunhan PL 19.2 §:ssa luetellut sosiaaliset riskit
turvataan muilla jarjestelyilla.

6.3 EU-oikeudellisia ulottuvuuksia

EU:n toimivalta sosiaaliturva-asioissa

Puhuttaessa EU-oikeuden vaikutuksesta sosiaaliturvauudistukseen on ensi alkuun otettava huomioon
toimivaltakysymys. EU:lla on lainsdadantétoimivaltaa vain silloin, kun EU:n perussopimuksilla on
toimivaltaa sille annettu (SEU®? 5 artikla). Sosiaaliturvan osalta jasenvaltiot eivat ole antaneet EU:lle
toimivaltaa maarittda sosiaaliturvajarjestelmiensa sisaltda ja perusperiaatteita, vaan talta osin
toimivalta kuuluu EU:n jasenvaltioiden omille kansallisille parlamenteille (ks. esim. SEUT® 153
artikla).

EU:lle on kuitenkin annettu toimivaltaa muun muassa sellaisissa sosiaaliturvaa koskevissa
kysymyksissa, joilla on merkitysta yhden EU:n sisdmarkkinoiden keskeisen tavoitteen eli henkildiden
vapaan liikkkuvuuden turvaamisessa. Nain ollen EU:n perussopimuksissa on omat maarayksensa
esimerkiksi tyontekijoiden vapaan liikkuvuuden turvaamisesta (SEUT 45—46 artiklat) seka
jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta tydntekijoiden liikkumisvapauksien
turvaamiseksi (SEUT 48 artikla).

Jalkimmainen maarays sisaltdd myos nk. eksportointiperiaatteen, mika tarkoittaa sita, etta jasenvaltiot
eivat voi kieltaytya tiettyjen sosiaalietuuksien maksamisesta oman valtionsa ulkopuolelle yksilon
ollessa oikeutettu etuuteen. Toisaalta SEUT 48 artikla sisaltda myds pidakkeen niita tilanteita varten,
joissa jasenvaltio katsoo, etta EU:n ehdottama uusi saantely vaarantaisi jasenvaltion
sosiaaliturvajarjestelman keskeisia periaatteita, soveltamisalaa taikka rahoituksellista kestavyytta.

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

51 Ks. esim. PeVL 60/2002 vp, s. 2.

52 Sopimus Euroopan unionista, EUVL C 202, 7.6.2016, konsolidoitu toisinto.

53 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 esimerkiksi
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 lainsdadannollisiin muutoksiin. Tama ei
kuitenkaan tarkoita, etteikd EU-oikeudesta johtuvia vaatimuksia tulisi tdssakin yhteydessa ottaa
huomioon, silla kansallinen lainsaataja ei saa kayttaa toimivaltaansa EU-oikeutta loukkaavalla tavalla.

Sosiaaliturva perusoikeutena EU:ssa

Vaikka EU:lla ei ole varsinaista sosiaaliturvan sisallollista toimivaltaa, EU:n perusoikeuskirja® sisaltaa
maarayksen 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,
tyétapaturman, hoidon tarpeen ja vanhuuden varalta seké tybpaikan menetyksen
yhteydessé unionin oikeuden seké kansallisten lainsdéadéntéjen ja kadytantdjen
mukaisesti, ja se kunnioittaa tété oikeutta.

2. Jokaisella unionissa laillisesti asuvalla ja siella laillisesti likkuvalla on oikeus
sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin etuihin unionin oikeuden seké kansallisten
lainsdéadéntéjen ja kdyténtéjen mukaisesti.

3. Yhteiskunnallisen syrjéytymisen ja kbyhyyden torjumiseksi unioni tunnustaa
oikeuden toimeentuloturvaan ja asumisen tukeen tarkoituksena turvata ihmisarvoinen
elémé jokaiselle, jolla ei ole riittévéasti varoja, unionin oikeuden seké kansallisten
lains&&ddéntéjen ja kdyténtbjen mukaisesti, ja se kunnioittaa tété oikeutta.”

Kuten perusoikeuskirjan 34 artiklan muotoilu ilmentaa, oikeus sosiaaliturvaan ja toimeentuloturvaan
maaraytyy seka kansallisen lainsdadanndn 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 perusoikeuskirjalla on merkitysta vain silloin, kun on
kyse unionin oikeuden soveltamisesta (51 artikla 1 kohta).

EU:n perusoikeuskirjan 34 artikla kokoaa yhteen toimeentuloturvan keskeiset perus- ja
ihmisoikeudelliset nakdkohdat. Sosiaaliturvauudistukselle se ei kuitenkaan luo itsessaan sellaisia
sisalldllisia vaatimuksia, joita ei jo muutoin johtuisi muusta EU:n primaari- ja
sekundaarilainsdadanndsta, Suomen perustuslain sisaltdamasta sosiaaliturvaperusoikeudesta (PL 19
§) taikka Suomea sitovista sosiaalisia oikeuksia koskevista kansainvalisista ihmisoikeussopimuksista.

EU:n sosiaaliturvaa koskeva saantely

54 Euroopan unionin perusoikeuskirja, EUVL C 202, 7.6.2016.
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Edelld kuvatun toimivallan mukaisesti EU on antanut lainsdadantéa kansallisten
sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta henkildiden liikkuessa ja tydskennellessa unionin
jasenvaltioiden alueilla. Koska kyseessa on EU-asetus, se on Suomessa sellaisenaan suoraan
sovellettavaa oikeutta. TAma nk. sosiaaliturvan koordinaatioasetus (N:o 883/2004°°) perustuu
neljalle periaatteelle, jotka ovat®®:

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

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

3) Eksportointiperiaate: henkildlle tai hanen perheenjasenelleen yhdesta jasenvaltiosta maksettavaa
sosiaalietuutta ei saa muuttaa, keskeyttaa tai pienentaa sen takia, etta han tai hanen
perheenjdsenensa asuu toisen jasenvaltion alueella (7 artikla). Toisin sanoen useat
sosiaaliturvaetuudet maksetaan myos jasenvaltion ulkopuolelle, eli ovat maasta vietavissa
(eksportoitavissa).

4) Yhden sosiaaliturvalainsdadannodn periaate: asetuksen soveltamisalaan kuuluviin henkildihin
sovelletaan lahtokohtaisesti vain yhden jasenvaltion (asetuksen asiallista soveltamisalaa
koskevaa) sosiaaliturvalainsdadantoa (11 artikla). Tahan periaatteeseen on useita poikkeuksia,
eikd se koske mydskaan niitd etuuksia, jotka eivat kuulu asetuksen soveltamisalan piiriin.

EU:ssa liikkuvien henkildiden sosiaaliturvan koordinoinnin kannalta selkein sosiaaliturvan
vaihtoehtoisista jarjestamistavoista on yhden perusturvaetuuden malli, koska se on syyperusteinen,
kuten EU:n sosiaaliturvan koordinaatiosaantelykin. Kun sosiaaliturvaetuuteen oikeuttava sosiaalinen
riski, eli syy, tunnistetaan, tiedetdan myos samalla, mitka sdanndt siihen soveltuvat rajat ylittavissa
tilanteissa. Osallistumislisdn suhde koordinaatiosdantelyyn riippuu sen sisalldsta: jos siind on kyse
pikemminkin sosiaalihuollollisesta saantelysta, se ei kuulu EU:n sosiaaliturva-asetuksen asialliseen
soveltamisalaan.

Kaikkia eri jarjestamistapoja koskee eksportointiperiaate, eli sosiaaliturvaetuus pitaisi olla
maksettavissa myds Suomen ulkopuolelle. Tamakin edellyttda sosiaalisen riskin tunnistamista, koska
eri riskitilanteita koskevat erilaiset eksportoinnin sadannoét. Esimerkiksi tyéttémyysturvan perus- tai

55 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 883/2004, annettu 29 paivana huhtikuuta 2004,
sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta; EUVL L 166, 30.4.2004. Kyseista asetusta sovelletaan yhdessa
sen taytantdonpanoasetuksen kanssa, ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 987/2009,
annettu 16 paivana syyskuuta 2009, sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta annetun asetuksen (EY)
N:0 883/2004 taytantédnpanomenettelysta, EUVL L 284, 30.10.2009.

56 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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ansiopaivaraha on eksportoitavissa kolmeksi kuukaudeksi. Eksportointi tuottaisi hankaluutta
esimerkiksi perustulomallin toimeenpanolle, mutta toisaalta perustulon lisdksi monissa tilanteissa olisi
mahdollista saada ansiosidonnaista etuutta, mika edellyttaisi riskin tunnistamisen myos puhtaasti
kotimaisissa tilanteissa.

Tyontekijoiden vapaan liikkuvuuden turvaamiseksi EU on antanut asetuksen (N:o 492/2011°).
Asetuksen 7 artikla sisaltaa sosiaaliturvan kannalta merkityksellisen normin, silla sen mukaan EU:n
jasenvaltion kansalaisen ollessa tydntekijana toisessa jasenvaltiossa hanen "on saatava samat
sosiaaliset ja verotukseen liittyvat edut kuin kotimaisten tyontekijoiden” (2 kohta). Taman saantelyn
taustalla on sama ajatus kuin sosiaaliturvan koordinaatiossakin: sosiaaliturva ei saisi aiheuttaa estetta
tyéntekijdiden vapaalle liikkuvuudelle, ja siksi toisessa jasenvaltiossa tydskentelevia on kohdeltava
sosiaaliturvassakin yhdenvertaisesti®.

Kahden edella mainitun EU-asetuksen ja henkildiden vapaan liikkuvuuden kannalta sosiaalitilimalli voi
olla haastava, koska se perustuu elinkaariajatteluun: tydéskentelyn perustella maahan muuttavan
henkildn pitaisi paasta sosiaalitilin piiriin ja paasta lahtemaan sosiaalitilijarjestelmasta kesken
elinkaaren. Naissa tilanteissa sosiaalitilin kannustimet eivat valttamatta toimi aivan halutulla tavalla.
Toisaalta sosiaalitilille kertynyt positiivinen saldo voitaisiin maksaa henkilon saavutettua elakeian,
aivan kuten nykyisellaankin yhteen jasenvaltioon kertyneet ansioelakkeet maksetaan toisiin valtioihin.

Toisin kuin joissakin sosiaalitilimalleissa on esitetty, sita ei voi kytkea kansalaisuuteen, koska myos
EU-oikeus kieltda kansalaisuuteen perustuvan syrjinnan. Kansalaisuuteen perusturvan syrjinnan
kielto koskee luonnollisesti myds muita jarjestamistapoja, kuten perustuloa ja yhta perusturvaetuutta.

Myds muidenkin henkildiden kuin vain tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta EU:n jasenvaltioiden
alueella mahdollistetaan EU-kansalaisten vapaan liikkkuvuuden ja oleskeluoikeuden direktiivill4%°.
Kyseinen direktiivi on Suomessa saatettu kansallisesti voimaan ulkomaalaislakiin (301/2004)
sisaltyvin sdanndksin. Toisin kuin tydntekijéiden vapaan liikkuvuuden turvaamisessa, ns. ei-aktiivisten
henkildiden vapaan liikkkuvuuden ja oleskelun mahdollistamisessa ensisijaisena tavoitteena ei ole
varmistaa, etta liikkumisvapauden kayttamisesta ei aiheudu henkildlle sosiaalisia oikeuksia koskevia
menetyksia, vaan tassa saantelyssa tavoitteena on, etta oleskeluoikeuttaan kayttavista henkildista ei
oleskelun alkuvaiheessa aiheutuisi "kohtuutonta rasitusta” toisen jasenvaltion
sosiaalihuoltojarjestelmalle®®.

Edellda mainittujen lainsdadantdinstrumenttien lisédksi EU on antanut lainsdddantda koskien
kolmansista maista tulevien kansalaisten seka tiettyjen tyontekijaryhmien oikeusasemaa (nk.

57 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 492/2011, annettu 5 paivana huhtikuuta 2011,
tydntekijoiden vapaasta liikkkuvuudesta unionin alueella; EUVL L 141, 27.5.2011.

58 Ks. asetuksen 492/2011 johdanto-osan 4 ja 6 perustelukappaleet; Ks. Kotkas 2019, s. 17.

59 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY, annettu 29 paivana huhtikuuta 2004, Euroopan
unionin kansalaisten ja heidan perheenjasentensa oikeudesta liikkkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden
alueella [--]; EUVL L 158, 30.4.2004.

60 Direktiivin 2004/38/EY johdanto-osan 10. perustelukappale.
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maahanmuuttodirektiivit), mutta naita direktiiveja ei kasitella tassa yhteydessa tarkemmin.
Sosiaaliturvauudistuksessa on kuitenkin tarkeaa ottaa huomioon EU-oikeudesta juontuvat
vaatimukset my6s nk. kolmasien maiden kansalaisten oikeuksista.

Kaikkia sosiaaliturvan jarjestamistapoja ajatellen on siis huomioitava se seikka, ettd Suomeen tyén
perassa toisesta EU-valtiosta maahan muuttava henkild perheenjasenineen saa tyotekijan statuksella
laajat sosiaaliturvaoikeudet, kun taas nk. ei-aktiiville henkil6lle ei tarvitse myontaa
sosiaaliturvaoikeuksia oleskelun alkuvaiheessa. Oikeus viimesijaiseen vahimmaisturvaan tulee
turvata kaikille, mutta nk. ei-aktiivien henkildiden osalta laaja ja pitkakestoinen turvautuminen maan
sosiaalihuoltojarjestelmaan, kuten toimeentulotukeen, voi tarkoittaa "kohtuutonta rasitetta maan
sosiaalihuoltojarjestelmalle” ja karkottamista sanotulla perusteella (ks. esim. KHO:2016:75).

7. Yhteenveto ja johtopaatokset
TAYDENTYY
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Kuvio A1.14 Kotitalouksien tulosumman muutos eri malleissa tulokymmenyksittéin.
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Kuvio A2. Kotitalouksien tulosumman muutos eri malleissa ikdryhmittéin, sukupuolittain ja yhden vanhemman
kotitalouksissa.
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Kuvio A3. Kotitalouksien tulosumman muutos eri malleissa tietyissé tulonsaajaryhmisséa ja eldméntilanteissa.
* Pddomatulon saajissa ovat ne henkil6t, joiden maksamista veroista vdhintdén kolmannes on pdéomaveroja.

Liite 2. Matalan perustulon vaikutukset

Arvioimme myds matalaa perustulomallia. Sen peruspiirteet ovat samat kuin luvussa 4.2 esitetty
paaasiallinen malli. Olemme asettaneet sen tasoksi opintorahan tason. Matala perustulo korvaa
opintorahan yli 18-vuotiaille. Muita perus- ja ansioturvaetuuksia vahennetaan perustulon maaralla.
Opintorahan huoltajakorotus seka verotuksen opintorahavahennys poistuvat myos.
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