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1. Tausta

1.1. Universaali ansiosidonnainen tyottomyysturva hallitusohjelmassa

Paaministeri Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelman mukaan yksilon ja julkisen vallan oikeuksien ja
velvoitteiden tulee olla tasapainossa. Yksilolla on oikeus yhteiskunnan tukeen sellaisessa tilanteessa, jossa
han ei kykene huolehtimaan itsensa ja laheistensd toimeentulosta. Samalla tyokykyisen ja tydikaisen
henkilon velvollisuus on osallistua tydémarkkinoille ja tehda voitavansa tyokykynsa ja tydmarkkina-asemansa
parantamiseksi. Hallitus uudistaa sosiaaliturvaa siten, ettd jarjestelma on yksinkertaisempi ja tydhon
kannustavampi.

Osana tata hallitusohjelman mukaista tavoitetta tyottdmyysturvaa kehitetdan, mihin liittyen hallitusohjelman
mukaan hallitus selvittdd puolivéliriiheen mennessa universaalin ansiosidonnaisen mallin. Kuten
hankkeen kuvauksesta’ kay ilmi, universaalia ansiosidonnaista koskevassa selvityksessa kuvataan
vaihtoehtoiset tavat, jolla universaali ansiosidonnainen ty6ttdmyysturva olisi mahdollista jarjestaa, ja
arvioidaan naiden vaihtoehtojen vahvuudet ja heikkoudet valtiosdantéoikeudelliset kysymykset mukaan
lukien. Lisaksi mallin selvityksessa kuvataan universaalin ansiosidonnaisen mallin kattaman henkil6piirin
vaihtoehdot ja mallin rahoitusvaihtoehdot seka esitetdan arvio universaalin ansiosidonnaisen vaikutuksista
tyollisyyteen ja julkiseen talouteen. Siltd osin kuin selvityksessa kasitellaan tyottdémyyskassoja, siina
huomioidaan myds tydmarkkinatuen maksaminen.

Talla hetkella ansiosidonnaista tyottomyyspaivarahaa voivat saada tydssaoloehdon tayttavat henkilot, jotka
kuuluvat palkansaajia tai yrittgjida vakuuttavaan ty6ttdmyyskassaan. Kyse on vapaaehtoisesta
lisdvakuutuksesta tyottdomyyden varalle, jota maksetaan perusosan (peruspaivaraha) lisaksi. Henkilot, jotka
eivat kuulu tyottdmyyskassaan ja tayttavat tydssaoloehdon, ovat oikeutettuja Kansanelakelaitoksen (Kela)
maksamaan peruspaivarahaan. Lisaksi henkil6t, jotka eivat tayta ansio- tai peruspaivarahan ehtoja, voivat
olla oikeutettuja Kelan maksamaan tydmarkkinatukeen. Universaalin ansiosidonnaisen malli tarkoittaa
tyéttdmyyspaivarahajarjestelmaa, jossa nykyinen tyottémyyspaivarahan jako ansio- ja peruspaivarahaan
poistuisi, ja tydssdoloehdon tayttaneille maksettaisiin ansiopéaivarahaa.

Muistio on valmisteltu virkatydnd sosiaali- ja terveysministeridssd. Valmistelun aikana on kuultu
valtiovarainministeriéta, joka on valmistellut arvion universaalin ansiosidonnaisen tydllisyysvaikutuksista.
Keskeisilla tydmarkkinakeskusjarjestoillda — Akava ry:lla, Elinkeinoelaman keskusliitto EK:lla, Kunta- ja
hyvinvointialuetydnantajat KT:lla, STTK ry:lla, Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjestdé SAK ry:lla — ja
Suomen Yrittajat ry:lld on ollut mahdollisuus kommentoida muistiota. Lisaksi Kelalla, tyottdmyyskassoja
edustavalla Tyottomyyskassojen  Yhteisjarjestd ry:lla (TYJ) ja Tydllisyysrahastolla on ollut
kommentointimahdollisuus.

1.2. Muut hallitusohjelmaan perustuvat hankkeet ja universaali ansiosidonnainen
tyottomyysturva

Hallitusohjelman mukaan hallitus toteuttaa perusturvan uudistuksen, joka parantaa tydnteon
kannattavuutta, sujuvoittaa sosiaaliturvaa ja yksinkertaistaa etuuksia sosiaaliturvakomitean valimietinnon
tekemat suositukset ja selvitykset huomioiden.? Uudistuksen tavoitteena on aikaansaada yksi yleistuki
sisaltden perusosan elamiseen, asumisosan asumiseen ja harkinnanvaraisen osan viimesijaiseksi turvaksi.

! Kts. hankkeen tavoitteet ja tuotokset seki hankkeen vaikutukset ja hyddyt: STM, Tydttdmyysturvan universaalin
ansiosidonnaisen mallin selvittdminen. https://stm.fi/hanke?tunnus=STM073:00/2024

2 Sosiaaliturvakomitea, Sosiaaliturvakomitean vilimietinto. Valtioneuvoston julkaisuja 26/2023.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-503-0
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Yleistuen valmistelua koskeva hanke on kaynnistynyt, ja ensivaiheessa selvitetdan tyomarkkinatuen ja
peruspaivarahan yhdistamista.

Universaalilla ansiosidonnaisella on liittymapinta yleistukea koskevaan hankkeeseen, silla nykyinen
yleistukihankkeen kohderyhmaan kuuluvat peruspaivarahan saajat universaalia ansiosidonnaista koskevan
hankkeen ydinkohderyhma. Peruspaivarahan saajat ovat tayttdneet samat tydhdn perustuvan
tyottdmyysturvan eli tyéttdmyyspaivarahan saannin ehdot kuin ansiopédivarahan saajat (keskeisend ehtona
tydssdoloehto). Tyoéttdmyyspaivaraha maksetaan peruspaivarahana ansiopaivarahan sijasta silloin, jos
henkild ei kuulu tyéttdmyyskassaan tai tydssaoloehto ei ole tayttynyt tyottdmyyskassan jasenyysaikana.

Universaalin ansiosidonnaisen mallin littyma vyleistukeen on se, ettd universaalin ansiosidonnaisen
toteutuessa peruspaivarahan saajien eli jatkossa tydssaoloehdon tayttaneiden yleistukea saavien maara
vahenisi tai poistuisi nykytilaan verrattuna kokonaan, silld universaaliin ansiosidonnaiseen perustuva
ansiopaivaraha korvaisi peruspaivarahan tai sen sijasta maksettavan yleistuen.

Edelleen hallitusohjelman mukaan hallitus valmistelee puoliviéliriiheen mennessa mallin
yhdistelmédvakuutukseksi parantaakseen niiden henkildiden sosiaaliturvaa, jotka toimivat samaan aikaan
yrittajina ja palkansaajina. Hanke liittyy hallituksen tunnistamaan tyéelaman muutoksen, jossa yrittajyys ja
palkkatyd eri elamanvaiheissa ja jopa rinnakkain voi olla yha useamman tyoikaisen tapa ansaita elantonsa.

Universaalilla ansiosidonnaisella on liittymapinta yhdistelmavakuutusta koskevaan hankkeeseen.
Yhdistelmavakuutuksen tavoitteena on ratkaista ty6ttdmyyden aikaisen toimeentuloturvan puutteet
henkil6illa, joilla ei synny oikeutta tyoskentelyyn perustuvaan tyottdmyyspaivarahaan perus- tai
ansiopaivarahana siksi, etta palkkatydn ja yritystoiminnan ansainnan yhdistaminen ty6ttdémyyspaivarahan
edellytyksena olevassa tydssaoloehdossa ei nykyisin ole mahdollista (ansiopaivaraha) tai mahdollisuus on
rajoitettu (peruspaivaraha).

Yhdistelmavakuutuksen toteutuessa tydmarkkinatuen saajien tai yleistukea tydmarkkinatuen sijasta saavien
maara vahenisi, koska aiempaa useampi tayttaisi perus- tai ansiopaivarahan saannin edellytyksena olevan
tydssaoloehdon. Jos tydssaoloehdon tayttaneille maksettaisiin peruspaivarahan sijasta universaalia
ansiosidonnaista tyottomyyspaivarahaa, yhdistelmavakuutus yhdistettynd universaaliin ansiosidonnaiseen
tuottaisi pelkkda universaalia ansiosidonnaista koskevaa hanketta suuremman ansiopaivarahan saajien
joukon. Edelleen myds yleistukea saavien maara vahenisi, koska yleistukea peruspaivarahan sijasta saavat
siirtyisivat ansiopaivarahan piiriin.

Yhdistelmavakuutukseen  perustuvan  tyottdmyyspaivarahan ja  universaalin  ansiosidonnaisen
tyéttdmyysturvan valisiin - siirtymiin  kuitenkin vaikuttaa, miten malleissa huomioidaan yritystoimintaan
perustuvat etuudet tai etuuden osat. Jos universaali ansiosidonnainen ei koske yritystoimintaan perustuvaa
ansiopaivarahaa, mydskaan yhdistelmavakuutuksen tuottama perus- tai ansiopaivarahaoikeus ei muunnu
universaaliksi ansiosidonnaiseksi.

2. Nykytila

2.1. Perus- ja ansiopaivarahan vakuutusehdot

Tyottomyysturvajarjestelman tarkoituksena on turvata ty6ttdoman tyonhakijan taloudelliset mahdollisuudet
hakea tyota ja parantaa edellytyksiaan paasta tai palata tyomarkkinoille korvaamalla ty6ttomyydesta
aiheutuvia taloudellisia menetyksia.

Tyottdmyyspaivarahaa maksetaan vakiintuneesti tydmarkkinoilla olleelle ja palkkaty©sta, yritystoiminnasta tai
siihen rinnastettavasta omasta ty0sta toimeentulon saaneelle tydnhakijalle. Tyéttdmyyspaivarahan saaminen
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edellyttaa, ettd tydnhakija on tayttanyt tydssaoloehdon. Tydssaoloehdon tarkoituksena on osoittaa, etta
tydmarkkinoilla olo on ollut vakiintunutta ja etta henkild on saanut ansiotydsta toimeentulonsa.

Tyottomyyspaivaraha maksetaan tyéttomyyskassalaissa (603/1984) tarkoitetussa tyottdmyyskassassa
vakuutettuina oleville ansiopaivarahana ja muille Kelan maksamana peruspaivarahana. Palkansaajakassan
jaseneksi paasee tyottomyysturvalain (1290/2002) soveltamisalaan kuuluva palkkatyontekija, joka ei ole
tayttanyt 68 vuotta ja joka tydskentelee sellaisessa ammatissa tai sellaisella tydalalla, joka kuuluu kassan
toiminnan piiriin. Yrittdjakassan jaseneksi paasee tyottomyysturvalain soveltamisalaan kuuluva yrittgja, joka
ei ole tayttanyt 68 vuotta. Yrittdjand pidetdadn henkiléd, jonka toimeentulon on katsottava perustuvan
yritystoiminnasta saatavaan tuloon.?

TyOmarkkinatukea maksetaan henkildlle, joka ei taytd ty0ssaoloehtoa, tai jonka oikeus
tyéttdmyyspaivarahaan on paattynyt tyéttémyyspaivarahan enimmaisajan tayttymisen vuoksi, ja joka on
taloudellisen tuen tarpeessa (tarveharkinta). Tydomarkkinatuen toimeenpanosta vastaa Kela.

2.1.1. Palkansaajan tydssaoloehto

Ansiopaivarahaan on oikeus palkansaajakassan jasenella (vakuutettu), joka on ollut vakuutettuna vahintaan
12 edellistd kuukautta ja joka kalenterikuukausina, joina on ollut vakuutettuna, on tayttanyt palkansaajan
tydssaoloehdon. Peruspaivarahaan on oikeus tydnhakijalla, joka tayttaa tydssaoloehdon.

Palkansaajan tydssaoloehto tayttyy, kun henkild on 28 Iahinna edellisen kuukauden aikana (tarkastelujakso)
kerryttanyt yhteensa vahintdan 12 tydssaoloehtokuukautta.

Tarkastelujaksoa pidennetaan ajalla, jonka henkilé on estynyt olemasta tyémarkkinoilla, jos syyna tahan on:

1) sairaus, laitoshoito tai kuntoutus;

N

asevelvollisuus tai siviilipalvelus;

A W

lapsen syntyma tai enintdan 3-vuotiaan lapsen hoito;

a

)

)

) paatoimiset opinnot;
)

) apurahakausi;

)

(2]

muu naihin verrattava hyvaksyttava syy.

Tarkastelujaksoa pidennetaan myds ajalla, jota ei 4 §:n 3 ja 4 momentin perusteella lueta tydssaoloehtoon,
tai jona henkild on tyollistymista edistavassa palvelussa. Lisaksi tarkastelujaksoa pidennetaan ajalla, jona
henkild on hoitanut kansanedustajan tai ministerin tehtavaa. Tarkastelujaksoa pidennetaan enintaan
seitseman vuotta.

TyOssaoloehtokuukaudeksi luetaan sellainen kalenterikuukausi, jona henkildlle on maksettu
vakuutuksenalaista vakiintunutta palkkaa vahintdan 930 euroa. Ty®ssaoloehtokuukaudeksi luetaan myds
sellaiset kaksi erillistd kalenterikuukautta (puolikas tydssédoloehtokuukausi), joiden kummankin aikana
maksettu vakuutuksenalainen vakiintunut palkka on alle 930 euroa, mutta vahintdan 465 euroa. Tulorajoja
tarkastetaan vuosittain kansanelakeindeksilla.

Palkan on oltava tydehtosopimuksen mukainen. Jos alalla ei ole tydehtosopimusta, kokoaikatydn palkan on
oltava vahintaan 1 430 euroa kuukaudessa (vuoden 2025 tasossa).

3 Tyéttdmyysturvalaissa yrittdjiksi katsottava henkild on médritelty lain 1 luvun 6 §:ssé.
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2.1.2. Yrittajan tyossaoloehto

Ansiopéivarahaan on oikeus yrittdjakassan jasenelld, joka on ollut vakuutettuna vahintdan 15 edellistd
kuukautta, ja joka vakuutettuna ollessaan on tayttanyt yrittajan tydssaoloehdon. Peruspaivarahaan on oikeus
yrittajalla, joka on tayttanyt yrittdjan tydssaoloehdon. Yrittdjakassan jaseneksi paasee tyottdmyysturvalain
soveltamisalaan kuuluva yrittdja, joka ei ole tayttanyt 68 vuotta.

Yrittdjan tydssaoloehto tayttyy, kun henkild 18hinnd edellisten 48 kuukauden aikana (tarkastelujakso) on
tyéskennellyt vahintdan 15 kuukautta yrittajana. Tydssaoloehtoon luetaan sellaiset kuukaudet, joina henkilén
yrittdjan elakelain (1272/2006) tai maatalousyrittdjan eldkelain (1280/2006) mukainen ty6tulo taikka
tyontekijan elakelain (395/2006) mukainen tydansio on ollut yhteensa vahintdan 1 000 euroa kuukaudessa.
Tybssaoloehtoon luetaan vahintdan nelja kuukautta kestdneet tydskentelyjaksot, ja kukin yrittdjana
tydskennelty jakso luetaan yrittdjan tydssaoloehtoon vain kerran. Tydssaoloehtoon ei lueta ty6ta, jota henkild
on tehnyt osasairauspaivarahaa saadessaan.

Tarkastelujaksoa pidennetaan ajalla, jonka henkilé on estynyt olemasta tyémarkkinoilla, jos syyna tahan on:

1) sairaus, laitoshoito tai kuntoutus;

)
2) asevelvollisuus tai siviilipalvelus;
3) paatoimiset opinnot;
4) lapsen syntyma tai enintdan 3-vuotiaan lapsen hoito;
5) apurahakausi;

6) muu naihin verrattava hyvaksyttava syy.

Jos henkild on tydskennellyt osasairauspaivarahaa saadessaan tai on ollut tydllistymista edistavassa
palvelussa, tarkastelujaksoa pidennetaan vastaavasti. Lisaksi tarkastelujaksoa pidennetaan ajalla, jona
henkild6 on hoitanut kansanedustajan tai ministerin tehtdvaa. Tarkastelujaksoa pidennetdan enintdan
seitseman vuotta.

2.1.3. Perus- ja ansiopaivarahan maara

Peruspaivaraha on kiinteamaarainen etuus, jonka suuruus vuonna 2025 on 37,21 e/pv.

Palkansaajan ansiopdivarahan perusteena oleva palkka lasketaan henkildlle tydssaoloehdossa
huomioitavina tydssaoloehtokuukausina maksetun vakiintuneen palkan perusteella ty6ttomyytta edeltaneelta
ajanjaksolta, jona henkild on tayttdnyt palkansaajan tydssdoloehdon. Tuloeristd, jotka huomioidaan
ansiopdivarahan perusteena olevaa palkkaa laskettaessa, sdadetdan tyottdmyysetuutta maarattdessa
huomioon otettavasta tulosta annetussa valtioneuvoston asetuksessa (1332/2002). Tuloerat vastaavat niita
tuloerid, jotka otetaan huomioon tydssdoloehdossa.

Palkansaaja voi vaikuttaa ansiopdivarahan perusteena olevassa palkassa huomioitavan tulon maaraan
[Ahinna lisdamalla tekemiaan tydtunteja tai mahdollisuuksien mukaan vaihtamalla aiempaa paremmin
palkattuun tyéhon.

Yrittdjan ansiopaivaraha maarataan sen tyotulon perusteella, jonka mukaan yrittaja on vakuuttanut itsensa
yrittdjakassassa yhteensa enintdan 15 kuukauden ajan ennen tyottomyytta. Yrittdja voi, vahimmais- ja
enimmaismaarien puitteissa, vakuuttaa itsensa ty6ttdmyyden varalta haluamallaan vakuutustasolla. Tama
taso on vuonna 2025 alimmillaan 15 128 euroa vuodessa, mika riittda kerryttdmaan yrittajan tydssaoloehtoa.
Enimmillddn  vakuutustaso saa olla henkildon eldkevakuutuksen (YEL-/MYEL-vuosity6tulon tai
osaomistajan/perheenjdsenen TyEL-vuosipalkan) vahvistetun vuositydtulon suuruinen tai korkeintaan
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yritystoiminnan vuoksi maksettujen eri eldkevakuutusten (YEL, MYEL tai TyEL) yhteenlaskettujen
vuosity6tulojen suuruinen.*

Ansiopaivaraha muodostuu peruspaivarahan suuruisesta perusosasta ja ansio-osasta, ja perustuu
tyéttdmyyden tai lomautuksen alkamista edeltaviin tuloihin seuraavasti:

Perusosa Peruspaivarahan maara eli 37,21 euroa paivassa
Ansio-osan ensimmainen taite 45 prosenttia paivapalkan ja perusosan erotuksesta
Ansio-osan toinen taite Kun palkka kuukaudessa on suurempi kuin 95-

kertainen perusosa, ansio-osa on tadman rajan
ylittavalta paivapalkan osalta 20 prosenttia

Jos palkansaajan tai yrittdjan tyossaoloehto on tayttynyt 1.9.2024 mennessa, taysi ansiopaivaraha
maksetaan edella todetun kaavan perusteella lasketun suuruisena koko tyéttémyysajalta. Jos tydssaoloehto
tayttyy mydhemmin kuin  1.9.2024, ansiopdivaraha porrastetaan. Ensimmaiseltd 40 taytta
tyéttomyyspaivarahaa vastaavalta ajalta ansiopaivaraha maksetaan kyseisen kaavan perusteella lasketun
suuruisena eli taytena. Taman jalkeen ansiopaivarahaa alennetaan ensin 20 prosenttia ja kun
ansiopaivarahaa on maksettu yhteensa 170 tyottémyyspaivalta, alkuperaista ansiopaivarahaa alennetaan 25
prosenttia. Alennettuna maksettavan ansiopaivarahan maara on kuitenkin aina vahintaan peruspaivarahan
suuruinen.

Tayden ansiopaivarahan maksaminen aloitetaan alusta, kun tydnhakija on uudelleen tayttanyt palkansaajan
tai yrittajan tyossaoloehdon.

Kuvio 1 esittdad tayden ansiopaivarahan seka alennetun ansiopaivarahan suhteen perustetuloon eri
tulotasoilla ja suhteessa peruspaivarahan maaraan.

Kuvio 2 puolestaan esittdd ansiopaivarahan, alennetun ansiopaivarahan seka peruspaivarahan
korvausasteen suhteessa perusteena olevaan palkkaan eri tulotasoilla.

4 Tyontekijin elékelain mukaista tydtuloa kiytetédin madritettiessd tydtuloa sellaiselle yrityksen osaomistajalle, joka ei
ole YEL-vakuutettava yrittija.
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Kuvio 11 Ansiopdivdrahan mé&éré eri tulotasoilla: taysi péivdraha sekd 80 ja 75 prosentin tasolle alennettu péivdraha
Suhteessa peruspéaivdrahan maaraan.
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Kuvio 2 Tdyden ansiopé&ivédrahan, 80 ja 75 prosentin tasolle alennetun péivédrahan seké peruspéivdrahan korvausaste eri
tulotasoilla.

2.1.4. Tyottomyysturvan tyovoimapoliittisista edellytyksista

Ansiopaivarahan ja peruspaivarahan tydvoimapoliittiset edellytykset ovat identtiset. Tyottomyysetuuteen on
oikeus kokoaikaty6ta hakevalla tyéttomalla tydnhakijalla. Kokoaikaty6ta hakevana pidetaan tyénhakijaa,
jonka tyonhaun ja mahdollisen tydllistymissuunnitelman tavoitteena on tyollistyminen kokoaikatydhon.
Osatyokyvyttomyyselaketta saavan tydnhakijan ei tarvitse hakea kokoaikaty6td, vaan tyokykya vastaavan
osa-aikatydn hakeminen on riittavaa.

Tyo6ttdmana pidetaan henkil6a, joka ei ole tydsuhteessa eika tyollisty yhdenjaksoisesti paatoimisesti yli kahta
viikkoa yrittdjana tai omassa tydssa. Tyottdomana pidetaan lisdksi esimerkiksi kokoaikaisesti lomautettua.

Tydnhakijana pidetdan henkildd, joka tydvoimapalveluiden jarjestdmisestd annetussa laissa saadetylla
tavalla on rekisterdity tydnhakijaksi, joka on pitdnyt tydnhakunsa tyévoimaviranomaisessa voimassa ja joka
asioi tydvoimaviranomaisessa sen edellyttdmalla tavalla.

Tyonhakijalla ei ole oikeutta tyottdmyysetuuteen ajalta, jona han tydllistyy paatoimisesti yrittajana tai omassa
tydssad yhdenjaksoisesti yli kahden viikon ajan. Henkilon tydllistyminen katsotaan paatoimiseksi, jos
toiminnan vaatima tydmaara on niin suuri, etté se on esteena kokoaikatyon vastaanottamiselle. Ellei muuhun
arvioon ole aihetta, tyOllistyminen yritystoiminnassa tai omassa tydssa katsotaan sivutoimiseksi ainakin
silloin, kun henkilé on samanaikaisesti tydskennellyt vahintdan kuusi kuukautta yritystoimintaan tai omaan
tyéhon liittymattdmassa tydssaoloehtoon luettavassa palkkatydssa.

Yritystoiminnan paa- tai sivutoimisuus tulee arvioitavaksi yritystoiminnan alkaessa. Ellei muuhun arvioon ole
aihetta, yritystoiminta katsotaan aloitetuksi, kun yritys on:

1) aloittanut varsinaisen tuotannollisen tai taloudellisen toiminnan;
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2) merkitty arvonlisdverovelvollisten rekisteriin;
3) merkitty ennakkoperintarekisteriin; tai
4) merkitty Verohallinnon tydnantajarekisteriin.

Poikkeuksena paasaantddn on, etta tydnhakijalla on oikeus tyottdmyysetuuteen yritystoiminnan ja omassa
tydssa tyollistymisen estamatta neljan kuukauden ajalta, jos toiminta alkaa ty6ttémana ollessa.

Sivutoiminen yritystoiminta tai tyollistyminen omassa tyossa ei esta tyottdmyysetuuden saamista. Lisaksi
tyonhakijalla on oikeus soviteltuun tyéttdmyysetuuteen, jos ha@nen paatoiminen tydllistymisensa kestaa
enintddn kaksi viikkkoa. Tama vastaa tyosuhteessa tehtdvan tydn vaikutusta oikeuteen saada
tyottdmyysetuutta.

Tyottdmyysetuuden maksaminen paatoimisesti yritystoiminnassa tydllistyneelle henkildlle edellyttaa
lahtokohtaisesti joko oman tydskentelyn paattymistad tai koko yritystoiminnan lopettamista. Paatoimisesti
yrittajana tai omassa tydssa tyollistyneen henkilén katsotaan edelleen tyollistyvan paatoimisesti yrittajana tai
omassa tydssa siihen ajankohtaan asti, jona:

1) henkilon tyoskentely yrityksessa on paattynyt tai yritystoiminta tai oma tyd on lopetettu
tyottdmyysturvalain 2 luvun 6-9 §:ssa tarkoitetulla tavalla; taikka

2) henkild osoittaa, ettei tydllistyminen yrittdjand tai omassa tydssa ole esteend kokoaikatydn
vastaanottamiselle, jolloin yritystoiminta voidaan katsoa sivutoimiseksi.

Ellei muuhun arvioon ole aihetta, henkildén tydskentelyn yrityksessa katsotaan paattyneen, jos:
1) henkildn tydkyky on alentunut pysyvasti ja olennaisesti;

2) henkild on palkansaajaan rinnastettava yrittdja, jonka toimeksiantosuhde on paattynyt ja jonka ei
katsota tyollistyvan paatoimisesti mahdollisten muiden toimeksiantojen tekemiseksi; tai

3) yritystoimintaa on pidettava kausiluonteisena ja toimintakausi on paattynyt.

2.2, Tyottomyyspaivarahan rahoitus

2.2.1. Ansiopdivarahan ja peruspaivarahan rahoitus

Palkansaajia vakuuttavien kassojen maksamista ansiosidonnaisista tyottdmyyspaivarahoista valtio ja
ansiopdivarahan saajan kotikunta rahoittavat peruspédivarahaa vastaavan osuuden. Valtio ja kunta eivat
kuitenkaan osallistu lomautusajalta, sdaesteen ajalta tai lisdpaiviltd maksettujen etuuksien rahoitukseen.
Tyottdmyyskassan osuus kustakin palkansaajalle maksettavasta ansioon suhteutetusta paivarahasta on 5,5
prosenttia. Tyollisyysrahasto vastaa palkansaajan ansiosidonnaisen ty6ttdmyysturvan rahoituksesta silta
osin kuin valtio, kunnat ja yksittaiset ty6ttomyyskassat eivat ole siitéa vastuussa.

Yrittdjakassan maksamien ansiopaivarahojen osalta peruspaivarahaa vastaava osuus rahoitetaan samalla
tavalla kuin palkansaajienkin ansiopaivaraha eli valtion ja ansiopaivdrahan saajan kotikunnan
rahoitusosuuksilla. Yrittdjakassan maksama ansio-osa rahoitetaan taysimaaraisesti yrittdjakassan jasenten
jasenmaksuilla.

Valtionosuutena ty6ttdmyyskassalle maksetaan kustakin ansiopaivarahasta peruspaivdarahaa vastaava
maara siihen saakka, kunnes henkildlle on tullut maksetuksi tyottdmyyspaivarahaa yhteensa 100 paivalta.
Taman ajanjakson jalkeen valtionosuutena maksetaan peruspdivarahaa vastaava maara vahennettyna
ansiopaivarahan saajan kotikunnan rahoitusosuudella. Jos ansiopaivaraha maksetaan ty6ttémyysturvalain 4
luvun mukaisesti soviteltuna tai vahennettynd, valtionosuus ja ansiopdivarahan saajan kotikunnan
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rahoitusosuus lasketaan niin, ettd ne vastaavat peruspaivarahan suhteellista osuutta kustakin taydesta
ansiopaivarahasta.

Peruspaivaraha rahoitetaan tyéttdmyyskassaan kuulumattomien palkansaajan tyottdmyysvakuutusmaksun
tuotoilla ja, jos tama tilitys ei riitd kattamaan peruspaivarahamenoa, valtion rahoitusosuudella, kunnes
peruspaivarahaa on maksettu yhteensa 100 paivalta. Taman jalkeen myods peruspaivarahan saajan kotikunta
rahoittaa peruspaivarahaa.

Palkansaajan tyottdmyysvakuutusmaksun kertymasta Kelalle tilitettdvd maard vastaa keskimaarin
tyéttdmyyskassoihin kuulumattomien tyontekijdiden palkansaajan ty6ttdmyysvakuutusmaksuista kertyvaa
maaraa. Tilitettdva maara on enintdan peruspaivarahamenon verran vahennettynd peruspaivarahan saajan
kotikunnan rahoitusosuudella.

Tyottdomyyspaivarahan saajan  kotikunnan rahoitusosuus on yhtd suuri peruspaivarahasta ja
ansiopaivarahasta. Ensimmaisen 100 paivan jalkeen kunnan rahoitusosuus on:

1) 10 prosenttia siihen saakka, kunnes henkillle on tullut maksetuksi tyéttomyyspaivarahaa yhteensa
200 paivalta;

2) 1 kohdassa tarkoitetun jalkeiseltd ajalta 20 prosenttia siihen saakka, kunnes henkildlle on tullut
maksetuksi tyottdmyyspaivarahaa yhteensa 300 paivalta;

3) 2 kohdassa tarkoitetun jalkeiselta ajalta 30 prosenttia siihen saakka, kunnes henkildlle on tullut
maksetuksi tyottdmyyspaivarahaa yhteensa 400 paivalta;

4) 3 kohdassa tarkoitetun jalkeiselta ajalta 40 prosenttia.

2.2.2. Tyottomyysvakuutusmaksut ja niilla rahoitettavat etuudet

Palkansaajan ja tydnantajan tyottdmyysvakuutusmaksun maarasta, maksuprosentista, sdadetaan vuosittain
lailla (laki tyottdmyysetuuksien rahoituksesta, 555/1998). Tyollisyysrahasto maaraa maksettavan tydnantajan
tyéttomyysvakuutusmaksun tulorekisterin  palkkatiedon perusteella, ja ty6nantaja perii tyontekijalle
maksettavasta palkasta tydntekijan ty6ttomyysvakuutusmaksuosuuden ja maksaa Tydllisyysrahastolle oman
ja tyodntekijansa osuuden ty6ttdmyysvakuutusmaksusta nelja kertaa vuodessa.

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kannan mukaan ty6ttdmyysvakuutusmaksut ovat
valtiosaantooikeudellisessa mielessa veroja (PeVL 5/1959 vp; PeVL 2/1960 vp; PeVL 4/1984 vp; PeVL
28/1993 vp; PeVL 18/1998 vp). Tydttdomyysvakuutusmaksujen luonteeseen perustuslakivaliokunta otti kantaa
erityisesti hallituksen esitykseen HE 64/1998 vp antamassaan lausunnossaan PeVL 18/1998 vp. Se totesi,
ettd "Hallituksen esityksen saatamisjarjestysperustelut viittaavat siihen, ettd ehdotuksen mukaisena
palkansaajan tyéttémyysvakuutusmaksun kayttd vastaisi vakuutusperiaatetta ja ettd tdma maksu nain ollen
on valtiosdantdoikeudellisessa merkityksessd maksu eikd vero. Valiokunnan kasityksen mukaan nain ei
kuitenkaan ole, silld palkansaajan maksun osuus koko tyottdmyysetuuksien rahoituksessa sekd maksun
jarjestelytapa ja myds lainsdadantohistoria osoittavat, ettd maksua ei voida pitdd yksityisoikeudelliseen
perusteeseen nojaavana ja vakuutusmaksun luonteisena. Maksun ja sen johdosta aikanaan ehka
suoritettavan korvauksen valilla ei vallitse sellaista vakuutusperiaatteen mukaista yhteytta, ettd maksu olisi
vastike = saatavasta  vakuutusturvasta. Tastd syystd ehdotuksen  mukainen  palkansaajan
tyottdmyysvakuutusmaksu on valtiosaantdoikeudelliselta luonteeltaan edelleenkin hallitusmuodon 61 §:ssa
tarkoitettu vero, joka kuitenkin peritaan maarattyyn ja sinansa rajattuun tarkoitukseen.”

Tyottomyysvakuutusmaksuilla rahoitetaan tyottdmyysturvan liséksi eldke- ja palkkaturvaa seka
muutosturvaa.
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Vuonna 2023 Tydllisyysrahaston keraaman tyottdmyysvakuutusmaksun tuotosta, yhteensa noin 2 640
miljoonaa euroa, ansioturvan rahoitukseen kohdentui noin 1 070 miljoonaa euroa. Ansioturvan rahoittamisen
jalkeen toiseksi suurin tyottdomyysvakuutusmaksuilla rahoitettava menoera on Elaketurvakeskukselle ja
Valtion Elékerahastolle suoritettavat maksut, joilla katetaan tyéttdmyyden seka aiemmin koulutus- ja
vuorotteluvapaan ajan huomioon ottamisesta aiheutuvaa eldkevastuita ja -kuluja.® Vuonna 2023
Tydllisyysrahasto maksoi naitd maksuja noin 600 miljoonaa euroa.

Tyédllisyysrahasto vastaa valtion palkkaturvamenoista. Palkkaturvamenoa maksetaan kerran vuodessa tyo-
ja elinkeinoministeridlle sen lahettdman laskun mukaan. Vuonna 2023 Tyodllisyysrahasto maksoi
palkkaturvamenoja 30 miljoonaa euroa.

Palkansaajan ty6ttdmyysvakuutusmaksun tuotosta peruspaivarahan rahoitukseen tilitetdan vuonna 2024
arviolta 175 miljoonaa euroa. Tilitystd rajoittaa kuitenkin se, etta tilitettava maara ei voi ylittaa
peruspaivarahamenoa. Tyo6ttdmyysvakuutusmaksun alenemisen ja tilityksestd vuodesta 2025 alkaen
poistuneen 50,3 miljoonan euron eran jalkeen vakuutusmaksutilitys on arviolta 94 miljoonaa euroa vuonna
2025. Tilitettava osuus muodostuu tyéttdmyyskassoihin kuulumattomien palkansaajien
tyéttdmyysvakuutusmaksusta ja vastaa maaraa, joka keskimaarin vastaa tyottdmyyskassoihin
kuulumattomien palkansaajien vakuutusmaksuista kertyvaa tuottoa.

Tata ratkaisua, joka vahentaa valtion peruspaivarahaan kohdistuvaa rahoitusvastuuta, perusteltiin hallituksen
esityksessd HE 64/1998 vp silla, ettd peruspaivaraha on vakuutusmuotoinen tyottdmyysetuus, jonka
saamisen edellytyksenad on tydssdoloehdon tayttyminen vastaavalla tavalla kuin ansioon suhteutetuissa
tyoéttdmyysetuuksissa.

Lisaksi peruspaivarahan todettiin hallituksen esityksessa poikkeavan myos keskeisilta tydvoimapoliittisilta
edellytyksiltdan tuolloin voimassa olleen hallitusmuodon 15 a §:n 2 momentin mukaisesta syyperusteisesta
perusturvaetuudesta, tyomarkkinatuesta. Palkansaajan ty6ttdmyysvakuutusmaksun tuoton kayttéa
peruspaivarahan rahoitukseen pidettiin hallituksen esityksessa HE 64/1998 vp vakuutusperiaatteen
mukaisena.

Voimassa oleva saannds palkansaajan ty6ttomyysvakuutusmaksun tuoton kayttamisesta peruspaivarahan
rahoitukseen vastaa keskeisilta osiltaan perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella saadettya saannoésta
(HE 64/1998 vp, PeVL 18/1998 vp).

2.3. Tutkimuskirjallisuudessa esitettyja havaintoja koskien universaalia
ansiosidonnaista tyottomyysturvaa

2.3.1. Yleista

Suomi, Ruotsi ja Tanska ovat harvoja maita, joissa ansiosidonnainen ty6ttdmyysvakuutus on vapaaehtoinen
(ns. Ghent-jarjestelman maat).® Parsonsin ja muiden (2015) mukaan muista vakuutusjarjestelmista oleva
kokemus on osoittanut, etta ihmiset eivat ota kovin laajasti vapaaehtoisia vakuutuksia. T@man vuoksi monissa
maissa tyottdmyysturva perustuu universaaliin, pakollisilla maksuilla rahoitettavaan jarjestelmaan.” Myos

5 Némi maksut mddritiin siten, ettd niiden arvioidaan vastaavan miérid, joka saataisiin, jos mainituilta palkattomilta
kausilta kertyvén tydeldketurvan perusteena olevista tuloista suoritettaisiin keskimaériistd tyoeldkemaksua. Maksut
perustuvat Eldketurvakeskuksen ja Valtion Eldkerahaston antamiin arvioihin, joita tarkennetaan tilinpaéatoksen
yhteydessa.

6 Merja Kauhanen, Ketki eivit kuulu tydttomyyskassaan? Palkansaajien tutkimuslaitos, Raportteja 44, 2021.

7 Donald O. Parsons — Torben Tranzs — Helene Bie Lillegr, Voluntary Public Unemployment Insurance.
Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit; Institute for the Study of Labor, IZA Discussion Paper No. 8783, 2015.
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Suomessa pohdintaa universaalista ansiosidonnaisesta ty6ttdmyysturvasta on kayty jo ainakin 1980-luvulta
alkaen.®

Pakollisen tyottdmyysvakuutuksen perusteluna on pidetty vakuutuksiin liittyvadd vakuutuksenottajien
valikoitumisongelmaa (adverse selection), jossa vakuutuksen ottaisivat korkean ty6ttomyysriskin omaavat
henkilot. Vastaavasti ne, jotka eivat vakuutusta todennakdisesti tarvitsisi, jattaisivat ottamasta sita. Toisena
ongelmana on pidetty tyottdmyysturvan kannustinvaikutuksiin liittyvédd ongelmaa (moral hazard), minka
mukaisesti ihmiset voisivat muuttaa kayttaytymistaan niin, etté he saisivat tyéttémyysturvaa tydskentelyn tai
yrittdmisen sijaan.® Grimm-Vikmanin (2019) mukaan sitd, ottaako yksilé vakuutuksen, voidaan lahestya
esimerkiksi yksilon rationaalisen valinnan (ns. kustannus-hydtyanalyysi: vakuutuksen kannattavuus),
riskinsietokyvyn ja irrationaalisen valinnan nakdkulmista (esim. vaaraan tietoon perustuvat uskomukset
kassaan kuulumisen hyvista tai huonoista puolista yksilolle). Siihen, ottaako yksilo lisdvakuutuksen, voi
vaikuttaa samanaikaisesti edella kuvatut erilaiset kayttaytymismallit, arvot ja preferenssit. Nailla voi olla myo6s
vhteisvaikutuksia ja paatos lisdvakuutuksen ottamisesta tai siita, ettei sita ota, voi joissakin tapauksissa olla
naiden teorioiden nakokulmasta katsottuna monimutkainen prosessi.'°

Edella kuvatusta huolimatta tyottdmyyskassaan kuuluminen on Suomessa verrattain yleista, silla aiemman
tutkimuksen mukaan noin 80-85 prosenttia palkansaajista kuuluu ty6ttomyyskassaan.' Myds Ruotsissa ja
Tanskassa kassaan kuuluminen on Suomen tavoin varsin yleista (tarkemmin luvussa 3). Vuoden 2025 alussa
palkansaajien tyottdmyyskassoja oli Suomessa 13, yrittdjat voivat kerryttdd oikeuden ansiopaivarahaan
liittymalla yrittajien tyottdomyyskassaan. Yrittdjien tyottdmyyskassan maksut ovat palkansaajien vaihteleviin
kassamaksuihin nahden kuitenkin korkeammat, johtuen erilaisesta rahoituksesta. Yrittdjista vain pieni osa on
vakuuttautunut kassassa.’? Kaikkineen ansiosidonnainen tyottomyyspaivaraha on keskimaarin tasoltaan
huomattavasti suurempi kuin peruspaivaraha ja turvaa siten tyéttdmyyden aikaista ansionmenetysta
|&htokohtaisesti paremmin kuin peruspaivaraha.

2.3.2. Tyottomyyskassojen ulkopuolelle jaavat

Kotamaen ja Mattilan (2014) analyysin perusteella ansiosidonnaista tyéttdomyysturvaa saivat tilastojen
perusteella useammin yli 30-vuotiaat palkansaajat ja peruspaivarahaa alle 30-vuotiaat palkansaajat. Miehet
saivat naisia useammin ylipaataan tyottomyysturvaa. Lahes neljannes peruspaivarahan saajista oli
suorittanut vain perusasteen, kun vain kymmenesosa liiton tai kassan jasenmaksua maksavista
palkansaajista oli suorittanut pelkan perusasteen. Ansiosidonnaisen tyottdmyysvakuutuksen piiriin kuuluvat
olivat sen piiriin kuulumattomiin henkildihin verrattuna korkeammin koulutettuja sekd parempituloisia.’®
Kotamaen (2018) selvityksen tulokset ovat samassa linjassa. Ansiosidonnaisen tyottémyysturvan piiriin
kuuluivat useammin vanhemmat ja pidemman tydhistorian omaavat tyoikaiset, korkeammin koulutetut ja
hyvatuloiset henkilét. Hanen mukaansa peruspaivarahan piirissa olevien tydmarkkina-asema on heikompi ja

8 Tysttomyysturvatoimikunnan mietintd, 1982.

° Merja Kauhanen, Ketki eiviit kuulu tydttdmyyskassaan? Palkansaajien tutkimuslaitos, Raportteja 44, 2021.

10 Sysanna Grimm-Vikman, Tyéttdmyyskassaan kuulumattomat - Miksi vakuutus ei kelpaa? Topsos -
Sosiaalivakuutuksen ammatillinen lisensiaattitutkimus. Turun yliopisto, 2019.

1 Ks. esim. Merja Kauhanen, Ketkd eivit kuulu tyttdmyyskassaan? Palkansaajien tutkimuslaitos, Raportteja 44,
2021; Terhi Maczulskij, Ketka jaavit tyottomyyskassojen ulkopuolelle? Palkansaajien tutkimuslaitos, Tydpapereita
304, 2016.

12 Mauri Kotamiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen tydttomyysturvan
kehittimismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1

13 Mauri Kotamiki — Jukka Mattila, Tyottdmyysvakuutus ei vakuuta kaikkia: Kohti kattavampaa tyottdmyysturvaa.
Yhteiskuntapolitiikka, 2014, 79(6), 688-699
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he ovat usein nuoria, miehia, matalammin koulutettuja ja kuuluvat alempiin tulokymmenyksiin. Julkisen
sektorin tyontekijat kuuluivat kassaan muita useammin.’#

Myds Maczulskijin (2016) tutkimuksen mukaan ty6ttémyyskassoihin kuulumattomat ovat tyypillisesti nuoria,
naimattomia, tydskentelevat epatyypillisissa tydsuhteissa ja ovat matalasti koulutettuja miehia. Nailla ryhmilla
on korkea tyottdmyysriski. Kassaan kuulumattomilla on matalammat tulot verrattuna kassaan kuuluviin ja
kassaan kuulumaton tyoskentelee todennakdisesti muun muassa rakentamisen, vahittaiskaupan, ravintola-
ja majoitustoiminnan, kuljetuksen tai varastoinnin tai teollisuuden toimialoilla. Hanen tutkimuksensa mukaan
tydssdoloehdon tayttamattomyys ei selitd kassajasenyyden vahaista tasoa, sillda kassaan kuulumattomista
suurimman osan kohdalla tydssaoloehto tayttyisi (tydssaoloehtoa on sittemmin muutettu). Vastaavasti
kassoihin kuuluu riskia ja epavarmuutta tyypillisemmin karttavia ryhmia, kuten naiset, idkkddmmat henkilot,
perheelliset, naimisissa olevat, korkeasti koulutetut ja julkisella sektorilla tydskentelevat henkil6t. 15

Maczulskij (2016) pitdad kaikkineen tutkimuksensa tulosta kaksijakoisena koskien sitd, ettd kayttaytyyko
palkansaaja rationaalisesti paattaessaan tyottomyyskassan jasenyydestaan. Toisaalta edella kuvattua riskia
karttavat rynmat kuuluvat todennakoisesti tydttomyyskassoihin. Samalla kassoihin kuitenkin valikoituu myos
todennakdisemmin korkeamman tyottdmyysriskin omaavia henkilditéd ja kassan ulkopuolelle jaa ryhmia
(matalatuloisia, matalammin koulutettuja, epatyypillisissa tydsuhteissa olevia nuoria miehia), joilla on selva
tyottomyysriski. Tydssaoloehdon tayttymattéomyys ei hdnen mukaansa selitéa kassaan kuulumattomuutta. Sen
sijaan Maczulskij (2016) katsoo, etta tyéttdmyyskassaan kuulumattomuus kertoo osaltaan eparationaalisesta
paatoksenteosta, koska nettokorvausaste on matalapalkkaisilla korkeapalkkaisempia henkildita parempi.'6

Kauhasen (2021) tilastotutkimuksessa havaittiin, ettéd positiivisten korrelaatiotestien perusteella
lisdvakuutetuilla palkansaajilla, eli tyottomyyskassaan kuuluvilla palkansaaijilla, oli korkeampi tyéttdmyysriski
verrattuna niihin, joilla lisdvakuutusta ei ole. Tutkimuksen perusteella miehet, nuoret palkansaajat (erityisesti
17—24-vuotiaat) ja matalammin koulutetut ovat yliedustettuina kassaan kuulumattomissa verrattuna kaikkiin
palkansaajien osuuksiin. Myos ulkomaalaistaustaisten henkildiden osuus verrattuna kaikkiin palkansaaijiin on
suhteessa suuri kassaan kuulumaattomissa. Kaupungissa asuvat olivat todennakdisemmin kassoihin
kuulumattomia verrattuna maalla asuviin. Kassoihin kuulumattomat ovat harvemmin parisuhteessa tai heilla
on harvemmin alle 18-vuotiaita lapsia. Lisaksi kassoihin kuulumattomien palkkataso oli kassoihin kuuluviin
nahden matalampi ja alimpiin palkkaneljanneksiin kuuluvien osuus suurempi kuin kaikilla palkansaajilla. He
tekivat myds useammin maara- ja osa-aikaista ty6ta.!”

Kassoihin kuulumattomat olivat Kauhasen (2021) tutkimuksessa yliedustettuina tietyilla aloilla, kuten kaupan,
kuljetuksen, majoitus- ja ravitsemusalan sekd yksityisten palveluiden toimialoilla. Pienemmissa
toimipaikoissa tydskentelevat kuuluivat muita harvemmin kassaan. Julkisen sektorin tydntekijéilla oli muihin
nahden pienempi todennakdisyys olla kuulumatta kassaan. Tutkimuksen perusteella alemmat toimihenkil6t
ja tyontekijdasemassa olevat henkil6t olivat todenndkdisemmin kassan jasenid kuin ylemmat toimihenkil6t ja
erityisasiantuntijat. Myds johtajat kuuluivat harvemmin ty6ttdmyyskassaan. Hanen mukaansa tata voi selittaa
niin pienempi tyéttémyysriski, kuin myds liittoihin kuulumiseen liittyvia normipohjaisia syita. Lisaksi kassaan

14 Mauri Kotamiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen ty6ttdmyysturvan
kehittdmismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-00-4003-1

15 Terhi Maczulskij, Ketk jidvit tyottdmyyskassojen ulkopuolelle? Palkansaajien tutkimuslaitos, Tydpapereita 304,
2016.

16 Terhi Maczulskij, Ketk jidvit tyottomyyskassojen ulkopuolelle? Palkansaajien tutkimuslaitos, Tydpapereita 304,
2016.

17 Merja Kauhanen, Ketki eivit kuulu tydttdmyyskassaan? Palkansaajien tutkimuslaitos, Raportteja 44, 2021.
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kuulumista selittdd ansiosidonnaisen paivarahan potentiaalinen korvaustaso: korkeampi korvaustaso on
yhteydessa kassaan kuulumiseen.

Kauhasen (2021) tarkastelu osoittaa, ettd ansiopaivarahansaajien osuus on laskenut 2010-luvulla (vuoden
2019 lopussa noin kolmasosa ty6ttomyysturvan saajista), kun tydmarkkinatuen saajien osuus on kasvanut.
Kuitenkin peruspaivarahansaajien maara on pysynyt koko tarkasteluajanjaksona (2005-2019) noin
kymmenessa prosentissa. Sen vuoksi han esittda, ettd ansioturvan ulkopuolelle jadmisessa suurempi
merkitys on silla, ettei henkild taytd tydssdoloehdon vaatimuksia kuin silla, onko han ty6ttdmyyskassan
jasen.'® Palkansaajien perus- ja ansiopaivarahan myontamisen ehtoja on muutettu sittemmin.

Grimm-Vikmanin (2019) tutkimuksessa kaytettiin kyselyaineistoja ja tulosten perusteella kassaan
kuulumattomuutta indikoi miessukupuoli, nuori ikd, osa-aikainen tyd, lyhyt tybhistoria, alhaisemmat tulot seka
yrittdjyys (yrittdja tai maatalousyrittdja). Lisaksi kassaan kuulumattomuuteen liittyi tutkimuksen perusteella
yksilén ominaisuudet: pienempi turvallisuuden tarve ja suurempi usko siihen, ettei tyéttdmyys ole omalla
kohdalla todennakoista. ®

Grimm-Vikmanin (2019) tutkimuksen keskeinen tulos on se, ettd kassaan kuulumattomat ovat varsin
heterogeeninen ryhma. Han katsoo olevan hyvin mahdollista, ettd kassaan kuulumattomuus on suurimmalle
osalle rationaalinen ratkaisu. Ty6ttémyyskassojen ulkopuolelle jattaytyvat: 1) ryhma, johon kuuluvat ovat
padasiassa nuoria ja tydmarkkinoihin kiinnittymattdmia henkil6ita, joilla tydttémyyskassaan liittyminen ei ole
ollut ajankohtaista; 2) ryhma, jonka jasenten erot kassaan kuuluviin nahden tydhistorian tai taloudellisen
aseman osalta eivat eroa ja heilla tyossaoloehto tayttyy. Ryhmaan kuuluu paaasiassa yrittdjia ja
maatalousyrittdjia. He eivat koe tarvetta kassaan kuulumiseen, mikd voi selittyd erityisesti yrittdjan
tyéttdmyysturvan saamisen ehdoista. Yrittdjien ryhma on varsin heterogeeninen ja joukkoon kuuluu myoés
esimerkiksi monimuotoisesti tyodllistyvat. Lisaksi Grimm-Vikman (2019) tunnistaa 3) ryhman, jonka jasenet
ovat tyo6ttdmia. Heidan tyottomyyttddn on voinut edeltdd osa-aikainen tyd tai yrittdminen, jolloin
tyottdmyyskassaan kuulumattomuus on rationaalinen valinta.2°

Yhteenvetona edelld esitetyn tutkimustiedon perusteella voidaan todeta, etta ty6ttdmyyskassojen
ulkopuolelle jaavat useammin miehet, nuoret tydikaiset, matalammin koulutetut ja pienituloisemmat henkil6t.
Myds maahanmuuttajataustaisilla henkildilld kassaan kuulumattomuus on yleisempad. Kassaan
kuulumattomat tekevat useammin epatyypillista tyéta ja kiinnittyminen tydmarkkinoille on heikompaa.
Vastaavasti kassoihin valikoituu ryhmia, jotka tyypillisesti karttavat riskia, mutta myds sellaisia, joilla
tyottdmyysriski on suurempi. Yksilon motiivit lisavakuuttautumisen ottamiseen tai ottamatta jattamiseen
voivat vaihdella liittyen esimerkiksi turvan saannin ehtoihin (erityisesti yrittdjilla), elamantilanteeseen,
oletettuun turvan tasoon, henkildn riskinsietokykyyn tai kasitykseen oman tydllistymisen todennakoisyydesta.
Syyt lisdvakuutuksen ottamiseen tai ottamatta jattdmiseen voivat olla rationaalisia, mutta myds pohjautua
eparationaaliseen paatoksentekoon.

2.3.3. Vaihtoehtoiset mallit ja muut kannanotot universaalista ansioturvasta

Kotamaki (2018) katsoo selvityksessaan, ettei vapaaehtoinen ty6ttdmyysvakuutus toteuta parhaalla
mahdollisella tavalla vakuutusperusteisuutta. Han myds toteaa ty6ttdmyysvakuutusta vailla olevaan ryhmaan
kuuluvan usein heikommassa tyomarkkina-asemassa olevia henkil6ita, jotka hyotyisivat vakuutuksesta
keskimdarin eniten. Kotamaki (2018) esittda kolme vaihtoehtoa palkansaajien universaalille

18 Merja Kauhanen, Ketki eivit kuulu tydttomyyskassaan? Palkansaajien tutkimuslaitos, Raportteja 44, 2021.
19 Susanna Grimm-Vikman, Tydttomyyskassaan kuulumattomat - Miksi vakuutus ei kelpaa? Topsos -
Sosiaalivakuutuksen ammatillinen lisensiaattitutkimus. Turun yliopisto, 2019.

20 Susanna Grimm-Vikman, Ty&ttémyyskassaan kuulumattomat - Miksi vakuutus ei kelpaa? Topsos -
Sosiaalivakuutuksen ammatillinen lisensiaattitutkimus. Turun yliopisto, 2019.
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ansiosidonnaiselle tyottdmyysturvalle. Hanen mukaansa yrittdjia ei tulisi siséallyttda universaalin
ansiosidonnaisen tyottdmyysturvan piiriin ja han perustelee sitd muun muassa silla, etta tyottémyysriski on
yrittdmiseen kuuluva riski. Han kuitenkin katsoo tahan tekevan poikkeuksen tilanteen, jossa henkild yhdistaa
palkka- ja yritystoimintaa (ns. yhdistelmavakuutus).?!

Kotamaen (2018) esittamassa ensimmaisessa universaalin ansiosidonnaisen mallissa Kelan hallinnoima
peruspdivaraha muutettaisiin ansiosidonnaiseksi. Sen tasosta voisi olla vahennetty ansio-osan kassojen
jasenmaksuilla rahoitettu osuus, eli se voisi olla keskimaarin noin 5,5 prosenttia nykyista ansiopaivarahaa
pienempi. Kassaan kuuluva saisi mallissa lisdd vakuutusturvaa ja kayttéonsa kassan palvelut.
Tyottdmyysvakuutusrahasto  (nykyisin  Tydllisyysrahasto) tilittdisi mallissa kassaan kuulumattomista
tyontekijoistd sekd palkansaajan ettd tydnantajan maksuosuuden Kelalle. Kotaméden (2018) mukaan
hallinnolliset kustannukset kasvaisivat mallissa, silla Kelan tulisi perustaa toiminto arvioimaan paivarahan
perusteena olevia palkkoja. Myds tyéttdmyysturvamenot kasvaisivat peruspaivarahan tason noustessa. Han
kuitenkin katsoo, ettd tallainen uudistus vahentaisi eriarvoisuutta tyéttdmien valilla, kun sitd mitataan
paivarahan suuruuden eroilla.?2

Kotamaen (2018) toisessa vaihtoehdossa tyottomyyskassan jasenyydesta tehtaisiin pakollista, mika
laajentaisi  hajautettua  tyottdmyyskassajarjestelmaa. Mallissa peruspaivaraha lakkautettaisiin = ja
tyottdmyyskassojen jasenmaara kasvaisi. Hallinnolliset kustannukset nousisivat siltd osalta, kun
ansiopaivarahan hallinnointi kassajarjestelmassa olisi peruspaivarahan hallinnointia kallimpaa. Mallissa
tyéttomyysturvamenot kasvaisivat, silla peruspaivarahalla olevat henkilét siirtyisivat ansiosidonnaisen
tyéttdmyysturvan piiriin. Hanen mukaansa malli vahentaisi edellisen mallin tavoin eriarvoisuutta tyttdmien
valilla paivarahan maaran eroilla mitattuna.2?

Kotamaen (2018) esittdma kolmas vaihtoehto olisi se, ettd Kela toimeenpanisi koko jarjestelmaa ja hajautettu
kassajarjestelma purettaisiin asteittain. Peruspaivaraha lakkautettaisiin. Hanen mukaansa mallissa
hallinnolliset kustannukset vahenisivat, silla Kela voisi hyddyntaa niin sanotusti suuren kokonsa synnyttamaa
skaalaetua. Siina hallinnolliset paallekkaisyydet karsittaisiin ja my6s Finanssivalvonnan tyétaakka vahenisi.
Hanen mukaansa malli yksinkertaistaisi jarjestelmaa. Mallissa edellisen tavoin ty6ttémyysturvamenot
kasvaisivat, mutta se vahentaisi paivarahan eroilla mitattuna tyéttomien henkildiden valista eriarvoisuutta.2*

Lyhyella aikavalilla Kotamaki (2018) suosittaa ottamaan kayttddn ansiosidonnaisen peruspaivarahan. Han
pitdd myos tyottdmyyskassojen maaraa suurena (26 vuonna 2018) ja nakee, ettad keskipitkalla aikavalilla
esimerkiksi noin viisi toimijaa pitdisi hallinnollisia kustannuksia kurissa ja varmistaisi yhdenvertaisen
palvelun.?® Jos nain ei tapahtuisi, tulisi hAnen mukaansa valmistella siirtyminen Kelan toimeenpanemaan
keskitettyyn jarjestelmaan. Hanen mukaansa kaikki esitetyt mallit yksinkertaistaisivat ty6ttdmyysturvaa seka

2 Mauri Kotamiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen tydttdmyysturvan
kehittamismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1

22 Mauri Kotamiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen tySttdmyysturvan
kehittimismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1

23 Mauri Kotamiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan
kehittimismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1

24 Mauri Kotamiiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen tydttdmyysturvan
kehittimismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1

25 Vuoden 2018 jilkeen tydttdmyyskassojen lukumiiri on vihentynyt merkittévisti kassojen fuusioiden mydti.
1.1.2025 alkaen toiminnassa on 14 tydttomyyskassaa, joista yksi vakuuttaa yrittdjid ja muut palkansaajia.
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tekisivat siitd yhdenvertaisemman ja loogisemman kokonaisuuden. Hanen arvionsa mukaan eri mallit
universaalista ansiosidonnaisesta tyottomyysturvasta voivat epasuorasti vaikuttaa eri tavoin myds
ammattiliittojen jarjestaytymisasteeseen sitéd nostamalla tai laskemalla.2®

Kotamaen (2018) mukaan kaikki hanen esittdmansa mallit kasvattaisivat julkisen talouden menoja.
Uudistuksen voisi rahoittaa hanen nakemyksensd mukaan vahentamalla tyottomyysturvamenoja tai
nostamalla veroastetta. Verotusta voisi kiristdd korottamalla tyéttdmyysvakuutusmaksua tai kasvattamalla
tyottdmyyskassojen rahoitusosuutta. Mikali uudistus rahoitettaisiin vahentamalla tyéttdémyysturvamenoja,
jaisi hanen mukaansa uudistuksesta johtuva tydllisyyden aleneminen vahaiseksi. Tama lisaisi ty6ttémien
henkildiden vailla taloudellista tasa-arvoa, mutta tyottémien ja tyollisten henkildiden valinen taloudellinen
tasa-arvo pysyisi ennallaan. Nain kyse olisi tulonsiirrosta ty6ttdmilta muille tyéttomille henkildille. Jos uudistus
taas rahoitettaisiin  kiristamalla tyottdmyysvakuutusmaksua, kasvaisi Kotamaen (2018) mukaan
rakenteellinen ty6ttdmyys noin 10 000 henkildtydvuodella. Tama lisadisi hanen mukaansa niin tyéttémien kuin
tydllisten ja tyéttdmien henkildiden valista taloudellista tasa-arvoa. Uudistuksessa olisi kyse tulonsiirrosta
tyossakayvilta tyottomille henkildille.2”

Kotamaki ja Mattila (2014) tarkastelivat kuvitteellista tilannetta, jossa kaikki pakollisia vakuutusmaksuja
maksavat kuuluisivat ansiosidonnaisen, universaalin tyéttémyysturvan piiriin. He laskivat kolme
kustannusneutraalia reformiskenaariota: ty6ttdmyysvakuutusmaksua nostetaan, ansiopaivarahalle
asetetaan enimmaismaara ja asetetaan ansiopaivarahalle enimmaismaara, jonka jalkeen lasketaan
tyottomyysvakuutusmaksun taso.28

Kotamaen ja Mattilan (2014) tulosten perusteella ensimmaisessa reformiskenaariossa tuloerot vahenisivat,
mutta tydnteon kannustimet huononisivat hieman ty6ttdmyysturvamenojen nousun ja tyén verotuksen kautta.
Toisessa reformiskenaariossa Kotamaki ja Mattila (2014) asettivat tyottdmyyspaivarahalle 63 euron
enimmaismaaran. Ensimmaisessa skenaariossa olisi kyse tulonsiirrosta palkansaajilta ty6ttémille, mika
pienentaisi tuloeroja. Toisessa skenaariossa kyse olisi tulonsiirrosta yli 63 euroa tyéttdmyyspaivarahaa
saavilta muille ty6ttdmille, mika ei muuttaisi juuri tuloeroja. Reformissa yli 63 euroa saavien osalta tydnteon
kannustin kasvaisi ja aiemmin peruspaivarahan varassa olevilla se laskisi. Myos keskimaarainen
tyottdmyysetuus alenisi. Kolmannessa skenaariossa vakuutusmaksuprosentti maaraytyi noin puoleen
silloisesta maksusta ja ansiopaivarahan katoksi tuli 55 eroa. Tassa mallissa tuloerot kasvaisivat hieman.
Mallissa olisi kuitenkin mahdollista asettaa joustavasti vakuutusmaksun ja paivarahakaton yhdistelma eri
tasoille, riippuen tavoitteista. Kaikissa skenaarioissa toimeentulo- ja asumistukimenot alenisivat. Kotamaen
ja Mattilan (2014) mukaan edelld esitetyt skenaariot muuttaisivat tyottdmyysturvaa lapindkyvammaksi ja
yksikertaisemmaksi, kun tydmarkkinatukea lahelld olevasta peruspaivarahasta voitaisiin luopua. Myos
hallinnollinen taakka pienenisi.??

Myds Hiilamo ja muut (2015) kannattavat kirjoituksessaan universaalia ansiosidonnaista. He perustelevat
sitd muun muassa yhdenvertaisuudella. Heidadn nakemyksensa mukaan ihmiset on jaettu hyvatuloisiin
henkil6ihin, jotka saavat parempaa turvaa seka niihin, jotka tyoskentelevat epatyypillisissa tydsuhteissa tai

26 Mauri Kotamiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen ty6ttdmyysturvan
kehittamismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1

27 Mauri Kotamiiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen tyttdmyysturvan
kehittimismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1

28 Mauri Kotamiki — Jukka Mattila, Tydttomyysvakuutus ei vakuuta kaikkia: Kohti kattavampaa tydttdmyysturvaa.
Yhteiskuntapolitiikka, 2014, 79(6), 688—699.

29 Mauri Kotamiki — Jukka Mattila, Tydttdmyysvakuutus ei vakuuta kaikkia: Kohti kattavampaa tyottdmyysturvaa.
Yhteiskuntapolitiikka, 2014, 79(6), 688—699.
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koostavat ansaitansa ty0- ja yritystuloista. He pitavat jarjestelman rahoitusta epaoikeudenmukaisena ja myos
kassojen valilla maksut vaihtelevat kassaan kuuluvien tyottdmyysriskin mukaan. Heidan mielestaan
ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan ulkopuolella on heikommassa asemassa olevia henkildita, joiden mukaan
ottamista lisdvakuutuksen piiriin puoltaisi valtiosdantéoikeudellisesti hyvaksyttava erityiskohtelu.3°

Hiilamo ja muut (2015) ehdottavat reformia, jossa tyottdmyysturvasta vastaisi valtio niin perus- kuin
ansioturvan osalta. Palkansaaja- ja yritystulojen yhdistdminen olisi mahdollista. Ansiosidonnaiseen
tyottdmyyspaivarahaan riittaisi tydssaoloehdon tayttyminen ennen tyottdomyytta. Tyottdmyyskassat voisivat
tarjota lisdansioturvaa, eikd reformi vaikuttaisi yrittdjien vapaaehtoiseen ansiosidonnaiseen
tyottdmyysturvaan. Heidan ehdotuksessaan muun muassa enimmaiskesto olisi sama kaikille (250 paivaa) ja
kaikki olisivat korotetun ansiopaivarahan piirissa. Yritystoiminta tyéttdémana olisi tietyin ehdoin mahdollista.’

Grimm-Vikman (2019) katsoo, ettd jos peruspaivarahaa saavat henkilot vastaisivat hanen tutkimuksensa
tuloksia ja olisivat paaosin nuoria, tydomarkkinoihin heikosti kiinnittyneitd palkansaajia tai yrittjia, voisi
universaali ansiosidonnainen laajentaa ansiopaivarahaa saavien joukkoa. Han kuitenkin huomauttaa, etta
muutos voisi olla vahaisempaa, kuin julkisessa keskustelussa on ajateltu. Han perustelee tulkintaansa silla,
ettd mikali universaali ansiosidonnainen koskisi vain palkansaajia, eivat peruspaivarahaa saavat yrittajat
jatkossakaan saisi ansiosidonnaista tyottomyysturvaa. Myos nuorten kohdalla, jotka ovat heikosti
kiinnittyneita tydmarkkinoihin, olisi ansiosidonnainen turva edelleen riippuvainen tydhistoriasta ja palkasta.
Yleinen ansiosidonnainen ei siten tallaisten henkildiden kohdalla tuottaisi aiempaa parempaa ty6ttémyyden
turvaa, ellei sen saannin ehtoja muutettaisi. Voisi my0s olla, ettei ansiosidonnainen paivaraha olisi tasoltaan
juuri peruspaivarahaa suurempi. Nain esimerkiksi tavoite sosiaaliturvan kattavuudesta voisi jadda toivottua
pienemmaksi. Han tuo esille jatkotutkimusaiheena sen, millaisesta tydsta nyt peruspaivarahaa saavat
kerryttavat tydssaoloehdon ja miksi yrittdjista vain pieni osa kuuluu ty6ttdémyyskassaan. Lisaksi han kysyy,
tuottaisiko yleinen ansioturva lopulta parempaa turvaa kuin nykyinen, vapaaehtoisuuteen perustuva
jarjestelma.s2

Grimm-Vikman (2019) esittaa, etta keskustelu universaalista ansiosidonnaisesta tyottdmyysturvasta koskee
lopulta seuraavaa keskeista kysymysta: ovatko ty6ttdmyysvakuutusmaksut veronluoteisia maksuja, joiden
tuotto kaytetaan yleisesti kattamaan ty6ttémyysvakuutuksen kuluja, vai onko kyse vakuutusmaksusta, jonka
perusteella henkilollda olisi oikeus ansiosidonnaiseen tyottdmyyspaivarahaan.®® Perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytannon perusteella vastaus tahan on yksiselitteinen — tyottdmyysvakuutusmaksut ovat
veronluonteisia maksuja. Landais ja muut (2020) toteavat Ruotsin mallin osalta, ettd vapaaehtoisuuteen
perustuva tyéttdmyyden lisdvakuutus tarjoaa myds yksilGille mahdollisuuden valita itselleen soveltuvin
vaihtoehto.3

2.4. Kuvaus etuudensaajista, ansiopaivaraha ja peruspaivaraha

Ansiopaivarahaa maksettiin 262 000 saajalle 26,5 miljoonalta paivaltd yhteensd 1855 miljoonaa euroa
vuonna 2023. Vastaavasti peruspaivarahaa maksettiin 75 000 saajalle 7,7 miljoonalta paivalta yhteensa 266

30 Heikki Hiilamo — Elina Lepoméki — Tuomas Pdysti — Osmo Soininvaara — Juhana Vartiainen, Ansioturvareformi:
Yhtildinen, oikeudenmukainen ja kannustava tyottomyysturva. 2015.

31 Heikki Hiilamo — Elina Lepomiki — Tuomas Pdysti — Osmo Soininvaara — Juhana Vartiainen, Ansioturvareformi:
Yhtéldinen, oikeudenmukainen ja kannustava ty6ttomyysturva. 2015

32 Susanna Grimm-Vikman, Ty6ttémyyskassaan kuulumattomat - Miksi vakuutus ei kelpaa? Topsos -
Sosiaalivakuutuksen ammatillinen lisensiaattitutkimus. Turun yliopisto, 2019.

33 Susanna Grimm-Vikman, Ty6ttémyyskassaan kuulumattomat - Miksi vakuutus ei kelpaa? Topsos -
Sosiaalivakuutuksen ammatillinen lisensiaattitutkimus. Turun yliopisto, 2019.

3% Camille Landais — Arash Nekoei — Peter Nilsson — David Seim — Johannes Spinnewijn, Risk-based Selection in
Unemployment Insurance: Evidence and Implications. 2020.
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milj. euroa. Kuten edella on todettu, ansiopaivarahansaajien osuus on laskenut 2010-luvulla (vuoden 2019
lopussa noin kolmasosa tyottomyysturvan saajista), mutta peruspaivarahansaajien maara on pysynyt koko
tarkasteluajanjaksona (2005-2019) noin kymmenessa prosentissa.

Molemmissa etuuksissa saajista hieman yli puolet on miehia. Peruspaivarahan saajista suurempi osuus on
nuoria (taulukko 1), noin 37 prosenttia saajista on alle 30-vuotiaita. Tydssaoloehdon muutosten arvioidaan
laskevan perus- ja ansiopaivarahan saajamaaria tulevina vuosina.

Sellaisia etuuden saajia, joilla oli huollettavia lapsia, oli vuonna 2023 sekd ansiopaivarahassa etta
peruspéivarahassa molemmissa noin kolmannes.3%

Taulukko 11. Ansiopéivédrahan ja peruspéivérahan saajat ja keskietuudet ikdryhmittéin 2023. Léhde: Kelasto

Euroa/ Euroa/
lkdryhma | Saajat paiva Saajat paiva
Yhteensa |262 392 70,12 74 632 34,42
17-19 v 159 64,13 757 32,88
20-24 v 9379 60,36 11 950 32,30
25-29 v 23180 65,19 14 609 34,30
30-34 v 31066 68,61 11 665 35,29
35-39v 30633 70,53 8 822 36,34
4044 v 29 654 71,55 7319 36,47
45-49 v 27 628 70,86 5884 35,58
50-54 v 27 509 68,92 4755 33,49
55-59 v 34 647 66,91 4719 32,12
60-64 v 45 646 73,91 3913 32,29
65-67 v 2 891 75,06 239 28,61

Taulukossa 2 on esitetty saajat maakunnittain. Peruspaivarahan saajista ansiopaivarahaan verrattuna
hieman suurempi osuus on Uudellamaalla. Muuten erot saajien osuuksissa ovat pienia.

35 Huoltovelvollisuus on arvioitu tydttdmyysetuuteen 31.3.2024 saakka maksetun niin kutsutun lapsikorotuksen
perusteella.
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Taulukko 22. Ansiopdivdrahan ja peruspéivdrahan saajat ja keskietuudet maakunnittain 2023. Léhde: Kelasto

Euroa/ Euroa/
Alue Saajat paiva Saajat paiva
Ahvenanmaa 484 69,13 9 31,96
Eteld-Karjala 7 880 67,07 1627 34,33
Eteld-Pohjanmaa 9153 64,58 2140 34,06
Eteld-Savo 6 515 66,11 1664 34,17
Kainuu 4124 63,86 832 33,72
Kanta-Hame 7 495 68,89 2 049 34,01
Keski-Pohjanmaa 3071 63,68 803 33,50
Keski-Suomi 15 548 67,80 3768 33,81
Kymenlaakso 9036 68,39 1997 34,13
Lappi 11452 71,88 2 052 34,35
Pirkanmaa 24 946 68,60 7 498 33,00
Pohjanmaa 6 351 61,97 1 951 34,00
Pohjois-Karjala 10 428 63,86 2 365 33,93
Pohjois-Pohjanmaa 23913 69,27 5 507 34,16
Pohjois-Savo 12 575 67,97 3186 34,87
Paijat-Hame 10 495 67,94 2 808 34,13
Satakunta 11164 66,12 2425 34,82
Ulkomaa ja tuntematon | 669 81,27 635 36,80
Uusimaa 64 725 77,62 24 725 35,12
Varsinais-Suomi 22 368 68,12 6 591 34,49

3. Kansainvalinen vertailu

3.1. Ruotsi

Ruotsissa on Suomen mallin kaltainen tyottomyysturvajarjestelma, jossa ansioperusteisen etuuden
maksaminen tapahtuu tyottdmyyskassojen toimesta. Lahtokohtaisesti kaikki Ruotsissa tydskentelevat ja
vakuutusmaksuja maksavat henkildt ovat oikeutettuja saamaan ty6ttomyystukea, ja tyottdmyyskassoja on vyl
20. My6s Ruotsissa tyottdmyysturvaan kuuluu paitsi tyottdmyysvakuutukseen perustuvat etuudet myos
Suomen tydmarkkinatuen kaltaisia tukia, jotka eivat edellyta aiempaa tydhistoriaa. Naita ovat 18—24-vuotiaille
suunnattu koulutustuki, maahanmuuttajille suunnattu kotoutumistuki ja yli 25-vuotiaiden aktivointituki.

Suomesta poiketen Ruotsissa on jo vuodesta 1998 alkaen ollut olemassa tyottomyyskassalain perusteella
toimiva taydentava tyottomyyskassa (den kompletterande arbetsléshetskassan), josta saadetaan
tyottdmyyskassoja koskevan lain3® 85 §:ssa. Saannoksen mukaan valtakunnalliset tyémarkkinoilla toimivia
tyontekijoita ja yrittdjia edustavat jarjestét voivat perustaa taydentdvan tyottdomyyskassan. Taydentava
tyéttdomyyskassa huolehtii tdydentavaan tyéttdomyyskassaan kuuluvien tyottdmien ja niiden ty6ttdmien
tyottomyysvakuutuksesta, jotka eivat ole toisen tyottomyyskassan jasenia.

36 Lag (1997:239) om arbetsloshetskassor, https:/www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-
forfattningssamling/lag-1997239-om-arbetsloshetskassor_sfs-1997-239/(16.1.2025)
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Taydentavassa tyottomyyskassassa jasenia ovat yhdistyksen perustaneet jarjestot, eivat yksildjasenet eli
tydntekijat tai yrittajat, kuten toimialakohtaisissa ty6ttémyyskassoissa. Taydentavassa tyottomyyskassassa
itsensa tulonmenetyksen varalta vakuuttaneita tyontekijoita ja yrittajia kutsutaan liitdnnaisvakuutetuiksi.

My6s Ruotsissa tyottdmyysvakuutusta on uudistettu viime vuosina. Selvitystoimeksiannon®” ja siihen
liittyneen lausuntokierroksen palautteeseen pohjautuvassa hallituksen esityksessa (Prop. 2023/24:128)
ehdotettiin muutoksia tyéttdmyysvakuutuslainsdadantéon siten, ettd jatkossa oikeus tyottdmyysetuuteen
perustuisi tuloihin tydaikaan perustuvan tyéssdoloehdon sijaan. Tuloihin perustuva ty6ttdmyysvakuutus
yhdistaisi perusvakuutuksen ja ansionmenetysvakuutuksen yhdeksi kattavaksi
ansionmenetysvakuutukseksi. Jatkossa itsendisten ammatinharjoittajien on Ruotsissa helpompi paasta
tyottdmyysvakuutuksen piiriin. Parlamentti on hyvaksynyt muutosehdotukset, ja uudistus tulee voimaan
lokakuussa 2025.

Uudistuksessa tyottdomyyskassoja koskevaan lainsaadantéon ei esitetty sellaisia muutoksia, jotka
vaikuttaisivat ansioperusteisen ty6ttdmyysvakuutuksen jarjestamistapaan. Hallituksen esityksessa todetaan,
ettd historialliseen periaatteeseen perustuva lahtdkohta esityksessa on, ettd tyottdmyysvakuutusta
hallinnoidaan tyoéttdmyyskassojen toimesta, ja ettd tyéttdmyyskassan jasenyys on naihin periaatteisiin
nojautuen jatkossakin vapaaehtoista.®® Edelleen esityksessa todetaan, ettd henkilolla, joka ei halua liittya
tyottdmyyskassaan, on vaihtoehtona liittya tdydentavaan tyéttdmyyskassaan.

Esityksessa todetaan myos, etté hallituksen mielestd uuden lain sdédnndkset tulee muotoilla niin, etté nykyista
useammalle syntyy kannustin liittya tyéttdmyyskassaan ilman, ettd nykyisten jasenten kannustimet pysya
tyottdmyyskassan jasenina heikkenevat. Tassa tarkoituksessa kaikille ty6ttdmyyskorvaukseen oikeutuksen
edellytykset tayttaville, myds niille, jotka eivat ole olleet ty6ttdmyyskassan jasenia tai eivat ole liittyneet
taydentavaan tyottdomyyskassaan, maksetaan jatkossa korvauksen perusteena olevasta tulosta laskettava
korvaus. Tyoéttdmyyskassan jasenyys - tai liittymisaika vaikuttaa kuitenkin siihen, kuinka suuri osuus
korvauksen perusteena olevasta tulosta on vakuutettu.3°

Samoin uudistuksen yhteydessa esimerkiksi tyottdmyyskassojen toimialaa koskeva saantely sailyy
ennallaan, ja taman vuoksi jatkossakin tyottdomyyskassan toiminnan tulee kattaa tietty toimiala. Toimiala

37 Regeringskansliet, Ett nytt regelverk for arbetsloshetsforsikringen, SOU 2020:37, 2020.
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2020/06/sou-202037/ (7.2.2025)

38 En arbetsloshetsforsikring baserad pa inkomster, Prop. 2023/24:128, s. 215.

39 Ersittningsniva

Faststillande av ersdttningsnivd

4 § Erséttningsnivéan ska vara 80 procent av den ersittningsgrundande inkomsten om

1. sékanden har varit medlem i eller ansluten till en arbetsloshetskassa under hela ramtiden,

2. medlemskapet eller anslutningen har bestatt under en sammanhéngande tid av minst tolv ménader, och

3. sokanden fortfarande dr medlem eller ansluten under den méanad som s6kanden ansdker om arbetsldshetsersittning
for.

5 § Ersdttningsnivén ska vara 60 procent av den ersattningsgrundande inkomsten om

1. sokanden har varit medlem i eller ansluten till en arbetsloshetskassa under minst de sista sex ménaderna av
ramtiden,

2. medlemskapet eller anslutningen har bestatt under en samman-héngande tid av minst sex men mindre &n tolv
manader,

3. sdkanden har haft den minsta inkomst av forvérvsarbete per manad som krévs for att uppfylla ett inkomstvillkor
under minst fyra av manaderna med medlemskap eller anslutning inom ramtiden, och

4. sokanden fortfarande &r medlem eller ansluten under den manad som sdkanden ansoker om arbetsloshetsersittning
for.

6 § Erséttningsnivéan ska vara 50 procent av den ersittningsgrundande inkomsten om sékanden inte uppfyller kravet pa
medlemskap eller anslutning enligt 4 eller 5 §.
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puolestaan kasittaa tietyn ammattiluokan tai toimialan tai niihin l&heisesti liittyvat ammattiluokat tai toimialat.4°
Edelleen, jatkossakin jos tyéttdmyyskassan suunniteltu toimiala olisi kokonaan tai olennaiselta osin sama
kuin jo toiminnassa olevan ty6ttomyyskassan toimiala, ty6ttémyyskassan toiminnan edellytyksena oleva
tyottdmyyskassan rekisterdinti voidaan jattaa tekematta. 4!

Suurin  osa tyottdmyyskorvauksista aiheutuvista kustannuksista rahoitetaan tydmarkkinamaksulla
(arbetsmarknadsavgift), joka on osa tyOnantajan tyontekijoistaan valtiolle maksamaa tyénantajamaksua ja
yksinyrittdjien ja osakeyhtion osakkaiden valtiolle maksamaa omamaksua (egenavgiff). Lisaksi
tyottdmyyskassat maksavat valtiolle rahoitusmaksua (finansieringsavgift), joka vastasi vuonna 2023 noin 31
prosenttia etuusmenosta. Varat rahoitusmaksuun keratadan tyéttdémyyskassojen jdsenmaksutuotosta.

Taydentavaa tyottdmyyskassaa koskeviin saanndksiin  tyottdmyyskassalaissa ei tyéttdmyysturvan
uudistuksessa tullut sen toimintaperiaatteita muuttavia muutoksia. Nain ollen jatkossakin taydentava
tyéttdmyyskassa perii maksamistaan etuuksista erillisen maksun niiltd ansiopaivarahan saajilta, jotka eivat
ole sen jasenid. Maksulla rahoitetaan etuuksien jarjestdmisen hallinnolliset kustannukset, ei-jasenten
etuuksien toimeenpanon osalta*2.

Ruotsin ty6ttdmyysturvaa tutkineet Landais ja muut (2020) havaitsivat, ettd lisdvakuutettujen henkildiden
tyottdmyysriski on I&hes kaksi kertaa korkeampi kuin muilla. Moraalikatoon liittyvien syiden takia, huolimatta
haitallisesta valikoitumisesta, he eivat kuitenkaan nae pakollista vakuutusta parhaana mahdollisena
vaihtoehtona niiden kohdalla, jotka eivat halua maksaa lisdvakuutuksesta. Joissakin tapauksissa pakollinen
lisdvakuutus ja siitd syntyvat kustannukset yksil6lle voisivat myos heidan mukaansa laskea hyvinvointia. He
eivat nae, ettd Ruotsin mallissa haitallinen valikoituminen itsessdan olisi peruste muuttaa jarjestelma
pakolliseksi, universaaliksi turvaksi.*3

3.2. Tanska

Tanskassa ansiosidonnainen tyottdmyysvakuutus on vapaaehtoinen ja sitd toimeenpanevat
tyottomyyskassat (A-kasse)**. Palkkatyon ja yrittdjyyden yhdistdminen tyottoémyysturvan kontekstissa on
mahdollista.

Jarjestelman rahoittavat tyontekijat ja itsensa tydllistavat henkildt vakuutusmaksujen kautta. Liséksi valtio
rahoittaa turvaa: tydnantajat eivat osallistu rahoitukseen. Ne henkil6t, jotka eivat taytd ansiosidonnaisen
tyéttdmyysvakuutuksen ehtoja voivat saada universaalia, viimesijaista sosiaaliavustusta, jota myontavat
kunnat. Se on kuitenkin vain vahan yli Tanskassa maaritetyn kdyhyysrajan ja sisaltdd ehtoja muun muassa

40 Prop. 2023/24:128 s. 37, Lag (1997:239) om arbetsldshetskassor 1 § 2 mom.

4! Lag om arbetsloshetskassor 8 §

4287 a § Den kompletterande arbetsloshetskassan ska ta ut en avgift av dem som far arbetsldshetsersittning enligt
lagen (2024:506) om arbetsloshetsforsdkring och som inte dr anslutna till den kompletterande arbetsloshetskassan eller
medlemmar i en annan arbetsloshetskassa. Avgiften ska bidra till att ticka arbetsloshetskassans forvaltningskostnader
for denna grupp erséttningsberéittigade.

Avgiften betalas genom att den dras av nér arbetsloshetsersittningen betalas ut. Avdrag for betalning av preliminér
skatt ska goras innan avgiften dras av fran ersittningen. Avdrag for avgiften féar inte goras gillande mot beslut om
utmétning av 16n enligt 7 kap. utsékningsbalken.

43 Camille Landais — Arash Nekoei — Peter Nilsson — David Seim — Johannes Spinnewijn, Risk-based Selection in
Unemployment Insurance: Evidence and Implications. 2020.

4 Tissi alaluvussa esitettyjd perustietoja Tanskan jérjestelmistd on haettu Missoc-tietokannasta. Tiedot pohjautuvat
1.1.2024 péivitettyihin tietoihin: https://www.missoc.org/missoc-database/ (2.1.2025). Ty6ttomyysturvasta sdddetéddn
tyottomyysvakuutuslaissa (lov om arbejdsloshedsforsikring m.v.), josta on myds haettu tietoja.
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siita, ettei henkilolla ole saastoja tai sijoituksia eika han voi elattaa itsedan.*® Noin 75 prosenttia tydvoimasta
on tyottdbmyyskassan jasenia.*®¢ Tanskan tyomarkkinoita on kuvattu joustavaksi, jossa tyontekijan
palkkaaminen ja erottaminen on helppoa, mutta samalla ihmisille taataan korkea ja pitkdaikainen suoja
tyottdmyyden ajalle seka tuki aktiiviseen tydnhakuun.4” Maan ty6ttémyysaste on varsin matala. Tanskassa
tyéttdmyyskassoilla on historiallisesti vahva yhteys ammattiliittoihin, vaikka niihin voivat liittya my®os liittoihin
kuulumattomat.8

Tydttdmyysetuuteen oikeutetun tulee muun muassa olla vahintdan 18-vuotias ja alle elakeian, rekisteroditynyt
tyonhakijaksi seka olla kuulunut ty6ttdmyyskassaan vahintdadn vuoden ajan. Taysiaikaisesti vakuutetun
henkildn tulee olla ansainnut yhteensa bruttona edeltdneen kolmen vuoden aikana vahintdan 263 232
Tanskan kruunua (2024), kuitenkin enintddn 21 936 Tanskan kruunua kuukaudessa huomioidaan. Osa-
aikaisesti vakuutettujen (tydskentelya enintaan 130 tuntia viikossa) kohdalla minimitulo on 175 488 Tanskan
kruunua (2024) edeltaneen kolmen vuoden ajalta. Heidan kohdallaan enintdan 14 624 Tanskan kruunua
kuukaudessa huomioidaan. Itsensa tydllistavien henkildiden kohdalla sovelletaan samoja tulotasoa koskevia
ehtoja. Vastavalmistuneille on omat poikkeukset tuen ehdoissa ja maarissa. Etuus on veronalaista tuloa.
Tyo6ttdmyyskassoja on yhteensa 21, niista osa on yleisid (10 kassaa) ja muut suunnattu tietyille aloille.*®
Samassa kassassa voi olla vakuutettuina seka palkansaajia etta itsensa tyollistavia henkiloita.

Ansiosidonnainen ty6ttémyysturva perustuu aiempaan ansaintaan ajalta, jolloin vakuutus on ollut voimassa.
Jarjestelma ei erottele palkansaajana tai itsensa tyOllistettdessa tehtya tyota, vaan perustuu palkansaajana
tai itsensa tyollistajana suoritettuun aktiviteettiin.? Etuuden maarassa huomioidaan paasaannon mukaan
keskimaarainen tulo 12 parhaiten ansaitulta kuukaudelta, edeltdneen 24 kuukauden aikana. Kaikki
veronalainen tyd palkansaajana, itsensa tydllistdjana, oman yhtion ylijadma ja sivutoimet lasketaan yhteen ja
otetaan huomioon. Etuudensaajan on kuitenkin esitettava, ettd tulo perustuu tydskentelyyn. ltsensa
tydllistdjana tehty toiminta tulee olla lakannut, jotta henkild voi saada etuutta, ellei kyse ole sivutoimisesta
toiminnasta. Lain mukaan henkild ei voi aloittaa uutta yritystoimintaa 6 kuukauden sisalla siita, kun hanen
yritystoimintansa on lakannut. Han voi lopettaa uuden yrityksen vain kerran kunkin tyottdmyysetuusajan
kuluessa.

Tayden etuuden maara on suuruudeltaan enintdaan 90 prosenttia aiemmista ansioista, mutta kuitenkin
enintdan 20 359 Tanskan kruunua (2024) kuukaudessa kokoaikaisesti vakuutettujen kohdalla ja 13 573
Tanskan kruunua (2024) osa-aikaisesti vakuutettujen kohdalla. Yli nelja vuotta ennen tyottomyytta
vakuutettuina olleet voivat saada ensimmaisen kolmen kuukauden ajan korotettua tukea.5' Turva maksetaan
kuukausittain, eika sitd ole porrastettu. Ansiosidonnaista ty6ttdmyysturvaa voi saada yhteensad kahden

45 Catherine Jacqueson, An effective protection against unemployment for self-employed and platform workers? The
intriguing case of Denmark. European Journal of Social Security, 2024, 26(2), 140—-154.
https://doi.org/10.1177/13882627241270473

46 Danske A-kasser, Dagpengesystemet kort fortalt. https://danskeakasser.dk/om-a-
kasserne/dagpengesystemet/dagpengesystemet-kort-fortalt (31.12.2024)

47 Claus Thustrup Kreiner — Michael Svarer, Danish Flexicurity: Rights and Duties. Journal of Economic Perspectives,
2022, 36(4), 81-102.

“ Donald O. Parsons — Torben Tranas — Helene Bie Lilleer, Voluntary Public Unemployment Insurance.
Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit; Institute for the Study of Labor, IZA Discussion Paper No. 8783, 2015.

49 A-kasser.dk, Unemployment insurance in Denmark. https://www.a-kasser.dk/unemployment-insurance-in-
europe/denmark/index.html (31.3.2025).

50 Catherine Jacqueson, An effective protection against unemployment for self-employed and platform workers? The
intriguing case of Denmark. European Journal of Social Security, 2024, 26(2), 140-154.
https://doi.org/10.1177/13882627241270473

51 A-kasser.dk, Unemployment insurance in Denmark. https://www.a-kasser.dk/unemployment-insurance-in-
europe/denmark/index.html (31.3.2025).

Sosiaali- ja terveysministerio
Meritullinkatu 8, Helsinki | PL 33, 00023 Valtioneuvosto
0295 16001 | stm.fi | @STM_Uutiset


https://doi.org/10.1177/13882627241270473
https://danskeakasser.dk/om-a-kasserne/dagpengesystemet/dagpengesystemet-kort-fortalt
https://danskeakasser.dk/om-a-kasserne/dagpengesystemet/dagpengesystemet-kort-fortalt
https://www.a-kasser.dk/unemployment-insurance-in-europe/denmark/index.html
https://www.a-kasser.dk/unemployment-insurance-in-europe/denmark/index.html
https://doi.org/10.1177/13882627241270473
https://www.a-kasser.dk/unemployment-insurance-in-europe/denmark/index.html
https://www.a-kasser.dk/unemployment-insurance-in-europe/denmark/index.html

G\

—~;

O Sosiaali- ja Muistio 18.4.2025 25 (59)

terveysministerio

STM073:00/2024
VN/15383/2024

vuoden ajalta kolmen vuoden sisadlla. Maksettavaa jaksoa voidaan pidentda esimerkiksi sairaudesta tai
lapsenhoidosta (aitiysvapaa) johtuvista syista. Jokainen tehty tyétunti kasvattaa oikeutta kahdella tunnilla,
kuitenkin maksua voidaan pidentaa enintaan vuodella.

Vuonna 2018 voimaan tulleet tydttdmyysvakuutuslainsdddanndén muutokset huomioivat paremmin
itsendisten ammatinharjoittajien ja monimuotoisesti tydllistyvien aseman tyéttdmyysturvajarjestelmassa.
Muutoksen myéta tyottomyys maarittyy kategorisen palkansaaja- tai yrittdjaaseman sijaan toiminnan kautta.
Ainoastaan verotusjarjestelman tunnistamat verotettavat tulot huomioidaan paivarahaoikeuden
maarittdmisessa ja etuuden maaran laskennassa. Jarjestelma perustuu siten pitkalti rekisteripohjaisiin ja
digitaalisiin ratkaisuihin. Uudistuksen tavoitteena on ollut tehda jarjestelmastd monimuotoisesti tydllistyvien
nakdkulmasta nopeampi, hallinnollisesti yksinkertaisempi ja vahemman harkinnanvarainen etuuksien
myontamisen suhteen.?? Liséksi tavoitteena on ollut kannustaa tydmarkkinoille ja ottaa lyhytaikaistakin tyota
vastaan.%®

Parsonsin ja muiden (2015) mukaan Tanskassa tyottdmyyskassoihin kuulumisessa kassaan kuulumisen
todennakdisyys kasvoi hieman idn myoéta, vaikka kassojen jasenten ikdjakauma on melko tasaista.
Ikdjakaumaa voi selittaa tutkimuksen mukaan efterlgn-varhaiselakejarjestelma, joka edellyttda pitkaaikaista
tyoskentelya ja kuulumista kassaan. Tutkimuksen tulosten mukaan kassaan kuuluivat todennakdisemmin
myds ne, joilla on korkeampi tyottomyysriski ja tyottdmyysturvan taso, kun taas ne, joilla ol
todennakdisemmin suurempi mahdollisuus korkeammalle sosiaaliavustuksen tasolle, eivat kuuluneet
kassaan. My0Os ne, joilla palkkatulot olivat suuremmat, kuuluivat epatodennakdisemmin kassaan, vaikka
varallisuusvaikutus oli pieni. Korkeammin koulutetut kuuluivat todennadkéisemmin kassaan. Kassaan
kuuluivat lisdksi todennakdisemmin naiset, naimisissa olevat tyontekijat ja ne, joilla on lapsia: tutkijat pitavat
tuloksia riskien valttamiseen liittyvien odotusten mukaisena. Lisaksi henkildon toimiala selitti osittain
kuulumista kassaan. Kaikkineen he pitavat kassojen korkean jasenmaaran selitystd melko epaselvana. He
tarjoavat selityksena sita, ettd hyvassa asemassa olevat palkansaajat ovat erityisen korkeita riskin valttajia,
solidaarisuutta sekad varhaiselaketta, joka on sidottu kassaan kuulumiseen. Haitallinen valikoituminen oli
maltillista jarjestelmassa.?

Parsonsin ja muiden (2015) tutkimuksen mukaan universaali ansiosidonnainen tyottdmyysturva toisi
positiivista nettotuloa jarjestelmaan ylimmissa tuloluokissa, joissa haitallinen valikoituminen on merkittavaa.
Tulodesiilien 1-6 kohdalla taas saadut etuudet ylittaisivat maksut. Heidan tulostensa mukaan valtion menot
pienenisivat kuitenkin pakollisessa jarjestelmassa. Tama johtuu niin siita, ettd valtio keraisi kaikilta maksua
jarjestelman rahoitukseen, kuin myds siita, ettd tyéttdmyysvakuutuksesta saatava etuus olisi pienempi kuin
sosiaaliavustus osalle ihmisista (esim. niille, joilla on paljon lapsia). Se vaikuttaisi siten negatiivisesti niihin,
joilla vakuutusta ei olisi aiemmin ollut painottuen paaasiassa pienituloisimpaan tulodesiiliin (johtuen ns.
charity hazard -ilmidstad). Universaali ansioturva johtaisi siis joidenkin henkildiden kohdalla tilanteeseen, jossa
ensisijaisena saatava tyottdmyysturva olisi tasoltaan sosiaaliavustusta pienempi, minkd myo6td monissa
tapauksissa henkildon tulo vahenisi. Heidan tulkintansa mukaan tallainen muutos ei olisi Tanskan

32 Beskaftigelsesministeriet, Et nyt dagpengesystem for fremtidens arbejdsmarked. 2017.
https://bm.dk/arbejdsomraader/politiske-aftaler/politiske-aftaler/2017/et-nyt-dagpengesystem-for-fremtidens-
arbejdsmarked/ (31.3.2025).

53 Heikki Palviainen, Jouston ja turvan tasapaino. Tanskan tydllisyyspolitiikka pohjoismaisessa vertailussa.
Teollisuuden palkansaajat. Edistys. Analyysi 2/2024.

4 Donald O. Parsons — Torben Tranas — Helene Bie Lilleor, Voluntary Public Unemployment Insurance.
Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit; Institute for the Study of Labor, IZA Discussion Paper No. 8783, 2015.
Tutkimuksesta on jitetty pois muun muassa itsensé ty6llistdjdt ja aineistona on kéytetty ty6ttomyysvakuutuksen ja
sosiaaliavustuksen vertailtavuuden takia tietoja vuosilta 1994-1995.
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nakokulmasta tavoiteltava, ja he nakevat sen osin selityksena sille, ettei nykyista jarjestelmaa ole haluttu
muuttaa.5s

3.3. Norja

Norjassa®® ei ole erikseen tyottomyysvakuutusjarjestelmaa, vaan tyottdomyyden perusteella maksettavaa
tukea maksetaan kansallisesta sosiaalivakuutusjarjestelmasta, eli kansanvakuutuksesta (folketrygden).
Jarjestelman rahoitus perustuu pakollisiin sosiaalivakuutusmaksuihin, joita maksavat tydnantajat, tydntekijat
ja valtio sekd verotuksella kerattyyn rahoitukseen. Jarjestelmasta maksetaan myos esimerkiksi tukia
vanhemmuuden tai sairauden perusteella.5” Tyo6ttdomyyden perusteella maksettavaan turvaan ovat
oikeutettuja Norjan sosiaalivakuutuksen piirissa olevat henkildt. Ne, jotka eivat ole oikeutettuja saamaan
tukea kansallisesta vakuutusjarjestelmasta tyéttdomyyden ajalle, voivat saada viimesijaista turvaa.

Tyo6ttdmyyden perusteella maksettavaa tukea voivat saada palkansaajat ja palkkaa saavat freelancerit, jotka
eivat lukeudu itsensa tydllistajiin. Yrittajana tehtya tyota ei lueta etuuksien maksuun perustuvana tulona, vaan
yrittdjan katsotaan olevan itse vastuussa omasta tyollistymisestdan osana yrittdmiseen liittyvaa riskia.58
Etuutta voivat saada myds lomautetut henkildt. Etuudensaajan tulee olla muun muassa alle 67-vuotias,
aiempien tyoskentelytuntien (yhdesta tai useammasta tyosta) on taytynyt vahentya ainakin 50 prosenttia,
henkilon tulee olla tydkykyinen, etsia aktiivisesti tyota ja rekisteroditya tydnhakijaksi. Etuudensaajan tulee olla
valmis ottamaan vastaan mita tahansa tyota mista tahansa Norjasta. Tyottdmyysetuuden saajan on taytynyt
saada edeltaneen 12 kuukauden aikana vahintdan 186 042 Norjan kruunua (2025) tai vahintaan 372 084
Norjan kruunua (2025) edeltaneen 36 kuukauden aikana. Niiden kohdalla, jotka ovat olleet vahintdan 3
kuukautta edeltdaneen 12 kuukauden aikana asepalveluksessa lasketaan tuloperusteeksi vahintaan 372 084
Norjan kruunua (2025).5° Vaadittu minimitulo ei vaihtele i&an mukaan, eika jarjestelmassa ole minimitulon
lisaksi esimerkiksi vaadetta tydskentelyajasta.

Etuuden maara lasketaan edeltaneen 12 kuukauden bruttotulojen perusteella tai vuosittaisen keskiarvon
perusteella edeltdneen 36 kuukauden ajalta, jos se on etuudensaajalle suotuisampi. Tulona huomioidaan
palkkatulo, raskauden tai siitd johtuvan sairauden sekd vanhemmuuden perusteella maksettavat etuudet.
Etuuden laskennassa huomioitava maksimitulo on 6 kertaa perusmaara (grunnbelgpet). Etuus korvaa
tyypillisesti hieman yli 60 prosenttia aiemmasta tulosta. Ne etuudensaajat, joilla on lapsia, voivat saada
etuutta korotettuna. Etuus ei kuitenkaan voi ylittda 90 prosenttia etuuden perusteena olevasta tulosta. Etuutta
vahennetaan ilmoitettujen tydtuntien mukaisesti ja jaljella olevaa tydaikaa vastaavat tydansiot voidaan kattaa
osatyottomyysetuudella. Oikeutta etuuteen ei ylipaansa ole, mikali tyétunnit eivat ole vahentyneet yli 50
prosenttia.f® Etuutta maksetaan enintdan 104 tai 52 viikkoa perustuen aiempaan tuloon.

Norjassa itsensa tyollistajat eivat lahtdkohtaisesti voi kuulua edella kuvattuun tyottdmyyteen perustella
maksettavan turvan piiriin. Kuitenkin, mikali henkild on tydskennellyt palkkatyéssa aiemmin, voidaan
aiempaan palkkatydona tehtyyn tyohon perustuva oikeus etuuteen sailyttdaa 12 kuukauteen asti, silloin kun

3 Donald O. Parsons — Torben Tranas — Helene Bie Lilleor, Voluntary Public Unemployment Insurance.
Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit; Institute for the Study of Labor, IZA Discussion Paper No. 8783, 2015.

56 Téssd alaluvussa esitettyjd perustietoja Norjan jérjestelmisti on haettu Missoc-tietokannasta. Tiedot pohjautuvat
1.1.2024 péivitettyihin tietoihin: https://www.missoc.org/missoc-database/ (3.1.2025).

57 Nav (Arbeids- og velferdsetaten), https://www.nav.no/ (3.1.2025).

8 Mari Holm Ingelsrud, Standard and non-standard working arrangements in Norway — consequences of COVID-19.
Labour and Industry, 2021, 31(4), 387—404. https://doi.org/10.1080/10301763.2021.1979449

%9 Nav, Unemployment benefit (dagpenger) https://www.nav.no/dagpenger/en (3.1.2025).

% Nav, Unemployment benefit (dagpenger) https://www.nav.no/dagpenger/en (3.1.2025).
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kyse on vastikaan perustetusta yrityksesta. Henkil6 voi siten tydskennelld yrityksessa ilman, etta se vaikuttaa
tyottomyysetuuden maksuun.®'

Lisaksi kalastajille on olemassa Norjassa oma erityinen tyottdmyysvakuutusjarjestelma (A-trygd). Norjan
vero- ja sosiaaliturvajarjestelmassa kalastajat luokitellaan itsensa tyollistajiksi. Muita kuin kalastukseen
perustuvia tuloja voidaan huomioida henkil6lle, joka ei ole saanut aiempina vuosina tuloja kalastuksesta. 2

Vuonna 2018 tilastojen mukaan Norjassa itsensa tyollistajana saatuja tuloja oli 322 000 henkildlla, joista
96 000 henkilolla itsensa tyollistaminen oli paaasiallinen tulon lahde.®® Norjan tyottdmyyteen perustuvaa
turvaa on kritisoitu siita, etta se rajoittaa niiden henkildiden turvan saantia, joilla on eri tulonlahteista kertyvaa
ansiota, vaihtelevaa tuloa tai jotka tydskentelevat osa-aikaisesti.t

Koronapandemian aikana Norjassa hallitus laajensi niin palkkaty6ta tekevien kuin itsensa tydllistavien turvaa.
Norjassa tyottdomyysaste on normaalisti noin kolme prosenttia, mutta pandemian alussa huhtikuussa 2020
tyottdmyysaste nousi 15 prosenttiin (monet olivat lomautettuina). Pandemian alussa hallitus myonsi itsensa
tydllistaville valiaikaisen paasyn tyottdmyysetuuksiin, jos heidan tulojensa vahentyminen johtui
koronapandemiasta. Heidan tuli kuitenkin kattaa menetetyt tulot ensimmaiseltd 16 paivalta itse. Etuus
perustui vuoden 2019 ansaintaan ja kattoi tiettyyn rajaan asti 80 prosenttia tulosta. Valiaikaisista muutoksista
huolimatta etuusjarjestelman ei ole nahty turvaavan riittavasti niiden tilannetta, jotka tydskentelevat
epatyypillisissa tehtavissa.®®

4. Vaihtoehtoiset ratkaisutavat

4.1. Henkilopiiria koskevat vaihtoehdot

Universaalin ansiosidonnaisen arvioinnissa on syyta aluksi maarittda, mikd on se oikeushyva, jota
universaalilla ansiosidonnaisella turvattaisiin.

Yksinkertaisimmillaan tavoiteltu oikeushyvd on ratkaisu nykyisen rahoitusjarjestelman koettuun
yhdenvertaisuusongelmaan, jossa kaikki palkansaajat ja heidan tyOnantajansa maksavat
tyéttdbmyysvakuutusmaksua, mutta vain tyéttdmyyskassaan kuuluvat palkansaajat saavat etuuden
ansioperusteisena. Tata tyottdmyysvakuutusmaksuvelvoitteeseen liittyvda oikeushyvad punnittaessa on
syyta kiinnittda huomio edella luvussa 2.2.2 tarkemmin avattuun perustuslakivaliokunnan lausuntoon PeVL
18/1998 vp, jossa valiokunta otti kantaa paitsi tyottdmyysvakuutusmaksujen luonteeseen myos siihen,
millainen mahdollinen suhde palkansaajan ty6ttdmyysvakuutusmaksulla on mahdolliseen tulevaan etuuteen
nahden. Valiokunta totesi, ettd palkansaajan ty6ttdmyysvakuutusmaksu on veronluonteinen maksu, ei
vakuutusmaksu.

¢! Nav, Unemployment benefit (dagpenger) https://www.nav.no/dagpenger/en (3.1.2025).

62 Garantikassen for fiskere (GFF), Dagpenger. https://www.garantikassen.no/tjenester/planlegging/ (3.1.2025).

63 Kristine Nergaard, Chapter 5 Non-standard work in Norway. Teoksessa Anna Ilsge — Trine Pernille Larsen (toim.),
Non-standard work in the Nordics: Troubled waters under the still surface. Nordic Council of Ministers, TemaNord
2021:503, 2021, 85-96.

4 Mari Holm Ingelsrud, Standard and non-standard working arrangements in Norway — consequences of COVID-19.
Labour and Industry, 2021, 31(4), 387—404. https://doi.org/10.1080/10301763.2021.1979449

%5 Mari Holm Ingelsrud, Standard and non-standard working arrangements in Norway — consequences of COVID-19.
Labour and Industry, 2021, 31(4), 387—404. https://doi.org/10.1080/10301763.2021.1979449
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Jos tavoiteltava oikeushyva on saattaa kaikki palkansaajat universaalin ansiosidonnaisen piiriin,
palkansaajien  tyottdomyysvakuutusmaksun tuotto  kohdistuisi kokonaisuudessaan palkansaajien
ansiopaivarahan ansio-osan rahoitukseen. Vaihtoehdossa ansioperusteinen tyéttdmyyden aikainen turva
kattaisi kaikki palkansaajat, jotka tayttaisivat tydssaoloehdon.

Vaihtoehdossa on tarked tunnistaa, etta tyottdmyyskassaan kuulumattomien palkansaajien
tyottdmyysvakuutusmaksun tuotto ei riittaisi kattamaan muutoksesta syntyvaa ansio-osamenon kasvua. Jos
ansiopaivarahaa ei leikata nykytilaan verrattuna, universaalin ansiosidonnaisen ty6ttdmyysturvan
lisdrahoitustarve merkitsisi, etta paitsi palkansaajien myos tydnantajien maksamaa
tyottdmyysvakuutusmaksua jouduttaisiin korottamaan nykytilaan verrattuna. Jos taas lisdrahoituksen tarve
katettaisiin leikkaamalla ansiopaivdarahan maaraa, on syyta todeta, ettd tallainen leikkaus kohdistuisi
samoihin henkiléryhmiin, joihin ansiopaivarahan tiukentuneet ehdot ovat jo kohdistuneet (erityisesti
tydssdoloehdon pidentdminen, ansiopaivarahan porrastus). Arvioitujen mallien vaikutuksia julkiseen
talouteen kuvataan tarkemmin luvussa 4.3.1.4.

Vaihtoehtoinen universaalilla ansiosidonnaisella mallilla tavoiteltu oikeushyva voi olla myds, etta kaikki
tydssaoloehdon tayttavat tulisivat oikeutetuiksi ansiosidonnaiseen ty6ttdmyysetuuteen. Talldin malli koskisi
paitsi palkansaajia myds yrittdjia. Vaihtoehdossa ansioperusteinen ty6ttémyyden aikainen taloudellinen turva
kattaisi yhdenvertaisesti kaikki tydlliset, jotka tayttavat tydssadoloehdon. Universaalin ansiosidonnaisen saanti
ei olisi riippuvainen siita, miten (palkansaajana, yrittdjana vai naitd tydn muotoja yhdistamalla) henkilé on
tyollistynyt.

Vaihtoehdon vahvuus on paitsi ansioturvan kattavuus itsessdadn myds se, ettd yrittgjien sisallyttdminen
universaaliin ansiosidonnaiseen ja nain syntyva kollektiivinen yrittajien vakuutusmaksutuotto ratkaisisi eraita
niin kutsuttuun yhdistelmavakuutukseen®® liittyvia rahoituksellisia ja valikoitumiseen liittyvia riskeja ja nain
edistaisi yhdistelmavakuutuksen toteuttamista, jos sen toteuttamisesta paatetaan.

Vastaavasti kuin vain palkansaajia koskevassa universaalissa ansiosidonnaisessa mallissa myds tassa
vaihtoehdossa palkansaajien ja tyonantajien tyottdomyysvakuutusmaksuihin kohdistuu korotuspaine. Lisaksi
— erityisesti jos universaali ansiosidonnainen toimeenpantaisiin Kelan toimesta — yrittajien ansiopaivarahan
rahoitus olisi tarpeen ratkaista tavalla, jossa ansio-osan rahoitus tapahtuisi veronluonteisilla maksuilla
nykyisen tyottdmyyskassan jdsenmaksun sijasta.

Kolmas vaihtoehtoinen tavoiteltava oikeushyva voi olla mahdollisimman kattava ansioturva, jossa jokainen
tydssdoloehtoa kerryttdva tunnistaa mahdollisuuden ja tarpeen vakuuttautua ansioperusteisesti
tyéttdbmyyden varalta. Tassd vaihtoehdossa tavoitteena voi olla kattava vapaaehtoinen tyéttémyyskassan
jasenyys. Jos kattava ansioturva on tavoiteltava oikeushyva, on syyta tarkastella, miten se toteutuu nyt
vapaaehtoisen tyéttdémyyskassajasenyyden kautta.

Tyottdmyyskassoissa oli vuoden 2023 lopussa 1943 881 jasentd. Tyottdmyyskassojen yhteisjarjeston
iimoittaman tiedon mukaan noin 85 prosenttia palkansaajista kuuluu ty6ttdmyyskassaan. Niin kutsutun
tulorekisterin palkat ja palkkiot -tilastossa oli joulukuussa 2023 noin 2 299 000 palkkaa saanutta henkilda.
Palkansaajien jasenyysaste on tulorekisteritilastojenkin perusteella noin 85 prosenttia palkansaajista.

Sen sijaan yrittdjia vakuuttavassa Yrittdjakassassa jasenyysaste on matala. Yrittdjakassa on vuonna 2024
arvioinut, ettd noin 10 prosenttia yrittajista kuuluu yrittajia vakuuttavaan tyottdmyyskassaan. 6’

Vapaaehtoiseen jasenyyteen — ja tassa kohden erityisesti perustuslain 13 §:ssa tarkoitetun
yhdistymisvapauden vastinpariin, negatiiviseen yhdistymisvapauteen — perustuva tydéttémyyskassan

% https://stm.fi/hanke?tunnus=STM033:00/2024
o7 https://yrittajakassa.fi/tuhannet-yrittajat-ilman-ansioturvaa/
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ulkopuolelle jadminen voi kuitenkin perustua rationaaliseen ratkaisuun. Silloin henkilé tunnistaa, ettei han
tyéhon osallistumisesta huolimatta kerrytd tydssaoloehtoa, tai ettd mahdollinen ansiopaivaraha tulojen
vahaisyyden vuoksi ei nousisi korkeammaksi kuin peruspaivaraha. Valinta voi myds perustua omaan arvioon
tyottdmyyden riskin vahaisyydesta. Silta osin kuin kyse kuitenkin on tietdmattomyydesta, ansiosidonnaisen
tyottdmyysturvan kattavuutta on mahdollista parantaa tehokkaalla tiedottamisella jasenyysoikeudesta. Syita,
joiden vuoksi ty6ttdmyyskassaan ei liityta, on aiempien selvitysten pohjalta kuvattu tarkemmin luvussa 2.3.2.

4.2. Universaalin ansiosidonnaisen jarjestaminen

4.2.1. Yleista

Muistiossa arvioidaan kolmea toimijaa universaalin ansiosidonnaisen jarjestajana. Arvioitavia toimijoita ovat
tyottdmyyskassat, Kela ja Tyollisyysrahasto. Tyottdmyyskassoja ja Kelaa universaalin ansiosidonnaisen
jarjestajana tarkastellaan perustuslain 6, 13, 15 ja 124 §:n kannalta. Koska muistion tdssa osiossa tehdaan
jarjestamistapoja  koskevia valtiosaantéoikeudellisia nostoja, perustuslain 6 §:ssd tarkoitettua
yhdenvertaisuutta koskeva tarkastelu ei kohdistu muutokseen peruspaivarahasta ansiopaivarahaksi, vaan
tarkastelu rajoitetaan huomioihin, jotka koskevat malleja, joissa osalle tydssaoloehdon tayttaneista
maksettaisiin ansiopaivarahaa, joka on matalampi kuin nykyinen ansiopaivaraha.

Muista perusoikeuksista voidaan yleiselld tasolla todeta, ettd ansiopaivarahan perusosa on
perustuslakivaliokunnan vakiintuneessa lausuntokdytannossa katsottu perustuslain 19 §:n 2 momentissa
tarkoitetuksi perustoimentulon turvaksi. Vaihtoehtoisilla toimeenpanijoilla ei ole vaikutusta sdanndksessa
tarkoitetun ansiopaivarahaan sisaltyvan perustoimeentulon turvan jarjestamisen kannalta.

4.2.2. Tyottomyyskassat
4.2.2.1. Yleista ty6ttomyyskassoista

Tyottdmyyskassojen toiminnasta saadetdan tyottomyyskassalaissa (603/1984). Nykymuotoisella
tyottomyyskassajarjestelmalla on kuitenkin tata edeltavat huomattavan pitkat, noin sadan vuoden perinteet,
ja tyottdmyyskassojen tehtavia ja toimialaa koskevia saanndksia on kehitetty niiden olemassaolon aikana.

Tyottdmyyskassalain 1 §:n mukaan tyottdmyyskassat ovat keskindisen vastuun perusteella toimivia
yhteisdja, joiden tarkoituksena on tyottdmyysturvalaissa (1290/2002) tarkoitetun ansioturvan ja muiden
tyéttdmyysturvalaissa tarkoitettujen etuuksien ja korvausten jarjestdminen jasenilleen. Lisdksi 1.7.2024
voimaan tulleen tydéttémyyskassalain muutoksen (L 421/2024) perusteella ty6ttdmyyskassa voi kassan
kokouksen niin paattdessd tukea jasentensd tydllisyyttd tarjoamalla tyonvalitystd, tieto-, neuvonta- ja
ohjauspalveluita, asiantuntija-arviointeja, valmennuksia ja muita naihin verrattavissa olevia palveluita.
Ansioturvan jarjestamisesta poiketen tydvoimapalveluiden jarjestaminen on vapaaehtoinen lisdpalvelu
tyottomyyskassalle, eli kyseessa ei ole lakisaateinen velvoite palveluiden jarjestamiseen.

Tyottdmyyskassat eivat saa harjoittaa muuta kuin tyéttdmyyskassalaissa tarkoitettua toimintaa. Toisaalta,
voimassa olevan lainsaadannon perusteella, tyéttomyysaikaisen tyottdmyysturvalain mukaisen ansioturvan
jarjestaminen ei voi olla muun toimijan kuin tyéttdmyyskassan tehtdvana. Toiminnassaan ty6ttémyyskassojen
on noudatettava hallintotoimintaa koskevaa yleislainsdadantéa, eli niiden tulee muun muassa tiedottaa
etuuksista ja palvelutoiminnastaan.

Tyottdmyyskassalain - 1 §n mukaan tyéttdmyyskassan jasenind on joko palkkatydntekijoita
(palkansaajakassa) tai yrittdjia (yrittdjakassa). Palkansaajia vakuuttavat tyottémyyskassat eroavat toisistaan
liittymiskelpoisen jaseniston osalta (toimiala). Osassa tyottdmyyskassoista jasenyys on avoin kaikille
palkansaajile ja osa kassoista on toimialakohtaisia (joko ammattiin tai koulutukseen perustuva
jasenyysedellytys).
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Tyottomyyskassojen lukumaara on lukuisten yhdistymisten johdosta vahentynyt tasaisesti viime vuosina, ja
vuoden 2025 alusta niitd on yhteensa 14. Sen sijaan ty6ttdmyyskassojen jasenmaara ei ole muuttunut
merkittavasti vuosien saatossa. Tyottdmyyskassoissa oli vuoden 2022 lopussa noin kaksi miljoonaa jasenta.

Tyottomyyskassalain 2 §:n 1 momentin ensimmaisen virkkeen mukaan ty6ttémyyskassa perustetaan kassan
saannoét sisaltavalla sopimuskirjalla, jonka vahintddn kymmenen kassan jaseneksi aikovaa henkiloa
allekirjoittaa. Liittyminen tyéttémyyskassaan tapahtuu yksilén tekeman jasenhakemuksen perusteella, eli
kyse ei ole kollektiivisesta jaseneksi liittymisesta tai muusta sellaisesta liittymisesta, jossa muu taho kuin
yksild itse antaa tahdonilmaisun jaseneksi liittymisesta. Tyottdémyyskassan on hyvaksyttava jasenekseen
henkild, joka tayttaa tyottomyyskassalain ja kassan saantojen jasenyydelle asettamat ehdot.

Tyottdmyyskassojen valvonta kuuluu tyéttémyyskassalain 58 §:n mukaan Finanssivalvonnalle. Lisaksi
valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen yleinen laillisuusvalvonta perustuslain 108
ja 109 §:n nojalla ulottuu ty6ttdomyyskassojen toimintaan niiden hoitaessa tehtavia, jotka koskevat
lakisdateisten etuuksien hoitamista. Myos hallintolakia (434/2003) sovelletaan tyottdémyyskassoissa niiden
hoitaessa julkisia tehtavia.

4.2.2.2. Suhde perustuslakiin

Tyottdmyyskassojen toimeenpanema universaali ansiosidonnainen ei aikaansaisi etuudensaajien valisia
yhdenvertaisuutta koskevaa perusoikeutta rajoittavia vaikutuksia (PL 6 §).

Tyottdmyyskassojen roolia arvioitaessa on syyta kiinnittdd huomiota ensinnakin tyottdmyyskassojen
oikeudelliseen luonteeseen. Tyottdmyyskassat eivat kuulu julkisen hallinnon viranomaisorganisaatioon,
vaikka ne hoitavat perustuslain 124 §:ssd tarkoitettua julkista hallintotehtavaa. Tyottomyyskassat eivat
myoskaan toimi missaan yleisessa yksityisoikeudellisessa organisaatiomuodossa, kuten yhdistyksena,
yhtiona tai saationa. Tyottdmyyskassojen voidaan arvioida kuuluvan niin sanottuun valilliseen julkishallintoon.

Julkinen hallintotehtava voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa viranomaiskoneiston ulkopuolelle vain,
jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa
tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttéad sisaltavia tehtavia voidaan
kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Tarkoituksenmukaisuusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka
tayttymistd tulee arvioida tapauskohtaisesti. Julkisen hallintotehtadvan osoittamista tyéttdmyyskassojen
tehtavaksi ei arvioitu perustuslakivaliokunnan antamassa lausunnossa hallituksen esitykseen HE 38/84 vp,
johon sisaltyi myds esitys tyottomyyskassalaiksi (PeVL 4/1984 vp). Myéhemmin perustuslakivaliokunta on
kuitenkin lausunnoissaan PeVL 46/2002 vp ja PeVL 33/2020 vp arvioinut ansiopaivarahan jarjestamisen
osoittamista tyottomyyskassojen tehtavaksi.8

Jos universaalin ansiosidonnaisen toimeenpano osoitettaisiin tyéttdmyyskassojen tehtavaksi, kyseessa ei
olisi tilanne, jossa tallaista valillisen julkishallinnon jarjestelya oltaisiin vasta perustamassa, vaan kyse olisi
ansiosidonnaisen tyottdmyysturvan laajentamisesta nykytilaan nahden. Universaalin ansiosidonnaisen
toimeenpano ei mydskaan toisi tydttdmyyskassalle sisalldllisesti uusia tehtavia, vaan kyse olisi jasenmaaran
muutoksesta ja kassoista etuutta hakevien tyottomien tydnhakijoiden maaran kasvusta. Kun otetaan
huomioon perustuslakivaliokunnan ty6ttdmyyskassajarjestelmaa koskeva lausuntokaytantd, se, etta
ansiopaivarahan toimeenpano on osoitettu tyéttdémyyskassojen tehtavaksi, ei ole perustuslain 124 §:n
kannalta ongelmallinen ratkaisu. Nain ollen mydskaan nykyistd laajemmalle henkildjoukolle jarjestettavan
turvan antamista niiden tehtavaksi ei voitane pitda perustuslain 124 §:n kannalta ongelmallisena.

%8 Pakollisen ansioperusteisen turvan jérjestiminen muutoin kuin viranomaisen toimesta ei ole Suomen
sosiaaliturvajérjestelméssé ainutlaatuinen tilanne. Esimerkiksi tydeldkejérjestelmén toimeenpano tapahtuu niin ik&én
vililliseen julkishallintoon kuuluvien toimielinten toimesta.
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Jos universaali ansiosidonnainen tyoéttdmyysturva jarjestettaisiin tyottdomyyskassojen toimesta, ratkaisua
tulisi tarkastella paitsi PL 124 §:n kannalta myds muiden ratkaisuun liittyvien perusoikeuksien kannalta.
Keskeista olisi tarkastelu suhteessa perustuslain 13 §:n 2 momentissa turvattuun yhdistymisvapauteen ja
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 11 artiklassa turvattuun yhdistymisvapauteen.

Perustuslain 13 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on yhdistymisvapaus, johon siséltyy oikeus ilman lupaa
perustaa yhdistys, kuulua tai olla kuulumatta yhdistykseen ja osallistua yhdistyksen toimintaan. Samoin
saannoksella on turvattu ammatillinen yhdistymisvapaus ja vapaus jarjestaytyd muiden etujen valvomiseksi.
Saanndksen mukaan yhdistymisvapauteen siséltyy oikeus olla kuulumatta yhdistykseen, eli niin kutsuttu
negatiivinen yhdistymisvapaus.

Voimassa olevan PL 13 §:n taustalla on perustuslakiuudistusta edeltdvasti voimassa olleeseen
hallitusmuotoon® esitetty muutos, jossa hallituksen esityksessd HE 309/1993 vp ehdotettiin osin
uudistettavaksi saannosta yhdistymisvapaudesta’®. Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa
todetaan, ettd “perustuslain turvaamana yhdistymisvapaus koskee ensisijaisesti yhdistyslain (503/89)
tarkoittamia niin sanottuja aatteellisia yhdistyksia. Ehdotus ei estaisi vastaisuudessa perustamasta nykyiseen
tapaan lainsaadantoteitse julkisoikeudellisia yhdistyksia julkista tehtavaa varten. Myo6s jasenyydesta
tallaisessa yhdistyksessa voitaisiin edelleen saataa laissa (ks. esim. PeVL 121/1957 vp, PeVL 4/1963 vp,
PeVL 3/1990 vp), mutta yhdistymisvapautta turvaavan perustuslainsdannoksen voidaan talldinkin katsoa
puoltavan pidattyvaa suhtautumista pakkojasenyyteen.””"

Sittemmin perustuslakivaliokunta on arvioinut yhdistymisvapautta ja negatiivista yhdistymisvapautta
lausunnoissaan. Talla hetkelld ajankohtaisin kysymys lienee ylioppilaskuntien jasenyyttad koskeva saantely,
jossa on kyse niin kutsutusta pakollisesta jasenyydesta. Perustuslakivaliokunta ei toistaiseksi ole todennut
ylioppilaskunnan automaattisen, pakollisen jasenyyden olevan ristiriidassa perustuslain turvaaman
yhdistymisvapauden kanssa. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin katsonut, ettd pakollisen jasenyyden
kaltaisissa tilanteissa tulisi [&htOkohtaisesti etsid perustuslain sanamuotoon selvasti soveltuvia
ratkaisumalleja eli jarjestelyja, jotka eivat rakennu pakkojasenyyden varaan. Lisaksi se on asettanut
edellytykseksi, etta laissa osoitetaan maininnoin ylioppilaskunnan julkiset tehtavat, joihin pakkojasenyys liittyy
(kts. mm. PeVL 3/1997 vp, s. 3/ll, PeVL 11/2009 vp s. 6).Ylioppilaskuntien jasenyyden lisaksi
perustuslakivaliokunta on kasitellyt pakkojasenyyttda myO0s ammattikorkeakoulujen opiskelijakuntia
koskevassa lausuntokaytannossaan. Hallituksen esityksessa HE 26/2014 vp ammattikorkeakoululaiksi ja
laiksi yliopistolain 49 §:n muuttamisesta ehdotettiin muun muassa ammattikorkeakoulujen opiskelijakuntien
jasenyyden muuttamista pakolliseksi kaikille ammattikorkeakoulussa tutkintoa opiskeleville opiskelijoille.
Pakollista jasenyyttd perusteltiin erityisesti silla, ettd ammattikorkeakouluissa oli tarve mahdollistaa
opiskelijaterveydenhuolto samalla tavoin kuin yliopistoissa. Esityksen mukaan opiskelijakunnan jasenyys
mahdollistaisi opiskelijoiden terveydenhuoltomaksun kerddmisen jdsenmaksun yhteydessa.

Perustuslakivaliokunta viittasi lausunnossaan PeVL 24/2014 vp aiempiin ammattikorkeakoulujen
opiskelijakuntien  pakkojasenyyttd koskeviin lausuntoihinsa, joissa se on katsonut, etteivat
saannosehdotukset ammattikorkeakoulujen opiskelijakuntien pakkojasenyydestd olleet sopusoinnussa
perustuslaissa turvatun yhdistymisvapauden kanssa (PeVL 74/2002 vp, PeVL 39/2004 vp, samoin

% Hallituksen esitys Eduskunnalle perustuslakien perusoikeussééinndsten muuttamisesta HE 309/1993 vp

70 Hallituksen esityksessi todetaan, ettd yhdistymisvapaus on méritelty laveammin kuin voimassa olleessa
hallitusmuodon 10 §:ssd, jossa mainitaan yhdistymisvapauden ulottuvuuksista vain oikeus perustaa yhdistyksia.
Esityksen mukaan sdénnoksessé luetellut yhdistymisvapauden ulottuvuudet oli jo lainsdddantokaytdnnossé johdettu
voimassa olleesta hallitusmuodon 10 §:std, joten téltd osin kyse oli tapahtuneen kehityksen kirjaamisesta
hallitusmuodon tekstiin. Perustuslaissa turvattaisiin ehdotuksen mukaan nimenomaisesti myds negatiivinen
yhdistymisvapaus eli oikeus olla kuulumatta yhdistykseen ja erota siitd. HE 309/1993 s. 60/1

"IHE 309/1993 vp s. 60/1-11
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Saamelaisalueen koulutuskeskuksen oppilaskunnan pakkojasenyyden osalta PeVL 40/2009 vp). Valiokunta
totesi, ettd se on tarkastelussaan antanut merkitysta sille, ettei ammattikorkeakoulun opiskelijakunta
muodosta ylioppilaskuntaan rinnastettavaa perinteistda osaa ammattikorkeakoulusta, vaan saannokset
opiskelijakunnasta ja sen pakkojasenyydesta olisivat uusia.

Lausunnossaan PeVL 24/2014 vp perustuslakivaliokunta katsoi, etta hallituksen esityksessa HE 26/2014 vp
ammattikorkeakoulujen opiskelijakunnalle ehdotetut uudet tehtavat olivat sinansa opiskelijakunnalle
soveltuvia julkisia tehtavid. Se katsoi kuitenkin, ettd uusien tehtavien hoitaminen, tai opiskelijoiden
terveydenhuoltomaksun periminen, ei kuitenkaan edellyta, ettd jdsenyyden opiskelijakunnassa tulisi olla
pakollista. Ehdotettu negatiivisen yhdistymisvapauden rajoitus ei valiokunnan mielestd tayttanyt
perusoikeusrajoituksiin kohdistuvaa oikeasuhtaisuuden vaatimusta, koska sindnsa hyvaksyttavat padmaarat
voidaan saavuttaa perusoikeuteen vahemman puuttuvin  keinoin. Saannds opiskelijakunnan
pakkojasenyydesta katsottiin nain ollen perustuslaissa turvatun yhdistymisvapauden kanssa ristiriitaiseksi, ja
valiokunta edellytti, ettd saantelyd tarkistetaan niin, ettd jasenyys opiskelijakunnassa on
ammattikorkeakoulun opiskelijalle vapaaehtoista.

Perustuslakivaliokunta kasitteli ammattikorkeakoulujen opiskelijoiden terveydenhuoltoa seuraavan kerran
lausunnossaan PeVL 33/2018 vp, joka annettiin hallituksen esityksen HE 145/2018 vp laiksi
korkeakouluopiskelijoiden opiskeluterveydenhuollosta sekd eraiksi siihen liittyviksi laeiksi johdosta.
Esityksessa ehdotettiin muun muassa, etta Kela vastaisi korkeakouluopiskelijoiden opiskeluterveydenhuollon
jarjestamisestd ja YTHS palveluiden tuottamisesta. Korkeakouluopiskelijoiden opiskeluterveydenhuollon
jarjestamistapa poikkeaisi toisin sanoen muun vaeston terveydenhuollosta. Myos terveydenhuollon rahoitus
olisi erilainen, opiskelijaterveydenhuollon rahoitus koostui ehdotuksen mukaan opiskelijoiden Kelalle
suorittamista terveydenhoitomaksuista ja valtion rahoituksesta. Perustuslakivaliokunta katsoi, etta hallituksen
esityksesta HE 145/2018 vp ilmeni sellaisia erityispiirteitd, joiden perusteella korkeakouluopiskelijoiden
opiskeluterveydenhuollon palvelujen jarjestaminen ja tuottaminen muista vaestoryhmista poikkeavalla tavalla
on hyvaksyttavaa perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaantelyn kannalta. Se piti merkityksellisena myds sita,
ettd korkeakouluopiskelijat voisivat vastaisuudessakin kayttaa myds yleisia terveyspalveluja.

Samassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta lausui kuitenkin lisaksi, ettd arvioidessaan aiemmin
yliopistolain ylioppilaskunnan jasenyyttd koskevaa saantelya, se on kiinnittdanyt huomiota ehdotukseen
erityisista tehtavista, joita ylioppilaskunta hoitaa suhteessa yliopiston hallintoon sekd opintososiaalisista
etuuksista paattaviin ja opiskelijan perusterveydenhuollosta vastaaviin tahoihin nahden. Nama tehtavat olivat
perustuslakivaliokunnan mielestd muodostaneet riittdvan perusteen ylioppilaskunnan pakkojasenyydelle.
Perustusvaliokunta totesi, ettd HE 145/2018 vp:ssd korkeakouluopiskelijoiden terveydenhuollon
jarjestdmiseen ehdotetulla sadantelylld on vaikutuksia niihin ylioppilaskunnan erityisiin tehtaviin, joita se on
aiemmin pitanyt riittdvana perusteena ylioppilaskunnan pakkojasenyydelle. Valiokunta katsoi, ettd uudella
korkeakouluopiskelijoiden terveydenhuoltoa koskevalla saantelylld voi olla merkitystd arvioitaessa
pakkojasenyytta  valtiosdantdoikeudellisesti.  Perustuslakivaliokunta  lausui  mielipiteendan, etta
valtioneuvoston piirissa olisi syytd harkita selvitystydn kaynnistamistd sen arvioimiseksi, onko
ylioppilaskunnan pakkojasenyydelle enda esitettdvissd hyvaksyttavia ja oikeasuhtaisia perusteita
perustuslain 13 §:n 2 momentissa turvatun yhdistymisvapauden kannalta, seka tarvittaessa ryhtya
lainsaadantotoimiin sdantelyn muuttamiseksi. 72

Jos universaali ansiosidonnainen jarjestettaisiin pakollisella tyottdmyyskassan jasenyydella, arvioitavaksi
tulisi, onko ty6ttdmyyskassan pakolliselle jasenyydelle mahdollista osoittaa tallainen perusta. Ylioppilaskuntia

72 Tuorein ylioppilaskunnan jdsenyyttd koskeva selvitys on luovutettu opetus- ja kulttuuriministeridlle 18.12.2024:
Viertola, Juha, Ylioppilaskunnan tehtévét ja ylioppilaskunnan jasenyys, https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/acfc2eea-
9fc0-4e72-b550-d55£5696f6a7/d4ad2548-16a5-4316-9¢c1f-c9606d2¢9c60/KIRJE 20241220065409.PDF
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koskevan perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannén perusteella arvioinnissa olisi merkitysta silla, millaisia
tehtavia tyéttdmyyskassalle on lailla osoitettu.

Kuten edellda on kuvattu, tyottdomyyskassan jasenistdé muodostuu henkildjasenista ja kassan ylinta valtaa
kayttavat sen henkildjasenet kassan kokouksessa. Kassan kokous valitsee ty6ttdmyyskassan hallituksen ja
paattdaa jasenmaksun perusteesta. Se myds paattda vastuuvapauden myontamisesta hallitukselle,
tilinpaatdksen hyvaksymisesta ja yli- tai alijadman kasittelystd. Kaikki nama tehtavat ovat sellaisia yleisia
tehtavia, joilla velvoitetta liittya tyéttomyyskassan jaseneksi ei voida perustella.

Tydttdmyyskassojen tehtdvanad on lakisdateisten etuuksien jarjestdminen jasenilleen. Tyottdmyyskassa tai
sen jasenista muodostuva kassan kokous ei kuitenkaan voi paattaa etuuksista, joita tyottdmyyskassa maksaa
jasenilleen, eika se voi merkittavassa maarin vaikuttaa myodskaan tapaan, joilla toimeenpano tapahtuu. Koska
voimassa olevan lain perusteella vain tyottomyyskassat voivat jarjestaa ansioperusteista tyéttémyysturvaa,
talla voisi olla mahdollista puoltaa pakollista jasenyytta.

Tyottomyyskassan kassan kokous paattaa kuitenkin siita, jarjestaakd tyottomyyskassa jasenilleen myos
tyollistymista tukevaa toimintaa. Tehtava on tyottémyyskassoille uusi, ja silld on perustuslain 18 §:n mukainen
tydllisyyden edistamisen tavoite. Ty6ttdmyyskassan toimialan osalta kassan kokous paattaa saanndista,
joissa toimialasta maarataan. Mahdollisuus vaikuttaa tyollistymisen edistamisen tehtavaan ja toimialan kautta
mahdollisuus vaikuttaa jasenmaksulla rahoitettavan etuusmenoriskin jakautumiseen jaseniston sisalla
saattavat olla sellaisia tehtavia, joilla voisi olla mahdollista puoltaa velvollisuutta liittya ty6ttdomyyskassaan
erityisesti, kun otetaan huomioon se, etta vallitsevissa olosuhteissa ty6ttdomyyskassan jasenyys on ainoa tapa
hankkia ty6ttdmyysturvalaissa tarkoitettu ansioperusteinen ty6ttémyysturva.

Jaseneksi liittymisen velvoitetta on kuitenkin syyta tarkastella myds suhteessa siihen, onko tavoiteltu
parannus, tdssa ansioperusteinen tyottdomyysturva, mahdollista jarjestdd myds muulla tavoin niin, etta
perusoikeuden rajoitus olisi liittymispakkoa vahaisempi.

Kela pystyisi jarjestamaan ansioturvan kaikille, jos tama tehtava sille lailla saadettaisiin. Kyse olisi Kelalle
uudesta tehtavasta siltéa osin kuin kyse on ansiopaivarahan toimeenpanosta, johon sisaltyy tydssaoloehdon
tayttymisen tutkimisen lisaksi ansiopaivarahan suuruudesta paattaminen. Kelan toimeenpanema universaali
ansiosidonnainen ei edellyttaisi pakollista tai vapaaehtoista jasenyytta yhdistyksessa tai muussa toimijassa,
joten se ei olisi pakkojasenyyden kaltaisella tavalla ongelmallinen perustuslain 13 §:n kannalta.

Kelan toimeenpanemassa universaalissa ansiosidonnaisessa kyse olisi joko lakisdateisen tehtavan siirrosta
uudelle toimijalle (taysi Kelasiirto) tai ansiopaivarahan jarjestamista koskevan tehtavan jakamisesta kahden
toimijan valilld. Naillda kummallakin vaihtoehdolla olisi vaikutuksia nykyisiin ja tuleviin ty6ttémyyskassan
jaseniin. Tarkasteltavaksi tulee, liittyisikd Kelan toimeenpanemaan universaaliin ansiosidonnaiseen myds
perusoikeuksia rajoittavia vaikutuksia (eli muita rajoituksia kuin pakkojasenyys).

Ensimmaisessa vaihtoehdossa eli tdydessa Kela-siirrossa voisi tulla arvioitavaksi, miten tyottdmyyskassan
nykyisten ja tulevien jasenten nykyinen perusoikeuden kayttdminen, PL 13 §:ss& tarkoitettuun
yhdistymisvapauteen  perustuva oikeus perustaa tyottdmyyskassa, oikeus liittyd jaseneksi
tyottomyyskassassa ja oikeus yksildjasenend osallistua tyéttdmyyskassan kokouksessa tapahtuvaan
paatoksentekoon, suhteutuisi sanotun jasenyyden ja jdsenyysmahdollisuuden lakkauttamiseen lailla (taysi
Kela-siirto). Lisaksi arvioitavaksi tulisi perustuslain 15 §:ssa saadetty omaisuudensuoja, jonka on aiemmin
arvioitu koskevan ty6ttémyyskassan jasenten hallinnoiman ty6ttémyyskassan tasoitusrahaston varoja.

Jalkimmaisessa, osittaisessa Kela-mallissa, arvioitavaksi tulee tallaisen ratkaisun mahdolliset valilliset
vaikutukset yhdistymisvapauteen ja omaisuuden suojaan.

Naita vaikutuksia kuvataan tarkemmin osiossa 4.2.3.
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Muita pakollisen tyéttémyyskassajasenyyden arvioinnissa huomioitavia perustuslakivaliokunnan lausuntoja

Ylioppilaskuntia ja oppilaskuntia koskevien lausuntojen lisdksi perustuslakivaliokunta on arvioinut
pakkojasenyytta koskevia malleja muun muassa lausunnoissaan PeVL 1/1998, 18/2010, 39/2004 ja 52/2006

vp.

Lausunnoista PeVL 1/1998 vp annettiin hallituksen esityksen HE 171/1997 vp johdosta. Kyseisessa
hallituksen esityksessa ehdotettiin, ettd metsanhoitoyhdistyksen jasenyys maaraytyisi lahtdkohtaisesti niin
sanotun automaattijasenyyden perusteella. Jasenyys ei kuitenkaan ollut esityksen mukaan muodollisesti
pakollinen, vaan jasenyydestd olisi oikeus kieltdytyd. Perustuslakivaliokunta ei pitdnyt esitetyn kaltaista
automaattijasenyytta perustuslain 13 §:4a edeltaneen hallitusmuodon 10 a §:n kannalta ongelmallisena.

Tyottdmyyskassojen toimeenpanemaa universaalia ansiosidonnaista voisi olla mahdollista arvioida mallina,
jossa tydlliset olisivat tyéttdmyyskassojen jasenia automaattisesti. Tama edellyttaisi teknista ratkaisua, jonka
perusteella tydllisen ammattiala voitaisiin yhdistaa jonkin olemassa olevan ty6ttdomyyskassan toimialaan.
Tallainen jasenyys voisi olla mahdollista toteuttaa niin, ettd se ei olisi muodollisesti pakollinen, vaan
jasenyydesta olisi mahdollista kieltaytya.

Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 18/2010 vp annettiin hallituksen esityksen HE 106/2009 vp johdosta.
Kyseisessa hallituksen esityksessa ehdotettin ampuma-aseen hankkimisluvan edellytykseksi jasenyytta
yhdistyslain 4 §:n mukaisen luvan saaneessa yhdistyksessa (ampumaseura). Perustuslakivaliokunta katsoi,
ettd ehdotettu saantely ei merkitsisi yhdistyksen pakkojasenyytta eli jasenyytta yhdistyksessa suoraan lain
saannosten perusteella. Koska yhdistyksen jasenyys olisi esityksen mukaan hankkimisluvan saamisen
edellytys, yhdistykseen kuulumattomuudesta aiheutuisi kielteinen seuraus ja siten perustuslakivaliokunnan
mukaan tosiasiallinen, olennainen rajoitus yhdistymisvapaudelle.

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettéd yhdistymisvapauden rajoittamiselle (eli jasenyyden edellyttdmiselle) oli
olemassa valtiosaantdoikeudellisesti hyvaksyttavia perusteita. Se katsoi kuitenkin, ettd ampumaseuran
pakollista jasenyyttd hankkimisluvan edellytyksenda tuli arvioida myds valttamattdmyyden ja
oikeasuhtaisuuden kannalta. Perustuslakivaliokunta totesi, ettd yhdistymisvapauden perustana on
yhdistysten sisdinen itsemaaraamisoikeus ja toimintavapaus. Siten yhdistykset voivat vapaasti hyvaksya
haluamansa saannét ja valita niiden mukaan vapaasti jasenensa. Oikeus kuulua yhdistykseen ei anna
yksildlle oikeutta paasta jaseneksi mihin tahansa yhdistykseen. Ampumaseuran jasenyys hankkimisluvan
ehtona olisi kaytanndéssd merkinnyt sita, ettd yhdistyksen paatds olla ottamatta henkil6a yhdistyksen
jaseneksi muodostuisi ratkaisevaksi luvan saamisen kannalta. Perustuslakivaliokunta katsoi, etta
ampumaurheilun ja -harrastuksen aktiivisuus ja vakiintuneisuus oli mahdollista riittdvan luotettavasti osoittaa
myds muilla keinoin, ja ettd ampumaseuran jasenyytta ei ollut syyta saatéa hankkimisluvan edellytykseksi.

Tyottdmyyskassan jaseneksi padseminen eroaa jossakin maarin perustuslakivaliokunnan lausunnossaan
tarkastelemiin yhdistyslain pohjalta toimiviin ampumaseuroihin ndhden.”® Tyo6ttdmyyskassalain perusteella
tyéttdbmyyskassa ei voi evatd jasenyyttd henkiloltd, joka tayttdd tyottdmyyskassan saanndissa ja
tyottomyyskassalaissa sdadetyt jasenyyden ehdot. Naista tyottomyyskassalain saanndkset ovat ensisijaisia.
Tyottdmyyskassan mahdollisuus valikoida jasenensa on rajallinen, ja kaytanndssa jasenyyden epaaminen
perustuu siihen, ettda henkild ei tydllisty palkkatyontekijana tai yrittajana tyottdmyyskassalaissa ja

73 Hallituksen esityksessid HE 309/1993 vp todetaan, ettd yhdistymisvapauden perustana oleva yhdistysten sisdinen
itsemddrdadmisoikeus ja toimintavapaus, joiden perusteella yhdistykset voivat vapaasti hyvéksya haluamansa sddnnét ja
valita niiden mukaan vapaasti jisenensd. HE 309/1993 vp s. 60/1. Tyottomyyskassalain nojalla toimivat
tyottomyyskassat eivit ole yhdistyslaissa (503/1984) tarkoitettuja yksityisoikeudellisia yhdistyksid, vaan osa valillistd
julkista hallintoa, ja niiden mahdollisuudet vaikuttaa sddnnoilld jasenyyskelpoisuuteen lienevit rajallisemmat kuin
yksityisoikeudellisilla yhdistyksilld.
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tyottdmyysturvalaissa tarkoitetulla tavalla. Lisaksi joidenkin palkansaajakassojen kohdalla jasenyyden
epaaminen voi perustua siihen, ettd henkild ei tydskentele tyéttdmyyskassan saanndissa tarkoitetussa
ammatissa, tai etta palkansaajalla ei ole ty6ttomyyskassan saanndissa edellytettya koulutusta. Saantojen
voimaantulo edellyttaa, ettéa Finanssivalvonta vahvistaa sanotut saannot.

Lausunnossaan PeVL 52/2006 vp, jonka perustuslakivaliokunta antoi hallituksen esityksen HE 172/2006 vp
johdosta, perustuslakivaliokunta arvioi muun muassa ehdotusta tuolloisen Maanpuolustuskoulutus ry:n
toimintaa jatkamaan jarjestettavasta julkisoikeudellisesta yhdistyksesta. Hallituksen esityksessa ehdotettiin,
ettd Maanpuolustuskoulutus ry:n sijaan lailla perustettaisiin Maanpuolustuskoulutusyhdistys, joka jatkaisi
Maanpuolustuskoulutus ry:n toimintaa, ja Maanpuolustuskoulutus ry:n jasenina olleet yhdistykset voivat ilman
eri hakemusta siirtya Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen jaseniksi.

Perustuslakivaliokunta toteaa lausunnossaan, ettd saantelyssa on kysymys aiemman Kkattojarjeston
jasenyhdistysten mahdollisuudesta siirtya kevennetyssa menettelyssa jaseneksi lailla perustettavaan uuteen
julkisoikeudelliseen yhdistykseen Siirtyminen uuden kattojarjeston jaseneksi edellyttaisi kuitenkin
jasenyhdistyksen nimenomaista toimenpidetta. Kysymys ei siten ole pakko- tai automaattijasenyydesta
yhdistyksessa eikd saantely nailtd osin perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan vaikuttanut
lakiehdotuksen kasittelyjarjestykseen.

Lausunnossa on kyse yhdistysten liittymisestd yhdistykseen, eikd se nain ollen ole merkityksellinen
tyéttdmyyskassan jasenyytta koskevan arvioinnin kannalta.

4.2.2.3. Muuta vaihtoehdosta

Tyoéttdomyyskassojen toimeenpanema ja niiden jasenyyteen perustuva universaali ansiosidonnainen on
mahdollista toteuttaa ilman, ettd maksatusjarjestelmia olisi valttamatontd muuttaa. Jasenyysasiaan liittyvia
jarjestelmia olisi oletettavasti kehitettava.

Mallin henkildpiiri olisi mahdollista maarittda joko niin, ettd se koskisi vain palkansaajia (tai palkansaajia
yhdistelmavakuutus huomioiden) tai niin, ettd se koskisi kaikkia tydllisid (palkansaajat ja yrittajat,
yhdistelmavakuutuksen huomioiminen). Mallin ulottaminen yrittdjiin ei edellyttaisi yrittdjien osallistumista
rahoitukseen tyottdmyysvakuutusmaksulla tai sitd vastaavalla, ansio-osan rahoitukseen kohdistuvalla
veronluonteisella  maksulla, vaan malli olisi nykytilaa vastaavasti mahdollista toteuttaa
jasenmaksurahoituksen kautta.

Kuten luvussa 1.1 todetaan, ty6ttdomyyskassoja koskevan osion yhteydessa tarkastellaan myos vaihtoehtoa,
jossa tyottdmyysaikaisen perusturvan (eli tydmarkkinatuen tai jatkossa mahdollisen hallitusohjelmassa
tarkoitetun yleistuen) maksaminen osoitettaisiin tyottdomyyskassojen tehtavaksi. Tasta seuraisi, ettd yksi
toimeenpanija, tyottdmyyskassa, vastaisi ty6ttdmyyden perusteella maksettavan etuuden toimeenpanosta
kaikille tyottomille tydnhakijoille, riippumatta siita, miten tyétdon henkild on ollut kiinnittyneena tydmarkkinoille.

Mallin vahvuudet liittyvat erityisesti siirtymavaiheisiin eli ajankohtiin, joissa tyottdmyysetuus vaihtuu
perusturvaetuudesta ansiopaivarahaksi tai painvastoin. Naihin siirtymiin voi liittya etuuden hakemisesta
johtuvaa hallinnollista taakkaa, joka vahenisi. Lisaksi mahdolliset katkot tai viipeet etuuden maksamisessa
vahenisivat.

Siirryttdessa perusturvalta ansiopaivarahalle etuuden hakijan hallinnollisen taakan vahentyminen perustuisi
siihen, , etta tyottomyyskassa voisi seurata henkilon tydssaoloehdon kertymista jo perusturvan maksamisen
aikana. Jos ty6ttdmyyskassat maksaisivat jasenilleen myds perusturvan, ne seuraisivat ajantasaisesti
tydssdoloehdon tayttymistd, jolloin siirtymavaiheeseen liittyva selvitysten antaminen tyottdmyyskassalle
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vahenisi. Tama voisi nopeuttaa ja helpottaa siirtymia tydmarkkinatuelta ansiopaivarahalle, kun tydssaoloehto
on tayttynyt.

Pitkittyneen tyottdmyyden kohdalla syntyy tilanteita, joissa ansiopaivarahaoikeus paattyy ja etuusoikeus
jatkuu nykyisin Kelan maksamana tyémarkkinatukena. Jos tyottomyyskassa maksaisi tydmarkkinatuen Kelan
sijasta, tyottdmalle tydnhakijalle siirtymistd nykyisin syntyva hallinnollinen taakka voisi keventya.
Etuusjarjestelma voisi selkeytya tyéttoman tydnhakijan kannalta tarkasteltuna. Lisaksi tydvoimaviranomaisen
antama tyévoimapoliittinen lausunto menisi aina vain yhdelle toimeenpanijalle, jolloin niin sanotut lausuntojen
siirtdmisen tilanteet vahenisivat nykytilaan verrattuna.

Edelld on kuvattu tyéttdmyyskassojen voivan nykyisin jarjestda jasenilleen tyollistymista tukevia palveluita.
Nama palvelut eivat edellytd ansiopdivarahan saamista tai edes valttdmatta tyottomyyttd. On mahdollista,
ettd jos tyomarkkinatuen saajat asioisivat etuusasiassa tyottomyyskassan kanssa, heilla olisi nykyista
paremmat mahdollisuudet saada tietoa sanotuista palveluista tai nykyista suurempi kannustin hyddyntaa
sanottuja palveluita. Vaikutusta ei kuitenkaan olla arvioitu, ja on epavarmaa, onko tallainen arviointi
mahdollista. Tiedonsaantimahdollisuuksiin ty6ttdmyyskassat voivat vaikuttaa itse riippumatta siitd, onko
kassan jasen tydllinen vai ty6ton ja riippumatta siita, mita tyéttdmyysetuutta jasen hakee ja saa.

Jos tyo6ttomyyskassat maksaisivat jasenilleen ansiopaivarahan sijasta myos tyomarkkinatuen, syntyy myos
riskeja hallinnollisen taakan kasvulle. Osa tydmarkkinatuen saajista joutuisi nykyistd useammin asioimaan
kahden toimijan, tyéttémyyskassan ja Kelan, kanssa. Tama johtuu siitd, ettd tydmarkkinatuen saajista
merkittdva osa saa tyottdmyysetuuden liséksi Kelan maksamaa asumistukea tai toimeentulotukea. Naissa
tilanteissa tydmarkkinatuen ja asumistuen seka toimeentulotuen hajauttaminen eri toimeenpanijoille voisi
lisata tyonhakijan kokemaa hallinnollista taakkaa. Hallinnollisen taakan kasvua voitaisiin pyrkia keventamaan
tietojarjestelmia kehittamalla ja tietojen luovuttamista koskevia saannoksia tarkastelemalla. Mahdollisuuksia
hallinnollisen taakan keventamiseen on aiheellista peilata Kelan nk. yhden hakemuksen mallin” tavoitteisiin.
Kelan yhden hakemuksen mallissa asiakas voisi yhdella hakemuksella hakea useita etuuksia. Tavoitteena
on, ettd yhden hakemuksen malli tulee ensimmaiseksi kayttdodon tyéttdmyystuen asiakkaille, ja mallissa
tyottomyystuen lisaksi kartoitetaan asiakkaan oikeus asumistukeen, jos asiakas niin haluaa. Mallia on
tarkoitus laajentaa asteittain koskemaan yha useampia etuuksia.

Talla hetkelld valtio rahoittaa Kelalle tydmarkkinatuen toimeenpanosta syntyvat hallinnolliset kustannukset.
Tyottdmyyskassat puolestaan rahoittavat jasenmaksuilla merkittavan osan toimeenpanokustannuksista. Jos
tyéttomyyskassojen toimeenpanokustannusten rahoitussaannoksia ei muutettaisi, valtion tydmarkkinatuen
toimeenpanoon kohdistama rahoitusvelvoite vahenisi ja tyéttdmyyskassojen toimeenpanokustannukset
kasvaisivat muutoksen myota.

Parhaillaan on kaynnissd paaministeri Orpon hallituksen hallitusohjelmaan perustuva hanke nykyisten
perusturvaetuuksien sijaan maksettavasta yleistuesta. Ensimmaisessd vaiheessa yleistuki korvaisi
tydmarkkinatuen ja peruspaivarahan. Hankkeen tdssd vaiheessa on linjattu, ettd ty6ttdmille maksettavan
yleistuen toimeenpano keskitetddn Kelan tehtavaksi, kuten tydmarkkinatuen ja peruspaivarahan
toimeenpano nykyisin on. Universaalia ansiosidonnaista koskevan arvioinnin yhteydessa ei olekaan tassa
vaiheessa  tarkoituksenmukaista  tarkemmin  arvioida  ty6ttdmyyskassojen  toimeenpanemasta
tyéttdmyysaikaisesta perusturvasta syntyvia mahdollisia hyotyja tai haittoja.

74 https://www.kela.fi/yhden-hakemuksen-malli
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4.2.3. Kela
4.2.3.1. Yleista Kelasta

Kela on itsendinen julkisoikeudellinen laitos, josta sdadetdan laissa Kansaneldkelaitoksesta (731/2001).
Kelan hallinnon ja toiminnan valvonta kuuluu perustuslain 36 §:n 1 momentin mukaan eduskunnan
valitsemille valtuutetuille. Sen sosiaaliturvaa koskevista tehtavistd ja sosiaali- ja terveydenhuollon
tiedonhallintapalveluja koskevista tehtavista sdadetaan eri laeissa.

Tyo6ttdmyysturvalain 1 luvun 4 §:n nojalla tydmarkkinatuen ja peruspaivarahan osalta ty6ttomyysetuuksien
toimeenpanosta huolehtii Kela. Tyottdomyyskassoista poiketen Kelalle on annettu myds muita
toimeenpanotehtavia, viimeksi perustoimeentulotuen toimeenpanotehtava lainmuutoksella, joka tuli voimaan
vuoden 2017 alusta. Perusturvaetuuksien lisaksi Kela toimeenpanee myds ansioperusteisia etuuksia kuten
sairausvakuutuslain (1224/2004) ja Kansanelakelaitoksen kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista
annetun lain (566/2005) mukaisia paivarahaetuuksia. Lisaksi Kansanelakelaitoksesta annetun lain nojalla
Kelan tehtéavana on:

—_

tiedottaa etuuksista ja palvelutoiminnastaan;

)
2) harjoittaa etuusjarjestelmien ja oman toimintansa kehittamista palvelevaa tutkimusta;
3) laatia tilastoja, arvioita ja ennusteita; seka
4) tehda ehdotuksia toimialaansa koskevan lainsaadannon kehittdmisesta.

4.2.3.2. Suhde perustuslakiin

Selvityksessa Kelan toimeenpanemaan universaaliin ansiosidonnaiseen on kaksi toteuttamisvaihtoehtoa.
Ensimmainen vaihtoehto on koko ansiosidonnaisen tyéttdmyyspaivarahan toimeenpanon siirto Kelan
tehtavaksi (Kela-malli 1). Toinen vaihtoehto on malli ty6ttdmyyskassaan kuulumattomien ansiosidonnaisen
tyottomyyspaivarahan toimeenpanon osoittamista Kelan tehtavaksi (Kela-malli 2).

Kela-mallissa 1 erot ansiopaivarahan maarassa perustuisivat henkilén tulotasoon, mika vastaisi nykytilaa,
joka on muodostunut perustuslakivaliokunnan vakiintuneen lausuntokaytannon mydétavaikutuksella, eika
yhdenvertaisuutta koskevaa perusoikeutta koskevia haasteita syntyisi. Arvioitavassa Kela-mallissa 2
tyottdomyyskassat maksaisivat jasenilleen ansiopaivarahaa, joka maaraytyy nykyisten saannodsten
mukaisesti, ja Kela maksaisi kassaan kuulumattomille ansiopaivarahaa, joka olisi 5,5 prosenttia matalampi
kuin tyéttdmyyskassojen maksama etuus. Kela-mallia 2 olisi tarkasteltava suhteessa perustuslain 6 §:ssa
tarkoitettuun yhdenvertaisuutta koskevaan perusoikeuteen.

Lisdksi kummassakin vaihtoehdossa tulisi arvioitavaksi niiden suhde perustuslain 13 ja 15 §:iin.

Perustuslain 124 §:n osalta todetaan, ettd Kelalle on edelld todetusti annettu ja sille on edelleen mahdollista
antaa uusia sosiaaliturvaetuuksien toimeenpanotehtavia perustuslain 124 §:n tata rajoittamatta.

Koko ansiosidonnaisen tyéttémyyspdivdrahan toimeenpanon siirto Kelalle (Kela-malli 1)

Koko ansiosidonnaisen tyottdmyysturvan siirtiminen Kelan toimeenpantavaksi merkitsisi kaytanndssa
tyottomyyskassajarjestelman lakkauttamista. Ty6ttomyyskassat ovat edella kuvatusti jasentensa perustamia,
jolloin arvioitavaksi voisi tulla, merkitsisiko tyottomyyskassojen lakkauttaminen lailla puuttumista perustuslain
13 §:ssa tarkoitettuun oikeuteen perustaa saannoksen esitdissa tarkoitettu julkisoikeudellinen yhdistys ja
kuulua tallaiseen yhdistykseen. Jos kyse olisi yhdistymisvapauden rajoittamisesta, arvioitavaksi tulisi, olisiko
tavoiteltu tulos, universaali ansiosidonnainen, saavutettavissa myds perusoikeuksia vahaisemmalla tavalla
rajoittavilla keinoilla. Arviomuistiota kirjoitettaessa ei ole tiedossa perustuslakivaliokunnan lausuntokaytant6a
tyéttdmyyskassojen lakkauttamista vastaavasta tilanteesta.

Sosiaali- ja terveysministerio
Meritullinkatu 8, Helsinki | PL 33, 00023 Valtioneuvosto
0295 16001 | stm.fi | @STM_Uutiset



=

;)

O Sosiaali- ja Muistio 18.4.2025 38 (59)
LK terveysministerio

P~

—~;

STM073:00/2024
VN/15383/2024

Koko  ansiosidonnaisen toimeenpanon siirto Kelan  tehtavaksi merkitsisi kaytanndssa
tyéttomyyskassajarjestelman purkamista ja tyéttomyyskassojen lakkauttamista lailla. Tyottomyyskassalaissa
saadetaan, etta tyottdmyyskassalla tulee olla tasoitusrahasto, jonka varat kerrytetaan tyottomyyskassan
jasenmaksuilla ja naiden maksujen tuotoilla. Tyottdomyyskassalain mukaan tyottdmyyskassa voi purkautua
vapaaehtoisesti tilanteessa, jossa tasoitusrahastossa voi edelleen olla varjoja. Naissa tilanteissa
palkansaajakassan varat siirtyvat Tyollisyysrahastoon.”® Vapaaehtoinen purkautuminen edellyttaa
tyottdmyyskassan jasenten kassan kokouksessa tekemdad paatdstd. Lakkautustilanteessa kyse ei olisi
tyottdmyyskassan jasenten paatdkseen perustuvasta vapaaehtoisesta purkautumisesta, mutta
tasoitusrahastossa voisi kuitenkin olla varoja. Tilanteeseen ei kuitenkaan ole olemassa sdanndksia siita, mita
tasoitusrahastossa oleville varoille tulisi tehda.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 33/2020 vp arvioinut tasoitusrahaston varojen luonnetta. Se
totesi, etta tasoitusrahaston varojen luovuttamista koskeva saantely on merkityksellistd omaisuuden suojaa
koskevan perustuslain 15 §:n kannalta, ja ettd tasoitusrahaston varoja koskeva saantely on merkityksellista
tyéttdmyyskassan jasenten kannalta.

Jos universaalin ansiosidonnaisen toimeenpano osoitettaisiin kokonaisuudessaan Kelan tehtavaksi, kyse
olisi tyottdmyyskassojen lakkauttamisesta, ja tasoitusrahaston varoista tullisi myos saataa. Ratkaisu voisi olla
merkityksellinen tyottdmyyskassan jasenten omaisuuden suojaa koskevan perusoikeuden kannalta.
Arviomuistiota kirjoitettaessa ei ole tiedossa perustuslakivaliokunnan lausuntokdytantdd vastaavasta
tilanteesta.

Tyéttémyyskassaan kuulumattomien ansiosidonnaisen tyottémyyspéaivarahan toimeenpano Kelan tehtavéaksi
(Kela-malli 2)

Mallissa Kelan maksama, tyéttdmyyskassaan kuuluvien ansiopaivarahaa matalampi ansiopaivaraha korvaisi
nykyisen peruspaivarahan, minka lisaksi tyottomyysetuus voitaisiin edelleen jarjestdd Kelan maksamana
tydmarkkinatukena (tai yleistukena) tai tyottdomyyskassan maksamana ansiopaivarahana. Ansiopaivarahaa
tarkasteltaessa malli tarkoittaisi sita, etta tyottomyyskassan jasenet ja muut ansiopaivarahan saajat saisivat
laskukaavaan perustuen, eivat yksinomaan perusteena olevien tulojen vuoksi, keskendan eri suuruista
ansiopaivarahaa. Eroa voi olla syyta tarkastella perustuslain 6 §:ssa tarkoitetun yhdenvertaisuuden kannalta,
eli arvioida, toteuttaako ratkaisu tavoitetta "samassa tilanteessa samalla tavalla”.

Mallissa henkildiden valinen ero ansiopaivarahan maarassa perustuisi nimenomaan siihen, kuuluuko henkil®
tyéttdmyyskassaan ja tyottdmyyskassan jasenyyteen liittyvédan ansiopdivarahan omarahoitusosuuteen el
jasenmaksuun perustuvaan rahoitusosuuteen.

Edelld on kuvattu yhdistymisvapauden kannalta perustuslakivaliokunnan lausuntoa PeVL 33/2018 vp, jossa
valiokunta arvioi hallituksen esitystd, jonka mukaan Kela vastaisi korkeakouluopiskelijoiden
opiskeluterveydenhuollon jarjestamisesta ja jaliempana myds YTHS palveluiden tuottamisesta. Esitetty malli
sisalsi kaikille korkeakouluopiskelijoille uuden maksun, terveydenhuoltomaksun, olosuhteissa, joissa
terveyspalveluilla oli jo jarjestaja. Perustuslakivaliokunta arvioi esitystd yhdenvertaisuuden kannalta. Sen
mielesta hallituksen esityksesta ilmeni sellaisia erityispiirteita, joiden perusteella korkeakouluopiskelijoiden
opiskeluterveydenhuollon palvelujen jarjestdminen ja tuottaminen muista vaestéryhmista poikkeavalla tavalla
on hyvaksyttavaa perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaantelyn kannalta. Se piti merkityksellisend my0os sita,
ettd korkeakouluopiskelijat voisivat vastaisuudessakin kayttda myos yleisia terveyspalveluja.

75 Kts. https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_33+2020.pdf
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Malli, jossa Kela maksaisi ansiopdivarahan niille tyottomille tydnhakijoille, jotka eivat kuulu
tyéttdmyyskassaan, tuottaisi kassaan kuulumattomille alemman ansiopdivarahan samalla kun
kohderyhmaan kuuluvilla olisi edelleen mahdollisuus myds liittya tyéttdmyyskassaan. Jos alempi
ansiopaivaraha, eli omarahoitusosuuden puuttuminen, rinnastettaisiin opiskeluterveydenhuollon maksuun ja
mahdollisuus liittya tyottomyyskassaan rinnastettaisiin mahdollisuuteen kayttaa yleisia terveyspalveluja,
saattaisi olla mahdollista, ettd ratkaisu olisi yndensuuntainen perustuslakivaliokunnan lausunnossaan PeVL
33/2018 vp esittdman jarjestelyn mahdollistavan kannan kanssa. Talldin vaihtoehto ei olisi ongelmallinen
yhdenvertaisuutta koskevan perusoikeuden kannalta.

Mallissa kassan maksamaa ansiopaivarahaa matalampi ansiopaivaraha korvaisi nykyisen peruspaivarahan.
Koska mallissa nykymuotoisen ansiopdivarahan saaminen olisi edelleen mahdollista liittymalla
tyéttdmyyskassaan, Kela-malli 2 ei valttdmatta tarkoita, ettd nykyiset perusturvan ja ansioturvan valiset
siirtymat tyottomyysetuuksien toimeenpanossa vahenisivat tai tydllistaisivat nykyista vahemman. Malli ei siis
valttamatta  yksinkertaistaisi  tyottdomyysetuusjarjestelmaa. Verrattuna Kela-malli  1:een, jossa
tyéttdmyyskassat lakkautettaisiin lailla, tallainen siirto saattaisi kuitenkin olla perusoikeusmyonteisempi
vaihtoehto. Nain olisi, jos tydéttdmyyskassojen lakkauttamisen katsottaisiin merkitsevan puuttumista
perustuslain 13 §:ssa tarkoitettuun yhdistymisvapauteen.

Suhteessa seka nykytilaan etta ty6ttdmyyskassojen toimeenpanemaan universaalin ansiosidonnaisen
vaihtoehtoon mallilla voisi olla vaikutuksia ty6ttdémyyskassojen jasenmaaraan ainakin pidemmalla aikavalilla.
Jos vaihtoehto johtaisi ty6ttdmyyskassojen jasenmaaran alentumiseen, tdma voisi vaikeuttaa
tyéttdmyyskassojen toimintaa, mika puolestaan voisi johtaa siihen, ettd osa tyéttdmyyskassoista lopettaisi
toimintansa vapaaehtoisesti purkautumalla. Talla voisi olla vaikutusta tydllisten tosiasiallisiin
valintamahdollisuuksiin tyéttdmyyskassan jasenyyttd harkittaessa. Jos tydéttdmyyskassajarjestelman
katsotaan kuuluvan perustuslain 13 §:n suojaamiin oikeuksiin, vaihtoehto voisi pidemmalla aikavalilla johtaa
siihen, etta tosiasiallinen yhdistymisvapaus ei enda toteutuisi, mika voisi olla haaste perustuslain 13 §:n
kannalta.

Muutoksella ei olisi valitontd vaikutusta tyottdmyyskassojen tasoitusrahastoihin, joten mahdollinen
omaisuuden suojan kysymys ei tule valittdmasti arvioitavaksi. Vaihtoehto voi kuitenkin pidemmalla aikavalilla
heikentda tyottdmyyskassojen jasenyysastetta, jolloin Kela-malli 1:n yhteydessa esiin nostetut
tasoitusrahastoa ja perustuslain 15 §:ssa tarkoitettua omaisuudensuojaa seka varojen uudelleen
kohdentamista koskevat kysymykset nousisivat ajankohtaisiksi.

4.2.3.3. Muuta Kela-vaihtoehdoista

Molemmissa Kela-malleissa tydttdman tyonhakijan hallinnollinen taakka voisi keventya, koska Kela
toimeenpanisi kaiken ty6ttdmyysaikaisen lakisdateisen toimeentuloturvan (Kela-malli 1) tai vaihtoehtoisesti
ainakin osalle henkildistd kaiken tyottdmyysaikaisen lakisdateisen toimeentuloturvan (Kela-malli 2).
Hallinnollisen taakan keventyminen kohdistuisi etuudenhakijoihin, joiden kohdalla siirtyma perusturvan ja
ansioturvan valilla voisi oletettavasti olla nykytilaan verrattuna sujuvampaa ja mahdolliset viipeet
tydssaoloehdon tayttymisen tutkimisessa voisivat vahentya. Kelan toimeenpanema ansiopaivaraha
edellyttaisi kummassakin Kela-vaihtoehdossa maksatusjarjestelman kehittamista. Tasta valtiolle syntyvia
kustannuksia ei olla arvioitu.

Yrittajan ansiopaivarahaa ei rahoiteta veronluonteisilla vakuutusmaksuilla, vaan sen ansio-osa rahoitetaan
kokonaisuudessaan tyoéttdémyyskassan jdsenmaksulla. Tdman vuoksi Kelan toimeenpanema universaali
ansiosidonnainen ei ilman rahoitusta koskevia muutoksia voisi koskea muita tilanteita kuin palkansaajan
tydssdoloehtoon perustuvaa ansiopdivarahaa. Kelan toimeenpanema universaali ansiosidonnainen ei voisi
koskea mydskaan yhdistelmavakuutukseen perustuvaa ansiopaivarahaa, vaikka yhdistelmavakuutuksesta
saadettaisiin, silla tallaisesta ansiopaivarahasta osa perustuisi yritystoiminnan tuloon. Nama rajaukset
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koskevat seka kaiken ansiopaivarahan toimeenpanon siirtoa Kelaan (Kela-malli 1) etta Kelan maksamaa
normaalia ansiopaivarahaa alempaa ansiopaivarahaa (Kela-malli 2).

Tyottomyyskassojen lakkauttamista koskevassa vaihtoehdossa tulisi arvioitavaksi myds Tydllisyysrahaston
rooli ansiopaivarahan rahoituksen jarjestamisessa. Rahaston osalta tulee kuitenkin myos huomioitavaksi,
ettd Tydllisyysrahasto jakaa tyottdmyysetuuksien rahoituksesta annetun lain nojalla osan
tyéttdmyysvakuutusmaksun tuotosta kaytettavaksi elakejarjestelman ja palkkatukijarjestelman rahoitukseen.
Lisaksi Tyodllisyysrahastolla on nykyisin useita muita tehtdviad kuten 55 vuotta tayttdneiden muutosturvaa
koskevia tehtavia, tydsopimuslain mukainen tyéttémyyspaivarahan ja tydsopimuksen paattdmiskorvauksen
yhteensovitus, koulutuskorvauksen rahoittaminen ja toimeenpano ja se vastaa asteittain poistumassa olevien
tyottdmyysturvan lisdpaivien rahoitukseen kohdistettavan tydnantajan omavastuumaksun perimisesta. Jos
Kela-mallia 1 edistettaisiin, tulisi arvioida, jaisivatkd nama tehtavat edelleen Tydllisyysrahastolle, vai olisiko
sen tehtavat mahdollista osoittaa muille toimijoille, esimerkiksi tydttdmyysvakuutusmaksujen perimisen osalta
verottajalle.

Malli, jossa tyottomyyskassat jatkaisivat toimintaansa, ja Kela maksaisi kassaan kuulumattomille nykyista
matalampaa ansiopaivarahaa (Kela-malli 2), Tydllisyysrahaston rooli voisi sailya entiselldan. Se ftilittaisi
Kelalle tyottdmyysvakuutusmaksujen tuotosta sen osuuden, joka tarvittaisin  Kelan maksaman
ansiopaivarahan rahoitukseen.

Tassa muistiossa Kelan maksamaa alempaa ansiopaivarahaa on arvioitu mallina, jossa ansiopdivaraha olisi
5,5 prosenttia matalampi kuin tyéttdémyyskassojen maksama etuus. Jos mallia edistettaisiin, tulisi kuitenkin
arvioida, pitaisikd etuuden maarassa ottaa huomioon myds se, ettéd tyottdmyyskassat rahoittavat
jasenmaksutuotoilla merkittdvan osan ansiopaivarahan toimeenpanosta. Olisi syyta arvioida, tulisiko Kelan
maksaman ansiopaivarahan erota tyottdmyyskassojen maksamasta etuudesta enemman kuin mainitulla 5,5
prosentilla, silla Kelan toimeenpanokulut rahoittaa valtio.

4.2.4. Muut ratkaisuvaihtoehdot
4.2.4.1. Tybllisyysrahasto

Muita mahdollisia universaalin ansiosidonnaisen toimeenpanijoita on Tydllisyysrahasto. Tydllisyysrahasto on
lailla perustettu, julkista tehtavaa hoitava toimija, joka on perustettu tyéttomyysvakuutusmaksujen perintaa ja
tyéttomyysvakuutusmaksuilla rahoitettavien etuuksien rahoituksen jarjestamista varten. Kuten edellda on
kuvattu, tyottémyysvakuutusmaksuja pidetaan vakiintuneesti valtiosaantéoikeudellisessa mielessa veroina.
Tydllisyysrahasto on toisin sanoen olemassa veronluonteisten maksujen keraamista ja naiden maksujen
kayttotarkoituksiinsa tilittdmista varten. Ansiopdivarahan rahoitus on keskeinen tallainen varojen tilittdmisen
kohde. Lisaksi Tydllisyysrahastolla on nykyisin useita muita tehtdvid kuten 55 vuotta tayttdneiden
muutosturvaa koskevia tehtavid, tydsopimuslain mukainen tyéttdmyyspaivarahan ja tydsopimuksen
paattdmiskorvauksen yhteensovitus, koulutuskorvauksen rahoittaminen ja toimeenpano ja se vastaa
asteittain poistumassa olevien ty6ttdmyysturvan lisdpaivien rahoitukseen kohdistettavan tydnantajan
omavastuumaksun perimisesta.

My®os tassa vaihtoehdossa on kaksi toteuttamisvaihtoehtoa: 1) koko ansiosidonnaisen tyottdmyyspaivarahan
toimeenpanon siirto  Tydllisyysrahaston tehtdvaksi ja 2) tyottdmyyskassaan kuulumattomien
ansiosidonnaisen ty6ttémyyspaivarahan toimeenpanon osoittaminen Tyoéllisyysrahaston tehtavaksi.

Lisaksi olisi mahdollista arvioida, voitaisiinko Tydllisyysrahastolle osoittaa tehtava tyottdmyyskassojen
toimeenpanemassa universaalissa ansioturvassa (ty6ttdmyyskassan jasenyystiedon/sen puuttumisen ja
tyéllistymisen alan yhdistdminen).
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Perusoikeusnakokulmasta vaihtoehtoa koskisivat samat perustuslain 6, 13 ja 15 §:i@ koskevat kysymykset
kuin Kelan toimeenpanemaa ansiosidonnaista koskisi.

Koska universaalin ansiosidonnaisen toimeenpanoon on jo kuitenkin olemassa kaksi vaihtoehtoista toimijaa,
Kela ja tyottomyyskassat, Tyodllisyysrahastovaihtoehdon mahdollisia hyotyja tai riskeja ei olla tarkemmin
arvioitu. Todettavista hyddyistd merkittavin lienee se, ettd ratkaisu vahentaisi etuuksien rahoittamiseen
tarkoitettujen varojen siirtoja toimijoiden valilla.

4.2.4.2. Ruotsin malli nykyisten ty6ttomyyskassojen toteuttamana

Virkavalmistelun aikana on tarkasteltu myds mallia, jossa ty6ttdmyyskassat toimeenpanisivat universaalin
ansiosidonnaisen paitsi jasenilleen myds henkildille, jotka eivat ole tytttdmyyskassan jasenia. Tarkastelun
taustalla on Ruotsissa valitut ratkaisut.

Vaihtoehdossa tyottdmaksi tyonhakijaksi ilmoittautunut ohjattaisin  hakemaan ansiopaivaraha
valitsemastaan tyottdmyyskassasta, jossa hanen ei tarvitsisi olla jasenena eikd jaseneksi liittymista
edellytettaisi.

Koska kassaan kuulumaton henkilé ei ole osallistunut jdsenmaksullaan ansiopaivarahan rahoitukseen,
paivaraha olisi 5,5 prosenttia matalampi kassan jasenten ansiopaivarahaan nahden. Taso vastaisi Kelan
toimeenpaneman ansiopaivarahan vaihtoehtoa Kela-malli 2.

Taman lisaksi tyottomyyskassa perisi maksettavasta ansiopaivarahasta hallintokulun, joka vastaisi kassaan
kuulumattomien etuuksien toimeenpanosta syntyvaa kustannusta. Hallintokulujen periminen perustuisi
siihen, etta tallainen ei-jasen ei ole maksanut eikd edelleenkdan maksaisi tyottdomyyskassan jasenmaksua
toimeenpanokustannusten rahoittamiseen.

Malli edellyttaisi jatkoarviointia sen osalta, miten jaseneksi liittyminen vaikuttaisi hallintokuluvastuuseen.
Ratkaisu voisi olla esimerkiksi se, etta henkildon pitaisi tayttaa tydssaoloehto kokonaisuudessaan uudelleen
jasenyysaikana, jotta henkil6a voitaisiin paivarahaa maksettaessa pitaa tyéttdmyyskassan jasenena.

Vaihtoehdossa Finanssivalvonta vahvistaisi ansiopaivarahasta perittdvan kassakohtaisen hallintokulun
tyéttdmyyskassan esityksestd samalla kun se vahvistaa ty6ttdmyyskassan vuotuisen jdsenmaksun.

Malli mahdollistaisi sen, ettda myos tyottomyyskassaan kuulumattomat voisivat paasta tyéttomyyskassan
jarjestamien tyodllistymistd tukevien toimien piiriin. Tama edellyttaisi myds osallistumisen huomioimista
hallintokulumaksussa.

Kuten edella on todettu, perustuslain 124 §:n kannalta ei ole valtiosaantdoikeudellista estetta sille, etta
universaalin ansiosidonnaisen toimeenpanon kaltainen julkinen tehtava osoitettaisiin ty6ttomyyskassoille.
Tyottdmyyskassojen ei-jasenilleen toimeenpaneman universaalin ansiosidonnaisen mallin ei mydskaan
oleteta olevan ongelmallinen perustuslain 13 tai 15 §:n kannalta. Huomioon tulee kuitenkin ottaa mahdolliset
valilliset vaikutukset perustuslain 13 §:n kannalta, jos matalan tyéttdémyysriskin tydlliset katsoisivat, etta ei-
jasenten turva on heille riittava.

Yhdenvertaista kohtelua koskevan perustuslain 6 §:n ndkdkulmasta tarkasteltuna kassan jasenyys ja siihen
liittyva jasenmaksuvelvollisuus lienevat hyvaksyttava peruste sille, ettéa kassaan kuulumattomien etuus olisi
ensinnakin lahtdkohtaisesti jasenten niin sanottua omarahoitusosuutta eli 5,5 %:n rahoitusosuutta pienempi
(vrt. Kela-malli 2), ja lisaksi se lienee hyvaksyttdva peruste hallintokulukustannuksen perimiselle
maksettavasta etuudesta.

Mallissa universaalin ansiosidonnaisen toimeenpanokustannuksiin ei ohjautuisi valtion tai Tyollisyysrahaston
rahoitusosuuksia enemmalti kuin ansiopdivarahan toimeenpanoon muutoinkaan. Tyoéttémyyskassat
rahoittavat valtaosan hallintokulusta jdsenmaksutuotolla, ja vastaavasti hallintokulumaksulla tulisi rahoittaa
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se osuus toimeenpanosta, joka syntyisi kassaan kuulumattomien etuuksien maksamisesta. Malli voisi tukea
tyéttdmyyskassoja niiden etuuksien tehokasta toimeenpanoa koskevissa tavoitteissa, ja hallintokulujen
mahdolliset erot loisivat tyottdmyyskassojen valille luontevan kannustimen kehittda toimintaansa. Mallissa
tulisi ratkaista, vahennettaisiinkd maksu verotettavasta tulosta.

4.3. Vaikutukset
4.3.1. Taloudelliset vaikutukset

4.3.1.1. Yleista

Universaalin ansioturvan vaikutuksia on tdssa muistiossa arvioitu SISU-mikrosimulointimallilla. Arviointi on
tehty vuoden 2022 aineistolla ja siina on pyritty huomioimaan lukuisat muutokset tyéttdmyysturvaan ja
muuhun sosiaaliturvaan. Tydssaoloehdon pidennysta 6 kuukaudesta 12 kuukauteen tai tydssaoloehdon
euroistamista ei kuitenkaan ole ollut mahdollista siséllyttdd SISU-mallilla tehtyihin arvioihin
aineistorajoitteiden vuoksi. Tydssaoloehdon pidennyksen on arvioitu vahentavan ansiopaivarahan
saajamaaraa 17 prosentilla’®. Taman perusteella ndissa arvioissa on tyéssadoloehdon muutosten oletettu
pienentavan peruspaivarahan korvattujen paivien maaraa 17 prosentilla ja SISU-mallin tuloksia on skaalattu
taman verran alaspain.

Tulosten mekaaninen skaalaaminen voi aiheuttaa laskelmiin harhaa, mikali tyéssaoloehdon muutosten takia
peruspaivarahan saajien maara vahenee erityisesti esimerkiksi niiden osalta, joiden vakuutuspalkat
ansiosidonnaisessa etuudessa olisivat keskimaaraista pienempia. Tallaisia henkil6ita ovat todennakdisesti
esimerkiksi nuoret, joilla tyohistoria on usein keskimaaraistd lyhyempi ja myds palkkataso keskimaarin
matalampi. Talléin arvioitu korvattujen paivien maaran muutos ei jakautuisi satunnaisesti peruspaivarahaa
saaneille ja tulosten skaalaaminen edella kuvatulla tavalla aliarvioisi universaalin ansioturvan kustannuksia.
Toisaalta hallituksen esityksessa HE 73/2023 arvioidaan, ettéd tydssaoloehdon pidennys voisi vahentaa
peruspaivarahan saajamaaria ansiopaivarahaa enemman, jolloin valittu 17 prosentin taso olisi universaalin
ansioturvan vaikutusten kannalta yliarvioiva.

SISU-mallilla tehdyt laskelmat ovat staattisia eli niissa ei ole huomioitu kayttaytymisvaikutuksia. Tahan
mennessa toteutetuilla tyéttdmyysturvan ja muiden etuuksien muutoksilla arvioidaan kuitenkin olevan
huomattavia vaikutuksia esimerkiksi tydllisyyteen. Lisédksi myds universaalilla ansioturvalla saattaisi olla
vaikutuksia esimerkiksi nykylainsdadannolla peruspaivarahaa saavien tyottdomyyden kestoon. Vaikutukset
voivat olla keskendan ristikkaisia.

SISU-mallissa ei ole valmiina tietoa peruspaivarahan saajien ty6ttémyysjaksoa edeltavasta palkkatasosta,
minka vuoksi henkildille ei voida arvioida ansiopaivarahan suuruutta suoraan. Taman muistion laskelmissa
peruspaivarahaa saaville henkildille ennustetaan palkkataso lineaarisen regressiomallin’” avulla. Mallissa on
selittdvind muuttujina maakunta, koulutusaste, koulutusala, siviilisdaty, onko asuntolainaa, ikadvuodet,
ikdvuosien nelid, pienten lasten lukumaara, tyottdmyyskuukausien lukumaara vuonna 2022 seka kotitalouden
muiden henkildiden tulojen kokonaismaaran logaritmi. Regressiomallin tuottamista palkkaennusteista on
tehty vielda palkansaajan tyOeldke- ja tydttdmyysvakuutusmaksuja seké@ sairausvakuutuksen
paivarahamaksuja vastaava prosenttivahennys (vuodelle 2025 3,54 %) perustepalkkojen muodostamiseksi.

" HE 73/2023

77 Vastaava menetelma ollut kiytossd myos esimerkiksi Kotamien selvityksessd 2018: Mauri Kotamiki, Kohti
vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen tydttomyysturvan kehittamismahdollisuuksista. Sosiaali- ja
terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018. http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1
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Kuviossa 3 on esitetty ansiopaivarahan saajien perustepalkkojen jakauma ja peruspaivarahan saaijille
simuloitujen perustepalkkojen jakauma. Kyseisia perustepalkkoja kaytetdan simuloinnissa henkildiden
ansiopaivarahan maarittamiseen. SISU-mallin  rekisteriaineiston keskimaarainen ansiopaivarahan
perustepalkka on 2 762 euroa (mediaani 2 503 euroa) ja peruspaivarahan saajille ennustettu keskimaarainen
peruspalkka hieman pienempi, 2 477 euroa (mediaani 2 377 euroa). Herkkyysanalyysin perusteella vaikuttaa
todennakdiselta, ettd palkkaregressiomalli yliarvioi hieman peruspaivarahan saajille muodostettuja
perustepalkkoja.
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Ansiopaivarahan saaja vakuutuspalkka m Peruspaivarahan saaja ennustettu vakuutuspalkka

Kuvio 3 Ansiopéivdrahan saajien laskennallisten vakuutuspalkkojen ja peruspdivdrahan saajien ennustettujen
vakuutuspalkkojen jakauma.

Ansiopaivarahan porrastusta varten peruspaivarahan saajille tarvitaan tieto aineistovuotta edeltdvan vuoden
lopun enimmaisaikalaskurin kertymasta. Nama tiedot on arvottu aineistoon Kelasta saatujen
peruspaivarahan saajien enimmaisaikajakaumatietojen perusteella.

Laskelmat on tehty vuoden 2022 aineistolla vuoden 2022 hintatasossa, mutta tulokset on korotettu
kuluttajanhintaindeksilla vuoden 2025 tasoon.

Seuraavissa kappaleissa on esitetty tarkasteltavien mallien vaikutuksia p&aasiallisia vaikutuksia
etuuskuluihin, rahoitukseen ja jarjestelman hallintokuluihin. Tarkasteltavat mallit ovat:

1) Pakollinen kassajasenyys
2) Kela ansiosidonnaisen toimeenpanijana (Kela-malli 1)

3) Kela-ansiopaivaraha (Kela-malli 2, eli peruspaivarahan saajille 5,5 prosenttia matalampi
ansiopaivaraha)

Vaikutukset on arvioitu vuoden 2022 rekisteriaineiston pohjalta. Tulokset esitetaan kuitenkin myds paremman
ja heikomman tyéttémyystilanteen oloissa. Nama arviot on tuotettu yksinkertaisesti skaalaamalla vuoden
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2022 aineistolla tuotettuja etuuskuluarvioita peruspaivarahapaivien maaran muutoksella lahivuosien
toteutuneen peruspaivarahan kehityksen perusteella’.

4.3.1.2. Vaikutukset kotitalouksien asemaan

Kaikki kolme ensisijaisesti tarkasteltua universaalin ansiosidonnaisen toteutustapaa parantaisivat
ensisijaisen etuuden tuottamaa toimeentuloa niiden etuudensaajien kohdalla, joiden ansiopaivaraha
maarittyisi peruspaivarahaa korkeammaksi. Malleilla on kuitenkin eraitd eroja sen suhteen, miten paljon
peruspaivarahaa korkeampaa ansiopaivarahaa universaalin ansiosidonnaisen saaja saisi. Alla on esitetty
arvioita toteutusmallien vaikutuksista maksettuihin tyéttdmyyspaivarahoihin.

Pakollinen kassajasenyys tai Kela ansiopéivdrahan toimeenpanijana (Kela-malli 1)

Taulukossa 3 on esitetty pakollisen kassajasenyyden mallin simuloituja vaikutuksia keskimaaraisiin
maksettuihin perus- ja ansiopaivarahoihin. Jos ei huomioida poistuvia kassojen jasenmaksuja ja
tyéttdmyysvakuutusmaksujen kasvua, niin kotitalousvaikutukset ovat samansuuruiset myés mallissa, jossa
ansiopaivarahan toimeenpanija olisi Kela.

Arvioita keskimaaraisistd maksetuista paivarahoista ei pida tulkita ennusteiksi keskimaaraisesta
ansiopaivarahasta universaalissa mallissa. SISU-mallilla tehdyissa arvioissa ei ole pystytty huomioimaan
kaikkia nykyisin paivarahojen tasoon vaikuttavia tekijoitd (esimerkiksi joitakin ty6ttdmyysturvaan tehtyja
muutoksia).

Taulukon 3 sarake “ansiopaivaraha” esittdd nykyisin ansiopadivarahaa saavien henkildiden simuloituja
keskimaaraisia paivarahoja. Kyseisiin paivarahoihin ei kohdistu muutoksia simuloinnissa, mutta ne on esitetty
taulukossa, jotta muutoksen kohteena olevien henkildéiden paivarahoja voidaan verrata nykyisin
ansiopaivarahaa saavien henkildiden paivarahoihin. Taulukon sarake “peruspaivaraha” kuvaa muutoksen
kohteena olevia henkil6ita eli henkildita, jotka ennen uudistusta saavat peruspaivarahaa ja uudistuksen
jalkeen saisivat ansiopaivarahaa joko tyottdmyyskassan tai Kelan (Kela-malli 1) maksamana. Naiden
henkildiden maksettu tyottdomyyspaivaraha lahes kaksinkertaistuisi uudistuksen myo6ta. Kyseisten
henkildiden keskimaaraiset maksetut tyottdmyyspaivarahat olisivat kuitenkin uudistuksen jalkeenkin
keskimaarin matalampia kuin nykylainsdddanndlla ansiopaivarahaa saavilla henkil6illa pdaosin henkildiden
matalamman vakuutuspalkan vuoksi. Pakollisen kassajasenyyden mallissa keskimaarainen maksettu
paivaraha nousisi muutoksen kohteena olevilla henkiléilla noin 30:sta eurosta noin 58:aan euroon.

Taulukko 33. Keskimé&aréiset maksetut tydttémyyspéivérahat pakollisen kassajasenyyden mallissa, euroa/péiva vuoden
2025 rahassa

Peruspdivdraha, |Ansiopdivaraha,
€/pv €/pv

Ennen uudistusta 30 61

Uudistuksen jalkeen 58 61

Kuviossa 4 on esitetty muutoksen vaikutuksia nykyisin peruspaivarahaa saavien henkildiden
tyéttdmyyspaivarahoihin.  Noin  kolmanneksella nykyisistda  peruspaivdrahan saajista maksetut
tyottomyyspaivarahat yli kaksinkertaistuisivat. Noin 35 prosentilla tyottomyyspaivarahat kasvaisivat 50—100

78 Peruspiivirahaa maksettiin vuonna 2022 noin 7,7 milj. pdiviltd. Viimeisen kymmenen vuoden ajalta pienin
vuotuinen korvattujen pdivien maird on vuodelta 2019, noin 7,0 milj. péivéa, eli noin 10 % vihemmin kuin 2022.
Vastaavasti eniten peruspdiviarahaa maksettiin 2015 (jos koronavuodet 2020 ja 2021 jdtetddn tarkastelun ulkopuolelle),
noin 10,2 milj. pdivéa, eli noin 32 % enemmaén kuin 2022. Matalan ja korkean tydttdmyyden skenaarioiden etuuskulut
on skaalattu nailld prosenteilla.
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prosenttia ja noin 31 prosentilla 1-50 prosenttia. Simuloinnin perusteella henkil6ita, joiden paivarahat eivat
muuttuisi lainkaan olisi hyvin vahan. Tama on todennakdisesti pieni aliarvio, silla pienia perustepalkkoja olisi
todennakdisesti hieman palkkaregressiomallilla ennustettua maaraa enemman’®. Eron arvioidaan olevan
kuitenkin korkeintaan joitain prosenttiyksikkoja.

Kuvio 4 kuvaa ainoastaan muutoksen vaikutuksia henkildiden tydttdmyyspaivarahoihin. Todellisuudessa
henkildiden kaytettavissa olevat tulot eivat kasvaisi samassa suhteessa. Esimerkiksi tyottdmyyspaivarahan
kanssa yhtaaikaisesti asumistukea tai toimeentulotukea saavalla henkildlla kasvava tyottdmyyspaivaraha
vahentaisi maksettavaa asumis- tai toimeentulotukea. Lisdksi kuten peruspaivarahakin, ansiopaivaraha on
verotettava etuus. Paivarahan kasvaessa myds paivarahasta maksettava vero kasvaisi.

Muutokset maksetuissa tyottdmyyspaivarahoissa
(nykyiset peruspaivarahan saajat)

1% Ei muutosta
(muutos
korkeintaan 1 %)

= Kasvaa 1-50 %

Kasvaa 50-100 %

35%

= Kasvaa yli 100 %

Kuvio 4. Muutoksen vaikutus nykyisin peruspéivdrahaa saavien henkilbiden tydttémyyspéivérahoihin pakollisen
kassajédsenyyden mallissa (tai Kela ansiopédivdrahan toimeenpanijana).

Kela-malli 2

Alla taulukossa 4 ja kuviossa 5 ovat vastaavat asiat kuin taulukossa 3 ja kuviossa 4, mutta Kela-mallin 2
mukaisten muutosten osalta. Taulukon otsikko Peruspéivaraha tarkoittaa uudistuksen jalkeen Kelan
maksamaa matalampaa, mallin 2 mukaista ansiopaivarahaa. Tarkasteltaessa Kela-mallia 2 vaikutuksia
keskimaaraisiin maksettuihin paivarahoihin, nousisi keskimaarainen maksettu paivaraha
toteutusvaihtoehdon mukaisen muutoksen kohteena olevilla henkil6illd noin 30:std eurosta noin 54:3an
euroon.

Taulukko 44. Keskimaéraiset maksetut paivdrahat Kela-mallissa 2, euroa/péivéa vuoden 2025 rahassa

Peruspdivdraha, |Ansiopdivaraha,
€/pv €/pv

Ennen uudistusta 30 61

Uudistuksen jalkeen 54 61

Kuviossa 5 on esitetty Kela-mallin 2 mukaisen muutoksen vaikutuksia nykyisin peruspaivarahaa saavien
henkildiden tyottomyyspaivarahoihin. Verrattuna edella kuvattuihin kahteen toteutusvaihtoehtoon (pakollinen
kassajasenyys tai Kela ansiopaivarahan toimeenpanijana) henkildiden, joiden tyottomyyspaivarahat
kasvaisivat yli 100 prosentilla tai 50-100 prosentilla, osuus on hieman pienempi.

7 Palkkaregressiomallilla muodostettujen perustepalkkojen minimi on noin 1400 euroa.
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Muutokset maksetuissa ty6ttdmyyspaivarahoissa
(nykyiset peruspaivarahan saajat)

2%

Ei muutosta
(muutos
korkeintaan 1 %)

= Kasvaa 1-50 %

Kasvaa 50-100 %

= Kasvaa yli 100 %

Kuvio 5. Muutoksen vaikutukset nykyisin peruspéivdrahaa saavien henkiléiden tydttémyyspéivérahoihin Kela-mallissa 2.

Vaikutukset toimeentulotuen ja asumistuen saantiin

Erityisesti toimeentulotukea koskevia arvioita tulee pitda suuntaa antavina, silla SISU-mallilla toimeentulotuen
arvioiminen on epatarkkaa. Toimeentulotuen osalta arvioiden voidaan nadhda kuvaavan toteutusmallien
vaikutuksia niin sanottuun laskennalliseen toimeentulotukeen. Mallissa nimittdin oletetaan, ettd kaikki
toimeentulotukeen laskennallisesti oikeutetut myds hakevat tukea. Todellisuudessa osa toimeentulotukeen
laskennallisesti oikeutetuista ei kuitenkaan tukea hae. Liséksi aineistoista puuttuu joitain tietoja esimerkiksi
henkilén omaisuudesta, jotka todellisuudessa vaikuttavat tuen saantiin.

Toteutusmallit vahentaisivat yleisen asumistuen ja toimeentulotuen tarvetta. Toteutusmalleista pakollisen
kassajasenyyden malli lopettaisivat arviolta hieman yli viidennekselté peruspaivarahaa ja toimeentulotukea
vuoden aikana saaneilta kotitalouksilta tarpeen laskennalliselle toimeentulotuelle. Vastaavasti asumistuen
tarve lakkaisi arviolta noin kuudenneksella asumistukea ja peruspaivarahaa vuoden aikana saaneista
kotitalouksista. Kela-mallissa 2 muutokset olisivat hieman pienempia, mutta samansuuntaisia.

Ruotsin malli nykyisten tyéttémyyskassojen toteuttamana

Koska ns. Ruotsin malli tyéttdémyyskassojen toteuttamana tuottaisi yhtd suuren ansiopaivarahan kuin niin
kutsuttu Kela-malli 2, niiden tuottamat vaikutukset kotitalouksille olisivat saman suuntaiset. Eroa syntyisi
kuitenkin siitd, ettd mallissa kotitalouksien tuloa vahentaisi etuudesta vahennettava toimeenpanon
rahoitukseen kohdistuva maksu.

Muut vaikutukset

Lopuksi kotitalousvaikutusten osalta voidaan todeta, ettéd universaalin ansioturvan toteuttaminen korottaisi
tyéttdomyysvakuutusmaksuja kaikkien palkansaajien ja tyOnantajien osalta. Vakuutusmaksujen nousu
pienentdisi  kaikkien kotitalouksien kaytettdvissd olevia tuloja. Luvussa 4.3.1.4 arvioiduilla
vakuutusmaksumuutoksilla vaikutukset ovat keskituloisella palkansaajalle muutamia kymmenid euroja
vuodessa mallista riippuen.

Tyottdmyysetuus voi olla perusteena sairaus- ja vanhempainpaivarahoille tai kuntoutusrahalle, mitka
perustuvat paasaantoisesti etuuden alkua edeltdvan 12 kuukauden tuloihin. Talld tarkastelujaksolle
ajoittuvista etuustuloista maaritetdan laskennallinen etuusperusteinen tulo. Peruspaivarahan muuttuminen
ansiopaivarahaksi korottaa sairaus- ja vanhempainpaivarahan tai kuntoutusrahan tasoa, niilla nykyisten
peruspaivarahan saaijilla, joilla tyottomyysetuus ajoittuu kyseessa olevan etuuden tulojen tarkastelujaksolle,
ja joilla ansiopaivarahan taso on peruspaivarahan tasoa suurempi. Kelan tietojen mukaan vuonna 2024 ol
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noin 7500 sairauspaivarahan ja noin 4000 vanhempainpaivarahan saajaa, joilla huomioitiin peruspaivarahaa
sv-paivarahan perusteena olevassa tulossa. Tydssaoloehdon muutosten arvioidaan pienentavan
peruspaivarahan saajamaaraa, jolloin myds vaikutus sv-paivarahoihin on pienempi.

Kuten edella Tanskaa kuvaavassa osiossa (luku 3.2) on todettu, Parsonsin ja muiden (2015) tutkimuksen
mukaan universaali ansiosidonnainen tyéttdmyysturva toisi positiivista nettotuloa jarjestelmaan ylimmissa
tuloluokissa, joissa haitallinen valikoituminen on merkittdvda. Edelleen Parsonsin ja muiden (2015)
tutkimuksen mukaan Tanskassa tulodesiilien 1-6 kohdalla saadut etuudet vylittéisivat maksut. Heidan
tulostensa mukaan valtion menot pienenisivat kuitenkin pakollisessa jarjestelmassa. Tama johtuu niin siita,
ettd valtio keraisi kaikilta maksua jarjestelman rahoitukseen, kuin myds siita, etta tyottdmyysvakuutuksesta
saatava etuus olisi pienempi kuin sosiaaliavustus osalle ihmisista (esim. niille, joilla on paljon lapsia). Se
vaikuttaisi siten negatiivisesti niihin, joilla vakuutusta ei olisi aiemmin ollut painottuen paaasiassa
pienituloisimpaan tulodesiiliin (johtuen ns. charity hazard -ilmiésta).8°

Mahdollisessa jatkovalmistelussa tulisikin tarkemmin arvioida, voisiko universaali ansiosidonnainen myos
Suomessa toteutettuna johtaa vastaaviin ilmi6ihin, ja samoin arvioida vaikutuksia silta osin, kun universaaliin
ansiosidonnaiseen liittyva tyéttdmyysvakuutusmaksujen nousu pienentaa kaytettavissa olevia tuloja kaikilla
vakuutusmaksun maksajilla, mutta universaalista ansioturvan hyétyvat vain ne, joilla peruspaivaraha vaihtuisi
ansiopaivarahaksi. Arvion mukaan kyse olisi kuitenkin varsin pienesta joukosta, joihin muutos voisi vaikuttaa
talla tavoin.

4.3.1.3. Vaikutukset julkiseen talouteen ja tydllisyyteen

Riippumatta siitd, mitd henkilopiiria universaali ansiosidonnainen koskisi (vain palkansaajat, seka
palkansaajat etta yrittdjat tai osa yrittajista), universaalin ansiosidonnaisen kohdalla tulee ratkaistavaksi seka
ansiopaivarahan perusosan ettd sen ansio-osan rahoitusta koskeva kysymys. Silla, miten muuttuva
etuusmeno rahoitettaisiin, olisi merkitysta yhtaalta taloudellisten vaikutusten ja toisaalta valtion talousarvion
kannalta. Alla oleva kuvaus ei sisalla yrittajat kattavaa universaalia ansiosidonnaista, mika edellyttaisi
palkansaajia koskevaa mallia suurempia muutoksia tyéttdmyysturvan rahoitukseen. Kuvaus ei liity myoskaan
mihinkaan valittavista toimeenpanijavaihtoehdoista, mutta mahdollinen valittava toimeenpanijavaihtoehto voi
vaikuttaa arvion yksityiskohtiin.

Ansiopéivérahan perusosan rahoitus

Mikali nykyiset peruspaivarahaan oikeutetut palkansaajat tulisivat oikeutetuiksi ansiopaivarahaan, olisi
luontevaa ajatella, etta tyottdmyysetuuksien rahoituksesta annetun lain nykyinen 23 § kumottaisiin. Pykalan
avulla on ratkaistu, miten palkansaajakassoihin kuulumattomien palkansaajien Tydllisyysrahastolle maksama
palkansaajan ty6ttomyysvakuutusmaksu kaytetaan tyéttdmyysetuuksien rahoituksessa. Nykytilassa kertyvat
varat ohjataan Kelalle peruspaivarahan rahoittamiseen. Varat vahentavat toisin sanoen valtion (ja vuoden
2025 alusta lukien kuntien) rahoitusvastuuta peruspdivarahamenosta. Vuoden 2024 palkansaajan
tyéttdmyysvakuutusmaksun tuotosta peruspaivarahojen rahoitukseen tilitetddn vuonna 2024 arviolta 175
miljoonaa euroa. Tilitysta rajoittaa kuitenkin se, etta tilitettdva maara ei voi ylittdd peruspaivarahamenoa.
Tyottdmyysvakuutusmaksun alenemisen ja tilityksesta vuodesta 2025 alkaen poistuneen 50,3 miljoonan eran
jalkeen vakuutusmaksutilitys on 94 miljoonaa euroa vuonna 2025. Alla olevissa arvioissa on oletettu tilityksen
olevan talla tasolla.

Universaalin ansiosidonnaisen kontekstissa tama nykyaan kassaan kuulumattomien vakuutusmaksun tuotto
kohdennettaisiin ansio-osan rahoitukseen. Perusosamenon rahoittaisivat valtio ja kunnat.

8 Donald O. Parsons — Torben Tranzs — Helene Bie Lillegr, Voluntary Public Unemployment Insurance.
Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit; Institute for the Study of Labor, IZA Discussion Paper No. 8783, 2015.
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Talousarvioesityksen ja julkisen talouden kokonaisuuden nakdkulmasta seurauksena olisi, etta valtion
rahoitusosuus paivarahan perusosasta kasvaisi merkittdvasti. Arvio on, ettd tama olisi tulkittavissa
paatosperaiseksi muutokseksi, ja tdhan valtion menojen kasvuun olisi varauduttava talousarviossa
menokehyksen puitteissa.

Vaihtoehtoinen tapa ratkaista tyottomyysturvaetuuksien rahoituksesta annetun lain 23 § mukainen varojen
kaytto olisi yksinkertaisesti jattaa pykala ennalleen. Tasta seuraisi kuitenkin ratkaisu, jossa jarjestelmaan
syntyisi kaksi ansiosidonnaista ty6ttdmyysetuutta, joiden rahoitusratkaisut poikkeaisivat merkittavalla tavalla
toisistaan. Tassa uudessa etuudessa uudet ansiopaivarahan saajat osallistuisivat suuremmalla osuudella
etuutensa rahoitukseen kuin vanhat ansiopaivarahan saajat.

Ansiopéivdrahan ansio-osan rahoitus

Kasvava tyottdomyysturvamenojen perusosa katettaisiin todennakdisesti valtion budjetista. Taman lisaksi
ratkaistavaksi tulisi kysymys kasvavan ansio-osamenon rahoittamisesta. Tahan liittyisi toisaalta syvallisempi
kysymys ansio-osan rahoittamisen tulevaisuudesta kassajarjestelman ja universaalin ansioturvajarjestelman
suhteessa. Olisi siis ratkaistava, miten ansio-osan kustannusten kasvu rahoitettaisiin. Luonteva ratkaisu olisi,
etta kasvava ansio-osameno rahoitetaan tyénantajien ja palkansaajien pakollisilla
tyéttdmyysvakuutusmaksuilla.

Yhteenveto

Edella kuvattu universaalin ansiosidonnaisen tyottdmyysturvan rahoitusratkaisu johtaisi paitsi kasvavaan
valtion rahoitusvastuuseen, my0s kasvavaan tyéttdomyysvakuutusmaksuilla rahoitettavaan
rahoitusvastuuseen. Universaali ansiosidonnainen ei toisin sanoen olisi kustannusneutraali minkaan toimijan
osalta rahoituksen nakdkulmasta.

Tata vaikutusta vahentaisi valtion ja kuntien osalta niiden saamien verotuottojen kasvu, ja tydnantajien ja
palkansaajien osalta verotettavan tulon pienentyminen, silla tyéttdomyysvakuutusmaksut vahentavat
verotettavaa tuloa.

Vaihtoehtoiset ratkaisutavat

Kasvava etuusmeno olisi teoreettisesti mahdollista rahoittaa vahentamalld ansiopaivarahamenoa.
Tosiasiallisia mahdollisuuksia tdhan ei olla vield arvioitu. Vaihtoehdon osalta on kuitenkin syytd huomioida,
ettd ansiopaivarahamenoa on leikattu jo useilla lakimuutoksilla, jotka ovat tulleet voimaan vuoden 2024
aikana. Menokasvun kattaminen leikkauksilla voi johtaa kohtuuttomiin, kasautuviin vaikutuksiin nykyisten
ansiopaivarahan saajien kannalta, milla tdssa yhteydessa tarkoitetaan niitd henkil6ita, jotka kuuluvat
tyéttdmyyskassaan, mutta joiden etuusoikeus ei ole viela alkanut.

Kasvava etuusmeno olisi mahdollista rahoittaa myds vahentamalla valtion rahoitusvastuuta ansiopédivarahan
perusosasta ja kattamalla rahoitusvaje tyottdmyysvakuutusmaksuilla tai ty6ttdmyyskassan jasenmaksuilla,
jos toimeenpanovaihtoehto on pakollinen tyéttdmyyskassajasenyys. Vaihtoehto muuttaisi periaatteellisella
tavalla ty6ttdbmyyden aikaisen perusturvan rahoitusperiaatetta, jonka mukaan valtio (ja valtio yhdessa
kotikunnan kanssa) rahoittaa paitsi tyottdomyyden aikaisen perusturvan myds perusturvaksi katsottavan
osuuden ansiopaivarahasta eli ansiopaivarahan perusosan. Vaihtoehdossa tulisi arvioitavaksi myos,
vaikuttaisiko muutos siihen, mika osa ansiopaivarahasta katsotaan perustuslain 19 §:n 2 momentissa
tarkoitetuksi ja silla suojatuksi toimeentuloa turvaavaksi etuudeksi.

Laajentuvalla ansiopaivarahaoikeudella olisi todennakodisesti joitakin toteuttamistavasta riippuvia
tydmarkkinavaikutuksia. Jos universaali ansiosidonnainen tyottdmyyspaivaraha toteutettaisiin julkisen
talouden kokonaisuuden kannalta menoja kasvattamatta, jaisivat tyollisyysvaikutukset kokonaisuudessaan
vahaisiksi.
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Mikali julkisen talouden menot kasvavat ansiopaivarahaoikeuden laajenemisen johdosta, seuraa tasta
negatiivisia tydllisyysvaikutuksia.

4.3.1.4. Eri mallien vaikutuksia julkiseen talouteen

Tassa luvussa esitetyt vaikutukset koskevat kolmea paaasiallisesti arvioitua vaihtoehtoa, mutta Ruotsin malli
nykyisten tyottdomyyskassojen toteuttamana tuottanee lahinna Kela-mallia 2 vastaavat vaikutukset.
Vaikutukset ovat niin sanottuja staattisia vaikutuksia, eli niissa ei huomioida kayttaytymisen muutoksia.
Luvussa 4.3.1.5. on kasitelty universaalin ansioturvan tydllisyysvaikutuksia. Merkittavin vaikutus syntyy siita,
ettd korkeampi ty6ttomyysetuus pidentaa tyéttdmyysjaksoja ja tdama kasvattaa alla esitettyja euromaaraisia
vaikutuksia. Karkean arvion mukaan tyéllisyyden vaheneminen yhdelld henkildlla heikentaa julkista taloutta
noin 24500 euroa?’, jolloin pakollisen kassajasenyyden kautta toteutettu universaali ansioturva heikentaisi
julkista taloutta noin 162 miljoonaa euroa (=24500e/hl16*6600hl6). Vastaavasti Kelan hoitaman universaalin
ansioturvan tydllisyysvaikutusten julkista taloutta heikentdva vaikutus olisi noin 179 miljoonaa euroa
(=24500r/h16*7300h16). Naita tyodllisyysmuutosten kautta syntyviad vaikutuksia ei ole huomioitu alla olevissa
mallikohtaisissa arvioissa.

Pakollinen kassajasenyys

Taulukossa 5 on esitetty vuoden 2022 aineiston perusteella lasketut pakollisen kassajasenyyden mallin
vaikutukset etuuskuluihin ja tyéttdmyysvakuutusmaksuilla rahoitettavaan Tyodllisyysrahaston elakemaksun
kasvuun. Pakollisen kassajasenyyden malli kasvattaisi kuluja yhteensa noin 276 miljoonaa euroa

Taulukko 55. Etuuskulu ja eldkemaksumuutokset pakollisen kassajésenyyden mallissa, milj. euroa vuoden 2025 rahassa

Etuusmuutokset, milj. euroa | 276
Ansiopadivaraha 342
peruspdivaraha -183
TR-maksu 155
Yleinen asumistuki -16
Perustoimeentulotuki -22

Peruspadivarahasta ei kartu eldkettd, mutta ansiopdivarahasta karttuu. Tydllisyysrahasto tilittaa
elékejarjestelmaan eldkemaksun (TR-maksu), joka vastaa suuruudeltaan eldkemaksua, joka perittaisiin
paivarahan perustepalkan mukaisesta tulosta ansiopaivarahan ajalta. Peruspaivarahan saajien siirtyessa
ansiopaivarahan saajiksi Tyollisyysrahaston elakemaksu kasvaisi®2,

Taulukossa 6 on esitetty mallin vaikutukset rahoittajittain. Tassd mallissa peruspaivarahan rahoitukseen
ohjattu kassaan kuulumattomien ty6ttdmyysvakuutusmaksukertymasta Kelalle tilitettava 94 miljoonan euron
(vuoden 2025 tasossa) era poistuisi, jolloin valtion rahoitusosuus ansiopaivarahalle siirtyvien
peruspaivarahalaisten ansiopaivarahojen perusosasta nousisi vastaavasti 94 miljoonaa euroa. Liséksi valtion
ja kuntien osuus kasvaisi myos soviteltujen peruspaivarahojen osalta, kun ansiopaivarahaksi muuttuneen
paivarahan sovittelu pienentdd valtion ja kuntien osuuden lisdksi myds vakuutusmaksuilla ja kassan

81 Perustuu valtiovarainministerion kiyttiméin arvioon. Samaa arviota kiytetty tyollisyystavoitteiden
seurantamuistiossa.

82 Entisten peruspiivirahan saajien vakuutuspalkkasumma ansiopéivirahan saamisen ajalta on noin 976 milj. euroa
(keskimé@irdinen pdivilld painotettu vakuutuspalkka per péivé kerrottuna peruspéivdrahapiivien maéralld) vuoden

2025 tasossa. Tésté laskettu TR-osuus on 976 * 75% * (1+7,15%-1,2%) * 24,1% = 187 milj. euroa (laskentapa kuvattu
Etk:n esityksessd Tyollisyysrahaston osuudesta tydelikekustannuksista). Kun huomioidaan lainmuutoksista johtuva
peruspdivirahan saajien médrin ennustettu 17% lasku, niin TR-osuus kasvaisi 187*%0,83=155 milj. euroa.
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jasenmaksuilla rahoitettavaa osuutta, jolloin valtion ja kuntien osuus pienenee sovittelussa vahemman.
Yleisen asumistuen ja perustoimeentulotuen kulut laskisivat yhteensa noin 38 miljoonaa euroa (vuoden 2022
aineiston laskelma). Toimeentulotuen kulujen laskusta puolet kohdistuisi kunnille, noin 11 miljoonaa euroa.

Koska tassa mallissa ansiopaivarahaa olisivat rahoittamassa myos kassojen jasenet, kasvaneista
ansiopaivarahakuluista rahoitettaisiin kassojen jasenmaksuilla 5,5 prosenttia, eli noin 19 miljoonaa euroa.
Loppuosa ansiopaivarahakulujen kasvusta rahoitettaisiin tybnantajien  ja palkansaajien
tyéttdmyysvakuutusmaksuja korottamalla. Aikaisemmin peruspaivarahan rahoitukseen tilitetty kassoihin
kuulumattoimen vakuutusmaksukertyma jaisi  kuitenkin  ansiopdivarahan rahoitukseen, jolloin
vakuutusmaksuilla rahoitettava osa kasvaisi nettona 173 miljoonaa euroa (vuoden 2022 aineiston laskelma).

Matalan ja korkean ty6ttdomyyden skenaariot eivat olennaisesti vaikuta valtion tai kuntien rahoitusosuuteen®s.
Valtio ja kunnat rahoittavat nykytilassa peruspaivarahaa ja universaalin ansioturvan mallissa ansiopaivarahan
perusosaa, jolloin tyéttomyystilanteen vaikutus universaalin ansioturvan kustannuksiin valtion ja kuntien
kannalta on melko pieni.

Peruspaivarahan saajien maara vaikuttaa enemman vakuutusmaksuilla rahoitettavaan osuuteen, jos
peruspaivarahalta siirtyy suurempi maara saajia ansiopaivarahalle, ansio-osat kasvavat enemman ja jos
siirtyvien peruspaivarahasaajien maara on pienempi, ansio-osat jdavat vastaavasti pienemmiksi. Vaikutus
tydnantajien ja palkansaajien ty6ttémyysvakuutusmaksuun olisi noin 0,07-0,13 prosenttiyksikkda
kumpaisellekin (korotus yhteensa 0,14-0,26 prosenttiyksikkda, joka jakautuu tasan palkansaajien ja
tydnantajien maksun kesken).

Taulukko 66. Etuuskulujen muutokset ja kohdistuminen rahoittajille pakollisen kassajasenyyden mallissa, milj. euroa

Valtio Kunnat Vakuutus | Kassojen Yhteensa
maksut jasenet
Vuoden 2022 aineistolla | 92 -8 173 19 276
Matala tyottomyys 92 -7 148 17 250
Korkea tyottomyys 91 -11 259 25 364

Etuuskuluvaikutusten lisaksi muutoksilla olisi my6s vaikutuksia verotukseen ja julkisen sektorin tydnantajien
kuluihin. Peruspaivarahan muuttuminen ansiopaivarahaksi kasvattaa verokertymaa, mutta toisaalta
palkansaajien verotettavasta tulosta vahennettdvan tyoéttomyysvakuutusmaksun ja tyonantajien
yhteisdverosta vahennettdvan tyottdmyysvakuutusmaksun nousu pienentavat verotuloja. Nettovaikutus
verotuloihin on valtion osalta hieman verotuloja laskeva ja kuntien osalta vahaisesti verotuloja kasvattava.
Kuntien ja hyvinvointialueiden vakuutusmaksurasitus kasvaisi korkeampien vakuutusmaksujen johdosta.

Kela ansiopéivdrahan toimeenpanijana eli Kela-malli 1

Jos koko ansiopdivarahan toimeenpano siirtyisi Kelaan, universaalin ansioturvan etuuskuluvaikutukset
olisivat samansuuruiset kuin edelld esitetyssa pakollisen kassajasenyyden mallissa. Kulut kuitenkin
jakautuisivat rahoittajille eri tavalla. Kelan ollessa toimeenpanija, kassojen jasenmaksu poistuisi
ansiopaivarahan rahoituksesta kokonaisuudessaan. Naissa laskelmissa korvaava rahoitus on hankittu
korottamalla vakuutusmaksuilla rahoitettavaa osuutta. Tassa mallissa seka palkansaajien etta tyonantajien
tyottdomyysvakuutusmaksut  nousisivat noin  0,12-0,18  prosenttiyksikkéa (yhteensa 0,24-0,36

83 Arviossa ei ole huomioitu ty6ttdmyysvakuutusmaksujen tason mahdollisia muutoksia ja niiden vaikutusta
peruspéivarahan vakuutusmaksutilitykseen.
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prosenttiyksikk6a, joka jakautuu tasan palkansaajien ja tydnantajien tyottomyysvakuutusmaksujen valilla).
Korkeampi vakuutusmaksujen korotus johtaisi myds verotulojen pienenemiseen. Palkansaajien kohdalla
tyéttdmyyskassan jasenmaksujen poistuminen kuitenkin kompensoisi tyéttdmyyskassojen
toimeenpanovaihtoehtoon nahden korkeamman tyoéttdmyysvakuutusmaksujen korotuksen vaikutuksen
verotukseen.

Taulukko 77. Etuuskulujen muutokset ja kohdistuminen rahoittajille mallissa, jossa Kela ansiopé&ivdrahan
toimeenpanijana, milj. euroa

Valtio Kunnat Vakuutus | Kassojen Yhteensa
maksut jasenet
Vuoden 2022 aineistolla | 92 -8 275 -83 276
Matala tyottomyys 92 -7 248 -83 250
Korkea tyottomyys 91 -11 367 -83 364

Kela-malli 2

Jos universaali ansioturva toteutettaisiin muuttamalla nykyinen peruspaivaraha ansioperusteiseksi siten, etta
paivaraha olisi 5,5 prosenttia (kassan rahoitusosuus) pienempi kuin vastaavista tuloista laskettu kassan
jasenen ansiopaivaraha, olisi rahoitettavien kulujen kasvu vuoden 2022 aineistolla laskettuna noin 259
miljoonaa euroa.

Taulukko 88. Etuuskulu ja eldkemaksumuutokset ns. Kela- mallissa 2, milj. euroa vuoden 2025 rahassa

Etuusmuutokset, milj. euroa 259
Ansiopadivdraha 320
peruspdivaraha -183
TR-maksu 155
Yleinen asumistuki -13
Perustoimeentulotuki -20

Muutoksella olisi valtion, kuntien vakuutusmaksuilla katettavan rahoitusosuuden kannalta jokseenkin
samansuuruinen vaikutus kuin edelld kuvatuilla malleilla, joissa peruspaivaraha muuttuisi taydeksi
ansiopaivarahaksi. Kassojen rahoitusosuuteen muutos ei vaikuttaisi.

Sosiaali- ja terveysministerio
Meritullinkatu 8, Helsinki | PL 33, 00023 Valtioneuvosto
0295 16001 | stm.fi | @STM_Uutiset



]

.

Lo

(

s

20!

&

Sosiaali- ja Muistio 18.4.2025 52 (59)
terveysministerio

STM073:00/2024
VN/15383/2024

Taulukko 99. Etuuskulujen muutokset ja kohdistuminen rahoittajille "Kela ansiopéivédrahan” -mallissa, milj. euroa

Valtio Kunnat Vakuutusmaksut | Kassojen Yhteensa
jasenet
Vuoden 2022 aineistolla | 94 -7 172 0 259
Matala tyottomyys 93 -6 147 0 234
Korkea tyottomyys 93 -9 259 0 343

Vaikutukset sairausvakuutusmaksuihin

Universaali ansioturva korottaa nykyisten peruspaivarahan saajien ty6ttdomyysetuuden tasoa, mika edelleen
kasvattaa sairausvakuutuksen paivarahojen ja kuntoutusrahan tasoa niilla henkil6illa, joilla ty6ttdmyysetuus
(nykyinen peruspaivaraha) ajoittuu sv-etuuden tulojentarkastelujaksolle. Tama kasvattaa sairauspaivarahan
javanhempainrahan kuluja yhteensa noin 4 miljoonaa euroa. Kuntoutusrahaan vaikutus on vahainen. Kulujen
kasvu kohdistuu vakuutusmaksuilla rahoitettaviin paivarahoihin ja vaikutus vakuutusmaksuihin on vdhemman
kuin 0,01 prosenttiyksikkda vuositasolla. Vaikutukset ovat kaikissa tarkastelluissa malleissa samaa
suuruusluokkaa.

4.3.1.5. Tyollisyysvaikutukset

Universaalin ansiosidonnaisen mallin arvioidaan kasvattavan ansiopaivarahan saajien maaraa noin 25 000
henkildvuodellad. Nailla henkildilla tyottomyysetuuden taso paasaantoisesti kasvaisi. Ansiopaivarahan
menojen kasvu rahoitetaan korottamalla sekad tyOnantajalle ettd palkansaajalle kohdennettua
tyéttdmyysvakuutusmaksua. Vakuutusmaksujen nousulla on vaikutusta tydvoiman tarjontaan ja tyévoiman
kysyntaan.

Vaikutusarvio muodostetaan laskemalla etuuden tason, palkansaajan vakuutusmaksun korotuksen ja
tydantajan vakuutusmaksun korotuksen tyéllisyysvaikutukset yhteen.

Universaalin ansiosidonnaisen mallin arvioidaan heikentavan tydllisyyttd noin 6 600 tydllisella, jos
muutos toteutetaan pakollisen kassajasenyyden kautta. Jos toimeenpano siirtyisi Kelalle, tyollisyys
heikentyisi hieman enemman, noin 7 300 tydlliselld. Suurempi heikennys tyéllisyydessa johtuu suuremmista
korotuksista tydttdmyysvakuutusmaksuihin. Niin sanotun Kela ansiopaivaraha -mallin tydllisyysvaikutukset
olisivat puolestaan hieman pakollisen kassajasenyyden mallin vaikutuksia pienemmat. Alla kuvatut laskelmat
kuvaavat pakollisen kassajasenyyden mallin vaikutuksia.

Etuuden tason muutos: Peruspaivarahaan verrattuna sen sijaan maksettava ty6ttémyysetuus,
ansiopaivaraha, kasvaisi nykyisesta. Korkeampi ty6ttomyysetuus heikentaa tydllistymisen kannusteita
nykytilaan verrattuna, minka seurauksena ty6ttdémyysjaksojen arvioidaan pitkittyvan nykytilaan verrattuna.
Etuuden tason bruttomaaraiseksi kasvuksi arvioidaan 47 prosenttiad®. Soveltamalla ty6ttomyyden keston ja

8 Arvioissa on huomioitu tydssidoloehdon pidentimisen (6 kuukaudesta 12 kuukauteen) vaikutus peruspéivirahaa
saavien maaraan.

85 Téysi ansiopéiviraha 2477e/kk vakuutuspalkalla on 70,47¢e/pv. Suhteessa 37,21 euron peruspéivirahaan (vuoden
2025 taso) etuuden taso kasvaa 47 %.
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etuuden bruttotason muutoksen valista joustoa 0,88 ja huomioimalla ansiopaivarahan porrastukselle arvioitu
tyollisyysvaikutus kohdejoukossa, tyollisyyden arvioidaan heikentyvan noin 5 200 tyollisellad”.

Palkansaajan vakuutusmaksun muutos: Palkansaajan vakuutusmaksun korotustarpeeksi arvioidaan
0,07-0,13 prosenttiyksikkda. Arviossa sovelletaan valin keskipistettd 0,10 prosenttiyksikdon korotusta.
Palkansaajan vakuutusmaksun korotuksen vaikutusta tydllisyyteen arvioidaan SISU-mikrosimulointimallilla
(malliversio 24.20, rekisteriaineisto 2022) arvioidun suhteellisen tyéllistymisveroasteen muutoksen kautta
(participation tax rate). Simuloinnin perusteella tydllistymisveroaste kasvaa noin 0,21 prosenttia. Soveltamalla
osallistumisjoustoa 0,17 tyollisyyden arvioidaan heikkenevan noin 900 tyollisell&88.89,

Tyonantajan vakuutusmaksun muutos: Tydnantajan vakuutusmaksun korotustarpeeksi arvioidaan 0,07—
0,13 prosenttiyksikkda. Arviossa sovelletaan valin keskipistetta 0,10 prosenttiyksikdn korotusta. Korotusta
suhteutetaan nykyiseen tydvoimakustannukseen, joka oli vuoden 2023 keskimaarin 127,64 prosenttia
palkkakustannuksesta. Korotus nostaa palkkakustannusta siten arviolta 0,078 prosenttia. Huuskosen (2016)
talouspolitikan arviointineuvostolle laatiman katsauksen mukaan keskimaarainen tydévoiman kysyntajousto
on -0,215.90 Tata tulosta soveltamalla 0,078 %:n muutos palkkakustannuksessa heikentaa tyollisyytta
arvioilta noin 500 henkil6lla®!.

Arvioon liittyvaa herkkyytta voidaan havainnollistaa esimerkiksi puolittamalla tai kaksinkertaistamalla kaikki
arviossa sovelletut joustot, jolloin arvioiden vaihteluvali on [-13 100; -3 300] tydllista.

4.3.2. Yhteiskunnalliset vaikutukset

4.3.2.1. Perus- ja ihmisoikeusvaikutukset

Universaali ansiosidonnainen vaikuttaisi mydnteisesti peruspaivarahalta ansiopaivarahalle siirtyvien
toimeentuloon, silla vaikka osalla peruspaivarahan saajista ansiopaivaraha maarittyisi tulojen vahaisyyden
vuoksi vain peruspaivarahan suuruiseksi tai vain hieman sita korkeammaksi, osalla kohderyhmaan kuuluvista
etuuden taso parantuisi. Jalkimmaiseen ryhmaan kuuluvilla olisi muutoksen my6ta nykyistd paremmat
mahdollisuudet vastata ensisijaisella etuudella esimerkiksi asumisen ja terveydenhuollon kustannuksista.
Samoin muutoksen kohderyhmaan kuuluvilla olisi aiempaa parempi kyky vastata lapsen huollosta syntyvista
kustannuksista. Se, koskisiko muutos seka palkansaajia ettd yrittdjia vaiko vain palkansaajia, vaikuttaisi
siihen, miten suuri joukko jaisi universaalin ansiosidonnaisen ulkopuolelle, vapaaehtoisen ansioturvan
varaan.

Universaali ansiosidonnainen ty6ttomyysturva merkitsisi myds, ettd etuus olisi kohderyhmaan kuuluvilla

nykyistd parempi myos palveluiden ajalta, jolloin tyottdmilla tydnhakijoilla olisi aiempaa paremmat
kannustimet osallistua tyollistymista edistavaan palveluun. Tata voidaan pitaa tyollisyyden hoidon

8 Tatsiramosin ja Van Oursin (2014) kansainvilisessi tutkimuskatsauksessa havaitaan bruttokorvausteen joustojen
vaihtelevan vililla 0,35—1,6 vililld (keskiarvo 0,82). Schmiederin ja Wachterin (2016) katsausartikkelissa Eurooppaan
sijoittuvissa tutkimuksissa havaitaan joustoja 0,15 — 2 vililtd (keskiarvo 0,97). Uusitalo ja Verho (2010) arvioivat
rajatussa kohderyhmaissd Suomalaisella aineistolla joustoksi 0,8.

87.0,8 * 0,47 * 25000 = 9402; 0,8 * 0,21 [ansiopdivirahan porrastuksen vaikutus odotettuun etuustasoon] * 25000 =
4203; 9402 — 4203 = 5199.

880,17 * 0,0021 * (3 100 000 [tydvoiman koko] * 0,76 [tySllisyysaste]) = 858

8 Sovellettu jousto vastaa Jintin (2015) tulosta. Lundbergin ja Norellin (2020) kirjallisuuskatsauksessa soveltuvaksi
koko populaation joustoksi arvioidaan 0,1-0,2.

% Jussi Huuskonen, Considering Potential Bias in Macro-estimates of the Elasticity of Labour Demand. Bacground
report for the Economic Policy Council, 2016.

910,215 * 0,00063 * (3 100 000 [tydvoiman koko] * 0,76 [tydllisyysaste]) = 408
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perusoikeuden (PL 18 §) kannalta myoOnteisend. Samalla parantuva etuustaso kuitenkin heikentaisi
tydllistymisen kannustimia, mika ei ole yhdensuuntainen tydllisyyden hoidon tavoitteiden kanssa.

4.3.2.2. Yhdenvertaisuus ja sukupuolten tasa-arvo sekéd vaikutukset lapsiin ja nuoriin

Kuten edelld luvussa 2.4 kuvataan, seka perus- ettd ansiopaivarahan saajista hieman yli puolet on miehia.
Universaalilla ansiopaivarahalla ei nain ollen olisi vaikutusta sukupuolten asemaan nykytilaan verrattuna.
Peruspéaivarahan saajat ovat kuitenkin nuorempia kuin ansiopdivarahan saajat, joten universaali
ansiosidonnainen parantaisi erityisesti nuorten asemaa ja toimeentuloa tyéttémyysaikana. Nuorten osalta on
kuitenkin mahdollista, ettd muita ikdluokkia matalammat palkat johtaisivat vain verrattain matalaan
ansiopaivarahaan. Lisaksi on syytd huomioida, ettd tyottdmyysturvaan jo tehdyt muutokset vahentavat
arvioiden mukaan seka perus- ettd ansiopaivarahan saajien maaraa tulevina vuosina.

Peruspaivarahan saajista noin kolmanneksella on huollettavia lapsia. Universaali ansiosidonnainen
parantaisi nain ollen toimeentuloa perheissa, joissa on huollettavia. Ensisijaisen etuuden muutos
ansioperusteiseksi parantaisi huoltovelvollisten kykya vastata ensisijaisella etuudella lasten huollosta.
Lapsikdyhyyden vahentymisella voi olla useita mydnteisia vaikutuksia. Toisaalta tydllisyyden ja tydllistymisen
kannustimien heikkeneminen voi johtaa ty6ttdémyyden pitkittymiseen ja ndin pidemmalla aikavalilla syventaa
niukkuutta lapsiperheissa.

4.3.2.3. Vaikutukset Ahvenanmaan maakunnassa

Ahvenanmaan maakunta toimeenpanee tyottomyysetuuksista tydmarkkinatuen ja peruspaivarahan.
Tyottdmyyskassat maksavat ansiopaivarahan Ahvenanmaalla asuville tyottdmille tydnhakijoille. Jos
universaalia ansiosidonnaista edistettaisiin, valittavasta vaihtoehdosta riippuen Ahvenanmaahan kohdistuvat
vaikutukset ovat keskendan ristikkdiset. Ahvenanmaata ei olla kuultu muistion valmistelun aikana.
Mahdollisessa jatkovalmistelussa tulisi huomioida lisdksi vaihtoehtoihin sisaltyvat erilaiset riskit
yhdenvertaisen kohtelun kannalta.

4.3.2.4. Vaikutukset toimeenpanijoihin

Universaalilla ansiosidonnaisella olisi toteutuessaan vaikutuksia joko Kelan tai tyottdmyyskassojen
tydmaaraan. Toimijoiden tydmaaramuutokset seka tyottomyyskassojen toimeenpanemassa universaalissa
ansiosidonnaisessa ettd kokonaan Kelalle siirrettavassad universaalissa ansiosidonnaisessa ovat
paatdspohjaisia ja syntyvat siita, etta hakijat siirtyisivat asioimaan toisen toimeenpano-organisaation kanssa
(Kela-kassat -siirtyma ja kassat-Kela -siirtyma).

Mallissa, jossa Kela maksaisi ty6ttomyyskassoihin kuulumattomille peruspaivarahan sijasta universaalia,
kassojen ansiopdivarahaa matalampaa ansiopaivarahaa, ei valittdmasti lisdisi sen kasiteltavia tapausmaaria.
Mahdollinen tydmaaran kasvu — ja kassojen tydmaaran vahentyminen — ei olisi paatdéspohjaista, vaan johtuisi
mahdollisesta tyottdmyyskassojen jasenmaaran laskusta syntyvastd siirtymastd ja tastd seuraavasta
kassojen toimintakyvyn muutoksesta. Myds ansiopaivarahan hinta (jAsenmaksu) voi vaikuttaa siihen, etta
osa kassojen jasenista luopuisi jasenyydesta.

Vaikka toimeenpanokustannukset sindnsa ovat osa julkisen talouden vaikutuksia, ne kasitelldan tassa
muistiossa erikseen. Erillistd kasittelyd puoltaa aiemmassa Kotamaen (2018)%2 selvityksessa valittu
kasittelytapa, jossa nimenomaan etuuksien toimeenpanokustannukset esiteltiin osana
toimeenpanovaihtoehtojen kuvausta. Kotamaki ei eritellyt kustannusvertailussa sita

92 Mauri Kotamiki, Kohti vakuuttavampaa ansioturvaa: Arvio ansiosidonnaisen tydttdmyysturvan
kehittdmismahdollisuuksista. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 47/2018.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4003-1
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toimeenpanokustannusten osuutta, jonka ty6ttomyyskassat rahoittavat itse jasenmaksutuotosta, ja joka ei
siis ole valtion tai tyollisyysrahaston rahoittamaa kustannusta. Valtio rahoittaa kokonaisuudessaan Kelan
toimeenpanokustannukset tyottomyysetuuksien osalta.

Universaalin ansioturvan vaikutukset toimeenpanijoihin riippuvat valitusta toteutustavasta.

Taulukossa 10 vertaillaan kassojen ja Kelan nykyisia toimeenpanokuluja. Kelan osalta taulukon hallintokulut
sisaltavat peruspaivarahaan kohdistuvat suorat ja epasuorat kulut, eli ne sisaltavat etuuden ratkaisu- ja
asiakaspalvelutyon ja osuuden Kelan tietojarjestelmakuluista sekad muista yleisista hallintokuluista. Kassojen
osalta esitetyt hallintokulut vastaavat kassojen kokonaishallintokuluja. Tiedot ovat vuodelta 2023. Kelan
hallintokulut peruspaivarahan osalta rahoitetaan kokonaan valtion varoista. Kassojen hallintokulujen rahoitus
jakaantuu ty6ttdmyyskassojen jdsenmaksujen (84 %), Tydllisyysrahaston (9 %) ja valtion (7 %) kesken.

Taulukon 10 paatésmaarat eivat valttdmatta ole vertailukelpoisia keskenaan. Kassojen osalta kyseessa on
kaikkien kassojen antamien paatdsten maara, ja luvussa on mukana ansiopaivarahaa koskevien paatésten
lisdksi myds pieni maara muita etuuksia ja tukia koskevia paatoksia. Kelan osalta taulukossa esitetty tieto on
Kelan tekemien peruspaivarahan manuaality6ta vaativien ratkaisujen lukumaara. Eri tilastomaaritelmat eivat
ole taysin vertailukelpoisia. Molemmissa tapauksissa suoritteita kertyy kuitenkin etuuden saajia kohden noin
nelja kappaletta vuositasolla (ratkaisut / peruspaivarahan saajat ja paatokset / ansiopaivarahan saajat), mika
viittaa siihen, ettd peruspaivaraha ja ansiopaivaraha ovat saajaa kohden tarkasteltuna yhta tydllistavia
paatoksilla mitattuna.

Oheisissa arvioissa Kelan ja kassojen toimintaa on vertailu tarkastelemalla kuluja etuuden saajaa kohti.
Sovitellun paivarahan saaminen on ansiopaivarahassa ja peruspaivarahassa jokseenkin yhta yleista, joten
talta osin saajat ovat keskimaarin samanlaisia ja vertailu on mielekasta.

Kelan tiedoista lasketut kulut etuuden saajaa (tai paatdstd) kohden ovat noin puolet kassojen
keskimaaraisista vastaavista kuluista. Kelan ja kassojen toiminta on kuitenkin erilaista eika lukujen suora
vertailu ole jarkevaa.

Peruspéivaraha ja ansiopdivaraha ovat sisalléltdan erilaisia etuuksia. Peruspaivarahan mydntamisen
yhteydessa selvitetaan tydssaoloehdon tayttdminen, mutta ansio-osan maarittdmista ei peruspaivarahassa
tehda.

Kelan yksittaisen etuuden toimeenpanon kuluja laskee esimerkiksi se, etta tietyt jarjestelmien ja hallinnon
kulut jakaantuvat kaikkien Kelan toimeenpanemien etuuksien kesken. Lisaksi vertailussa on huomioitava,
ettd osa kassojen kuluista syntyy jasenasioiden hoitamisesta.
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Taulukko 1010. Kelan peruspéivédrahan ja kassojen ansiopdivdrahan volyymit ja hallintokulut 2023. L&hde: Kela ja TYJ

Kassat,
Kela, peruspéivaraha | ansiopaivdraha
Saajat 74 632 262 390
Paatokset/ratkaisut* | 289 000 1 007 000
Hallintokulut** 14 500 000 € 103 000 000 €
Kulut/saaja 194 € 393 €
Kulut/paatos 50 € 102 €

*Sisaltad kaikki kassojen tekemat etuuspaatokset. Kela tilastoi ratkaisuja. Lukumaarat eivat valttamatta ole
vertailukelpoisia keskenaan.

**Kelan peruspaivarahan hallintokulut sisaltden kaiken etuuteen suoraan tai epasuorasti liittyvan kulun. Kassojen osalta
sisaltaa kaikki hallintokulut yhteensa, eli sisaltda mm. jasenasioiden hoidon kulut.

Alla olevat arviot toimeenpanijoiden hallintokuluista perustuvat vuoden 2023 kuluihin ja saajamaariin.
Peruspaivarahan saajamaarien odotetaan laskevan tydssaoloehdon pidentamisen seurauksena, mika
osaltaan pienentdaa vaikutuksia. Toisaalta tydssaoloehdon niin sanotun euroistamisen arvioidaan
mahdollistavan automaation lisdamista ja sitad kautta suoraviivaistavan ansiopaivarahan myéntamista, mika
voi my0@s pienentda ansiopaivarahan toimeenpanon hallintokuluja.

Vaikutusarvioissa ei ole huomioitu kertaluontoisia kuluja. Jos universaali ansioturva toteutettaisiin malilla,
jossa Kelan tehtavaksi tulisi ansio-osan maarittaminen, tarvitsisi Kela tata varten tietojarjestelmat. Mydskaan
kaikkiin malleihin liittyvaa henkildston tarpeen kasvua ja sen aiheuttamia rekrytointi- tai koulutuskuluja ei ole
huomioitu.

Pakollinen kassajasenyys

Jos universaali ansioturva hoidettaisiin pakollisen kassajasenyyden kautta, poistuisi Kelalta peruspaivarahan
toimeenpano ja sen hallintokulut pienenisivat 14,5 miljoonaa euroa.

Kassojen tydmaara vastaavasti kasvaisi, kun entisille peruspaivarahan saajille tulisi mydnnettavaksi
ansiopaivaraha.?® Kassojen hallintokulujen kasvua ei kuitenkaan ole mielekasta arvioida taulukon 10
mukaisilla keskimaaraisilla etuudensaajakohtaisilla hallintokuluilla, silla vakuutettujen ja ansiopaivarahan
saajien maaran kasvu ei kasvata kaikkia kuluja samassa suhteessa. Arvioissa on kaytetty lisdetuuden
saajasta syntyvina marginaalikuluina YTK-kassan keskimaaraisia hallintokuluja etuuden saajaa kohden (220
euroa®). Laskentaoletuksena siis on, etté kassat pystyisivat keskimaarin hoitamaan uudet ansiopéivarahan
saajat talla yksikkdhinnalla.

Nain olettaen 75 000 entisen peruspaivarahan saajan ansiopaivarahan toimeenpano kassoissa kasvattaisi
kassojen hallintokuluja noin 16,4 miljoonaa euroa. Nettovaikutus tyéttomyysvakuutuksen hallintokuluihin olisi
siis noin kaksi miljoonaa euroa, kun huomioidaan Kelan hallintokulujen pieneneminen.

Tyottdmyyskassat  rahoittavat valtaosan  toimeenpanokustannuksista jdsenmaksutuotolla.  Kelan
tyottdmyysturvan hallintokulut ovat kokonaan valtion rahoittamia, jolloin Kelan hallintokulujen pieneneminen
laskee suoraan valtion rahoitusosuutta edella todetulla 14.5 miljoonalla eurolla. Pakollinen kassajasenyys
puolestaan kasvattaisi valtion ja Tydllisyysrahaston rahoitusosuuksia — valtion osalta reilun miljoona euroa ja

%3 Lisiksi kassojen tydmairi kasvaisi jisenasioiden hoitamisen osalta, kun kaikki vakuuttamattomat siirtyisivét
kassojen jéseniksi. Toisaalta vastaavasti kasvaisivat myds kassojen jisenmaksutulot. N&itd vaikutuksia ei ole arvioitu.
% YTK maksoi ansiopéivirahaa 92443 henkilélle ja kassan hallintokulut olivat 20,3 milj. euroa vuonna 2023.
Keskiméairdinen etuudensaajakohtainen hallintokulu oli 20 300 000 / 92443 = 220 euroa.
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Tydllisyysrahaston osalta noin kaksi miljoonaa euroa®. Kassojen jasenmaksuilla rahoitettava osuus
kasvavista kuluista olisi noin 13 miljoonaa euroa. Koska jasenmaksut vahentavat verotettavaa tuloa,
pienentaisi jasenmaksujen nousu valtion ja kuntien verotuloja noin viisi miljoonaa euroa.
Hallintokulumuutosten vaikutus olisi yhteensa noin kahdeksan miljoonaa euroa julkista taloutta vahvistava.

Kela-malli 2

Jos universaali ansioturva toteutettaisiin muuttamalla nykyinen peruspéivaraha ansioperusteiseksi, tulisi
Kelan tehtavaksi ansio-osan maarittdminen nykyisille peruspaivarahan saajille. Vuonna 2023 tyéssaoloehto
selvitettiin noin 60 000 peruspaivarahan saajan kohdalla. Jos nédissa tapauksissa Kela olisi maarittanyt myos
ansio-osan perustepalkan, ja jos tdma aiheuttaisi keskimaarin 25 minuutin® lisatyon per tapaus, niin Kelalle
tuleva hallintokulujen kasvu olisi noin kaksi miljoonaa euroa.

Kaytanndssa Kela-mallilla 2 voisi olla vaikutuksia tyottdmyyskassan jasenten eli vakuutuksenottajien
lukumaaraan. Jos vakuutuksen ottamisesta saatava hyoty katsottaisiin  nykyistd pienemmaksi ja
vakuutettujen maara vahenisi, voisi Kela-mallissa 2 saajien maara olla suurempi kuin nykyinen
peruspaivarahan saajien maara. Tama kasvattaisi hallintokuluvaikutuksia.

Koska valtio rahoittaa Kelan tyottémyysturvan hallintokulut kokonaisuudessaan, kohdistuisi arvioitu
hallintokulujen kasvu valtiolle.

Kela-malli 1

Jos universaali ansioturva toteutettaisiin siirtdmalld koko ansioturvan toimeenpano Kelalle ja
kassajarjestelma lakkautettaisiin, poistuisivat kassojen 103 miljoonan euron hallintokulut kokonaan.

Kelan tehtavaksi tulisi nykyisten peruspaivarahan saajien ansio-osan maarittdminen, jonka
hallintokuluvaikutuksiksi arvioitiin edella noin kaksi miljoonaa euroa.

Lisaksi kaikkien nykyisten ansiopadivarahan saajien etuuden myoéntaminen siirtyisi Kelalle. Jos Kela
toimeenpanisi ansioturvan naille henkil6ille samalla keskimaaraisella hinnalla kuin nykyisille peruspaivarahan
saajille ja jos tdman hinnan liséksi ansio-osan maarittaminen tulisi tehtévaksi vuosittain noin 230 000 kertaa?”,
niin Kelan toimintakulut kasvaisivat nykyisten ansiopdivdrahan saajien osalta noin 57 miljoonaa euroa.
Laskennassa on kaytetty samaa ansio-osan maarittdmisen 25 minuutin kasittelyaikaoletusta kuin edella.

Nettovaikutus tyottomyysturvan toimeenpanon hallintokuluihin olisi siis noin 44 miljoonaa euroa saastava.
Kelan hallintokulujen kasvu kohdistuisi kokonaan valtiolle. Kassojen hallintokulujen poistuminen pienentaisi
suoraan valtion rahoitusosuutta tyéttomyyskassojen hallintokuluista noin 7 miljoonaa euroa (vuoden 2023
tiedoilla). Tydllisyysrahaston osuus kassojen hallintokuluista — noin yhdeksan miljoonaan euroa vuoden 2023
tiedoilla — poistuisi, mika laskisi vahaisesti tyottdmyysvakuutusmaksuja ja edelleen kasvattaisi verokertymaa.
Lisaksi verotettavasta tulosta vahennettavien kassojen jdsenmaksujen poistuminen kasvattaisi verokertymaa
noin 35 miljoonaa euroa. Hallintokulujen osalta nettovaikutus olisi noin 14 miljoonaa euroa julkista taloutta
heikentava.

% Valtion ja Tyéllisyysrahaston osuudesta siddetdin tyottomyyskassalain 26 §:ssi. Valtion jaTyéllisyysrahaston
osuudet muodostuvat kassojen jisenmaérien ja maksamien etuuksien perusteella. Lisdksi Tyollisyysrahaston
osuudessa huomioidaan kassojen antamien padtdsten maara. Pakollinen kassajdsenyys lisdisi kassojen jésenid ja
peruspdivdarahan muuttuminen ansioperusteiseksi kasvattaisi kuluja, joista valtion osuus lasketaan.

% Koska ty6ttdmyyskassojen ja Kelan prosessia ei olla arvioitu eikd tydajan kulumista olla muistion valmistelun
aikana tarkemmin arvioitu, muistiossa on hyodynnetty Y TK-kassan arviota ansio-osan méérittdmiseen keskiméérin
kuluvasta ajasta.

97 Ansiopiivirahan ensihakemuksia vuonna 2023 noin 185000 kappaletta. Suurimpien kassojen tietojen mukaan ansio-
osan madrityksid tulee noin 24% enemmain kuin ensihakemuksia.
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Ruotsin malli nykyisten ty6ttémyyskassojen toteuttamana

Jos universaali ansiosidonnainen toteutettaisiin niin, etta tyéttomyyskassat maksaisivat ansiopaivarahan
myos tyottomyyskassaan kuulumattomille, toimeenpanokustannukset kasvaisivat saman verran kuin
pakollisen ty6ttdmyyskassajasenyyden vaihtoehdossa. Kustannus rahoitettaisiin kuitenkin ansiopaivarahasta
vahennettavalla maksulla, jolloin valtion tai tyollisyysrahaston rahoitusosuus ei kasvaisi.

Vaihtoehdossa ei olla otettu kantaa siihen, vahennettaisiinkd maksu verotettavasta tulosta, joten vaikutuksia
verokertymaan ei olla arvioitu.

5. Yhteenveto

Kuten muistion vaikutusarvioita koskevassa osiossa on tuotu esiin, universaalin ansiosidonnaiseen
siirtyminen merkitsisi  tyottdmyysetuusmenon merkittdvaa kasvua, jos malli perustuisi nykyisiin
ansiopaivarahaa koskeviin saannoksiin. Jos etuusmenon kasvu rahoitettaisiin nykyisia rahoitussaannoksia
noudattaen, valtion, kuntien, palkansaajien sekd tyonantajien rahoitusvastuu kasvaisi etuusmenon
kasvaessa. Vaihtoehtoisesti muutosta olisi mahdollista rahoittaa leikkaamalla ansiopaivarahaa muuttamalla
sen laskukaavaa eli heikentdmalla ansiopaivarahan tasoa. Naistd vaihtoehdoista ansiopaivarahan tasoon
vaikuttava ratkaisu kohdistuisi samaan henkildjoukkoon, joiden etuuteen ansiopaivarahaan jo tehdyt
muutokset kohdistuvat. Kyse olisi toisin sanoen kasaantuvasta vaikutuksesta. Lisaksi tyottdmyysetuuden
parantuminen heikentaisi tyollisyytta.

Tassad muistiossa ei kuitenkaan oteta kantaa universaalin ansiosidonnaisen toteuttamiseen. Sen sijaan
muistossa on pyritty kuvaamaan paatdksenteossa huomioitavia universaalin ansiosidonnaisen vaihtoehtoihin
liittyvia mahdollisia valtiosdantdoikeudellisia kysymyksia seka vaihtoehtojen vaikutuksia kotitalouksien seka
julkisen talouden kannalta. Arviomuistiossa ei oteta mydskaan kantaa siihen, mikd universaalin
ansiosidonnaisen toteuttamistapa henkilopiirin, toimeenpanijan tai etuusmallin osalta olisi
tarkoituksenmukainen tapa ratkaista universaali ansiosidonnainen, eikd muistiossa mydskaan esiteta kantaa
mahdolliseen toteuttamiseen liittyviin siirtymavaiheisiin taikka aikatauluun. Muistiossa ei myOdskaan oteta
kantaa vaihtoehtoisiin tapoihin edistaa ansiosidonnaisen kattavuutta esimerkiksi jasenyytta koskevaa tietoa
lisdamalla.

Erityisesti toimeenpanovaihtoehtoja koskevien kustannusarvioiden kohdalla on syyta kiinnittdd huomiota
siihen, ettd muistion valmistelun aikana ei olla tarkemmin perehdytty Kelan tai ty6ttdmyyskassojen
prosesseihin etuuksien toimeenpanossa. Muistiossa ei mydskaan olla tarkemmin arvioitu nykyisten
tyéttdmyysturvan toimeenpanijoiden erilaisia vahvuuksia (ty6ttdmyyskassojen osalta olemassa oleva
ansiopaivarahaan liittyva osaaminen ja kokemus, palkkausjarjestelmien rooli ansiopaivarahan maarittelyssa
ja tahan liittyva palkkausjarjestelmien tuntemus, mahdollisuus tarjota tyollistymista tukevia palveluita ja jo
nykyisin varsin kattava jasenyysaste, Kelan osalta kokemus erdiden muiden ansioperusteisten etuuksien
toimeenpanosta, valtakunnallinen palvelupisteiden tarjonta ja ty6ttdmyysetuuden suhde taydentaviin
etuuksiin). Vaikutusarvioiden laatimista on vaikeuttanut Kelan ja tyottdmyyskassojen erilaiset tilastointitavat.
Lisaksi vaihtoehtojen kuvaamista ja niihin liittyvien valtiosaantdoikeudellisten kysymysten esittamista ja
vaikutusarvioiden tekemista on vaikeuttanut kdynnissa oleva yleistukihanke.

Toimeenpanovaikutusten arvioinnin merkityksen osalta viitataan lisaksi valtiontalouden tarkastusviraston
huomioihin perustoimeentulotuen niin kutsuttua Kela-siirtoa koskevassa
tuloksellisuustarkastuskertomuksessa.® Tarkastuskertomuksessa kiinnitettiin erityistd huomiota hallituksen

%8 Perustoimeentulotuen siirto Kelalle: Toimeenpanon vaikutusten arvioinnin merkitys lainvalmistelussa.
Tuloksellisuustarkastuskertomus. VTV 2020, Dnro 328/54/2018, https://www.vtv.fi/app/uploads/2020/01/VTV-
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esityksessa esitettyihin toimeenpanoa koskeviin arvioihin ja niiden toteutumiin erityisesti, mutta ei
yksinomaan, rahamaaraisen toimeenpanokustannuksen osalta.

Nain ollen on syyta todeta, ettd mikali universaalia ansiosidonnaista edistettaisiin, toimeenpanovaikutusten
arviointia on tarpeen syventaa tahan muistioon verrattuna erityisesti Kela-mallien 1 ja 2 osalta ja sen
vaihtoehdon osalta, etta tyottomyyskassat vastaisivat paitsi universaalista ansiosidonnaisesta myos Kelan
nykyisin toimeenpaneman tyomarkkinatuen toimeenpanosta. Jalkimmaisen osalta vaikutusarvioita tulisi
syventaa myds siltd osin, miten tydmarkkinatuen toimeenpanon siirto vaikuttaisi niihin ty6ttdmyysetuuden
hakijoihin, jotka saavat myds asumistukea ja/tai toimeentulotukea ja naiden tukien toimeenpanoon Kelassa.
Samalla todetaan, ettd tyéttdmyyspaivarahan toimeenpanoon ei liity samanlaista sosiaalitydn nakdkulmaa
kuin toimeentulotukeen, joten tyottdmyysturvan toimeenpanoon tulevien muutosten arviointi on
lahtokohtaisesti toimeentulotukea suoraviivaisempaa. Tyottdmyysturvaan tehdyt useat muutokset eivat viela
nay tilastoissa eikd muutosten jalkeinen toimeenpano ole viela taysin vakiintunut. Tyottdomyysturvan
toimeenpanon prosessien tarkempi lapikdynti voi tarkentaa tassa muistiossa esitettyja arvioita
toimeenpanokustannuksista.

Samoin tuodaan esiin, ettd valmistelun aikana ei olla arvioitu esimerkiksi jarjestelmakustannuksia, joita
universaalin ansiosidonnaisen mahdollisesta toteuttamisesta syntyisi. Jarjestelmakustannusten suuruus
riippuisi toteuttamistavasta. On syytd huomioida, ettd tyottdmyyskassat rahoittavat merkittdvan osan
naistakin kustannuksista jdsenmaksun tuotolla, kun taas Kelan osalta kustannuksista vastaa valtio. Myds
kotitalousvaikutusten osalta mahdollisessa jatkovalmistelussa tulisi varautua téydentavien arvioiden
tekemiseen. Mydskaan siirtymavaiheeseen liittyvia arviota ei olla tuotettu.

Lopuksi tuodaan esiin, etta jarjestamistapoja koskevat valtiosaantéoikeudelliset huomiot eivat merkitse sita,
ettd tydon aikana valttamatta olisi tunnistettu riittdvalla tavalla tai oikein mahdolliset vaihtoehtoihin liittyvat
valtiosaantooikeudelliset kysymykset tai haasteet tai mahdollinen olemassa oleva perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytantd. Jos universaalia ansiosidonnaista paatettaisiin edistaa, ratkaisuvaihtoehdosta riippumatta,
kyse olisi tilanteesta, jota vastaavaa perustuslakivaliokunnan lausuntokaytantdéa ei ole tdssa vaiheessa
tiedossa tai jota olisi tarpeen tarkemmin selvittda ja arvioida.
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