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Tiivistelma

P&aministeri Juha Sipilan hallitusohjelmaan on kirjattu perustulokokeilun toteuttaminen. Perustulokokei-
lulla selvitetdén, miten sosiaaliturvaa voitaisiin uudistaa paremmin vastaamaan tydelaman muutoksia,
muuttaa sosiaaliturvaa tyéhon kannustavaksi, vahentaa byrokratiaa ja yksinkertaistaa monimutkaista
etuusjarjestelmaa, joka usein luo erilaisia tulo-, kannustin- ja byrokratialoukkuja. Kokeilun toimeenpanoa
varten Valtioneuvoston kanslia tilasi selvityksen perustulon toteuttamisvaihtoehdoista. Hankkeen esisel-
vitys on luovutettu 30.3.20186, ja siind pohdittiin esimerkiksi nk. puhtaan perustulon, osittaisen perustu-
lon, negatiivisen tuloveron ja muiden mahdollisten mallien soveltuvuutta kokeiluun. Osin esiselvityksen
pohjalta hallitus antoi esityksen laiksi perustulokokeilusta (HE 215/2016 vp).

Késilla olevassa loppuraportissa pohditaan perustulon jatkokokeiluiden edellytyksié. Perustulon erilais-
ten vaikutusten selvittdmiseksi ehdotetaan kokeiluiden sarjaa, jossa erilaisia perustulomalleja ja niihin
liitettyja erilaisia veromalleja kokeiltaisiin iteratiivisesti. Seuraavana askeleena vuonna 2017 alkavaa
kokeilua voitaisiin tdydenta& vuonna 2018 alkavalla kokeilulla, jossa kokeilun kohdevaestda laajennet-
taisiin tyottdmien lisaksi pienituloisiin ja samalla kokeilun otoskokoa kasvatettaisiin tuntuvasti tilastolli-
sesti merkitsevien tulosten varmistamiseksi. Kansallisen tulorekisterin valmistumisen jalkeen kokeiluun
voitaisiin ottaa myds negatiivisen tuloveron kaltaisia malleja.

Liite 1 Kelan etuuspalveluiden lakiyksikossa laadittu taulukko perustulon suhteesta muihin sosiaa-
lietuuksiin

Liite 2 Valtiovarainministerién vero-osaston muistio perustulokokeiluiden mahdollisista veroratkaisuista

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2016 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun siséallosta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttdmatta edusta valtioneuvoston
nakemysta.




PRESENTATIONSBLAD

Utgivare & utgivningsdatum  Statsradets kansli, 16.12.2016

Forfattare Olli Kangas, Pertti Honkanen, Kari Hamaléinen, Markus Kanerva, Ohto
Kanninen, Jani-Petri Laamanen, Ville-Veikko Pulkka, Tapio Résanen,
Miska Simanainen, Anna-Kaisa Tuovinen ja Jouko Verho

Publikationens namn Fran idé till experiment — Slutrapport gallande experiment med basin-
komst

Publikationsseriens namn Publikationsserie for statsradets utrednings- och forskningsverksamhet

och nummer 63/2016

Nyckelord basinkomst, utkomstskydd, inkomstfallor, experiment, randomiserade

faltexperiment.

Utgivningsdatum December, 2016 Sidantal 50 Sprak finska

Sammandrag

Genomfdérandet av experiment med basinkomst ingar i statsminister Juha Sipilas regeringsprogram.
Med experiment med basinkomst utreds hur den sociala tryggheten kunde reformeras sa att den battre
skulle svara mot forandringarna i arbetslivet, sporra till arbete, minska byrakratin och férenkla det kom-
plicerade formanssystemet, som ofta skapar olika inkomst-, incitaments- och byrakratifallor. Med tanke
pa verkstallandet av experimentet bestallde Statsradets kansli en utredning om de olika alternativen for
hur experiment med basinkomst kunde genomféras. Forstudien lAmnades in 30.3.2016 och dar dryftar
man t.ex. hur en ren basinkomst, en partiell basinkomst, en negativ inkomstskatt och andra eventuella
mallar lampar sig for experiment. Delvis utifrn forstudien avgav regeringen ett forslag till lag om expe-
riment med basinkomst (RP 215/2016 rd).

I den slutrapport som nu finns fér handen dryftas férutsattningarna for fortsatta experiment med basin-
komst. For utredning av effekterna av basinkomsten foreslas en serie av experiment, dar olika basin-
komstmallar med anknytande olika skattemodeller utprovas iterativt. Féljande steg kunde vara att kom-
plettera det experiment som inleds 2017 med ett experiment som inleds 2018. Da skulle malgruppen
utvidgas till att utéver arbetslésa omfatta ocksd smainkomsttagare och samtidigt kunde man forstora
urvalet avsevart for att sakerstalla att resultaten blir statistiskt betydande. Nar sedan det nationella
inkomstregistret finns att tillgd kunde ocks& mallar som bygger pa en negativ inkomstskatt evalueras
genom faltexperiment.

Bilaga 1 Tabell éver basinkomstens relation till andra sociala forméaner, uppgjord vid FPA:s juridiska
enhet for formansrelaterade tjanster

Bilaga 2 Promemoria dver tankbara skatteldsningar i anslutning till experiment med basinkomst, sam-
manstélld vid Finansministeriets skatteavdelning

Den hér publikation ar en del i genomférandet av statsradets utrednings- och forskningsplan for
2016 (tietokayttoon.fi/sv).

De som producerar informationen ansvarar for innehallet i publikationen. Textinnehallet aterspeglar
inte nédvandigtvis statsradets standpunkt
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Abstract

One of the programme goals of Juha Sipild's Government is to carry out an experiment testing the idea
of an unconditional basic income. The experiment will seek to identify ways to align the social security
system with changes in the nature of work, to create greater work incentives within the system, to re-
duce bureaucracy, and to simplify the benefit system which in its present form has many disincentive
effects relating to incomes, employment patrticipation and bureaucratic structures. Prior to carrying out
the experiment, the Prime Minister's Office commissioned a report outlining various alternatives for
implementing a basic income. Delivered on 30 March 2016, the preliminary report investigates a full-
fledged unconditional basic income model, a partial basic income model, a negative income tax model
as well as possible other models in terms of their suitability for the experiment. Partly on the basis of the
preliminary report, the Government submitted to Parliament a bill on the basic income experiment (HE
215/2016 vp).

This final report looks at the preconditions for undertaking further basic income experiments. The report
proposes a series of experiments testing various basic income regimes and associated tax models in an
iterative matter. The basic income experiment, set to begin in 2017, could be followed up with an exper-
iment with a larger study population including not only unemployed persons but also individuals with low
incomes, and substantially increasing the sample size in order to ensure that the results are statistically
significant. Once a national incomes registry has been finalized, also models based around negative
income taxation could be tested.

Appendix 1 Table showing the relationship between the basic income and other social security benefits
(prepared at Kela by the Legal Affairs Unit for Benefit Services)

Appendix 2 Memorandum by the Ministry of Finance Tax Department on the tax implications of exper-
iments testing a basic income

This publication is part of the implementation of the Government Plan for Analysis, Assessment and
Research for 2016 ( tietokayttoon.fi/en).

The content is the responsibility of the producers of the information and does not necessarily repre-
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ESIPUHE

Kasilla oleva raportti Ideasta kokeiluihin on perustulokokeilun toteuttamisvaihtoehtoja selvit-
taneen tutkimusryhman loppuraportti. Valtioneuvoston kanslian toimeksiannon mukaan lop-
puraportissa tuli maaritella koeasetelma, jolla tammikuussa 2017 alkava kokeilu toteutetaan.

Toimeksiannossa maaritelty tehtévéa on kuitenkin jo taytetty, silla tammikuussa 2017 alkavak-
si suunniteltua kokeilua koskeva laki on tata kirjoitettaessa eduskunnan kasiteltavana. Tasta
syysta raportissamme kuvataan perustulokokeilun koeasetelmaan liittyvia rajoitteita ja anne-
taan suosituksia siitd, miten koeasetelmaa olisi tarkoituksenmukaista kehittaéa kokeilun seu-
raavassa vaiheessa. Mahdollisten my6hempien kokeiluiden yksityiskohtainen suunnittelu
vaatii uudet toimeksiannot.

30. maaliskuuta 2016 julkaistussa esiselvityksessa tutkimusryhmamme arvioi saamamme
toimeksiannon pohjalta laajasti erilaisia perustulokokeilun toteuttamisvaihtoehtoja. Esiselvitys
sisédlsi myos alustavan ehdotuksen koeasetelmasta, jolla olisi mahdollista vastata hallituksen
asettamiin tydllisyytté koskeviin tietotarpeisiin.

Kun kyseistéa ehdotusta alettiin sittemmin tarkentaa vuoden 2017 alussa alkavaa kokeilua
varten, useista koeasetelmaan liittyvista valinnoista jouduttiin tinkiméén. Laajan pienituloisten
kohdevaesttn tutkiminen luotettavasti olisi tullut kokeilubudjettiin ndhden liian kalliiksi. Tiukka
aikataulu asetti puolestaan rajoitteita perustulokokeilua varten suunnitellun verojarjestelméan
soveltamiselle, mutta ehdollisti myts koeasetelman tarkentamista ja kokeilulain kirjoittamista.
Tammikuussa 2017 alkava kokeilu heijastaakin sitd, mité annettujen reunaehtojen puitteissa
oli mahdollista toteuttaa.

Reunaehtoja jatkokokeiluidenkin suunnittelulle asettaa olemassa oleva lainsdadéanto, joka on
huomioitava ja mallitettava suhteessa kokeiltavaan perustuloon. Perustulokokeilun ensim-
maisen vaiheen perustulomallia ja koeasetelmaa koskevat korjaukset voivat vaatia myods
uuden maksujarjestelman rakentamista Kelassa. Jos perustulomalliin sovelletaan uutta vero-
jarjestelmaéa, myos Verohallinto tarvitsee oman aikansa jarjestelman kehittamista varten.

Jotta perustulokokeilun laajennukseen vaistamatta liittyvat lainsaadanndllis-institutionaaliset

haasteet olisi mahdollista ratkaista, lainséadantotyon ja ICT-jarjestelmien rakentamisen tulisi
alkaa heti vuoden 2017 alusta. Koska perustulokokeilulait ovat budjettilakeja, on laajennusta
koskevan lain oltava kirjoitettuna kesalla 2017, jos laajennus halutaan toteuttaa vuoden 2018
alusta.

Emme esita jatkotydskentelyyn yksityiskohtaista koeasetelmaa, silla kaytettéavissa oleva ko-
keilubudjetti maarittaa viime kadessa reunaehdot sille, kuinka kunnianhimoinen kokeilu on
mahdollista toteuttaa. Yksityiskohtaisia suunnitelmia kokeilun laajentamisesta voidaankin
tehda vasta sitten, kun tiedetaén, mika on laajennetun perustulokokeilun kokeilubudjetin suu-
ruus.

Liséksi vuonna 2017 alkavan kokeilun suunnittelu on osoittanut, etté lopullinen koeasetelma
on myds vaistamatta erilaisten poliittis-institutionaalisten kompromissien tulos. Lopputulok-
seen vaikuttavat omalta osaltaan suunnittelulle varattu aika, mahdollisuudet kehittda uusia
etuusmaksu- ja verojarjestelmia sek& hallinnonalojen vélisen yhteistydn sujuvuus.

Tassé raportissa esitetyt suositukset kokeilun laajentamiseksi tarkentuvatkin lainsdadanto-
prosessin aikana ja eri toimijoiden tullessa mukaan prosessiin. Suunniteltaessa koko toi-



meentuloturva- ja verojarjestelmaan vaikuttavaa kokeilua on luonnollista, ettd malli tasmentyy
siihen asti, kunnes se hyvaksytaan lakina eduskunnassa.

Suunnitteluprosessin tarkoituksenmukainen lapivieminen vaatii kuitenkin vuoden 2016 aikana
opittujen hyvien kéaytanteiden seuraamista. Riittévien aikataulullisten ja taloudellisten resurs-
sien ohella erityisesti eri hallinnonalojen valinen koordinointi ja sitouttaminen prosessiin ovat
keskeisia kokeilun onnistuneessa toimeenpanossa.

On selvaa, etta edes laajennetulla koeasetelmalla ei voida arvioida tyhjentavasti perustulon
kaltaista kokonaisvaltaista sosiaalietuus- ja verojarjestelméan uudistusta. Luotettavamman ja
yleistettdvamman tiedon tuottamiseksi tarvitaan useita kokeiluita, jotka tarkastelevat uudis-
tuksen edellytyksia eri ndkékulmista ja eri vdestéryhmien tasolla. Téasta syystd mahdollisen
jatkokokeilun liséksi kokeiluita tulisi jatkaa myos tulevaisuudessa ja hyddyntéaé esimerkiksi
vuoden 2020 tietamilla kayttéonotettavan kansallisen tulorekisterin tarjoamia mahdollisuuk-
sia. Kokeilujen sarjalla saadaan arvokasta tietoa, ei pelkastaan perustulosta, vaan myds mui-
den perusturvaetuuksien toiminnasta ja uudistamismahdollisuuksista.

Suomessa toteutettava perustulokokeilu on kunnianhimoltaan globaalistikin poikkeuksellinen
yhteiskunnallinen hanke. Tama on nakynyt myés laajana kansainvalisend huomiona. Kentta-
kokeet tarjoavat erinomaisen tydkalun tutkia tarkasti yhteiskunnallisten uudistusten vaikutuk-
sia. Siksi on tarkeaa, etta perustulon jatkokokeiluiden toteuttaminen turvataan.

Emme voi tietdd, ryhdytdanké muualla maailmassa tutkimaan politiikkatoimenpiteiden vaiku-
tuksia kenttéakokeilla Suomen innoittamana, mutta alustavia merkkeja tastékin jo on. Suo-
messa voidaan joka tapauksessa poliittisin paatdksin varmistaa, ettd ensimmainen perustulo-
kokeilu ei jaa viimeiseksi.

Helsingissa 14. joulukuuta 2016

Perustulokokeilun toteuttamisvaihtoehtoja selvittanyt tutkimusryhma*

! Haluamme kiittaa julkaisun oikoluvusta Milla Ikosta seka taitosta llari Kolttolaa.



1. TUTKIMUSRYHMAN SUOSITUKSET PERUSTU-
LOKOKEILUN LAAJENTAMISEKSI

Esittim&mme suositukset perustulokokeilun laajentamiseksi eivét kuvaa ideaalia koeasetel-
maa, vaan ensisijaisena tavoitteenamme on tieteellisesti tarkoituksenmukainen ja toteutta-
miskelpoinen koeasetelma, joka huomioi hallituksen ty6llisyytta ja osallisuutta koskevat tieto-
tarpeet. Tieteelliset taustaoletukset perustuvat useiden suositusten kohdalla jo esiselvityk-
sessa tehtyihin havaintoihin, mutta niité tarkennetaan tarpeellisilta osin myéhemmin tasséa
raportissa. Tieteellisten taustaoletusten kannalta tarkat voimalaskelmat seka niihin perustuvat
analyysit on mahdollista tehdé vasta kokeiltavan mallin suunnittelun yhteydessa.

Tutkimusryhma suosittelee seuraavaa:

1. perustulokokeilun kohdevaest6a laajennetaan tyottomien lisaksi muihin pienituloisiin,
joita on mahdollista tunnistaa luotettavasti rekistereista
o riittava otoskoko maaritellaan voimalaskelmien perusteella ja kokeilulle vara-
taan riittdvan suuri budjetti
e 18-25-vuotiaiden nuorten ottamista mukaan kokeiluun on pohdittava, silla pe-
rustulon vaikutuksia olisi tarkeda tutkia myos tassa ryhmassa

2. jatkokokeilun henkilot maaraytyvat ensisijaisesti valtakunnallisella satunnaisotannalla
¢ otanta tehdéaén kotitaloustasolla, mutta etuus maksetaan yksilollisesti
¢ jos kokeilubudjettia on kuitenkin mahdollista kasvattaa merkittavasti, on alueel-
lisen kokeilun toteuttamista arvioitava uudelleen, silla alueellinen kokeilu
mahdollistaisi heijastusvaikutusten tutkimisen

3. perustulon, muun sosiaaliturvan ja tyévoimapolitiikan yhteensovittamisessa kokei-
luissa on otettava huomioon tutkimukselliset ndkékohdat

4. kokeiluun osallistuville henkildille otetaan kayttéon perustuloetuuteen soveltuva ve-
romalli
¢ eri hallinnonalat sitoutetaan kokeilun laajennukseen alusta alkaen

5. koeasetelman tarkentamiseen, uusien maksu- ja verojarjestelmien rakentamiseen,
kokeilulain kirjoittamiseen ja kokeilun toimeenpanoon varataan riittavasti aikaa
o jatkokokeilun suunnittelu- ja lainsdadantotyod aloitetaan viivytyksetta

6. varmistetaan hallinnonalojen yhteistyon toimivuus
¢ perustulokokeilun valmistelutyéta koordinoimaan ja toimeenpanemaan perus-
tetaan projektiorganisaatio, jonka toimintaan varataan tarvittavat resurssit

7. yleistettivamman tiedon tuottamiseksi jatketaan kokeilujen sarjalla, jossa perustuloa
testataan eri vaestoryhmilla ja tutkimusasetelmilla
¢ jatkokokeiluissa arvioidaan mygs erilaisia perustulo- ja veromalleja
e vuonna 2019/2020 kayttbonotettavaa kansallista tulorekisteria hyddynnetéaéan
uudenlaisissa kokeiluissa, joista yksi on negatiivisen tuloveron kokeileminen
¢ yhteiseurooppalaista ja kansainvalista tutkimusyhteistyota tiivistetddn nykyista
laajemman rahoituksen ja vaikuttavamman tutkimuksen varmistamiseksi



2. IDEASTA KOKEILUIHIN — LOPPURAPORTIN
LAHTOKOHDAT

Kun tutkimusryhmamme oli julkaissut 30. maaliskuuta perustulokokeilun toteuttamisvaihtoeh-
toja arvioineen esiselvityksen, kdvi nopeasti ilmi, ettéa kokeilun kaynnistaminen aikataulun
mukaisesti tammikuussa 2017 tarkoittaisi lainsaadantttyon aloittamista valittdmasti. Ajatus
siitd, etté4 15. marraskuuta julkaistava loppuraportti olisi muodostanut pohjan seuraavan vuo-
den alussa alkavalle kokeilulle, oli aikataulullisesti eparealistinen: puolessatoista kuukaudes-
sa ei olisi ollut mahdollista laatia kokeilua koskevaa lakia, tehda siita hallituksen esitysta,
kasitella esitysta valiokunnissa, hyvéksya lakia eduskunnassa ja vahvistaa lakia. Tasta syys-
ta tutkimusryhman suositukset kokeiltavasta perustulomallista ja koeasetelmasta paatyivat
sosiaali- ja terveysministerion lainsaadantétyon pohjaksi selvasti loppuraportin julkaisua ai-
kaisemmin.

Kevéaén ja keséan aikana tutkimusryhma tuki omalla tydskentelyllaan lainsdadannon valmiste-
lua, jotta laki saataisiin lahetettya ajoissa lausunnoille. Vastuu poliittisista linjauksista oli luon-
nollisestikin muilla toimijoilla. Hallitus antoi esityksensé kokeilulaiksi eduskunnalle 20. loka-
kuuta (HE 215/2016 vp).

Hallituksen esityksesséa ehdotettu koeasetelma vastaa tutkimusryhman esiselvityksessa an-
tamia suosituksia vain osittain. Tutkimusryhmén suositusten mukaisesti lakiesityksessa ehdo-
tettiin malliksi nykyisen perusturvan tasoa vastaavaa osittaista perustuloa ja koeryhmén valit-
semista valtakunnallisen satunnaisotannan avulla tulosten yleistettavyyden varmistamiseksi.
Kokeilua esitettiin pakollisena myds valikoitumisharhan poissulkemiseksi. Valikoitumisharha
tarkoittaa sita, ettd mukaan tulevat vain ne, jotka kokevat hydtyvansa kokeesta. Laajemman
pienituloisten kohdevaeston sijaan hallitus esitti kokeiluun 2 000 hengen otosta tyottémyys-
turvalain mukaista peruspaivarahaa tai tyomarkkinatukea saavista 25-58-vuotiaista henkildis-
ta. Perustuloa varten kehitetyn veromallin sijaan kokeilussa sovelletaan nykyista verotusta, ja
useampien koeryhmien sijaan kokeilussa on vain yksi koeryhma. Hallituksen esitys vuonna
2017 alkavaksi perustulokokeiluksi on siis monilta osin vaatimattomampi kuin esiselvitykses-
sa hahmoteltu koeasetelma.

Suurimmat syyt esiselvityksessa hahmotellusta koeasetelmasta poikkeamiseen olivat tiukka
aikataulu ja rajallinen kokeilubudijetti. Tiukka aikataulu asetti reunaehdot lainsdadantdproses-
sille sek& maksu- ja verojarjestelmien kehittdmiselle. Budjetin koko puolestaan rajoitti kohde-
vaeston laajuutta ja esimerkiksi sulki kokonaan pois mahdollisuuden kokeilla perustuloa alu-
eellisesti.

Lisaksi pieni kokeilubudjetti vaikutti siihen, ettd kohdevaestoksi valittiin Kelan tyottomyys-
etuutta saavat henkilét. Jos satunnaisotannalla poimittaisiin mukaan ainoastaan sellaisia
koehenkil6ita, jotka eivat saa mitdan sosiaalietuutta, kokeilubudjetti mahdollistaisi 560 euron
perustulolla vain noin 1 400 hengen otoksen. Jos kokeilubudjetista vahennetdan maksu- ja
verojarjestelman luomisen vaatimat kustannukset, 1 000 hengen otoskin on varsin optimisti-
nen arvio. Jos otoskoko jaa liilan pieneksi, menetetéén tilastollisesti luotettavat tulokset.

Kelan tyottdmyysturvaetuuksia saavien henkildiden valitseminen kohdevéaestoksi oli tarkoi-
tuksenmukaista, silla hallituksen paatoksen mukaisesti lisdrahoituspohjana oli tarkoitus kayt-
tdd maksussa olevia tyottomyysetuuksia ja varmistaa siten seka riittdvéa kokeilubudjetti etta
riittdva otoskoko. Lisdksi satunnaistettu otanta voidaan toteuttaa luotettavasti Kelan ajan-
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tasaisista rekistereista. Myds maksujarjestelman toimivuutta voidaan testata etukateen Kelan
rekisteriaineistolla.

Vaikka tammikuussa 2017 alkavan kokeilun avulla onkin mahdollista tuottaa tietoa kokeilta-
van perustulomallin vaikutuksista edelld kuvatussa kohdevaestdssa, on kokeilu kuitenkin
syyta nahda ensisijaisesti alkuna kokeiluiden sarjalle. Kokeilun laajentaminen vuonna 2018
riippuu kuitenkin viime kadessa siitd, nahdaanko se poliittisesti tarpeelliseksi ja varataanko
kokeilulle riittava budijetti.

Vuonna 2017 alkava kokeilu tulisi nahda myos lainsaadéanndollis-hallinnollisena pilottina, jonka
avulla arvioidaan laajemman kokeilun toteuttamisedellytyksia ja kehitetdan koeasetelmaa
havaittujen puutteiden pohjalta. Tarke&a on, ettd ennen muuta perustuslain suhteesta koe-
asetelmaan ja siina tehtyihin keskeisiin valintoihin saatiin valttAméatonté tietoa jo kokeilun
ensimmaisessé vaiheessa. Perustuslakivaliokunnan lausunnon (PeVL 51/2016 vp) mukaan
valtakunnallinen, pakollisuuteen perustuva satunnaistettu koeasetelma ei muodosta lahtékoh-
taisesti perustuslaillista ongelmaa. Jo tama on itsessaan arvokas tulos.

Koska hallitus suunnittelee kokeilun laajentamista vuonna 2018, tAmé&n raportin ensisijaisena
tavoitteena on esittaa suosituksia, miten kokeilua voidaan laajentaa tieteellisesti mielekkaalla
tavalla. llmeisin perustulokokeilun laajennustarve koskee kokeilun kohdevaest6a. Tutkimus-
ryhma katsoo, ettd perustulokokeilua laajennettaessa koeryhmaan tulisi esiselvityksen suosi-
tuksen mukaisesti poimia ty6ttdmien lisdksi myds muita pienituloisia henkildita. Jotta tdmén
kohdevaesttn tutkiminen olisi luotettavaa, kokeilubudjetin tuntuva kasvattaminen on valtta-
matonta.

Perustulon toteuttaminen koko vaesttn tasolla tarkoittaisi kédytdnnossa seké sosiaaliturva-
ettd verojarjestelman kokonaisvaltaista muutosta. Tama tuotiin selvasti esille myoés tutkimus-
ryhman esiselvityksessa. Myos julkisessa keskustelussa ja vuoden 2017 perustulokokeilula-
kiehdotuksesta annetuissa lausunnoissa painottui tdméa nakokulma.

Jos kokeilua laajennettaessa verotus koordinoidaan perustulomallin kanssa, se vaatii tiivista
yhteisty6ta Verohallinnon kanssa seké muiden perustulokokeiluun osallistuvien viranomais-
ten ja tahojen perehdyttamista kokeilun toimeenpanoon. Tama tarkoittaa myds hallinnollisia
lisdkustannuksia, jotka aiheutuvat jarjestelmien rakentamisesta. Ennen muuta tama vaatii
kuitenkin tarkentavia poliittisia linjauksia siité, minkalaisesta perustulon kanssa sovellettavas-
ta verojarjestelmasta tutkimustietoa halutaan.

Jos perustulo vaikuttaa lupaavalta uudistukselta viela senkin jalkeen, kun sitéa on tutkittu laa-
jennetulla kohdevéaestdlla ja eri perustulo- ja veroasteiden yhdistelmilla, voitaisiin myéhemmin
toteuttaa alueellinen koe satunnaistamalla eri tydssékayntialueita perustulokokeen piiriin.
Toisaalta lahivuosina kayttoon otettava kansallinen tulorekisteri voi mahdollistaa uudenlaisia
kenttéakokeita, kuten negatiivisen tuloveron kokeilun.
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3. JATKOKOKEILUN SUUNNITTELUN LAHTOKOH-
DAT

3.1 Kokeilubudjetin asettamat rajoitteet

Vuosien 2017-2018 kokeilua varten varattu 20 miljoonan euron budjetti on kokeilulle asetet-
tujen tavoitteiden kannalta riittamatdn. Kokeiluun liittyvét toiveet ja vaatimukset ovat suureksi
osaksi ylimitoitettuja sen suhteen, mita 20 miljoonalla eurolla voidaan néin laajamittaisen
uudistuksen osalta kokeilla.

Kokeilubudjetin kasvattamiseksi valtioneuvosto teki kevaan 2016 strategiaistunnossaan peri-
aatepaatoksen, jonka mukaan kokeilubudjettia voidaan vahvistaa kayttamalla tydttémyystur-
vamenoja ja eraita muita Kelan maksamia sosiaalietuuksia perustulon pohjana. Toisin sano-
en niille kokeilussa mukana oleville henkildille, joiden tydttdmyys (tai jonkun muun Kelan
etuuden saaminen) jatkuu, tyéttomyyskorvaus tai muu etuus maksettaisiin hanelle ”perustu-
lona”. Vasta siind vaiheessa, kun ihminen tyollistyy tai han ei hae ty6ttomyysetuutta, hdn
siirtyisi saamaan etuutta kokeilubudjetista.

Tutkimusryhma teki laskelmia tallaisen vaihtoehdon avaamista mahdollisuuksista Kelan rekis-
tereiden pohjalta ja paatyi siihen, etta tydllistymistodennakdisyydet huomioon ottaen mukaan
kokeiluun voitaisiin ottaa 5 000—7 000 Kelan ty6ttémyysturvaetuutta saavaa henkiléa (Tau-
lukko 1). Ajatuksena oli, etta tydttomille tydttomyysturva muutettaisiin perustulon kaltaiseksi
tuloksi: se olisi etuus, joka maksettaisiin automaattisesti, eika siihen liitettaisi tydvoimapoliitti-
sia velvoitteita tai sanktioita.

Otoshenkil6ista aiheutuvat kustannukset kokeilubudijettiin riippuvat siitd, missa maarin he
pysyvat nykyisen sosiaaliturvan piirissa ja missd maarin he tyollistyvat. Jos kokeiluun mukaan
tulisi ainoastaan yli 120 paivaa tyottomana olleita henkil6ita, kustannus jaa pienemmaksi,
kuin jos mukaan valittaisiin "helpommin tyollistyvia” (alle 120 paivaa tyéttdmana olleet).

Jos perustuloa saava henkild pysyy koko kokeilun ajan Kelan asiakkaana, hanen kokeilubud-
jettiin aiheuttamansa kustannukset ovat pienemmat kuin tilanteessa, jossa han tyollistyisi.
Viimeksi mainitussa tapauksessa koko perustulo jouduttaisiin maksamaan hanelle kokeilu-
budjetista.

Taulukossa 1 on esitetty laskelmat eri osajoukoista (tydmarkkinatukea alle 120 paivaa ja yli
120 paivaa saaneet seka kaikki tydmarkkinatukea tai peruspéivarahaa saaneet) aiheutuvista
kustannuksista. Naita lukuja arvioitaessa on kuitenkin muistettava, etta laskelmat perustuvat
oletukseen, ettei perustulolla olisi positiivisia vaikutuksia tyollisyyteen ja sité kautta tulonsiirto-
riippuvuuteen.
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Taulukko 1. Laskelma Kelan tyottomyysturvaetuuksia saavista aiheutuvista kustan-
nuksista (miljoonaa euroa) kahdelta vuodelta. Luvut perustuvat vuosina 2013-2014
tyottdmyysetuudelta poistuneiden lukuméaaraan. Tiedot Kelan etuusrekistereista.

Perustulo 600 € Perustulo 700 €
Otoskoko  Vain tyomarkkina-  Kaikki tydbmarkki-  Vain tydmarkkina-  Kaikki tyémarkki-
tukea saaneet natukea tai perus- tukea saaneet natukea tai perus-
<120 pv 120> pv paivarahaa saa- <120 pv 120> pv paivarahaa saa-
neet neet
1 000 4,3€ 1,8 € 32€ 6,7 € 42€ 5,6 €
4 000 17,2 € 74 € 13,2 € 26,6 € 16,9 € 225€
8 000 26,6 € 16,9 € 26,3 € 53,3 € 33,9 € 45,0 €

Taulukosta ilmenee, etta tyéllistymistodennakoisyydella on merkittava vaikutus kokeilubudjet-
tiin. Esimerkiksi 600 euron perustulolla yli 120 péaivaa tydmarkkinatuella olleiden kustannus 1
000 hengen otoskoolla olisi noin 1,8 miljoonaa euroa. Alle 120 paivaa tyottomana olleiden
kohdalla tyéllistyminen on todennékdisempdad, ja nain todennékdiset kustannukset kaksinker-
taistuisivat ja nousisivat 4,3 miljoonaan euroon. Keskimé&éarin paremmin tyollistyvien perus-
paivarahaa saavien tyottdmien lisddminen tarkasteluun liséisi kustannuksia. Vastaavasti 1
000 hengen otos kaikista tydmarkkinatuella tai peruspaivéarahalla olleista maksaisi 600 euron
perustulolla noin 3,2 miljoonaa euroa.

Perustulon maksatuksesta aiheutuvien etuusperusteisten kustannusten lisaksi kokeilubudjet-
tiin aiheutuu lisdkustannuksia maksualustan ja verojarjestelméan rakentamisesta. Jarjestelma-
kustannusten suuruus riippuu siitd, mité ja minka verran eri toimijatahot laskuttavat tydstaan,

ja mité ja mink& verran tehdéaén normaalina virkatyona. Kelan ja Verohallinnon kustannukset

on arvioitu esiselvityksessa 2—4 miljoonaksi euroksi.

Vuoden 2017 kokeen rahoituksen suunnittelu ja toteuttaminen ei taysimaaraisesti noudatta-
nut sita valtioneuvoston linjausta, etta tyottomyysturvamenoilla vahvistetaan kokeilubudjettia
ja nain ollen koeryhmé&a voidaan tuntuvasti laajentaa. Valtioneuvoston linjausten mukaisesti
kokeilulakitekstin arviot kokeilun taloudellisista vaikutuksista ovat nettokustannusarvioita,
joissa huomioidaan tyottomyysturvaetuuksista saatavat saastot. Kokeilun ensimmaisen vai-
heen nettokustannukseksi on arvioitu noin 6 miljoonaa euroa. Kustannusarvio perustuu ver-
rokkiryhmalle kokeiluaikana maksettaviin ty6ttémyysturvamenoihin. Siind hyddynnetaan ko-
keiluasetelmassa satunnaistamisen avulla luotavia ja toisiaan kaikilta mahdollisilta tavoiltaan
vastaavia ryhmia. Talloin verrokkiryhméa kertoo suoraan, kuinka paljon perustuloa saaville
henkildille olisi maksettu tyottdmyysetuuksia tilanteessa, jossa kokeilua ei olisi koskaan toteu-
tettu.

Hallituksen esityksesséa (HE 215/2016 vp) perustulokokeilun laskennallinen tydttomyysetuus-
saasto sidotaan kuitenkin siihen, etta perustulon koeryhmaéan kuuluva henkilé hakee ty6tto-
myysetuutta. Tulkinnassa on kaksi ongelmallista kohtaa. Ensimmé&inen ongelma on periaat-
teellinen. Perustulo on méaéaritelméllisesti vastikkeeton tulo, jota ei kokeilun hengen mukaisesti
pitéisi sitoa sen korvaamiin etuusjarjestelmiin. Toinen ongelma on puolestaan kaytanndllinen.
Jos kaikki perustuloa saavat henkil6t hakisivat ty6ttémyysetuutta, kokeilun ensimmaisen vai-
heen nettokustannus vastaisi hallituksen esityksessa mainittua 6 miljoonan euron nettokus-
tannusta. Jos yksikdan perustulon koeryhméastéa ei hakisi tyottdomyysetuutta, kenenkéén koh-
dalla ei laskettaisi syntyvan saastda tyéttémyysturvamenoissa, ja laskennalliset nettokustan-
nukset vastaisivat bruttokustannuksia ja olisivat noin 27 miljoonaa euroa. Jalkimmainen net-
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tokustannusten laskentatapa on yksiselitteisesti vaara. Eihan kokeilussa perustuloa saaville
henkildille makseta seka perustuloa ettéa tadysimaaraista tyottomyysetuutta.

Tutkimusryhma ehdottaa, etta perustulokokeilun aikana saastyvat tyéttdmyysturvamenot
lasketaan verrokkiryhman keskiméadraisten tyottomyysturvamenojen avulla. Kokeilubudjetin
nettomaarainen laskeminen olisi syyta tehda myds mahdollisimman ajantasaiseksi. Jos ko-
keilun aikainen seuranta perustuu ainoastaan perustulon maksusta syntyviin bruttokustan-
nuksiin, kokeilu joudutaan pahimmassa tapauksessa keskeyttdmaan ennen sille asetetun
maérdajan umpeutumista.

3.2 Koeasetelma

Hallituksen esitys (HE 215/2016 vp) perustuu yksinkertaiseen satunnaistettuun koeasetel-
maan ja pakolliseen osallistumiseen. Nailté osin ehdotus on esiselvityksen mukainen, ja se
mahdollistaa luotettavien tuloksien saamisen siitd, miten kokeiltava malli vaikuttaa ty6llistymi-
seen. Tulokset voidaan suoraan yleistaa Kelan tyottomyysetuuksia saavaan vaestoon. Laa-
jemmin ottaen kokeilusta on otoskoon asettamissa rajoissa mahdollista saada tietoa siit4,
kuinka suuri merkitys kannustimien parantamisella ja samanaikaisesti tyottémyysturvan eh-
dollisuuden poistamisella on tydllistymiseen keskimé&arin vaikeasti tydllistyvassa vaestoryh-
Massa.

Hallituksen esityksessé on haluttu varmistaa, ettd kenenkaén asema ei voi heikentya kokei-
lussa. Tama on ratkaistu kytkemalla Kelan tyottomyysturvan hakeminen ja perustulon maksa-
tus siten, etté perustuloa saavat ty6ttémat voivat halutessaan hakea tyottdomyyskorvausta.
Perustulomallin on tarkoitus olla myds yksinkertainen ja selke&, mutta nyt kokeilun ja voimas-
sa olevan tyottomyysturvalainsdadannén suhde on kokeiluun osallistuvan kannalta monimut-
kainen. Nain ollen koeryhman selkea informointi voi olla vaikeaa.

Tyoéttdmyysturvan hakemisesta seuraa, etta tyollistymisen rahalliset kannustimet eivat muutu
tyotuloilla, joilla tydttdmyysturvaa voi saada nettona yli 560 euroa. Lapsiperheilla Kelan tyot-
tomyysetuuksien taso nousee tata korkeammaksi lapsikorotusten vuoksi. Ongelman yleisyyt-
ta voidaan arvioida mikrosimuloinnin avulla. Kuviossa 1 on esitetty kaytettavissa olevien tulo-
jen muutos perustulon saajilla kahdessa esimerkkitapauksessa. Kuviosta 1a nahdaan, etta
ongelma ei juuri koske lapsettomia kotitalouksia. Lisatulo ty6ttémyysturvan hakemisesta on
hyvin pieni ja kohdistuu vain ansiotulojen suojaosan alueelle. Kuviosta 1b taas ilmenee, etté
lapsiperheille muodostuu selvéa tulonmenetys, jos he eivat hae tyottomyysetuutta. Esimerkin
kahden lapsen yksinhuoltajalla perustulo parantaa tuloja vasta noin 800 euron ty6tuloilla.

Kuviossa 3 on laskettu perustulosta seuraava kotitalouden kaytettavissa olevien tulojen muu-
tos lapsettomilla ja lapsiperheilld. Ylemmasta kuviosta nahdaan, etté perustulo lisaa lapset-
tomien kaytettavissa olevia tuloja suhteellisesti eniten 1 600—2 200 euron tydtuloilla asumis-
tuen tasosta riippuen. Nailla henkiléilla kokeilu siis parantaa tyoéllistymisen kannustimia huo-
mattavasti, ja suhteellisesti voimakkain vaikutus osuu tyypillisen pienipalkkaisen ty6tuloille.
Kuviosta 3b taas nahdéén, ettéd suhteellinen vaikutus jaa vastaavilla tyotuloilla alle 10 pro-
senttiin esimerkin yksinhuoltajalla ja kahden lapsen perheelld. Suhteellinen vaikutus nousee
15 prosentin tasolle vasta 2 600—3 200 euron ty6tuloilla. Lapsiperheilla kokeilusta hydtyminen
vaatii siis tydllistymisen verrattain hyvépalkkaiseen tyohon, ja télldinkin suhteellinen vaikutus
jaa vain puoleen lapsettomiin nahden.
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Kuvio 1. Yksin asuvan (1a) ja yksinhuoltajan (1b) kaytettavissa olevat tulot nykyjar-
jestelmassa (2016) ja hallituksen esityksen mukaisessa vuoden 2017 perustulomal-
lissa. Sisdltaa tayden ja sovitellun tydmarkkinatuen, yleisen asumistuen ja verot. Yk-
sin asuva: asumistuen kuntaryhma 4, vuokra 420 e/kk. Yksinhuoltaja: kaksi lasta,
asumistuen kuntaryhma 2, vuokra 979 e/kk. SISU-malli/tutkimusryhman laskelmat.
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Lapsikorotusten puuttuminen hallituksen esityksen perustulomallista johtaa siihen, etta kokei-
lussa on tyéllistymisen kannusteiden osalta toisistaan poikkeavia (heterogeenisia) ryhmié.
Taulukossa 2 on esitetty ty6ttdmyysetuuksien saajien jakaantuminen lapsettomiin ja lapsiko-
rotuksia saaviin perustulokokeilun kohdevaesttssa. Lapsettomia asiakkaita on vajaa 60 pro-
senttia, ja heille kokeilu parantaa tyénteon kannustimia lahes kaikilla tuloilla. Loput ovat lap-
siperheitd, ja heille tydnteon kannustimet parantuvat yksiselitteisesti vasta taysipéivaista tyota
vastaavilla tuloilla. Jos perustulo parantaa tyollisyyttd osa-aika- tai nk.péatkatydn kautta, tar-
koittaa tama sita, etta lapsiperheilla ei voida olettaa tapahtuvan vastaavaa tyollisyysvaikutus-
ta kuin lapsettomilla. Tarkastelu havainnollistaa erasta etuuksien yhteensovittamiseen liitty-
vistéd ongelmista: miten erilaiset perhetilanteet otetaan huomioon. Tdman ratkaiseminen on
seuraavan vaiheen kokeilun suunnittelussa erés keskeinen tehtava.

Taulukko 2. Vuoden 2017 perustulokokeilun kohdevaeston jakautuminen ty6tto-
myysturvan lapsikorotusten ja yleisen asumistuen saannin mukaan?.

Saa asumistukea Ei saa asumistukea Yhteensa
Lukumaara Osuus,% Lukumaara Osuus,% Lukumaara  Osuus,%

Ei lapsia 36504 56 24146 60 60650 58
Yksi lapsi 12094 19 7073 17 19167 18
Kaksi lasta 8678 13 5677 14 14355 14
Kolme lasta tai 7527 12 3551 9 11078 11
enemman

Yhteensa 64803 100 40447 100 105250 100

Kannustimien heikentymisen liséksi Kelan etuuksiin liittyvat tyéttémyysetuuksien hakupro-

sessi, sanktiot ja muut tydvoimapoliittiset toimenpiteet. Jos halutaan tutkia vastikkeettoman
etuuden vaikutusta yksildiden tyémarkkinakayttaytymiseen, kokeilun kannalta olisi toivotta-
vaa, etta tydvoimapoliittisia toimenpiteité toimeenpantaisiin vain kokeilussa olevien omasta
aloitteesta.

Vuoden 2017 kokeilumalliin jai siis tutkimuksen kannalta ongelmia. Eduskunnan hyvaksymaa
kokeilumallia voitaisiin korjata ja edeta esimerkiksi otoskokoa kasvattamalla, kohdevaestba
laajentamalla muihin kuin ty6ttdmiin ja maksettavan etuuden tasoa tai tyoéttdmyysturvan ehto-
ja muuttamalla. Kukin naista vaihtoehdoista tarjoaisi vertailuaineistoa vuoden 2017 kokeilun
tuloksiin. Lahestymistavalla olisi myds se etu, ettd Kelassa on jo luotu jarjestelmd, johon
muutokset olisi helppo istuttaa. Ongelmana edelleenkin olisi se, ettd malli ei sisaltéisi verotus-
ta. Vuoden 2017 kokeilumallin pohjalta luodun asetelman tutkimuksellista antia on tasta huo-
limatta syyta miettid viela tarkemmin.

2Lahde: Kelan tydttdmyysturvan tilastointitiedostot. Tyottdmyysturvaa marraskuussa 2014 saaneet
henkil6t (lakiesitysta mukaileva rajaus; kotihoidon tukea ja elake-etuuksia ei ole huomioitu). Asumistuki-
paatos joulukuulta 2014.
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3.3 Voimalaskelmat

Koesuunnittelussa voimalaskelmilla varmistetaan, ettéd koeryhman ja verrokkiryhman valilla
on mahdollista havaita tilastollisesti merkitsevé ero. Esiselvityksessa esitettyjen voimalaskel-
mien perusteella perustulokokeilulle paadyttiin suosittelemaan vahintdan 10 000 hengen
otosta, joka koostuisi erilaisista pienituloisista ryhmista. Kokeilun kohdevéaestén rajautuminen
Kelan ty6ttdomyysetuuksia saaviin kuitenkin muuttaa voimalaskelmia huomattavasti.

Perustulokokeilun koeasetelmassa voimalaskelman keskeiset tekijat ovat odotettu vaikutus
koeryhman tyéllistymiseen seka odotettu tyodllisyyden taso kohdevaestéssa. Tyollisyyden
tasoa kohdevéestdssa voidaan arvioida seuraamalla otantakriteerein poimittua tyottémien
joukkoa aikaisempien vuosien aineistolla. Kun tarkastellaan vuonna 2011 koeasetelman mu-
kaan poimittuja Kelan tyéttémia ja seurataan heidan tydllistymistaan kaksi vuotta, saadaan
tyollisyyden tasoksi vuoden 2013 lopussa noin 30 prosenttia. Esiselvityksen voimalaskelmis-
sa oletettiin kohdevaestdlle 55 prosentin tyollisyysaste.

Kuvio 2. Pienin havaittava vaikutus otoskoon mukaan Kelan ty6ttomyysetuuksia
saaviin kohdistuvassa kokeilussa.

o
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Kuviossa 2 on analyyttinen laskelma pienimmé&sta havaittavasta vaikutuksesta, kun kohdeva-
eston tydllisyysasteen oletetaan olevan 30 prosenttia®. Kuviosta nahdaan, etta 2 000 hengen
kokeilulla voidaan odottaa havaittavan tilastollisesti merkitseva vaikutus, jos kokeilun tyolli-
syysvaikutus on vahintaan 2,9 prosenttiyksikk6a. Verrokkiryhméan koko on laskelmassa 20

% Voimalaskelmassa on kaytetty tavanomaisia parametreja (ks. Duflo ym., 2006). Tyypin | virhe on 5 %
ja tyypin Il virhe on 20 %. Talléin pienimmaélle havaittavalle vaikutukselle saadaan 5 % merkitsevyysta-
solla tilastollisesti merkitseva tulos 80 % todennakdisyydella.
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000 henkea. Jos kokeilun arviointi perustuu rekisteritietoihin, voidaan verrokkiryhméan kokoa
kasvattaa helposti viela tatd suuremmaksi, mutta sill ei ole sanottavaa vaikutusta laskel-
maan.

Keskeinen kysymys on, voidaanko kokeiltavan mallin olettaa parantavan tyollisyytta keski-
maarin 3 prosenttiyksikkda. Tyéllisyyden alhaisen tason vuoksi tama vastaa 10 prosentin
suhteellista nousua. Aikaisemmassa tutkimuksessa on arvioitu rahallisten kannustimien vai-
kutusta tyohon osallistumiseen. Kirjallisuuden perusteella tydhdn osallistumisjouston voidaan
kohdevéestdssa olettaa olevan enintdan 0,3 prosentin suuruusluokkaa (Matikka ym., 2016).
Tama jousto tarkoittaa, ettd kohdevéaestdn keskimaaraisilla tydllistymispalkoilla tulisi syntya
kokeilussa 33 prosentin muutos kaytettavissa olevissa tuloissa, jotta voidaan odottaa 10 pro-
sentin nousua tyodllisyydessa. Luotettavien tutkimusasetelmien puuttumisen vuoksi aikaisem-
piin osallistumisjoustoarvioihin liittyy kuitenkin merkittavaa epavarmuutta. On siis hyvin mah-
dollista, etté& kohdevaeston tydllistymisjousto on téatakin pienempi, etenkin, koska tydmarkki-
natuen saajissa on vaikeasti tydllistyvia henkildita. Pienempi jousto tarkoittaisi, ettd 10 pro-
sentin tydllisyysvaikutus edellyttéisi vielakin suurempaa muutosta kaytettévissa olevissa tu-
loissa. Toisaalta jousto saattaa olla suurempikin, mika parantaisi koeasetelman voimaa.

Kéaytettavissa olevien tulojen muutosta palkkatuloilla pystytdan arvioimaan kohtuullisen hyvin
mikrosimulointimallilla. Kuvioista 3a ja 3b havaitaan, ettd kokeiltava malli kuitenkin tuottaa
hyvin erilaisia tulomuutoksia palkkatasosta riippuen. Lapsettomilla 33 prosentin tulon lisays
saavutetaan 1 600-2 200 euron tydllistymispalkoilla. Lapsiperheilla kaytettavissa olevien
tulojen lisays ei ylla missaan vaiheessa edes léhelle 33:a prosenttia. Esimerkin kahden lap-
sen perheelld tulojen lisays jaa 2 000 euron palkalla 8 prosenttiin.

Koska tulomuutokset riippuvat voimakkaasti palkkatasosta, on keskeista, millaisia tyollisty-
mispalkkoja kohdevaestolta voidaan olettaa. Keskiméaaraisten tyollistymispalkkojen arviointi
on kuitenkin vaikeaa, koska yli kaksi kolmasosaa kohdevéaeston henkilista on tyottomia,
joille ei l16ydy rekistereista palkkatietoa. Uskottava arviointi vaatisi kattavan kuukausipalkat
sisaltavan aineiston ja palkkatason estimoinnin suurelle osalle kohdevaestda. Odotettavasti
kuitenkin merkittava osa tyollisyyden kasvusta tapahtuisi hyvin pienille palkkatuloille, joiden
syyna olisi joko alhainen kuukausipalkka, osa-aikainen tyo tai patkatyo.

Yhteenvetona: lapsettomilla kotitalouksilla ehdotettu kokeilumalli siis parantaa tyollistymisen
kannustimia voimakkaasti, mutta kannustimet parantuvat riittavasti vasta kuukausituloilla,
jotka saattavat edellyttédd eparealistisen suurta kokoaikatydllisten osuutta tyéllistyneissa. Sen
sijaan lapsiperheiden kohdalla kokeiltava malli ei tuota lahellek&aan riittavia tyollistymiskan-
nustimia. Yksinkertaistaen tama tarkoittaa sita, etta efektiiviseksi otoskooksi jaa vain 1 200
henked, koska lapsiperheilta ei voi odottaa vaadittua tyodllisyysvaikutusta. TAma otoskoko
taas ei ole voimalaskelmien mukaan riittdva. Ongelma on mahdollista ratkaista, jos lapsiper-
heiden kannustimia parannetaan esimerkiksi lisaéamalla perustuloon lapsikorotukset tai ra-
jaamalla kohdevéaesto pelkastaan lapsettomiin kotitalouksiin. Toisaalta on myds huomioitava
ne vaikutukset, jotka voivat toimia vastemuuttujan kannalta vastakkaiseen suuntaan.
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Kuvio 3. Kaytettavissa olevien tulojen suhteellinen ero nykyjarjestelméssa (2016) ja hallituksen esi-
tyksen mukaisessa vuoden 2017 perustulomallissa esimerkkitalouksissa asumistuen maaran ja perhe-
rakenteen mukaan. Kuviossa 3a yksin asuva tyotdn. Kuvion 3b perheissa kaksi lasta ja puolison ty6tulo
1000 e/kk. Siséltaa tayden ja sovitellun tyottémyyspaivarahan, lapsilisan, elatustuen, mahd. yleisen
asumistuen, mutta ei toimeentulotukea. Perustulolaskelmassa oletetaan, etta henkil6 ei hae tyottomyys-
turvaa. SISU-malli/tutkimusryhman laskelmat.
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3.4 Kohdevéestdn laajentaminen

Jotta erilaisten pienituloisten vaestéryhmien tutkiminen vuoden 2017 kokeilussa olisi ollut
ylipdaténsa tieteellisesti perusteltua, se olisi vaatinut yli 2 000 henkildn ottamista mukaan
kokeiluun riittavan tilastollisen voiman varmistamiseksi. Jos kohdevéaestda laajennetaan pie-
nituloisiin tyollisiin, otoskoko uhkaa jaada lilan vaatimattomaksi riittdvan tutkimuksellisen nay-
toén saamiseksi, ellei budjettia kasvateta.

Jatkokokeiluun on mahdollista valita erilaisista pienituloisista vaestoryhmistéa Kelan ty6tto-
myysturvaetuuksia saavien liséksi esimerkiksi yleistd asumistukea saavia henkildita. Yksi
vaihtoehto olisi myds valita mukaan kokeiluun itse ilmoittautuneita pienituloisia. Téma vaihto-
ehto on kuitenkin kaytannodssa vaikea toteuttaa, koska ilmoittautumisten kasittely olisi tyélasta
ja vapaaehtoisuus tuottaisi valikoitumisharhan, mika puolestaan heikentéisi huomattavasti
tulosten yleistettavyyttd. Nain siitékin huolimatta, etta téllaisesta vapaaehtoisten osallistujien
joukosta satunnaistettaisiin kokeiluun osallistujat. Jatkossakin lahtokohtana tulisi siis olla
pakollinen kokeilu. Kalenterivuoden lopullinen verotus puolestaan valmistuu viiveell&, joten
verotietoja ei ole tarkoituksenmukaista kayttaa kokeiluun osallistuvien henkildiden poiminnas-
sa.

Valtioneuvoston kanslian toimeksiannon mukaan perustulokokeilun tehtadvana on selvittaa,
voidaanko perustulolla parantaa tyénteon kannustavuutta. Jo yksin tasta syysta vuonna 2017
alkavaa kokeilua on syyta laajentaa myos pienituloisiin tyéllisiin, silla hallituksen asettamaan
tutkimuskysymykseen vastaaminen vaatii tietoa perustulon vaikutuksista tyon tarjontaan
myo0s tassa vaestoryhmassa. Jos kokeiltava malli poikkeaa vuonna 2017 alkavan kokeilun
mallista, on perusteltua ottaa myds otanta siten, ettd uuden kokeiluryhman lisdksi mukaan
otetaan myds Kelan tyottomyysetuutta saavia henkil6ita. Talla tavalla saadaan tarkempaa
tietoa eri mekanismien vaikutuksesta yksildiden tydmarkkinakayttaytymiseen. Vertailutietoa
tuottaisi esimerkiksi erilainen verotus.

On aiheellista harkita myds ikarajauksen muuttamista ja alle 25-vuotiaiden sisallyttamistéa
mukaan kokeiluun. Hallituksen tietotarpeiden nékdkulmasta olisi tirke&dd saada tietoa perus-
tulon vaikutuksista nuorten, lyhyen tydhistorian omaavien ja vastavalmistuneiden henkildiden
kohdalla.

Ellei jatkokokeilussa kasvateta kokeilubudjettia huomattavasti tai verotusta muuteta, on syyta
pitaytya esiselvityksen linjauksessa, jonka mukaan tydomarkkinoille vahvasti kiinnittyneet kes-
ki- ja suurituloiset rajataan perustulokokeilun ulkopuolelle. Aiemman tutkimustiedon perus-
teella he eivét juuri reagoi pieniin taloudellisiin lisdkannustimiin, jotka kokeilun puitteissa olisi-
vat mahdollisia. Heille ei mytskaan makseta sellaisia etuuksia, joita osittainen perustulo saat-
taisi korvata.

Opiskelijoiden mukaan ottamista perustulokokeiluun ei voida perustella tyéllisyysvaikutusten
tutkimisen nakokulmasta. Nain siitékin huolimatta, ettéd korkeakoulutasolla opiskelijoiden
tydssakaynti opintojen ohella on yleista. Opiskelijoiden kohdalla ensisijainen tavoite pitaisi
olla opintojen loppuun suorittaminen. Opiskelijoiden toimeentulon parantamisen vaikutus
esimerkiksi valmistumisaikoihin on sinédnsa kiinnostava tutkimuskysymys, mutta tutkimusryh-
man antamien suositusten l&ahtékohtana on mahdollistaa koeasetelma, joka vastaa hallituk-
sen asettamiin ensisijaisiin tietotarpeisiin.

Jos kohdevéestda ei paatetd suosituksemme mukaisesti laajentaa tydllisiin, otoskokoa on
mahdollista laajentaa huomattavastikin kayttamalla koko budjetti Kelan etuuksia saaviin tyot-
tomiin. Talla menettelylla otoskokoa voitaisiin laajentaa jopa 5 000—7 000:een tydttomyys-
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etuutta saavaan henkildon tukeutuen Kelassa tammikuussa 2017 alkavaa kokeilua varten
rakennettuun maksujarjestelméaéan. On kuitenkin syyta arvioida kriittisesti, tuottaisiko kokeilun
laajentaminen tata kautta enaa tutkimuksellista lisdarvoa. Niin ikédén kokeilubudijettiin edelli-
sessé jaksossa esitetyt varaumat asettavat rajoitteita otoskoolle.

Kuviossa 4. on havainnollistettu jatkotydskentelyn iteratiiviset vaiheet. Liikkeelle lahdetaan
mallin alustavalla spesifioimisella. Aiemman tutkimuskirjallisuuden pohjalta tehdaan arviot
vaikutuksista. Voima- ja budjettilaskelmat vaikuttavat itse malliin ja tarvittavaan otoskokoon.
Kun tdmé& on saatu uudelleen maariteltyd, vaikutukset arvioidaan uudelleen. Prosessia jatke-
taan, kunnes hyvaksyttava malli on saatu rakennettua.

Kuvio 4. Kokeilun suunnittelun prosessi: perustulomallin, otoksen ja kustannusten
valinen iteratiivinen vuorovaikutussuhde.

1. Mallin ja
kohdevaeston
tasmennys

3. Voima- ja
budjetti-
laskelmat

2. a priori arvio
vaikutuksista
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4. ALUEELLISTEN KOKEIDEN HAASTEITA JA
MAHDOLLISUUKSIA

Perustulokokeiluun liittyvissé keskusteluissa on puhuttu alueellisten kokeilujen tekemisesta.
Tahan ideaan on tartuttu ympéari Suomea. Jos perustulokokeilun tarkoitus on tuottaa luotetta-
vaa tietoa perustulon kayttaytymisvaikutuksista valtakunnallisten uudistusten tueksi, on pai-
kallaan tarkastella kriittisesti, mita haasteita ja mahdollisuuksia alueellisiin kokeiluihin liittyy
tassé tarkoituksessa.

Alueellisella kokeilulla tarkoitetaan tassa sitd, etté kokeilualueilla koko kohdevéaesto tai vaihte-
leva osuus kohdevaestosté tulisi perustulon piiriin, kun taas muilla alueilla (verrokkialueilla)
kukaan ei tulisi mukaan kokeeseen. Tulokset perustuisivat eroihin alueiden valilla kokeen
jalkeen tai alueiden valisiin eroihin muutoksissa ennen ja jalkeen kokeen. Yleisesti voidaan
sanoa, ettd alueellinen koe hyvin toteutettuna on parempi asetelma kuin valtakunnallinen
satunnaistettu koeasetelma, koska se mahdollistaa myds ns. heijastusvaikutusten arvioimi-
sen. Jotta kokeesta saadaan luotettavia tuloksia, tulee seuraavien ehtojen tayttya:

1. Kkoe- ja verrokkialueiden tulee olla niin isoja, etté niiden valilla ei ole merkittavia hei-
jastusvaikutuksia.

2. koe- ja verrokkialueita tulee olla yhteensa riittdvan paljon.

3. kokeiluun kuuluvien henkildiden osuuden pitaa vaihdella alueiden valilla niin paljon,
ettd syntyy tilastollisessa analyysissa havaittavia vaikutuksia (tilastollinen voima).

Tarkasteltaessa tydmarkkinavaikutuksia kunta on kokeilualueena ongelmallinen ehdon 1
nakokulmasta, koska kuntien valista tydssakayntia on runsaasti, ja siten heijastusvaikutukset
kuntien valilla ovat merkittéavid. Seutukunnat (ja tietyin edellytyksin maakunnat) olisivat mah-
dollisia kokeilualueita, jos ne tayttavat seké ehdon 1 etté ehdon 2. Riittdvan suurten vaikutus-
ten aikaansaaminen (ehto 3) edellyttaa, etté kokeilualueilla saadaan riittavan suuri osuus
vaestosta kokeilun piiriin, ja siten kokeiltavan mallin tulisi olla kustannuksiltaan hyvin halpa
henkil6d kohden. Muut heijastusvaikutukset kuin tydomarkkinavaikutukset saattavat rajautua
pienempien alueyksikéiden siséén, jolloin pienemmalla otoksella voidaan saada luotettavia
tuloksia aluekokeilulla.

4.1 Yhdella tai muutamalla valitulla alueella suoritettavan ko-
keen haasteita

Vaikeasti yleistettavissa. Tietylle alueelle rajautuva koe vahentaa tulosten yleispatevyytta
muun muassa alueen muusta maasta poikkeavan elinkeinorakenteen tai demografisen poik-
keavuuden vuoksi. Esimerkiksi Lapin elinkeinorakenne poikkeaa vahvasti vaikkapa Varsi-
nais-Suomesta, eivatka Lappi ja Varsinais-Suomi yhdessakdan muodosta edustavaa kuvaus-
ta Suomesta. Tutkimalla vain yhté tai kahta aluetta emme voi tehd& johtop&atoksia, jotka
kuvaisivat muita, hyvin erilaisia alueita.

Tata ongelmaa kuvaa seuraava esimerkki: Yksi neljasta 1970-luvulla Yhdysvalloissa tehdysta
perustulokokeesta sijoittui Indianan osavaltiossa sijaitsevaan Garyn kaupunkiin. Sen ty6-
markkinoita hallitsi terasteollisuus, joka ei tarjonnut osa-aikaista ty6td, jolla olisi voinut tay-
dentda henkilokohtaisia tulojaan perustulon paalle. (Greenberg & Shroder 2004.) Vaikka
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koehenkildilla olisi ollut halukkuutta vahentéaa tyéntekoa jossain maariin tai ottaa vastaan
uutta tyotéd vahemman kuin kokopéivaisesti, se ei olisi ollut mahdollista.

Herkké& kokeilun ulkopuolisille vaikutuksille. Koealueisiin kohdistuvat taloudelliset tai yh-
teiskunnalliset kriisit tai muutokset, kuten isot irtisanomiset, voivat heikentdd koeasetelman
kykya tuottaa luotettavia tuloksia. Yllattavat, jollekin paikkakunnalle erityisesti kohdistuvat
irtisanomiset eivat ole vieraita Suomessa. Yllattdvan muutoksen kohdatessa kokeeseen teh-
dyt panostukset voivat pahimmillaan menna hukkaan, erityisesti jos kyseessé on vain yhdella
alueella tehty koe. Esimerkiksi Seattlessa 1970-luvun alussa vallinneen laman (taustalla Bo-
eing-yhtidn paatds vahentaa yli 40 000 tyontekijad) arveltiin sotkeneen siellda kaynnissa olleen
negatiivisen tuloveron koetta, minka vuoksi koetta laajennettiin Denveriin (Greenberg &
Shroder, 2004). Ulottamalla koe useammalle kuin yhdelle alueelle voidaan vahentaa edella
kuvatun kaltaisia riskeja. Siihen, mika on riittdva maara koealueita, vaikuttavat monet tekijat,
kuten alueiden koko. Tutkimuskirjallisuudessa on esitetty menetelmia ja simulointituloksia
sellaisia tilanteita varten, joissa koealueiden maara on pieni (ks. esim. Conley & Taber, 2011,
Cameron & Miller, 2015 ja MacKinnon & Webb, 2016). Aluekokeilua tehtdessa olisi tarkoituk-
senmukaista tehda kokeilua varten omat laskelmat ja simuloinnit, koska aiemmissa tutkimuk-
sissa ryhmisté olevat otokset ovat pienempia kuin mité rekisteriaineiston avulla on mahdollis-
ta seurata.

Laaja ja kallis. Vastaus edella esitettyihin heikkouksiin olisi poimia satunnaisesti riittdvan
monta eri aluetta, joissa kokeilu tehtaisiin. Nain tulosten yleistettavyys paranisi, ja yhdella
alueella mahdollisesti koettu muutos ei kaataisi koko koeasetelmaa. Tarkemmat arviot tarvit-
tavien koealueiden maarasta tulisi kuitenkin tehda ns. voimalaskelmilla, joissa huomioitaisiin
kokeesta odotettavien vaikutusten suuruusluokka niin, etta mité pienempi vaikutus tehdylla
muutoksella tai kasittelylla on odotettavissa, sité isompi otosjoukon tulisi olla. Yhdell& tai use-
ammalla alueella riittdvan suuren vaestdosuuden ottaminen mukaan kokeeseen edellyttaa
joka tapauksessa suurta kokonaisotoskokoa.

4.2 Alueellisen kokeilun etuja

Varsinaisen kokeilun pilotointi. Alueellisen tason kokeessa oleellista on alueiden lukuméaa-
ra koe- ja verrokkiryhmissa, ei alueella asuvan vaeston maara, silla alueet toimivat niissa
varsinaisina tutkimuskohteina. Tasta syysta osallistujamaara olisi kuitenkin huomattavasti
suurempi kuin henkilétasolla satunnaistetussa valtakunnallisessa kokeessa. Alueellinen ko-
keilu voi kuitenkin toimia valtakunnallisen kenttdkokeen pilottihankkeena. Pilottihanke voi
tuottaa tarkedé tietoa kenttdkokeen suunnittelua varten, silla koeasetelman suunnitteluun
liittyy vaistamattd mahdollisuus virheisiin (Forss & Kanninen 2014).

Spillover- eli heijastusvaikutusten tutkiminen. Alueellinen koe on perusteltu siiné tapauk-
sessa, etté halutaan tutkia perustulon spillover- eli heijastusvaikutuksia. Heijastusvaikutukset
voidaan jakaa ulkoisvaikutuksiin seka yleisen tasapainon vaikutuksiin (esimerkiksi Angelucci
& Di Maro (2016) seka Forss ym. (2016) esittdvat myos hieman erilaisen jaottelun).

Ulkoisvaikutus yleisesti tarkoittaa vaikutusta sellaiselle henkil6lle, joka ei ole ollut sitd aiheut-
tamassa. Esimerkiksi rokotteesta kieltaytyva ihminen voi lisata muiden tartuntariskia tai teh-
taan aiheuttamat p&aéstoét aiheuttavat terveysongelmia alueen asukkaille, jotka eivat saa teh-
taan tuottoja. Ulkoisvaikutukset voivat olla my6s positiivisia. Esimerkiksi parempi paivahoito
koyhille véahentaa rikollisuutta, misté hyotyvat rikkaatkin (Heckman ym. 2010). Koeasetel-
massa ulkoisvaikutus tarkoittaa vaikutusta, joka tulee koeryhman saamasta kasittelysta myos
verrokkiryhmaélle. Jos vaikkapa perustulon vaikutuksesta ihmiset aktivoituvat osallistumaan
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yleishyddylliseen toimintaan, tama hyddyttaa myds niitd, jotka eivéat saa perustuloa. Tyollisyy-
teen liittyen puhutaan syrjaytysvaikutuksista: jos perustuloa saavan henkilén tydnteon kan-
nustimet paranevat, timan vaikutus kokonaistyéllisyyteen jaa kuitenkin vaatimattomaksi, jos
tydpaikkoja ei ole tarjolla. Talléin koeryhmén parantuneet kannustimet heikentavéat verrokki-
ryhman mahdollisuuksia ty6llistya.

Yleisen tasapainon vaikutuksella tarkoitetaan hintojen kautta koko talouteen siirtyvéaa vaiku-
tusta. Perustulon tapauksessa se tarkoittaa erityisesti sitd, etta jos perustulo vaikuttaa tydn
tarjontaan, se heijastuu tydssakayntialueen palkkatasoihin. Tydn tarjonnan lisdantyessa palk-
kataso laskee, ja sen laskiessa palkkataso nousee. Yleisen tasapainon vaikutusten arvioimi-
seksi meidan pitda tuntea tydn tarjontajouston lisdksi tydn kysyntdjousto eli se, kuinka paljon
tyon tarjonnan muutos vaikuttaa palkkoihin ja kuinka paljon tehdyn tyén maéaréan. Rothstein
(2010) tarkastelee perustulon yleisen tasapainon vaikutuksia. Han saa tulokseksi, etté yleisen
tasapainon vaikutusten takia perustulo on tehokas tytkalu siirtda tuloja pienituloisille, silla jos
se vahentaa tybhaluja, niin tasapainopalkka nousee, mika parantaa pienituloisten asemaa.

Seka yleisen tasapainon vaikutukset etta ulkoisvaikutukset on otettava huomioon, kun arvioi-
daan yhteiskunnallisen uudistuksen potentiaalisia vaikutuksia. Jos vaikutukset ovat suuria,
niiden jattdminen huomiotta voi antaa hyvinkin harhaisen kuvan uudistuksen kokonaisvaiku-
tuksista.

Ryhmatason satunnaistettu koe. Heijastusvaikutusten tutkiminen vaatii valttamatta alueel-
lista vaihtelua siind, kuinka suuri osa vaestdsté osallistuu kokeiluun. Tallaisia tutkimusase-
telmia kutsutaan nimella ryhméatason satunnaistettu kenttakoe (engl. clustered randomised
controlled trial), silla niissa satunnaistetaan ryhmittain eri osuus henkildista koeryhmaan.

Erilaiset heijastusvaikutukset ovat relevantteja erikokoisilla alueilla, ja erilaiset heijastusvaiku-
tukset rajautuvat erikokoisten alueiden sisélle. Tyémarkkinoilla tapahtuvat heijastusvaikutuk-
set vaikuttavat koko tydssékayntialueen laajuudella, joten niiden tutkimiseksi tulee perustulo-
kokeiluun osallistuvien "arvonta” tehda tydssakayntialueiden tasolla. Heijastusvaikutuksia
voidaan téssa esitetyilla menetelmilla tutkia kokonaisuutena, mutta niiden erittely ei ole help-
poa.

Yksinkertaisin tapa toteuttaa ryhmétason satunnaistettu kenttdkoe on arpoa joitakin alueita
kokonaan pois perusjoukosta (esim. Banerjee ym. 2015a, Banerjee ym. 2015b ja Crépon ym.
2013). Esimerkiksi Suomessa voitaisiin arpoa vaikkapa osa seutukunnista, joista perustulon
piiriin ei arvottaisi henkil6ita lainkaan. Vertailemalla verrokkihenkilditd kokeeseen osallistu-
neissa seutukunnissa henkildihin niissa seutukunnissa, jotka eivat osallistuneet kokeeseen,
saadaan arvioiduksi heijastusvaikutukset kokonaisuutena. Perustulon piiriin voidaan myés
arpoa eri osuuksia kohdevaestostd, jolloin heijastusvaikutuksia tulee vaihteleva maara, mika
voi tarkentaa tulosten tulkintaa.

Hyvin suunnitellussa ryhmétason satunnaistetussa kokeessa olennaisinta on ryhmien, el
koe- ja verrokkialueiden, suuri yhteismaara siten, ettd alueet kuitenkin vastaavat heijastus-
vaikutuksen vaikutusaluetta. Tyypillisesti otoskoon tulisi olla moninkertainen perinteisesti
tehtyyn satunnaistamiseen verrattuna, jotta saavutetaan sama vaikutusten mittaustarkkuus.

Niin paikallisissa kuin valtakunnallisissa kokeissa sopeutuminen ei valttdmatta tapahdu heti,
vaan on olemassa kitkatekijoita, joiden vuoksi vaikutukset tulevat viiveelld. Vaikutukset eivat
siis valttamatta nay vuoden tai kahdenkaan sisalla. Tama aiheuttaa haasteita lyhyehkadille,
maaraaikaisille kokeiluille.
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5. JATKOKOKEILUIDEN PERUSTULOMALLEISTA

Kenttédkokeena suoritettavan perustulokokeilun perustulomallille on luonnollista asettaa erilai-
set vaatimukset kuin varsinaiselle koko véestolle toteutettavalle perustulolle. Kokeilumallia on
mietittdva suhteessa ensisijaiseen tutkimuskysymykseen, mutta myos koeasetelman omi-
naispiirteisiin, kuten osallistumisen pakollisuuteen ja mahdollisuuteen kokeilla erilaisia malle-
ja, seka kokeilun resursseihin, kuten kokeilubudjettiin, valmisteluaikatauluun, tekniseen toi-
meenpantavuuteen, ja lainsdaadanndllisiin vaatimuksiin. Alla on kuvattu eraita keskeisia kokei-
lumallin ominaisuuksia, jotka tulee tutkimusryhman nakemyksen mukaan ottaa vuoden 2017
perustulokokeilua seuraavissa jatkokokeiluissa huomioon ‘

5.1 Perustulon riippumattomuus muista tulolajeista

Vuoden 2017 koetta koskevassa hallituksen esityksessa (HE 215/2016 vp) perustulo méaaray-
tyy osittain koehenkilén saamien muiden etuuksien perusteella. Jos henkilo saa kokeilun
aikana tyottomyysetuutta tai sairausvakuutuslain mukaista péivarahaa, perustuloksi katso-
taan henkilon saama ennakonpidatyksen jalkeinen nettoetuus 560 euroon saakka. Jos net-
toetuus on pienempi kuin 560 euroa, osa perustulosta maksetaan verottomana liséna net-
toetuuteen, tai jos etuutta ei makseta lainkaan, koko perustulo on verotonta tuloa. Tyott6-
myysetuutta tai sairausvakuutuslain mukaista paivarahaa verotetaan normaalisti riippumatta
siité, onko henkild perustulokokeilun piirissa. Jotta perustulon, muiden etuuksien ja verojen
maaraytyminen perustulokokeilussa olisi kokeiluhenkildille mahdollisimman helposti ymmar-
rettavaa ja yksiselitteistd, olisi perustulon oltava itsenaisesti maaraytyva veroton etuus, joka
tarvittaessa korvaa tai alentaa muita sosiaalietuuksia.

5.2 Perustulon taso

Perustulon tason maarittamisessa olennaista on, 1) mité sosiaalietuuksia perustulon halutaan
korvaavan, 2) minkalaisen veromallin piirissa koehenkilét ovat ja 3) kuinka paljon kokeilussa
voidaan hyvaksya muutoksia nettotuloissa, kun verrataan koehenkilon kaytettavissa olevia
tuloja siihen, mit& ne olisivat iiman kokeilua. Suomalaisessa osittaista perustuloa koskevassa
keskustelussa perustulon on yleensa ajateltu korvaavan tyottoman vahimmaisturvan (ks.
Perki6 2016). Talla tavoitteella perustulon méaréaé on luontevaa haarukoida suhteessa pe-
ruspaivarahan ja tydmarkkinatuen nettomaaraan siten, etta kokeilussa ei heikenneta siihen
osallistuvien henkildiden sosiaaliturvaetuuksien nykytasoa.

Jos tason maarityksessa kaytetaan tyottomyysetuuden laskennallista maaraa (ilman koro-
tusosia) kuukaudessa vuonna 2016 (21,5 pv * 32,68 e/pv = 702,62 e), ja ennakonpidéatyspro-
sentiksi valitaan Kelan kayttama oletusennakonpidatysprosentti 20 %, perustulon maaraksi
tulisi 562,10 e/kk. Koko vuoden tydttémana olevan (ei muita tuloja kuin peruspéaivaraha tai
tyémarkkinatuki ilman korotusosia) lopullisen verotuksen mukainen ennakonpidatys on kui-
tenkin alle 20 prosenttia. Jos siis edunmenetyksia ei haluta vuositasolla, perustulon tason
pitaisi olla korkeampi (noin 600 e/kk). Jos henkild on osan vuodesta osa-aikaisesti tydssa ja
osan vuodesta ty6ttomyysetuudella, hdnen verotuksen jalkeen kateen jaavat tulonsa ovat
nykyjarjestelméssa viela tatakin korkeammat.

* Esimerkkilaskelmat on tuotettu muokatulla SISU-mallilla.
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Tyoéttdmyysetuuksien korotusosien ja muiden perustuloa suurempien veronalaisten etuuksien
osalta voidaan toimia ainakin kolmella tavalla: joko 1) ylittavat etuusosat jaavéat perustulon
lisdksi saataviksi veronalaisiksi etuuksiksi nykylainsdadanndn mukaisesti, 2) ylittdvat osat
jatetédén nykyisen kaltaisiksi erillisiksi veronalaisiksi etuuksiksi, ja niiden maaraytymista kos-
kevaa lainsaadantéa muutetaan (esimerkiksi niin, etta tydvoimapoliittiset sanktiot eivat johda
ty6ttémyysturvan korotusosien menettdmiseen) tai 3) perustulo maaritellaén siten, etta se
korvaa myds ylittavat osat.

Jatkokokeilussa olisi tarkoituksenmukaista kokeilla useita perustulon tasoja. Laht6tasona
voidaan pitaa tyottomyysturvan nykyista nettomaara (ks. oikeudelliset perustelut luvusta 6).
Muut kokeiltavat perustulon tasot olisivat taté korkeampia ja korvaisivat néin ollen suurem-
man maaran nykyjarjestelméan sosiaaliturvaetuuksia. Eri tasojen osalta joudutaan kuitenkin
miettimaan erikseen, miten perustulo sovitetaan yhteen muiden sosiaalietuuksien kanssa
(esimerkiksi vahennetdanko perustulo ko. etuudesta vai poistuuko etuus kokonaan koeryh-
maan kuuluvilta). Talléin on otettava huomioon perustuslakivaliokunnan linjaus, jonka mukai-
sesti "eri etuusjarjestelmien yhteensovittaminen satunnaisotantaan perustuvan kokeilun puit-
teissa ei saa johtaa sosiaaliturvaetuuksien tason heikentymiseen” (PeVL 51/2016 vp, s. 5),
jotta kokeilulakiehdotus voidaan kasitelld tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa.

5.3 Perustuloa saavan verotus

Perustulokokeilun verotuksen suunnittelua ohjaavina kriteereina voidaan pitdé ainakin seu-
raavia: Pakollisen osallistumisen vuoksi verotuksen tasoa maarittaa se, etta koehenkildiden
kaytettavissa olevat tulot eivat saisi laskea, kun huomioidaan ansiotulot, perustulo, verotus ja
muut kokeilumallin sosiaalietuudet (esimerkiksi yleinen asumistuki). Toisaalta kokeilumallin
tulisi muistuttaa riittavasti valittua perustulon ideaalimallia, jonka vaikutuksista halutaan tietoa.

Jos tavoitteena on tutkia esimerkiksi yksinkertaisen tasaveromallin vaikutuksia, kokeiluun
sopiva malli pienituloisille voisi olla esimerkiksi sellainen, jossa ansiotuloja verotettaisiin yh-
della veroprosentilla (tdssa 15 %) tiettyyn tulotasoon (tédssa 1 200 e/kk) asti. Veroprosentti
voitaisiin maaritella siten, ettéa mainituilla tuloilla koehenkildille ei aiheudu edunmenetyksia.
Ylemmalle tuloportaalle veroaste (tassa 45 %) voitaisiin asettaa korkeammaksi, jotta valte-
taan liialliset tulojen muutokset viela jokseenkin todennakaisilla tyollistymispalkoilla.

Edella esitetyssa esimerkkimallissa verotusta on yksinkertaistettu huomattavasti nykyisesta.
Koeryhméan osalta likimaarin haluttuun lopputulokseen voidaan pyrkid myés muuttamalla
pelkastaan nykyisen verojarjestelman parametreja haluttujen tulolajien osalta (esimerkiksi
poistamalla verovéahennyksia ja muokkaamalla valtion tuloveroasteikkoa).
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Kuvio 5. Taysin tyottoman tai soviteltua tyottomyysetuutta saavan kaytettavissa olevat tulot
nykyjarjestelméassa (2016) ja perustulomallissa, jossa perustulon suuruus on 600 e/kk ja an-
siotuloihin kohdistetaan kaksiportainen veroasteikko. Kuvio 5a sisaltaa tydtulon, tayden tai
sovitellun peruspaivarahan ja verot. Kuvio 5b siséltaa tydtulon, tayden tai sovitellun peruspai-
varahan, verot, yleisen asumistuen ja toimeentulotuen vuokramenojen osalta; vuokra 650
e/kk, asumistuen kuntaryhma 1.
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Aivan kuten perustulon tasoa, myos verotuksen tasoa olisi tarkoituksenmukaista vaihdella eri
koeryhmissa, jotta tydnteon rahallisten kannustimien ja perusturvan tason kayttaytymisvaiku-
tuksista saadaan tarkempaa tietoa. Jos kokeilumallissa halutaan séilyttaa ty6ttdoméan tyonteon
rahalliset kannustimet tydttdmyysturvan ansiotulojen suojaosan ylarajaan asti (300 e/kk),
veroasteen ylaraja pienille tuloille olisi noin 15 prosenttia. Tatd suurempien tulojen osalta
voitaisiin varioida ylempien veroportaiden alarajoja ja veroprosentteja riippuen siitd, kuinka
suuret rahalliset kannustimet koeryhmalle halutaan ja mille tydtulon tasoille nd&ma halutaan
kohdistaa. Kannustinvaikutusten erottamiseksi muista perustulomallin vaikutuksista (vastik-
keettomuuden vaheneminen, byrokratialoukkujen osittainen poistuminen) olisi perusteltua
kokeilla my6s mallia, jossa rahalliset kannustimet eivét olennaisesti muutu verrattuna verrok-
kiryhman sosiaaliturva- ja veromalliin.®

5.4 Perustulo ja nykyiset sosiaaliturvaetuudet

Perustulon vaikutukset muihin sosiaalietuuksiin erilaisissa perustulomalleissa ovat kaytéan-
nossa: a) etuuden korvautuminen perustulolla, b) etuuden maaran vaheneminen c) perustu-
lon vaikutus etuuden perusteena oleviin tuloihin tai d) ei vaikutusta. Vaihtoehtoisesti voidaan
muuttaa myos nykyisten etuuksien maaraytymisperusteita perustulon kaltaisiksi (esim. tyo-
voimapoliittisten sanktioiden poistaminen ty6ttomyysturvasta). Taulukossa 3 on esitetty esi-
merkKki siitd, miten perustulo ja nykyjarjestelman keskeiset sosiaalietuudet voitaisiin sovittaa
yhteen osittaisen perustulon kokeilussa®. Esitettyjen vaihtoehtojen perusteena on, etta
edunmenetyksia ei kokeiluun osallistuville tapahdu.

sKs. myds liite 2 muista verotukseen liittyvisté kysymyksista.

® Kokeilun suunnitteluvaiheessa joudutaan pohtimaan perustulon suhdetta huomattavasti suurempaan
maaraan erilaisia sosiaalietuuksia (ks. liite 1).
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Taulukko 3. Esimerkki perustulon ja sosiaalietuuksien yhteensovittamisesta osittai-
sessa kokeilumallissa.

Sosiaalietuus

Perustulon vaikutus

Huomioitavaa

Tyo6ttomyysturvan
peruspdivaraha ja
tydmarkkinatuki

Kotihoidon tuki (Ke-
lan maksama hoito-
raha ja hoitolisa)
Osittainen ja joustava
hoitoraha
Opintoraha ja opiske-
lijan asumislisa (kor-
vautuu yleisella asu-
mistuella)

Yleinen asumistuki

Toimeentulotuki

Paivahoitomaksut

Sairausvakuutuksen
paivarahat

Ansiosidonnainen
tyottomyysturva ja
vuorottelukorvaus

Perustulo voisi korvata perus-
osan.

Korotusosat voitaisiin:

1) korvata korottamalla perustu-
loa

2) jattad ennalleen tai

3) jattéad ennalleen ja muuttaa
niiden maaraytymisperusteita

Perustulo voisi korvata kokonaan

Perustulo voisi korvata kokonaan
Perustulo voisi korvata kokonaan
opintorahan

Voisi jaada ennalleen

Perustulo voitaisiin huomioida

etuuden maaraan vaikuttavana
tulona

Voisi jaada ennalleen

Perustulo voitaisiin huomioida
etuuden maaraan vaikuttavana
tulona

Voisi jaadda ennalleen
Perustulo voitaisiin huomioida

etuuden maaraan vaikuttavana
tulona

Perustulo voisi korvata ainakin
minimipaivarahan suuruisen
osan paivarahasta

Perustulo voisi korvata perus-
osan

Korotusosat voitaisiin

1) korvata korottamalla perustu-
loa

2) jattédéd ennalleen tai

3) jattad ennalleen ja muuttaa
niiden maaraytymisperusteita

Ansio-osa voisi jadda ennalleen

Edunmenetyksia voi aiheutua, jos perus-
tulo jaa liian matalaksi tai jos jaljelle jaa-
vien etuusosien verotus on liian korkea.

Jaljelle jaavien korotusosien osalta on
mietittava, mitd tehdaan maaraytymispe-
rusteille (esim. tydvoimapoliittiset sankti-
ot)

Monilapsiselle perheelle tama voi aiheut-
taa edunmenetyksia

Huom. vuonna 2017 opiskelijat siirtyvat
yleisen asumistuen piiriin ja opintoraha
laskee nykyisesta

Jos asumistuen maaraytymisperusteisiin
ei puututa, verotuksen taso tulee maari-

tella siten, ettd etuutta saavien kaytetta-
vissa olevat tulot eivat laske nykyjarjes-

telmaan verrattuna.

Huom. asumistuen kannustinloukkuja on
vaikea poistaa osittaisen perustulon
mallissa

Perustulo vahentéa sosiaalietuuksia
saavien bruttotuloja, joten heilla paivahoi-
tomaksut mahdollisesti pienenevat

Taytyy mm. ratkaista, mik& on perustulon
vaikutus soviteltuun tyéttémyysetuuteen
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Perustulon yhteensovittaminen nykyiseen etuusjarjestelmaan on haastavaa. Vuonna 2017
kokeiltavan mallin kytkdksia muihin Kelan maksamiin sosiaalietuuksiin on kuvattu liitteessé 1.
Tilanne monimutkaistuu, jos kohdejoukkoon kuuluu ty6ttdmien ohella my6s muita vaestoryh-
mida.

5.5 Jatkokokeiluiden kustannuksista

Perustulokokeilun kustannuksia voidaan arvioida nettokustannusperiaatteella eli ottamalla
huomioon varsinaiset perustulomenot seka kokeilussa saastyvét sosiaaliturvaetuudet, jotka
perustulo korvaa (ks. jakso 5.4), ja verotuksen muuttamisesta aiheutuvat muutokset tulovero-
kertym&an. Télla periaatteella vuodelle 2017 kaavaillun kokeilun nettokustannukseksi on
arvioitu noin 6 miljoonaa euroa. Laskelmassa perustulomenoista vahennetaan kokeilun vuok-
si maksamatta jaavat tyéttomyysetuudet ja sairausvakuutuslain mukaiset paivarahat.

Edella esitetyn mallivaihtoehdon nettokustannuksia erilaisille kohdejoukoille voidaan karkeas-
ti arvioida mikrosimulointimallilla’. Taulukossa 4 on esitetty nettokustannusarvioita eri kohde-
vaestdille, jos perustulomallissa tyéttéman perusturva lapsikorotuksineen korvataan lapsilu-
vun mukaan porrastetulla perustulolla, sairaus- ja vanhempainpaivarahoista vahennetaan
minimipdivarahan suuruinen maara, kotihoidon tuki ja opintotuki poistetaan ja verotusta muu-
tetaan edella kuvatulla tavalla kaksiportaiseksi ja kohdistetaan kaikkiin ansiotuloihin yhtalai-
sesti. Veronalaisten tulojen perusteella rajatun ryhmén kustannus on suurempi kuin asumis-
tuen perusteella rajatun ryhman kustannus mm. siksi, etté jalkimmaisessa ryhmassa perustu-
lon korvaamia ty6ttomyysetuuksia saadaan suhteellisesti enemmaén. Karkeasti arvioituna
perustulomallin nettokustannukset esimerkiksi 10 000 kotitaloudelle olisivat kahden vuoden
kokeilussa noin 70 miljoonaa euroa, jos koeryhmén otanta tehtéisiin kotitaloustasolla ja pe-
rustulomalli kohdistettaisiin pienituloisiin 25-58-vuotiaisiin henkil6ihin. Vastaavasti 5 000 koti-
talouden nettokustannukset olisivat noin 35 miljoonaa euroa.

Taulukko 4. Esimerkkimallin nettokustannuksia erilaisilla kohdevaestorajauksilla.

Kohdevaestorajaus Nettokustannus euroa  Nettokustannus
per kotitalous per euroa per henkild
VUuoSi per vuosi

25-58-vuotiaat henkilot, jotka eivat saa elake- 7120 4660

etuuksia

25-58-vuotiaat henkildt, jotka eivat saa eléke- 3550 3230

etuuksia ja joiden ansiotulo- ja padaomatulot

yhteensa valtion verotuksessa ovat alle

20 000 elv

25-58-vuotiaat henkiltt, jotka eivat saa elake- 1670 1440
etuuksia ja jotka asuvat yleista asumistukea

saavassa kotitaloudessa

”Simuloidussa mallissa perustulon taso on 600 e/kk, lapsikorotus yhdesté lapsesta 100 e/kk, kahdesta
140 e/kk ja kolmesta sek& useammasta 180 e/kk. Simulointi on tehty kotitaloustasolla aineistolla Tilas-
tokeskuksen tulonjaon palveluaineistolla (2014) ja vertaamalla lainsdadantévuoteen 2016. Kohdevaes-
ton rajaus koskee simulointivuotta, koska aineisto ei sisélla edellisen vuoden tietoja. Nain ollen laskelma
ei taysin kuvaa poikkileikkaushetkella rajatun kohdevéeston tulo- ja statussiirtymid. Veronalaisten tulo-
jen mediaani vuonna 2014 on 23 796 e (Tilastokeskus, tilasto veronalaisista tuloista).
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6. PERUSTULOKOKEILUN KESKEISET OIKEUDEL-
LISET REUNAEHDOT

6.1 Yhdenvertaisuudesta poikkeaminen kokeiluissa

Perustulokokeilun toteuttaminen tarkoittaa, etté siihen osallistuvat henkilot asetetaan erilai-
seen asemaan muihin nahden. Laadukas, tieteellinen koeasetelma edellyttda verrokkiryh-
man, joten kokeiluun osallistuvat ovat eri asemassa erityisesti suhteessa verrokkiryhmaan.
Kohdevaestoltaan laajemmassa perustulokokeilussa on liséksi tutkimuksellista kiinnostusta
luoda erilaisia koeasetelmia my6s kokeiluun osallistuvien keskuuteen, jotta saataisiin selville
eri mekanismien kannustinvaikutuksia henkildiden kayttaytymiseen. Erotteluja on kiinnostusta
tehda niin perustulon tason, verotuksen kuin tyémarkkinapoliittisten sanktioiden ja muun by-
rokratian suhteen. Valta vastata kysymykseen, mahdollistaako PL 6 8:n yhdenvertaisuus-
saannds, jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessé, téllaiset erottelut, on edus-
kunnan perustuslakivaliokunnalla.

Perustuslakivaliokunta on ottanut erilaisiin kokeiluihin kantaa monissa lausunnoissaan (ks.
esim. PeVL 20/2012 vp ja siiné viitatut muut lausunnot). Ollakseen perustuslaillisesta nako-
kulmasta toteuttamiskelpoinen kokeilun ja sitéd koskevan lain tulee tayttaa perustuslakivalio-
kunnan lausuntokaytanndéssa muotoutuneet kriteerit®. Erityisesti perustulokokeilujen sarjan
jatkosuunnittelua ohjaavat perustuslakivaliokunnan 16.11.2016 antaman lausunnon linjaukset
(PeVL 51/2016 vp) hallituksen esityksesta eduskunnalle laeiksi perustulokokeilusta seka
tuloverolain 92 8:n ja ennakkoperintdlain 17 §:n véliaikaisesta muuttamisesta (HE 215/2016
vp). Naita tarkastellaan seuraavaksi.

Ensinnakin, kokeilulle tulee olla hyvaksyttavat perusteet, etenkin perusoikeusjarjestelman
kannalta arvioituna. Perustuslakivaliokunnan aiemmassa lausuntokaytannéssa on katsottu,
ettd kokeilut, joilla hankitaan vaikutusarvioita suunniteltujen uudistusten tueksi, voivat tietyis-
sa rajoissa olla hyvaksyttavia yhdenvertaisuuden kannalta (ks. esim. PeVL 20/2012 vp).
Perustulokokeilun perustelu liittyy erityisesti PL 18 §:n (oikeus tydéhon) ja PL 19 §:n (sosiaali-
turva) perusoikeuksien parempaan yhteensovittamiseen ja niiden toteutumisen parantami-
seen. Perustusvaliokunnan mukaan perustulokokeilun tavoite on talta osin hyvaksyttava "se-
k& toteuttamistavan ettd kokeiltavan etuusjarjestelman osalta”, jos lisdksi myos turvataan,
ettd kokeilussa ei heikenneta siihen osallistuvien henkildiden sosiaaliturvaetuuksien nykyta-
soa eika oikeusturvaa. Kokeiluun osallistuvan yksilén pitda kokeilussa olla "oikeutettu vahin-
tdan samaan kuin nykysaantelyn puitteissa”. (PeVL 51/2016 vp, s. 3). Tahan kysymykseen
palataan jaljempana.

Toiseksi, kokeilun nimissa yksiloita ei saa asettaa kohtuuttomasti erilaiseen asemaan, el
kokeilun on oltava tarkoitukseensa néahden oikeasuhtainen. Kaksikin vuotta kestavassa
perustulokokeilussa sen kumulatiivinen vaikutus voi tarkoittaa merkittavaa eroa kokeilussa
mukana olevan ja verrokin valilla. Kysymykseen siité, onko tdma "liian kallis hinta” siita, etta
poliittisen paatoksenteon tueksi saadaan tutkittua tietoa aiotun uudistuksen vaikutuksista,
perustuslakivaliokunta on linjannut edelld mainitussa lausunnossaan seuraavasti: "Lakiehdo-
tuksen mukaisessa kokeilussa perustuloa saavat henkildt asetetaan perustulon suuruus otta-

8 Ks. naista tarkemmin: Oikeudelliset reunaehdot, julkaisussa Kangas O. & Pulkka V-V (toim.), “Ideasta
kokeiluun? Esiselvitys perustulokokeilun toteuttamisvaihtoehdoista”. Valtioneuvoston selvitys- ja tutki-
mustoiminnan julkaisusarja 13 (2016), s. 75-99.
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en huomioon merkittavasti parempaan asemaan kuin muut henkilét. Toisaalta kyse on maa-
raaikaisesta kokeilusta, jolle on edelld osoitettu perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyt-
tavia perusteita. Merkitysta on myos silla, etta kyse ei ole esimerkiksi rikosoikeudellisen ran-
gaistuksen kokeilemisen sééntelysta, joka kajoaisi yksilon oikeusasemaan syvemmin kuin
sdannokset tietysta taloudellisesta etuudesta (ks. PeVL 59/2001 vp, s. 2/1). Valiokunnan mie-
lesté kokeilun sé@éntely ei ole oikeasuhtaisuusvaatimuksen vastaista.” (PeVL 51/2016 vp, s.
3—4). On hyva huomata, etta oikeasuhtaisuuden arviointi on kokonaisuuden punnintaa. Pe-
rustuslakivaliokunta katsoi kokonaisharkinnassaan, ettd méaraaikaisessa perustulokokeilus-
sa merkittavastikin parempaan asemaan asettaminen ei loukkaa oikeasuhtaisuuden vaati-
musta, koska kokeilulle on perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavia perusteita ja kyse
on taloudellisen etuuden kokeilemisesta. Linjaus ilmentaé perustulokokeilun poliittista paino-
arvoa lainsaatajan kayttaessa harkintavaltaansa, ja viitoittaa tieta laajempaa perustulokokei-
lua tai kokeiluiden sarjaa ajatellen.

6.2 Syrjintakielto ja kohdevaestdon rajaaminen

Ehdotetussa ensimmaisen vaiheen perustulokokeilussa (HE 215/2016 vp) kohdevéaesto on
rajattu sellaisiin henkildihin, jotka saavat ehdotetussa kokeilulaissa séadettyna ajankohtana
Kelan maksamaan tyottbmyysturvaa eli peruspaivarahaa tai tydmarkkinatukea. Vaikka po.
kohdevaesto ei ole edustava, tama tyottdmien joukko on kuitenkin yksi kiinnostavimmista
ryhmista, kun tutkitaan nimenomaan perustulon vaikutuksia tydmarkkinakayttaytymiseen (ks.
TyVL 11/2016 vp, s. 2). Lisaksi kohdevaesto rajautuu myds muilla lakiehdotukseen kirjatuilla
henkiloon liittyvilla syilla, joista perustuslakivaliokunta linjasi niiden olevan hyvaksyttavia pe-
rusteita, koska ne "liittyvat kiinteasti perustulokokeilun tiedollisiin tavoitteisiin” (PeVL 51/2016
vp, S. 3). Toisin sanoen, kohdevaestdon tehtavat rajaukset taytyy perustella hyvaksyttavalla
tavalla kokeiluun tarkoitukseen ja tavoitteisiin ndhden.

Laajempi perustulokokeilu olisi luonnollisesti perusteltua ulottaa laajempaan vaestoon, kuten
pienituloisiin seka esimerkiksi alle 25-vuotiaisiin. Myos erilaiset erityisryhmat, kuten osatyoky-
kyiset tai vammaiset, tulee huomioida: laajempana kokeiltava perustulo ei saa olla erityisryh-
mia syrjiva. Mahdollisten rajausten tulee olla perusteltuja kokeilun tavoitteen kannalta, ja jos
rajaukselle ei ole tahan nahden hyvaksyttavaa syyta, sita arvioidaan PL 6.2 §:n syrjintékiellon
vastaisena. Syrjintékiellon mukaan ketéén ei saa ilman hyvaksyttdvaa perustetta asettaa eri
asemaan minkaan henkil6on liittyvan syyn perusteella. Siksi on tarkeaa pohtia, minkalaisia
rajauksia laajemman kokeilun kohdevaestdon tehdaan, ovatko rajaukset asiallisesti perustel-
tuja ja minkalaisia vaikutuksia kyseisia sdannoksia sovellettaessa aiheutuu. Seka valmistelun
aikataulu etta kokeiluun kohdennettavat maararahat pitaisi resursoida paremmin, jotta laa-
jemmalle perustulokokeilulle voidaan varmistaa tarkoituksenmukainen kohdevaesto.

6.3 Valtakunnallinen, pakollinen ja satunnaistettu koeasetel-
ma

Perustulokokeilun edellyttaméaa koeasetelmaa — valtakunnallinen, pakollinen ja satunnaistettu
— ei oltu perustuslakivaliokunnassa aiemmin arvioitu. Aiemmissa kokeiluissa on yleensa ollut
kyse alueellisista kokeiluista eli yhdenvertaisesta lain soveltamisesta on tingitty alueellisesti;
kokeilulainsaadanté on ollut voimassa tietylla alueella, esimerkiksi tietyissa kunnissa tai maa-
kunnassa. Kuten todettu, alueellisten kokeiluiden hyvaksyttavyys on liittynyt suunnitellun uu-
distuksen vaikutusten selvittdmiseen. Lausunnossaan PeVL 51/2016 vp perustuslakivaliokun-
ta linjaa merkittavalla tavalla satunnaisotantaan perustuvia yhteiskunnallisia kokeiluita: "Va-
liokunnan mielesta myds henkildlliseen satunnaisotantaan perustuvaa perustulokokeilua voi-
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daan arvioida samanlaisista lahtokohdista”. Lisaksi valiokunta toteaa, ettad satunnaisotannan

kayttaminen koeryhméan maarittAmisessa ei tarkoita erilaista kohtelua henkildon liittyvén syyn
perusteella. (PeVL 51/2016 vp, s. 3). Nain asia lienee jo maaritelmallisestikin, kun puhutaan

satunnaistamisesta: erotteleva tekija ei perustu henkildn ominaisuuteen, vaan sattumaan.

Oleellista satunnaisotannan kayttamisessa tassa kontekstissa on, etta "eri etuusjarjestelmien
yhteensovittaminen satunnaisotantaan perustuvan kokeilun puitteissa ei saa johtaa sosiaali-
turvaetuuksien tason heikentymiseen” (PeVL 51/2016 vp, s. 5). Sosiaaliturvaetuuksiin nah-
den linja on selva: yksil6lla tulee pakollisessa kokeilussa olla oikeus vahintdan samaan
kuin nykysé&antelyn puitteissa (ibid, s. 3). Laajemmassa perustulokokeilussa nahdaan tar-
peellisena nivoa kokeiltavaan perustulomalliin myds verotuselementti. Kun otetaan huomioon
viitattu perustuslakivaliokunnan lausunto, verotuksen siséltavan perustulomallin suunnittelus-
sa tulisi lahtea siita, etta yksilon kaytettavissa olevissa tuloissa ei saisi tapahtua heikennyk-
sid. (ks. perustulon verotuksesta tarkemmin: liite 2).

Perustuslakivaliokunta alleviivaa lausunnossaan lailla saatamisen vaatimusta: satunnais-
tamisen toteuttavan ohjelmakoodin perusteista taytyy saataa lain tasolla. Valiokunnan mu-
kaan satunnaistamisen tulee kohdella laissa maaritettyyn kohdevaestoon kuuluvia henkildita
tasapuolisesti. Jokaisella kohdevéaestdon kuuluvalla tulee olla yhtalainen mahdollisuus tulla
poimituksi koeryhmaan. (PeVL 51/2016 vp, s. 5). Vaikka méaritelmallisesti satunnaisotannan
idea sisaltda perustuslakivaliokunnan linjauksen, on tarkeaa, etta siitd saadetaan laintasolla
ja etta satunnaistamisen toteuttava ohjelmakoodi on myos julkinen. Nain on mahdollista arvi-
oida, tayttdako koodi sille laissa sdadetyt kriteerit.

Keskeinen perustulon jatkokokeiluita linjaava kriteeri liittyy sééntelyn selkeyteen (PeVL
51/2016 vp, s. 5). Jotta tAma voidaan turvata, on perustulon jatkokokeilut rahoitettava niin,
ettd kokeilubudijetti on riittava koko kokeilun toteuttamiseksi ilman tarvetta tukea kokeilubud-
jettia nykyisten sosiaaliturvaetuuksien rahoituksesta. Tama tekisi kokeilun rahoituksen yksin-
kertaisemmaksi ja lapinakyvammaksi. Nain myos kokeilua koskeva saantely olisi selkedmpaa
ja ymmarrettadvampada ennen kaikkea kokeiluun osallistuville henkildille, mité perustuslakiva-
liokuntakin korostaa. Tama on myos eettisesti tarkeaa koeasetelmassa, johon osallistuminen
ei perustu vapaaehtoisuuteen. Toisaalta, vaikka itse perustulon yhtena yhteiskuntapoliittisena
ideana on yksinkertaistaa nykyista toimeentuloturvan saantelya, ja sosiaaliturvareformina niin
ehka tapahtuisikin, maaraaikaiseksi tarkoitetussa kokeilussa tallainen sdantelyn selkeyttami-
nen ei ole aivan yksinkertaista, jos edes mahdollistakaan.

6.4 Kokeiltavan perustulon vahimmaistaso

Laajemmassa kokeilussa lienee tarkoitus ja tarkoituksenmukaista kokeilla sellaista mallia,
joka voisi olla toteutettavissa koko vaesttssa. Tama tarkoittaisi sita, ettd kokeiltava perustulo
ei olisi vain yksittéinen sosiaalietuus, vaan uudenlainen tulonsiirtomekanismi. Yhden perintei-
sen maaritelman mukaan perustulo koostuu seka vastikkeettomasta perustulosta etta vero-
tuksesta, joka verottaisi perustulon pois niilté, jotka eivat sita riittavien ansiotulojen takia tar-
vitse.

On selvad, ettei kokeiltavan perustulon taso voi olla pakollisessa kokeilussa pienempi nyky-
etuuksiin verrattuna (PeVL 51/2016 vp). Laht6tasoksi voidaan ottaa nykyisten perusturva-
etuuksien vahimmaistaso. Sanottuun kuitenkin liittyy varauma, koska useimpien perusturva-
etuuksien vahimmaistasot on todettu liian pieniksi seké oikeudellisessa punninnassa (ks. UN
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E/C.12/FIN/CO/6 ja ECSR Conclusions 2013 Finland) etta lakisaateisessa® sosiaalipoliittises-
sa arvioinnissa (THL 2015), ja siten niihin kohdistuu korotuspaineita (ks. perustulon tasosta
myds luku 5.2). Perustulon verotuselementin suunnittelun Iahtokohtia on kasitelty edella lu-
vuissa 5.3 ja 6.3.

6.5 Perustulokokeilut ja EU-oikeus

Euroopan unionille ei ole annettu perussopimuksilla toimivaltaa maarittad jasenvaltioiden
kansallisten sosiaaliturvajarjestelmien sisaltda. Néin ollen perustulosta tai sen kokeilemisesta
saatadminen on kansallisen lainsaatajan kasissa. Kuitenkin, kun EU:n jasenvaltiot kayttavat
omaa toimivaltaansa saatééa sosiaaliturvajarjestelmistédén, niiden on otettava huomioon pe-
russopimusten muut velvoitteet ja EU-tuomioistuimen oikeuskaytanté (ks. esim. C-120/95,
21-23 kohta). Perustulon kannalta kiinnostavimmat EU-oikeudelliset kysymykset liittyvat
muun muassa etuuden eksportoitavuuteen seké EU-kansalaisten yhdenvertaisen kohtelun
vaatimukseen.

Kun puhutaan perustulosta kokeilukontekstissa, mainitut kysymykset eivat aktualisoidu aivan
samalla tavalla kuin siina tilanteessa, etta perustulo otettaisiin kayttdon osana toimeentulo-
turvan kokonaisuudistusta. Tama johtuu siitd, etté perustulokokeilua koskevassa laissa voi-
daan saataa sellaisista rajoituksista, jotka ovat tarkoituksenmukaisia ja asiallisesti perusteltu-
ja kokeilun tavoitteiden kannalta. Kokeilussa voi olla perusteltua, tietenkin sen tavoitteesta ja
kysymyksenasettelusta riippuen, jollain tavalla rajoittaa esimerkiksi kokeiltavan perustulon
eksportoitavuutta (ks. ja vrt. HE 215/2016 vp). Sen sijaan tilanne on toinen, jos perustulo
otetaan osaksi suomalaista sosiaaliturvajarjestelmaa. EU-oikeuden yhdenvertaisen kohtelun
vaatimus edellyttaa, ettd perustulon laissa sdadetyt saamisedellytykset kohtelevat Suomen
kansalaisia ja EU-kansalaisia yhdenvertaisesti; esimerkkind voidaan mainita etuuden saa-
misedellytysten tayttyminen. Kysymys perustulon eksportoitavuudesta sen sijaan riippuu siité,
minkalainen perustulomalli suomalaiseen sosiaaliturvajarjestelmaan liitettaisiin. Mita enem-
man siiné olisi elementtejd sosiaalisten riskien vakuutusperusteisesta turvasta (vrt. (EY) N:o
883/2004, 3 artikla), sita todennakdisemmin jonkinlaiset eksportointisaannot koskisivat perus-
tuloa.*

? Kansanelakeindeksista annetun lain (456/2001) 4 a §:n mukaan perusturvan riittavyyden arvioinnissa
tulee ottaa huomioon henkildn tai kotitalouden saamat Kansanelékelaitoksen toimeenpanemat sosiaali-
turvaetuudet ja niiden lisdksi myds toimeentulotuki.

10 Naita kysymyksia on kasitelty tarkemmin esiselvityksessa, ks.: EU-lainsaadanto ja Suomen sosiaali-
turva, julkaisussa Kangas O. & Pulkka V-V (toim.), “Ideasta kokeiluun? Esiselvitys perustulokokeilun
toteuttamisvaihtoehdoista”. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 13 (2016), s.
101-114.
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Perustulokokeilua ja kokeilulain hyvaksyttavyytta ja perustuslainmukaisuutta voi-
daan arvioida seuraavien kysymysten valossa:

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Miten kokeilun hyvaksyttavyys perustellaan erityisesti perusoikeusjarjestelmén valossa?

Miké& on kokeilun tietotavoite, ja vastaako kokeilulain koeasetelma asetettuihin kysymyk-
siin?

Onko kokeilu objektiivisesti tarpeellinen? Voiko tietotavoitetta saavuttaa lievemmilla kei-
noilla?

Onko koeasetelma tutkimuseettisesti kestava? **

Onko kokeilulaki kirjoitettu yksiselitteisesti ja tAsmallisesti: a) toimivaltainen viranomainen
ja toimivallan keskeinen sisalt6? b) kokeiluun osallistuvan yksilon oikeudet ja velvollisuu-
det sek& oikeusturva? c) kokeilussa noudatettavat menettelyséannot?

Jattaako kokeilulaki soveltajalleen (paljon) harkintavaltaa?

Ovatko laissa tehdyt rajaukset (esim. kokeilualue, kohdevaestd, koeryhma) tasmalliset,
tarkkarajaiset ja asiallisesti perustellut (tarkoituksenmukaisuus)? Mitkéa ovat rajausten pe-

rustelut?

Aiheutuuko kokeilulain soveltamisesta kiellettya syrjintaa (esim. erityisryhmat), joka ei ole
perusteltua kokeilun tavoitteen ja tarkoituksen kannalta?

Ovatko kokeilusta aiheutuvat erottelut yksiliden valilla kohtuulliset ja oikeasuhtaiset?
Miten perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen turvataan kokeilussa?
Voiko kokeiluun osallistuminen heikentéaa henkilon sosiaaliturvaetuuksien nykytasoa?

Voiko kokeilusta aiheutua siihen osallistuvalle vahingollisia seuraamuksia? Miten mahdol-
listen kokeiluun liittyvien riskien minimointi on huomioitu kokeilulaissa?

Miten tietosuojakysymykset on huomioitu kokeilulaissa?

Minkalainen on kokeiluun osallistuvan henkilon oikeusturva? Miten muutoksenhaku on
jarjestetty?

Onko kokeilulaki voimassa kokeilun tarkoitukseen néahden sopivan, mutta lyhyehkdén maa-
réajan?

Miten kokeilun tulosten selvittdminen ja arviointivelvoite on huomioitu kokeilulaissa?

1 Ks. Yhteiskunnallisen kokeilun suunnittelussa huomioitavat eettiset periaatteet; Nokso-Koivisto O. &
Kaskinen T. Yhteiskunnalliset kokeilut Suomessa — Tutkimuksen, etiikan ja juridiikan nakékulmasta,
seka Humanistisen, yhteiskuntatieteellisen ja kayttaytymistieteellisen tutkimuksen eettiset periaatteet ja
ehdotus eettisen ennakkoarvioinnin jarjestamiseksi. Helsinki: Tutkimuseettinen neuvottelukunta, 2009
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/. PERUSTULOKOKEILUIDEN SEURANTA JA AR-
VIOINTI

Perustulokokeiluiden seuranta ja arviointi tulee suunnitella huolellisesti, jotta kokeilusta saa-
daan tieteellisesti luotettavaa tietoa. Arvioinnin luotettavuus varmistetaan tekemalla kokeilulle
ennakkoon analyysisuunnitelma (pre analysis plan), jossa kuvataan tutkimusmenetelmét
yksityiskohtaisesti. Arviointia tekevan tutkimusryhman tulee julkistaa analyysisuunnitelma
kokeilun aloittamisen yhteydessa, ennen kuin kokeilusta saadaan ensimmaisia seurantatieto-
ja.

Satunnaistettujen kenttakokeiden yhteydessa analyysisuunnitelmien tekeminen ja etukateen
julkaiseminen kuuluvat hyvaan tieteelliseen kaytantoon (ks. Olken 2015)*2. Suunnitelmassa
kuvataan tilastolliset menetelmét ja analyysien toteuttaminen. Nain varmistetaan, etta tilastol-
linen testaus on luotettavaa eika tulosten manipulointia padse tapahtumaan (ks. Casey ym.
2012).

Suunnitelmassa maaritetaan arvioinnin ensisijainen vaste. Koska tyollisyytta voidaan mitata
eri tavoin, suunnitelmassa tulee tdsmentaa, mita tyollisyysmittaria kdytetdan. Laajoissa kokei-
luissa on my6s mahdollista kayttda useampaa ensisijaista vastetta, jolloin tilastollisiin testei-
hin tehddéan usean hypoteesin korjaus. Korjaus heikentaa testien voimaa, ja on ilmeistd, etta
vuoden 2017 kokeilussa tulee keskittyd vain yksittaiseen vasteeseen.

Analyysisuunnitelmassa on syyta pyrkid maaritteleméaén myos muut tarkasteltavat vasteet.
Naiden toissijaisten vasteiden tuloksia voidaan kayttaa tyollisyysvaikutuksen mekanismien
ymmartamiseen, mutta arvioinnissa niille ei voi antaa samanlaista yksiselitteista tulkintaa
kokeilun onnistumisesta kuin ensisijaisella vasteella. Tama johtuu siita, etta toissijaisilla vas-
teilla tilastollinen péaattely kéarsii hylkddmisvirheen kasvusta.

Mahdollisia rekistereista havaittavia toissijaisia vasteita on runsaasti. Tyottomaksi tydnhaki-
jaksi ilmoittautuminen kuvaa perustulon saajien halukkuutta osallistua tyévoimahallinnon
aktivointitoimiin. Ansioiden tarkastelu taas mahdollistaa kokeilun kokonaistaloudellisten vaiku-
tusten arvioinnin. Muita kiinnostavia tekijoita ovat ainakin opiskeluun ja fyysiseen seké psyyk-
kiseen terveyteen liittyvat tekijat. Vaihtoehtojen runsauden vuoksi haasteeksi muodostuukin
toissijaisten vasteiden rajaaminen. Esimerkiksi kymmenen toisistaan riippumattoman vasteen
arvioinnissa saadaan jo vahintaan yksi virheellinen tilastollisen testin tulos 40 prosentin to-
dennékoisyydella, vaikka itse kokeilu ei vaikuttaisi yhteenk&én vasteeseen.

7.1 Seurannan suunnittelu

Kokeilun seuranta perustuu ensisijaisesti rekisteritietojen hyddyntamiseen. Tietojen keruu
koe- ja verrokkiryhmilta kokeilun aikana ja sen paatyttya tulee suunnitella huolella. Rekisteri-
tietojen osalta tama tarkoittaa vaadittavien tieteellisen tutkimuksen kayttélupien hankkimista

12 satunnaiskokeiden rekistersintiin ja analyysisuunnitelmien julkaisuun on valmiita alustoja, esim.
https://www.socialscienceregistry.org/.
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ja kaytannon jarjestelyja viranomaisten valisissa tietojen siirroissa. Myds tutkimuseettiset
kysymykset tulee huomioida tarkasti'>.

Ylimaaraisen yhteydenpidon koe- ja verrokkiryhmiin tulisi olla mahdollisimman vahaista (ks.
my6s TyVL 11/2016 vp, s. 2). Satunnaistamisen jalkeen koe- ja verrokkiryhmia pitééa kuiten-
kin informoida mahdollisimman pikaisesti kokeilun vaikutuksista. Koeryhmalle tulee kertoa
selkeésti perustulomallista ja erityisesti tyollistymisen kannustimien muutoksesta. Myos sa-
tunnaisesti poimitulle joukolle verrokkiryhméasté voidaan tarjota mahdollisimman samankaltai-
nen informaatio heidan asemastaan nykyjarjestelmassa, jolloin voidaan arvioida, onko infor-
maatiolla itsessaan vaikutuksia kayttaytymiseen.

Kokeilun alustavia tuloksia ei pida julkistaa ennen kokeilun paattymista, koska julkistuksesta
seuraava keskustelu voi vaikuttaa tutkittavien kayttaytymiseen. Perustulokokeilu herattanee
julkisuudessa joka tapauksessa runsaasti huomioita kaynnistymisensa jalkeen, mika vaista-
matta vaaristad koeasetelmaa jonkin verran. Tama seurannasta aiheutuva tuloksien vaaris-
tyminen tulee kuitenkin pyrkid minimoimaan.

Myos kyselyja ja haastatteluja tulee toteuttaa vain harkiten, koska niilla saatetaan tahatto-
masti vaikuttaa tutkimusryhmien kayttaytymiseen. Esimerkiksi niin kutsutulla Hawthorne-
vaikutuksella tarkoitetaan tilannetta, jossa ihmiset reagoivat jo pelkastaan tutkimuksen seu-
rannassa mukana olemiseen. Kyselyt ja haastattelut voivat muuttaa seka koe- etta verrokki-
ryhmien asenteita ja odotuksia kokeilua tai yleisemmin tydskentelya ja sosiaaliturvajarjestel-
maa kohtaan.

Rekisteripohjaisen seurannan etuna on se, ettéd kohdevéaeston laajuuden vuoksi verrokkiryh-
ma on mahdollista maaritella hyvin suureksi. Verrokeiksi voidaan ottaa joko kaikki koeryhman
ulkopuolelle jaavat tai heista voidaan poimia satunnaisotannalla pienempi osajoukko. Téallais-
ta pienempéaé osajoukkoa on syyta hyodyntaa erityisesti haastattelu- ja kyselytutkimuksissa,
koska niissa on punnittava suuremmasta otoskoosta saatavan hyoédyn ja kustannusten suh-
detta. Lisaksi sailyttamalla osan verrokkiryhmasta taysin yhteydenotoista puhtaana on mah-
dollista tutkia yhteydenottojen vaikutusta kohdevéestdon rekisteritietoja kayttaen.

7.2 Hyvinvoinnin mittaaminen

Aiempien perustulokokeiluiden perusteella voidaan odottaa, etté perustulo vaikuttaa tyon
tarjonnan liséksi laajemminkin hyvinvointiin. Yhdysvaltalaisissa ja kanadalaisissa kokeissa
havaittiin, etta koeryhman lapset jatkoivat koulussa pidempaan kuin verrokkiryhman lapset.
Kanadan Dauphinissa toteutetusta kokeilusta saatiin viitteita terveyden ja erityisesti mielen-
terveyden parantumisesta. (Forss, Kanerva & Kanninen 2016). Intian kokeilussa taloudellisen
aktiivisuuden liséksi lisdantyivat ihnmisten autonomisuus ja osallisuus yhteiskuntaan (Davala
ym. 2015).

Osallisuuteen liittyviin tekijoihin on kuitenkin usein vaikea paéasta kasiksi pelkastaan rekiste-
reiden kautta. Lisaksi myos byrokratiavaikutusten tutkiminen vaatii kyselytietoa. Muita arvi-
oinnin kannalta mielenkiintoisia mittareita ovat muun muassa stressi, elamanlaatu ja oman
talouden hallinta, koska ennustettava ja saannéllinen kuukausitulo tukee ndita tekijoitd. Koy-
hyys ja epasaanndlliset tulot lisdavat mielenterveysongelmien riskiad ja muita terveysongel-

13 Ks. Yhteiskunnallisen kokeilun suunnittelussa huomioitavat eettiset periaatteet; Nokso-Koivisto O. &
Kaskinen T. Yhteiskunnalliset kokeilut Suomessa — Tutkimuksen, etiikan ja juridiikan nakékulmasta,
seka Humanistisen, yhteiskuntatieteellisen ja kayttaytymistieteellisen tutkimuksen eettiset periaatteet ja
ehdotus eettisen ennakkoarvioinnin jarjestamiseksi. Helsinki: Tutkimuseettinen neuvottelukunta, 2009.
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mia. Perustulon mahdollistama yhteiskunnallinen aktivoituminen voi puolestaan liséata hyvin-
vointia.

Seurannassa ja arvioinnissa tulee pyrkia hyddyntamaan hyvinvoinnin tutkimuksen hyviksi
todettuja ja validoituja mittareita. Mittareiden valinnassa tulee ottaa huomioon niiden vertailta-
vuus muihin maihin ja aiempiin suomalaisiin hyvinvointitutkimuksiin. Esimerkiksi European
Social Survey (ESS) on yhteiseurooppalainen véaestta edustava kysely, jossa on terveyteen
ja muuhun hyvinvointiin liittyvid kysymyssarjoja. On kuitenkin pidettava huoli siita, ettéa kyse-
lyiden laajuus ei paisu eika liséa vastauskadon riskid, mink& vuoksi on tarkeda keskittya sup-
peaan joukkoon huolella valittuja kysymyksia. Lopullisten hyvinvointimittareiden valinnan
tuleekin perustua tdsmallisiin tutkimushypoteeseihin seka arvioon mittarien herkkyydesta,
jotta ryhmien valilla voidaan toivoa havaittavan tilastollisesti merkitsevié eroja.

7.3 Taydentavien tietojen keradminen

Toissijaisten vasteiden, kuten hyvinvointivaikutusten, tutkiminen vaatii perustuloa saavien
henkildiden seka verrokkiryhmaan kuuluvien tapaamisia tai heille suunnattuja kyselyja, mika
lisd& olennaisesti kokeilun arvioinnin kustannuksia. Koko maan kattava satunnaisotanta tar-
koittaa, etté kaikkien kokeilussa olevien tapaamiset vaativat valtakunnallisen haastattelijaver-
koston. Tama ei ole tarkoituksenmukaista ainakaan kokeilun aikana. Mahdollisten tapaamis-
ten kohdalla onkin syyta harkita niiden kohdentamista vain rajalliseen joukkoon kokeilussa
olevia ja verrokkeja.

Kyselyiden ja muiden yhteydenottoa vaativien tietojen kerédmissé on tarkeaéd huomioida
vastauskato. Kohdevéaeston rakenteen vuoksi kato saattaa olla tavanomaista suurempi. Ky-
selyiden tyypillisella 30 prosentin vastausasteella perustuloryhmén havaintojen maaraksi jaisi
600 henkea. Perustuloryhmaa saattaa tosin motivoida kokeilussa mukana oleminen. Verrok-
kiryhman kohdalla tata etua ei ole, mik& johtaa todennakoisesti suurempaan katoon. Kadon
vuoksi kyselyjen ja haastattelujen tuloksiin syntyy merkittavaa harhaa. Harhaa voidaan korja-
ta rajallisesti esimerkiksi rekistereista havaittavien sosioekonomisten tekijéiden avulla, mutta
havaitsemattomien tekijéiden suhteen se ei ole mahdollista. Ongelmaa voimistaa harhan
epasymmetrisyys koe- ja verrokkiryhman valilla. Yhteydenottoa vaativien tietojen keruu tulee-
kin suunnitella siten, etta kato jaa mahdollisimman pieneksi. Kyselyjen kohdalla tama tarkoit-
taa esimerkiksi pitkien, useiden sivujen pituisten lomakkeiden valttdmista seka parhaiden
yhteydenottomenetelmien kayttamista.

Tyypillisesséa seurantatutkimuksessa halutaan usein selvittédé interventiota edeltava vasteiden
lahtdtaso. Satunnaistetun kenttatutkimuksen kohdalla on téarkeéd huomata, etté lahtétasoa ei
tarvitse selvittaa kokeilun vaikutuksien ymmartamiseksi. Koe- ja verrokkiryhmien lahtétasot
ovat satunnaistamisen vuoksi identtiset, ja turhia yhteydenottoja tutkimusryhmiin tulee valt-
taa, jotta ei vaikuteta tahattomasti ryhmien kayttaytymiseen. Tasta syysta olisi perusteltua
keskittdd yhteydenottoa vaativa tiedonkeruu kokeilun loppuun.
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8. JALKISANAT

Juha Sipilan hallituksen tavoite edistaa nayttdédn perustuvaa politikkaa (evidence-based poli-
cies) on ennakkoluuloton ja innovatiivinen tapa edistaa politiikan 1&pinakyvyytté ja tarkoituk-
senmukaisuutta. Kokeilukulttuurin kayttédnotto onkin ollut keskeinen syy, miksi perustuloko-
keiluun on kohdistunut poikkeuksellisen paljon kansainvélistd huomiota. Tutkimusryhméan
jasenet ovat vierailleet kutsuttuina puhujina useissa Euroopan maissa ja antaneet useita sa-
toja haastatteluja ulkomaisille tiedotusvalineille.

Laaja kansainvalinen huomio on luonut tietenkin painetta myds kokeilun onnistumiselle, ja jos
kokeilusta saadaan luotettavaa ja monipuolista tietoa, se on omiaan selkeyttdmaan sosiaali-
turvan kehittdmistarpeita. Suomen kokeilu voi myoés avata tien muille eurooppalaisille kokei-
luille, jolloin tietdisimme tarkemmin siitdkin, miten perustulo mahdollisesti toimii erilaisissa
hyvinvointivaltio- ja sosiaaliturvajarjestelmissa.

Hallituksella on kaynnissa tai valmistelussa yhteensa kuusi hallituksen strategisiin painopis-
teisiin liittyvaa kokeilua. On kuitenkin selvad, etté perustulokokeilun osalta odotukset ovat
sekd Suomessa etta kansainvélisestikin tarkasteltuna omaa luokkaansa. Tasta syysta on
aiheellista tuoda avoimesti esille myds kokeiluun liittyvéat rajoitteet. Lisaksi on tarkeda pohtia
hyvia kaytanteita, jotka mahdollistavat kokeiluiden kautta tuotetun tutkimustiedon hyodynta-
misen paatdksenteon pohjana (Forss & Kanninen 2014).

Perustulokokeilu ei ole ollut yksinkertaisin tapa lahted edistamaan kenttdkoe- ja kokeilukult-
tuuria. Onkin mahdollista, etta kaikkia kokeiluun vaikuttavia tekijoita ei pystytd huomioimaan
toteutettaessa ensimmaista kertaa tAman kokoluokan hanketta. Tamé&n ovat tuoneet esille
myds aikaisempia perustulokokeiluja suunnitelleet henkil6t: virheiltd on mahdotonta valttya.
Niin perustulokokeilun kuin muidenkin kokeilujen kohdalla on tarkedd ymmartaa, etta kysees-
sa on myo6s oppimisprosessi. Perustulokokeilun toteuttaminen useammassa vaiheessa mah-
dollistaa koeasetelman kehittdmisen eteenpain ja estaa tilanteen, jossa koko kokeilu epaon-
nistuisi mahdollisten puutteiden takia.

Vuonna 2017 kaynnistyvaa kokeilua kohtaan on esitetty paljon kritiikkia tulosten yleistetta-
vyydesta. Perustuloa kokeiltaessa onkin hyva huomioida, etta se tuottaa tietoa kokeilumallin
vaikutuksista niissa vaestoryhmissa, joita kokeiluun valitaan. Ehdottamamme kokeilujen sarja
olisi kaikkein luotettavin tapa lisata tietoa perustulosta koko vaeston tasolla ja tuottaa pohjaa
perusturvan tai laajemminkin koko suomalaisen sosiaaliturvan kehittdamiseksi vastaamaan
uusia yhteiskunnallisia tarpeita.

On oletettavaa, ettd maaraaikainen kokeilu ei johda samanlaisiin kayttaytymismuutoksiin kuin
tilanteessa, jossa jarjestelma otettaisiin pysyvasti kayttéon. Toisaalta myds riittdvan pituisen
kokeilun maarittaminen on kaytanndssa mahdotonta. Kahden vuoden kokeilun voi kuitenkin
tulkita antavan melko luotettavia viitteita ihmisten kayttaytymismuutoksista tydmarkkinoilla.
Ideaalissa tilanteessa osa koeryhmisté saisi tietenkin perustuloa huomattavasti pidemmankin
ajanjakson.

Aiemmista kokeiluista on my6s opittu, ettd median ja poliitikkojen tulkinnat tuloksista voivat
ohjata keskustelua omaan suuntaansa. Kokeilukulttuuri ei siis havita politikkaa paatdksente-
osta.
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Perustulokokeilu on merkittava askel jo sindnsé, mutta toivottavaa on, etté sen rinnalle syn-
tyisi myds sarja muiden yhteiskunnallisesti tarkeiden kysymysten kenttékokeita. Niiden avulla
voisimme uudistaa yhteiskuntaa aiempaa vahvemmin tutkittuun nayttéén perustuen.

Jotta kokeilukulttuuri voi toimia tehokkaasti paéatdksenteon tukena, ovat poliittinen sitoutumi-
nen ja eri toimijoiden véalinen saumaton yhteisty6 valttamattomia; etenkin kokeiltaessa perus-
tulon kaltaisia laajamittaisia uudistuksia. Suunniteltaessa perustulokokeilua siihen sitoutumi-
nen on ensisijaisen tarkeaa, silla kyseessa ei ole "vain kokeilu”, vaan politiikkaprosessi, jossa
on otettava huomioon samat vaiheet kuin missa tahansa lainsdadannon valmistelussa ja sen
toimeenpanossa.

Jotta kokeilukulttuuria voidaan edistdd samanaikaisesti seka tieteellisesti etta poliittisesti tar-
koituksenmukaisella tavalla, kokeilujen tavoitteet on méaariteltavéa selkeésti ja resurssit on
turvattava niin kokeilun suunnitteluun, toimeenpanoon kuin arviointiinkin. Viimeisen vuoden
aikana toteutettu perustulokokeilun suunnittelutyd on ollut huomattavasti monimutkaisempi
prosessi kuin toimeksiantajat tai yksikdaan valmisteluprosessiin osallistunut olisi etukateen
uskonut. Vaikka perustulojarjestelmaa ei toteutettaisikaan tulevaisuuden Suomessa, perustu-
lokokeilua varten tehty tutkimustyd helpottaa uusien sosiaaliturvaan liittyvien kokeilujen toi-
meenpanemista merkittavasti. Toivottavasti tata tietoa osataan hyodyntaa tulevina vuosina.
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Liite 1. Kelan etuuspalveluiden lakiyksikossa laadittu taulukko perustulon suhteesta
muihin sosiaalietuuksiin

Kelan etuuspalveluiden lakiyksikdssa (paallikkd Marjukka Turunen) laadittu taulukko perustu-
lon suhteesta muihin sosiaalietuuksiin.

Etuus/etuuden osa Perustulo Etuoikeutetut Ei voi olla kokei-  Voi olla kokei- Perustulo
korvaa ja tulot (ei lasketa  lussa muka- lussa mukana vahenne-
ylimeneva takuuosaan) na/poistuu olevalla per- taan
osuus makse- kokeilusta jos heenjasenella
taan myonnetaan

Tyo6ttomyysturvaetuudet

Peruspaivaraha X

Tydmarkkinatuki X

Peruspéivérahan X

vuorottelukorvaus

Lapsikorotus X

Ansiopaivaraha X

Ansiopéivarahan X

vuorottelukorvaus

Lapsikorotus X

Sairausvakuutusetuudet

Sairauspaivaraha X

Osasairauspaivaraha X

YEL-sairauspaivaraha  x

Vanhempainpaivarahat

Aitiysraha X

Isyysraha X

Vanhempainraha X

Vuosilomakorvaus X

SH-korvaukset

Laakkeet

Peruskorvatut X

Erityiskorvatut X

Alempi erityiskorvaus X

Ylempi erityiskorvaus X

Lisakorvaukset X

Laakaripalvelut X

Tutkimus ja hoito X

Fysioterapia X

Matkakorvaukset X

Lapsiperheiden etuudet

Lapsilisa x?

Aitiysavustus x?
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Etuus/etuuden osa Perustulo Etuoikeutetut Ei voi olla kokei-  Voi olla kokei- Perustulo

korvaa ja tulot (ei lasketa  lussa muka- lussa mukana véhenne-
ylimeneva takuuosaan) na/poistuu olevalla per- tédan
osuus makse- kokeilusta jos heenjasenella
taan myoénnetaan

Adoptiotuki x?

Kuntoutus

Vaikeavammaisten
laakinnallinen kuntou-
tus

Harkinnanvarainen
kuntoutus

Kelan elake-etuudet

Toistaiseksi voimassa X
oleva tyokyvytto-
myyselake

Tyottdmyyselake X

Kansanelakkeen lap- X?
sikorotus

Leskenelakkeen al- X X
kuosa

Perusosa X X

Lapseneléke

Perusosa X X
Koululaiselake X X
Alle 16-vuotiaan vam- X X
maistuki

Elaketta saavan hoito- X X
tuki

Vanhuuselake X

Maaraaikainen tyoky- X
vyttomyyseléke
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Etuus/etuuden osa Perustulo
korvaa ja
ylimeneva
osuus makse-
taan

Etuoikeutetut
tulot (ei lasketa
takuuosaan)

Ei voi olla kokei-
lussa muka-
na/poistuu
kokeilusta jos
myonnetaan

Voi olla kokei-
lussa mukana
olevalla per-

heenjasenella

Perustulo
vahenne-
taan

kenelake

Tyoelakkeen lap-
senelake

Tapaturma-, liikenneva-
kuutus- ja sotilasvam-
malain mukaiset elak-
keet, paivarahat

Tapaturmavakuutus- X
lain mukainen paiva-

raha

Tapaturmavakuutus-

lain mukainen tapa-
turmaelake
Tapaturmavakuutus- X
lain mukainen kuntou-
tusraha

Liikennevahinko-, tapa-
turma- ja sotilasvamma-

lain mukaiset haitta- ja
avuttomuuskorvaukset

Tapaturma- ja ammat-
titautilain mukaiset
sairaanhoidon korva-
ukset

Tapaturma- ja ammat-
titautilain mukaiset
matka- ja majoituskor-
vaukset

Tapaturma- ja ammat-
titautilain mukainen
hoitotuki
Tapaturma- ja ammat-
titautilain mukainen
vaatelisa ja kodinhoi-
don kustannukset

Sotilasvammalain X
mukainen péivaraha
Sotilasvammalain x (ellei taysi

mukainen elinkorko, tyokyvyttomyys)

lisdysosa ja tayden-
nyskorko
Sotilasvammalain
mukainen huoltoeléke,
lisahuoltoelake ja
hautausapu

Sotilasvammalain
mukainen sairaanhoito
Veteraanit
Veteraanilisa
Rintamalisa

Ylimaarainen rintama-
lisa

Ulkomaille maksettava
rintamalisa

Asumistuet
Yleinen asumistuKki

Elakkeensaajan asu-
mistuki
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Etuus/etuuden osa Perustulo Etuoikeutetut Ei voi olla kokei-  Voi olla kokei- Perustulo

korvaa ja tulot (ei lasketa  lussa muka- lussa mukana véhenne-
ylimeneva takuuosaan) na/poistuu olevalla per- tédan
osuus makse- kokeilusta jos heenjasenella

taan myoénnetaan

Sotilasavustus

Asumisavustus x?

Perustoimeentulotuki

Ehkaiseva toimeentu-
lotuki

Opintoetuudet

Opintorahan asumisli- x?
sa

Opintolainavéhennys x?

Koulumatkatuki X?

Opintolainan takaus- X?
vastuu
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Liite 2. Valtiovarainministerion vero-osaston muistio perustulokokeiluiden
mahdollisista veroratkaisuista

Valtiovarainministerié/Vero-osasto/TA, 4.11.2016

Perustulokokeilun mahdollisia veromalleja

Hallitus on antanut esityksen 215/2016 vp, jossa ehdotetaan toteutettavaksi perustulokokeilu
Suomessa. Ehdotetussa mallissa perustulo olisi verovapaata tuloa. Perustulonsaaja ei myos-
k&dan menettaisi perustuloa kiristyvan verotuksen kautta. Yleensa perustulomalleihin on liitetty
elementti, jossa perustulo verotettaisiin pois muiden ansiotulojen kasvaessa. Kyse olisi kui-
tenkin merkittavasta verojarjestelman muutoksesta, eikéd tdman tyyppisen kokeilun kaynnis-
taminen vuoden 2017 alusta olisi ollut mahdollista. Esityksessé todetaan, ettd perustulokokei-
lun laajemman, toisen osan on tarkoitus kaynnistya vuoden 2018 alusta. Tassa yhteydessa
on tarkoitus arvioida mahdollisuudet siséllyttda kokeiluun verolainsdadannén muutoksia.

Verotukseen tehtéavien muutosten tarkoitus perustulokokeilussa olisi poistaa perustulosta
saatava hyoty tulojen kasvaessa. Verotuksen muutokset ovat sinédlladn yksi mahdollisuus
saavuttaa kyseinen tavoite. Sama vaikutus olisi mahdollista saavuttaa myos esimerkiksi pe-
rustuloon tehtavalla tulosidonnaisella poistumalla. Verotukseen tehtavat muutokset liséisivat
Verohallinnon kustannuksia ja monimutkaistaisivat verojarjestelméé. Perustuloon tehtava
tulosidonnainen poistuma puolestaan lisdisi Kansanelakelaitoksen hallinnollista taakkaa.
Perustulosta saatavan hyddyn poistamisen osalta jatkovalmistelussa tulisikin arvioida, mika
olisi tehokkain ja tarkoituksenmukaisin keino kyseisen tavoitteen saavuttamiseksi.

Asiassa tulisi huomioida myds Verohallinnossa kéynnissa oleva tietojarjestelmien kokonais-
uudistus. Henkiléverotus on siirtymassa uuteen valmisohjelmistoon vuoden 2019 alusta, joten
jos verotus halutaan mukaan perustulokokeiluun, olisi se tarkoituksenmukaisinta toteuttaa
vasta vuoden 2019 alusta. Jos verotukseen tehddan muutoksia vuoden 2018 alusta, tulee
uudistukset rakentaa seka vanhaan etté uuteen jarjestelmaan. Tama lisaisi perustulokokeilun
hallinnollisia kustannuksia.

Seuraavassa esitetddn alustavia ajatuksia kolmesta erilaisesta vaihtoehdosta veromuutoksil-
le:

1. Tasavero

Yhtena vaihtoehtona veromuutoksille on esitetty tasaveromallin kayttoonottoa. Kyseessa olisi
erittain merkittdva muutos nykyiseen verojarjestelmaan verrattuna. Suomessa on kaytdossa
eriytetty tuloverojarjestelma, jossa tulot jaetaan ansiotuloihin ja padomatuloihin, joita verote-
taan erikseen ja eri tavalla. Ansiotuloja verotetaan progressiivisen veroasteikon mukaisesti ja
padomatuloissa on kaksi eri verokantaa. Myds erilaisia ansiotuloja verotetaan eri tavalla.
Ty6tulosta mydnnetdan mm. tyétulovahennys ja kunnallisverotuksen ansiotulovahennys.
Elaketulosta puolestaan tehdaén seka kunnallisverotuksen etta valtionverotuksen eléketulo-
vahennys. Sosiaalietuuksien verotuksessa nditd vahennyksia ei tehda. Kyseiset vdhennykset
ovat tietyn tyyppisen ansiotulon perusteella mydnnettavia vahennyksia ja ne alentavat kysei-
sen tulotyypin veroastetta. Veronsaajia Suomessa ovat valtio, kunnat, seurakunnat seka sai-
rausvakuutusmaksun osalta Kansanelakelaitos. Kunnilla on perustuslain nojalla verotusoike-
us ja kuntien veroprosentit vaihtelevat kunnittain.

Kun huomioidaan verojarjestelman nykyinen rakenne, ei tasaveromallia olisi mahdollista to-
teuttaa siten, ettd kokeilussa mukana olevilta hyvatuloisilta kerattéisiin perustulosta saatu
hyoty pois, mutta verotuksen taso ei muutoin eri verovelvollisilla muuttuisi. Tasaveromallin
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kokeileminen osana perustulokokeilua johtaisi vaistamatta siihen, ettd joidenkin kokeilussa
mukana olevien verovelvollisten kaytettavissa olevat tulot kasvaisivat ja joidenkin vahenisivat
verrattuna siihen, etté heidan tulojaan verotettaisiin normaalin verojarjestelméan mukaisesti.
Muutokset saattaisivat olla yksiltasolla suuriakin. Kun kokeilujoukko tulisi valita satunnais-
tamalla, ei voida pitdad perusteltuna sita, etté jonkun kaytettavissa olevat tulot pienentyisivat
kokeiluun valinnan johdosta. Tdma olisi ongelmallista myds perustuslain yhdenvertaisuuspe-
riaatteen nakokulmasta. Lisaksi tasaveromalli edellyttaisi eri veronsaajien aseman turvaamis-
ta kokeilusta huolimatta. Erityisen haasteellista olisi sovittaa tasaveromalli yhteen kuntien
oman verotusoikeuden kanssa.

Edella esitetyn perusteella voidaan todeta, etta kyseessa olisi erittdin merkittdva muutos, joka
sisaltaisi myos perustuslain ndkdkulmasta ongelmallisia piirteitd. Kun lisdksi huomioidaan
kokeilulle asetetut aikataulut, ei tasaveromallia voida pitda toteuttamiskelpoisena osana pe-
rustulokokeilua.

2. Koeryhmaan sovellettaisiin muista verovelvollisista poikkeavaa asteikkoa tai veroprosent-
tia.

Myoskaan tassa mallissa verotusta ei pystyttaisi kohdentamaan siten, etta verotuksella kerat-
taisiin pois ainoastaan perustulosta saatava hyoty. Tahan vaihtoehtoon siséltyisi siten pitkalti
samantyyppisia ongelmia kuin edella mainittuun tasaveromalliin. Kokeilun vaikutukset eri
tulotasoilla todennakoisesti vaihtelisivat merkittavasti ja joidenkin kaytettavisséa olevat tulot
kasvaisivat ja joidenkin pienentyisivat.

3. Nykyjarjestelm&an muokattaisiin koeryhmalle jokin liséelementti

Taman tyyppisen ratkaisun voitaisiin alustavasti arvioida olevan vaihtoehdoista toteuttamis-
kelpoisin. Ensin tulisi kuitenkin selvittaa, minkalainen malli laajennettuun perustulokokeiluun
olisi tarkoitus rakentaa ja miten perustulosta saatava hyoty haluttaisiin poistaa. Kun perustu-
lomalli olisi selvilld, voitaisiin arvioida, minkalaisella lisdyksella nykyjarjestelméan voitaisiin
toteuttaa kokeilussa toivottu vaikutus siita, etté perustulosta saatu hyoty kerataan verotuksen
kautta pois tulojen kasvaessa. Esimerkiksi jos perustulo olisi edelleen verovapaata tuloa,
nykyiseen verojarjestelmaan voitaisiin mahdollisesti rakentaa lisavero kokeiluun osallistuville.
Veron enimmaismaaraksi voitaisiin maarittdd perustulon maara, jolloin liséavero ei lahtékoh-
taisesti pienentaisi kenenkaan kokeilussa mukana olevan kaytettavissa olevia tuloja. Mallin
etuna olisi myds se, ettd perustulosta saadun hyddyn poistuminen voitaisiin kokeilussa koh-
dentaa halutulle tulovalille ja mitoittaa poistuma halutulla tavalla. Mallin toteuttamiskelpoisuut-
ta ja vaikutuksia voidaan kuitenkin arvioida kunnolla vasta kun laajennettu perustulomalli on
selvilla.

Taman tyyppisesta mallista Verohallinnolle aiheutuvat kustannukset tulisi arvioida erikseen.
Jos muutos toteutettaisiin vuoden 2018 alusta, lisdelementti jouduttaisiin rakentamaan kah-
teen eri jarjestelmaan. Kuten edelld on todettu, verotusta koskevat muutokset olisi tarkoituk-
senmukaista toteuttaa aikaisintaan vuoden 2019 alusta.

Negatiivinen tulovero

Negatiivista tuloveroa on esitetty yhtena vaihtoehtona toteuttaa perustulokokeilu. Negatiivi-
nen tulovero on verotuksen malli, jossa verotettavan tulon alarajan alittavista tuloista valtio
maksaa verovelvolliselle taloudellista tukea, negatiivista tuloveroa. Negatiivisella tuloverolla
voidaan arvioida saavutettavan hyotyja etenkin byrokratian purkamisen ndkékulmasta, edel-
lyttden etta jarjestelmalla samalla korvattaisiin laajasti muita sosiaalietuuksia. Jarjestelman
toteuttamiseen sisaltyy kuitenkin monia ongelmia.
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Suomessa vuosina 2006—-2008 kaytdssa ollut valtionverotuksen ansiotulovahennys saattoi
olla verovelvollisen ansiotulosta valtiolle suoritettavan tuloveron maaraa suurempi. Tallgin
verojen yli meneva maara vahennyksesta luettiin verovelvollisen hyvéaksi siten kuin verotus-
menettelysta annetussa laissa s&adettiin pidatetyn ennakon kayttdmisesta eli valtionverotus
saattoi mainittuina vuosina olla negatiivinen. Tuolloin valtionverotuksen ansiotulovahennysta
ei miltdan osin luettu menoksi valtion talousarviossa. Téma oli ongelmallista perustuslain 84
§:a4an kirjatun talousarvion bruttoperiaatteen suhteen. Sdanndksen mukaan valtion talousar-
vioon otetaan arviot vuotuisista tuloista ja maararahat vuotuisiin menoihin. Tama edellyttaa,
ettei veron maara voi menna negatiiviseksi ilman, ettd vastaavaa menoa on kirjattu menoksi
talousarvioon. Nettobudjetointi nakertaisi eduskunnan budjettivaltaa eli valtaa paattaa reaali-
sesti ja ndkyvalla tavalla valtion tuloista ja menoista.

Valtioneuvoston oikeuskansleri arvioi valtionverotuksen ansiotulovdhennystéd vuonna 2007.
Oikeuskansleri katsoi arvioinnissaan tamantyyppiset jarjestelyt ongelmallisiksi ensinnékin sen
vuoksi, ettéd ne voivat olla kaytannén tasolla hyvin sekavia ja vaikeasti hahmottuvia. Oikeus-
kansleri totesi myds, etté verolainsaadannélle voidaan asettaa sellainen selkeyden ja I&-
pinékyvyyden vaatimus, ettd asianomaisen lainsaadannon tai sen yksittisten saanndsten
suorista ja valillisistékin vaikutuksista voidaan saada kohtuullisella vaivannaélla selkoa. Oike-
uskanslerin arvion jalkeen tuloverolakia muutettiin vuoden 2009 alusta siten, etta negatiivi-
sesta valtion tuloverosta luovuttiin.

Suomessa on siis jo ollut kaytdssa negatiivinen tulovero, mutta siita on luovuttu siihen liittyvi-
en ongelmien vuoksi. Vaikka negatiivinen vero kirjattaisiin menoksi valtion talousarviossa, se
ei poistaisi jarjestelmaan liittyvia ongelmia. Jarjestelmasta tulisi vaistamatta hyvin sekava ja
vaikeasti hahmottuva, eika se tayttaisi verolainsaadannolta edellytettavaa selkeytta ja la-
pinékyvyytta.

Edella esitetyn perusteella voidaan todeta, etté perustulokokeilua ei ole tarkoituksenmukaista
toteuttaa negatiivisen tuloveron kautta.
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