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Yksi perusturvaetuus voidaan to-
teuttaa monin tavoin. Sen suhde
ansioturvaan tulee ratkaista eri-
tyisesti rahoitus huomioiden. En-
simmadinen vaihe kohti yhta pe-
rusturvaetuutta on maaraytymis-
perusteiden yhtendistaminen.

Perustuslaki ei ole esteena yhden
perusturvaetuuden toteuttami-
selle.

Uudistuksen vaikutukset tulee ar-
vioida tarkasti kaikissa vaiheissa
seka lisaksi huomioida palvelui-
den rooli.
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Esitys yhdesta perusturvaetuudesta sosiaaliturvan pitkan aikava-
lin uudistamisen pohjaksi

Sosiaaliturvakomitea esitti valimietinndssaan sosiaaliturvan pitkan aikavalin uudistamisen
tavoitteeksi yhden perusturvaetuuden mallia (Sosiaaliturvakomitea, 2023). Komitean mu-
kaan yhteen perusturvaetuuteen tulisi siirtyd vaiheittain. Tama tarkoittaa sitd, etta tyo-
ikdisten perusturvaetuuksia yhtendistetdan ja yhdistetaan. Kaytanndssa muutos tarkoittaa
my0s ansioturvan yhtendistamistd, koska perus- ja ansioturvaa toteutetaan osin samoilla
etuuksilla. Komitean esittdama yhden perusturvaetuuden malli voidaan nahda jatkumona
Suomen vuosikymmenien aikana kehittyneelle kansainvalisesti poikkeuksellisen laajalle
perusturvalle, joka nykyisin perustuu perustoimeentulon turvaavaan perustuslain
(731/1999) 19.2 §&:aan. Sen mukaan julkisen vallan velvollisuutena on taata jokaiselle oikeus
perustoimeentulon turvaan tiettyjen sosiaalisten riskien tai elamantilanteiden aikana.
Naita tilanteita ovat tyottomyys, sairaus, tydokyvyttomyys, vanhuuden aika, seka lapsen syn-
tyma ja huoltajan menetys.

Jo ennen sosiaaliturvakomiteaa yhden perusturvaetuuden tapainen malli on ollut esilla
useiden puolueiden ohjelmissa sosiaaliturvan uudistamisen pohjaksi (YLE, 2018). Mallit
yleistuesta ja -turvasta on kuitenkin esitetty hyvin yleisella tasolla puolueiden tavoitteissa.
Sosiaaliturvakomitean nimittama tyoryhma selvitti komitean maarittelemaa kolmea vaih-
toehtoista tapaa jarjestaa sosiaaliturva: perustulo, sosiaalitili ja yksi perusturvaetuus (Vaih-
toehtoisten jarjestamistapojen selvitystydryhma, 2023). Tydryhman selvittdama yhden pe-
rusturvaetuuden vaihtoehto pohjautui edellisella hallituskaudella tyoskennelleen eriarvoi-
suustydryhman esittdamaan malliin (VNK, 1/2018). Vaihtoehtoisten jarjestdmistapojen tyo-
ryhman selvitystyon pohjalta komitean kansanedustajajasenet valmistelivat syksyn 2022
aikana oman yhden perusturvaetuuden mallinsa, jota esitettiin komitean valimietinnéssa
sosiaaliturvauudistuksen seuraavaksi vaiheeksi.

Sosiaaliturvauudistuksen parlamentaarinen valmistelu on myds edustanut jossain maarin
uudenlaista poliittisen uudistuksen valmistelua Suomessa. Valmistelussa on piirteita Liisa
Hysséalan ja Jouni Backmanin (2018, 24) hahmottelemasta tydnjaosta, jossa eduskunta ja
siella toimivat poliittiset ryhmat seka puolueorganisaatiot vastaavat yli vaalikausien ulot-
tuvasta politiikan linjauksien valmistelusta. Hallituksen tehtavana on hallitusohjelmansa
mukaisten vaalikauden linjausten ja paatosten tekeminen seka toimeenpanon johtaminen.

Juho Saaren (2023, 92) mukaan sosiaaliturvakomitean tyoskentely kokonaisuudessaan oli
osoitus muun muassa Van de Venin (2007) kuvaamasta osallistuvasta asiantuntijuudesta, eli
yhteistyosta politiikkojen, virkamiesten ja tutkijoiden kesken. Yhteiskunnalliset ongelmat
ja hyvinvointivaltion ratkaisukeinot ovat muuttuneet yha monimutkaisemmiksi. Poliittis-
ten paattajien ja puolueiden on siksi hyodyllista tehda yhteistyota virkamiesten ja tutkijoi-
den kanssa poliittisten ongelmien ja tavoitteiden maarittelyssa. Tutkijoille ja virkamiehille
osallistuminen asiantuntijana poliittiseen dialogiin on monella tapaa uutta.

Sosiaaliturvakomitean valimietinndssa yhden perusturvaetuuden malli on esitetty yleisella
tasolla. Uudistuksen tarkempi sisaltd maarittyy selvitys- ja valmistelutyén edetessa poliit-
tisten linjausten pohjalta. Taman Tutkimuksesta tiiviisti-raportin on tarkoitus kerata yhteen
keskeinen tieto yhden perusturvaetuuden mallista. Tarkastelemme tassa julkaisussa yhden
perusturvaetuuden valmistelun ja toimeenpanon reunaehtoja ja suuntia kansainvalisen
vertailun, perustuslain, nykyisen sosiaaliturvajarjestelman ja sosiaaliturvauudistuksen ta-
voitteiden nakokulmasta. Lisaksi esitamme mahdollisia vaihtoehtoja komitean kuvaaman
yhden perusturvaetuuden mallin toteuttamiseksi.
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Yhtendistettavaksi ja yhdistettavaksi esitetyt perusturvaetuudet

Komitean valimietinnon esityksen mukaan perusturvaetuuksien yhtendistaminen ja yhdis-
taminen koskisi tydikdisten sosiaaliturvaetuuksia, jotka turvaavat perustuslain 19.2 § mu-
kaisesti perustoimeentulon tyottomyyden, sairauden ja tyokyvyttomyyden aikana seka
lapsen syntyman perusteella. Nykyjarjestelmassa naita tilanteita varten on viisi keskeista
perusturvaetuutta: tyottomyysturvan peruspdivaraha, tyomarkkinatuki, sairauspdivaraha
ja kuntoutusraha seka vanhempainpaivérahat (raskausraha ja vanhempainraha). Naista
kaikille muille paitsi tydmarkkinatuelle on nykyjarjestelmassa olemassa myos ansioihin pe-
rustuva etuus. Etuudet, jotka komitea on esittanyt yhdistettavaksi, on esitetty taulukossa 1
tummennettuna. Sosiaaliturvakomitean asettamispaatoksen mukaisesti vanhuuselakkeet
ja perhe-elakkeet on jatetty sosiaaliturvauudistuksen ulkopuolelle. Sosiaaliturvakomitean
valimietinndssaan tekeman linjauksen mukaisesti tyokyvyttomyyselakkeita ei tarkastella
osana yhtd perusturvaetuutta.

Taulukko 1. Perustuslain 19.2 § elamantilanteet ja niita turvaavat
sosiaaliturvaetuudet.

Turvaava etuus

Elamantilanne

Perusturva Ansioturva

Peruspaivaraha,

Tyottomyys tyomarkkinatuki

Ansiopdivaraha

Sairauspaivaraha

Sairaus e
vahimmaismaaraisena

Sairauspaivadraha

Vanhempainpdivarahat

Lapsen syntyma oy O
P ynty vahimmaismaaraisena

Vanhempainpdivarahat

Kuntoutusraha

o n s Kuntoutusraha
vahimmaismaaraisena

Tyokyvyttomyys
Tyokyvyttomyyseldke

(kansanelake, takuuelake) TySkyvyttdmyyseldke

Vanhuuseldke .
Vanhuus (kansanelake, takuuelake) Vanhuuselake

Huoltajan menetys Lesken- ja lapseneldkkeet Lesken- ja lapseneldkkeet

Sosiaaliturvajarjestelman uudistamisen perustana yksi perusturvaetuus mahdollistaa eri-
laisia ja eri asteisia muutoksia ja kehityssuuntia. Sosiaaliturvakomitea esittaa perusturva-
etuuksien yhtenaistamista ja yhdistamista siten, etta kehitetaan yksi syyperusteinen pe-
rusturvaetuus (Sosiaaliturvakomitea, 2023). Perusturvaetuuden sdilymisesta syyperustei-
sena, eli etuustarpeen taustalla olevan sosiaalisen riskin tai elamantilanteen tunnistavana,
seuraa, etta etuuksien saamisedellytyksia ei ole mahdollista yhtendistaa kaikilta osin. Syy-
perustaisuuden vuoksi etuuden saaminen edellyttaisi jatkossakin erilaisten ehtojen taytta-
mistd. Esimerkiksi tyottomyyden perusteella perusturvaetuutta hakevan tulisi siis tayttaa
erilaisia ehtoja kuin sita vaikkapa sairauden perusteella hakevan. Perusturvaetuuden saa-
misen ehtoja ei voida yhtenaistaa taysin niin kauan kuin kysymys on syyperusteisesta etuu-
desta, vaan yhdistaminen tai yhtendistaminen tarkoittaa jotain muuta: vahimmilldan edel-
listen etuuksien yhtenaistaminen voisi tarkoittaa lainsaadannossa kaytettyjen termien yh-
denmukaistamista siten, ettad vastaisuudessa samoilla termeilla tarkoitettaisiin eri etuuk-
sien kohdalla samoja asioita’. Yhtendistaminen voi koskea myods esimerkiksi maksujen ja
etuuksien perusteita, joita koskeva sadntely ei ole nykyaan yhtenaista.

Yhtendistdminen voi ulottua myods haku- ja paatoksentekomenettelyihin ja toimeenpanoon.
Nykyisin eri etuuksien hakuajankohdissa, etenkin haun takautuvuudessa, sekd menette-
lyissa ja maksupaivissa on eroja. Osa eroista liittyy eri etuuksien luonteeseen ja kohdenta-
miseen. Osa johtuu siitd, ettd eri aikoina saadetyssa lainsdddanndssa on otettu kayttoon

! Voimassa olevassa lainsdddanndssa ei aina ole néin. Esimerkiksi termeja tydtulo ja vuositulo kdytetdan
eri laeissa eri merkityksissa (Sihvonen, 2021).
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erilaisia termeja ilman erityista syyta. Sosiaaliturvajarjestelman yksinkertaistaminen ja
etuuksien yhtendistaminen onkin perusteltua aloittaa tallaisten erojen tunnistamisella ja
poistamisella.

Lakiteknisesti yhtendistaminen olisi mahdollista aloittaa yhtendistamalla voimassa olevien
etuuslakien kasitteistod ja menettelysaannoksia. Yhtendistamista voisi edistdad myos esi-
merkiksi perusturvaetuuksia koskevan menettelylain saatdaminen tai perusturvaetuuksia
koskevan aineellisen ja menettelyllisen sadntelyn kokoaminen yhteen lakiin. Vastaavalla ta-
valla on tehty muista Pohjoismaista Ruotsissa (socialforsakringsbalk) ja Norjassa (lov om
folketrygd).

Ansioturvan ja perusturvan rajapinta

Sosiaaliturvajarjestelma on kokonaisuus, jossa yhden osatekijan muutos vaikuttaa usein
my0s jarjestelman muihin osiin. Yhden perusturvaetuuden valmistelussa on tarkeaa ottaa
huomioon, miten sen toteutus vaikuttaa ansioturvaan. Oikeus ansioihin suhteutettuun
etuuteen maaraytyy eri tavoin tyottomyysturvalaissa (1290/2002) ja sairausvakuutuslaissa
(1224/2004) saadetyissa etuuksissa.

Tyottomyysturvan paivarahoissa erottelukriteerind on palkansaajakassan jasenyys. Seka
perus- etta ansiopdivarahaa saadakseen tulee tayttaa tydossaoloehto. Se tayttyy, jos vakuu-
tettu on ollut tarkastelujakson aikana riittavasti tyossa (tyoaikaedellytys), josta on mak-
settu riittavan suuruista palkkaa (palkkaedellytys). Jos henkild on tdna aikana lisdksi ollut
vakuutettuna palkansaajakassassa riittavan kauan, han on oikeutettu ansiopaivarahaan.
Jos henkilo ei tayta tydssaoloehtoa, tai han on saanut tyottomyyspaivarahaa enimmaisajan,
jajos han on taloudellisen tuen tarpeessa, hanelld on tyottomyyspaivarahan sijaan oikeus
tyomarkkinatukeen.

Sairausvakuutuslain alaisissa etuuksissa (sekd Kela-kuntoutusrahassa) ansio- ja perustur-
van erottelukriteerina ei ole kassajasenyys, vaan kaikki vakuutetut kuuluvat saman, Kelan
toimeenpaneman jarjestelman piiriin. Sairauspaivarahassa, vanhempainpaivarahoissa ja
Kelan maksamassa kuntoutusrahassa erottelukriteerina on vuositulojen maara. Jos vakuu-
tetun vuositulot ylittdvat tietyn rajan, hdan on oikeutettu riskia edeltdaneen 12 kuukauden (pl.
padivdrahakautta edeltéva kuukausi) tarkastelujakson aikana kertyneiden tulojen perus-
teella maksettavaan paivarahaan, ja muussa tapauksessa vakuutetulla on oikeus vahim-
maismaaraiseen padivarahaan. Kysymys siita, milla perusteella rajanveto yhden perusturva-
etuuden mallissa tehdaan oikeuteen vahimmaismaaraisen etuuden ja ansioihin perustu-
van etuuden valilla, edellyttaa erillisselvitysta.

Suomen perusturva kansainvalisessa vertailussa

Suomen sosiaaliturvan rakenne on monilta osin erilainen kuin muissa maissa. Meilla kay-
tettya etuuksien jaottelua perusturvaan ja vahimmaisturvaan ei juuri kdyteta kansainvali-
sesti. Kansainvalisessa kirjallisuudessa sosiaaliturvaetuudet (social security benefits) ja-
otellaan yleisesti sosiaalivakuutukseen (social insurance) ja sosiaaliavustukseen (social as-
sistance / minimum income benefits). Maaritelmat vaihtelevat, mutta yleisesti ottaen sosi-
aalivakuutusetuuden saaminen edellyttaa aiempaa kontribuutiota eli tyossaoloehtoa ja/tai
vakuutusmaksuja, kun sosiaaliavustukset taas ovat tarveharkintaisia tai tulovahenteisia
etuuksia (ks. esim. Gough ym., 1997). Sosiaalivakuutusetuudet rahoitetaan tyypillisesti va-
kuutettujen ja mahdollisesti heiddn tyonantajiensa maksamilla vakuutusmaksuilla, kun
taas sosiaaliavustukset rahoitetaan yleisilla veroilla. Kansainvalisessa kirjallisuudessa esi-
merkiksi tydmarkkinatuki jaotellaan usein sosiaaliavustusetuudeksi samaan kategoriaan
toimeentulotuen kanssa (livonen ym., 2022).

Aiemmassa tutkimuksessa (livonen ym., 2022) Suomen sosiaaliturvan rakennetta on ver-
rattu viiteen vertailumaahan: Ruotsiin, Tanskaan, Viroon, Alankomaihin ja Isoon-Britanni-
aan. livosen ym. (2022) mukaan toimeentulotuesta ja ansioturvasta erillista perusturvaa
loytyy kattavasti vertailumaista vain tyokyvyttomyyden ja vanhuuden elamantilanteissa.
Muissa eldamantilanteissa - kuten tyottomyys, sairaus tai lapsen syntyma - perusturva-
etuuksia on harvoin. Tydmarkkinatuen kaltaista erillista ty6ttomyysavustusta, joka ei edel-
lytéd aiempaa tyohistoriaa, ei juuri [0ydy muista vertailumaista. Ruotsissa samankaltaista
etuutta maksetaan vain aktivointitoimenpiteisiin osallistumisen ajalta.
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Vahimmaismaardinen vanhempainpaivaraha loytyy Suomen lisdksi Ruotsista ja Virosta,
mutta muissa vertailumaissa vanhempainpaivarahan saaminen edellyttaa tyohistoriaa. Va-
himmaismaardista sairauspdivarahaa ei l6ydy Suomen lisaksi mistaan vertailumaasta,
vaan muissa vertailumaissa sairausajan toimeentuloa korvataan joko tydhistoriaa edellyt-
tavilla etuuksilla, vahimmaisturvalla tai tyokyvyttomyysetuuksilla, jos tyokyvyttomyys on
pysyvaisluonteista.

Perusturvasta on siis muodostunut suomalaiselle sosiaaliturvalle tyypillinen ja vertailumai-
den jarjestelmista poikkeava ilmi6. Sen keskeisyytta Suomessa heijastavat muun muassa
neljan vuoden valein tehtava perusturvan riittavyyden lakisdateinen arviointi seka se, etta
Suomen perustuslaissa taataan vahimmaisturvan lisaksi oikeus perustoimeentuloon tie-
tyissa elamaéntilanteissa (Perusturvan riittavyyden IV arviointiryhma, 2023). Komitean esit-
tama yhden perusturvaetuuden malli voidaan ndhda jatkumona Suomen vuosikymmenien
aikana kehitetylle perusturvalle, joka on kattavampi kuin esimerkiksi muiden Pohjoismai-
den asumisperusteinen sosiaaliturva.

Yhden perusturvaetuuden perusoikeudelliset reunaehdot

Perustuslain 19.2 § edellyttaa, etta tavallisella lailla saadetaan subjektiivinen oikeus perus-
toimeentulon turvaan saannoksessa tarkoitettujen sosiaalisten riski- tai elamantilanteiden
aikana tai perusteella. Naita tilanteita ovat tyottomyys, sairaus, tyokyvyttomyys, vanhuus,
lapsen syntyma ja huoltajan menetys. Etuuksien yhdisteleminen tai yhtendistaminen on
perusoikeusjarjestelman kannalta mahdollista, silla perustuslaki ei turvaa voimassa olevia
etuusjarjestelmia sellaisenaan. Perustuslain 19.2 §:ssa taataan yksilon oikeus saada perus-
toimeentulon turvaa lainkohdassa mainituissa elamantilanteissa, ja tama oikeus voidaan
toteuttaa yhden tai useamman etuusjarjestelman avulla edellyttaen, etta valiinputoajaryh-
mia ei padse syntymaan.?

Koska etuusjarjestelma sailyy syyperusteisena myos yhden perusturvaetuuden mallissa,
etuuksien ja palveluiden (esim. sote-palvelut, TE-palvelut) kytkeminen toisiinsa on [ahto-
kohtaisesti mahdollista (ks. Kotkas ym., 2023). Perustoimeentuloturvaetuuden saamiselle
on mahdollista asettaa ehtoja, mutta niiden tulee olla sopusoinnussa perusoikeusjarjestel-
man kanssa ja perusteltuja suhteessa etuuteen liittyvaan riskiin®. Tama nakokohta peruste-
lee ja edellyttaa etuusjarjestelman sailyttamista syyperusteisena, jos yhden perusturva-
etuuden mallissa tavoitteena on palveluiden ja etuuksien tiiviimpi kytkeminen toisiinsa, ja
etuuksien vastikkeellisuus. Perusoikeusjarjestelman kannalta on myos hyvaksyttavaa aset-
taa samassakin riskitilanteessa olevia eri asemaan, mutta vain jos sille on perusoikeusjar-
jestelméan kannalta hyvaksyttava syy (PL 6.2 §).

Perustuslain 19.2 § edellyttaa sosiaaliturvajarjestelmalta kattavuutta seka asiallisen sovel-
tamisalan (turvattavat riskit) ettd henkil6llisen soveltamisalan (turvan piirissa oleva védesto)
suhteen. Lisaksi perustoimeentuloturvan tulee olla riittdvaa.* Myos tarveharkinta (kaytan-
nossa tuloharkinta) on perustuslain kannalta mahdollista perustoimeentuloturvaetuuk-
sissa, mutta perustoimeentuloa turvaavissa jarjestelmissa sen tulisi kohdistua lahtokohtai-
sesti vain yksilon omiin tuloihin®.

Perusturvaetuuksien vahimmaistasoa ei ole maaritelty rahamaaraisesti perustuslaissa tai
perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndssa. Keskeinen perusturvan tasoa maarittava
kriteeri muodostuu suhteessa perustuslain 19.1 §:n mukaiseen vahimmaisturvaan (kdytan-
nossd toimeentulotukeen), silld perustuslain 19.2 §:n mukaisten perusturvaetuuksien tulee
olla tasoltaan korkeampia kuin vahimmaisturvan. Toisin sanoen perusturva on itsendinen
suhteessa vahimmaisturvaan, eika edelld mainitun sdédannoksen kattamissa niin kutsutuissa
sosiaalisissa riski- tai elamantilanteissa yksilon toimeentulo voi muodostua (pelkdstdan)
viimesijaiseksi ja valiaikaiseksi tarkoitetusta vahimmaisturvasta - tallainen tilanne on pe-
rustuslain vastainen.®

2HE 309/1993 vp, s. 70-71; PeVM 25/1994 vp, s. 10.
3 Ks. esim. PeVL 44/2000 vp, s. 3.

“HE 309/1993 vp, s. 70.

°PeVL 46/2002 vp, s. 5.

®HE 309/1993 vp, s. 70; PeVM 25/1994 vp, s. 10.
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Perustuslainmukaisina ei voida pitda sellaisia perustoimeentulon turvaan kohdistuvia
muutoksia, jotka tarkoittaisivat olennaista puuttumista perustoimeentulon turvaan, eli sen
kattavuuteen tai riittavyyteen. Toisaalta yhteiskunnan taloudelliset voimavarat on otettava
huomioon sosiaaliturvaa kehitettdessa, erityisesti valittomasti julkisen vallan rahoittamien
etuuksien kohdalla, jotta perustoimeentulon turva kyetdaan takaamaan myos pitkalla aika-
valilla.”

PL 19.2 §:n elamantilanteet ja uudet sosiaaliset riskit

Sosiaaliturva rakentuu yleensa suojaksi sosiaalisia riskeja vastaan eli tilanteisiin, joissa so-
siaalisen riskin takia ihminen ei pysty huolehtimaan toimeentulostaan ja hanelld on syy
saada sosiaaliturvaa. Perustuslain 19.2 §:ssa mainitut syyt ovat tyottomyys, sairaus, tyoky-
vyttomyys, vanhuus, lapsen syntyma ja huoltajan menetys. Naita kutsutaan vanhoiksi sosi-
aalisiksi riskeiksi. Teollisuusyhteiskunnan ajattelun pohjalta luotiin lainsdadanto riskeja
vastaan. Sotien jalkeen Suomessa riitti toita l[dhes kaikille koulutustasosta rilppumatta, eika
pitkaaikaistyottomyytta ollut kdytannossa lainkaan ennen 1990-luvun lamaa. Tyomarkki-
noilta syrjdytyminen koskikin l[dhinna pientd mutta nakyvaa alkoholiongelmaisten joukkoa.

Vanhoihin sosiaalisiin riskeihin perustuva jarjestelma ei enaa toimi taysin kattavana turva-
verkkona tydomarkkinoiden muuttuessa. Syrjaytymiseen liittyy muun muassa pitkaaikais-
tyottomyys, koulutuksen puute ja ylivelkaantuminen. Tyomarkkinoilta syrjdytyminen on
merkittava ongelma erityisesti nuorille, jotka eivat ole suorittaneet toisen asteen tutkintoa.
Tyomarkkinoilla vaaditaan aikaisempaa parempia kognitiivisia ja muita valmiuksia. Ilman
toisen asteen koulutusta jaavien nuorten tyollistymismahdollisuudet ovat heikot.

Yhden perusturvaetuuden valmistelussa on otettava erityisesti kantaa siihen, mika rooli
tyomarkkinatuella on uudessa perusturvajarjestelmassa. Nykyjarjestelmassa tyomarkkina-
tuki kattaa tosiasiallisesti monia erilaisia riskitilanteita, jotka eivat suoraan liity tyottomyy-
teen, mutta joilla on kytkenta tyollistymismahdollisuuksiin. Naita ovat esimerkiksi tyo- ja
toimintakyvyn rajoitteet, matala koulutustaso ja heikot kannustimet tyollistya. Syrjayty-
misriskissa ovat myos ne pitkdaikaistyottomat tyoikaiset ja sellaisista psyykkisista ja so-
maattisista oireista karsivat, jotka eivat kuitenkaan tayta tyokyvyttomyyselakkeen kritee-
reita (esimerkiksi sairauspdivdarahan 300 maksupdivaa ovat tayttyneet, mutta tyokyvytto-
myyselaketta ei ole myonnetty tai tyollistymismahdollisuudet heikot ilman toisen asteen
tutkintoa). Ryhmaan kuuluu myos ylivelkaantuneita sekd maahanmuuttajia, joilta puut-
tuva kielitaito ja/tai tyokokemus voi estaa paasyn tyouralle.

Miten edelld kuvatut riskitilanteet tulevat katetuksi yhden perusturvaetuuden mallissa?
Voivatko syrjaytymisriskista karsivat saada perusturvaetuuden esimerkiksi aikuissosiaali-
tyon asiakkuuden perusteella siind, missa perusturvaetuuden saaminen tyottomyyden pe-
rusteella edellyttaa rekisteroitymista tyottomaksi tyonhakijaksi ja sairauden perustella sen
saaminen edellyttaa laakarintodistusta? Syrjaytymisriskissa olevilla esteet tyomarkkina-
osallistumiselle voivat olla niin merkittavia, ettei niiden poistaminen ole ainakaan lyhyella
aikavalilla realistinen tavoite. Voidaanko naissa tapauksissa perusturvan saamisedellytyk-
sid lieventaa? Perusturvaan on myos mahdollista sisallyttaa sosiaaliturvakomitean vaihto-
ehtoisten mallien selvitysryhman hahmottelema osallistumislisa (vrt. osallistumistulo, ks.
Hiilamo, 2022). Lisda maksettaisiin paivakohtaisena korvauksena sellaiseen etuudensaajan
yksilollisen tilanteen huomioivaan toimintaan osallistumisesta, joka on sovittu yhdessa esi-
merkiksi TE-toimiston, kuntoutuksesta vastaavan ladkarin tai sosiaalityontekijan kanssa.
Toimintaan voisi kuulua esimerkiksi kuntouttavaan tyétoimintaan osallistuminen, omaeh-
toinen opiskelu, vapaaehtoisty0 tai ldheisista huolehtiminen. Osallistumislisan yhtena ta-
voitteena on tunnistaa ja tunnustaa sellaisen yhteis6a hyddyttavan sosiaalisen toiminnan
arvo, joka tapahtuu markkinoiden ja perinteisten tydsuhteiden ulkopuolella.

Perusturvan ja yhden perusturvaetuuden rahoitus

Nykyisin perusturvan rahoituksesta valtaosa kerataan valtion verotuksen kautta seka vero-
luonteisilla sosiaalivakuutusmaksuilla ja vahaiselta osin kunnallisverotuksella. Rahoitusta-
vat vaihtelevat etuuksittain. Tyomarkkinatuen menoista valtaosan rahoittaa valtio. Kunnat

"HE 309/1993 vp, s. 70-71; PeVL 47/2017 vp; PeVL 40/2018 vp.
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taas rahoittavat osan pitkdan tyottémana olleiden tydmarkkinatuesta, milla on pyritty li-
sddmaan kunnan kannustimia pitkdaikaistyottomien tyollistamiseen?. Esimerkiksi vuonna
2021 kuntien rahoitusosuus tyémarkkinatuen menoista oli 29 prosenttia. Peruspaivarahat
rahoitetaan palkansaajien tyottomyysvakuutusmaksuilla seka tarvittaessa valtion varoista,
jos vuoden aikana maksettujen vakuutusmaksujen maara ei riita kattamaan paivarahame-
noja. Vuonna 2022 peruspdivdarahamenot rahoitettiin kokonaisuudessaan tyottomyysva-
kuutusmaksuilla, mutta koronapandemian huippuvuonna 2020 vakuutusmaksuilla rahoi-
tettu osuus oli vain 52 prosenttia (tietopyyntd STM:st&d 21.3.2023).

Sairaus-, kuntoutus- ja vanhempainpaivarahat rahoitetaan sairausvakuutuksen tyotulova-
kuutuksesta, johon varat kerataan padasiassa palkansaajien ja yrittdjien paivarahamak-
suilla seka tydnantajan sairausvakuutusmaksuilla ja valtion varoista. Valtion rahoitusosuus
on merkittava erityisesti perusturvassa eli vahimmaismaaraisissa paivarahoissa. Jos paiva-
raha jaa vakuutetun vuositulon perusteella alle vahimmaismaardisen tason, valtio korvaa
koko jaljelle jadvan vajauksen. Lisaksi valtio korvaa viisi prosenttia kaikista vuosituloon pe-
rustuvista paivarahamenoista.

Ne etuudet, jotka on tarkoitus yhtendistaa tai yhdistaa yhteen perusturvaetuuteen, rahoi-
tetaan siis hyvin eri tavoin. Rahoituksen yhtendistamista vaikeuttaa se, etta osa perustur-
vasta on omia etuuksiaan (esim. tydmarkkinatuki ja peruspéivaraha), kun taas osa on pi-
kemminkin ansiosidonnaisten etuuksien vahimmaismaaria (esim. sairaus- ja vanhempain-
paivarahoissa). Perusturvan rahoituksen yhtendistéminen tuo siis valttaméattd muutoksia
mya0s ansiosidonnaisten etuuksien rahoitukseen.

Yhden perusturvaetuuden toteutuksen vaihtoehtoja

Eri tahoille yksi perusturvaetuus voi tarkoittaa erilaisia tavoitteita ja lopputulosta. Lopulli-
set tavoitteet tarkentuvat vasta valmistelun ja selvitystyon edetessa. Kuviossa 1 esitetaan
viiden nykyisen etuuden maaraytymisperusteiden yhtendistaminen seka kaksi mahdollista
vaihtoehtoa toteuttaa perusturvaetuuksien ja mahdollisesti ansioturvaetuuksien yhdista-
minen. Sosiaaliturvakomitean linjausten mukaan perustoimeentulon turvaavien etuuksien
maardytymisperusteiden ja muiden ehtojen yhtendistamisen voidaan katsoa olevan en-
simmainen vaihe. Edelld mainittuja, mahdollisesti yhtenaistettavia perusturvaetuuksien
maaraytymisperusteita ja muita ehtoja ovat maksupaivat, tasot, kestot, omavastuuajat,
lapsikorotus, ikaan liittyvat ehdot, korotusosat, kulukorvaukset, perheenjasenen vaikutus,
rajapinta ansioturvaan seka yhteensovitus ansiotyohon ja -tuloihin.

Toisessa vaiheessa eli perusturvaetuuksien yhdistamisessa on ainakin kaksi vaihtoehtoa.
Ensimmaisessa vaihtoehdossa yhteen perusturvaetuuteen siirryttdessa etuuksien saan-
tiehdot muokataan vastaamaan nykyista paremmin tarvittavaan turvaan eri eldmanvai-
heissa ja elamantilanteiden muutoksissa. Tama vaatii myos nykyisten etuuksien saantieh-
tojen uudelleen tarkastelua tai laajentamista esimerkiksi tyottomyyden ja tyokyvyttomyy-
den kohdalla, jotta valiinputoamistilanteita ei syntyisi. Tama on esitetty kuviossa 1 vaihto-
ehtona 1. Lainsaadanndllisesti tama voisi tarkoittaa sita, etta perusturvaa koskeva saantely
koottaisiin yhteen lakiin, vaikkakin etuuden saamisedellytykset sdilyisivat riskikohtaisina.

Mikali tavoitteena on yksi erillinen perusturvaetuus, vaatii se myds etuusrakenteen muok-
kaamista. Kaytannossa tama voisi tarkoittaa sitd, ettd vahimmaismaaraiset sairaus-, kun-
toutus- ja vanhempainpdivarahat seka tyomarkkinatuki ja tyottoman peruspaivaraha yh-
distettdisiin yhdeksi (perusturva)etuudeksi. Taman erillisen perusturvaetuuden rinnalle
jaisi tyossadkayville ansiosidonnainen (perus)etuus, joka muodostuu sairaus-, vanhempain-,
kuntoutus- ja tyottomyyspaivarahoista. Tama on esitetty kuviossa vaihtoehtona 2.

8 On kuitenkin hyva huomioida, ettd TE2024-uudistuksen my6td tulee muutoksia tyttémyysturvan
rahoitusvastuisiin.
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Yksi perusturvaetuus voidaan toteuttaa ainakin kahdella eri tavalla

Yhtendistaminen Yhdistaminen
Etuuksien maaraytymisen saantoja on Etuudet yhdistetty,
yhtenaistetty, esimerkiksi samat maksupaivat. syyperusteisuus sailyy

Nykytilanne

Erilaiset tuen maaraytymisen
saannat, kuten maksupaivat

Tysmarkkinatuki Vaihtoehto 1

om0 sis——RREEEE

Tyokyvyttomyys

Erillinen Tyossa kayville
perusturva- oma ansioihin
etuus sidottu etuus

Kuvio 1. Yksi perusturvaetuus voidaan toteuttaa ainakin kahdella tavalla.

Yhden perusturvaetuuden mallin vaikutusten arviointi

Yhden perusturvaetuuden valmistelussa on tarkeaa arvioida, minkalaisia vaikutuksia uu-
distuksella on ja saavutetaanko asetetut tavoitteet. Vaikutukset voivat kohdentua suoraan
henkilon tuloihin tai epasuorasti muuttamalla henkilon kayttaytymista. Uudistuksen onnis-
tumisen kannalta keskeista on, etta vaikutuksia arvioidaan seka ennen uudistusta etta sen
jalkeen. Oman haasteensa vaikutusten arvioinnille tuo se, ettd uudistuksen erivaiheissa on
kaytettavissa erilaista informaatiota. Esimerkiksi kdyttaytymisvaikutukset voidaan nahda
vasta uudistuksen jalkeen. Ennen uudistusta ei ole olemassa tietoa todellisista vaikutuk-
sista, vaan arvioinneissa on tukeuduttava muuhun tietoon.

Sosiaaliturvaetuuksiin ja verotukseen liittyvien muutosten vaikutuksia voidaan ennakoida
mikrosimuloinnin avulla kdyttden esimerkiksi Tilastokeskuksen ylldpitamaa SISU-mikro-
simulointimallia. Silla on mahdollista laskea, miten vero- ja etuusjarjestelmassa tehdyt uu-
distukset muuttavat ihmisten tuloja ja tyonteon taloudellisia kannustimia seka vaikuttavat
julkiseen talouteen. Nama laskelmat ovat kuitenkin ldhtokohtaisesti staattisia ja kayttayty-
misvaikutusten arviointia varten olisi laajennettava mallia (ks. esim. Ollongvist ym., 2021)
tai hyddynnettava muita menetelmia esimerkiksi kdyttamalla rakenteellista tyontarjonnan
mallia (ks. esim. Harju ym., 2018).

Kayttaytymisvaikutusten ennakointiin liittyy huomattavaa epavarmuutta. Aiemmassa kan-
sainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa on keskitytty arvioimaan taloudellisten kannusti-
mien muutosten vaikutuksia tyontarjontaan ja arvioidut tyontarjonnan joustot ovat olleet
vaihtelevia, mutta pdédosin maltillisia (Lundberg & Norell, 2021; Neisser, 2021). Vastaavasti
suomalaisen tutkimuskirjallisuuden perusteella tyottoman perusturvan saajat reagoivat
verrattain heikosti tydnteon kannustimien muutoksiin (Kyyrd, 2022; ks. myos Verho ym.,
2022), kun taas ansiosidonnaista pdivarahaa saavat (Kyyra & Pesola, 2020ab) seka kotihoi-
dontuella olevat didit (Gruber ym., 2022) reagoivat voimakkaammin etuuksissa tapahtuviin
muutoksiin. Yhteen perusturvaetuuteen siirtyminen vaikuttaa myos palveluihin. Yksi perus-
turvaetuus yksinkertaistaa sosiaaliturvaa, mikd puolestaan vahentaa byrokratialoukkuja.
Myds hyvinvointivaikutukset, kuten vaikutukset etuuksia saavien henkildiden terveyteen
tai koettuun tyo- ja toimintakykyyn tai osallisuuteen, on hyva huomioida vaikutusten arvi-
oinnissa (esim. Alasalmi ym., 2022; Kangas ym., 2020) Naiden vaikutusten arviointi on kui-
tenkin haastavampaa.

Jalkikateen muutosten vaikutuksia voidaan arvioida kokeellisella tai kvasi-kokeellisella
asetelmalla. Tama edellyttaa tutkimusasetelmaa, jossa vain osa kohderyhmasta altistuu
muutokselle tai jossa syntyy lahes satunnainen ajallinen tai paikallinen epdjatkuvuus. Esi-
merkiksi vaiheittainen siirtyminen yhteen perusturvaetuuteen voi helpottaa vaikutusten ar-
viointia. Vaiheittaisen etenemisen etuna on myos se, etta uudistusta pystytdan arvioimaan
paremmin koko prosessin ajan sekda huomaamaan ja korjaamaan epatoivotut vaikutukset
aiemmin.
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Uudistuksen kaikissa vaiheissa tulee paitsi arvioida sen vaikutukset tarkasti, myos huomi-
oida palveluiden rooli ja lainsdadannon reunaehdot. Sosiaaliturvan perustavanlaatuinen
uudistaminen ja yhden perusturvaetuuden toteuttaminen edellyttddkin entista [aheisem-
paa yhteistyota poliitikkojen, lainvalmistelun virkamiesten ja tutkimusinstituutioiden va-
lilla.
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Liitetaulukko 1. Sosiaaliturvan kisitteiden maaritelmia

Kasite Maaritelma

Ansioturva Ansiosidonnaiset tulonsiirrot, joiden tarkoituksena on taata vakuutetun aiempiin ansioihin
suhteutettu toimeentulo sosiaalisen riskitilanteen kohdatessa.

Perusturva Perustuslain 19 §&n 2 momentin turvaama oikeus, jonka nojalla jokaisella on oikeus

perustoimeentulon turvaan sosiaalisen riskitilanteen/elamantilanteen kohdatessa. Naita tilanteita
ovat tyottomyys, sairaus, tyokyvyttomyys, vanhuus, lapsen syntyma ja huoltajan menetys.

Sosiaaliavustus

Verorahoitteinen tulonsiirto, joka on yleensa tasasuuruinen ja usein myds tarveharkintainen,
esimerkiksi toimeentulotuki.

Sosiaaliturva

Jarjestelma, jonka tarkoituksena on palveluja ja etuuksia tarjoamalla yllapitaa ja parantaa vaeston
fyysista, psyykkistd ja sosiaalista hyvinvointia.

Sosiaalivakuutus

Pakollinen lakisdateinen vakuutus, joka turvaa vakuutetun toimeentuloa tiettyjen sosiaalisten
riskitilanteiden sattuessa. Edellyttda aiempaa kontribuutiota joko tydssaolon tai vakuutusmaksujen
kautta.

Toimeentulotuki

Viimesijainen taloudellisen tuen muoto, joka osaltaan toteuttaa perustuslain 19 §:n 1 momentin
mukaista vahimmaisturvaa.

Vahimmaisturva

Perustuslain 19 &n 1 momentin turvaama subjektiivinen oikeus, joka turvaa jokaiselle tuen tarpeessa
olevalle ihmisarvoisen eldman kannalta valttamattoman toimeentulon ja huolenpidon.

Lahde: Kelan terminologinen sanasto, Tieteen termipankki seka kirjoittajien omat muotoilut




