VALTIONEUVOSTON
SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINTA

Olli Kangas & Ville-Veikko Pulkka (toim.)
|deasta kokeiluun?

Esiselvitys perustulokokeilun
toteuttamisvaihtoehdoista

Maaliskuu 2016 ‘

Valtioneuvoston selvitys- |
ja tutkimustoiminnan
Julkaisusarja 13/2016

ISBN PDF 978-952-287-246-3
ISSN PDF 2342-6799




KUVAILULEHTI

Julkaisija ja julkaisuaika Valtioneuvoston kanslia, 30.3.2016
Tekijat Olli Kangas ja Ville-Veikko Pulkka (toim.)
Julkaisun nimi Ideasta kokeiluun: esiselvitys perustulokokeilun vaihtoehdoista

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 13/2016
ISBN PDF 978-952-287-246-3
ISSN PDF 2342-6799

Julkaisusarjan nimi ja
numero

Asiasanat perustulo, sosiaalipolitikan kannustavuus, tulo- ja byrokratialoukut,
mikrosimulointi

Julkaisun osat/
muut tuotetut versiot

Julkaisuaika 30.3.2016 Sivuja 226 Kieli Suomi

Tiivistelma

P&aministeri Juha Sipilan hallitusohjelmaan on kirjattu perustulokokeilu. Perustulokokeilulla selvitetaén,
miten sosiaaliturvaa voitaisiin uudistaa paremmin vastaamaan tyéeldman muutoksia, muuttaa sosiaali-
turvaa tyéhon kannustavaksi, véahentaa byrokratiaa ja yksinkertaistaa monimutkaista etuusjarjestelmaa,
joka usein luo erilaisia tulo-, kannustin- ja byrokratialoukkuja. Kokeilun toimeenpanoa varten Valtioneu-
voston kanslia tilasi esiselvityksen puhtaan perustulon, osittaisen perustulon, negatiivisen tuloveron ja
muitten mahdollisten mallien soveltuvuudesta kokeiluun.

Esiselvityksessa on keratty yhteen tietoa erilaisista perustulomalleista sekd malleihin liittyneiden kokei-
luiden tuloksista. Raportissa pohditaan eri mallien taustaolettamuksia, toteuttamiskelpoisuutta ja esite-
tddn mikrosimulaatiolaskelmia kannustin- ja tulonjakovaikutuksista sek& kustannuksista. Raportissa
tarkastellaan kokeiluun, koeasetelmaan ja otantaan liittyvia oikeudellisia ja julkisen talouden kestavyy-
teen liittyvié reunaehtoja. Esiraportin pohjalta tehddan péatds kokeiltavasta mallista tai malleista, joita
tdsmennetdan loppuraportissa, jonka maarapaiva on 15.11.2016.

Liite 1 Perustulohankkeen mikrosimulointituloksia

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2015 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun sisallésta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisiséltd valttdmatta edusta valtioneuvoston
nakemysta.
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Sammandrag

Forsoket med basinkomst ingdr i statsminister Juha Sipilds regeringsprogram. Med forsoket med basin-
komst utreds hur den sociala tryggheten kunde reformeras sa att den battre skulle svara mot forand-
ringarna i arbetslivet, sporra till arbete, minska byrakratin och férenkla det komplicerade formanssyste-
met, som ofta skapar olika inkomst-, incitaments- och byrakratifallor. For verkstallande av férsoket be-
stallde Statsradets kansli en forstudie om hur en mall med ren basinkomst, en mall med partiell basin-
komst, en mall med negativ inkomstskatt och andra eventuella mallar skulle lampa sig for forsoket.

| forstudien har man sammanstéllt information om olika mallar fér basinkomst och om resultaten av
foérsok med dessa. | rapporten dryftas de antaganden som ligger till grund foér de olika mallarna och
mallarnas genomforbarhet. Dessutom presenteras mikrosimuleringar géllande incitaments- och in-
komstfordelningskonsekvenserna samt kostnaderna. | rapporten granskas ocksa juridiska randvillkor
och randvillkor som galler den offentliga ekonomins bérkraft i anslutning till férsoket, férsdksupplagget
och urvalet. Utifran forstudien fattas beslut om vilken mall eller vilka mallar som ska tillampas i forsoket.
Den eller dessa preciseras i slutrapporten som ska vara klar 15.11.2016.

Bilaga 1 Resultat frAn mikrosmuleringar pa basinkomst

Den hér publikation ar en del i genomférandet av statsradets utrednings- och forskningsplan for
2014 (tietokayttoon.fi).

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

Among the items on the programme of Juha Sipild's Government is the implementation of an experi-
ment to study the feasibility of a universal basic income. The experiment will seek to identify ways to
align the social security system with changes in the nature of work, to create greater work incentives
within the system, to reduce bureaucracy, and to simplify the benefit system which in its present form
has many disincentive effects relating to incomes, employment participation and bureaucratic struc-
tures. As preparation for the experiment, the Prime Minister's Office commissioned a preliminary report
on the suitability of various universal basic income models, namely an unconditional basic income, a
partial basic income, a negative income tax as well as further possible models.

The preliminary report brings together information on the various basic income models and the results
achieved when these models have been tried out. The report analyses the assumptions underlying the
different models, examines their feasibility, and presents microsimulation calculations concerning their
effects on incentives, income distribution and expenditures. It looks at the legal and fiscal framework
conditions relating to the experiment itself, the design of the experiment, and and the sample used. The
model(s) included in the experiment will be selected based on the preliminary report. The selected
models will be further specified in a final report due on 15 November 2016.

Appendix 1  Results from microsimulations on basic income

This publication is part of the implementation of the Government Plan for Analysis, Assessment and
Research for 2015 ( tietokayttoon.fi).

The content is the responsibility of the producers of the information and does not necessarily repre-
sent the view of the Government.
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ESIPUHE JA KIITOKSET

Kasilla oleva raportti "ldeasta kokeiluun” on perustulokokeilun esiraportti, jonka tavoitteena on
kartoittaa olemassa olevaa perustuloa koskevaa tietoa, tehdd alustavia analyyseja ja
ehdottaa mahdollisia kokeiltavia malleja ja koeasetelmia. Julkaisun rakenne kuvaa viisi
kuukautta kestanytta prosessia. Lahdimme liikkeelle tdsmentamalla perustulon kasitetta ja
sisaltda (Jurgen De Wispelare). Kerdsimme tietoa aiemmista ja suunnitteilla olevista
ulkomaisista kokeiluista (ajatushautomo Tank) ja suomalaisesta perustulokeskustelusta
(Johanna Perkid) ja perustulon kannatusperustasta Suomessa. Perustulokokeilun kaltaisiin
laajoihin kokeisiin liittyy perustuslaillisia reunaehtoja, joita on kartoitettu laajasti yhdessa
perustuslakiasiantuntijoitten kanssa. Erityiset kiitokset akatemiaprofessori Kaarlo Tuorille
perustuslakia koskevista keskusteluista ja kommenteista. Perustulo aivan uutena
etuusmuotona on outo EU-lainsdadanndssa. Keskeinen kysymys on, miten EU- ja muu
kansainvalinen lainsaadantd perustuloon suhteutuu. Naissa asioissa Kelan kansainvalisten
asioiden asiantuntijat tarjosivat apuaan. My6s keskustelut johtaja Essi Rentolan ja
hallitusneuvos Katriina Alaviuhkolan kanssa STM:ssa selvensivat EU-problematiikkaa.
Perustulo ei ole kiinnostava pelkastdan Suomen kannalta vaan se on ennakkotapaus myos
koko Unionissa.

Perustulolla ja kokeilulla on lukuisia yhtymakohtia kuntien palveluihin ja tyévoimahallintoon.
Kuntaliitto on tuottanut ansiokkaan selvityksen, jossa kaydaan lapi konkreettisia kuntiin
littyvia kysymyksida, jotka perustulokokeilussa on otettava huomioon. Kiitokset seka
Kuntaliiton etté tydvoimahallinnon edustajille, jotka antoivat asiantuntemustaan projektin
kayttoon. Tydvoimahallinnon haastattelut ja tydvoimakysymysten analyysistd vastasi
konsortion jasenena oleva Tampereen yliopisto. Verotuksellista konsultaatiota konsortio on
saanut emeritusprofessori Heikki Niskakankaalta.

Luotettavan tutkimusasetelman ja otoksen pohdintaa on harjoitettu tydryhmassa, jossa on
ollut mukana Valtion taloudellisesta tutkimuskeskuksesta Jouko Verho ja Kari Hamalainen,
Jani-Petri Laamanen Tampereen yliopistosta, ajatushautomo Tankista Markus Kanerva ja
Ohto Kanninen sekd Kelasta Pertti Honkanen, Miska Simanainen ja tdmé&n teoksen
toimittajat.

Julkaisun 'empiirinen’ aineisto koostuu mikrosimulointiosuudesta. Mikrosimuloinneilla voidaan
muuttaa lainsdadantda ja muutetun lainsdadannodn vaikutuksia voidaan havainnollistaa
yhtaaltd tyyppitapauksilla ja yhtéaltda kansantaloudellisia vaikutuksia voidaan arvioida
soveltamalla uutta mallia tulonjakoaineistoon. Esimerkkilaskelmia tulonmuodostuksesta
esitetaan erilaisissa kotitalouksissa nykyisessa tulonsiirtojarjestelmassa ja
perustulovaihtoehdoissa. Esimerkkilaskelmissa tarkastellaan ’helppoja’ tapauksia -
yksinasuvia, joita suomalaisista kotitalouksista on valtaosa — ja 'vaikeita’ tapauksia, joissa
kannustinongelmat kasautuvat tuottaen korkeita efektiivisia marginaaliveroasteita ja korkeita
tyollistymisveroasteita. 'Vaikeissa' tapauksissa palkkatulon lisdys ei ndy nettotulojen
lisdantymisena Esimerkkilaskelmissa huomio kohdistuu ensi sijassa vuokra-asunnossa
asuviin tyéttoémiin ja osa-aikatyota tekeviin, joiden kohdalla nykyisen sosiaaliturvajarjestelman
toimivuudessa nahdéaéan usein ongelmia.

Esitys etenee taydesta perustulosta, osittaisen perustulon kautta negatiiviseen tuloveroon ja
muihin mahdollisuuksiin kokeilla perustuloa. Esitystavallisista ja tilasyista keskustelemme
paasaantoisesti kahdentasoisesta perustulosta: 550 ja 750 euron tasoista. Alempi taso on
valittu laskelmien pohjaksi siksi, ettéd 550 euroa vastaa suunnilleen useiden Kelan maksamien
perusturvaetuuksien nettotasoa kuukaudessa. Korkeampi taso taas on valittu
vertailukohdaksi, jotta nahtéisiin eritasoisten perustulojen kannustinvaikutukset nykyiseen
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tulonsiirtojarjestelmaén verrattuna. Alustavia laskelmia on myés tehty alkaen 450 eurosta ja
paatyen 1 500 euroon puhtaassa perustulomallissa. Periaatteessa mallituksia ja erilaisia
herkkyysanalyyseja on mahdollista tehda milla tahansa perustulon tasolla, mutta yhtaalta
olemassa oleva perusturvan taso asettaa oikeudellisia rajoitteita ja toisaalla mallin hinta
kaytannollisia rajoitteita kokeiltavalle mallille. Tekstiosuuteen on valittu esimerkinomaisesti
vain osa liitteessa esitetyista mikrosimuloinnin tuloksista. Teksti antaa tulkinta-avaimen, jolla
lukija voi kayda Ilapi liitteen kuvioita ja taulukoita, jotka perustuvat Kelan
mikrosimulointiryhman laskelmiin. Kiitos Pertti, Miska ja Tapio ja muu mikrosimulointiporukka!

Julkaisun toiseksi viimeisessa kappaleessa pohditaan perustulokokeilun maksualustaa ja
tietojarjestelmia, sitd miten ja milla aikataululla Kela ja Verohallinto voisivat lahted mukaan
perustulokokeiluun. Jakso perustuu Kelan ja Verohallinnon ylimman johdon kanssa kaytyihin
keskusteluihin ja nakemyksiin. Kiitokset kaytannon tydstd kuuluvat kehittamisjohtaja Esko
Karjalalle Kelasta ja ylijohtaja Heli Lahteenmé&elle Verohallinnosta seka heidan asiantunteville
taustajoukoilleen. Viimeisessa kappalessa esitetddn yhteenveto eri malleista ja niiden
soveltuvuudesta perustulokokeiluun esitetyn valossa.

Eri osien ja osissa kaytettyjen taustaraporttien Kkirjoittamiseen ovat osallistuneet useat
henkil6t, jotka edustavat eri tieteenaloja. Eri tieteenaloilla on omat kirjoittamisen tapansa.
Naista eroista johtuen kappaleiden vélilla voi olla esitystavassa ja Kkirjoitustyylissa pienta
rosoisuutta, mika annettakoon anteeksi nain monitahoisessa tydssa.

Perustuloraportin alustavia osioita on kasitelty lukuisissa tieteellisissd seminaareissa seka
yleis6- ja poliitikkotapaamisissa, joissa olemme saaneet arvokkaita kommentteja ja
ehdotuksia. Oman kollektiivisen kiitoksensa ketéén erikseen nimedmattd, mutta ketdén
mydskaan unohtamatta, ansaitsevat konsortion kaikki jasenet. Sama patee myods Kelan
etuuspuolen asiantuntijoihin ja aktuaareihin.

Konsortiolle nimetylla ohjausryhmélla on ollut oma panoksensa lopputulokseen.
Erityiskiitoksen ansaitsee ohjausryhman puheenjohtaja Heikki Palm kriittisistd, mutta
rakentavista kommenteistaan.

Nain jalkikateen voi vain todeta, ettd tehtéava on ollut huomattavasti laajempi, vaikeampi ja
monisyisempi kuin alussa osasimme kuvitella. Yhden kysymyksen selvittdminen avasi
lukuisia uusia kysymyksia. Osaan kysymyksista vastauksia l6ytyi, osaan ei. Jatkoselvittelyille
on siis tarvetta. Yllattavaa kenties on ollut myos laaja julkinen kiinnostus perustulokokeilua
kohtaan niin Suomessa kuin kansainvalisestikin. Joissain tapauksissa kiinnostus ja innostus
johtivat vaariin tulkintoihin, ettd Suomessa jo maksettaisiin perustuloa kaikille. Kasilla oleva
raportti "ldeasta kokeiluun” on nimensa mukaisesti perustulokokeilun esiraportti. On syyta
tehda selvaksi, ettd tehtéavaksiannon mukaisesti olemme suunnitelleet perustulokokeilua,
emme perustuloa. Tama tarkea ero nayttaa julkisessa keskustelussa usein unohtuneen.

Tavoitteenamme on ollut kerata tietoa aiemmista perustulokokeiluista, analysoida erilaisia
perustulomalleja, punnita niiden hyvia ja huonoja puolia, tehda laskelmia ja arvioita seka
verrata eri malleja nykyjarjestelmiin. PAdamaarana on ollut tuottaa vertailukelpoista tietoa eri
mallien toiminnasta paatoksenteon pohjaksi. Arviointimme perusteella esitamme poliittisille
paattdjille joukon erilaisia vaihtoehtoja kokeiltavista perustulomalleista ja koeasetelmista.
Valtioneuvosto tekee omat johtopaatoksensa etenemistavoista.

Helsingissa 29. maaliskuuta 2016

Toimittajat
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YHTEENVETO JA SUOSITUKSET

Raportti kerda yhteen olemassa olevaa tietoa erilaisista perustulomalleista sekd niihin
littyneista kokeiluista ja tuloksista. Liséksi selvityksessa arvioidaan erilaisten perustulomallien
vaikutuksia. Valtioneuvosto tekee esiselvityksen pohjalta paatdksen etenemistavoista,
kokeilun toteuttamiseen tarvittavan kokeilulain valmistelusta, kokeiltavasta mallista tai
malleista ja koeasetelmasta. Naita linjauksia tutkimusryhm& tasmentdd ja kehittda
loppuraporttiinsa. Loppuraportin on oltava valmis 15. marraskuuta 2016.

Perustulokokeilu on paaministeri Juha Sipilan hallitusohjelmassa ja yksi sen karkihankkeista.
hanke on kaynnistetty vuoden 2016 kestavalla selvityshankkeella perustulon toteuttamisesta.
Varsinainen perustulokokeilu toteutettaisiin vuosina 2017-2018 ja hankkeen tulokset
arvioitaisiin vuonna 2019. Perustulokokeilu on yksi niista toimenpiteisté, joiden tavoitteena on
uudistaa sosiaaliturvaa vastaamaan paremmin tydelaman muutoksia, muuttaa sosiaaliturvaa
osallistavaksi ja tybhon kannustavaksi, vahentdd byrokratiaa ja yksinkertaistaa
monimutkaista etuusjarjestelmaa julkistaloudellisesti kestavalla tavalla.

Osittainen perustulo ldhtokohtana

Esiselvityksessa pohditaan puhtaan perustulon, osittaisen perustulon, negatiivisen tuloveron
ja muiden mahdollisten mallien soveltuvuutta kokeiluun. Puhdas perustulo voisi korvata
suuren osan taman hetkisesta syyperusteisesta sosiaaliturvasta. Tasta johtuen etuuden tulisi
olla huomattavan suuri. Malli olisi kuitenkin varsin kallis, ja ansiosidonnaisen
sosiaaliturvajarjestelman kannalta pulmallinen. Osittainen perustulo puolestaan yhtenaistaisi
suuren osan nykyisid perusturvaetuuksia, mutta ansiosidonnaiset etuudet jaisivat suurelta
osalta ennalleen. Osittaista perustulomallia simuloidaan eri etuustasoilla ja eri
asumiskustannuksilla kannustinvaikutusten selvittémiseksi.

Kokeiluun valtakunnallinen ja alueellinen otanta

Kokeilubudjetti mahdollistaa noin 1 500 henkilon siséllyttdamisen kokeiluun. Mikali varsinaisen
kokeilubudjetin ohella maksussa olevia sosiaalietuuksia voidaan kayttdd kokeilussa,
otoskokoa voidaan laajentaa useilla tuhansilla. Kokeiluun tyéryhma ehdottaa kaksiosaista
otantaa: satunnaistettu valtakunnallinen otanta ja ulkoisvaikutusten tarkastelemiseksi
alueellinen, intensiivisempi otanta. Kokeilun kannalta kiinnostavista ryhmista voidaan tehda
painotettu otanta. Koeasetelmaan liittyy myds perustuslaillisia ja muita oikeudellisia
reunaehtoja, joita pohditaan kattavasti raportissa.

Osan ongelmista perustulo ratkaisisi, osa vaatii laajempia uudistuksia

Raportin mukaan perustulo ratkaisisi valiinputoamis- ja byrokratiaongelmia, mutta se ei yksin
riitd ratkaisemaan kaikkia kannustinongelmia. Kannustinongelmien poistaminen vaatii
useiden eri sosiaali- ja veropolitikan osien uudistamista. Sosiaalipolitikan kannalta
pulmallisia tapauksia ovat erityisesti padkaupunkiseudulla asuvat, korkeita vuokria maksavat
yksinhuoltajat,  joiden kannustinongelmia  on  vaikea  ratkaista  puuttumatta
sosiaaliturvajarjestelman  kokonaisuuteen. Kannustinmittareita olisi helppo kaunistaa
alentamalla sosiaaliturvan vahimmaistasoa. Tasta seuraisi kuitenkin  kdyhyyden
lisdantyminen ja toimeentulovaikeuksien pahentuminen. Mikali perustulokokeilussa
kaytettaisiin nykyista verojarjestelmad, perustulomallien efektiiviset marginaaliveroasteet ja
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tyo6llistymisveroasteet olisivat nykyista sosiaalipoliittista jarjestelmdd matalammat. Malli ei
kuitenkaan olisi rahoituksellisesti kustannusneutraali.

Kohdejoukko

Lahtokohtana otosta valittaessa on koko aikuisikdinen vaesto, elékeldiset poislukien. Koska
kokeilun budjetti on rajallinen, on syytd miettia, mihin ryhmiin kokeilu kannattaa
tyollisyysvaikutusten selvittamiseksi kohdistaa. Voi olla, etta edella mainituista syista johtuen
rajauksia joudutaan tekemaan esimerkiksi ian ja tulojen perusteella ja rajautumaan vaikkapa
25-63-vuotiaisiin  pienituloisiin, joiden keskuudessa tytn vastaanottamiseen liittyvien
kannustinvaikutusten voidaan ajatella olevan kaikkein suurimmat. Opiskelijoitten ja muitten
nuorten sisédllyttdmisesta kokeiluun on esitetty erilaisia nakodkantoja. Nuorten mukaan
ottamista ja mahdollisesti nuorille raataldityd mallia voitaisiin — poliitikkojen niin halutessa —
selvittdd edelleen jatkosuunnitteluvaiheessa. Kiinnostavista erityisryhmistd on mahdollista
tehdd oma painotettu otantansa.

Hedelmallisessa koetilanteessa koeryhmilla olisi toisistaan poikkeavia perustulomalleja,
jolloin olisi mahdollista tutkia monipuolisesti perustulon vaikutusmekanismeja. Yksittdinen
koeryhma antaa kylla tietoa kyseisen perustulomallin ty6llisyysvaikutuksista, mutta tulosten
perusteella on hankala paatelld, miten mallia voisi parantaa. Jotta perustulon
toimintamekanismeja voitaisiin ymmartaa, tulisi kokeilussa olla useita koeryhmid, joilla mallit
poikkeaisivat seka perustulon tason ettéd veroasteen osalta. Tallaiseen koeasetelmaan on
paadytty myds muun muassa aikaisemmissa yhdysvaltalaisissa perustulokokeissa.

Eri mallien soveltuvuus kokeiluun

Raportissa todetaan, ettd negatiivisen tuloveron kokeiluun tarvittaisiin toimiva tulorekisteri.
Yhdysvaltalaiset kokeet ovat osoittaneet, ettd ihmisten omaan ilmoitukseen perustuvat
kokeilut eivat anna luotettavia tuloksia. Vahvasti ehdolliseen ja vastikkeelliseen perustuloon
littyy puolestaan kontrolliongelmia: miten maaritelladn vastikkeellisuuden vaatima
osallistumisen aste, kuka valvoo ja kirjaa ehtojen tayttymisen. Taman kaltainen kokeilu jaisi
asetelmaltaan pienimuotoiseksi. Tydryhméan nakemyksen mukaan osittainen perustulo
tarjoaa luotettavimmat lahtékohdat tarkastella perustulon erilaisia vaikutuksia.

Yhtendistamalla perusturvajarjestelmaa osittaiseksi  perustuloksi kokeilusta saadaan
arvokkaita tuloksia. Lahtokohtana on 550 euron nettomaarainen osittainen perustulo, mutta
sen rinnalla on syytd kokeilla rinnalla my6s muita tasoja siind laajuudessa kuin se
perustuslain asettamien reunaehtojen puitteissa on mahdollista. Koska perustulo ja
negatiivinen tulovero toimivat yksilon kannalta samalla tavalla, kokeilemalla osittaista
perustuloa saadaan hyddyllista tietoa myOs negatiivisen tuloveron toiminnasta. Kokeilu
voidaan toteuttaa Kelan maksualustalla my6s ilman tulorekisterid. Jos kokeiluun voidaan
kayttdd Kelan etuuksia, otoskokoa voidaan tuntuvasti laajentaa, mika lisda tulosten
luotettavuutta ja mahdollistaa myos erillisryhmien tarkastelun.
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1. TAUSTA

Paaministeri Juha Sipilan hallitusohjelmaan on kirjattu perustulokokeilun toteutus.
Perustulokokeilu on yksi niista toimenpiteistd, joiden tavoitteena on uudistaa sosiaaliturvaa
vastaamaan paremmin tydelaman muutoksia, muuttaa sosiaaliturvaa osallistavaksi ja tydhon
kannustavaksi, vahentda byrokratiaa ja yksinkertaistaa monimutkaista etuusjarjestelmaa,
joka usein luo erilaisia tulo-, kannustin- ja byrokratialoukkuja. Keskeinen kysymys on, miten
sosiaaliturva saataisiin kannustavammaksi. Kokeilun lainsdadannén ja sen toimeenpanon
valmisteluun haluttiin selvitys tietotarpeista, toteuttamiskelpoisista malleista, perusteista seka
oikeudellisista ja muista reunaehdoista.

Valtioneuvoston kanslian (VNK) selvitys- ja tutkimustoiminta jarjesti asiasta kilpailutuksen.
Kilpailutuksen jalkeen selvitys annettiin Kelan, Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen,
Helsingin, Tampereen, It&-Suomen ja Turun yliopistojen, Sitran, ajatushautomo Tankin seka
Suomen yrittdjien muodostamalle konsortiolle, jonka toimintaan osallistuu myds Kuntaliitto.
Konsortio on konsultoinut suomalaisia ja ulkomaalaisia asiantuntijoita, jotka ovat olleet
kehittdméssa perustulomallien arviointiin soveltuvia mikrosimulaatiomalleja, toteuttaneet
verotusratkaisujen ja tyollisyyden tukitoimien ja muitten politikkatoimien vaikutusten
arviointeja seka arvioineet minimitoimeentulojarjestelmien toimivuutta, vaikutuksia ja
perustulomalleista kaytya keskustelua meilléa ja muualla. Akatemiaprofessori Kaarlo Tuoria on
kuultu perustuslain ja koeasetelmien sekd perustuslain ja perusturvan tason valisissa
kysymyksissa.  Vero-oikeudellisissa  kysymyksissd on  konsultoitu  Aalto-yliopiston
emeritusprofessori Heikki Niskakangasta. Kuntaverotuksen suhteen konsultaatioapua on
saatu Kuntaliitosta.

Esiselvityksen tavoitteena on keréatd olemassa oleva tieto erilaisista perustulomalleista,
hahmottaa aiemman tiedon perusteella tietotarpeet ja kiteyttdd muutama vaihtoehto, joita
vertaillaan toteuttamiskelpoisuuden nékokulmasta. Valtioneuvoston toimeksiannon mukaan
esiselvityksen tehtavana on: "kartoittaa malli, jolla perustulokokeilu voidaan toteuttaa siten,
ettd kokeilun avulla voidaan tehda riittdvan luotettavia arvioita perustulon kannustavuus- ja
muista vaikutuksista eri vaestoryhmissa ja kokonaisarvio kustannuksista.” Esiselvityksessa
vastataan seuraaviin annettuihin kysymyksiin toimeksiannon mukaisesti:

o Mitka ovat vaihtoehtoiset kokeiluun soveltuvat perustulomallit mahdollisimman
yksityiskohtaisesti kuvattuina ja mika olisi niissa perustulon euromaarainen
taso?

o Miten eri malleissa voidaan sovittaa yhteen perustulon rinnalla

ansiosidonnaisia etuuksia ja eri perusturvaetuuksia?
o Mita verotuksellisia piirteita eri malleihin sisaltyy?

) Mitka ovat eri perustulomallien vahvuudet ja heikkoudet, kun otetaan
huomioon my6s perustuslailliset ja EU-lainséadannon eri nakdkohdat?

o Mika& olisi perusteltu esitys perustulomallista, jonka toteutuskelpoisuutta

vuonna 2016 kaynnistettavassa jatkotutkimuksessa tulisi tarkemmin selvittda
mahdollisen kokeilun aloittamiseksi?
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Toimeksiannossa tuotiin esille my6s se, ettd sosiaaliturvaa halutaan kehittdd perustulon
avulla osallistavaksi ja tydbhon kannustavaksi. Niin ikd&an on esitetty tarve selvittaa eri mallien
vaikutus kdyhyyteen ja tuloeroihin. Selvityksessé esiteltéavia malleja tarkastellaan my®s naista
nakokulmista. Lopuksi tarkastelemme eri mallien vaatimaa hallinnollista ja ICT-ty6ta ja sita
kautta mallien soveltuvuutta kokeiluun.

Perustulolla on mallista riippuen lukuisia suoria ja epasuoria vaikutuksia. Perustulo vaikuttaa
tybn teettdmiseen ja vastaanottamiseen (kannustavuus), yksildiden ja kotitalouksien tyo-
markkinakayttaytymiseen, tydllisyyteen ja tydsuhteiden laatuun, toimeentulon tasoon ja
sosiaaliturvaetuisuuksien kayttdon. Vaikutukset ulottuvat myos palvelujarjestelmiin (ennen
muuta tydvoimapalvelut ja sosiaalitoimi) ja jarjestelmissa tytskentelevien ns. katutason
byrokraattien arkipdivaan. Esiselvityksen tavoitteena on perustulomallien erilaisten
vaikutusten arvioiminen ex ante -asetelmassa. Selvityksen toisessa vaiheessa (maarapaiva
15.11.2016) puolestaan téasmennetddn ldhestymistapaa yhteen tai muutamaan
toteuttamiskelpoisimmalta  tuntuvaan malliin, joita jatkokehitelladn esiselvityksen
eksploratiivisten tarkasteluiden pohjalta.

Perustulokokeilusta ei ole olemassa suoraan Suomeen kopioitavaa mallia. Muissa maissa
tehdyt aiemmat kokeilut on toteutettu taysin erilaisessa sosiaalipoliittisessa ja muussa
institutionaalisessa ymparistdssd, mika luonnollisesti vaikuttaa siihen, missa maéarin tulokset
ovat siirrettavisséa institutionaalisesta ymparistdsta toiseen. Jotain suuntaa-antavaa muiden
maitten kokeiluista voidaan toki saada. On kuitenkin syyta pitda mielessa se, ettd esimerkiksi
Yhdysvaltojen 1960-1980-lukujen konteksti — puhumattakaan Iranista, Brasiliasta, Intiasta tai
eraista Afrikan maista — mita tulee sosiaaliturvan tasoon, naisen ja miesten tydssakaymiseen,
yhteiskunnallisiin instituutioihin, verotukseen yms. oli téysin erilainen kuin se ympéristo, jossa
2010-luvun jalkipuoliskon Suomessa perustulokokeilua haluttaisiin kokeilla.

Selvityksen lahtkohtana on havainto, ettd perustulosta puhuminen yleisella tasolla ei ole
mielekas lahtdkohta (de Wispelaere 2016), silla pienetkin erot perustulomalleissa voivat
johtaa hyvin erilaisiin lopputuloksiin. Tassa lahdetadn liikkeelle siitd vakiintuneesta
madritelmastd, ettd perustulo sen laajassa merkityksessa on valtion kaikille kansalaisille tai
maassa pysyvastd asuville maksama, taattu toimeentulo. Perustulo takaa toimeentulon
kahdessa relevantissa merkityksessa. Yhtaalta se on lahtokohtaisesti takaisinperimatén (non-
withdrawable), ts. se tarjoaa tulovirran pohjan, jonka alle kenenk&an ei pitdisi tippua.
Perustulo on se yksilén tulovirran perustaso, jonka han sailyttdd vaikka kaikki muut tulon
muodot, yksityiselta sektorilta ja julkiselta, pettaisivat. Toisaalta ideaalitilanteessa perustulon
tarjoama pohjataso mahdollistaa yksildiden lisatulojen hankkimisen ilman pelkoa siitg, etta
lisatulojen hankkiminen tai lyhytaikaisen keikkatydn vastaanottaminen johtaa ongelmiin,
esimerkiksi saavutetun sosiaaliturvastatuksen (vaikkapa ty6ttdmyyskorvaus) epaamiseen,
karensseihin ja etuuskasittelysta johtuviin maksuviiveisiin.

Taman liséksi perustulo puhtaassa muodossaan on riippumaton etuus, eli se on oikeutena
turvattu: se on tuloa, jota jokainen kansalainen saa, riippumatta erilaisista taustatekijoista,
jotka perinteisesti ehdollistavat tukien saamista. Laajan ja ehdottoman perustulon poliittisesti
kiistanalaisin elementti liittyy juuri tédhan: perustulon ndkemiseen peruuttamattomana ja
ehdottomana oikeutena. Perustulon kannattajat nékevat perustulossa vaihtoehdon nykyajan
hyvinvointivaltion malleille olipa kyse sitten hyvinvointivaltion bismarckilaisesta tai
beveridgeldisestd muodosta. Samalla perustulon vastustajia 16ytyy runsaasti molemmista
leireista — ja niitten ulkopuoleltakin.

Perustulomallit poikkeavat toisistaan merkittavasti suhteessa toteutuksen yksityiskohtiin, mm.
sen oletettuihin yksildllisiin ja ryhmi& koskeviin vaikutuksiin (esim. naiset, nuoret, opiskelijat),
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sen eettisend pohjana oleviin yhteiskunnallisiin arvoihin ja ihmiskuvaan seka taustalta
[6ytyviin poliittisiin aatteisiin ja ideologioihin. Eri perustulomallit vaikuttavat seka perustulon
kannatusperustaan etta sen poliittiseen toteuttamiskelpoisuuteen.

Valtioneuvoston toimeksiannossa  esitettin  selvityksen  pohjaksi  neljaga erilaista
perustulomallia:

1. puhdas perustulomalli, jossa kaikille maksetaan yhta suurta rahasummaa
henkilon tilanteesta tai tuloista riippumatta

2. perustulomalli, jonka rinnalla sailytettaisiin seka tiettyja perusturvaetuuksia etté
ansiosidonnaisia etuuksia

3. negatiivinen tuloveromalli seka

4, vaihtoehtoiset mallit kokeilla perustuloa.

Tassa selvityksessa arvioidaan toimeksiannossa asetettujen tavoitteiden pohjalta mallien
vahvuuksia ja heikkouksia. Edella esitettyja perustulomalleja erottavat toisistaan esimerkiksi
suhde muuhun sosiaaliturvaan (kohderyhmad, taso, tdydentéavat etuudet; rahoitustapa
(tuloverotuksen uudistus ja muut rahoitusléhteet); tavoitteet (liittyen ty&markkinoihin,
sosiaalipolitikkaan ja yhteiskuntaan laajemmin) ja vaikutukset. Etenkin perustulon taso
maadrittad, millaisia vaikutuksia perustulolta voidaan odottaa. Perustulon taso ja mahdollisesti
kayttoon jaavat taydentavat syyperusteiset etuudet vaikuttavat myos olennaisesti siihen, mille
tasolle kannustinlaskelmissa mittareina kaytettavat efektiivinen marginaalituloveroaste ja
tyollistymisveroaste asettuvat.

Laajoihin rekisteriaineistoihin perustuvissa mikrosimuloinneissa voidaan tarkastella mallien
eroja suhteessa julkiseen talouteen, tyonteon kannustimiin, kodyhyyteen ja tuloeroihin.
Samanaikaisesti ndissa kaikissa ei voida kuitenkaan saavuttaa parannuksia, mikali budjetti
halutaan pitaa tasapainossa. Keskeinen kysymys on, miten perustulo rahoitetaan.

Ennen mallien tarkempaa analyysia kasitellaan meilla ja muualla kaytya perustulokeskustelua
ja perustulon kannatuspohjaa. Tama liittyy toimeksiannossa mainittujen tietotarpeitten
kartoittamiseen. Mallien vaikutuksia tarkastellaan aluksi yleisemmalla tasolla, miten mallien
vahvuuksia ja heikkouksia voidaan arvioida tydnteon kannustimien ja osallisuuden
nakdkulmasta. Taman lisaksi kasitelladn perustulon tasoon ja verotukseen liittyvia
kysymyksia. Perustulokokeilun oikeudelliset reunaehdot ja koeasetelmaan liittyvat
kysymykset kasitelladn omassa jaksossaan. Naistd kaikista on mybds omat,
yksityiskohtaisemmat erillisselvityksensa.

Lahdemme liikkeelle laajasta perustulon kasitteesta. Selvityksen taustaoletuksena on, etta
kokeilussa halutaan testata maaritelmallisen perustulon vaikutuksia. Perustulo kasitetaan siis
edelld kuvatulla tavalla kansainvalisen Basic Income Earth Networkin (BIEN) maaritelmaa
seuraten "tuloksi, joka maksetaan saanndllisin véliajoin kaikille yhteiskunnan jasenille
henkilokohtaisesti ilman ehtoja ja tarveharkintaa.” Usein perustulo on rajattu taysi-ikaiselle
vaestolle. Vahitellen siirymme arviomaan my6s malleja, joita perustulon kannattajat eivat
ehké& perustuloksi kutsuisi eivatka niille kannatustaan antaisi.
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2. PERUSTULO — MITA SE ON?*

Englantilainen yhteiskuntafilosofi Brian Barry (2001) on todennut, ettd perustulosta
vdaitteleminen on vahan kuin vaéittelisi siitd, onko kissaeldaimen pitaminen lemmikkina hyva
idea, ilman ettd maaritetdan tarkemmin onko tuo kissaeldin tiikeri vai tavallinen kotikissa.
Tama epaselvyys nakyy myo6s suomalaisessa poliittisessa keskustelussa. Keskustelua
kaydaan tarkemmin pohtimatta, milla kasitteilld operoidaan. T&ssd suhteessa myods
toimeksianto on laaja ja mahdollistaa periaatteessa koko kissaeldinkunnan tarkastelun. Taméa
nakyy myds siind, ettd perustuloa kannatetaan niin libertanistisessa oikeistossa kuin
vihredssa vasemmistossa. Kumpaakin ajatussuuntaa eléahdyttda vapauden visio. Libertanistit
haluavat Friedrich Hayekin ja Milton Friedmanin hengessa vapauttaa ihmisen valtion
holhouksesta: takaamalla ihmiselle perustulo, valtion vdliintuloa voidaan vahentda, ja
ihmiselle annetaan ohjat omiin kasiin. Vasemmiston visiossa puolestaan perustulo on valine
vapauttaa yksilo palkka- ja "pakkotyon” ikeestd. Vihervasemmiston nakemyksissa perustulo
antaa mahdollisuudet itsensa toteuttamiseen, tydn kasitteen laajentamiseen ja autonomian
kasvattamiseen. Vastaavasti vastustajien leireissa perustuloa moititaan ilmaisen rahan
jakamisena, avustuksena laiskoille tyonvieroksujille, turhana ja kalliina tulonsiirtona.
Keskustelun epamaéaraisyydesta johtuen perustulo nahdaan hyvin eri valossa.

Keskustelu on myds vahvasti poliittinen ja liittyy ihmiskuvaan, ndkemykseen tydmarkkinoitten
tilasta ja tulevaisuudesta ja laajemmin siitd yhteiskuntapoliittisesta mallista, jota pidetaan
toivottavana. Siind missa perustulon puolustajat nakevat ihmisen aktiivisena ja yrittelidana,
vastustajat pitdvat ihmistd mukavuudenhaluisena ja laiskuuteenkin taipuvaisena.
Molemmissa leireissd perustulon katsotaan vahvistavan ihmisluonnolle oletettuja
ominaisuuksia. Perustulon ehdottajat ovat viitanneet tyémarkkinoilla tapahtuviin muutoksiin:
tydsuhteitten epavarmistumiseen patka- ja silpputdiden yleistymiseen, nollatuntisopimuksiin,
yhteiskunnan muutosten ja olemassa olevan sosiaalipolitikan kohtaamattomuuteen,
byrokratia- ja kannustinloukkuihin, joihin perustulon katsotaan tarjoavan ratkaisuja. Toisaalla
perustulo nahdaan tarpeettomaksi, kunhan palataan taas normaaliin tilanteeseen, jossa
kansantulo karttuu, kaikille on tarjolla taysipaivaista ja hyvapalkkaista tyttd, ja olemassa
olevaa sosiaaliturvaa voidaan parantaa koyhyysloukkujen korjaamiseksi ja elaman
epavarmuuden pienentamiseksi. Edellisen nédkékulman mukaan perustulo olisi ratkaisu ja
vastaus uuteen yhteiskunnalliseen tilanteeseen. Jalkimmaisen nakdkulman mukaan taas
perustulo on tarpeeton.

Edella mainituista syistd on hyva aluksi selvittdd Iyhyesti, mitd perustulo on ja mista
elementeistd se koostuu. Téssa osiossa kdymme lyhyesti |api kahdeksan keskeista
ulottuvuutta, joilla perustulon konkreettisia malleja voidaan erotella toisistaan. Ulottuvuudet
ovat: universaalisuus, henkilokohtaisuus, vastikkeellisuus, yhdenmukaisuus, ajoitus,
jakokanavat, anteliaisuus ja rahoitus. Naista teemoista keskustellaan mydhemmin myds eri
mallien kasittelyn yhteydessa.

2.1. Universaalisuus

Universaalius viittaa siihen, kuinka suuren osan ihmisista jokin sosiaalipoliittinen jarjestelma
kattaa. Universaalit jarjestelmat sulkevat sisddnsa kaikki. Perustuloa pidetdéan
universaalisena etuutena. Sen ajatellaan kattavan ainakin aikuisvéestdn. Sen sijaan

! Tama osio perustuu Jurgen De Wispelaeren erillisraporttiin "Jokaisen oma tulo — universaalin perustulon poliittinen
analyysi”. Kelan tutkimuksen tydpapereita 87/2016.
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valikoivat jarjestelmét kohdistuvat tiettyihin ihmisryhmiin. Yksi ihmisryhm@, joka usein jatetaan
jopa universaalimpien ohjelmien ulkopuolelle, on ei-kansalaiset (miten tahansa tama
maadritelladnkaan), kun taas erillisilla rajaavilla toimenpiteilla suljetaan viela tietyt alajoukot
kansalaisten (tai kansalaisryhmien) parista ohjelmien ulkopuolelle (Van Parijs 2004).
Universaalisuus liittyy vahvasti keskusteluun maahan- ja maastamuuttajista, etuuksien
eksportoitavuuteen, inkluusioon ja ekskluusioon. Asiaan palataan keskusteltaessa EU:n ja
muun kansainvalisen lainsdddannon asettamista vaatimuksista koskien em. seikkoja.
Universaalisuuden luonne liittyy siis niihin periaatteisiin ja mekanismeihin, joilla tuensaajien
joukko valikoidaan (van Oorschot 2002). Kaytannoéssa tama tarkoittaa jonkinlaista
vastikkeellisuuden muotoa. Tarkeda on kuitenkin huomata, ettd universalismi ja valikointi
eivét sulje toisiaan pois. Sosiaalipoliittinen tukijarjestelma saatetaan mm. rakentaa siten, etta
se tarjoaa alemmille tuloluokille avokatisemméan etuuden muutoin universaalista
tukimuodosta. Esimerkiksi sosiaalivakuutuksen etukattojen vuoksi tulonsiirtojen vaikutus
suhteessa aiempaan tulotasoon on suurempi pienituloisissa ryhmissa kuin suurituloisissa
ryhmissa. Tanskan sosiaalivakuutus on tasta hyva esimerkki.

Tayteen universaalisuuteen siirtyminen on radikaali reformi. Siksi monet perustulon
kannattajat ehdottavat perustulon toteuttamista askel askeleelta. Yksi tapa, jolla tdma voisi
tapahtua, olisi se, etta luodaan perustuloa muistuttava jarjestelma tietylle alaryhmaélle — kuten
Suomessa lapsilisat, takuuelake, opintotuki — joka sitten pikku hiljaa laajennetaan koko
vaestvd  koskevaksi, tai yhdistelemalla erillisia  perusturvajarjestelmia  yhdeksi
kokonaisuudeksi.

2.2 Henkilokohtaisuus versus kotitalouskohtaisuus

Perustuloa pidetéaan perinteisesti individuaalisena etuutena sanan kahdessa merkityksessa:
ensinndkaan sen suuruus ei ole riippuvainen kotitalouden muiden jasenten taloudellisesta
tilanteesta, ja toisekseen se myonnetddn suoraan yksilille (Van Parijs 2004). Mutta jotkut
perustulon kannattajat ovat olleet valmiita tekem&an tassa asiassa kompromissin eli
suosittelemaan perustulon mydntamistd kotitalouskohtaisesti - lahinnd koska tama
l[ahestymistapa mahdollistaisi monien perinteisten sosiaaliturvan muotojen
yhteensovittamisen perustuloon. Mutta tassa tormataan moniin uusiin ongelmiin. Mik& on
kotitalouden oikea maaritelma? Keté kaikkia kuuluu kotitalouksiin? Anthony Atkinson (1998)
erottelee nelja kotitalouden tyyppid, joista jokaisella on omat maéarittelyn ja kategorioinnin
ongelmansa: yhteiseen asumiseen perustuvat “kotitaloudet”; yhteiseen taloudenpitoon
perustuvat "kulutusyksikot”; verisiteisiin tai avioliittoon perustuvat "perheyksikét”; ja pitkédan
kestaneeseen riippuvuussuhteeseen perustuvat "ydinperheet”. Suomalainen
sosiaaliturvakaan ei ole taysin yksiselitteinen maaritellessdan kotitalouksia. Maaritelma
saattaa vaihtua siirryttdessa etuusjarjestelmasta toiseen (Faurie & Kalliomaa-Puha 2010).

Eras keskeinen kysymys olipa sitten kyse perustulosta tai mistd tahansa sosiaaliturvan
muodosta liittyy skaalaetuihin. Tulisiko yksin asuvan saada suurempi etuus kuin
parisuhteessa olevan (esimerkiksi kansaneléke ja takuueléke noudattavat tassa suhteessa
eri logiikkaa)? Miten kulutusyksikkopainotus voitaisiin tehda oikeudenmukaisesti? Erilaiset
ratkaisut naihin kysymyksiin saattavat joskus johtaa regressiivisiin tulonsiirtoihin pienituloisilta
hyvatuloisille. Miten estdd perhekohtaisiin oikeuksiin liittyvat riippuvuussuhteet ja ratkaista
mahdolliset  kannustinongelmat?  Ei-henkilokohtaiset  oikeudet synnyttdvat usein
perhekohtaisia tydttémyysloukkuja tai lukitsevat puolisot riippuvuussuhteeseen toisistaan.
Usein niin, ettd naiset joutuvat suurempaan riippuvuussuhteeseen kuin miehet. Kasvava
monimuotoisuus asumisjarjestelyissa, ikapolvien sisélla ja sukupolvien valilla, kommuunit,
erilaiset parisuhdejarjestelyt, huoltovelvollisuuksien jakaminen jne. osoittavat, ettd perhe- tai
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kotitalouskohtaisuus olisi menettamé&sséd merkitystdan. Toisaalta taas vahva pitdytyminen
yksilollisyyteen, saattaa kasvattaa toimeentulotuen tarvetta esimerkiksi yksinhuoltajien
kohdalla. Yksin asuvien suhteellinen kdyhyysriski voi kasvaa, jos kulutusyksikkévaikutuksia ei
huomioida. On esimerkiksi esitetty (Barr 2013), etta yksinasuvien elékeldisten kdyhyysriskia
voitaisiin pienentdd maksamalla heille suurempi takuueldke kuin parisuhteisille.

Kaikessa sosiaaliturvassa joudutaan siis tekemaan valinta siitd, kohdennetaanko
toimenpiteet yksildille vai kotitalouksille. Pohjoismaisessa perinteessa on painotettu
henkilokohtaisuutta, kun taas Keski-Euroopassa katolisen sosiaaliopin mukaisesti
silmamaarana on ollut perhe. Toki kummassakin esiintyy molempia elementteja. Esimerkiksi
meilld monet etuudet ja verotus ovat henkilokohtaisia, mutta jotkut etuuksista taas ovat
kotitalouskohtaisia tai niihin siséltyy erilaisia sosiaalisen statuksen huomioivia seikkoja, kuten
lasten lukumé&ard, yksinhuoltajuus jne. Kaikki nama tekijat ja niitten erilaiset yhdistelméat
hankaloittavat toimivan ja oikeudenmukaiselta tuntuvan perustulomallin suunnittelua.

2.3 Tuen saamisehdot ja vastikkeellisuus

Ehdollisuus viittaa niihin saamisehtoihin, joilla s&adelladn henkilébn pééasya etuuden,
tulonsiirtojen tai palveluiden piiriin tai oikeutta jatkaa niiden kaytt6a. Perustulon ajatellaan
olevan ehdoton ja vastikkeeton, tai vahintdan, ettd sen ehdot eivat ainakaan sulje ketédan
tuen ulkopuolelle.  Perustulon  puolestapuhujat  ajattelevat  ehdottomuuden ja
vastikkeettomuuden vahentavéan jarjestelman byrokraattisuutta ja hallinnollista mielivaltaa.
Mielivaltaisuuden ja sattumanvaraisuuden aste riippuu siitd, ovatko ehdot tarkasti ja
yksiselitteisesti maaritellyt ja mink& asteinen on se tarveharkinta, jota etuuskasittelijat voivat
kayttda tapauskohtaisesti arvioidessaan hakijan oikeutta etuuteen. Tarveharkinta sisaltaa
aina jonkun verran sattumanvaraisuutta, mika saattaa johtaa siihen, etta paatokset eivéat aina
ole aina yhdenmukaisia. Esimerkiksi toimeentulotukeen ja ty6ttdmyysetuuksiin siséltyy
erilaisia sanktioita, jolla ajatellaan olevan kayttaytymista ohjaavaa motivaatio-/uhkavaikutusta.
Etuuskasittelijat ovat kuitenkin olleet suhteellisen haluttomia kayttamaan heille annettuja
sanktiomahdollisuuksia.

Sanktiot liittyvat vastikkeellisuuteen ja edun saamisen ehtona olevaan kayttaytymiseen.
Kayttaytymisen ehdoilla yritetddn ohjata (kannustaa) ihmistd toivottuun suuntaan
tuensaamisen ehtona. Universaalista ja ehdottomasta perustulosta puuttuu seka vaatimus
tydhalukkuuden osoittamisesta tai perustulon vastuullisesta kaytosta. Perustuloa moititaankin
juuri siitd, ettd rahaa jaetaan laiskoille ja tydhaluttomille ja ettd perustulo saattaa olla
syrjaytymisen mekanismi, joka johtaa ihmisen hunningolle. Ennen muuta ndma ongelmat on
nahty akuutteina koulutuksen ja tyon ulkopuolella olevien nuorten kohdalla.

Haluja lisata vastikkeellisuuden eri muotoja kasvattaa myds huoli ohjelman legitimiteetista.
On vaikea puolustaa jarjestelmad, jos sen nahdaan antavan helppoa ja ilmaista rahaa.
Ongelmaa voidaan yrittdd ratkaista kahdella tavalla. Ensinndkin maksettava etuus voi
perustua tuloharkintaan. Tuloharkinnassakin on erilaisia vaihtoehtoja. Esimerkiksi
Yhdysvaltojen Earned Income Tax Credit -jarjestelm& on kohdennettu pelkastaan
tyossakayville. Iso-Britannian Universal Credit —jarjestelma kohdistuu tarveharkintaisena
perusturvaetuuksilla elaville, ja siihen siséltyy kayttaytymisehtoja ja varsin ankariakin
sanktioita aina etuuden epaamiseen kolmeksi vuodeksi. Hollannin perustulokokeiluissa
puolestaan etuudet maksetaan ilman kayttaytymisehtoja sikadlaisen toimeentulotuen
asiakkaille.
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Suomalaisessa keskustelussa vastikkeellisuus liitetddn usein vaatimuksiin tietyntyyppisesta
tybvoimapoliittisesta menettelystd. Tamankaltaisia ehtoja siséllytetdan toisinaan universaalin
perustulomallin sisédan poliittisista syista, eli lahinn&, koska paatoksentekijat eivat usko, etta
vastikkeettomalle sosiaaliturvalle olisi riittdvasti poliittista tukea. Englantilainen taloustieteilija
Anthony Atkinson (1996 ja 2014) puhuu osallistumistulosta, joka maksettaisiin niille, jotka
ovat mukana erilaisessa yhteiskunnallisessa toiminnassa. Atkinson halusi rakentaa
perustulomallin, joka kohtaisi véhemman poliittista vastustusta kuin vastikkeeton perustulo.
Se sisaltda laajan ja inklusiivisen osallistumisvelvoitteen (joka voi olla mm. hoivaty6ta,
vapaaehtoistydta tai kouluttautumista). Sosiologi Andre Gorz (1994) teki laajaa huomiota
saaneen esityksen minimitulosta, jossa han perusteli minimituloa kansalaisuuteen kuuluvana
oikeutena, mutta samalla han esitti, ettd etuisuuden saajan tulisi sitd vastaan tehda tietty
maara palkkatyota tai kansalaisty6td. Suomessa perustulon yhteydessa on pohtinut Jan Otto
Andersson (1988; 1993 ja 1998). Perustulokeskustelussa Demarinuorten yleisturva ja
erilaiset osallistavan sosiaalipolitikan muodot liittyvat samaan ajattelutapaan. Vastikkeellisilla
malleilla on oma eleganssinsa. Ne sopivat hyvin tydyhteiskunnan moraaliseen koodiin. Siksi
niille on helpompi saada poliittinen tuki kuin taysin vastikkeettomille malleille. Pulma tietysti
on klassinen: kuka paattad, mika on erilaisten inhimillisen aktiviteettien yhteiskunnallinen
"osallistumisarvo”, mik& on osallistumisen laajuus ja miten osallistumista valvottaisiin.

2.4 Yhdenmukaisuus

Yhdenmukaisuus viittaa siihen, saavatko kaikki tuensaajat samantasoisen tuen. Universaalit
perustulomallit voivat poiketa tastd tiukasta tavoitteesta ainakin kahdella eri tavalla.
Ensinndkin on mahdollista maksaa erisuuruista tukea erityyppisille tuensaajille. Esimerkki
tastd on ian kayttdminen erottelukriteerind. On mahdollista erotella lasten, opiskelijoitten,
tydssd kayvien aikuisten ja vanhuuseldkkeella olevien tuet. Kayttamalla strategisesti
hyvakseen naita erotteluja, jotka ovat jo valmiiksi kaytdssd nykyisissd sosiaaliturvan
jarjestelmissa, perustulolla on paremmat mahdollisuudet tulla hyvaksytyksi "takaoven kautta.”

Yhteiskunnalliset olosuhteet saattavat my®s vaikuttaa perustulon yhdenmukaisuuteen.
Parhaimpana esimerkkind tastd on asumisen paikkakuntakohtainen hintavaihtelu.
Muodollisesti yhdenmukaisesta tuesta koituva hyoty vaihtelee suuresti paikallisten
asumiskustannusten mukaan. Perustulon suunnittelun kannalta keskeinen kysymys on, miten
tarpeellista on pitdad kiinni yhdenmukaisuuden periaatteesta vai pitéisikd paikallisten
hintavaihteluiden takia poiketa yhdenmukaisuusvaatimuksesta. My6hemmissa
mikrosimuloinneissa tarkastellaan lyhyesti taté kysymysta.

Paattajat voivat tietenkin kayttdd perustulon, kuten muunkin sosiaaliturvan, tasoeroja
kannustaakseen ihmisten kayttaytymistd haluttuun suuntaan (ks. edella keskustelu
vastikkeellisuudesta). Periaatteessa seka yhdenmukaisuus ettd siitd poikkeaminen ovat
linjassa useimpien perustulon muotojen kanssa. On toki niin, ettd vahvasti eritasoisia tukia
siséltdva perustulojarjestelm& muuttuu universaalista ja peruttamattomasta etuudesta
valikoivaksi ja koko perustulon idea alkaa vesittya.

2.5 Ajoitus

1990-luvun loppupuolen keskusteluissa syntyi selked jakolinja niiden perustulomallien valilla,
jotka ehdottivat saanndllisena tulovirtana maksettavaa perustuloa, kuten vastikkeettomassa
perustulossa tai osallistumistulossa, ja niiden, jotka ehdottavat tuensaajille maksettavaa
kertaluontoista maksua, erdanlaista padomavarantoa. Kansainvédlinen keskustelu
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maksatuksen tiheydesta liittyy yhtaalta eri maissa vallitseviin maksuaikakaytantéihin. Viime
aikoihin saakka Iso-Britanniassa ja Irlannissa palkat on maksettu tyypillisesti viikoittain.
Muualla Euroopassa kaytdssd on kuukausimaksut. Keskustelu liittyy toisaalta eroon
tulovirtoihin versus kertaluonteisin maksuihin (esimerkiksi Liberan perustili 1ahenee téllaista
mallia) rakentuvan perustulon vdlisiin eroihin. Erot naiden mallien valilla eivat kuitenkaan
kenties ole tavattoman suuria. Tulovirrat on mahdollista saastdd padomaksi ja monet
peruspddomaehdotukset siséltavat suojamekanismeja, joiden tarkoituksena on estaa
peruspddoman tuhlaaminen. Viimeksi mainittu on yksi tapa tuoda padomamalli lahemmaksi
perustulon tavoitetta. Nain ollen selkea ero tulopohjaisten ja padomapohjaisten mallien valilla
nayttda kapenevan.

Ajoitukseen liittyy myods etuuden kesto. Jos tulonsiirron saamiselle annetaan aikaraja, mika
on tyypillistd useimmissa valikoivissa sosiaaliturvajarjestelmissd, tama saattaa tehda
universaalista perustulosta sosiaalisesti ja poliittisesti hyvaksyttdvdmman. Aikarajoitteinen
perustulo auttaisi tilkitsemaan hyvaksikayttda, vapaamatkustamista ja eksportoitavuutta.
Aikarajoitteisuus mahdollistaisi my6s erilaisia tarkistuksia, jotka liittyvéat edella keskusteltuun
vastikkeellisuuteen.

2.6 Perustulon jakokanavat

Tulonsiirtojen jakamiseen voidaan kayttdd useita erityyppisid kanavia. Kansainvéalisessa
keskustelussa on ollut esilla mm. postissa jaettavat shekit, perustulo-pankkikortti, jossa on
automaattinen noston ylaraja, tai veronpalautukset tai -verovdhennykset. Jokaisella
mekanismilla on omat hyvéat ja huonot puolensa. Tarkein hallinnollinen tekija on se, miten
helposti perustulomalli voidaan istuttaa nykyiseen toimintaympéaristéon, ja miten helposti se
kayttdd olemassa olevia resursseja, kasittelykoneistoa, ICT-jarjestelmid jne. Vahvasti
integroidut mallit kayttavat hyvakseen pédasiassa olemassa olevia verotuksen ja
tulonsiirtojen mekanismeja, kun taas heikosti integroidut ohjelmat saattavat vaatia
ylimaaraisia, usein Kkalliita, hallinnollisia mekanismeja, jotka pitda erikseen rakentaa.
Perustulon kaltaisen uuden ja radikaalisti muista sosiaaliturvan muodoista poikkeavan
elementin istuttaminen olemassa olevaan institutionaaliseen ympéaristoon on haastava
tehtava, olipa sitten kyse vain kokeilusta tai mallin valtakunnan laajuisesta toimeenpanosta.
On periaatteessa samantekevad, rakennetaanko jarjestelma 5 000 vai viittd miljoonaa ihmista
varten.

2.7 Anteliaisuus

Perustulon on nimensd mukaisesti ajateltu kattavan ihmisen perustarpeet. Perustulon ei
kuitenkaan tarvitse asettua toimeentulon minimitasolle. Van Parijsin (1995) mukaan perustulo
voi ylittaa tai jaada selvasti jalkeen riittdvana pidetysta toimeentulon tasosta. Keskeinen ero
on siina tdydennetéaanko perustuloa muilla tulonsiirroilla (kuten osittaisessa perustulossa) vai
korvaako perustulo lahes kaikki muut julkiset tulonsiirrot. Nakdkulmilla on vahvat ideologiset
taustat. Hyvinvointivaltion vahvat kriitikot, kuten James Buchanan (1997), Milton Friedman
(1962) ja Charles Murray (2006) ovat kaikki tahoillaan kannattaneet sellaista
hyvinvointivaltiota, joka tarjoaa yhden universaalin tulonsiirron. Ehtona télle on se, ettéa lahes
kaikki muut valtion tuet leikataan pois. Toisaalla taas vaaditaan, etta (osittaista) perustuloa
taytyy aina taydentaa muilla tuen muodoilla.

Riittdvyyden maarittely on ampumista likkuvaan maaliin. Perusturvan tason méaarittely on
useimmiten sattumanvaraista. Riittdvyys on katsojan silméassd. Myds tdssa on vahvan
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ideologinen ja poliittinen ulottuvuus. Mythemmissa mallituksissa eriasteista anteliaisuutta
(=perustulon eri tasoja) tarkastellaan suhteessa erilaisin  kannustinmittareihin,
kansantaloudellisiin kustannuksiin seka tulonjako- ja kdyhyysvaikutuksiin.

2.8 Rahoitus

Perustulon  rahoittamiseksi on  esitetty lukuisia  ehdotuksia:  tuloverotuksen
uudelleenkohdistaminen tai kiristdminen, korkeampi kulutus- tai yritysverotus, ymparistévero
ja varallisuusverot tai Tobinin vero padomakeinottelulle. Erdat perustulon kannattajat
ehdottavat perustulon rahoittamista nykyisen budjetin raameissa — paaosin uudelleen
kohdentamalla olemassa olevia budjettimaararahoja. Toiset puolestaan haluavat ainakin
osittain rahoittaa perustulon kayttamalla ylimaaraisia rahoituksen lahteitd. Jalkimmaisesta
hyvana esimerkkind on Alaskan malli. Myds erdissd muissa maissa on kiinnostusta
luonnonresurssien  synnyttdmien  lisatulojen  uudelleenkohdentamiseksi  perustulon
rahoituspohjaksi (Widerquist & Howard 2012a, 2012b). Perustulon rahoittamiseksi on esitetty
myds funktionaalista rahoitusta, eli suoraa keskuspankkirahoitusta. Uudet rahoituslahteet
olisivat poliittisesti helpompia kuin se, ettd otetaan yhdeltd ryhmalta ja annetaan toiselle
ryhmalle, kuten ty6n tai varallisuuden verotuksen kiristamisessa tapahtuu. Pulma Suomen
kaltaisessa maassa on se, etté uuden resurssin I8ytyminen on varsin epatodennakoista.

Toinen joukko haasteita liittyy niihin perustulomalleihin, jotka on tarkoitus rahoittaa
perinteisten rahoituskanavien kautta. Ensimmainen kysymys koskee verotuksen
kohdentumista: keskitytdadnko péédasiallisesti tuloverotukseen vai kdannytaankd sen sijaan
kulutusveroihin tai jopa varallisuusveroihin? Kansainvéalisessa keskustelussa esilla on ollut
myds perintdverotus. Myds veroasteen progressio on oleellinen kysymys. Onko malliin hyva
sisallyttdd mukaan (tyypillisesti regressiivistd) kulutusverotusta? Viimeinen kysymys liittyy
siihen, rahoitetaanko perustulo yleisen verotuksen kautta (kenties yhdistelemalla kaikkia ylla
mainittuja vaihtoehtoja), vai pitéisikd sille korvamerkita niistd irrallinen maksukanava
lakisdateisten vakuutusmaksujen tapaan. Kenties tarkein kysymys liittyy perustulon
budjettivaikutuksiin. Jos vaaditaan budjettineutraalisuutta, niin perustulon rahoittamiseksi
valtion menoerid pitdd vastaavasti muilta osin pienentda, verojen korotuksen sijaan. Tama
tarkoittaa sitd, ettd perustulo korvaisi olemassa olevia sosiaalipoliittisia tai muita
tulonsiirtojarjestelmia. Korvaamisaste, ts. mitd ja kuinka monta etuutta perustulo korvaa,
rippuu luonnollisestikin ~ yhtdaltd perustulon suuruudesta ja toisaalta poliittis-
institutionaalisesta tuesta nykyisille jarjestelmille (esimerkiksi kassapohjainen tyéttémyysturva
tai tyoeldke). Yhta kaikki, muitten jarjestelmien korvaaminen perustulolla sisaltdd omat
ongelmansa, kuten tarkempien laskelmien yhteydessa ilmenee mythemmin.

Eraat perustulon puolestapuhujat ovat esittdneet perustulon rahoittavan itse itsensd, kun
otetaan huomioon kdyhyyden ja taloudellisen eriarvoisuuden yhteiskunnalliset kustannukset
(Wilkinson & Pickett 2009). On vaitetty, ettd perustulo tuottaa "terveydellistd osinkotuottoa”
(health dividend), jonka arvon voisi laskea sairaalakayntien ja muiden terveydenhoidollisten
tarpeiden vahenemisend (Forget 2011). On kuitenkin hyvin kiistanalaista, onko téllaisia
dynaamisia vaikutuksia ja mihin suuntaan ne menevét.
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3. KATSAUS ULKOMAISIIN PERUSTULOKO-
KEISIIN?

Tama osuus tiivistaad keskeiset tulokset maailmalla jarjestetyistd perustulokokeista Suomen
kokeen suunnittelua varten. Tassa ei ole pyritty kattamaan kaikkia maailmalla jarjestettyja
perustulokokeita. Emme kasittele perustulon kaltaisia mutta lopulta varsin erilaisia ohjelmia,
kuten Alaskan 6ljyosinkoa tai Iranin noin 40 Yhdysvaltain dollarin kuukausittaista perustuloa,
jolla helpotetaan kansalaisten elamaa maan luopuessa erilaisista hintatuista. Esimerkiksi
mydskaan Namibian perustulokoetta ei kasitelld, koska siitd ei ole saatavilla kunnollista
arviointia eika tieteellista kirjallisuutta. Vaikutusten tutkittavuus- ja luotettavuusarvioinnit
ovatkin keskeisia hyvassa kenttdkokeessa. Niiden ansiosta hyvin toimiva ohjelma ei
mydskaan ole niin altis poliittisten syklien vaikutuksille. Esimerkiksi Meksikon Progresa-
ohjelman kunnollinen evaluointi on ollut kiinted osa ohjelmaa alusta saakka. Taustalla on
hallituksen tavoite turvata ohjelman jatkuminen, mikali se osoittautuu toimivaksi. Nain tulevien
hallitusten on vaikeaa lakkauttaa ohjelma perusteettomasti.

Aluksi kuvataan Pohjois-Amerikassa jarjestettyja kenttdkokeita, jotka edustavat Suomen
perustulokokeen kannalta tarkeimpia maailmalla jarjestettyja kokeita erityisesti koeasetelman
kannalta. Sen jalkeen edetddn muihin perustulokokeisiin. Lopussa esitetddn suhteellisen
perusteellinen katsaus Alankomaissa suunnitteilla olevista kenttédkokeista.

3.1 Yhdysvallat: negatiivisen tuloveron kokeet

Yhdysvalloissa jarjestettiin vuosien 1968 ja 1980 valilla nelja erillistd kenttdkoetta, joissa
testattiin negatiivisen tuloveron vaikutuksia ihmisten kayttaytymiseen: Seattle-Denver, New
Jersey, Rural ja Gary. Tavoitteena oli erityisesti parantaa ymmarrysta siitd, kuinka
negatiivinen tulovero vaikuttaa tyon tarjontaan. Jarjestettyja kenttdkokeita pidetdan
uraauurtavina, ennen kaikkea koska niissa hyddynnettiin ensimmaista kertaa kokeellista
tutkimusasetelmaa laajamittaisesti sosiaalitieteellisessad tutkimuksessa (Munnell 1987).
Kaikissa neljassa kokeessa oli kdytdssd sama yksinkertainen negatiivisen tuloveron malli.
Mallissa kaikki asetetut kriteerit tayttavat perheet saivat tietyn suuruisen tulotakuun. Etuus
vaheni tulojen kasvaessa, kunnes ns. break-even-piste saavutettiin. Tassa pisteesséa tulot
ovat silla tasolla, ettd etuuksien maksaminen loppuu. (Greenberg ja Halsey 1983)

Yhdysvalloissa monet julkiset ohjelmat (mm. julkinen eldkejarjestelma 401k, katso mm.
Madrian ja Shea 2001) perustuvat vapaaehtoisuuteen. Siksi perustuloakin kasitellaan
ohjelmana, joka perustuisi vapaaehtoisuuteen. Toinen merkittava ero Yhdysvalloissa on se,
ettd verot perustuvat kotitalouden tuloihin. Yhdysvaltain kontekstissa perustulo on siis
ohjelma, joka vaikuttaa vain niihin henkil6ihin tai kotitalouksiin, joilla tulot ovat niin pienet, etta
he saavat positiivisen tulonsiirron.

Yhdysvaltojen kenttédkokeita tutkineessa kirjallisuudessa itse kokeisiin osallistumiseen seka
mahdolliseen pysyvaan perustulouudistukseen osallistumiseen kiinnitetdan paljon huomiota.
Silla, kuka osallistuu kokeeseen ja kuka lopulta osallistuisi itse perustuloon, on paljon
painoarvoa sen ollessa vapaaehtoista. Perheen kannattaa osallistua perustuloon, jos he
saavat positiivisen tulonsiirron perustulon alaisten tydn tarjonnan kannustimien vallitessa.

2 Katsaus perustuu laajempaan ajatushautomo Tankin Mikko Forssin, Markus Kanervan ja Ohto Kannisen
kirjoittamaan Kelan tydpapereita —sarjassa ilmestyneeseen laajempaan raporttiin.
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Perustuloon osallistumisen kannattavuutta ei siis voi suoraan arvioida perustuloa edeltavista
tuloista, eikd asiaa tutkivassa kenttdkokeessa tulisi rajoittautua vain kasittelyryhmaan, joka
saa positiivisen tulonsiirron koetta edeltdvien tulojen perusteella (Ashenfelter 1977; 1983).
Ashenfelter (1977) toteaa, ettd Rural-kokeessa tutkimuspopulaatiossa oli niin vahan ihmisia
yli sen pisteen, jossa perustulo verotetaan kokonaan pois, ettd jarjestelman
kokonaisvaikutuksista ja kustannuksista ei voi sanoa juuri mitaan.

3.1.1 Seattle-Denver Income Maintenance Experiment

Seattle-Denver Income Maintenance Experiment -kenttdkoe edustaa laajamittaisinta
laadukasta tutkimusaineistoa negatiivisesta tuloverosta.® Kenttakoe jarjestettin vuosina
1970-1977. Tutkimuksen kokonaiskustannukset olivat 77.5 miljoonaa dollaria. Hallinnollisten
ja tutkimuskustannusten osuus oli 57.1 miljoonaa dollaria. Tutkimuksessa oli 47 eri
kasittelyryhmaa®, joista 11 liittyi negatiiviseen tuloveroon. Verrokkiryhméassa oli 1 715
perhettd. Taulukossa 1 esitetddn kenttdkokeessa kaytetyt tulotakuut, veroasteet ja
kasittelyryhmien koot.> Osalla kasittelyryhmista veroaste muuttui jokaista ohjelman
ulkopuolella ansaittua tuhatta dollaria kohden, ja ne on myds merkitty taulukkoon.

Taulukko 1. Seattle-Denver Income Maintenance Experiment

Kasittelyryhma | Il I} \Y, V VI Vi VIl IX X Xl
Tulotakuu 95 95 95 95 120 120 120 120 140 140 140
(% koyhyysrajasta)

Veroaste (%) 50 70 70 80 50 70 70 80 50 70 80
Veroasteen muutos 1000 dollaria kohti 0 0 - - 0 0 - - 0 0 -
(%-yks.) 25 25 25 25 2,5
Kasittelyryhman 346 184 204 163 237 278 241 224 93 193 251

koko (perheitd)

Perheet arvottiin joko kolmen tai viiden vuoden ryhmiin, milla pyrittin tutkimaan kokeen
keston vaikutuksia. Perheistd 93 asetettiin 20 vuoden ajaksi negatiivisen tuloveron piiriin.
Negatiivisen tuloveron lisdksi kenttdkokeessa oli mukana toinen kasittely, jolla testattiin
ammatillisen neuvonnan ja tuen vaikutuksia (yksi verrokkiryhma ja kolme erilaista
tukimuotoa). Koe oli suunnattu erityisesti pienituloisille perheille, ja silla pyrittiin selvitdmaan
muutoksia ennen kaikkea seuraavissa: i) tyon tarjonnassa, ii) avioliittojen pysyvyydessa ja iii)
elaméantavoissa. Tutkimuksen keskeinen tulos oli, ettd ohjelma, jossa veroaste on noin 50
prosenttia ja tulotakuu noin 110 prosenttia kdyhyysrajasta, johtaa merkittaviin vahennyksiin
tydn tarjonnassa. Taustalla on erityisesti tyéttémyysjaksojen piteneminen. Nuorilla tehdyt
ty6tunnit vahenivat, mutta koulunkaynti ei lisdantynyt. Velkaantuneisuus kasvoi. Tyon
tarjontaan liittyen huomattiin, ettd vaikutukset kasvoivat ensimmaisen vuoden jalkeen ja
vahenivat, kun ohjelma lahestyi loppuaan. Vaikutukset katosivat kokonaan noin vuosi

3 Keskeinen taustaldhteemme kokeiden esittelyssa on Greenberg ja Shroder 2004.

4 Koko kokeessa kasittelyryhmia oli huomattavasti enemman kuin eri NIT-kasittelyryhmig, silla kokeessa tutkittiin
myds muiden interventioiden vaikutusta (esim. ammatillinen neuvonta).

5 Taulukossa on raportoitu varsinaiseen negatiivisen tuloveron kokeeseen osallistuneet kasittelyryhmat, silla osa

kokeen kasittelyista liittyi erilaisiin neuvonta- ja koulutustoimenpiteisiin.
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ohjelman loppumisen jalkeen. Tyon tarjonnasta saatuihin tuloksiin vaikuttivat raportointierot
koeryhmissa. Tama vaikutus oli kuitenkin pieni.

Terveysvaikutuksia ei havaittu, mutta alkuperaisen tutkimuksen mukaan negatiivinen tulovero
lisasi merkittavasti avioliittojen hajoamistodennékodisyytta. Avioliittojen pysyvyydesta saadut
tulokset ovat kuitenkin kiistanalaisia, ja kaytannéssa ne on kumottu my&hemmassa
tutkimuksessa (Cain ja Wissoker 1990). Niilla oli kuitenkin poliittisesti merkittavia vaikutuksia,
ja joidenkin arvioiden mukaan kyseiset tulokset saattoivat poliittisesti pysayttda koko
negatiivisen tuloveron etenemisen (Forget 2011). Lisaksi Seattlessa vallitsi lama® 1970-luvun
alussa, mika saattoi vaikuttaa tuloksiin. Taman takia kenttdkoetta laajennettiin Denveriin,
jossa vallitsi matala tyéttomyys.

Greenberg ja Halsey (1983) tutkivat tarkemmin tyon tarjonnan vahenemistda. Heidan
tutkimuskysymyksensa on, véahensikd negatiivinen tulovero todella tydn tarjontaa vai onko
kyse raportointiharhasta. Epailyksen taustalla on kasittelyryhméan taloudellinen kannustin
aliraportoida tulonsa, jotta tulonsiirtona saatava negatiivinen tulovero olisi suurempi.
Vertaamalla koehenkildiden haastatteluja (seka verrokki- ettéd kontrolliryhmét) Greenberg ja
Halsey toteavat, ettd koeryhmén jasenet aliraportoivat taloudellisten kannustimien
ennustamalla tavalla. Vastaava ilmi6 todettiin myds Garyn kokeessa (ks. alla), jonka valvonta
oli Greenbergin ja Halseyn mukaan Seattle-Denver-koetta huonommin jarjestetty.
Vaikutusten arvioinnin teki monimutkaisemmaksi myos se, ettd arvonta eri ryhmiin tehtiin
siten, etta kasittelyryhmaan kuulumisen todennakdisyys vaihteli tulojen mukaan (Ashenfelter
ja Plant 1990).

3.1.2 New Jersey Income Maintenance Experiment

Koe tehtiin vuosina 1968-1972. Sen kokonaiskustannukset olivat 7,8 miljoona dollaria, joista
hallinnollisia ja tutkimuskuluja kuluja oli 5,4 miljoonaa. Tutkimuksessa oli kahdeksan erillista
kasittelyryhmaa ja yksi verrokkiryhma. Kaikissa kahdeksassa kasittelyryhmassa oli erilainen
veroasteen ja tulotakuun yhdistelma. Esimerkiksi ensimmaisessa kasittelyryhmassa oli 46
perhettd. Tulotakuuksi maaritettiin 50 prosenttia kdyhyysrajasta, ja veroasteeksi asetettiin 30
prosenttia. Taulukossa 2 esitetddn kenttdkokeessa kaytetyt tulotakuiden ja veroasteiden
yhdistelmat seka kasittelyryhmien koot. Verrokkiryhmén koko oli 632 perhetta.

Taulukko 2. New Jersey Income Maintenance Experiment.

Késittelyryhma | Il 1 \Y \Y \ VI Vil
Tulotakuu 50 50 75 75 75 100 100 125
(% kdyhyysrajasta)

Veroaste (%) 30 50 30 50 70 50 70 50
Késittelyryhman 46 76 100 117 85 77 86 138

koko (perheitd)

Tutkimuksen kohteena olivat perheet, joissa oli ainakin yksi tydkykyinen 18-59-vuotias mies
ja joiden tulot eivét ylittdneet 150 prosenttia kdyhyysrajasta. Tutkimuskysymykset liittyivat
erityisesti tyon tarjontaan ja elamantapoihin. Tutkimuksessa havaittiin, ettd reaalipalkat
laskivat 11-17 prosenttia ja ty6ttdmyys kasvoi 4.5 prosentista 7.1 prosenttiin. Miesten

® Taustalla oli iimeisesti Boeing-yhtion paatds vahentaa yli 40 000 tuhatta tydntekijad Seattlessa, joka johti alueelli-
seen syvaan lamaan. Tama on hyva esimerkki alueellisiin kokeisiin liittyvista riskeistéa.
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ty6tunnit eivat véhentyneet tilastollisesti merkittéavalla tavalla, mutta kasittelyryhmien vaimot
tydskentelivat tunneissa mitattuna 23 prosenttia vdhemman kuin verrokkiryhmassa.
Kasittelyryhmien perheiden lapset suorittivat lukion 25-50 prosenttia todennakdisemmin.
Tama pati kuitenkin vain niihin ryhmiin, joiden korvaustaso oli ldhellda keskimaaraista.
Havaitut muutokset elamantavoissa olivat vahapatdisen pienid. Saadut tulokset sijoittuvat
ajallisesti kokeiden puolivaliin, jotta riittdva oppiminen olisi tapahtunut, mutta loppupéan
mahdollistamat vaarinkayttkset eivét sotkisi tuloksia.

New Jerseyn kokeen tuloksiin liittyy joitakin varauksia. Satunnaistaminen eri ryhmiin ei ollut
tuloista riippumatonta, mika vaikutti koeryhmien muodostumiseen. Tulosten luotettavuuteen
vaikuttaa luultavasti myds se, etté kolmen vuoden kokeella tuskin saadaan esille negatiivisen
tuloveron vaikutuksia pitkalla aikavalilla. Koehenkildiden tuloraportointia ei tarkastettu, joten
valheellinen raportointi oli mahdollista. Tutkijat epailivat myos verrokki- ja kasittelyryhmien
raportoimiskayttaytymisen eroavan toisistaan. Tuloksissa on siis luultavasti harhaa. Lisaksi
perheet, joissa &iti kdvi toissa, olivat aliedustettuina. Raportoidut tulokset koskevat vain
yhdessa pysyneita perheitd. Tulokset eivat ole taysin yleistettavissa, silla jotkin ryhmat olivat
otoksessa yliedustettuina.

3.1.3 Rural Income Maintenance Experiment

Kenttakoe jarjestettiin vuosina 1970-1972. Se maksoi 6,1 miljoonaa dollaria, joista hallinto- ja
tutkimuskustannusten osuus oli 3,7 miljoonaa dollaria. Tutkimuksessa oli Vviisi
kasittelyryhmaa. Verrokkiryhmassa oli 318 perhetta. Taulukossa 3 esitetdan kenttakokeessa
kaytetyt tulotakuiden ja veroasteiden yhdistelméat seka kasittelyryhmien koot.

Taulukko 3. Rural Income Maintenance Experiment.

Késittelyryhma | Il 1 \Y \Y
Tulotakuu 50 75 75 75 100
(% kdyhyysrajasta)

Veroaste (%) 50 30 50 70 50
Késittelyryhman 37 67 75 30 60

koko (perheitd)

Tutkimuskysymykset  keskittyivat tyon tarjontaan, terveyteen, koulutukseen ja
kulutuskayttaytymiseen. Kohderyhmana olivat maaseudun pienituloiset perheet. Kokeeseen
valittin vain sellaisia perheita, jotka etukdteen laskettuna saivat positiivisen tulonsiirron
(Ashenfelter 1977). Tutkimuksen keskeinen tulos oli, etta kasittelyryhmien tulot, palkkatulot ja
tehdyt tyotunnit kaikki laskivat 13 prosenttia verrokkiryhmdan verrattuna. Vaimojen
tyollisyysaste laski 28 prosenttia, kun taas miesten tydskentelysséa ei tapahtunut merkittavia
muutoksia. Kasittelyryhmisséd asunnon ostamisen todennékoéisyys vuokraajien keskuudessa
oli hieman suurempi kuin verrokkiryhmassa.

Eraat seikat mahdollisesti heikentavat tuloksia. Otoskoko oli luultavasti liian pieni. Otoksessa
olevat naisten johtamat perheet ja ikdantyneet perheet heikentavéat tulosten tilastollista
merkitsevyytta. Erityisesti maanviljelijat raportoivat vaarin tulonsa. Tulosten yleistettavyytta
hankaloittavat erityisesti pieni otoskoko ja ryhmien heterogeenisuus. Tutkimus vaikutti
yhdessd New Jerseyn tutkimuksen kanssa erillisen, kuukausittaisen tuloraportoinnin
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vaikutuksia tutkineen kenttédkokeen jarjestamiseen (ns. Monthly Reporting in the AFDC
Program).

3.1.4 Gary Income Maintenance Experiment

Kenttakoe jarjestettiin vuosina 1971-1974. Sen kokonaiskustannukset olivat 20,3 miljoonaa
dollaria, joista 14,8 miljoonaa oli hallinnollisia ja tutkimuskuluja. Tutkimuksessa oli nelja eri
kasittelyryhmaa. Verrokkiryhmassa oli 771 perhettd. Taulukossa 4 esitetdan kenttakokeessa
kaytetyt tulotakuut ja veroasteet.

Taulukko 4. Gary Income Maintenance Experiment.

Késittelyryhma | Il I \Y
Tulotakuu 75 75 100 100
(% koyhyysrajasta)

Veroaste (%) 40 60 40 60
Késittelyryhman 313 314 203 198

koko (perheitd)

Tutkimuksen kohderyhmana olivat mustat perheet, joissa oli vahintdan yksi alle 18-vuotias
lapsi. Tutkimuskysymykset liittyivat siihen, kuinka negatiivinen tulovero vaikuttaa
tyollisyyteen, koulunkayntiin ja -menestykseen, lapsikuolleisuuteen ja -sairastavuuteen seka
asumiseen. Kokeessa todettin muun muassa matalatuloisimpien perheiden teini-ikdisten
lasten koulunkayntitodennékoisyyden kasvavan. MyoOs kasittelyryhmien lasten lukutaito
kehittyi nopeammin. Havaittiin myds, etta kasittelyryhmien riskiryhmaan luokiteltaville aideille
syntyi vahemman alipainoisia lapsia. Tulosten yleistettavyyttd heikentda se, etta
koepaikkakunnan (Gary) tydmarkkinat olivat erityislaatuiset kokeen aikaan. Tydmarkkinoita
dominoi terasteollisuus, joka ei tarjonnut osa-aikaisia tyopaikkoja.

3.2 Kanada: Mincome

Vuosina 1974-1979 Kanadan Manitoban provinssissa jarjestettin ns. Mincome-kenttakoe.
Tasséa luvussa kuvaamme koetta perustuen kahteen artikkeliin: Forget (2011) seka Hum ja
Simpson (2001). Erityisen kiinnostavaa Mincomessa on se, ettd mukana oli yksi kaupunki
(Dauphin), jonka koko noin 10 000 asukkaan véesto osallistui kokeeseen’. Dauphinin lisaksi
mukana oli Winnipeg, jossa kokeeseen osallistuneet satunnaistettiin. Keskitymme kuitenkin
tassd Dauphiniin, koska Winnipegin asetelma ja tulokset vastaavat pitkalti ylla kasiteltyja
Yhdysvaltojen negatiivisen tuloveron kokeita.

Dauphinille valittiin verrokkiryhméksi vastaavia pienia kaupunkeja. Mallissa kaikki perheet
ilman tuloja olivat oikeutettuja tulonsiirtoon, joka oli 60 prosenttia pienituloisuuden tulorajasta
(low income cut-off eli LICO), joka riippui perheen koosta. Jokainen tienattu dollari vahensi
tulonsiirtoa puolella dollarilla®. Huomionarvoista on, etta malli merkitsi merkittavia lisatuloja
monille, esimerkiksi vanhuksille ja matalapalkkaisille. Se merkitsi myds ensi kertaa

7 Ns. saturation site.

8 Hum ja Simpson (2001) kirjoittavat kokeessa kokeillun kolmea eri takuutulon tasoa (3 800, 4 800 ja 5 800 dollaria) nelihenkiselle
perheelle ja kolmea veroastetta (35 %, 50 % ja 75 %). Heidédn mukaansa naiden anteliainta ja ankarinta yhdistelmaa ei kuitenkaan
testattu (eli 5 800 dollaria ja 35 % seké 3 800 dollaria ja 75 %).
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kunnollista perusturvaa muun muassa maanviljelijdille ja itsensatyollistdjille, joita
maatalousvaltaisessa pikkukaupungissa oli paljon. Perustulon vaikutuksia Dauphinissa ei
selvitetty kuitenkaan kunnolla heti kokeen jalkeen. Tama johtui ennen kaikkea taloudellisten
resurssien ja poliittisen tuen puutteesta, mutta myds eri alojen tutkijoiden erimielisyyksista.

Forget palaa vaikutusten selvittdmiseen 30 vuotta kokeen jalkeen hyddyntden olemassa
olevia terveydenhuollon keraamia tietoja. Han suorittaa aluksi sopivien verrokkialueiden
valinnan (hard-matching) ja sitten valitsee verrokit alueiden sisélta (propensity-matching).
Yksi keskeisistd tuloksista on, ettd kokeen aikana Dauphinin koululaiset jatkoivat
todennakdisemmin ylemmille luokille verrokkeihin verrattuna, vaikka koetta ennen ja sen
jalkeen tdma oli epatodennakdisempéd. Forget arvioi ns. sosiaalisen kerroinvaikutuksen
(social multiplier) olevan keskeinen syy: kun luokkatoverit jatkavat ylemmille luokille
(Mincome-tulonsiirron tukemana, joka painottuu perheisiin, joiden lapset ovat riskiryhméassa
koulun lopettamisen suhteen), vaikuttaa tdméa positiivisesti tietyn oppilaan todennékdisyyteen
jatkaa koulua.

Ylla kasitelty vaikutusmekanismi on Forget'n spekulaatiota, mutta mielenkiintoinen esimerkki
mahdollisista vaikutuksista, joita satunnaistamalla (hajautetusti) ei voi todeta. Forget'n
mukaan lisaksi havaitut merkittavat terveysvaikutukset — esimerkiksi sairaalakaynnit’
vahenivat lahes 10 prosenttia — viittaavat sosiaaliseen kerroinvaikutukseen. Epdilya herattaa
suuri muutos ottaen huomioon sen, ettd vain kolmasosa perheisté sai tulonsiirtoja ja monet
naista tulonsiirroista olivat lisaksi pienia. Todettakoon vield, ettd tydmarkkinavaikutukset olivat
pienid tyon tarjonnan pienentyessa marginaalisesti (ml. Winnipeg): 1 prosentti miehilld, 3
prosenttia vaimoilla ja 5 prosenttia naimattomilla naisilla.

Kokeen tulosten kannalta on tarkeda huomioida, ettd kokeen ajateltiin olevan pilotti, jota
seuraa mallin yleinen kayttéonotto. Tamé& on luultavasti vaikuttanut koehenkildiden
kayttaytymiseen, silla mallia ei valttdmattd ole koettu tilapdiseksi ja sen paattyvan
automaattisesti kokeen paattyessa.

3.3 Muita perustulokokeita

3.3.1Intia

Intiassa Madhya Pradeshin osavaltion maaseudulla toteutettiin perustulokoe 2010-2013.
Siin&d annettiin yli 6 000 miehelle, naiselle ja lapselle 12—-17 kuukauden ajan kerran kuussa
rahaa ilman mitdan ennakkoehtoja tai rahan kayttéon liittyvda ohjausta. Jaetun perustulon
suuruus vaihteli aikuisilla 200:sta 300:aan rupiaan (n. 3—4,5 Yhdysvaltain dollaria), mika
vastasi suunnilleen 20-30 prosenttia pienituloisen kotitalouden kokonaistuloista. Lapsille
annettiin puolet aikuisten rahamaarastad. Yhteensa kokeessa oli mukana 20 kylaa, joista
kahdeksan kylan asukkaat saivat kyseistd perustuloa ja 12 kylda toimi verrokkina.
(Widerquist 2013; SEWA 2014)

Professori Guy Standingin johtaman tutkimusryhman tavoitteena oli kokeen avulla tukea
Intian hallitusta sosiaaliturvan uudistamisessa tarjoamalla luotettavaa tietoa perustulon
mahdollisuuksista. Tutkijat havaitsivat perustulolla olevan lukuisia suotuisia vaikutuksia:
Koehenkildiden ravinnonsaanti seka terveydentila paranivat, he hankkivat rahalla karjaa seka
investoivat asumiseensa ja maanviljelyssa tarvittaviin tydkaluihin. Lasten koulunkaynti
lisdantyi. Kokeessa huomattiin myos, ettd rahaa vastaanottaneet tydskentelivdt enemman

9 Erityisesti mielenterveyteen ja vammoihin liittyvat kaynnit.
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kuin verrokkikylien asukkaat. He aloittivat myds uutta liiketoimintaa kolme kertaa
todennakdisemmin kuin verrokit. (Widerquist 2013; SEWA 2014)

3.3.2 Kenia

Keniassa toteutettiin kdyhille suunnattu satunnaistettu taysin ehdoton tulonsiirto-ohjelma
(unconditional cash transfer), jossa maksettiin kertaluontoisesti tai yhdeksana kuukausierana
vahintddn kahden kuukauden keskiansioita vastaava summa satunnaisesti valikoiduille
kotitalouksille. Kokeessa myf6s satunnaistettiin kotitalouden sisalla, kumpi puoliso saa
maksetun summan. Otoskoko tutkimuksessa oli noin 1 400. Haushofer ja Shapiro (2013) ovat
analysoineet kokeen vaikutuksia hyvin laajaan lopputulemien joukkoon. He tarkastelevat mm.
vaikutuksia kulutukseen, subjektiiviseen hyvinvointiin ja kortisolitasoihin. Kortisolitasoja
mittaamalla voidaan objektiivisesti arvioida ihmisen fysiologista stressikuormitusta. Mita
korkeammat kortisoliarvot ovat, sité stressaantuneempi ihminen on.

Tuloksena kokeesta saatiin, etta tulonsiirto lisasi kulutusta kaikissa muissa hyddykeryhmissa
paitsi tupakan ja alkoholin kohdalla. Niiden kulutus vaheni. My6s kestokulutushyddykkeiden
kulutus ja investoinnit kasvoivat. Liséksi subjektiivisen hyvinvoinnin todettin kasvaneen
huomattavasti (0.15-0.19 keskihajontaa) samalla kuin kortisolitasot laskivat (0.14
keskihajontaa). Rahasumman saaneen puolison sukupuolella ei ollut suurta vaikutusta
taloudellisiin tuloksiin, mutta kun summa maksettiin vaimolle, kortisolitasot laskivat enemman
molemmilla puolisoilla. Kokeella ei ollut vaikutusta koulutusmuuttujiin eikd muihin
terveysmuuttujiin  kuin stressitasoon. Tulokset mitattiin hyvin pian tulonsiirtojen jélkeen
(keskimaarin 4 kk).

Tutkimuksen kirjoittajat katsovat, etté heidan tuloksensa viittaavat siihen, etté kortisolitasot ja
subjektiivisen hyvinvoinnin mittarit voivat olla oivia tdydentéavia ja joskus jopa parempia
taloudellisen hyvinvoinnin mittareita perinteisiin mittareihin verrattuna. Heidan mukaansa
heidan tuloksensa myds tukevat tutkimuskirjallisuutta, jossa on havaittu, etta kdyhyydella on
laajoja negatiivisia psykologisia vaikutuksia (katso mm. Mani ym. 2013 sek&d Shah,
Mullainathan ja Shafir 2013). Erés hypoteesi on, ettd ndma vaikutukset toimivat kdyhyyden
aiheuttaman stressin kautta (Cornelisse ym. 2013).

3.3.3 Uganda

Ugandassa toteutettiin  osittain ehdoton tulonsiirto-ohjelma, jossa nuorille koyhille
pohjoisugandalaisille alle 40 hengen ryhmille tarjottiin mahdollisuutta osallistua noin 400
dollarin arvontaan l&hettdmélla suunnitelma ammatillisesta kouluttautumisesta tai
yrittdjyydestd. Tastd joukosta (n. 500 ryhm&a ja 12 000 jasentd) arvottin summan
vastaanottajat (n. puolet). Satunnaistamisyksikkd oli siis ryhma. Osa otoksesta menetettiin
kokeen edetessa suurelta osalta siksi, ettd ihmiset liikkuivat paljon eivéatkd olleet enaa
saatavilla haastatteluihin (n. 18 % neljassa vuodessa). Blattman ym. (2013) tutkivat kokeen
vaikutuksia tydmarkkinalopputulemiin. He saivat tulokseksi, ettd tukisumma kasvatti
tuensaajien yritysomaisuutta 57 prosenttia, tydtunteja 17 prosenttia ja tuloja 38 prosenttia.
Vaikutukset olivat huomattavia ja kauttaaltaan positiivisia.

Tassa kokeessa tulee ottaa huomioon, ettd valikoituneena tutkimuspopulaationa olivat ne
nuoret henkilot, jotka l&hettivat suunnitelman. Todennakodisesti nama henkilét ovat
aktiivisempia kuin vaestd yleisesti. Tama ei heikenna tulosten laatua, silla verrokkiryhma
arvottiin samasta populaatiosta. Se voi kuitenkin heikentdd tulosten yleistettavyyttda koko
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vaestoon. Lisaksi tulonsiirto ei ollut tadysin ehdoton, silla sitd vastaan piti kirjoittaa
suunnitelma.

3.3.4 Brasilia: Bolsa Familia

Bolsa Familia on ehdollinen tulonsiirto-ohjelma Brasiliassa. Ohjelma aloitettiin vuonna 1995
kahdesta kunnasta nimella Bolsa Escola. Tukea saivat kdyhat perheet, joissa on 6-15-
vuotias lapsi, joka on lasna koulussa véahintdan 85 prosenttia koulupaivistd. Vuonna 2003
ohjelma suunnattiin laajemmalle joukolle perhetyyppeja ja nimettiin Bolsa Familiaksi (Glewwe
ja Kassouf 2012). Vuoteen 2007 mennesséa 11 miljoonaa perhetta ja 46 miljoonaa henkea el
noin neljannes Brasilian vaestdsta sai tukea. Tuki vastasi noin 0,4 prosenttia BKT:sta.

Vuonna 2015 tukeen oli oikeutettu, jos perheen tulot per henkild olivat noin alle puolet
kdyhyysrajasta. Tama tarkoittaa noin 154 realia (n. 36 €). Jokaista rokotettua ja koulua
kayvaa alle 16-vuotiasta lasta kohden tukea saa 35 realia, ja 42 realia 16-17-vuotiaasta
lapsesta. Alle 70 realia ansaitsevat perheet saivat viela lisaksi 77 realia lisatukea. Aitien on
tuen saamiseksi myos kaytava terveystarkastuksissa ennen ja jalkeen synnytyksen, mika
vastaa neuvolapalveluita. Bolsa Familia on siis suunnattu ja ehdollinen ohjelma.°

Bolsa Familia -ohjelmaa ei ole tutkittu paljon, ja sen vaikutusten tutkiminen on hankalaa,
koska sita ei toteutettu kenttédkokeena ja tilastoaineistot ovat puutteellisia. Tiettyyn pisteeseen
asti se on kuitenkin mahdollista. Lisaksi ohjelmaa on laajennettu ennen kaikkea kdyhimmilla
alueilla, jotka ovat mahdollisesti ilman ohjelmaakin vaurastuneet suhteellisesti nopeimmin.

3.3.5 Meksiko: Prospera

Prospera (aikaisemmin Progresa / Oportunidades) on ehdollinen tulonsiirto-ohjelma
Meksikossa. Ohjelman tarkoituksena on edistéa koulutusta ja terveytta ehdollisen tulonsiirron
avulla. Ohjelma kaynnistyi 1997 ja on levinnyt maanlaajuiseksi. Sen piirissa on nykyisin lahes
neljasosa koko maan perheistd, ja ohjelman sisaltdméat politikkatoimet ovat laajentuneet
vuosien myo6td kattamaan muun muassa rahoituspalveluiden pariin  padsemisen
helpottamisen. Maailmanpankin mukaan ohjelma on kopioitu 52 maahan™.

Gertlerin ja Boycen (2001) mukaan alkuperdisessd Progresa-ohjelmassa kotitalous on
oikeutettu tulonsiirtoon, jos se tayttda seuraavat ehdot: i) kaikki perheenjasenet kayttavat
ennaltaehkaisevia terveyspalveluita, ii) 0-5-vuotiaat lapset ja imettavat aidit kayvat
ravitsemusneuvontaklinikalla ja iii) raskaana olevat naiset kayvat paikallisessa neuvolassa.
Jos lapsi kday koulussa, perhe saa vield lisdtuen. Huomionarvoista on, ettd tulonsiirto
annetaan aidille ja sen suuruus on noin kolmasosa perheen tuloista.

Vuonna 1998 alkaneessa kenttdkokeessa 506 kaikista 50 000 Progresa-alueesta
satunnaistettiin kasittely- ja verrokkiryhmiin (suhteessa 320:185). Kasittelyryhman alueet
saivat tuen valittdbmasti, mutta verrokkiryhmien kohdalla tukien alkua viivastytettiin kahdella
vuodella. Asetelmassa hyddynnettiin hallinnollisista ja budjetillisista syista joka tapauksessa
johtuvaa vaiheittaista implementaatiota. Kéasittely- ja verrokkialueet olivat tilastollisesti
samanlaisia, mikd viittaa onnistuneeseen satunnaistamiseen. Mukaan valittiin
kaksivaiheisesti koyhia perheitd koyhilta alueilta. Vain 3 prosenttia kieltaytyi ohjelmasta.
Kokeen aikana toteutettiin  viisi laajamittaista kyselytutkimusta. Kaavio koko
tutkimusasetelmasta on taman raportin liitteena.

10 Nama yksityiskohdat 16ytyvat osoitteesta: http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-que-e/beneficios.

11 Http://www.worldbank.org/en/news/feature/2014/11/19/un-modelo-de-mexico-para-el-mundo.
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Progresa on osoitettu toimivaksi politiikkatoimeksi useissa tutkimuksissa (esim. Schultz 2004,
Gertler ja Boyce 2001, Rivera ym. 2004). Ohjelman ensimmaisind vuosina (1997-2001)
muun muassa klinikkakaynnit lisdantyvat yli 50 prosenttia ja lasten sairaudet vahenivat lahes
neljanneksella. Mielenkiintoista on myds se, ettd alusta saakka Progresan kunnollinen
arviointi on ollut kiinted osa ohjelmaa. Taustalla on ilmeisesti ollut hallituksen tavoite turvata
ohjelman jatkuminen osoittamalla kiistattomasti sen toimivuus™. Nain tulevien hallitusten on
vaikeampaa lakkauttaa ohjelmaa.

3.4 Alankomaitten suunnitelmat

Eraissa Alankomaitten kaupungeissa: Utrechtin, Tilburgin ja Wageningenin on suunnittelilla
perustulokokeita™. Vaikka ne eivat laajuutensa tai sisaltonsa puolesta tdysin vastaakaan
Suomeen kaavailtua koetta, niissa tutkitaan perustuloon liittyvia elementteja, ja siksi ne voivat
tarjota opittavaa myds suomalaisen, valtakunnallisen perustulokokeen suunnittelijoille. Ennen
varsinaisiin kokeisiin paneutumista on paikallaan taustoittaa sosiaalipoliittisia uudistuksia,
jotka ovat innostaneet kuntia luomaan koeasetelmia, sekd hollantilaisen sosiaaliturvan
perusperiaatteita ja jarjestamistapaa, jotta hollantilaisten kokeiden konteksti on paremmin
ymmarrettavissa.

Kesélla 2015 uutisoitiin laajalti, ettd Alankomaissa ollaan kokeilemassa perustuloa. Uutinen
oli puoliksi totta: yhtédan kokeilua ei ollut vield kaynnistetty, vaikka Utrecht ja muutama muu
kunta olivat jo melko pitkalla tutkimussuunnitelmiensa kanssa. Esteeksi oli muodostunut
sosiaaliministerio, joka viime kadessa vastaa sosiaaliturvan rahoittamisesta ja joka ei ollut
yhté vakuuttunut perustulokokeiluiden tarjoamasta hyddysté kuntiin verrattuna. Kaddenvaanto
paikallistason ja keskushallinnon valilla jatkuu yh& ja on viivastyttanyt perustulokokeilujen
alkua aikaisintaan vuoteen 2016, mutta todennakdisesti vasta vuoteen 2017.

Hollannissa paattajat ovat keskustelleet perustulosta 1970-luvun puolivalista I&htien
(Vanderborght 2005). Itsendisesti toimiva, mutta valtiovallan piiriin kuuluva Scientific Council
for Government Policy suositteli 1985, ettd maassa otettaisiin kayttéon osittainen perustulo.
Tata suositusta ei kuitenkaan koskaan pantu taytantéon, mutta perustulokeskustelu on
jatkunut vaihtelevalla kannatuksella vuosien saatossa.

Aivan viime aikoina ajatus perustulosta on otettu erittdin vakavasti yli puoluerajojen useassa
kunnassa osana sosiaali- ja tydllisyyspolitikan uudistamista. Tarkeimpina vaikuttajina ovat
olleet ns. osallistamislaki (participatiewet) ja kiintidlaki (quotumwet), jotka molemmat astuivat
voimaan 1. tammikuuta 2015. Niiden yhteisena tavoitteena on kannustaa tydmarkkinoilta
syrjaytyneiden henkildiden tyollistymistd. Lakien taytantdonpano on salytetty kuntien
vastuulle, samalla kun valtionhallinto vastaa lakeihin liittyvien etuuksien rahoituksesta.
Tydllistymisen ohella lakien avulla pyritddn luomaan 1,8 miljardin euron saastot pitkalla
aikavalilla.**

Osallistamislain seurauksena sosiaaliturvan varassa elavien on otettava vastaan tarjottua
ty6td, vaikka se ei tuntuisi heista sopivalta omaan koulutus- tai tydkokemustasoon nahden.
Lisaksi tyottdman tydnhakijan tulee olla valmis menemaan téihin jopa kolmen tunnin matkan
paahan. Yksi tarkeimmistd muutoksista on kuitenkin se, ettd kunnanvaltuustoilla on
mahdollisuus madarittdd, mitd sosiaaliturvan vastaanottajien on tehtdva vastineeksi

12 Http://www.theguardian.com/public-leaders-network/2012/feb/16/rigorous-evidence-based-policymaking-ifg.
13 Tutkimussuunnitelmat tai tiedot kokeiden paapiirteisté on saatu kyseisia kokeita valmistelleilta tutkijoilta.

14 Http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/csr2014/nrp2014_netherlands_en.pdf.
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taloudellisesta avusta. Tam& voi vaihdella vapaaehtoisty6std hoitoty6hén. Ehtojen
laiminlydnti johtaa etuuksien leikkaamiseen 10 prosentista aina 100 prosenttiin.

Esimerkiksi Utrechtissa uusi laki tarkoittaa 10 000 ty6ttdman aktiivista tybhdnohjaamista tai
muuta tukemista, mihin kaupungilla ei ole resursseja. Ei ole varsinaisesti ihme, etta
kuntapaattgjat etsivat vaihtoehtoisia ratkaisuja tilanteessa, jossa sosiaaliavustusten
hallinnointi uhkaa kasvaa rajahdysmaisesti ilman, etté olisi varsinaista nayttéa uusien lakien
toimivuudesta. Siksi monessa kunnassa on innostuttu selvittdmaéan, mita tapahtuisi, jos
ihmisten taloudellinen perusturva tarjottaisiin perustulon avulla. Ovatko ihmiset luottamuksen
arvoisia, vai pitdako heitéa ohjata vahvailla taloudellisilla kannustimilla?

Perustulosta ja sen kokeilemisesta on talla hetkella kiinnostunut yli 50 kuntaa, joista noin 15
kuntaa tekee jo konkreettisia toimia asian edistamiseksi. Kaikkein pisimmalle ovat paasseet
Utrecht, Groeningen, Wageningen ja Tilburg, joilla on jo olemassa yhteistydssa paikallisten
yliopistojen tutkijoiden kanssa luodut alustavat tutkimussuunnitelmat. Niiden lisdksi myo6s
amsterdamilaisen yliopiston tutkijat ovat tehneet oman esityksensa kokeilusta kaupunkinsa
johdolle, joka ei ole vield ilmaissut selkedd kantaansa kokeilun toteuttamisesta. Hollantilaiset
kokeilut ovat siis yksittdisen kunnan sisalla tehtavia kokeiluja, ja ne eroavat toisistaan, koska
kunnilla on eriavat tavoitteet perustulokokeissaan. Tutkijat pyrkivat silti tekemaan yhteistyota
yli kuntarajojen varmistaakseen tutkimustulosten laadun ja hyddynnettdvyyden myods
tulevaisuudessa.

Alankomaissa suunnitteilla olevia kokeita ei varsinaisesti kutsuta perustulokokeiksi, koska
perustulolla ei ole valtakunnallisessa politikassa nostetta talla hetkella. Perustulo kasitteena
mielletdan hyvin vasemmistolaiseksi ideaksi, jossa rahaa jaetaan ilmaiseksi.”> Maan
koalitiohallituksen keskusta-oikeistolaisen paaministeripuolueen VVD:n valtakunnalliset
poliitikot paaministerin johdolla suhtautuvat kielteisesti perustulokokeisiin. Taméan valossa on
helppo ymmartaa, miksi esimerkiksi Tilburgin koetta kutsutaan luottamuskokeeksi.

Silla, mitd nimea perustulosta kaytetdan, voi olla vaikutus ihmisten kayttaytymiseen. Isossa-
Britanniassa on kaytossa ikdihmisille talvikuukausina suunnattu taloudellinen tuki
[ammityskustannuksia varten (Winter Fuel Payment). Institute for Fiscal Studies
-tutkimuslaitoksen julkaiseman tutkimuksen (Beatty ym. 2012) perusteella 40 prosenttia
tuesta kaytetaan lammitykseen. Mutta jos ikdihmiset saisivat tukea vastaavan summan ilman
korvamerkintdd lammityskuluihin, tuesta paatyisi vain 3 prosenttia lammitykseen. Nain ollen
koevaiheessa kaytetty nimitys uudelle perusturvalle — on se sitten kansalaispalkka,
negatiivinen tulovero tai perustulo — olisi hyva sailyttad, jos kyseinen perusturva sdadetaan
yleiseksi, silla muuten vaikutukset voivat poiketa kokeessa havaituista.

3.4.1 Utrechtin koe

Utrecht on Alankomaiden neljanneksi suurin kaupunki, jossa asuu noin 335 000 ihmisté. Noin
31 prosenttia on ulkomaalaistaustaisia. Heistd noin kolmannes on lansimaalaisia. Kaupunki
on osa Randstadin aluetta, johon kuuluu maan nelja suurinta kaupunkia ja jossa on yhteensa
7,1 miljoonaa asukasta. Kaupungin asukkaista 38 prosenttia (eli 19 % kotitalouksista) elaa
pelkalla minimipalkalla tai sosiaaliturvalla. Vuonna 2015 Utrechtissa maksettiin 1ahes 10 000
ihmiselle sosiaaliapua, jonka arvo oli noin 960 euroa kuukaudessa yhden hengen

15 Kasitysta on vahvistanut erityisesti vasemmistolaisen toimittajan Rutger Bregmanin kirja Gratis geld voor iederen (limaista rahaa
kaikill)e vuodelta 2104. .
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kotitaloudelle maksettaessa. Kaupunginvaltuustossa valtaa pitdvat vuoden 2014
kunnallisvaalien jalkeen D66 (13 paikkaa), Groenlinks®’ (9), VVD' (5) ja SP™ (4).

Kaupunginvaltuuston nimittdma poliittinen virkamies (alderman) Victor Everhardt on pitkalti
vastuussa kaupungin perustulokokeen alkuun saattamisesta. Koetta on ollut valmistelemassa
julkistalouden professori Loek Groot Utrechtin yliopistosta. Kokeen jarjestdmisen taustalla on
nakemys siitd, ettd viimeaikaiset sosiaaliturvan muutokset eli uusi osallistamislaki ovat
kunnan kannalta byrokratiaa lisdavia ja liséaresursseja vaativia. Uusien séaddsten myota
esimerkiksi lisdantyy sen arviointityd, ketkd ovat oikeutettuja sosiaaliturvan saamisen
edellytysten helpotuksiin. Kasvava tydmaara ja jarjestelméan monimutkaisuus altistavat sen
myds virheille. Taman seurauksena saantdjd noudattavia rangaistaan, ja jarjestelmaa
hyvaksikayttavia ei saada kiinni. Epéailladan myds, etta erilaisten rangaistusten pelon vuoksi
tybnhakijan ja viranomaisen valinen suhde ei muodostu yhtd luottamukselliseksi ja
hyddylliseksi kuin sen pitéisi. Kokeen yleisena tavoitteena on selvittdd, mika toimii parhaiten,
kun pyritddn tukemaan sosiaaliturvan varassa elavien aktiivista osallistumista yhteiskuntaan.

Kokeessa keskitytdan tutkimaan seurauksia, joita syntyy maksettaessa sosiaaliturvaa ilman
ehtoja. (Kyseinen tuki on tarkoitettu peruselinkulujen kuten asumis- ja ruokakulujen
kattamiseen.) Koeryhm& muodostetaan sosiaaliturva-avustusta saavista henkildistd. Nain
ollen esimerkiksi koko- tai osa-aikaisessa tytssa kayvat tai itsensatyo6llistajat eivat kuulu
kokeeseen. Kokeeseen osallistuminen on vapaaehtoista, mutta osallistujat eivat voi
vaikuttaa, mihin kuudesta koeryhmasta heidat satunnaisesti jaetaan. Koska osallistuminen
tapahtuu vapaaehtoispohjalta, se voi aiheuttaa itsevalikoitumisharhaa®. Sita pyritaan
korjaamaan kahden erillisen verrokkiryhman eli ryhmien A ja B avulla, joista ensimma&inen on
valittu kokeeseen osallistumattomien joukosta ja toinen kokeeseen halunneiden joukosta.
Kokeen kuusi ryhm&a ovat siis seuraavanlaisia:

) Ryhma A: Tuensaajat, jotka eivat osallistu kokeeseen ja saavat siis normaalia
tukea normaalein ehdoin.

o Ryhma B: Tuensaajat, jotka osallistuvat kokeeseen mutta jotka saavat
normaalia tukea normaalein ehdoin.

o Ryhma C: Tuensaajat, jotka on vapautettu tukeen liittyvista yleisimmista
velvoitteista. Tuki poistuu, kun henkild tyollistyy ja saa tuloja.

o Ryhma D: Tuensaajat, jotka voivat korottaa saamaansa tukea 150 eurolla
kuukaudessa, jos he vastavuoroisesti suorittavat jonkin kunnan ehdottamista
tybtehtavista. Tehtava voi liittya esim. koulun pihan yll&pitoon tai johonkin
muuhun yleista hyvaa edistavaan toimintaan. Ryhman jasenet on vapautettu
myds tukeen liittyvista yleisimmista velvoitteista. Tuki poistuu, kun henkil®d
tyollistyy ja saa tuloja.

Ryhma E: Tuensaajat, jotka saavat ylimaaraisen 150 euroa kuussa, mutta
jotka voivat menettééa sen, jos he eivat suorita heille osoitettuja yleishyddyllisia

16 D66 on poliittiseen keskustaan kuuluva sosiaaliliberaali puolue.

17 Groenlinks on poliittiseen vasemmistoon kuuluva pienten vasemmistopuolueiden vuonna 1989 muodostama ymparistdpuolue.
18 VVD on poliittiseen oikeistoon kuuluva liberaali puolue.

19 SP on poliittiseen vasemmistoon kuuluva sosialistinen puolue.

20 Valikoitumisharhan tapauksessa kokeeseen osallistujat eivat edusta kohdevaestda. Esimerkiksi vapaaehtoinen osallistuminen
kokeeseen johtaa harhaanjohtaviin tuloksiin, koska silloin kokeeseen ei osallistu henkil6ita, jotka pitavat koeasetelmaa itselleen

epaedullisena
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vapaaehtoisluonteisia tehtavid. Jasenet on vapautettu myds tukeen liittyvista
yleisimmista velvoitteista. Tuki poistuu, kun henkil® tydllistyy ja saa tuloja.

o Ryhma F: Tuensaajat, joiden sosiaalituki on korvattu ilman ehtoja
maksettavalla perustulolla. Perustuloa maksetaan edelleen, vaikka henkild
vastaanottaisi ty6ta ja saisi lisatienesteja.

Kokeen arvioidaan alkavan tammikuussa 2017 ja kestavan kaksi vuotta. Kokeen aikana seu-
rataan muun muassa vastaanotetun tydn maaraa ja kunnan tarjoamaan vapaaehtoistydhon
osallistumista. Kyselytutkimuksilla pyritddn seuraamaan tydnhakijoiden taitojen kehittymista
ja tuensaajien hyvinvointia. Lisaksi sosiaaliturvaetuuksien myontdjia halutaan haastatella
heidan tyotyytyvaisyydestaan, ja myos heidan tydstressinsa maaraa halutaan seurata.

Utrechtin koeasetelmassa on monta mielenkiintoista ulottuvuutta, kuten esimerkiksi tap-
piokammon (loss aversion) tai tuen myoéntdjien tutkiminen, mutta olennaisin asia Suomen
kokeen kannalta liittyy valikoitumisharhaan. Jos suomalaiseen kokeeseen osallistuminen
madritetdan vapaaehtoiseksi, mita tdman raportin kirjoittajat eivat suosittele, on erittain tarke-
aa jo koeasetelmaa suunniteltaessa miettia keinoja, joilla valikoitumisharhan vaikutuksia voi-
daan pienentdd. Utrechtin kokeessa tahan pyritaan kayttamalla kahta verrokkiryhmaa (ryh-
mat A ja B).

3.4.2 Tilburgin koe

Tilburg on Alankomaiden kuudenneksi suurin kaupunki, jossa asuu 212 000 ihmista.
Ulkomaalaistaustaisia on 25 prosenttia, ja heista noin 40 prosenttia lansimaalaisia. Kaupunki
sijaitsee sisamaassa lahella Belgian rajaa. Kaupunginvaltuuston kolme suurinta puoluetta
ovat D66 (9), SP (6) ja CDA* (6). Niiden lisaksi valtuustossa on edustajia kahdeksasta
muusta poliittisesta rynmasta. Tyéttdmien tydnhakijoiden osuus oli 13,1 prosenttia kaupungin
tybvoimasta vuoden 2015 alussa.

Tilburgin kokeen lahtokohtana on kaupungin uudistama toimintamalli, jolla pyritdan
aktivoimaan tyémarkkinoiden ulkopuolella olevia henkil6itd. Toimintamalli siséltdd kaupungin
tarjoamaa aktiivista tyonvalitysta ja uusia keinoja niin palkalliseen kuin palkattomaan ty6hén
paasemiseksi. Toimintamallin osana pyritddn myds vahvistamaan avustuksensaajien
elamanhallintaa, kouluttamaan ihmisia seka kehittdmaan yleisia tydelamataitoja. Kokeen
avulla halutaan tarkastella, miten uusi toimintamalli toimii. Se ei ole suoranainen
perustulokoe, ja sen laatijat® kutsuvatkin sita luottamuskokeeksi (trust experiment). Koe
pohjautuu inklusiivisen yhteiskunnan ihanteelle, jossa myds sosiaaliturvan varassa elavien
tulisi voida kokea itsensa merkitykselliseksi osaksi yhteiskuntaa.

Kokeessa halutaan tutkia, mika vaikutus ihmisten kayttaytymiseen on silla, ettd tyon
vastaanottaminen on kannattavaa, vaikka tarjolla olisikin vain lyhyt tydpatka. Nykyjarjestelma
ei tahan kannusta. Kokeeseen osallistuu vain henkil6itd, jotka saavat sosiaaliapua ja kuuluvat
osallistamislain piiriin. Koehenkildiden annetaan pitdd saamansa lisatulot esimerkiksi 140 tai
150 prosenttiin asti sosiaaliavustaan, joka vyksilétasolla vastaa noin 70 prosenttia
minimipalkkatasosta. Nain ollen vasta minimipalkan ylittava tulon osuus laskee sosiaaliavun
maaraa. Kokeen ideana on aktivoida tuensaajia ja luoda mahdollisuuksia niin palkkatyon kuin
vapaaehtoistydn tekemiseen ilman uhkaa etujen vahenemisesté tai menettamisesta.

2 Kristillisdemokraatit (Christen-Democratisch Appel).
2 Koetta ovat olleet suunnittelemassa professorit Ruud Muffels ja Jac van der Klink Tilburgin yliopistosta seka vapaa
tutkija Jochum Deuten.
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Kokeen osaksi pohditaan jarjestettavdksi myos véliaikaista lyhytkestoisten tdiden
valityspalvelua yhteistydssa paikallisten tydnantajien kanssa. Sen avulla koehenkil6t voivat
helpommin saada tyokokemusta ja lisatienestejd, ja se tuottaisi myds isomman joukon
tilanteita, joissa avunsaajat joutuvat paattdmaan, tekevatkd toitd ja saavat lisatuloja vai
tyytyvatkd vain sosiaaliapuun. Kokeessa mukana olevien sidosryhmien véliset oikeudet ja
velvoitteet maadritelladn tapauskohtaisesti sosiaalisella sopimuksella, joka perustuu
luottamukseen. Luottamuksen vaarinkdytbksesta rangaistaan poistamalla kyseinen toimija
kokeesta.

Tavoitteena on tehda kokeesta niin iso, ettd sen avulla pystytddn esittdmaan luotettavia
tuloksia eri sosiaaliapua saavien ryhmien kayttaytymisestd. Koehenkiljoukon halutaan
kattavan i) yksinhuoltajadidit, ii) nuoret, joilla on mielenterveydellisia tai fyysisia rajoitteita
tehda taysipaivaista tyota, iii) yli 50-vuotiaat perheelliset ja yksinelavat ihmiset, iv)
pitk&aikaistydttomat mukaan lukien 23-34-vuotiaat, v) koulunsa keskeytténeet, jotka saavat
sosiaaliturvaa pakollisen karanteenikuukauden jalkeen seka vi) henkil6t, joilla on sosiaalisia
ja psykologisia ongelmia (ml. alkoholismi tai huumeriippuvuus). Sosiaaliapua saavien lisaksi
harkitaan my0s itsensé tydllistavien yrittdjien sisallyttamistéd kokeeseen sek& nuorten, jotka
eivat opiskele tai ole tdissa eivétka ole oikeutettuja tukeen.

Kokeen on tarkoitus alkaa vuonna 2016, ja sen laatijat esittévat kestoksi kahdesta kolmeen
vuotta. Mitd pidempaan koe kestda, sen paremmin pystytddn arvioimaan pitkan aikavalin
vaikutuksia. Kolmen vuoden tutkimus antaisi mahdollisuuden niin kvalitatiiviseen kuin
kvantitatiiviseen pitkittaistutkimukseen. Jotta kokeen tuloksia voidaan arvioida tieteellisesti
luotettavalla tavalla, osallistujat valitaan arpomalla. Se tarkoittaa, etté jokaisen osallistujan
todennakdisyys tulla valituksi on yhta iso. Potentiaalisten koehenkildiden kokonaispopulaatio
on noin 6 000 henke&. Koska edella kuvaillut ryhmét itsessdan voivat olla heterogeenisia,
tulisi niiden siséltéd 50-100 henked. Kokonaisuudessaan kokeeseen osallistuisi néin ollen
300-600 ihmistd. Suunnitelmana on muodostaa ryhmat ositetun painotetun
satunnaisotannan menetelmalla®. Ryhmien maara lopullisessa kokeessa voi olla pienempi
kuin nyt ehdotetut kuusi, mutta ryhmien sisélla kasvava heterogeenisyys voi silloin vaikuttaa
tulosten luotettavuuteen.

Vaihtoehtoinen tapa olisi arpoa osallistujat suoraan 6 000 hengen populaatiosta.
Satunnaisesti valituksi tulleet voivat siis osallistua kokeeseen ja saada mahdollisuuden
tienata lisdtuloja ilman sanktioita, mutta samalla he sitoutuisivat osallistumaan heihin
kohdistuviin tutkimuksiin. Lopullinen osallistujamaara (300—-600) maarittaa todennakoisyyden
tulla valituksi koehenkiloksi. Kokeeseen ei ole kuitenkaan pakko osallistua, vaikka arpa osuisi
omalle kohdalle, mutta arpomista jatketaan, kunnes haluttu osallistujamaara on koossa.
Koska osallistumisen halutaan poliittisista syistd olevan vapaaehtoista, kokeen laatijat
suosittelevat panostuksia kokeen luonteen viestimiseen mahdollisten koehenkildiden joukolle,
jotta mahdollisimman harva kieltaytyisi osallistumisesta.

Tutkijat ovat suunnitelleet seuraavansa kokeen avulla, kuinka paljon osallistujat l6ytavat
mielekasta ja toimintamallin puitteissa raataloitya palkallista ja palkatonta ty6td, miten hyvin
investoinnit tydelaman taitojen kehittdmiseen tuottavat vaikutuksia osallistujien sosiaaliseen
asemaan yhteiskunnassa ja vaikutuksia osallistujien hyvinvointiin ja terveyteen. Vaikutusten
arviointi tapahtuu vertailemalla kéasittelyryhmén tuloksia satunnaistamisperiaatteella luodun
verrokkiryhman tuloksiin. Liséksi halutaan tehda laadullinen analyysi ohjauksen ja tuen
roolista avunsaajan toiminnassa sekd eri toimijoiden valisestda vuorovaikutuksesta,
toiminnasta ja saavutetuista tuloksista. Sidosryhmid haastatellaan, jotta voidaan ymmartaa,

23 Stratified random weighted sample.
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miten tyonhakijoita voidaan parhaiten ohjata ja kannustaa. Myds ty6nhakijoilta ker&tdén arviot
toimenpiteiden ja tarjottujen mahdollisuuksien ja avun kehityskaaresta.

Tilburgin  kokeeseen liittyvd ajatus helposti saavutettavien tyopaikkojen luomisesta
koehenkildille on varteenotettava idea myts Suomen kokeen kannalta. On varsin perusteltua
olettaa, etté perustulon saaminen muokkaisi tydnhakijoiden halukkuutta tehda toita, ja se voi
vaikuttaa myods siihen, mink& luonteinen tyd koetaan mielekkaéksi. Kokeen aikana
tydmarkkinat eivat sitd vastoin todennakdisesti ehdi sopeutua uuteen tilanteeseen. Siksi on
hyva miettia keinoja, joiden avulla tyén ldytaminen olisi helppoa ja kokeessa paastaisiin
varmemmin kasiksi perustulon kayttaytymisvaikutuksiin liittyen tydntarjontaan. Tama
toimenpide voi tosin tuoda haasteita sen erotteluun, mika oli perustulon ja mika helpotetun
tybnsaannin vaikutus tyontarjontaan. Toinen oppi Suomen kokeen laatijoille liittyy tutkittaviin
ihmisryhmiin. Tilburgissa harkitaan, pitaisikd kokeessa olla mukana myts ns. NEET-nuoria,
jotka eivat ole koulutuksessa tai tydssa. Mikali heidat jatetdédn pois vedoten riskiin, etta
perustulo syrjayttaisi heitd entisestdén, tapahtuisi tdma linjanveto ennakkokuvitelmaan
perustulon vaikutuksista. Mita ei tiedetd varmasti, sitd nimenomaan pitaisi tutkia. Tama on
pulma my6s suomalaisessa kokeilussa.

3.4.3 Wageningenin koe

Alankomaiden keskiosassa sijaitsevassa Wageningenin kaupungissa on noin 37 000
asukasta. Maahanmuuttajien osuus on 36 prosenttia vaestosté ja heista reilu kolmannes on
taustaltaan lansimaalaisia. Tyottomyyskorvauksia maksetaan 700 henkil6lle. Paikallisessa
yliopistossa on noin 9 500 opiskelijaa ja 6 500 henkilékunnan jasentd mukaan lukien
professorit. Kannatetuimmat puolueet ovat D66, Groenlinks ja Stadspartij Wageningen®,
joilla kullakin on viisi paikkaa kaupunginvaltuustossa. Wageningenissa suunnitteilla olevan
kokeen tavoitteena on testata perustuloon liittyvid ilmiditd, kuten luottamusta, sisdisen
motivaation vaikutusta tyollistymiseen ja taloudellisia kannustimia. Siina ei siis suoranaisesti
tutkita perustuloa. Kokeen suunnitteluun osallistuu tutkijoita Wageningen yliopistosta®.

Koeasetelman perustana on Alankomaiden nykyinen sosiaaliapu, jonka saamisen ehtoja
kokeessa muokataan. Kokeeseen mahdollisesti osallistuvien joukon muodostavat kaupungin
noin 450 sosiaaliavun saajaa. Heidat kaikki kutsutaan osallistumaan kokeeseen, mutta
ketdan ei pakoteta osallistumaan. Tavoitteena on saada 250 koehenkilén otos. Koska
kokeesta voi jattaytya pois, tuloksia arvioitaessa tyydytaan tarkastelemaan osallistujajoukkoa
kokonaisuudessaan. Kokeeseen osallistujat jaetaan ositetulla otannalla kolmeen ryhmaan:

o Ryhma 1: Ei tydnhakuvelvoitetta, ei seuraamuksia passiivisuudesta,
sosiaaliturvan maara vahennetaan vain 50 prosenttiin lisatulojen maarasta.

o Ryhma 2: Ei tydnhakuvelvoitetta, ei seuraamuksia passiivisuudesta, tarjotaan
mahdollisuus osallistua tydnhakuvalmennukseen oman motivaation ja
kunnianhimon mukaan.

o Ryhma 3: Nykyiset kaytannot eli tydnhakuvelvoite ja seuraamuksia, jos
velvoitetta ei tayta.

24 Paikallinen puolue.

25 Yhteyshenkild: Ernst-Jan de Bruijn (vaitoskirjaopiskelija), Wageningen School of Social Sciences (WASS).
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Ryhmat 1 ja 2 ovat kasittelyryhmid, joita verrataan kokeen ryhmaan 3, joka toimii
verrokkiryhméana. Kokeen kestoksi on suunniteltu kaksi vuotta. Sen vaikutuksia tutkitaan
paasaantoisesti kyselyiden avulla, mahdollisesti myds psykologisilla testeilla. Liséksi tulosten
arvioinnissa kaytetaan olemassa olevaa tiedonkeruuta ja tietokantoja.

Tutkijoiden hypoteesina on, ettd ryhmien 1 ja 2 psykologiset tekijat, kuten sisdinen
motivaatio, itsekuri ja henkinen kyvykkyys, paranevat. Hypoteesi perustuu muun muassa
Manin ym. (2013) tutkimuksiin kdyhyyden vaikutuksista kognitiivisiin kykyihin. Liséksi tutkijat
odottavat subjektiivisen hyvinvoinnin ja tyytyvaisyyden paranevan. Tybhonosallistumisasteen
suhteen tutkijat odottavat saavansa ristiriitaisia tuloksia.

Manin ja hénen tutkimuskumppaneidensa havainnot kéyhyyden vaikutuksista
paatoksentekokykyyn antavat ymmartad, ettd yksinkertainen sosiaaliturvajarjestelma
keventaisi kdyhien entuudestaan raskasta kognitiivista kuormitusta ja vapauttaisi voimavaroja
itselle parempien paatosten tekemiseen. Vaikka suomalaisen perustulokokeen taustalla on
halu ensisijaisesti purkaa kannustinloukkuja ja tukea tyollistymistd, niin sosiaalipolitikan
kannalta on olemassa muitakin tutkimisen arvoisia lopputulemia, joihin perustulo voi
vaikuttaa, kuten subjektiivinen hyvinvointi, elamanhallinta, mielenterveys ja kdyhyys.

3.5 Belgia: luonnollinen koe Win for Life ja ehdotus
perustulolotosta

Marx ja Peeters (2008) ovat tutkineet perustulon kayttédnottoa ja sen mahdollisia vaikutuksia
tyon tarjontaan belgialaisen raaputusarpapelin Win for Life (W4L) avulla. Kyseisessé pelissé
oli tutkimuksen tekohetkella mahdollisuus voittaa paapalkintona loppuelaméansa ajaksi tuhat
euroa kuussa verottomana.”® Voiton todennékoisyys pelissa oli yksi miljoonasta. Pelin
asetelma synnyttdd luonnollisen kokeen, jossa voitto vastaa perustulon saamista. Koska
tutkimukseen osallistuneiden henkildéiden maara jai suhteellisen alhaiseksi (84), sen tuloksia
ei voi varauksetta yleistad. Niitd voidaan kuitenkin pitdd suuntaa antavina, ja voittajien
maaran kasvaessa tuloksia voidaan tarkentaa.

Tutkimukseen osallistuneiden joukosta 14 yhden hengen kotitaloutta tydskenteli voitettuaan,
ja niista vain yksi oli lopettanut tydskentelyn tutkimushetkeen mennessa. Kyseessa oli 44-
vuotias mekaanikko, mutta tutkijoilla ei ole tiedossa syytd tytssékaynnin lopettamiseen.
Voittajapariskunnista 41 oli tydssékayvia, ja heistd 37 tydskenteli yha tutkimushetkella.
Neljdssa tapauksessa toinen pariskunnan jasenista oli lopettanut tydt. Ainakin yhdessa
tapauksessa syyna oli voitto — 45-vuotias sairaanhoitaja oli irtisanoutunut viettdakseen
enemman aikaa lastensa kanssa. Niiden 11 voittajapariskunnan tapauksessa, joissa vain
toinen tydskenteli voittohetkelld, ei ollut tapahtunut muutoksia tutkimushetkeen mennessa.
Ty6tunneilla mitattuna kukaan yksittéisista voittajista ei ollut vahentanyt tydntekoaan.
Pariskunnista, joissa molemmat tydskentelivat, vain kolme henkil6éa vahensi tydtuntejaan.

Tutkijat antoivat vastaajille mahdollisuuden kertoa vapaasti voiton vaikutuksesta elamaansa.
Monet painottivat voiton poistaneen tulevaisuuteen liittyvaa taloudellista epavarmuutta. Voitto
takasi stressittomamman elaman, jossa voittajat kokivat tekevansa harkitumpia valintoja.
Nama kommentit ovat linjassa tutkimusten kanssa, jotka kasittelevat elamanhallintaa ja
subjektiivista hyvinvointia (Tank 2013) sek& niukkuuden vaikutusta péaatoksentekoon
(Mullainathan ja Shafir 2013).

% Nykyé&an pelin palkinnot ovat 500, 2 000 tai 3 000 euroa kuukaudessa. Vuonna 2014 voittopalkinnon raaputti esiin
30 henkil6a. https://www.nationale-loterij.be/nl/onze-spelen/win-for-life/2014-een-gerust-jaar.
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Tutkimuksen tavoitteena oli tarkastella voiton vaikutuksia erityisesti tyon tarjontaan. On hyva
kuitenkin huomioida, ettéd voitto on voinut olla syy siihen, miksi tyon tarjontaan ei ole tullut
muutoksia, eli voiton myotd matalapalkkaista mutta muuten antoisaa ty6ta ei ole ollut tarve
pyrkid vaihtamaan palkitsevampaan. Tutkijat suosittelevatkin tdaman kysymyksen
huomioimista jatkotutkimuksissa. Kokeen luonnollisesta asetelmasta johtuen voittajille on
vaikea muodostaa selkeaa verrokkiryhmaa, johon verrata voittajien kayttaytymista, ja sité
kautta etsia vastausta edella esitettyyn kysymykseen.

Perustulokoeasetelmien yhtend suurimmista heikkouksista on yleisesti pidetty niiden
verrattain lyhytta aikajannettd. Kaksi tai kolme vuotta kestava koe ei véalttamatta tavoita pitkan
aikavalin muutoksia kaytoksessa: Kun koehenkil6t tietavat, ettd kokeen kesto on rajallinen,
he saattavat kuluttaa perustulon turvin enemmaéan vapaa-aikaa kokeen aikana kuin
mydhemmin, jolloin se ei olisi mahdollista. Toisaalta koehenkil6t saattavat pitéa tiukasti kiinni
tyopaikoistaan ja tydmaaristdan kokeen ajan — toisin kuin tilanteessa, jossa perustulo olisi
pysyva jarjestely — varmistaakseen tydllisyyteensd ja hyvinvointinsa my6s kokeen
paattymiseen jalkeen. (Widerquist 2005) Ihmisten on havaittu olevan myds hitaita
muuttamaan kaytostaan muuttuneiden politikkatoimenpiteiden myota.

Ratkaisuksi kestoon liittyvadn ongelmaan on esitetty perustuloloton jarjestamistd (Marx,
2005). Se muistuttaa Belgian Win for Life -arpajaisia, mutta se olisi luotu yhteistydssa
valtiollisen pelimonopolin kanssa tuottamaan koehenkil6itéd perustulokokeeseen, jolla ei ole
ajallista loppua. Voittajat palkittaisiin esimerkiksi 540 euron kuukausittaisella summalla
loppuelamansa ajaksi. Kuukausittaista summaa my0s inflaatiokorjattaisiin  sdanndéllisesti.
Tallainen perustulokoeasetelma voisi olla myds itse itsensd rahoittava etenkin, jos pelia
jarjestava taho palauttaa kaikki pelatut rahat kyseiseen peliin eika siirrd ylijgdméaa muihin
kohteisiin. Luonnollisesti perustulolotossa syntyva otos sisaltdisi enemman riskinottajia kuin
perinteisemmassa koeasetelmassa, mika heikentdd tulosten yleistettavyytta. Kokeen avulla
ei voi myoskaan tutkia erilaisten veroasteiden tai progression vaikutusta. Liséksi perustulon
vaikutuksia yksilon kayttaytymiseen paastaisiin mittaamaan vasta viiveelld, kun riittdva maara
voittajia olisi syntynyt.
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Taulukko 5. Pohjois-Amerikan perustulokokeista®’

The Seattle/Denver The New Jersey Graduated Work Incen- The Rural Income The Gary Income Maintenance Experi- The Manitoba Basic ~ Annual Income
Income Maintenance tive Experiment Maintenance Experiment ment Experiment
Experiments (Mincome)

©
w

Kustannukset 77,5 miljoonaa dollaria (josta 74 % 7, miljoona dollaria 6,1 miljoonaa dollaria 20, miljoona dollaria  Alkuperdinen budjetti yli 17 miljoonaa
hallinto- ja tutkimuskuluihin) (josta 69 % hallinto- ja tutkimuskuluihin) (josta 61 % hallinto- ja tutkimuskuluihin) (josta 73 % hallinto- ja tutkimuskuluihin) Kanadan dollaria, mika ylitettiin reilusti.

Ryhmien koko 93-346 perhettd ~ 46-138 perhetta ~ 30-70 perhettd ~ 198-314

(yht. 2414) (yht. 725) (yht. 269) (yht. 1028)

Kokeen kesto 3 ja 5 vuotta (pienellé osalla 20 vuotta) 3 vuotta 3 vuotta 3 vuotta Dataa keréttiin 2 vuotta

Veroaste 50 %, 70 % & 80 % 30 %, 50 % & 70 % 30 %, 50 % & 70 % 40 % tai 60 % 35 %, 50 % ja 75 %

Tutkimus-kysymyksia -Tyontarjonta -Tyontarjonta -Tyon tarjonta -Tyollisyys -Tyontarjonta
-Avioliittojen pysyvyys - Elaméntavat -Terveys -Koulunkaynti ja koulumenestys - Jélkikateen tehdyssa analyysissa pureudut-
- Elaméntavat -Koulutus -Lapsikuolleisuus ja -sairastavuus tiin terveysvaikutuksiin
- Kulutuskayttaytyminen - Asuminen

%" Lahteet: Greenberg ja Shroder 2004; Widerquist 2005; https://aspe.hhs.qov/report/overview-final-report-seattle-denver-income-maintenance-experiment
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Keskeiset
tulokset

- Miesten tyon tarjonta vaheni 7,3 %:a
kolmen wuoden otoksessa. Viiden
vuoden otoksessa se laski 13,6 %:a.
- Myds naisten tyon tarjonta laski
prosentuaalisesti jopa enemman kuin
miesten, mutta tehtyind tydtunteina
vahemman.

Muita -
havaintoja

Viiden wuoden ryhmassa Seattle-
Denver-kokeessa havaittiin  suurempia
kayttaytymisvaikutuksia  kuin  kolmen
wuoden ryhméssa myds saman keston
jalkeen.

tilastollisesti

Reaalipalkat laskivat 11-17 %:a
Tyottomyys kasvoi 4,5 %:sta 7,1 %:iin.
Miesten tydtunnit eivat véhentyneet
merkittavalla tavalla
Vaimojen tydskentely véheni 23 %:a.

- Tulot,
laskivat
verrattuna.

palkkatulot ja tehdyt tydtunnit
13 prosenttia verrokkiryhméaan

- Vaimojen tyollisyysaste laski 28 %:a.

- Miesten tyollisyydessa ei

merkittévia muutoksia.

tapahtunut

- Miesten tyon tarjonta laski 3-6 %:a,
vaimojen ei muuttunut. Yksinhuoltajagitien
tyonteko véheni n. 30 %:a.
- Matalatuloisimpien perheiden teini-ikaisten
lasten todennékodisyys kayda koulua kasvoi
- Lasten lukutaito kehittyi paremmin
- Syntyi véhemman alipainoisia lapsia

- Sairaalakaynnit vahenivat lahes 10 %.
- Tyon tarjonta laski marginaalisesti: 1 %
miehilla, 3 % vaimoilla ja 5 % naimattomilla
naisilla.

- Koululaisten opintopolut jatkuivat todenna-
koisemmin ylemmille luokille kuin verrokeis-
sa.

- Kokeen ajateltiin olevan pilotti, jota seuraa

mallin  yleinen kayttéonotto. Tama on
luultavasti vaikuttanut koehenkildiden
kayttaytymiseen.

40



4. PERUSTULOKESKUSTELU SUOMESSA?Z®

Perustulosta ja sen sukulaisideoista on Suomessa keskusteltu kohta nelja vuosikymmenta.
Vaikka idea on ajoittain saanut myds poliittista kannatusta, vasta vuonna 2015 se eteni
ensimmaisen kerran kirjaukseksi hallitusohjelmaan. Taman osion tarkoituksena on kartoittaa
suomalaisen perustulokeskustelun historiaa ja perustulon toteuttamiseksi esitettyja malleja.
Suomalaisessa keskustelussa on perustulon lisaksi esiintynyt termi kansalaispalkka, jolla on
viitattu toisinaan méaaritelmén mukaiseen vastikkeettomaan tuloon ja toisinaan jonkinlaista
yhteiskuntapalvelusta edellyttavaan vastikkeelliseen tuloon. Naiden kahden liséksi on puhuttu
myds kansalaistulosta seké negatiivisesta tuloverosta.

4.1 Suomalaisen perustulokeskustelun historia

Suomalaisessa  keskustelussa esiintyi mainintoja  negatiivisesta tuloverosta ja
kansalaispalkasta jo 1970-luvulla, mutta 1980-luvun alussa keskustelu muuttui
saannollisemmaksi. 1990-luvun puolivalistd alkaen termi perustulo vakiintui véhitellen
kayttoon kansalaispalkan rinnalle ja mydhemmin korvasi kansalaispalkan. Helsingin
Sanomista l6ytyy vuosilta 1980-2015 yhteensa reilu tuhat osumaa hakusanoilla "perustulo” ja
"kansalaispalkka”. Vuosittain osumia 16ytyy enimmillddn 92 vuonna 2015 ja vahimmillaan 3
vuonna 1982. Kiinnostus on ollut aalloittaista, mutta idea ei ole missdéan vaiheessa kokonaan
kadonnut julkisesta keskustelusta. Keskustelun huiput ajoittuvat paasaantdisesti
eduskuntavaalien alle niille vuosille (1987, 1994, 1996-1998, 2006—2007), jolloin perustulo
on esiintynyt puolueiden ohjelmissa. Viimeinen (ja korkein) huippu liittyy ennen kaikkea
vuonna 2015 aloittaneen hallituksen suunnittelemaan perustulokokeiluun.

Kiinnostusta kansalaispalkkaan ja perustuloon on Suomessa ollut vaihtelevassa méaarin
kaikissa eduskuntapuolueissa. 1980-luvun lopulla kansalaispalkka esiintyi vihreiden, SKDL:n
ja  SMP:n ohjelmissa. Keskustan ja kokoomuksen ohjelmissa esiintyi termi
'perustoimeentuloturva’, joka oli erdanlainen muunnelma kansalaispalkasta. 1990-luvun
jalkipuoliskolla keskusta, nuorsuomalaiset, ja vihreat ajoivat perustuloa, kukin omia
mallejaan. Vasemmistoliitto puolestaan puhui kansalaistulosta. 2000- ja 2010-luvuilla
perustulo on esiintynyt tavoitteena vihreiden, vasemmistoliiton ja keskustan ohjelmissa. Myos
muissa puolueissa, erityisesti kokoomuksessa, on ollut asiaan hajanaista kiinnostusta.
SDP:n, perussuomalaisten, kristillisdemokraattien ja RKP:n piirissa suhtautuminen on ollut
kriittisempéad, mutta myds naissad puolueissa on ollut yksittdisia asian kannattajia. Vaikka
kiinnostus perustuloon on ollut puoluerajat ylittdvaa, puolueiden valilta 16ytyy runsaasti eroja
siind, mita uudistuksella tavoitellaan ja millaista mallia kannatetaan. Puolueiden lisdksi myos
useat eturyhméat, asiantuntijat ja mielipidevaikuttajat ovat osallistuneet keskusteluun eri
positioista. (Koistinen & Perkio 2014; Ikkala 2007; Ylikahri 2007.)

Ymmarrys kansalaispalkan ja perustulon luonteesta on vaihdellut melko paljon eri aikoina.
1980-luvulla  kansalaispalkasta  keskusteltiin  ratkaisuna  teknologisen  kehityksen
aikaansaamaan teollisen tydn vahenemiseen. Automaation ennustettin vahentéavan
ihmistyon tarvetta radikaalisti tulevaisuudessa. Kansalaispalkka nahtiin ensisijaisesti
valineena vahentdd tyon tarjontaa vastaamaan alentunutta kysyntdd ja mahdollistaa
ihmisarvoinen toimeentulo myos niille, jotka jaavat ilman ansiotytd. Kansalaispalkalla
katsottiin voitavan jakaa toitd tasaisemmin ja siirtdd osa ihmisista tyOskentelemaan
yhteiskunnan ’'pehmeaélle’ sektorille (kotitalouksiin, yhdistyksiin tai paikallisyhteisdihin)

= Tama jakso perustuu Johanna Perkitn tydpaperiin Suomalainen perustulokeskustelut ja mallit. Kelan tutkimus,
Tydpaperit 85/2016. https://helda.helsinki.fi/bitstream/handle/10138/159369/Tyopapereita85.pdf?sequence=4
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erilaisten yleishyddyllisten tehtavien pariin. Usein vaadittin koko tydn Kkasitteen
uudelleenmadrittelya.

Vuonna 1988 keskustan Olli Rehn ja vihreiden David Pemberton kokosivat ryhméan nuoria
poliitikkoja eri puolueista keskustelemaan perustulosta ja muotoilemaan ehdotus perustulon
toteuttamisesta. Ryhmaan kuuluivat muun muassa Pentti Arajarvi, Eeva Kuuskoski-Vikatmaa,
Marjatta Stenius-Kaukonen ja Osmo Soininvaara. Vaihtoehtoisen yhteiskuntapolitikan seuran
(VYPS) alaisuudessa toiminut tydryhma ei paassyt yksimielisyyteen ehdotuksesta, mutta
tydéryhmén sihteerind toiminut Suomen ylioppilaskuntien liiton sihteeri llpo Lahtinen Kkirjoitti
ryhman tydskentelyn pohjalta kirjan Perustulo, kansalaisen palkka (1992), jossa han ehdotti
osittaisen perustulon kayttéonottoa. Osalla tydéryhmén jasenista oli  perustuloon
varauksellinen suhde, ja esimerkiksi Pentti Arajarvi ilmoitti kirjan loppuun kirjoittamassaan
kommentissa, ettei hdn kannata perustuloa.

1990-luvun alun lamavuosina kansalaispalkkakeskustelu hiipui mutta virisi uudestaan
syvimpien lamavuosien jaatya taakse. Samalla termi perustulo vahitellen yleistyi ja syrjaytti
kansalaispalkan k&sitteen. Kiinnostusta perustuloon piti ylla koko 1990-luvun jalkipuoliskon
jatkunut ennatysmaisen korkea ty6ttdmyys. Laman jalkimainingeissa ymmarrys perustulosta
kuitenkin muuttui. Tama& muutos liittyi sosiaalipoliittisessa keskustelussa tapahtuneeseen
yleisempéaéan diskursiiviseen muutokseen, jossa tyon tarjontatekijoihin liittyvat politikkatoimet
ja tyottémien aktivointi saivat enemman tilaa (Kananen 2012). Toisin kuin 1980-luvun
kansalaispalkkakeskustelussa, perustulon tehtdavana nahtiin nyt olevan kannustaa ihmisia
tayden tyottdbmyyden sijasta satunnaisiin ja matalapalkkaisiin t6ihin. Ajateltiin, etta
palvelusektorin laajeneminen voisi korvata teollisen tydn vahenemistd, jos pystyttaisiin
alentamaan tydvoimakustannuksia, joustavoittamaan tydehtosopimuksia ja muuttamaan
sosiaaliturvaa kannustavammaksi. Perustulon avulla katsottiin voitavan purkaa sosiaaliturvan
kannustinloukkuja niin, ettd tyén tekeminen lisdisi aina kateenjaavia tuloja. Perustulo olisi
matalahko pohjatulo, jonka paélle toimeentulo voitaisiin koota useista lahteistd. Toisinaan
perustulo liitettiin my6s 1990-luvulla kannatusta saaneisiin tyon jakamisen malleihin.

2000-luvun alkupuolella tyéllisyys koheni ja keskustelu perustulosta hiipui. Uusi
keskusteluaalto kaynnistyi vuonna 2006 parannuksia silpputy6léisten oikeuksiin vaatineen
prekariaattilikkeen aloitteesta. Aktivistit vaativat perustuloa, joka olisi riittdvan korkea
turvatakseen ihmisarvoisen toimeentulon ja parantaakseen pienituloisten neuvotteluasemaa
tydmarkkinoilla. Vuosina 2006-7 kaytiin lehtien mielipidepalstoilla perustulosta vilkas
keskustelu, johon osallistui niin tutkijoita, poliittisia vaikuttajia kuin tavallisia kansalaisia (ks.
Perkid 2013a). Erityisesti vihreat tarttuivat perustuloteemaan eduskuntavaalien alla. Huomio
kohdistui nyt ennen kaikkea tydon muutokseen ja toimeentulon epavarmuuteen. Perinteisen
sosiaaliturvajarjestelman loukkuineen ja monimutkaisine saantdineen nahtiin vastaavan
huonosti jalkiteollisten tydmarkkinoiden tarpeisiin. Perustulo esitettiin tydhon ja yrittdjyyteen
suunnattuna investointina, joka mahdollistaisi uudenlaisen (silpuista koostuvan)
taystyollisyyden tavoittelun.

Eduskuntavaalien alla virinnyt perustulokeskustelu oli epéileméattd yksi merkittdvimmista
syista siihen, ettd Matti Vanhasen toinen hallitus paatti perustaa komitean suunnittelemaan
suurta sosiaaliturvauudistusta. Sata-komitean tehtéavana oli suunnitella reformi, joka liséisi
sosiaaliturvan kannustavuutta, vahentaisi kdyhyyttd, takaisi riittavan toimeentulon kaikissa
elamantilanteissa seka yksinkertaistaisi jarjestelmaa. Haluttuun uudistukseen siséltyi monia
perustuloon liitettyja ominaisuuksia, lukuun ottamatta keskeistd vastikkeettomuuden
periaatetta. Tyodn ja sosiaaliturvan véalista kytkosta ei uudistuksessa haluttu lahted purkamaan
tai edes hollentamaan. Eri toimijoiden ja eturyhmien intressiristiriidoista johtuen Sata-
komiteaan ladatut suuret odotukset eivat kuitenkaan lopulta toteutuneet.
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Vuonna 2013 toteutettiin Suomen perustuloverkoston aloitteesta kansalaisaloitekampanja,
johon onnistuttiin  kerddmaan vajaa puolet vaaditusta 50 000 allekirjoituksesta. Vaikka
kampanja ei onnistunut tavoitteessaan saattaa perustuloa eduskunnan aanestykseen, se
synnytti jonkin verran uutta mediakeskustelua aiheesta. Kampanjaan lahti mukaan useita
ylioppilaskuntia ja  poliittisia  nuorisojarjestéja. My®ds muutamat keskusta- ja
kokoomusvaikuttajat ottivat asian puolesta kantaa vihreiden ja vasemmistoliittolaisten lisaksi.
Vuosina 2014 ja 2015 perustulokeskustelu pyori erityisesti kokeiluteeman ympaérilla. Lisaksi
keskustelua perustulon tarpeellisuudesta herattivdt ennusteet digitalisaation myota
tapahtuvasta tydmarkkinoiden mullistuksesta (ks. Pajarinen & Rouvinen 2014). Keskustan
puheenjohtajan Juha Sipilan vuoden 2014 lopulla ehdottama kokeilu perustulosta paatyi
lopulta kirjatuksi hallitusohjelmaan. Perustulokeskustelun valtavirtaistumisen myota asialle
myonteisia signaaleja alkoi kuulua my®s perinteisesti kriittisen ammattiyhdistysliikkeen ja
Sdp:n taholta. Demarinuoret, jotka aiemmin varustivat jasenidan perustulon vastaisin
argumentein, esittivat syksylla 2015 perustulon kaltaista 'yleisturvaa'.

Perustulolla on pyritty vaikuttamaan seka tyémarkkinoiden toimintaan ettd sosiaalipolitiikan
periaatteisiin ja kaytantoihin. Vaikka eri toimijat ovat tavoitelleet uudistuksella jossain maarin
erilaisia asioita, yleisesti jaettuja tavoitteita ovat olleet tukijarjestelman byrokratian
selkiyttdminen, sosiaaliturvan ja tydn yhteensovitteluun liittyvien ’‘loukkujen’ karsiminen,
sosiaaliturvan valiinputoamisen ehkaisy, kdyhyyden vahentadminen seka joustavien siirtymien
mahdollistaminen eri elamantilanteiden valilla. Yhtendisen ja kaikille automaattisesti
myodnnettavan vahimmaisturvan on ajateltu keventéavan etuuksien myontamiseen liittyvaa
hallintoa seka helpottavan tuensaajien tyollistymistd, kun kaikkia tuloja ei tarvitsisi enda
raportoida viranomaisille. Perustulon on ajateltu myds tarjoavan toimeentuloturvaa niille, jotka
eivat pienituloisuudesta huolimatta ole syysté tai toisesta oikeutettuja etuuksiin, tai jotka eivat
ole osanneet tai halunneet hakea etuuksia, joihin olisivat oikeutettuja. On myds nahty, etta
tasasuuruinen yleistulo tarjoaisi nykyistd sosiaaliturvaa yhdenvertaisemman kohtelun
erilaisissa elaméantilanteissa oleville ja mahdollistaisi joustavat siirtymét tyon eri muotojen,
opintojen ja perhe-elaman valilla.

Perustulon vastustajat ovat yleensa vedonneet jarjestelman oletettuihin suuriin kustannuksiin
ja sen tybmoraalia rapauttaviin vaikutuksiin. On ajateltu, ettd ilman ehtoja maksettava
toimeentuloturva antaisi periaatteellisen oikeutuksen 'vapaamatkustukselle’ ja heikentéisi
tybn asemaa yhteiskunnan perustana. Vastustajia (kuten puolustajiakin) on ollut niin
poliittisen oikeiston kuin vasemmistonkin piirissa. Oikeiston piirissd on kannettu huolta
ensisijaisesti jarjestelman kustannuksista ja sen kannustinvaikutuksista, kun taas
vasemmistossa (erityisesti ammattiyhdistysliikkeen piirisséd) on pelatty perustulon johtavan
matalapalkkatoiden lisdantymiseen ja tydmarkkinoiden polarisaatioon.

Julkisuudessa on esitetty useita argumentteja perustulon puolesta ja sitd vastaan. Monille
naista argumenteista ei 10ydy tieteellista evidenssia, koska perustulomalleista on vain niukasti
kaytannon kokemusta. Liséksi vaikutukset riippuvat itse perustulomallista, esimerkiksi tulon
tasosta ja siihen liitetystd verojarjestelmastd. Oheen on koottu lista keskeisimmista
perustulon puolustajien ja vastustajien argumenteista (ks. Perki6é 2014b).
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PUOLESTA

« Poistaisi sosiaaliturvan loukkuja

« Yksinkertaistaisi ja selkiyttaisi jarjestelmaa

« Tekisi satunnaisen tydnteon aina kannattavaksi

« Poistaisi sosiaaliturvan valiinputoamisongelmia

« Vahentaisi koyhyytta

« Tukisi ihmisten omia elaméanvalintoja

« Mahdollistaisi joustavan liikkumisen eri elaméntilanteiden valilla

« Parantaisi pienituloisten mahdollisuuksia neuvotella omista tydehdoistaan
« Poistaisi sosiaaliturvasta sen ndyryyttavia ja kontrolloivia ominaisuuksia

« Mahdollistaisi ty6ajan ja tyonteon tapojen muokkaamisen oman elaméantilanteen ja kiin-nostuksen mukaan
« Mahdollistaisi kieltaytymisen epéatyydyttavasta tydsta

« Tukisi mahdollisuuksia pienyrittamiseen ja itsensa tyéllistamiseen, seka sellaiseen luovaan tyéhon ja aktiivi-
suuteen josta ei saa suurta rahallista

VASTAAN

« Olisi joko liian kallis toteuttaa (korkea perustulo) tai riittdméatdén korvaamaan syyperustaista sosiaaliturvaa
(matala perustulo)

« Heikentaisi tydnteon kannusteita ja antaisi mahdollisuuden elda toisten kustannuksella
« Jakaisi rahaa my®os niille jotka eivat sité tarvitse

« Vakiinnuttaisi patkéatyot ja edistéisi tydehtosopimusten heikennyksia (ay-liike)

« Vaatisi liilan korkeat marginaaliverot ja heikentaisi siten tydnteon kannusteita

« Polarisoisi yhteiskunnan niihin jotka kykenevét elaméaén tyéllaén ja niihin jotka eivat

« Jattaisi apua tarvitsevat selviytymaan omillaan ja edistaisi nuorten syrjaytymista
« Kaikille maksettava tasasuuruinen summa ei huomioisi yksil6llisia tarpeita

« Heikentaisi naisten tydmarkkina-asemaa, koska naiset jaisivat miehia todennékdisemmin hoi-tamaan lapsia
kotona perustulolla

Kaikki puolesta ja vastaan esitetyt asiat ovat enemman tai véhemman hypoteettisia. Hyvin
suunniteltu kokeilu antaisi naihin empiirisia vastauksia.

4.2 Mallit perustulon toteuttamiseksi

Yleensd ajatellaan, ettd perustulon tarkoitus olisi korvata  syyperustaisen
vahimmaissosiaaliturvan eri muotoja. Suomalaisessa keskustelussa on péaasaantoisesti
lahdetty siita, ettd asumistuki sdilyisi perustulosta irrallisena, mutta periaatteessa myos
asumistuki olisi mahdollista kattaa perustulolla, jos perustulo olisi riittdvan korkea. Tama
kuitenkin aiheuttaa haasteen rahoitukselle. Yksi mahdollinen toteutustapa on negatiivisen
tuloveron malli, jossa tukea maksetaan vain tietyn tulorajan alle jaaville siten, etta tulonsiirron
madra pienenee liukuvasti henkilon tulojen noustessa.
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Taulukko 6: Suomalaiset perustulomallit ja muut perustuloa muistuttavat sosiaaliturvan uudistusehdotukset

Vuosi ja esittaja

Etuuden taso

Saajat

Rahoitus

Muu sosiaaliturva

Tavoitteet

L, 1984 professorit Jaakko
Uotila ja Paavo Uusitalo:
Sapattivapaa ja kansalais-
palkka (teoksessa Tyotto-
myys, laki ja talous)

2. 1987 sosiologi Matti
Virtanen: Perustulo
(teoksessa Tehtaasta
studioon)

3. 1988 vasemmistolainen
taloustieteilja Jan Otto
Andersson:  Kansalaistulo

(teoksessa Vansterframtid)
4. 1989 taloustieteilija  ja

sosiaalidemokraatti Pekka
Korpinen: Kansalaistulo
(teoksessa Valtio ja

vapauden kasvu)
&, 1992 Suomen Ylioppilas-
kuntien liiton sihteeri lpo

Lahtinen: Osittainen
perustulo (teoksessa
Perustulo, kansalaisen
palkka)

6. 1994  vihrea  poliitikko
Osmo Soininvaara:
Perustulo  (Sosiaali- ja

terveysministerion tilaa-
massa selvityksessa seka
teoksessa Hyvinvointivalti-
on eloonjaamisoppi)

7. 1997 sosiaalipolitikan
asiantuntija ja vasemmis-
topoliitikko  Kati  Peltola:
Pohjatulo ja kansalaistyo
(teoksessa Hyvinvointival-
tion peruskorjaus)

8. 1998 Nuorsuomalaiset:
Perustulo
9. 1998 Keskusta: Tyoreformi

ja perustulo

3000 mk (inflaatiokorjattuna
1041 €), veronalainen

3000 mk (infl.korj. 916 €), veroton

2000 mk (infl.korj. 582 €), lapsille
1000 mk ja tyokyvyttomille 3000
mk, veroton

mahdollisimman korkea

2000 mk (infl.korj. 482 €), lapsille
alennettu, veroton

1700 mk (infl.korj. 397 €) yhden
aikuisen ja 2900 mk (infl.korj. 677
€) kahden aikuisen kotitalouksille

aikuisille 3500 mk (infl.korj. 795
€), sis. asumistuen) ja lapsille
1500 mk (inflLkorj. 341 €).
Samalla alle 3500 mk tulojen
verovapaus.

0-16-v. 325 mk (infl.korj. 73 €),
16-60-v. 1300 mk (infl.korj. 291
€), yli 60-v. 1820 mk (infl.korj. 407
€)

perusturvan uudistaminen
perustulon hengessa seka kaikille
pakollinen  tyéttdomyysvakuutus,
mahdollista  toteuttaa  myods
negatiivisena tuloverona

kaikki  15-64-vuotiaat  kansalaiset 10
wuoden vélein (kesto 6 kk), vapaaehtoinen

kaikki taysi-ikaiset

kaikki kansalaiset

kaikki

kaikki kansalaiset ja véhintaan 5 wvuotta
maassa asuneet

kaikki kansalaiset

Tietyn tulorajan alle jaavat, harkinnanvarai-
nen. Tulon saaminen edellyttda kansalais-
tyota.

kaikki kansalaiset

kaikki sosiaaliturvaan oikeutetut, sosiaali-
vakuutus kattamaan myds yrittdjét ja omaa
tyota tekevat

raaka-aine-, energia- ja ymparistdverot

27% tulovero, 25% alv. seka luonnon-
varojen kulutuksen, omaisuuden ja
perintdjen verotus

30 % tulovero seka progressiivinen
varallisuusvero

40 % tasavero ja verovahennysten
poisto

53 % tasavero sekd 10 % lisavero
ylimmille tuloluokille

Tuotantovero (progressiivisella tulove-
rolla rahoitetaan julkiset palvelut ja
kaikkeen tuotantoon  kohdistuvalla
tuotantoverolla kaikki tulonsiirrot).

tasavero (esim. 35%), alle 4000 mk
(infl.korj. 895 €) tulojen verovapaus

Valtio, tyontekijat ja
osallistuvat rahoitukseen.

tyonantajat
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Muusta sosiaaliturvasta erillinen sapattivapaajarjestelma
yhdistettyné pienyrityksia ja tyollisyytta tukevaan verorefor-
miin.

Korvaisi suurimman osan harkinnanvaraisista etuuksista,
mahdollisuus vahentaa tulonlisays palkoista.

Kéayttoonotto neljassa vaiheessa, joista jokainen kestaa
vaalikauden. Aloitus niisté jotka jo saavat sosiaaliturvaa ja
vahittéinen laajennus. Palkkoja voitaisiin alentaa perustulon
verran.

Mahdollistaisi julkisten palvelujen tekemisen maksullisiksi.
Verotus ja kansalaistulo ainoita tuloerojen tasauksen keinoja.

Sosiaaliturvan ja tuloverotuksen integraatio. Perustulon
lisana harkinnanvarainen ’'perustulolisé’, asumistuki ja
toimeentulotuki tarvittaessa.

Pienituloisten kotitalouksien mahdollista saada harkinnanva-
raista lisatukea. Kaikki olemassaolevat tuet sulautettaisiin
kahteen kategoriaan: vastikkeeton perustulo ja harkinnanva-
rainen lisatuki. Voidaan toteuttaa myds negatiivisen tuloveron
muodossa.

Taattu osa-aikainen kansalaistyd jota tarjoavat kunnat,
tyottomyystuki ainoastaan valiaikaista (max. 4 kk). Tyokywyt-
tomille erillinen harkinnanvarainen tuki..

Pienituloiset oikeutettuja asumistukeen. Perustuloa tayden-
tamaan julkisen sektorin tarjoamat kansalaistydt markkinoita
alhaisemmalla palkalla seka sosiaalilaina tilapaisiin toimeen-
tulo-ongelmiin. Harkinnanvaraisena esim. ladkekorvaukset.
Hoivapalveluihin palvelusetelit.

Laaja uudistusohjelma sisaltad muutoksia niin tyottémyysva-
kuutuksessa, perusturvassa, verotuksessa, tyonantajamak-
suissa kuin tydehtosopimusjarjestelméssa.

Tyottomyysongelmien ratkaiseminen tyota
jakamalla, automaation luomien hyotyjen
tasapuolisempi jako ja yhteiskunnan
polarisaation ehkaisy.

Yhteiskunnallisen rakennemuutoksen sekéa
opiskelun, itseorganisoitujen aktiviteettien
ja tyon uusien muotojen tukeminen.

Punavihredn "uuden vasemmiston” visio
ekologisesti kestévasta ja sosiaalisesti
oikeudenmukaisesta yhteiskunnasta.

Tyontekijaomistuksen lisdaminen yrityksis-
sd, tydajan lyhennys, tyon kehitys vapaa-
ehtoiseksi itsensa toteuttamiseksi, hyvin-
vointivaltion supistaminen ja tuloverotuk-
sen keventaminen.

Sosiaaliturvan byrokratian ja monimutkai-
suuden vahentaminen, véhimmaisturvan
takaaminen kaikille.

Matalapalkkatydn, taloudellisen tehokkuu-
den ja palveluksektorin kehityksen tukemi-
nen, julkisten menojen madaltaminen seké
tyottomyyden alentaminen.

Vero- ja sosiaaliturvajarjestelméan yksinker-
taistaminen ja kaikkien tyokykyisten
[ istaminen yhteiskunr 1 tydhon.

Tyon jakaminen lyhentamalla viikkotydaika
30 tuntiin.

yksinkertaistaminen,
saajien tasa-arvoisempi kohtelu, yksildiden
omavastuun ja elaménhallinnan lisaami-
nen, sosiaaliturvan sovittelu tydmarkkinoi-
den muutokseen ja tydnteon kannusteiden
lisdéé@minen. Perustulon tarkoitus ei tarjota
koko toimeentuloa, vaan mahdollistaa
elama pienilla ansiotuloilla.

Perusturvan yksinkertaistaminen ja
vahvistaminen kattamaan paremmin
erilaisia riskeja, tyodllisyyden parantaminen
ja tydn tekeminen aina kannattavaksi,
tyon, yrittdmisen ja opiskelun kannustami-
nen, tyon jakaminen ja tyon kasitteen
laajentaminen, kdyhyyden ja syrjaytymisen
ehkaisy.




Vuosi ja esittaja

Etuuden taso

Saajat

Rahoitus

Muu sosiaaliturva

Tavoitteet

10.

11.

12.

13.

14.

58

16.

2001 tutkija Anita Mattila:
Soviteltu perustulo |
(teoksessa Tarvitaanko
perustuloa?)

2001 tutkija Anita Mattila:
Soviteltu perustulo Il
(teoksessa Tarvitaanko
perustuloa?)

2007 Vihreat: Perustulo

2011 Vasemmistoliitto:
Perusturvan  kehittaminen
ja perustulo

2013 ajatuspaja Libera:
Perustili

2014 Vihreat:
(paivitetty vuoden
mallista)

Perustulo
2007

2015 Kristillisdemokraatit:
Kannustava perusturva

3600 mk
veronalainen.

(inflL.korj. 751 €),

maks. 3200 mk (infl.korj. 668 €).
Kaikki alle 1500 mk (313 €) ansiot

verovapaita. Perustulo laskee
lineaarisesti ansiotulojen nous-
tessa.

440 € (infl.korj. 506 €), verovapaa

620 € verovapaa perustulo
(infl.korj. 654 €) seka 130 €
harkinnanvarainen perusturva
(tyottdomyys, sairaus tms.)

Valtio tallettaa jokaisen perustilille
20 000 € peruspadaoman (lasken-
nallinen). TililtA saa nostaa
rajattomasti jos peruspagaoma on
tallella ja 400 €/kk jos saldo
alittaa peruspagoman. Mahd.
miinussaldot annetaan anteeksi
65-v.

noin 560 €, verovapaa

Jarjestelma laskee  alkutason
jokaiselle tarveharkintaiselle
elamantilanteelle. Tasoon

vaikuttavat mm. lasten lukumaaréa
ja asuinpaikkakunta. Alkutason
jalkeen  tyota  vastaanottava
henkilon  kateen jaavat tulot
nousevat tasaisesti.

tyottomat ja pienituloiset

ansiotuloja saavat sosiaaliturvaan oikeute-
tut

kaikki maassa pysyvasti asuvat tydikaiset
kansalaiset

kaikki maassa pysyvasti asuvat tydikaiset

kaikki Suomen asumisperustaisen sosiaali-
turvan piirissa olevat 18 v. tayttaneet ei-
elékelaiset

sosiaaliturvaan oikeutetut

kaksiportainen tasavero (alle 5000 €/kk
39 %, taman ylittavat ansiot 49 %),
ymparisté- ja  padomatuloverojen
korotus

progressiivinen ansio- ja paaomatulo-
verotus asteikolla 30-57 %

Tuloveroista 10 % menee automaatti-
sesti perustilille.

Ansiotuloveroasteet: 41 % alle 50 000
€ ja 49 % yli 50 000 € vuosituloista
Padomatuloveroasteet: 33 % alle
40 000 € ja 35 % yli 40 000 € vuositu-
loista

Perusvahennys pieniin tuloihin.
Kiinteistoveron korotus 120 milj € ja
ymparistolle hait. verotukien véhennys
600 milj €.
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Nykyiseen sosiaaliturvajarjestelméan sopeutettu perustulo,
joka korvaisi ty6ttoman vahimmaisetuudet ja osittain asumis-
tuen ja toimeentulotuen. Ansiosidonnaiset etuudet sailyisivat
ennallaan.

Nykyiseen sosiaaliturvajarjestelméan sopeutettu perustulo,
joka korvaisi vahimmaistyottomyysturvaetuudet ja osittain
asumistuen ja toimeentulotuen. Ansiosidonnaiset etuudet
sailyisivat ennallaan.

Vastikkeeton tyottoman vahimmaisetuuksien suuruinen
perustulo korvaisi kaikki tulonsiirrot lukuunottamatta asumis-
tukea, toimeentulotukea ja ansiosidonnaisia etuuksia.

Malli korvaisi kaikki tulonsiirrot lukuunottamatta asumistukea,
toimeentulotukea ja ansiosidonnaisia etuuksia. Perustulon
toteuttaminen aloitetaan asteittain yhdistamalla perusturva-
etuudet ja nostamalla niiden tasoa.

Rakentuu ajatukselle lainapohjaisesta sosiaaliturvasta.
Harkinnanvaraisia sosiaaliturvaetuudeksia voidaan sailyttaa
perustilin lisdna. Euromaarat esimerkinomaisia, parametreja
saatamalla mallista saa joko oikeistolaisemman tai vasem-
mistolaisemman.

Korvaa sosiaaliturvan vahimmaisetuudet, kuten tydttdmien
perusetuudet ja minimivanhempainpaivarahat. Perustulon
paalle maksettaisiin tarvittavat syyperusteiset tuet, esim.
ansiosidonnainen tyottomyystuki.

Sosiaaliturvan etuudet yhdistetaan yhdeksi tueksi. Peruste-
taan kansalaistili, jolle maksetaan seka sosiaaliturva harkin-
nanvaraisena ettd palkat. Tukea haetaan sahkaisesti tai
sosiaalitoimistosta yhdella kaavakkeella, johon taytetaan
kaikki elamantilanteeseen vaikuttavat tekijat. Verotus muut-
tuu dynaamisesti joka kuukausi maksettun tuen ja palkkojen
suhteessa. Pienilla tuloilla verotus on alhainen.

Tyéllisyyden tukeminen ja tulojen jatku-
wuuden  takaaminen epasaanndllisissa
toissa, mahdollistaa vetaytymisen tyo-
markkinoilta ja itsendisen kansalaistyon.

kontrollin
valintojen

Byrokratian ja  tyottdmien
vahentaminen, itsenaisten
mahdollisuuksien parantaminen.

Byrokratian véhentaminen, jarjestelméan
yksinkertaistaminen,  loukkujen  poisto,
pienyrittdmisen, epasaanndéllisen tyon seka
tyon ja opiskelun uusien muotojen tukemi-
nen, ihmisten kategorisointien vahentami-
nen ja jokaisen vapaus maaritella oma
elaméantapansa ja identiteettinsa.
Tuloerojen tasaaminen ja koyhyyden
vahentaminen, sosiaaliturvan saajiin
kohdistetun  kontrollin  véhentadminen,
sosiaaliturvan ja ansiotulojen yhteensovit-
telun helpottaminen, pienituloisten neuvot-
teluvoiman vahvistaminen, tyon kasitteen
laajentaminen ja ihmisten emansipaatio.
Kannustus tulonsiirtojen saasteliadseen
kayttoon, matalapalkkatyon helpottaminen
(etenkin kotitaloustyd), henkilokohtaisuu-
den ja ihmisten oman vastuun lisadminen
sosiaaliturvassa, kannustus tydntekoon,
tyollistamiseen ja saastamiseen.

Koyhyyden ja syrjaytymisen vahentami-
nen, sosiaaliturvajarjestelman muuttami-
nen yksinkertaisemmaksi ja oikeudenmu-
kaisemmaksi, tydon  vastaanottamisen
tekeminen kannattavaksi kaikissa tilanteis-
sa, ihmisten omien valintojen tukeminen ja
valtion holhoamisen vahentaminen,
silpputyotéa tekevien toimeentuloturvan
parantaminen, yrittajyyden edistaminen.

Tybnteon kannusteiden parantaminen.
Esikuvana Iso-Britannian Universal Credit -
jarjestelma.




Vuosi ja esittaja Etuuden taso

Saajat

Rahoitus

Muu sosiaaliturva

Tavoitteet

17. 2015 Demarinuoret:
Yleisturva lutuksen ja

Kolmiportainen malli:

maattinen ja tarveharkintainen
takuutulo  (esim. 520€),
syyperustainen yleistulo (esim.
675€) ja (3) aktivisuudesta

palkitseva aktiivitulo

812,5€).

Kattaa kohtuullisen vahimmaisku-
asumiskulut.

Viimesijaisen toimeentuloturvan tarpeessa
olevat (taso 1), syyn perusteella sosiaali-
turvaan oikeutetut (taso 2) tai tydllistymis-
mahdollisuuksiaan aktivisesti parantamaan
pyrkivat (taso 3). Oikeus takuutulon
ylittdvaan turvaan edellyttad aktiivista
tydnhakua. Yrittajat, apurahan saajat ym.
ovat saman sosiaaliturvan piirissa.

Arvonlisaverotuksessa siirrytaan
laajapohjaiseen yhden verokannan
malliin, joka tuo lisatuottoja ja saastaa
hallintokuluja. Korotetaan alennetut alv
kannat yleisen alv:n tasolle. Korotetaan
kiinteistoveron yla- ja alarajaa seka
paaoman tuottoon kohdistuvia veroja.
Karsitaan vahennyksid, yksinkertaiste-
taan verotusta ja tehostetaan harmaan
talouden torjuntaa.

Yhdelta luukulta saatavaan henk.koht. yleisturvaan yhdiste-
téan toimeentulotuki, perusturvan  vahimmaisetuudet,
opiskelijoiden tuet, kotihoidon tuki ja pienituloisten tyonteki-
joiden verovéhennykset. Elakkeet, lapsilisat ja kulukorvauk-
set jaavat ulkopuolelle. Sosiaaliturva yhdistetaan verotuk-
seen siten, etta tuki vahenee aina 60 % nettotulojen kasvus-
ta. Palveluita kehitetaan tiiviissa yhteydessa toimeentulotur-
van kanssa. Ansiosidonnaiset etuudet yhdistetaén sosiaali-
turvan ansio-osaksi ja yleinen asumistuki sekéd opintotuen
asumislisda korvataan yleisturvan asumisosalla. Osana
sosiaalityota kaytettavat harkinnanvaraiset tuet sailyvat.

Sosiaaliturvan  ja  ty6tulojen  parempi
yhteensovittelu, ty6llistymisen esteiden
alentaminen ja lisatulojen hankinnan
tekeminen aina kannattavaksi. Sosiaalitur-
van yksinkertaistaminen ja automatisointi
seka riittdvan toimeentulon takaaminen.
Yrittdjien ja muiden epasaannollista tuloa
saavien  sosiaaliturvan  parantaminen.
Opintojen ja sosiaaliturvan yhteensovituk-
sen helpottaminen.

29 Kohtuullinen vahimmaiskulutus méaaritellaén Kuluttajatutkimuskeskuksen tutkimuksiin pohjautuvilla viitebudjeteilla. Takuutulo 80% viitebudjetilla maaritellysta vahimmaistoimeentulosta (vuoden 2014
viitebudjetilla 520€ asumiskulujen jalkeen, mahd. toteuttaa myds toimeentulotuen perusosan tasoisena jolloin alimitoitettu), Yleistulo 100% viitebudjetista (vuoden 2014 viitebudjetilla 675€ asumiskulujen
jalkeen, mahd. toteuttaa myos tydmarkkinatuen tasoisena jolloin alimitoitettu) ja aktiivitulo 125% viitebudjetista (vuoden 2014 viitebudjetilla 812,5€ asumiskulujen jalkeen, mahd. toteuttaa myds korotetun

tydmarkkinatuen tasoisena jolloin alimitoitettu).
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Taulukkoon 6 on koottu Suomessa 1980-luvulta alkaen julkaistut kansalaispalkka-,
kansalaistulo- ja perustulomallit (jatkossa naihin kaikkiin viitataan termilla perustulomalli) sek&a
muutamia sellaisia malleja, joissa esitetddn jossain madarin perustulon suuntaisia
sosiaaliturvan uudistuksia, mutta ei varsinaista perustuloa (ks. Koistinen & Perkid 2014;
Mattila 2001). Selkeiksi perustulomalleiksi voidaan lukea mallit 2-6 seka 8, 12, 13 ja 15
(maksettava etuus kuuluisi automaattisesti kaikille/kaikille tydikaisille kansalaisille tai maassa
pysyvasti asuville, eikd sen saamiseen liittyisi ehtoja). Loput malleista muistuttavat tavalla tai
toisella perustuloa, mutta eivat taysin vastaa perustulon maaritelmaa. Malleja ovat julkaisseet
tutkijat, puolueet, poliitikot, poliittinen nuorisojarjestd sekd ajatushautomo. Varhaisimmat
mallit ovat tutkijoiden julkaisemia, kun taas mythemmistd malleista valtaosa on poliittisten
toimijoiden julkaisemia. Myts Suomen ulkopuolella useat tahot ovat julkaisseet malleja
perustulosta tai sen kaltaisista uudistuksista. Suomalaisten perustulomallien tarkastelua
taydennetaan joiltain osin tiedoilla Saksassa ja Espanjassa julkaistuista malleista.

Perustulo on, mallista riippuen, laajahko vero- ja sosiaaliturvajarjestelméan reformi, joka on
tavalla tai toisella sulautettava osaksi jo olemassa olevia instituutioita. Yleensa ajatellaan,
etta perustulo korvaisi harkinnanvaraisen sosiaaliturvan vahimmaisetuuksia ja asettaisi ne
yhtélaiselle tasolle. Mitd korkeampi perustulo olisi, sitd useampia eri tukimuotoja silla
voitaisiin korvata. Yleensa kuitenkin esitetdan, etta joitain harkinnanvaraisia etuuksia sailyisi
perustulon rinnalla, vahintadankin sellaisille erityisryhmille, joiden syysta tai toisesta ei voida
odottaa osallistuvan tydmarkkinoille.

Perustulomallit vaihtelevat sen mukaan, mita ryhmia kuuluisi perustulon piiriin. Joissain
malleissa perustuloa maksettaisiin ainoastaan tydikaisille (mallit 12, 13 ja 15), toisissa taas
malli kattaisi myds alaikaiset ja/tai elékelaiset, jolloin perustulossa voisi olla erilaisia tasoja eri
ikdryhmille (mallit 2, 3, 5 ja 8). Osa malleista esittdd perustuloa maksettavaksi ainoastaan
kansalaisille (mallit 3, 6, 8 ja 12), kun taas toiset myontaisivat sitd myds maassa pysyvasti
asuville ei-kansalaisille esimerkiksi tietyn oleskeluajan jalkeen (mallit 5, 13 ja 15). On my6s
malleja, joissa perustuloksi nimitetty etuus kohdennettaisiin  ainoastaan jollekin
vaestoryhmalle, esimerkiksi sosiaaliturvaan oikeutetuille (malli 9), ty6ttdmyysturvaa ja
epasaannollisia ansiotuloja saaville (mallit 10 ja 11), tai oikeus siihen olisi ajallisesti rajoitettu
(malli 1). Liséksi on esitetty malleja, jotka jossain ma&arin muistuttavat perustuloa, mutta
rakentuvat vastikkeellisuuden ja/tai tarveharkinnan periaatteille (mallit 7, 16 ja 17) tai muuten
erilaisille lahtdkohdille (malli 14).

Myds etuuden tasossa on huomattavaa vaihtelua eri mallien valilla. Taydesta perustulosta
puhutaan silloin, kun etuuden taso on riittdva valttamattdmien asumis- ja elinkustannusten
kattamiseen ilman tarvetta muulle sosiaaliturvalle. Osittaisesta perustulosta puhutaan, kun
perustulon taydentdjaksi tarvitaan vielA muuta sosiaaliturvaa, jos henkildlla ei ole riittavia
ansiotuloja. Suomessa julkaistuista perustulomalleista ainoastaan 1980-luvulla julkaistut
mallit 2 ja 4 voidaan jossain maarin luokitella tayden perustulon malleiksi. Loput malleista
koskevat osittaista perustuloa, jota taydentdamaan tarvitaan edelleen muuta harkinnanvaraista
sosiaaliturvaa, erityisesti asumistukea. Saksassa sen sijaan on esitetty myos varsin korkeita,
yli 1000 euron summia perustuloksi (ks. Perkié 2013b; Blaschke 2012). Naiden mallien
kustannukset ovat kuitenkin varsin summittaisesti arvioituja ja niiden toteuttamiseksi on
esitetty melko radikaaleja verouudistuksia. Vaihtelua mallien valilla esiintyy myos siing,
kuuluisiko perustulo itsessaan verotuksen piiriin vai olisiko se verovapaa etuus.

Varhaisimmissa suomalaisissa perustulomalleissa ei vielda kovin tarkkaan maéaritella
perustulon suhdetta muuhun sosiaaliturvaan. 1990-luvulta alkaen mallit muuttuvat
tasmallisemmiksi. Niissa esitetdén yleensa perustulon, muun sosiaaliturvan ja tuloverotuksen
yhdistamista. Esimerkiksi Osmo Soininvaaran vuonna 1994 julkaisemassa mallissa (malli 6)
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kaikki olemassa oleva sosiaaliturva sulautetaan kahteen kategoriaan, kaikille vastikkeetta
maksettavaan alhaisempaan perustuloon ja sitd taydentdvaan harkinnanvaraiseen
lisatukeen. Nuorsuomalaisten vuonna 1998 julkaisemassa mallissa (malli 8) taas
pienituloisille myo6nnettaisiin perustulon lisdksi asumistukea. Perustuloa tadydennettaisiin
julkisen sektorin tarjoamilla kansalaist6illa, joita tehtaisiin markkinoita alhaisemmilla palkoilla.
Uusimmista malleista vihreiden ja vasemmistoliiton mallit (mallit 12, 13 ja 15) sailyttaisivat
perustulon rinnalla kaikki sellaiset etuudet, joiden taso on perustuloa korkeampi.
Kaytannossa tama tarkoittaisi, ettd kaikki ansiosidonnaiset etuudet, asumistuki,
toimeentulotuen perusosan ylittavéat osat seka esimerkiksi tydmarkkinatuen lapsikorotukset
sulautettaisiin - perustuloon siten, ettd saajan kateen jaavat tulot eivdt muuttuisi.
Vasemmistoliiton perustulomalli poikkeaa vihreiden mallista siind, ettéd se ottaisi perustulon
rinnalla kayttéon harkinnanvaraisen 130 euron suuruisen lisdn syyperustaista sosiaaliturvaa
tarvitseville.

Perustuloa on esitetty myds rajatumpana, nykyisen sosiaaliturvan osaksi sulautettuna
jarjestelméana. Keskustan vuoden 1998 esityksessa (malli 9) perustulo tarkoittaisi olemassa
olevan sosiaaliturvan yhtendistdmista ja virtaviivaistamista siten, ettd harkinnanvaraisuus
edelleen sdilyisi. Samansuuntaisia ovat kristillisdemokraattien ja demarinuorten tuoreet mallit
(16 ja 17), joissa tosin korostetaan ettd kyse ei ole varsinaisesta perustulosta.
Kristilisdemokraattien mallissa esitetddn sosiaaliturvan etuuksien yhdistamista yhdeksi
tarveharkintaiseksi  tueksi. = Demarinuoret  puolestaan  jarjestdisivat  yleistulonsa
kolmiportaisella mallilla, jonka alin taso toimisi negatiivisen tuloveron kaltaisesti. Tutkija Anita
Mattilan malleissa (mallit 10 ja 11) taas perustulosta tulisi ainoastaan tietyille ryhmille
kohdennettu nykyisen sosiaaliturvajarjestelméan uusi osa. Mattilan malleissa, kuten mydskaan
keskustan mallissa, ei siis ole kyse maéaritelman mukaisesta perustulosta, vaikka termia
perustulo kaytetaankin. Ajatushautomo Liberan perustilimalli (malli 14) taas muuttaisi koko
sosiaaliturvajarjestelman periaatteita radikaalimmin. Mallissa sosiaaliturva perustuisi
henkilokohtaiseen tiliin, joka kayttaytyisi pienituloisten kohdalla jossain maarin samoin kuin
perustulo. Malli ei ota kantaa siihen, mita harkinnanvaraisia etuuksia sailytettaisiin perustilin
lisana.

Jos oletetaan, ettd perustulo vastaisi suuruudeltaan esimerkiksi nykyisten tyéttéman
vahimmaisetuuksien kateen jadvéad osaa verojen jalkeen (564 euroa/kk) se voisi korvata
taysin ainakin seuraavat Kelan myodntamat etuudet: tydmarkkinatuen perusosan, tyottdman
peruspdivarahan perusosan, Aaitiys- isyys- ja vanhempainrahojen vahimmaistasot,
kotihoidontuen, vahimmaissairauspéaivarahan, opintorahan, seka toimeentulotuen perusosan.
Lapsilisat, takuueldke ja tyottdmyysetuuksien korotusosat jaisivat perustulon ulkopuolelle.
Perustulon nettohyétyjiksi tulisi myds sellaisia ryhmid, jotka talla hetkella eivat syysta tai
toisesta ole oikeutettuja sosiaaliturvaan tai jotka eivat hae sosiaaliturvaa, vaikka olisivat
siihen oikeutettuja. Tallaisia olisivat esimerkiksi osa pienyrittdjista tai freelancer-ty6ta
tekevista seka sellaiset taysi-ikdiset henkiltt, jotka elavat esimerkiksi perityn varallisuuden,
padomatulojen tai puolison/vanhempien tulojen varassa. Liséksi perustulo merkitsisi melko
tuntuvaa korotusta joihinkin etuuksiin, kuten opintotukeen tai lasten kotihoidontukeen. Naita
korotuksia olisi toki mahdollista huomioida asumistuessa siten, ettéd tukea alennettaisiin
sellaisilla ryhmilld, joiden nettotuloihin perustulo toisi reilun lisédyksen.

4.2.1 Rahoitus

Varhaisemmissa 1980-luvun malleissa perustulon rahoitus on vielda melko karkeasti
hahmoteltu. Perustulouudistuksen yhteydessa esitettiin  usein siirtymistd tasaveroon
tuloverotuksen osalta ja sen taydentamistéa energia-, raaka-aine-, ymparistd-, perinto- tai
varallisuusverailla.
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Tasaveroajattelu sailyy myos 1990-luvun perustulomalleissa. Vuonna 1992 julkaistussa llpo
Lahtisen mallissa (malli 5) esitetddn 40 % tasaveroa kaikille perustulon paalle ansaituille
tuloille sekd verovahennysten poistoa. Osmo Soininvaara (malli 6) puolestaan esittaa
kaksiportaista tuloveroa, jossa ylimmilta tuloluokilta peritdan 53 % tasaveron lisdksi 10 %
lisavero. Nuorsuomalaisten mallissa (malli 8) taas ehdotetaan tasaveron (joka voisi olla
esimerkiksi 35 %) ohella verovapautta alle 4000 markan (inflaatiokorjattuna 895 euroa)
jaaville tuloille.

2000-luvulle  tultaessa  perustulomallien  kustannusarviot muuttuvat huomattavasti
aikaisempaa tarkemmiksi mikrosimulaatiomenetelman kayttédénoton myota. Vihreiden vuonna
2007 julkaistussa mallissa (malli 12) ehdotettin 440 euron suuruista perustuloa
rahoitettavaksi verottamalla kaikkia perustulon ylittavia alle 5 000 euron kuukausituloja 39
prosentilla ja tdmé&n ylittavid ansioita 49 prosentilla sekd korottamalla p&domatulo- ja
ympéristoverotusta. Mallin esitettiin olevan toteutettavissa esitetylla verouudistuksella ilman,
etta valtion menot lisdantyisivat tai tulonjako olennaisesti muuttuisi. Vuonna 2014 vihreat
julkaisivat uuden, paivitetyn version perustulomallistaan (malli 15). Siina perustulon taso oli
korotettu 560 euroon ja tuloverotus olisi kaksiportainen siten, ettd alle 50 000 euron
vuosituloista maksettaisiin 41 % veroja ja taman ylittavalta osalta 49 %. Paaomatuloverotusta
korotettaisiin siten, ettd alle 40 000 euron vuotuisista padaomatuloista maksettaisiin 33 %
veroa ja taman ylittavista tuloista 35 %. Mallissa perustulon rahoitusta tdydennettaisiin
kiinteistoveron korotuksella ja karsimalla ymparistélle haitallisia verotukia. TyOnteon
kannattavuutta matalilla ansiotasoilla parannettaisiin ottamalla mukaan ansiotulovdhennys
pienituloisille. Vuonna 2011 julkaistussa vasemmistoliiton mallissa (malli 14) 620 euron
suuruinen perustulo ja 130 euron harkinnanvarainen perusturva taas rahoitettaisiin
verottamalla niin ansio- kuin padomatuloja progressiivisesti asteikolla 30-57 %. Merkittava
muutos suhteessa nykytilanteeseen olisi padomatulojen verotuksen tuominen progression
piiriin. Ajatushautomo Libera (malli 14) puolestaan rahoittaisi jokaiselle henkildkohtaisesti
avattavan perustilin siitdmalla henkilon ansiotuloista 10 prosenttia automaattisesti perustilille.
Demarinuoret mainitsevat perusturvan tasoa korottavassa yleisturva-mallissaan (malli 17)
rahoituslahteind arvonlisaverotuksen yhtenaistamista, kiinteistéveron yla- ja alarajan seka
padoman tuottoon kohdistuvien verojen korottamista, verovahennysten karsimista seka
harmaan talouden torjunnan tehostamista.

Suomessa esitettyja perustulomalleja on yleisesti kritisoitu niiden edellyttdmista korkeista
marginaaliveroasteista, jotka ndahdaan epakannustavina (Kaukoranta 2012; Karkkainen 2012
a, b & c¢; Kannas & Karkkdinen 2014, 22-29). Marginaaliveroasteen alentamiseksi
perustulomalleissa tuloverotukseen pohjautuvaa rahoitusta voidaan taydentad muilla veroailla.
Suomessa julkaistuissa perustulomalleissa ansiotuloveroa taydentavaksi rahoitukseksi on
ehdotettu muun muassa ymparistoveroja, perintdé- ja varallisuusveroja, verovéhennysten
poistoa seka Kkiinteistd- ja padomatuloverotuksen korotusta. Joissain yhteyksissd on myos
puhuttu perustulon rahoittamisesta kulutusveroilla. Koska perustulo liséisi pienituloisten
ostovoimaa ja paljon kuluttavat suurituloiset puolestaan osallistuisivat enemman sen
rahoittamiseen, myo6s kulutusveroihin pohjautuvalla perustulomallilla olisi mahdollisuus
saavuttaa tuloeroja tasaavia vaikutuksia. Kulutusveroilla rahoitetun perustulon vaikutusten
arvioimiseen liittyy kuitenkin huomattavasti yritysten toimintaan ja ihmisten kayttaytymiseen
littyvia epavarmuustekijoita, joita on tuloverotusta vaikeampi ennalta luotettavasti arvioida.

Yksi mahdollisuus perustulon toteuttamiseen on niin kutsuttu negatiivisen tuloveron malli.
Suomalaisista malleista Osmo Soininvaaran ja keskustan mallit (6 ja 9) esittavat negatiivista
tuloveroa vaihtoehtona perustulon toteuttamiselle. Saksassa on esitetty muutamia
pidemmalle mietittyjA hahmotelmia negatiivisesta tuloverosta (ks. Opielka 2008; Blaschke
2012; Perkid 2013b). Negatiivinen tulovero on verotuksen ja automaattisen tulotuen
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yhdistelmd, jossa maaéaritellyn tulorajan alle jadville maksetaan tulonsiirto, joka leikkautuu
asteittain pois tulojen noustessa. Vaikka perustulolla ja negatiivisella tuloverolla on ollut
jossain maarin erilainen historia ja kannattajakunta, teknisesti ne voivat johtaa melko
samanlaiseen lopputulokseen. Mallin toteuttaminen edellyttdd kuitenkin mahdollisuutta
reaaliaikaiseen tulojen seurantaan.

4.2.2 Tavoitteet

Yleisia perustulomallien tavoitteita ovat olleet sosiaaliturvajarjestelman selkiyttdminen ja
byrokratian véhentédminen, sosiaaliturvan aukkojen paikkaaminen, tuen tarpeessa olevien
tasapuolisempi kohtelu, koyhyyden vé&hentdaminen sekd kansalaisten omavastuun ja
itsemaaraamisoikeuden laajentaminen. Perustulolla on pyritty vastaamaan erityisesti
ty6ttdomyyden ja sirpaleisten tydsuhteiden aiheuttamiin ongelmiin. Suhteessa ansiotydhon
perustulomalleilla on ollut kahtalaisia tavoitteita. Osassa malleista ensisijainen tarkoitus on
ollut lisata tyon tarjontaa parantamalla tyon ja sosiaaliturvan yhteensovittelua seka tydnteon
kannustimia. Toisaalta taas erityisesti varhaisemmissa malleissa suuntana on ollut
painvastoin vahentdd tyon tarjontaa lisaamalla ansiotydlle vaihtoehtoisten aktiviteettien
sosiaalista hyvaksyttavyyttd. Tydn tarjonnan lisdédmiseen ja alentamiseen liittyvia tavoitteita
on usein myos esiintynyt samanaikaisesti perustulomalleissa.

Suomessa 1980-luvulla esitetyt mallit (1-4) lahtivat padasiassa liikkeelle oletuksesta, etta
tulevaisuudessa palkattua ty6td on tarjolla vahemman kuin aikaisemmin. Perustulon
tarkoituksena oli ensisijaisesti vahentdad tyon tarjontaa vastaamaan alentunutta kysyntaa
mahdollistamalla tybajan lyhentdminen ja téiden jakaminen sekd mielekds osallistuminen
palkkatydon ulkopuolella. Malleissa puhuttiin automaation hyétyjen tasaisemmasta
jakamisesta, uusien tydn muotojen ja itseorganisoitujen aktiviteettien tukemisesta seka
ekologisesti kestavdmmasta yhteiskunnasta. Sosiaalidemokraattitaloustieteilija  Pekka
Korpisen mallissa (malli 4) perustulo esiintyi osana 'markkinasosialismin’ visiota, johon liittyi
perinteisen hyvinvointivaltion supistaminen yhdistettyna varallisuuserojen tasaamiseen ja
tyontekijaomistuksen lisddmiseen yrityksissa.

1990-luvulta l&htien tydn tarjontaan ja sosiaaliturvan kannustavuuteen liittyvat tekijat saivat
enemman sijaa perustulomalleissa. Ajatus siité, ettd (matalahkolla) perustulolla voitaisiin
purkaa kannustinloukkuja ja tukea matalapalkkatydta esiintyi erityisen voimakkaana Osmo
Soininvaaran vuonna 1994 Sosiaali- ja terveysministerion tilauksesta julkaisemassa mallissa
(malli 6), joka hyvaksyttin myéhemmin hiukan muunneltuna vihreiden viralliseksi malliksi.
Myds ennen vuoden 1999 eduskuntavaaleja julkaistuissa keskustan ja nuorsuomalaisten
malleissa (mallit 8 ja 9) perustulo esiintyi osana laajempia uudistuksia tydmarkkinoiden
joustavoittamiseksi, tydnteon kannusteiden parantamiseksi, verotuksen ja
tybvoimakustannusten alentamiseksi seka julkisen sektorin kulujen karsimiseksi. Keskustan
mallissa esiintyi samanaikaisesti tavoitteet tyon jakamisesta seka tyon kasitteen laajemmasta
maadrittelystd kattamaan erityisesti kotitalouksissa tehtdvad hoivaty6td. Nuorsuomalaisten
mallissa taas tarjottiin kansalaisty6ta perustuloa téydentavana ratkaisuna tyottdmyyteen.
Keskeinen ajatus naissa malleissa oli, ettd perustulo ei tarjoaisi koko toimeentuloa, vaan
mahdollistaisi elaman pienilla ansiotuloilla.

2000- ja 2010-luvuilla julkaistuissa malleissa yleisind tavoitteina on ollut sosiaaliturvaan
littyvan byrokratian karsiminen ja tyollisyyden parantaminen. Niissé on esiintynyt myos
ajatus, ettd perustulolla voitaisiin laajentaa ihmisten itsemaarddmisoikeutta ja tukea
mahdollisuuksia itsendisiin elaméanvalintoihin. Tavoitteena on myds ollut tukea sosiaaliturvan
katve-alueisiin jadvia, kuten yrittdjia, itsensatydllistdjia ja apurahalla tydskentelevid. Vihreiden
vuosien 2007 ja 2014 malleissa (mallit 12 ja 15) perustulo nadyttdytyy myds investointina
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uudenlaisiin tyon ja yrittamisen tapoihin. Vasemmistoliiton mallissa (malli 13) taas korostuu
tuloerojen tasoittaminen ja kdyhyyden vahentaminen, seka sosiaaliturvan saajiin kohdistetun
kontrollin vahentaminen. Mallissa pyritddn myds heikossa asemassa olevien tyontekijéiden
neuvotteluaseman parantamiseen tyomarkkinoilla sekad tyon kasitteen laajentamiseen.
Demarinuorten  yleisturva-mallissa (malli  17) painottuu myds toimeentuloturvan
parantaminen, tyollistymisen esteiden poisto ja eri ryhmien kohtelun yhdenmukaistaminen,
mutta siitd puuttuu perustulomalleille tyypillinen yksildn autonomian korostus. Ajatuspaja
Liberan mallissa (malli 14) taas lahtékohtana on tydnteon kannusteiden parantaminen,
yksilbn oman vastuun lisédminen sekd saasteliagampi tulonsiirtojen kayttd. Myods
kristillisdemokraattien mallissa (malli 16) korostetaan kannustavuutta uudistuksen
keskeisimpéna tavoitteena.

4.2.3 Vaikutukset

Perustulomallien vaikutuksia yksittéisiin kotitalouksiin ja koko véestdon voidaan arvioida
mikrosimulaatioanalyysin avulla (ks. Honkanen 2012; Honkanen & Kajanoja 2012; Kannas &
Kéarkkainen 2014). Naiden analyysien pohjalta on yleensa arvioitu, ettd perustulo nostaisi
kateen jaavia tuloja sellaisilla pienituloisilla, joilla on sosiaaliturvan lisdksi myds ansiotuloja,
joskaan vaikutukset eivat tukien yhteisvaikutuksen johdosta ole kovin yksiselitteisia.
Selkeimmin perustulo nostaisi kateen jaavia tuloja niilla sosiaaliturvaa saavilla, joiden
nykyinen etuustaso on perustuloa alhaisempi seka niilla tulottomilla tai pienituloisilla, jotka
eivat nykyiselldadn saa mitddn sosiaaliturvaetuutta. Perustulon on katsottu parantavan
esimerkiksi pienituloisimpien yrittdjien toimeentuloa, koska heilla ei nykyisellddn ole
mahdollisuutta soviteltuun péaivarahaan (Ruottinen 2012). Perustulomalleja (ks. mallit 12,13 ja
15) on pyritty myds rakentamaan siten, etta keskituloisilla palkansaajilla kateen jaavat tulot
eivat nykyisestéa muuttuisi.

Kriitikot ovat nostaneet esiin puutteita perustulomallien vaikutusten arvioinnissa. Koska
etuusjarjestelmad on monimutkainen ja perustulon paalle jaisi viela koko joukko muita
sosiaaliturvan osia, toivotut kannustinvaikutukset eivéat aina toteutuisikaan. Jos perustulon
taydentdjiksi tarvittaisiin pienituloisille asumistukea ja toimeentulotukea, kannustinloukkuja
jaisi edelleen perustulosta huolimatta. (Kaukoranta 2012; Karkkainen 2012 a, b & c.)
Esimerkiksi soviteltua ansiosidonnaista tyottdmyyspéaivarahaa saavilla vihreiden ja
vasemmistoliiton perustulomallit vahentaisivat arvioiden mukaan tydsta kateen jaadvia tuloja
johtuen korkeammasta tuloverotuksesta (Kalmbach 2015; Kannas & Karkkainen 2014, 26—
27). Lisaksi tydomarkkinatuen ja tyottdbman peruspaivarahan lapsi- ja aktivointikorotukset
saattaisivat jaddessaan voimaan aiheuttaa oman loukkunsa.

Seka vasemmistoliiton ettd vihreiden mallien (mallit 13 ja 15) osalta perustulon vaikutuksia
tulonjakoon on tutkittu mikrosimulaatioiden avulla (Honkanen & Kajanoja 2012; Kannas &
Kéarkkainen 2014, 10-11). Tosin vihreiden lopullinen malli poikkeaa hiukan analyysin pohjana
kaytetysta mallista. Molemmilla malleilla on analyysien mukaan suhteellisia tuloeroja
kaventava vaikutus. Tuloerojen mittaamisessa kaytetty Gini-kerroin pienenee (eli tulonjako
tasoittuu) 2,3 prosenttiyksikkdd vasemmistoliiton mallissa ja yhden prosenttiyksikon verran
vihreiden mallissa. My6s pienituloisten osuus (alle 60 % mediaanituloista) vaestosta laskee
molemmissa malleissa, vasemmistoliiton mallissa 4,1 prosenttiyksikolla ja vihreiden mallissa
1,14 prosenttiyksikolla. Niin ikaan alenee lapsikdyhyys, eli pienituloisissa perheissa asuvien
osuus Kkaikista alle 18-vuotiaista. Tulodesiileittéin, eli -kymmenyksittdin, tarkasteltuna
havaitaan, ettd molemmissa malleissa alimmat tuloluokat kuuluvat perustulon hyétyjiin ja
ylimmat havidjiin. Keskituloisilla kateen jaavat tulot eivat juurikaan muutu. Seka
vasemmistoliiton ettd vihreiden mallissa kuusi alinta tulokymmenysta hyétyy (alin kymmenys
vasemmistoliiton mallissa +0,7 ja vihreiden mallissa +0,32 prosenttiyksikkdd) ja nelja ylinta
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havidd (ylin kymmenys vasemmistoliton mallissa -1,5 ja vihreiden mallissa -0,45
prosenttiyksikk6d). Tuloeroja tasoittavat vaikutukset riippuvat paitsi perustulon suuruudesta,
malleissa sovelletusta tuloverotuksen progressiivisesta porrastuksesta.

Kiinnostavimpia perustulon vaikutuksia olisivat luonnollisesti niin sanotut dynaamiset, eli
ihmisten ja yritysten kayttaytymiseen liittyvat vaikutukset. Naitd pystytadn jossain maarin
saamaan esille ainoastaan kokeilun avulla. On esimerkiksi epailty, ettd korkeampi
marginaaliveroaste heikentéisi tydonteon kannustimia keski- ja suurituloisilla (Kaukoranta
2012; Karkkainen 2012 a, b & c; Kalmbach 2015). Jos perustulo toteutettaisiin negatiivisen
tuloveron muodossa, tuloveroaste jaisi huomattavasti alhaisemmaksi.

Toisaalta on esitetty, etta perustulo voisi rohkaista kokeilemaan yrittdmistd, koska se takaisi
vahimmaistulon myds niina aikoina, kun yrityksella menee heikommin (Ruottinen 2012).
Vaikka taloustieteilijat ovat laskelmineen osoittaneet, ettd kannustinloukkuja sailyisi
ehdotetuissa perustulomalleissa edelleen, jollei muuta sosiaaliturvaa uudistettaisi samalla,
kaytannossa jo tieto tulon jatkuvuudesta voisi psykologisesti lisétd uskallusta ottaa vastaan
satunnaista tyotad. Yksi nykyisen sosiaaliturvan ongelma on satunnaista tyota tekevélle
koituva ylimaardinen paperityd tybaikojen ja -paikkojen, seka tyostd saadun palkan
raportoimisessa viranomaisille ja erityisesti ndiden johdosta syntyvat viivastykset tukien
maksatuksessa. Jarjestelman monimutkaisuus aiheuttaa myos sen, ettd paallekkaisia tukia
saavien on vaikea hahmottaa, miten tydnteko vaikuttaa eri etuuksiin. Pelkkd epatietoisuus
ty6tulojen vaikutuksista saatuihin etuuksiin saattaa toimia kannustinloukkuna.

Jotta toivottuja myonteisia vaikutuksia voitaisiin saavuttaa, olisi tarpeen kiinnittda tarkempaa
huomiota perustulon, muiden sosiaaliturvan osien ja verotuksen yhteisvaikutuksiin.
Nykyisissd perustulomalleissa on vield monia puutteita liittyen erityisesti tydnteon
kannusteisiin. Yksi ratkaisu on madaltaa pienimpien ansiotulojen verotusta tai ottaa kayttoon
ainoastaan pienituloisille suunnattu tydtulojen verovahennys, kuten vihreiden vuoden 2014
mallissa on tehtykin (Kannas & Karkkainen 2014, 30-31). Oman loukkunsa aiheuttaa se, etta
ensisijaisten etuuksien alhainen taso pakottaa monia pienituloisia s&annolliseen
toimeentulotuen kayttéon. Jos toimeentulotuki halutaan palauttaa alkuperdiseen rooliinsa
tilapaiseksi hatdavuksi (ja samalla valttdd sen aiheuttamat kannustinloukut), perustulon olisi
oltava nykyistd tyottdman vahimmaisturvaa korkeampi. Tehokkaimmin perustulomallin
mahdolliset hyddyt saisi esiin, jos perustulosta voitaisiin tehda niin korkea, ettd se korvaisi
myds asumistuen. Nykyisilla padéasiassa tuloverotukseen pohjautuvilla rahoitusmalleilla tama
ei kuitenkaan ole mahdollista. Asumistuen siséllyttdminen perustuloon aiheuttaisi myods
ongelmia liittyen asumiskustannusten suureen vaihteluun alueellisesti sekd vuokra- ja
omistusasumisen valilla. Yksi vaihtoehto saavuttaa perustulon vaikutukset olisi toteuttaa se
negatiivisen tuloveron avulla. Suunniteltu kansallinen tulorekisteri, jossa kaikkia henkilén
tuloja (niin sosiaaliturvaa kuin ansiotuloja) voidaan seurata reaaliaikaisesti, antaisi tdhan
mahdollisuudet.
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5. PERUSTULON KANNATUSPOHJA®*

Vuonna 2002 Turun yliopiston sosiaalipolitikan laitos ja Abo Akademin taloustieteen laitos
tekivat kyselytutkimuksen negatiivisen tuloveron ja perustulon kannatuksesta Suomessa.
Vuoden 2002 kysely toistettiin Kelan tutkimusosastolla syksylla 2015. Uuden kyselyaineiston
kokosi Taloustutkimus Oy. Haastattelut tehtiin syyskuun ensimmaiselld, toisella ja
kolmannella viikolla 2015. Virhemarginaali on *2,5 prosenttiyksikkdd. Tutkimuksen
kohdejoukkona ovat Suomen 15 vuotta tayttdneet asukkaat Ahvenanmaan maakuntaa
lukuun ottamatta. Tutkimuksessa haastateltiin yhteensa 1 006 henkilda.

Taulukossa 7 on esitetty negatiivisen tuloveron ja perustulon ("erittdin hyva ajatus” + "melko
hyva ajatus”, %) kannatus vuoden 2002 ja 2015 mielipidekyselyissa. Kysymykset olivat
seuraavat. 1. Negatiivinen tulovero: Mitd mieltd olette jarjestelmastd, jossa tulot ja verot
yhdistettéisiin siten, etta pienituloiset saisivat automaattisesti tulonsiirtoja (ns. negatiivinen
tulovero) ja ne, joilla on suuret tulot, maksaisivat normaaliin tapaan veroa tulosta, joka ylittda
tietyn rajan? 2. Perustulo: Mita mielta olette jarjestelmastd, jossa kaikille Suomessa pysyvasti
asuville henkildille taattaisiin automaattisesti tietty perustulo? Kysymykset olivat siis varsin
yleisid. Vastausvaihtoehdot olivat molemmissa kysymyksissé: erittdin hyva ajatus, melko
hyva ajatus, melko huono ajatus, erittdin huono ajatus, en osaa sanoa. Sopivaa perustulon
tasoa kysyttiin seuraavasti: Kuinka suuri tuon perustulon tulisi mielestanne olla? (2002
markkaa kuukaudessa; 2015 euroa kuukaudessa).

Taulukko 7. Negatiivisen tuloveron ja perustulon kannatus vuosina 2002 ja 2015 (%) ja pe-
rustulon suuruus.

2002 2015
Negatiivinen tulovero 76 % 69 %
Perustulo 63 % 69 %
Perustulon suuruus/kk 3700 mk 1000 €

Vuoden 2002 kyselyssé negatiivisella tuloverolla oli jonkin verran suurempi kannatus kuin
perustulolla (76 % vs. 63 %). Syksyn 2015 kyselyssa kummankin perustulomallin kannatus
on samaa, varsin korkeaa luokkaa. Seitseméan suomalaista kymmenesta pitdd negatiivista
tuloveroa melko tai erittdin hyvana ajatuksena. Saman verran kannatusta saa myds
perustulo. Jos vastausjakaumista poistetaan ne, jotka eivat ole osanneet muodostaa
mielipidettaan, negatiivisen tuloveron malli osoittautuu jonkin verran suositummaksi (78 % vs.
72 %).

Vuonna 2002 perustulon keskim&araiseksi suuruudeksi maarittyi 3 700 markkaa, mika on
euroiksi muutettuna 622 euroa. Elinkustannusindeksilla nykyrahaksi muutettuna tuo
rahamaara olisi 763 euroa. Vuoden 2015 kyselyssa perustulon sopivana maarana pidettiin 1
000 euroa. Kiinnostavaa on, ettd annetut summat ovat melko tarkalleen 1.3. kertaa
suuremman kuin kyselyhetken kansan-/ takuueldke. Kaiken kaikkiaan nayttda silta, etta

%0 Tama jakso perustuu llpo Airion, Olli Kankaan, Karoliina Koskenvuon ja Markku Laadun aiempiin kirjoituksiin
perustulon kannatuspohjasta:. http://blogi.kansanelakelaitos.fi/arkisto/2759;
http://blogi.kansanelakelaitos.fi/arkisto/2773; http://blogi.kansanelakelaitos.fi/arkisto/2791 ja
http://blogi.kansanelakelaitos.fi/arkisto/2942.
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suurin  0sa suomalaisista kannattaa jonkinlaista perustulomallia. Suuria muutoksia
kannatusperustassa ei ole vuosien 2002 ja 2015 valilla tapahtunut.

Perustulomallilla on vahvaa kannatusta eri sosioekonomisissa ryhmissa ja eri tydmarkkina-
asemassa olevien keskuudessa. Tyomarkkina-asemaa ei kysytty vuoden 2002 kyselyssa,
joten siitéd esitetddn vain vuoden 2015 tulokset. Ylemmassa toimihenkilbasemassa olevat
suhtautuvat negatiiviseen tuloveroon varauksellisemmin kuin muut. Silti heistakin selvasti yli
puolet pitaa sitd melko tai erittdin hyvana ajatuksena niin vuonna 2002 kuin vuonna 2015.
Negatiivisen tuloveron kokonaiskannatus on laskenut vuodesta 2002. Eniten se on laskenut
tyontekijoiden ja opiskelijoiden keskuudessa, mutta heidankin kohdallaan kannatus on
edelleen sangen korkeaa.

Taulukko 8. Negatiivisen tuloveron ja perustulon kannatus ("erittain hyva ajatus” + "melko
hyva ajatus”, %) vuosina 2002 ja 2015 eri sosioekonomissa ryhmissa.

Sosioekonominen asema Negatiivinen tulovero Perustulo
2002 2015 2002 2015

Tyontekija 86 71 65 69

Maanviljelija 83 (luokat yhdistetty) 55 (luokat yhdistetty)
Alempi toimihenkil® 72 70 58 63

Ylempi toimihenkild 64 62 54 66

Yrittaja 72 71 50 60

Opiskelija 80 69 78 74

Elékeléinen 75 68 64 71
Tydmarkkinoitten ulkopuolella 78 67 68 75

Vuoden 2015 kyselyssa tydntekijat ja maanviljelijat on yhdistetty. Vuoden 2015 kyselyssa yrittajat ja johta-
vassa asemassa olevat ovat yhdessa. Nailtd osin vuoden 2002 ja 2015 tulokset eivat ole vertailukelpoisia.

Yrittgjat nayttaisivat olevan kaikkein epailevimpid perustuloa kohtaan, joskin vuonna 2015
enemmistd heistékin suhtautuu selvasti positiivisesti perustuloon ja my®s negatiiviseen
tuloveroon. Perustulon kannatus on lisdantynyt opiskelijoita lukuun ottamatta kaikissa
tarkastelluissa sosioekonomisissa ryhmissa. Eniten sen suosio on kasvanut ylempien
toimihenkildiden ja yrittdjien keskuudessa. Opiskelijat pitdvét silti edelleen useimmin —
yhdessa tydmarkkinoiden ulkopuolella olevien kanssa — perustuloa hyvana ajatuksena.

Kaiken kaikkiaan negatiivinen tulovero ja perustulo kerdavéat laajaa kannatusta kaikissa
sosioekonomisissa ryhmissa. Maanviljelijitten ja tyontekijoitten yhdistdminen vuoden 2015
kyselyssd mahdollisesti laskee kannatusprosentteja kyseisessd ryhmassa. Aiemmassa
kyselyssahan perustulon kannatus tydntekijaryhmassa oli 10 prosenttiyksikkda korkeampi
kuin maanviljelijoitten parissa. Tarkasteltaessa asiaa tarkemmin vastaajan tyomarkkina-
aseman mukaan kuva ei edellisesté juuri muutu (taulukko 9). Niin normaaleissa kuin myos
epatyypillisissa tydsuhteissa toimivat palkansaajat kannattavat laajasti sekd negatiivista
tuloveroa ettd perustuloa. Vain Ttarvittaessa téihin”  -sopimuksella, eli nk.
nollatuntisopimuksella tydtd tekevat vastaajat suhtautuvat negatiiviseen tuloveroon melko
varauksellisesti.

Myds enemmistd maatalous- ja tydnantajayrittdjistd kannattaa molempia perustulomalleja.
TyOnantajayrittdjistd hieman useampi suosii perustuloa, maatalousyrittgjistd suuri osa taas
pitdd negatiivista tuloveroa hyvand ajatuksena. Itsensa tydllistdjat kannattavat useammin
negatiivista tuloveroa kuin perustuloa, vaikka jalkimmaisen on arvioitu useissa eri yhteyksissa
kohentavan erityisesti itsensa tyollistajien toimeentuloedellytyksida. Kenties he ovat oletettua
hajanaisempi joukko eri asemissa olevia ihmisid, ja siksi mydskadan heidan perustuloa
koskevat mielipiteensa eivat ole yhtenevia. Kaikkein yksimielisimmin perustuloa kannattavat
ne vastaajat, jotka elavat tyoyhteiskunnan ulkokehdlla: perus- tai ansiosidonnaisen
tyottomyysturvan tai toimeentulotuen varassa olevat, ja ne, jotka tekevat toita
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nollatuntisopimuksella. Paatulos on kuitenkin sangen kiistaton: Perustuloa pidetddn yleisesti
hyvana ajatuksena riippumatta vastaajan omasta tydmarkkina-asemasta.

Taulukko 9. Negatiivisen tuloveron ja perustulon kannatus ("erittain hyva ajatus” + "melko
hyva ajatus”, %) 2015 eri tydmarkkina-asemissa olevien keskuudessa

Tydmarkkina-asema Negatiivinen Perustulo
tulovero
Kokopaivainen palkkatyd, vakituinen tydsuhde 66 66
Kokopaivainen palkkatyd, maaraaikainen tydésuhde 77 66
Osa-aikainen palkkatyd, vakituinen tydsuhde 66 64
Osa-aikainen palkkatyd, maaraaikainen tyésuhde 83 67
Tarvittaessa toihin —sopimus 48 79
Maatalouden harjoittaja 90 59
Tydnantajayrittaja 57 74
Itsensa tyollistaja: yksinyrittdja, toiminimi ilman palkattua 75 60
tydvoimaa, freelancer tai apurahansaaja
Ansiosidonnainen tyottémyyspaivaraha 69 73
Tyottémyysturvan peruspdaivaraha, tyomarkkinatuki, toimeen- 71 87
tulotuki
Opintotuki tai perhe-etuus 77 68
Eléke 68 70
Muu sosiaaliturvaetuus (sairauspdivaraha tms.) 72 59

Perustulolla, kuten kaikilla tulonsiirroilla, on erilaisia vaikutuksia eri vaestéryhmiin, verotuksen
tasoon ja kansantalouteen. Perustulomallista ja etuuden tasosta riippuu, millaisia nama
vaikutukset kaytanndssa ovat. Aina osa voittaa ja osa haviad, osa paasee saamapuolelle ja
osa joutuu maksajaksi. Siksi eri sosiaalipoliittisilla jarjestelmilla on erilainen kannatuspohja ja
-potentiaali. Yleisesti ottaen kansan kannatusta saavat sellaiset perusturvaetuudet, jotka
kohdistuvat lapsiin, sairaisiin ja vanhuksiin, kuten vanhempain- tai sairauspaivarahat ja
kansan-/takuueléke. Edelleen tavallisesti ne kansalaiset, jotka pitdvat itseddn etuuksien
maksajina, suhtautuvat kriittisemmin tulonsiirtoihin.

Voisimme olettaa, ettd perustulon kannatus ainakin jossain maarin seuraisi tata logiikkaa.
Tulokset kuitenkin osoittavat, ettd edes perustulon oletetut maksajat (esim. toimihenkilét,
vakituisessa tydsuhteessa olevat ja tyOnantajayrittajat) eivat suhtaudu erityisen negatiivisesti
edelld esitettyihin malleihin.

Ennakko-oletusten mukaan perustulon kannatus on ollut suurinta molempina
kyselyajankohtina erityisesti vasemmistoliittoa ja vihreita aanestaneiden keskuudessa. Heista
yli 70 prosenttia piti perustuloa molempina kyselyajankohtina erittdin tai melko hyvana
ajatuksena (taulukko 10). RKP:td ja SDP:td aanestaneilla myonteinen suhtautuminen
perustuloon on lisdantynyt. Nihkeimmin perustuloon molempina kyselyajankohtina ovat
suhtautuneet kokoomusta, kristillisdemokraatteja ja keskustaa &&nestdneet vastaajat.
Heistakin tosin enemmist6 on asian takana.

Negatiiviseen tuloveroon suhtautuvat kokoomusta &anestéaneet muita kriittisemmin. Vihreita
ja vasemmistoliittoa aanestaneistd noin 80 prosenttia kannattaa negatiivista tuloveroa
molempina kyselyajankohtina. Keskustaa &anestaneiden keskuudessa sitd kannatti
suunnilleen yhtd moni vuonna 2002, mutta lievdd kannatuksen laskua voidaan havaita
vuoden 2015 kyselyssd. RKP:ta &anestéaneilld kannatus negatiivista tuloveroa kohtaan taas
nayttda nousseen alle 70 prosentista vahan yli 80 prosenttiin. RKP:t& danestaneita oli vuonna
2015 kyselyotoksessa vahan, samoin Kristillisdemokraatteja, joka tulee ilmi leveina
luottamusvéleind. Perussuomalaisista lahes 70 prosenttia pitdd perustuloa hyvana asiana ja
lahes 80 prosenttia suosii negatiivista tuloveroa.
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Taulukko 10. Perustuloa hyvana ajatuksena (erittédin/melko hyva ajatus) pitdvien osuudet
puoluepoliittisen kannatuksen mukaan, % (95 % luottamusvali)

Puoluekannatus Perustulo Negatiivinen tulovero
2002 2015 2002 2015

Vihreat 71 (58-83) 75 (67-84) 83 (72-93) 80 (72-88)
Kristillisdemokraatit 63 (41-85) 56 (34-79) 95 (76-100) 81 (60-100)
Perussuomalaiset* - 69 (61-77) - 77 (70-84)
RKP 64 (43-84) 83 (57-100) 68 (51-86) 83 (59-100)
Vasemmistoliitto 82 (66-99) 86 (75-96) 85 (71-99) 84 (74-94)
Keskusta 62 (55-69) 62 (55-69) 80 (74-86) 73 (66-80)
Kokoomus 48 (39-56) 54 (44-64) 63 (56-71) 56 (47-66)
SDP 59 (50-67) 69 (61-77) 81 (74-89) 76 (69-83)

*Vuoden 2002 osalta kannatusta koskevia lukuja ei voi esittéda perussuomalaisia &anesténeiden vahaisen lukumaaran vuoksi

5.1 Kansa kannattaa periaatteessa, mutta empii
kaytannossa

Yleisesti ottaen perustulo saa siis laajaa kannatusta kansan keskuudessa. Yleisten
kysymysten ongelmana on kuitenkin se, etta niissa otetaan kantaa hyvin ylimalkaisella tasolla
esitettyihin ideoihin. Yleisistd, ideaalimaailman tasoisista kysymyksista on kuitenkin matkaa
reaalimaailman todellisuuteen, jossa ideoitten toteuttamisesta taytyy mahdollisesti maksaakin
jotain. Periaatteessa esimerkiksi perustulo voidaan kokea kannatettavana ideana, mutta kun
otetaan esiin hyvastd ideasta maksettava hinta — mahdollisesti korkeampi veroaste —
mielipide voi muuttua. Vastauksiin vaikuttaa myds kysymysten sanamuoto ja se
tulkintakehys, johon sanamuoto kysyttdvan asian asettaa.

Aiemmissa kyselyissad hyvin yleisella tasolla esitetyt perustulokysymykset eivét siis tarjoa
mahdollisuutta ottaa perustuloon kantaa siten, ettd myds sen hintalappu on nakyvissa. Jos
perustulo rahoitetaan verovaroin, joutuvat ainakin paattdjat ottamaan kantaa myods
jalkimmaiseen asiaan. Tarkennetuissa, vuoden 2015 lopussa tehdyissa kyselyissa tarjottiin
vastaagjille mahdollisuus ottaa kantaa siten, ettd perustuloon liitettdva mahdollinen
tasaverovaikutus huomioidaan. Yksinkertaisuuden vuoksi kysymyksissa esitettiin vain
tuloverotuksen tasaverovaikutus. Muut mahdolliset rahoitustavat jatettiin kyselyn ulkopuolelle.
Niin ikédan kysymyksissa ei huomioitu sitd, etta verotuksen taso ei kovin paljoa nousisi, jos
perustulon tuloja nostava vaikutus otettaisiin huomioon. Uusintahaastatteluissa suhtautumista
perustuloon kartoitettiin seuraavilla kysymyksilla: Mitd mieltd olette jarjestelméstd, jossa
kaikille Suomessa pysyvasti asuville henkildille taattaisiin automaattisesti tietty perustulo?
Perustulon paélle tulevista tuloista maksettaisiin veroa, jonka suuruus riippuu perustulon
maarasta oheisella tavalla. Vastatkaa jokaisen vaihtoehdon kohdalla, onko se mielestéanne
hyva vai huono ajatus:

1. perustulo 500 euroa/kk. Taman summan Yylittavistd tuloista maksettaisiin
tuloveroa 40 prosenttia

2. perustulo 600 euroa/kk. Taman summan Yylittavistd tuloista maksettaisiin
tuloveroa 45 prosenttia

3. perustulo 700 euroa/kk. Taman summan Yylittavistd tuloista maksettaisiin
tuloveroa 50 prosenttia
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4. perustulo 800 euroa/kk. Tédman summan ylittavistd tuloista maksettaisiin
tuloveroa 55 prosenttia.

Oletuksena siis oli, ettd perustulo rahoitetaan tuloveroilla, jotka kootaan perustulon ylittavista
tuloista tasaveroina. Vastausvaihtoehdot olivat: 1. erittdin hyva ajatus; 2. melko hyva ajatus;
3. melko huono ajatus; 4. erittdin huono ajatus; 5. en tieda.

Taulukossa 11 esitetddan suhtautuminen perustuloon eri kyselyissd. Ensimmaisessa
kyselyssa (ks taulukot 7-10) 69 prosenttia vastaajista piti perustuloa hyvana ajatuksena. Kun
ajatusta  perustulosta konkretisoidaan perustulon maaralla ja tuloveroprosentilla,
suhtautuminen muuttuu kielteisemmaksi. Erittain hyvana tai hyvana ajatusta perustulosta piti
toisessa kyselyssé kolmisenkymmenta prosenttia vastaajista.

Taulukko 11. Suhtautuminen perustuloon, kyselyt vuonna 2015 (syyskuussa 2015, marras-
joulukuussa 2015)

Kysely 1 Perustulo 500 Perustulo 600 Perustulo 700 Perustulo 800
e/kk, veropro- e/kk, veropro- e/kk, veropro- e/kk, veropro-
sentti 40 % sentti 45 % sentti 50 % sentti 55 %

Erittdin hyva aja- 29,0 8,2 5,2 6,8 10,4
tus

Melko hyva ajatus 40,3 26,5 29,1 24,6 18,6
Melko huono aja- 18,5 29,5 33,3 35,2 31,2
tus

Erittain huono 8,1 30,2 26,4 27,2 33,8
ajatus

Ei osaa sanoa 4,1 5,6 5,9 6,2 6,0

Ensimmaisessa kyselyssa kaikkien puolueiden kannattajien enemmisté suhtautui perustuloon
myonteisesti. Toisessa kyselyssa esimerkiksi malliin, jossa perustulon maéra olisi 700 e/kk ja
taman summan ylittavista tuloista maksettaisiin tuloveroa 50 prosenttia, vahiten kielteisesti
suhtautuivat ne vastaajat, jotka kannattavat vihreitd tai vasemmistoliittoa (huonona
ajatuksena perustuloa pitdd 54 9%). Muita puolueita kannattavien vastaajien joukossa
kielteinen suhtautuminen vaihtelee 60-80 prosentin valissa. Kielteisimmin malliin suhtautuvat
RKP:n, kristillisdemokraattien ja kokoomuksen kannattajat, joista huonona ajatuksena
perustuloa pitdd 70-80 prosenttia. Keskustaa, perussuomalaisia ja SDP:ta kannattavista noin
65 prosentilla suhtautuminen on kielteista.

Kannatuksen kaantymista kielteiseksi toisessa kyselyssa kaikkien puolueiden kannattajilla
selittdnee osaltaan malleihin sisallytetty tasavero koskien perustulon vylittévia tuloja.
Perustulomallin nimelliset veroasteet ovat nykyisté verojarjestelmaa korkeampia, mutta jos
perustulo otetaan vertailussa huomioon, “nettoveroaste” saattaisi nayttdytya vastaajille
toisenlaisena. Avoimeksi kysymykseksi jad, mika olisi suhtautuminen perustulon eri malleihin,
jos esimerkkilaskelmilla havainnollistettaisiin  kdteen jaavia tuloja eri palkansaaja-,
kotitaloustyyppi- ja tuloryhmissa? Sama koskee my0s eri rahoitusmallien vaikutuksia ja
kannatusperustaa.

5.2 Kehystys vaikuttaa mielipiteeseen

Ensimmaisissa kyselyissa vastaajat reagoivat perustuloon, jonka ideatasolla voidaan ajatella
olevan ladke moneen nykyistd toimeentuloturvaa koskevaan vaivaan: heikot
tyollistymiskannusteet, sosiaaliturvan monimutkaisuus, byrokratia, véaliinputoaminen,
tydmarkkinoitten ulkokehaldisten sosiaaliturvan ongelmat. Toisessa kyselyssd puolestaan
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painottui verotus, ja vastaajat reagoivat verokehykseen. Jos verotus koetaan nykyisellaankin
lian korkeaksi, kysymyksessa esitetyt suuntaa-antavat veroprosentit koetaan
kestamattomiksi. Talloin tulkintakehys on se, etta valtio verottaa nykyisinkin jo aivan liikaa.
Nyt halutaan vieda tuhkatkin pesasta!

Kumpikaan kysely ei antane harhatonta kuvaa suomalaisten mielipiteista. Mielipiteet
asettunevat jonnekin naitten adripditten valimaastoon. Oikeamman kuvan saisi kyselyll4,
jossa esitetdan vaihtoehtoisia rahoitustapoja, tarkasteltaisiin nettoveroasteita ja tydsta kateen
jaddvia tuloja erilaisissa tyyppitapauksissa eri tulotasoilla. Na&ain vastaajat saisivat
realistisemman kuvan perustulosta, sen toimivuudesta ja seurausvaikutuksista.

Mielipidekyselyitten merkityksestd voidaan ylipdatdan olla montaa mieltd. Politiikan
tekemisen ja kansalaismielipiteen valinen yhteys voidaan nahda usealla eri tavalla. Erés
nakemys lahtee siita, etta poliitikot toteuttavat '’kansan tahtoa’. Tassa alhaalta-ylos (bottom-
up) tulkinnassa kansalaismielipiteen ajatellaan valittyvan poliitikkojen kautta suoraan
poliittisiksi paatoksiksi: he kuuntelevat kansaa ja panevat toimeksi. Toisaalla taas ns.
ylhaalta-alas (top-down) tulkinnan mukaan poliitikot kehystavat yhteiskunnalliset ongelmat
haluamallaan tavalla ja ohjaavat yhteiskunnallista kehitystd ja myoOs sitd koskevaa julkista
keskustelua. Ensiksi mainittu nakdkulma ei liene realistinen. Bottom-up olettaa liian naiivisti
suoran vaikutussuhteen ’kansan tahdon’ ja poliitikkojen toiminnan vélille jo siksi, etta
kansalaiset ja heitd edustavat jarjestdt tuottavat erilaisia ja usein my0Os ristikkaisia
nakemyksia, joita poliitikot joutuvat sovittamaan paatoksenteossa yhteen. Top-down taas on
lian diktatorinen. Lansimaisten demokratioiden toimintatapa asettunee naitten &aaripaiden
valimaastoon. Politikka ei ole gallupdemokratiaa, eikd se myodskdan ole diktatorista.
Demokratia on luonteeltaan enemmén tai vdhemman neuvottelevaa (deliberative) Jon
Elsteria (1998) mukaillen. Poliitikot voivat koettaa Leninin hengessa vakuuttaa 'takapajuisia’,
manipuloida kansaa, asettaa poliittisen agendan ja kehystéa yhteiskunnalliset kysymykset
haluamallaan tavalla®. Asian kehystys vaikuttaa mielipiteitten voimakkuuteen ja jopa
suuntaan (Taulukko 8). Liséksi reaalipolitikassa toisten sana painaa enemman kuin toisten.
Yhteiskunnan valtasuhteet ja institutionaaliset rakenteet vaikuttavat lopputulokseen.
Instituutioihin on varastoitu eilispaivan valtasuhteet. Nama valtasuhteet ehdollistavat taman
paivan politiikkaa, joka yrittdd ratkoa huomisen ongelmia. Tama koskee niin perustuloa kuin
kaikkia muitakin yhteiskuntapoliittisia uudistuksia, olivatpa ne pienia tai suuria.

31 Ks. http://blogi.kansanelakelaitos.fi/arkisto/2730
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6. KANNUSTINLOUKUT, TYOVOIMAN TAR-
JONTA JA TYOLLISYYS®*

Koska perustulokokeilulla halutaan selvittdd etenkin  perustulon kannustin- ja
tyollisyysvaikutuksia, kaydaan seuraavaksi |&pi, mihin perustulon oletetut, myonteiset
kannustinvaikutukset perustuvat. Tutkittaessa kannustinloukkuja tutkitaan tarkalleen ottaen
sosiaaliturva- ja verojarjestelméan vaikutuksia tyévoiman tarjontaan eli sitd, paattaako yksild
osallistua tydmarkkinoille ja missd maarin han aikoo tarjota tydvoimaansa (esim. Viitamaki
2015; Kotamaki & Karkkainen 2014; Karkkainen 2011).

6.1 Kannustavuus

Kannustavuudella ja kannustamisella on monia eri ulottuvuuksia (Bjorklund 2008).
Kannustamisen syyt, paamaarat ja keinot ovat moninaiset, mika nakyy
yhteiskuntapoliittisessa keskustelussa yleensa ja perustuloa koskevassa keskustelussa
erityisesti. Muutaman vuosikymmenen takaisessa keskustelussa perustulo - tai
kansalaispalkka kuten asiaa tuolloin joskus nimitettiin — nahtiin usein ratkaisuna jalkiteollisen
yhteiskunnan  ty6ttdmyysongelman  hoitamiseen ja  kannusteena mielekkadseen
yhteiskunnalliseen osallisuuteen ja itsensa toteuttamiseen (ks. Andersson & Kangas 2002).
Tallainen aristoteelinen nakemys yhteisollisesté osallisuudesta ja ihmisen oman potentiaalin
toteuttamisesta vaikkyi tuon ajan keskustelijoiden teksteissa (esim. Gorz 1982; Van Parijs
1995).

Nyt perustulo hahmottuu useimmiten keinona lisatéa ty6td, parantaa tyénteon kannusteita ja
tarjota parempaa toimeentuloturvaa tydmarkkinoitten ulkokehéldisille: epasaannollisissa
pienipalkkaisissa, silppu- ja patkatydsuhteissa tytskenteleville sekd pienimuotoisen
yrittdjatoiminnan ja palkansaajuuden valimaastosta elantonsa etsiville. Joukkoty6ttomyydesta
on tullut pitkdaikainen ja sitked ongelma. Tilanne koskee useita teollisuusmaita. Etenkin
Yhdysvalloissa mielenkiinto  perustuloon liittyy  teknologiamurroksen mahdollisesti
aiheuttamaan ammattien katoamiseen. Tilanne kdy nayttdamaan pahemmalta, jos vield
sosiaaliturvajarjestelmakin toimii epéakannustavasti.

Suomessa sosiaaliturva- ja verojarjestelman kannustavuudesta on puhuttu ja kirjoitettu paljon
1990-luvun lamavuosista lahtien. Kannustavuuden parantamiseksi onkin tehty jo monia
erilaisia uudistuksia. Kannustavuuskeskustelussa on vahvasti esilla ndkdkulma tyévoiman
tarjonnan vaikutuksesta tydmarkkinoihin. Keskustelun oletuksena on, etta huonot taloudelliset
kannustimet vahentavat ihmisten tyollistymista.

Useimmat perustulokeskustelijat uskovat tydvoiman tarjonnan ja sitd kautta ty6llisyyden
paranevan perustulon my6td, kun nykyiseen sosiaaliturva- ja verojarjestelmaan liittyvat
kannustinloukut vahenevat. On tosin hyva huomioida, ettd osa keskustelijoista liittda
perustuloon myds mahdollisuuden véhentdd tybvoiman tarjontaa esimerkiksi tyGvoiman
neuvotteluaseman parantamiseksi, tydllisyyden edistdmiseksi tyon jakamisen kautta ja tyon
kasitteen laajentamiseksi. Vakaan, palkkaty6tuloista riippumattoman toimeentulon on
toisaalta katsottu my6s kannustavan yrittajyyteen.

Kannustinloukulla tarkoitetaan yleensa tilannetta, jossa ihmisen tyollistyessa tai lisatesséa
tyontekoa nettotulot eivat kasva tai ne kasvavat vain hyvin vahan. Pahimmassa tapauksessa
nettotulot voivat jopa laskea. Kannustinloukulla voidaan tarkoittaa myos tilannetta, jossa

%2 jJakson kirjoittajat: Ville-Veikko Pulkka, Pertti Honkanen, Pertti Koistinen ja Olli Kangas.
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sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuus ja henkilon epatietoisuus ansioiden vaikutuksista
saatuihin etuuksiin eivat kannusta tydntekoon. Sosiaaliturva- ja verojarjestelméan ajatellaan
siis passivoivan ihmisia tilanteissa, joissa tyonteko ei ole taloudellisesti kannattavaa.

Kannustinloukuista puhuttaessa puhutaan yleensa kolmenlaisista loukuista. Tuloloukku viittaa
tilanteeseen, jolloin tyénteon lisddminen ei lisda kaytettdvissad olevia tuloja tai lisda niita
ainoastaan vahan. Tuloloukkua mitataan efektiivisella marginaaliveroasteella, joka kuvaa sit4,
kuinka suuri osuus bruttotulojen lisédyksesta katoaa verotuksen, veroluonteisten maksujen ja
tulosidonnaisten asiakasmaksujen nousun seka vahentyvien sosiaalietuuksien myo6ta.
Efektiivisen marginaaliveroasteen laskeminen voi johtaa my6s tydvoiman tarjonnan
vahenemiseen, mikali nk. tulovaikutus dominoi. Tulovaikutuksen dominoimisella tarkoitetaan
sita, ettd tyontekoa ei kannata lisatd, mikali vahemmalla tyémaaralla saavuttaa entisen
tulotason.

Tuloloukkua ongelmallisempana pidetdan kuitenkin tyottdmyysloukkua, eli tilannetta, jolloin
tydllistyminen ei ole taloudellisesti kannattavaa. Tutkimusten mukaan (Karkkéinen 2011, 4)
tybvoiman tarjonta on joustavampaa tarkasteltaessa nimenomaan tydvoiman
osallistumispaatosta. Tatakin nédkemysta on tosin kritisoitu. Ty6ttdmyysloukun yhteydessa
mitataan tyodllistymisveroastetta, joka kuvaa bruttopalkan osuutta, joka havidaa kasvavien
verojen, veroluonteisten maksujen, tulosidonnaisten asiakasmaksujen sekd vahentyneiden
sosiaalietuuksien myota.

Tydllistymisveroasteiden on tutkittu laskeneen tasaisesti vuosien 1995-2010 valilla, mutta
viime vuosina kehitys ei ole ollut yhtd suoraviivaista. Etenkin vuonna 2012 toteutettu
tyottomyysturvan tasokorotus heikensi tydnteon kannustimia (esim. Kotamaki & Karkkainen
2014, 18.). Toisaalta 2016 tydnteon kannusteet ovat parantuneet etupdassa
tyotulovdahennyksen merkittavan korotuksen vuoksi (Kotamaki 2016).

Nykyisen sosiaaliturvan yhteydessa puhutaan usein myos byrokratialoukusta, mika tarkoittaa
tilannetta, jossa sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuus ei kannusta ottamaan vastaan
etenkdan lyhytaikaista tyotd, koska etuuksien maksaminen uudelleen on epavarmaa ja
edellyttaisi byrokraattisen prosessin lapikaymista. Lisaksi etuuksien maksuihin tulee viiveita,
kun henkil6t joutuvat tekem&an tuloselvityksid. Erilaiset etuuksien kasittelyaikoihin ja
maksuihin liittyvat viipeet saattavat johtaa ylivelkaantumiseen ja maksurasteihin seka
pahimmillaan ulosottoon. Téllaisessa tapauksessa suojaosuuden jalkeinen ty6tulo mitataan
automaattisesti ulosottoon. Velkaongelmat ovat varsin yleisia tyéttémien keskuudessa.

Yksilélle voi olla my6ds hankalaa arvioida tydnteon kannattavuutta tilanteessa, jossa tulot
koostuvat useista erilaisista etuuksista. Vaikka tyollistymisveroaste ja/tai efektiivinen
marginaaliveroaste eivat pienentyisikddan merkittavasti, jo byrokratialoukun katoaminen voi
vaikuttaa tydvoiman tarjontaan myonteisesti, koska nykyiseen tapaan tyotulojen vaikutusta
sosiaaliturvaan ei tarvitsisi enda erikseen miettid. Vaikutukset tyollisyysasteeseen voisivat
olla tata kautta myonteisia myos itsensa tydllistamisen lisdantymisen kautta. Nykyisin monen
pelkona on, ettd etenkin osatoiminen yrittdjyys tulkitaan siten, ettd tyontekija menettaa
oikeutensa ty6ttomyysturvaan.

Perustuloa kasitelleissa tyollisyystoimijoiden asiantuntijahaastatteluissa (Kurvinen 2016)
tuotiin esille etenkin byrokratialoukkujen aiheuttamat kielteiset seuraukset. Kun elama on
mitoitettu tietyn sdanndollisen tulon mukaisesti, voi byrokratian takia viivastyneet tai saamatta
jadaneet tulot sotkea elamanhallintaa merkittavasti. Tyottdmien on siis vaikea ottaa riskia
toimeentulonsa suhteen, vaikka lyhytaikainenkin tyd voisi pidemmalla aikavéalilla helpottaa
tyollistymisté kokoaikaiseen tydsuhteeseen.
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Asiantuntijat nakivat ongelmia myos siirtymisessd tyomarkkinastatukselta toiselle. Tasta
syysta esimerkiksi sairauspaivarahalle ei valttamatta hakeuduta. Mikali TE-toimistossa ei olla
tietoisia tyottdman heikentyneesta tyokyvystd, voi se johtaa epatarkoituksenmukaiseen
tybvoimapalveluiden tarjoamiseen. Sairastamistietoa tarvittaisiin jatkossa my6s mahdollisen
tyokyvyttomyyselakepaatdksen teossa.

6.2 Kannustinloukkujen purkaminen

Vero- ja sosiaaliturvajarjestelmien kannustavuuden arviointiin on kehitetty erilaisia mittareita,
joista tavallisimpia ovat efektiiviset marginaaliveroasteet, tydllistymisveroasteet ja
kynnyspalkat. Efektiivinen marginaaliveroaste mittaa sitd verotuksesta ja tulonsiirtojen
pienentymisestd seuraavaa tulonmenetystda, jonka pieni ty6tulon lisdys aiheuttaa.
Tydllistamisveroasteet lasketaan periaatteessa samalla kaavalla, mutta niissa tarkastellaan
henkilon siirtymista tyottomyydesta osa-aika- tai kokoaikaty6hon ja siirtymista osa-aikatyosta
kokoaikaty6hon, ts. kuinka suuri verojen kasvun ja etuuksien pienentymisen yhteisvaikutus
on suhteessa palkkatulon kasvuun. Kynnyspalkka tarkoittaa pieninté palkkaa, jolla saa yhta
paljon tuloa kuin tyéttomand ollessaan. Kannustinloukku voidaan maaritella esimerkiksi
tilanteeksi, jossa tyOtulon lisdyksestd vahintdadn 80 prosenttia hupenee tuloveroihin ja
sosiaaliturvaetuuksien pienentymiseen.

On tulkinnanvaraista, milloin henkilon katsotaan olevan tulo- tai tyéttdmyysloukussa. Yleisesti
on kuitenkin ajateltu, ettd efektiivisen marginaaliveroasteen ollessa yli 70 % ja
tyollistymisveroasteen yli 80 %, henkild on kannustinloukussa. Joskus nykyjarjestelméassa
paadytaan jopa 100 prosentin efektiivisiin marginaaliveroasteisiin.

Tydllistymisveroasteen laskemiseen on pyritty myds nykyisen jarjestelman suojaosilla, joita
on liitetty tydttdbmyysturvaan ja asumistukeen sekd pienemmassd maarin  myos
toimeentulotuen perusosaan. Suojaosien voidaan kuitenkin katsoa siirtdvan kannustinloukut
eri tulotasolle ja lisdavan kustannuksia, eli tdysin ongelmattomia ne eivat ole (Kotaméaki &
Kéarkkainen 2014).

Vuoden 2013  suojaosauudistus  paransi  tyonteon  kannustimia  siirryttdessa
matalapalkkaiseen osa-aikatydhtn, mutta heikensi kannustimia puolestaan soviteltua
paivarahaa saavan henkilon kohdalla. Vuoden 2015 lainsdadannélla estimoituna lahes
neljannes puolipaivatyota tekevista oli kannustinloukussa siirtya kokopaivatydhon. (emt.)

Pitkalla aikavalilla suojaosat voivat periaatteessa lisata tyollisyyttd, mutta samalla myds
vahentda yhteiskunnassa tehtyja kokonaistyttunteja, koska efektiivinen marginaaliveroaste
pysyy korkeampana suurempiin palkkatuloihin saakka. (emt., 29.) Perustulon osalta on
olennaista huomioida, ettd perustulon taso ja sitd kautta veroasteet seka yhteisvaikutus
muiden tukien ja asiakasmaksujen kanssa maarittavat, vahentdaakd vai lisdakd se
kannustinloukkuja vai pysyvéatkd taloudelliset kannustinloukut ennallaan. Kaikissa
vaihtoehdoissa perustulo ei vahenna taloudellisia kannustinloukkuja ainakaan merkittavasti.
Sen sijaan byrokratialoukkuja, tulojen viipeitd ja katkoksia se voi vahentda ja lisata
mahdollisuuksia ottaa vastaan satunnaista tyota pelkdamattd, ettd saatu sosiaaliturvastatus
vaarantuisi. TallA puolestaan on todennakdisesti positiivinen vaikutus ihmisten
tydmarkkinakayttaytymiseen.

Yleisella tasolla tarkasteltuna tydnteon kannustimet paranevat, mikali pienituloiset tyontekijat
hyodtyvat mallista enemman kuin tyottdmat. Byrokratialoukkujen nakodkulmasta tukien
yhtendistaminen ja tarveharkinnan lieventdminen ovat varmastikin toimivia keinoja
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kannustinten parantamiseksi. Mutta myo6s perusturvaviidakon raivaamiseen liittyy omat
ongelmansa ja yhteiskuntapoliittiset jannitteet: intressiryhmien edunvalvonta, poliittiset
rintamalinjat ominen ristiriitoineen, mika tuli ilmi mm. Sata-komiteassa (ks. esim. Soininvaara
2010).

Kannustinloukkuja synnyttavat nykyjarjestelméassa ennen muuta asumistuki, toimeentulotuki
ja ansiosidonnainen tyéttomyysturva. Asumistuki ja toimeentulotuki véahenevéat selvasti
ty6tulojen myodta, mistd syystd ne aiheuttavat kannustinongelmia suojaosista huolimatta.
Ansiosidonnaiseen tydttdmyysturvaan on puolestaan yhdistetty kannustinongelmia, koska
ansiosidonnaisella tyéttdmyysturvalla elavien tyollistymisveroasteet ovat perusturvan varassa
elavien veroasteita korkeammat.

Ansiosidonnaisen tydttdmyysturvan kannustinongelmia on pyritty ratkomaan sovitellulla
paivarahalla, joka mahdollistaa ty6tulojen ja ty6ttdmyysturvan paremman yhteensovittamisen.
Tyottdmyyspaivarahasta vahennetdan 50 % sovittelujakson palkkatuloista. Enintdan tulot
voivat muodostaa saman verran kuin paivarahan perustana oleva palkka olisi. (kts. esim.
TYJ.) Soviteltua padivdrahaa maksetaan ainoastaan, mikali osa-aikainen tydskentely ei johdu
tyontekijan omasta valinnasta. Kokoaikainen tydskentely voi puolestaan kestdd enimmillaan
kaksi viikkoa. Tyontekijan on oltava my®s osa-aikaisen tyon aikana ilmoittautunut TE-
toimistoon tyottdmaksi tyonhakijaksi. Mikali soviteltu pdaivaraha sailytettaisiin nykyisen
kaltaisena perustulon yhteydessd, tydllistymisen kannustimet heikentyisivat, mikali
marginaaliveroasteet nousisivat. Perustulon idean mukaisesti perustulo korvaisi sovitellun
paivarahan.

Vaikka ansiosidonnaiseen tyottdmyysturvaan onkin liitetty kannustinongelmia, voi se toisaalta
myds kannustaa tyontekoon, kun ihminen tietad, etté tydta tehdessdan han samalla myos
kerrytta& oikeutta parempaan ty6ttdmyysturvaan (esim. Kopra 2007, 43).

Ansiosidonnaista tyottdmyysturvaa saavien liséksi erityisend ongelmaryhmana kannustimien
nakodkulmasta on pidetty yksinhuoltajia, joiden saamien etuuksien taso voi nousta korotusten
johdosta selvasti muiden etuudensaajien tasoja korkeammiksi (Viitamaki 2015).

6.3 Kannustinmuutosten mahdolliset
tyollisyysvaikutukset

Tyonteon kannustinmuutosten tydllisyysvaikutuksia voidaan ennustaa hyddyntamalla
aiemmista tutkimuksista saatuja tydvoiman tarjonnan joustoestimaatteja (ks. 11.5.2) tai
arvioimalla rakenteellisen tyontarjontamallin parametrit. Perustulon vaikutusten arviointi talta
pohjalta on kuitenkin epévarmaa, koska malleihin liittyy runsaasti oletuksia ja perustulon
synnyttamista kayttaytymisvaikutuksista ei ole juurikaan saatavilla luotettavaa tietoa.
Tydllisyysvaikutusten tutkimiseen perustulokokeilu tarjoaa siis teoreettisia laskelmia
huomattavasti luotettavamman tutkimusasetelman.

Tydvoiman tarjonnan korostaminen kannustinloukkuja purkamalla on ollut kansainvalisten
trendien mukaisesti tydllisyyspolitikan asialistalla aina 1990-luvun puolivélista alkaen.
Tyottdmyysturvan tasolla tdma on nakynyt tydttdmien perusturvan tason heikentymisena
suhteessa tyollisten ostovoimaan, keston lyhenemisend, tarveharkinnan kiristymisena ja
tukiin liitettyjen velvoitteiden lisdantymisend. Lisaksi tyottdmien aktivointitoimenpiteitd on
pyritty aktiivisesti kehittamaan tyollisyyden edistdmiseksi ja syrjaytymisen ehkaisemiseksi.
(esim. Julkunen 2013.)
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Koska osassa ekonometrisista tutkimuksista on havaittu, ettd tyévoiman tarjontaa voidaan
lisatd nk. motivaatio-/uhkavaikutuksen (kts. esim. Hamaldinen 2013, 180) avulla, on
ty6ttomyysturvaan liitetty myds sanktioita. Kannustavuuden ja eriarvoisuuden vahentamisen
valilla saattaa olla ristiriitaa (trade-off). Monia kannustinmittareita voisi kaunistella alentamalla
sosiaaliturvan vahimmaistasoa. Siitd seuraisi kuitenkin kdyhyyden lisdantyminen ja
toimeentulovaikeuksien pahentuminen pienituloisilla vaestéryhmilla, ilman takeita ty6llisyyden
merkittdvasti parantumisesta. Arviointitutkimuksista saatu tieto aktivointipolitikan ja
motivaatio-/uhkavaikutuksen tehokkuudesta on ristiriitaista, mink& lisdksi sanktioihin
tukeutuvaa aktivointia on kritisoitu  muun muassa koyhyyden lisddmisestd ja tyon
laatukysymysten unohtamisesta (esim. Kautto 2004, 23; Karjalainen 2013, 209).

Perustulokokeilun avulla onkin mahdollista arvioida, millainen vaikutus sanktioiden
poistumisella on ihmisten tydmarkkinakayttaytymiseen. Hollannissa suunnitteilla olevien
kokeilujen yhteydessa onkin puhuttu perustulosta nimenomaan “luottamusrahana”, silla
Hollannissa halutaan testata, toimisiko jarjestelma tehokkaammin ilman sanktioita ja raskasta
hallintoa. Myos Saksassa perustulokeskustelu kiihtyi vuodesta 2003 alkaen nimenomaan
vastauksena sosiaaliturvan vastikkeellisuutta ja sanktioita lisdnneille Hartz-reformeille (Perkio
2013, 9).

Tydllisyystoimijoiden haastatteluissa todettiin, etta resursseja haluttaisiin myods meilla kayttaa
siten, etté ne keskitettaisiin helpommin ty6llistyvien ihmisten auttamiseen. Ty6ttdmyysturvan
vastikkeellisuuden ei katsottu haastatteluissa toimivan talla hetkella. Tyo- ja palvelutarjouksia
seka sanktioita on kuitenkin ohjeistettu lisdédmaan nykyisesta.

Kannustinloukkuja ja motivaatio-/uhkavaikutusta tarkasteltaessa on hyva tiedostaa, etta
niiden lisdksi myds muut tekijat vaikuttavat ty6llisyyden kehitykseen. Kannustinloukkuja on
myds purettu aktiivisesti aina 1990-luvulta lahtien, mutta tyottdmyys ei ole laskenut
odotetunlaisesti (Hiilamo 2003). Ei siis ole realistista odottaa, ettd yksin tydvoiman tarjontaa
korostamalla voitaisiin ratkaista tyottémyysongelma.

Eras keskeinen tapa, jolla perustulo voi vaikuttaa positiivisesti tydllisyyteen on se, etta
perustulo takaa ansiotuloon yhdistyneena tydntekijalle kohtuullisen toimeentulon ja madaltaa
nain tyon vastaanottamisen kynnysta. Toimeentuloa parantava vaikutus korostuu erityisesti
silloin, kun ty0sta saatavat tulot ovat alhaiset, tydsuhteet lyhyet ja tulot vaihtele. Perustulo
poistaisi tulovirtaan liittyva& epavarmuutta. Pienten ja vaihtelevien tulojen saajia on mm.
yksityisten palvelujen aloilla, itsensa tydllistdjien keskuudessa sekad kulttuurin ja luovien
alojen tyontekijoiden ryhmissa.

Tydvoiman kysyntéaan perustulon on arvioitu vaikuttavan niin, ettd se madaltaisi tydénantajan
tybvoiman rekrytoinnista aiheutuvia riskeja tilanteissa, joissa rekrytoidaan uutta ja
kokematonta tydvoimaa tai tydntekijoita, joiden tydn tuottavuuden tasoa ei voida varmuudella
ennustaa. Esimerkkeina tallaisista ryhmista olisivat mm. nuoret ensikertaa tyomarkkinoille
hakeutuvat seka kuntoutuksen, tyottémyyden tai muusta syystd véalivuosien jalkeen
tyomarkkinoille palaavat. Naissa tilanteissa perustulo voisi alentaa rekrytointiriskia ja johtaa
tybvoiman rekrytointien lisddntymiseen. Makrotasolla perustulo voisi kompensoida
tybvoimavaltaisten  toimialojen (yksityiset  ja  kolmannen sektorin palvelut)
tydbvoimakustannuksia sekd luoda riskirahoitusta toimintaansa aloitteleville yrityksille
(mikroyritykset, kasvuyritykset). Tyollisyytté edistévien tekijéiden ohella perustulolla voidaan
ennakoida olevan, aivan samalla tavoin kuin minimipalkoilla, vaikutuksia myds
tydmarkkinoiden toimintaan ja tyévoiman liikkuvuuteen.
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Vaikka perustulo ja minimipalkka eivat suoraan ole verrannollisia, tutkimustulokset
minimipalkan kayttdénotosta voivat antaa alustavia viitteita siitd, ettd perustulon vaikutukset
eivéat kaikissa olosuhteissa olisi pelkastdaan myonteisid. Perustulo voi lisata pienipalkkaisten
tydsuhteiden tarjontaa, mutta se voi mydskin nostaa minimipalkkojen tasoa ja vahentaa
tyopaikkojen tarjontaa matalapalkka-aloilla. Yksi mahdollisuus on myo6s se, ettd perustulo
vahvistaa tydnhakijan neuvotteluasemaa ja johtaa siihen, etteivat tyontekijat hyvaksyisi
kohtuuttoman pienia palkkatarjouksia tai epadedullisia tyén ehtoja. Myds tydllisyys- ja
sosiaaliturvajarjestelmamme sisaltda erilaisia universaaleja ja syyperusteisia etuisuuksia,
jotka voivat joko tukea tai vieda pohjaa perustulon oletetuilta tyéllisyysvaikutuksilta.
Instituutioilla ja niiden toimintakéaytanteilla voi olla ratkaiseva merkitys lopputulokseen ainakin
tydmarkkinoiden erityisryhmien osalta (vrt. Asplund ja Koistinen 2014). Mydhemmaét
mikrosimulaatioharjoitelmat pureutuvat tahan problematiikkaan. Ne osoittavat, ettd perustulo
sindlleen ei ole mikdadn automaattinen patenttiratkaisu vaan tarvitaan myds muun
sosiaaliturvajarjestelman uudelleenarviointia.

Oman epavarmuutensa perustulon tyollisyysvaikutusten arviointiin tuovat sosiaaliset tekijat ja
demograafinen kehitys. Suomessa on hyvin yleistd, ettd molemmat puolisot osallistuvat
ansiotyohon ja kotitaloudessa voi olla itse asiassa useampiakin ansiotytssa kayvia. Kahden
palkansaajan malli on yleinen kaikissa sosioekonomisissa ryhmissa ja sikéli kuin useamman
sukupolven kotitaloudet yleistyvat, voi olla niin, ettd perustulo ja sen sisaltama
"toimeentulotuki” voivat vaikuttaa seka kielteisesti ettd myonteisesti kotitalouden jasenten
tyomarkkinakayttaytymiseen. Perustulon kayttéonotto voi vaikuttaa sekda kahden
ansiotyontekijan mallia vahvistavasti etta sitéd osittain purkaen esimerkiksi silloin, kun
tyollisyystilanne on heikko ja kotitaloudessa hoivavelvoitteita.

Perustulon tyéllisyysvaikutukset ovat ilmeisesti kiinni myds demograafisista tekijoista. Oli
sitten kyse nuorista tydmarkkinoille hakeutuvista tai vanhemmista ja tyduran loppuvaiheessa
olevista tyontekijoistd, voi olettaa, etta perustulolla voi olla sek& tydntekoon kannustavia etta
tyomarkkinoilta vetéaytymiseen johtavia vaikutuksia. Aikaisemmat tutkimukset osoittavat, etta
ikdantyvan tydvoiman terveyden ja hyvinvoinnin kehitys on johtanut tydurien pidentymiseen,
ja voidaan olettaa, etté perustulo vain vahvistaisi tata kehitysta ja toisi joustavuutta niillekin
ryhmille, jotka haluavat jatkaa tydntekoa, mutta entistd pienemmalla panostuksella.

Edella esitetyn perusteella perustulon tyéllisyysvaikutusten arvioiminen on hyvin
moniulotteinen ja vaativa tehtdva. Empiirista tietoa ei ole juurikaan saatavilla. Perustulon
tyollisyysvaikutukset riippuvat paitsi kokeiltavasta perustulon mallista (saamisen ehdot,
korvaustasot ja sen suhde muihin tyodllisyys- ja sosiaaliturvaetuisuuksiin) myos siita, millaisten
tyomarkkinoiden rakenteiden seka tydvoiman kysynndn ja tarjonnan olosuhteissa sité
sovelletaan. Se, ketk&a hyotyisivat perustulosta eniten, on keskeinen kysymys, mutta samalla
yksi vaikeimmin arvioitavissa olevista asioista. Se, ovatko perustulosta hyétyjia pienituloiset,
tyottomat, epavakaissa tyOsuhteissa tydskentelevat, mikroyrittdjat vai palvelualojen
tydnantajat ja kolmannen sektorin toimijat, on kysymys jota voidaan toistaiseksi arvioida vain
epasuorasti ja ennakoiden. Vasta perustulon kokeilu tarjoaa téhan arviointivalineita.

6.4 Tyd on muutakin kuin pelkka rahan lahde

Kannustavuuslaskelmissa on etualalla lyhyen aikavélin taloudellinen hy6ty. Esimerkiksi
huonolla palkalla tyollistymisen vaikutusta tulevaan eldkkeeseen tai ansiosidonnaisen
sosiaaliturvan tasoon ei juuri kasitelld. Epailematta perheissa tehddén usein jonkinlaisia
laskelmia ja karkeita arvioita, kannattaako jotakin tyttd ottaa vastaan ja kuinka suuri on
kateen jadva osuus. Kaytettdvissd oleviin tuloihin vaikuttavat monet eri tekijat, kuten
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palkkataso, verot, etuuksien muutokset, tyomatkakulut sekd lasten paivahoidon
jarjestaminen. Kaikki ongelmat eivat ole kuitenkaan puristettavissa taloudellisten laskelmien
muotoon, eikd tydpaikan vastaanottaminen ole yksinomaan taloudellinen kysymys: tyd tuo
rahaa, mutta my0s sosiaalista osallisuutta ja identiteettid. Ansiotydn positiiviset vaikutukset
ihmisten arkeen ja identiteettiin voivat painaa vaakakupissa enemman kuin epaedullisilta
vaikuttavat kannustinlaskelmat.

Tyon merkitys on suomalaisille edelleen suuri (esim. Haavisto 2014, 21-24; Pyérida & Ojala
2016), mista syysta ei ole oletettavaa, ettd tydbhdn hakeuduttaisiin ainoastaan taloudellisesti
syistd. Tyottdmien (Ervasti 2003) tai edes pitkdaikaistyottomien (Aaltio 2014, 20-21)
tybmotivaatiossa ei olekaan nahty olevan ongelmia. EU- ja ETA-maat koskeneessa
tutkimuksessa (Eichhorn 2014) puolestaan todettiin, ettd korkeakaan sosiaaliturva ei yksin
tee ihmista tyytyvaiseksi elaméaansa. Onkin esitetty (esim. Hiilamo 2014; Haaparanta 2014),
etta tydvoiman tarjonnan sijaan tyévoiman kysyntaan pitaisi kiinnittdd nykyistd enemman
huomiota tyéttémyyden selittdjana.

Edella esitetyn perusteella tyonteon voidaankin  katsoa kannustavan, vaikka
tyollistymisveroasteet ja efektiiviset marginaaliveroasteet asettuisivat joissakin tapauksissa
korkealle. SAK:n ekonomisti llkka Kaukoranta (2015) on tuonut esille, etta tydnteko kannattaa
esimerkiksi siksi, ettad tyodsta kieltaytymalla menettdd oikeuden tydttémyysturvaan,
ansioturvaa maksetaan vain rajoitetun ajan, tydnteko kartuttaa elakettd, tyéta tekemalla voi
uusia ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan tydssaoloehdon, tydlla on myodnteiset vaikutukset
ihmisten terveyteen, tyd edistaa tulevaa tyollistymista ja palkkakehitysta seka tyéttémyys voi

my0s periytya.

SAK (2015) on esittanyt, ettd kannustinloukkuja voitaisiin purkaa pienituloisten verotusta
alentamalla ja vahentamalla ty6tulojen vaikutusta asumistukeen. SAK muuttaisi ty6tulon
verovahennykset koskemaan enemman pienituloisia, minka lisaksi keskusjarjestt lisaisi
tydtulovdhennykseen lapsikorotuksen. SAK katsoo, ettd etenkin yksinhuoltajien ja
lapsiperheiden loukkuja voitaisiin purkaa ndilla tavoin.

Valtioneuvoston kanslian tilaamaan tutkimuksen (Matikka, Harju & Kosonen 2016) mukaan
tuloveromuutosten vaikutukset tyévoiman tarjontaan ovat itse asiassa vahaisia. Tasta syysta
veropolitikassa tehdyt laajat tuloveron kevennykset eivat ole lisénneet tyollisyytta
merkittavasti. Tutkijat epéilevéatkin, etta veropolitikkaa paremmin tydvoiman tarjontaa voisivat
lisata julkisen sektorin panostukset tydvoiman tarjontaa lisddviin hyddykkeisiin, kuten lasten
paivahoitoon, koulutukseen ja terveydenhuoltoon.

Vaikka tydvoiman tarjonnan osallistumisjousto onkin vahainen, kannustimien vaikutus on
merkittdvampi ryhmissd, joissa osallistuminen on nykyiselldadn vahaistd. Esimerkkina
tallaisesta vaikutuksesta tutkijat pitavat lasten hoitamiseen liittyvien tukien maaraa suhteessa
pienten lasten aitien tydhon osallistumiseen. Myds suurituloiset ja yrittdjat reagoivat herkasti
tuloveroihin, mutta eivat vahentamalla tyontekoa, vaan lisdamalla verosuunnittelua. Tutkijat
suosittelevatkin  kannustimien kohdistamista tiettyihin erityisryhmiin  sen sijaan, etta
esimerkiksi heidan kallina ja tehottomina pitamidan tydtulovdhennyksid kohdennettaisiin
koko tydvoimaan. Pitkan aikavalin vaikutuksista ei ole kuitenkaan kaytettdvissa olevaa
tutkimustietoa.

Perustulokokeilun ty6llisyysodotuksia arvioitaessa onkin siis hyva huomioida rajoitteet, jotka
littyvat tydllisyyden edistdmiseen tydvoiman tarjontaa korostamalla. Ottaen huomioon etenkin
nykyisen taloustilanteen, on oletettavaa, ettéd tyévoiman tarjonnan lisddminen ei yksistaan
riitA parantamaan kokeiluun osallistuvien tyollisyystilannetta merkittavasti. Matalan
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tuottavuuden tydpaikkojen puute ja tydvoimapoliittisen rahoituksen niukkuus nostettiin esille
myds tydllisyystoimijoiden asiantuntijahaastatteluissa. Perustulon ei viela yksindan katsottu
takaavan kenellekaan tyota.

Taloustilanteen liséksi osa-aikaisen tyon teettamista sdadellddn Suomessa tydsopimuslailla,
jonka mukaisesti vanhoille osa-aikaisille tydntekijoille on tarjottava ty6td ennen kuin uusia
osa-aikaisia tyontekijoitd voidaan palkata yrityksiin. Tama lisatyén tarjoamisvelvollisuus
tarkoittaa kaytannossa sita, etté perustulo ei valttamatta yksindan synnyta uusia osa-aikaisia
tyopaikkoja tydnantajayrityksiin, vaikka se tekisikin osa-aikaisen ty6n vastaanottamisen
nykyistd kannattavammaksi. Osa-aikatydén voimakas lisdaminen vaatisi tydmarkkinoiden
saantelyn purkamista.

Vaikka ty6llisyys onkin perustulokokeilun yhteydessa ensisijainen vastemuuttuja, voi olla, etta
perustulon vaikutus on voimakkaampi muihin muuttujiin. Kokeilun avulla onkin hyva tutkia
myds muita koehenkildiden hyvinvointiin vaikuttavia tekijoita.

6.5 Osallisuus

Toimeksiannossa perustulokokeilu katsotaan toimenpiteeksi, jonka avulla sosiaaliturvaa
halutaan muuttaa osallistavammaksi. Seuraavaksi arvioidaan, millaisia osallisuuteen liittyvia
yhtymékohtia perustulolla on.

Syrjaytymisen ehkdisy on ollut ty6ttdmien aktivoinnin kantava periaate viimeiset
parikymmentéd vuotta. Tastd syystd kansainvdalisten trendien mukaisesti inklusiivisuus eli
osallistavuus on pyritty poikkeuksetta integroimaan sosiaaliturvaa koskeviin uudistuksiin.
Usein tahan ajatteluun on kytketty myds ajatus sosiaaliturvan vastikkeellisuuden
lisdamisestd, vaikka vastikkeellisuutta ei tulisi automaattisesti pitdad inklusiivisuutta lisdavana
tekijana.

Syrjaytyminen ja osallistavuus ovat poliittisia kasitteita ja niilla voidaan tarkoittaa eri
yhteyksissd hyvinkin erilaisia asioita. Maadriteltdessd sosiaaliturvan osallistavuutta
tutkimuksen keinoin olisikin tarkoituksenmukaista tuoda avoimesti esille mittarit, joiden
ajatellaan olevan kytkoksissa syrjaytymisriskiin ja osallisuuden kokemukseen. Myds téhan
littyy vaistaméatta arvovalintoja, mutta ndin valtytddn syrjaytymispuheeseen liitetyilta
suurimmilta ongelmilta; ihmisten syyllistamiseltd ja kuvaamisesta passiivisina toimijoina
(Helne 2002).

Tuula Helne (2004, 30) on tuonut esille, ettd syrjaytyméattdmyyden vahimmaiskriteering
pidetddn nykyisin palkkaty6td, tietynlaista kulutustasoa ja oikeanlaista sosiaalista
verkostoitumista. Toisin sanoen ldhes jokainen meisté on potentiaalinen syrjaytynyt jossain
elamanvaiheessa. Ruth Levitas (1998, 7-28) on puolestaan tunnistanut kolmenlaisia
syrjaytymisdiskursseja. Ensimmaisessd vastaukseksi syrjaytymiseen nahdaan riittava
toimeentulo, toinen lahestyy asiaa palkkatyOkansalaisuuden kautta ja kolmas vaatii
syrjaytyneille moraalia, yrittamista ja omaa vastuuta.

Syrjaytymisen vastakohdan eli osallisuuden kokemuksen kannalta térkednad on pidetty
puolestaan luottamusta, sitoutumista ja kuulluksi tulemista. Myds omaehtoisuuden on
katsottu olevan tarkeé tekija osallisuuden kokemuksen syntymisessa. Tassa mielessa kasite
osallistava nayttaytyy jokseenkin ongelmallisena, silla se viesti nimenomaan ylhaalta
alaspéain tulevaa ohjausta. Myds kokemukset turvallisuudesta, yhteenkuuluvuudesta ja
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oikeudenmukaisuudesta voivat mé&arittdd, missd maarin ihminen kokee osallisuutta. (esim.
Sarkela-Kukko 2014; Rouvinen-Wilenius 2014.)

Mikali kasitamme syrjaytymisen ajautumiseksi sosiaalisesti ja taloudellisesti ongelmallisiin
olosuhteisiin, perustulon tasolla voidaan tulkita olevan taloudellisesta nakokulmasta
vaikutusta osallisuuden kokemukseen. Toisaalta myés matalampi perustulo voi johtaa tulojen
ja sité kautta osallisuuden lisdéntymiseen, mikali tyoéllistyminen helpottuu.

Osallisuuden sosiaalisten ulottuvuuksien arvioiminen on kuitenkin selvasti hankalampaa ja
sen mittaaminen vaatisi syrjaytymiskasitteen tarkkaa maérittelyd. Osallisuutta voidaan tutkia
tarkastelemalla esimerkiksi perustulon vaikutuksia EU-indikaattoreihin, kuten tyomarkkina-
asemaan, tyohistoriaan, koulutukseen, terveyteen, asuinoloihin, sosiaalisiin suhteisiin,
velkaantuneisuuteen ja elinymparistoon. (SVT 2009; EU-SILC.) Mydskaan subjektiivisen
kokemuksen merkitystd ei tulisi unohtaa puhuttaessa syrjaytymisesta. Perustulon ja
osallisuuden valisen kytkoksen tutkimista voidaan syventda jatkoselvityksessa tarkemmin,
mikali tam& katsotaan aiheelliseksi.

Kodyhyyden on katsottu heikentéavéan ihmisten paatdksentekokykya (Mullainathan & Safir
2013). Mikali perustulo onnistuisi nostamaan yha useampia ihmisia kdyhyydesta, voisi se
edistda myds ihmisten elaménhallintaa ja taté kautta osallisuutta. Kdyhyyteen on liitetty myds
muita osallisuuteen vaikuttavia tekijoitd, kuten kielteiset vaikutukset terveydentilaan,
ravintoon, péaihteidenkayttéon, velkaantumiseen ja asumisolosuhteisiin (Sironen &
Saastamoinen 2014, 24-29). Osallisuuden taloudellinen ja sosiaalinen ulottuvuus ovat siis
usein kytkoksissa toisiinsa.

Kanadan Manitobassa 1974-1979 jarjestetyn negatiivisen tuloveron kenttédkokeen
seurauksena juuri terveyteen liittyvien ongelmien havaittin vahenevan. Erityisesti
mielenterveysongelmiin  Mincome-kokeilulla vaikutti olevan mydnteinen vaikutus. lhmiset
myds kouluttautuivat aiempaa enemman. (Forget 2011.)

Sveitsissa toteutetussa kyselytutkimuksessa 67 % vastaajista uskoi, ettd perustulo
vapauttaisi ihmiset olemassaoloon liittyvista peloista, eli liséisi siis toisin sanoen osallisuuden
kokemuksessa tarkeana pidettya turvallisuudentunnetta. Etenkin nuoret olivat tata mielta.
(DemoSCOPE 2015.)

Perustulokeskustelussa on kuitenkin my0s esitetty, ettd perustulo voisi lisatd syrjaytymista,
kun etuudensaajia ei endd velvoitettaisi vuorovaikutukseen viranomaisten kanssa.Tama
tuotiin esille myds tyollisyystoimijoiden asiantuntijahaastatteluissa. Toisaalta on my6s esitetty,
ettd perustulo vapauttaisi viranomaiset kontrollitehtdvasta tarkoituksenmukaisempaan
asiakaspalvelutydhén. My6s tama nakokulma esiintyi  asiantuntijahaastatteluissa;
monimutkaisen jarjestelméan katsotaan vievan paljon resursseja, kun ty6ttdmia joudutaan
neuvomaan toimimaan sen parissa.

Perustulon on katsottu myds vahentdvan sosiaaliturvan stigmatisoivia piirteita.
Leimautumisella voidaan katsoa olevan kielteisid vaikutuksia niin sosiaalisiin suhteisiin kuin
tyomarkkinoille integroitumiseenkin. Tahan Kkiinnitti aikoinaan huomiota jo Adam Smith
Kansojen varallisuus —kirjassaan. Mydhemmin asiaa ovat pohtineet mm. John Rawls (1999)
ja Martha Nussbaum (2011). Molemmille tarkedd on se, ettd kaikille taataan riittavat
toimeentulon edellytykset, jotta kaikkein huonoimmassa asemassa olevillakin olisi
monipuoliset edellytykset kayttdd vapausoikeuksiaan, jotta he voisivat tehda jarkevia
paatoksia ja eldd ihmisarvoista elamad (Rawls 1999, 114). Myds EU:n tasolla on kayty
vastaavaa keskustelua. Euroopan komission suosituksissa vuodelta 1992 mainitaan, etta
EU:n tasolla tulisi kehittda kriteereja riittavista resursseista ja tuesta, jotka takaavat yksil6ille
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kohtuullisen toimeentulon ja estdvat sosiaalista syrjaytymistd. Sananmukaisesti
suosituksessa (92/44/EEC) todettiin, ettd "to recognise the basic right of a person to sufficient
resources and social assistance to live in a manner compatible with human dignity as part of
a comprehensive and consistent drive to combat social exclusion” (Frazer ja Marlier 2009, 6).

Siitd huolimatta, ettd Euroopan maiden valilla on suuria eroja niin sosiaalipolitikan
institutionaalisessa rakenteessa kuin jarjestelman kattavuudessa ja anteliaisuudessakin,
viimeisten vuosikymmenten kehityksessa ollut leimallista, ettd etuisuuksia on kytketty yha
tiukemmin tyollisyystukiin ja aktivointiohjelmiin. Samalla monissa jdsenmaissa on tehty myos
muita reformeja, jotka korostavat tydohon osallistumisen ensisijaisuutta ja tdméa koskee myods
sosiaalisia tulonsiirtoja ja erilaisia palveluita. Jos sosiaalituen saaja ei tayta tydémarkkinoille
osallistumiseen liittyvia vaatimuksia, on uhkana etuisuuksien menetys. Sen ohella
useimmissa EU-maissa on toimeenpantu myds muutoksia tydllisyysturvaan ja muihin
sosiaalietuisuuksiin.

Koska perustulo olisi vastikkeeton etuus, muuttaisi se tydttémien suhdetta nykyisiin
aktivointitoimenpiteisiin. Tyottomilla olisi jatkossa mahdollisuus kieltaytya
aktivointitoimenpiteistd ilman mahdollisuutta etuuden leikkauksiin tai karensseihin. Tama
vaikuttaisi my6s kuntien rooliin siten, etté tyémarkkinatuen kuntaosuuksia ei voitaisi langettaa
enaa kuntien maksettaviksi, mikali tyéttomia ei ohjata aktivointitoimenpiteisiin.

Tydllisyystoimijoiden haastatteluissa (ks. jakso 9) epadiltiin, ettd kunnat eivat tasta syysta edes
valttamatta lahtisi kehittamaan vaihtoehtoisia palveluita tyéttomille. Riittavan toimeentulon on
toisaalta ajateltu  mahdollistavan myds omaehtoisen aktiivisuuden  esimerkiksi
kansalaisyhteiskunnassa ja siten vahentdvan syrjaytymista. Aktivointitoimenpiteista
kieltaytymisen osallisuusvaikutuksia olisi hyva tutkia perustulokokeilun yhteydessa, silla
aktivointitoimenpiteita on alusta alkaen perusteltu nimenomaan syrjaytymisen ehkaisylla.

Mikali aktiivisiin tydvoimapoliittisiin  toimenpiteisiin osallistumiseksi haluttaisiin  sailyttaa
kannustimia, voitaisiin perustulon paalle maksaa erikseen korotusosia ja kulukorvauksia.
Tama on lahella ajatusta osallistumistulosta, jota kasitelladn tarkemmin vaihtoehtoisten
mallien yhteydessa.

Tydllisyystoimijoiden haastatteluissa tyOstd kieltdytyminen nahtiin mahdollisena myos
nykyisessa jarjestelmassa, joten tatd kautta syrjaytymisvaikutus ei valttamatta lisaantyisi.
Asiantuntijahaastatteluissa nousi esille myds se, ettéd nykyisillakdan TE-palveluilla ei voida
estaa syrjaytymista. Asiantuntijat nakivat hyvana, etta pelkan toimeentulon hakijat poistuisivat
TE-palveluiden asiakaskunnasta. Tama saastaisi heidan mukaansa resursseja nimenomaan
niille, jotka ovat motivoituneita tyodllistymaan tai kouluttautumaan. Nykyisen jarjestelman
katsottiin olevan tyontekijoille myds henkisesti raskas. Toisaalta haastatteluissa esiintyi myos
epailys siita, siirtyisivatkdé vaikeammin tyollistyvat kolmannen sektorin ja kuntien vastuulle.

Perustulo vaatisi asiantuntijoiden mukaan palvelujarjestelman kehittdmistd. Ennen muuta
ennaltaehkaiseviin palveluihin ja palveluiden aktiivisempaan tarjoamiseen pitdisi kiinnittaa
huomiota. Myds palveluiden matala kynnys ja ihmisten vaikutusmahdollisuudet néhtiin
tarkeana.

Tydllisyysasiantuntijat katsoivat erityisesti hyotyviksi ryhmiksi elamantilanteen (esim.
omaishoito tai vammainen lapsi) takia tyottomat, tyokyvyttomat, ikdantyneet tydnhakijat,
joiden tyoémarkkina-asema on heikompi, silpputyontekijat, itsensa tydllistajat ja osa-aikaiset
yrittdjat, maaseudulla asuvat ja maahanmuuttajaperheiden kotiaidit.
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Vaikka erilaisten mallien kannatus jakaantuikin tyéllisyystoimijoiden haastatteluissa, kaikki
alleviivasivat sen tarkeyttd, ettd perusturvaan liittyisi saanndllisyys, ennustettavuus ja
jatkuvuus eri elamantilanteissa.

6.5.1 Syrjayttaisikd perustulo nuoret?

Yksi perustulokokeilun koeasetelmaan liittyvistd keskeisimmista kysymyksista on, mita
ryhmi& kokeiluun halutaan mukaan. Tulosten yleistettavyyden lisdksi kysymys on myds siita,
voidaanko tiettyjen erityisryhmien sosiaaliturvaa muuttaa merkittavalla tavalla nykyisesta
tietdmatta, millaisia vaikutuksia muutoksella tulisi olemaan kyseisten ryhmien asemaan.
Kysymys nousee esille pohdittaessa ennen muuta sitd, tulisiko nuoret ottaa mukaan
perustulokokeiluun.

Nuoret on perinteisesti ollut keskeisin ryhméd, jonka syrjaytymistd on haluttu ehkaista
sosiaaliturvan vastikkeellisuudella, eli kaytdnndssa usein aktivointitoimenpiteiden avulla.
Viimeisin laajamittaisempi nuoriin kohdistunut aktivointihanke on ollut nuorisotakuu, jonka
tulokset ovat kuitenkin jadneet odotettua vahaisemmiksi (Hamalainen, Hamaldinen &
Tuomala 2014). Tama ei sinansa ole yllattavaa, silla kansainvalisten tutkimusten perusteella
nuoriin kohdistettujen aktivointitoimenpiteiden ei ole katsottu olevan erityisen tehokkaita
(Card, Kluve & Weber 2010, 3). Perustulo olisi aktivoinnin ndkdkulmasta merkittava uudistus,
silla  vastikkeeton etuus tarkoittaisi lahtokohtaisesti  mahdollisuutta  kieltaytya
aktivointitoimenpiteistd ilman sanktiouhkaa.

Perustulokeskustelussa onkin kannettu huolta siitd, kuinka vastikkeeton raha vaikuttaisi
erityisesti koulutuksen ja tydelaman ulkopuolella oleviin nuoriin (ns. NEET-nuoret, Not in
Employment, Education or Training). Koulutuksen ja tyémarkkinoiden ulkopuolella olevia 16—
29-vuotiaita ilman perusasteen jalkeistd tutkintoa oli Suomessa vuoden 2013
tyossakayntitilaston mukaan noin 45 000 (Maatta & Maatta 2015, 5). Tama ei tietenkaan
tarkoita sita, ettd kaikki 45 000 nuorta olisivat automaattisesti syrjaytymisvaarassa, vaikka
tallaisiakin tulkintoja usein tehdaan (Larja 2013).

Perustulon vastustajat ajattelevat usein, ettd perustulo olisi syrjaytymisraha, joka hylkaisi
vastikkeellisuuteen liitetyn vastuunkannon heikompiosaisista (esim. Kopra 2007, 88-89).
Huolta nuorten syrjaytymisestd on kannettu kuitenkin myds perustulon kannattajien
keskuudessa ja esimerkiksi vihreat (2014) ovat esitténeet, ettd alle 25-vuotiaille perustuloa
voitaisiin maksaa silla reunaehdolla, ettd nuori opiskelee tai kdy toissa. Tydelaman ja
opiskelun ulkopuolella olevat nuoret voisivat kuitenkin vihreiden mallissa ansaita oikeuden
perustuloon nykyisten aktivointitoimenpiteiden kautta.

Myds yhteiskuntapolitikan professori Heikki Hiilamo (Suomenmaa 20.1.2015) on esittanyt,
ettd perustulokokeilussa perustulon tulisi olla osittain vastikkeellista. Syrjaytymisvaarassa
olevat nuoret voitaisiin hdnen mukaan velvoittaa osallistumaan opiskeluun tai muuhun
toimintaan. TE-toimistojen tydntekijat arvioivat (Kurvinen 2016), ettd he voisivat keskittya
paremmin nuorten tukemiseen, jos perustulo keventéisi heidan tydtaakkaansa. Tama on ollut
yleinen argumentti perustulon puolesta laajemminkin.

Oman perustulomallinsa kehittédnyt maineikas brittilaéinen ajatushautomo Royal Society of Arts
(RSA) on puolestaan esittéanyt (Painter & Thoung 2015, 20), ettd 18-25-vuotiaat tulisi
velvoittaa allekirjoittamaan moraalinen sopimus, jossa nuoret lupautuvat osallistumaan
yhteiskuntaan tydnteon, yrittdmisen, opiskelun tai hoivan kautta. Sopimusta ei kuitenkaan
valvottaisi mitenk&aan, eika siihen liitettaisi mydskaan sanktioita. Ajatus muistuttaa nykyiseen

70



aktivointiin kytkeytyvda sopimuksellisuutta, joka néakyy kaytdnndssa tyottomien aktivointi- ja
tyollistymissuunnitelmien muodossa.

Nykyisiin aktivointitoimenpiteisiin velvoitetaan viime kadessa sosiaaliturvan sanktioiden
uhalla. On kuitenkin mahdollista, ettd sanktioiden avulla ei valttamatta pystyta ohjaamaan
nuorten kayttdytymistd haluttuun suuntaan. Alle 25-vuotiaita toimeentulotuen saajia
kasitelleessa tutkimuksessa (Palola, Hannikainen-Ingman & Karjalainen 2012) sanktioilla ei
katsottu olevan vaikutusta nuorten koulutukseen hakeutumiseen. Suurimmaksi esteeksi
nuorten koulutukseen ja ty6éhon hakeutumiselle arvioitin todellisten tydllisyys- ja
koulutusmahdollisuuksien puute. Tuoreen tutkimuksen (Pydria & Ojala 2016) mukaan tyon
merkitys vaikuttaisi olevan suuri myds y-sukupolven (15-29-vuotiaat) keskuudessa, joten
nuorten vetaytyminen tyémarkkinoilta ei ole todennakaéisesti perustulon suurimpia uhkakuvia.

Kun pohditaan, kuinka nuorten kayttaytymista voitaisiin ohjata siihen suuntaan, etta se lisaisi
yhteiskunnan koheesiota, on samalla tiedostettava, ettd myds taloudellinen tilanne ja
yhteiskunnan rakenteet luovat omat rajoitteensa ja mahdollisuutensa osallisuuden
kokemuksen kehittymiselle. 1990-luvun laman lapsien nykytilanteesta on piirtynyt
rekisteriaineistoihin perustuneessa tutkimuksessa (Paananen ym. 2012) synkk& kuva heidan
nykytilanteestaan. Vuonna 1987 syntyneen sukupolven keskuudessa on havaittu esiintyvan
poikkeuksellisen paljon rikollisuutta, mielenterveysongelmia ja vahaistéa kouluttautumista.

Perustulon on myos uskottu nuorten syrjayttdmisen sijaan parantavan nuorten asemaa. llpo
Lahtinen (1992, 100-103) on arvioinut, ettd perustulo olisi vastaus nuorten taloudelliseen
epaitsendisyyteen ja lisaisi tasa-arvoa eri perhetaustoista tulevien nuorten valilla. Lahtinen
katsoo, etté perustulo tekisi kouluttautumisesta entistd houkuttelevamman ratkaisun nuorille.
Han ei ymmarrakaan, miksi kouluttautumista tuetaan vahemmaén kuin toimeentulotuen tai
tyottomyyskorvauksen  varassa elamistdq, vaikka yhteiskunta  hydtyy  ihmisten
kouluttautumisesta.

Myds opetus- ja kulttuuriministeri Sanni Grahn-Laasonen on nostanut esille huolen
opiskelijoiden toimeentulon riittdvyydesta esittdessaan opiskelijoiden ottamista mukaan
perustulokokeiluun (OKM 18.2.2016). Kelan tuoreen tilastokatsauksen (Kela 25.2.2016)
mukaan opintoraha hupeneekin nykyisin yha useammalla opiskelijalla vuokranmaksuun.
Opiskelijaliikkeen keskuudessa perustuloon suhtaudutaan mydnteisesti ja sen katsotaan
vastaavan nykyista sosiaaliturvajarjestelmaa paremmin tydeldaman vaatimuksiin (SYL 2013).

Perustulokokeilua varten haastatellut tydllisyystoimijat uskoivat (Kurvinen 2016) perustulon
nopeuttavan opiskelua ja valmistumista. llpo Lahtisen tavoin katsottiin, ettd perustulo liséisi
tasa-arvoa opiskelijoiden valilla ja voisi edistdd myos nuorten itsendistymista. TE-toimistojen
tyontekijat arvioivat, ettd he voisivat keskittyd paremmin nuorten tukemiseen, jos perustulo
keventaisi heidan tydtaakkaansa. Tama on ollut yleinen argumentti perustulon puolesta
laajemminkin.

Asiantuntijat katsoivat, ettei nykyisessa jarjestelméassa ole itse asiassa tekijoitd, jotka
estaisivat syrjaytymisen perustulojarjestelmaa paremmin. He pitivat kuitenkin tarkeéna sita,
ettd palvelujarjestelméaéd kehitettdisiin ja ennen muuta ennaltaehkaiseviin palveluihin ja
palveluiden aktiivisempaan tarjoamiseen panostettaisiin. Asiantuntijat pitivat tarkeind myos
palveluiden matalaa kynnystda ja ihmisten vaikutusmahdollisuuksia. Ihmisten mukaan
ottamista palveluiden kehittdmiseen voi pitdd hyvana ajatuksena, silla osallisuuden
kokemukseen liitetddn vahvasti luottamus, sitoutuminen ja kuulluksi tuleminen (Séarkela-
Kukko 2014; Rouvinen-Wilenius 2014). Mona Sarkela-Kukko (emt., 47) on tuonut esille, etta
usein osallistettaessa ja aktivoitaessa unohdetaan myos tarkeda omaehtoisuuden periaate.
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Perustulokokeilulla halutaan selvittéad, olisiko perustulo yksi keino parantaa tyollisyytta. Tasta
syysta nuorten mukaan ottaminen voisi olla perusteltua, silla ty6ttdmyys ja sitd kautta
kdyhyys ovat kiistatta keskeisimpia syrjaytymiseen johtavia tekijoitd. On myds kiistanalaista
vaittaa, ettd sosiaaliturvan vastikkeellisuus itsesséan ehkaisisi nuorten syrjaytymista.

Edella esitetyn perusteella voitaneen kuitenkin todeta, ettd nuorten ottaminen mukaan
perustulokokeiluun ei ole mydskaan taysin ongelmatonta. Jos nuoret paadytdan ottamaan
mukaan kokeiluun, korostaa se joka tapauksessa entisestdan tarvetta tutkia perustulon
osallisuusvaikutuksia. Selvaa lienee myos se, etta nuorille tulisi tarjota aktiivisesti palveluita,
vaikka toimenpiteisiin osallistuminen ei olisikaan toimeentulon ehtona.

6.6 Perustulon taso

Perustulon taso on poliittinen kysymys, mista syystd sopivaa tasoa on hankala maarittaa
tieteellisesti. Padasiassa kuitenkin juuri perustulon taso ratkaisee, millaisia vaikutuksia
perustulolta voidaan odottaa ja missa maarin sen avulla voidaan korvata muita etuuksia.
Mikrosimulointeihin  valittujen  alimpien tasojen taustalla ovat ennen muuta
vahimmaistoimeentulon turvaamista koskevat oikeudelliset reunaehdot, mutta alimmat tasot
heijastelevat myds nykyisen perusturvan maaraa.

Slovenialaistutkija Valerija KoroSec (2016) on laskenut perustulon tason 24 eurooppalaiselle
maalle hyddyntden nykyisen perusturvan tasoa, suhteellista koyhyysrajaa ja
mediaanipalkkaa. Perustulon taso maaraytyy téssd kaavassa laskemalla keskiarvo
nykyisesta perusturvasta, 50 % koyhyysrajasta ja kolmasosasta nykyista nettokeskipalkkaa.
Suomen osalta han on paatynyt laskelmassaan 717 euron nettotasoon.

Tasokeskustelussa voidaan huomioida myds perusturvan riittdvyyden arviointiraportti (THL
2015). Arviossa otettiin huomioon Kuluttajatutkimuskeskuksen kohtuullisen minimikulutuksen
viitebudjetit, hintojen ja palkkojen kehitys, vaeston nakemykset seka kansainvaliset vertailut.
Vuonna 2014 perusturvan riittavyyden arviointiryhméan kayttdma viitebudjetti oli ilman
asumiskustannuksia yksinasuvalle 675 euroa kuukaudessa ja elékeldiselle 605 euroa
kuukaudessa. Vuonna 2014 perusturva kattoi 71 % yksinasuvan viitebudjetista.

Kuvio 1. Viitebudijetti erityyppisille kotitalouksille ilman asumismenoja (2014; euroa kuukau-
dessa).
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Kuvio 5.5.1. Viitebudjetit erilaisille kotitaloustyypeille ilman asumismencja 2014. (€/kk)
Lahde: Lehtinen & Aalto 2014 / omat laskelmat.

Nykyistd vahimmaisturvaa matalampi perustulo nayttaytyisi ongelmallisena myds Euroopan
sosiaalisten oikeuksien komitean lausunnon valossa. Komitea katsoi vuonna 2015
antamassaan lausunnossa, ettd Suomen toimeentulotuen perusosa sekd sairaus- ja
vanhuusetuuksien vahimmaistasot ovat riittdmattdmia. Arvio perustui etuuksien ja
suomalaisten keskituloon suhteeseen. Sosiaali- ja terveysministerié (STM) on tosin tuonut
esiin, etta arviossa ei huomioitu Suomen sosiaali- ja terveyspalveluita, erilaisia maksukattoja
ja toimeentulotuen taydentéavia osia.

Tieteellisesti tarkasteltuna eritasoisten perustulojen ja veroasteitten vaikutusten erillinen
arviointi tuottaisi kiinnostavia havaintoja kannustinvaikutuksista, mutta tata saattaa rajoittaa
perustuslain yhdenvertaisen kohtelun vaatimus. Niin ikddn maksujarjestelmiin liittyy omia
rajoittavia tekijoita, jotka saattavat pakottaa rakentamaan suhteellisen yksinkertaisia malleja.

Etenkin korkeaan perustuloon liitetddn usein moraalikadon vaara. Sveitsissa toteutetun
kyselytutkimuksen mukaan ainoastaan 2 % vastaajista lopettaisi kuitenkin tydskentelyn
kokonaan. Mielenkiintoisena tuloksena voi pitdd myos sitd, ettd kolmasosa ihmisista kuitenkin
uskoo, ettd muut lopettaisivat tyonteon. (DemoSCOPE 2015.) Sveitsissa jarjestetdan
kansanaanestys 2500 frangin (n. 2300 e) perustulon kayttdonottamisesta 5.6.2016.

6.7 Perustulomallien verojarjestelmat

Nykyisen perusturvan tasoisissa perustulomalleissa verotuloja on kerattava selvasti nykyista
enemman. 550 euron tasoisella perustulolla tama tarkoittaa tarvetta keréta noin 11 miljardia
enemman veroja. Tasaveromalli tai nykyista vahaisempi progressio on ollut tyypillisin tapa
mallintaa perustulouudistusten rahoitus kustannusneutraalisti, eli siten, ettd ihmisten
nettotulot eivét juurikaan poikkeaisi nykyisesta. Kelan mikrosimuloinnit rakentuvat eritasoisiin
tasaveroihin, joita maksettaisiin ansiotuloista. Malleissa ei ole otettu siis huomioon
mahdollisia muita rahoitustapoja, kuten padomatuloverotuksen muutoksia tai valillisia veroja.
Mallit voisivat perustua myOs progressiiviseen verotukseen, jolloin vaikutukset tulonjakoon
olisivat erilaiset. Myds ndita on liitteessa olevissa simuloinneissa mallitettu, joko niin, etta on
kehitetty oma, uusi progressiivinen malli tai sitten perustulo on istutettu nykyiseen
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verojarjestelmaan. Tdma viimeksi mainittu mahdollisuus lienee realistisin kokeiluvaihtoehto
Verohallinnosta saadun tiedon mukaan.

Vaikka 1 000 euron perustulon kannatus Kelan toteuttamassa kyselyssa olikin suurta (69 %),
mydhemmin toteutetussa kyselyssd kannatus laski merkittavasti, kun kyselyyn lisattiin
mahdollisia tasaveroprosentteja. Kannatus laski etenkin korkeammissa tuloluokissa. On
kuitenkin oletettavaa, ettd kannatus ei olisi muuttunut yhté voimakkaasti, mikali veroasteet
olisi esitetty nettoveroasteina, eli otettaessa huomioon maksettu perustulo.

Perustuloon liittyva verouudistus tarkoittaa kokeilun osalta sitd, etta kuntien verotulot voivat
pienentyd, silla pienituloiset maksavat ainoastaan kuntaveroa ja perustulo olisi veroton etuus.
Kuntien itsehallintoa suojaavan rahoitusperiaatteen mukaisesti valtion tulisi turvata kuntien
riittvat taloudelliset resurssit. Tama tulee huomioida etenkin, jos kunnille annetaan uusia
velvollisuuksia kokeilun ajaksi.

Nykyisesséa verojarjestelmassa perussaantdéna on ollut, etta tuet, jotka tulevat kustannusten
korvaukseksi, ovat verovapaita, kun taas elamiseen menevat etuudet ovat verollisia. Tasta
jaottelusta |6ytyy kuitenkin poikkeuksia, jotka eivét asetu selvasti kumpaankaan kategoriaan.
Esimerkki tallaisesta etuudesta on lapsilisd. Veronalaisuudella tai verottomuudelle on oma
vaikutuksensa siihen monimutkaisuuden aseeseen, joka tietojarjestelmiltd vaaditaan.
Verovapaa perustulo on huomattavasti helpommin ohjelmoitavissa nykyiseen muuhun,
perustulon liséksi tulevaan sosiaaliturvaan.

Verotuksen suhteen malleja kehitettdessd on otettava huomioon my6s erilaiset
tulovdhennykset, joilla on vaikutusta seka ihmisten kaytettévissa oleviin tuloihin etta
perustulon kannustimiin. Tulovdhennyksilla on myds vaikutusta verotuksen progressioon
alimmilla tulotasoilla.

Se, etta perustulo kasitettaisiin verotuksessa omaksi tulolajiksi ja perustulomalliin liitettaisiin
tasavero, ei ole realistisin vaihtoehto, koska siihen siséltyisi lukuisia verotuksen
toimittamiseen liittyvid ongelmia. Kuntavero voisi vaihdella nykyiseen tapaan eri kuntien
valilla myo6s perustulomalleissa. Perustulon yhteydessd on hyva ottaa huomioon myds nk.
progressioehto. Talla tarkoitetaan sitd, etté vaikka perustuloa ei verotettaisikaan, se pitaisi
ottaa huomioon osana muuhun tuloon sovellettavaa verokantaa.
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7. OIKEUDELLISET REUNAEHDOT??

Perustulo on mita poliittisin kysymys. Sitéd koskeva keskustelu polveilee filosofisista vapautta,
ihmisarvoa ja ihmiskasitystd koskevista kysymyksista verotuksen ja tulonsiirtojen
byrokraattis-teknisiin  kysymyksiin.  Perustulokokeiluun liittyy useita lainsaadanndollisia
reunaehtoja. Jotta perustulokokeilu olisi mahdollista toimeenpanna tulee selvittda, mitka ovat
eri perustulomallien vahvuudet ja heikkoudet perustuslaillisesta ja EU-lainsdddannon
nakokulmista arvioituna. Tassd jaksossa arvioidaan perustuslain ja kansainvalisten
ihmisoikeussopimusten perustulokokeilulle asettamia reunaehtoja. Perustulokokeilulla on
jonkinlainen yhtymé&kohta ldhes kaikkiin PL 2 luvun perusoikeuksiin. Tassa keskitytdan
kokeilun suunnittelun kannalta tarkeimpiin.

7.1 Perustuslainmukaisuuden ennakkokontrolli ja
jalkikontrolli

Suomen perustuslaki (731/1999, PL) maarittdd seka valtiojarjestyksen keskeiset perusteet
ettd reunaehdot alemmanasteiselle saantelylle. Suomessa lakien perustuslainmukaisuuden
valvonta tapahtuu  ennakollisesti eduskunnan perustuslakivaliokunnassa osana
lainsdatamisprosessia, joten perustuslakivaliokunnan rooli siind on keskeinen. Tasta
sdadetddn PL 74 8:ssa seuraavasti: "Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtavana on
antaa lausuntonsa sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden
perustuslainmukaisuudesta sekad suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin." Kuten
ilmenee pykalan sanamuodosta, ja myds perustuslain esitbistd, ei itse lainkohdasta kay ilmi,
milloin lakiehdotuksen perustuslainmukaisuus on arvioitettava perustuslakivaliokunnassa.
Esitbissa asiasta todetaan, ettd "aina, kun lakiehdotuksen perustuslainmukaisuudesta
voidaan perustellusti katsoa vallitsevan epéaselvyyttd", tulisi valiokunnalta pyytda lausunto.
(HE 1/1998 vp, 126.)

Sanottu tédsmentyy eduskunnan ty¢jarjestyksen (40/1999) 38.2 8:ssd, jonka mukaan
eduskunnan valiokunnassa lakiehdotusta kéasiteltdessd tulee perustuslakivaliokunnalta
pyytdd lausunto, jos ehdotuksen  perustuslainmukaisuudesta tai  suhteesta
ihmisoikeussopimuksiin on epéaselvyyttd. Tatd seikkaa tulisi arvioida jo hallituksen
esityksessa, koska niiden laatimisohjeiden mukaan esitykseen on otettava oma jaksonsa
lakiehdotuksen perustuslainmukaisuudesta ja saatamisjarjestyksestd, jos ehdotus sisaltaa
saannoksia, jotka edellyttdvat niiden perustuslainmukaisuuden arviointia (OM 2004:4, 23).
Viimekadessad eduskunnan puhemiesneuvosto arvioi, onko lakiehdotuksesta pyydettava
lausunto  perustuslakivaliokunnalta.  Lisdksi eduskunnan puhemiehen tehtavana
taysistunnossa on valvoa, ettd asioiden taysistuntokasittelyssd noudatetaan perustuslakia
(PL 42 8). Puhemiehen on néin ollen myos valvottava, etta perustuslakivaliokunnan tekemét
valtiosdantooikeudelliset huomautukset otetaan asian jatkokasittelyssd huomioon. (HE
1/1998 vp, 126.)

Pelkkd edelld kuvatun kaltainen ennakkovalvonta ei kuitenkaan takaa aukottomasti
saadettyjen lakien perustuslainmukaisuutta. Ensinnakin saatamisvaiheessa ei ole mahdollista
ottaa huomioon kaikkia soveltamistilanteita, jotka saattavat muodostua perustuslain kannalta
ongelmallisiksi. Toisaalta perustuslakivaliokunnan ennakkokontrolli ei koske kaikkia
lakihankkeita. Myds tulkintadoktriinin muutos ja perustuslakiin tehtavét tarkistukset puoltavat

® Tama perustuslakia ja perustulokokeilua koskeva jakso perustuu Anna-Kaisa Tuovisen laajempaan
lainsdadanndlliseen selvitykseen, joka ilmestyy Kelan tutkimuksen tyépaperina.
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mahdollisuutta lakien ja alemmanasteisten sdaddsten jalkikateiskontrolliin. (HE 1/1998 vp,
192-163.) Toisin kuin joissakin muissa maissa, tunnetuimmin kenties Saksassa, Suomessa
ei ole erillista valtiosdantétuomioistuinta, joka valvoisi lakien ja niiden soveltamiskaytannén
perustuslainmukaisuutta jalkikateisessd prosessissa. Taalla perustuslainmukaisuuden
jalkivalvonta on o0sa normivalvontaa viranomaismenettelyssa sek& tuomioistuinten
laillisuusvalvontaa, kuten myds yleista hallinnon laillisuusvalvontaa.

Jos lain saannodksen soveltaminen olisi ilmeisesséa ristiriidassa perustuslain kanssa, on
tuomioistuimen annettava perustuslain 106 §:n nojalla etusija perustuslain saannokselle. Kun
tuomioistuin arvioi lain sdanndksen perustuslainmukaisuutta, se tarkoittaa sita, etté talle
pohjalle rakennettu jalkikateiskontrolli on vagjaamatta pisteittaista, ei systemaattista. Tama
johtuu siitd, ettd tuomioistuimen toimivalta koskee vain yksittaisten oikeustapausten
ratkaisemista, eika silla ole mahdollisuutta arvioida asiaa muutoin kuin kyseisen tapauksen
valossa. Tuomioistuin voi vain jattda perustuslain kanssa ristiriidassa olevan saannoksen
soveltamatta kyseisessd tapauksessa, mutta silla ei ole toimivaltaa julistaa lakia
perustuslainvastaisena mitattémaksi. Eri asia on, etta tallainen tuomioistuinratkaisu voi toimia
kimmokkeena ristiriidan poistavalle lainsdadantotoimelle. Yhté kaikki, edella kuvattu linja on
omiaan korostamaan eduskunnan roolia ylimpand, nimenomaan lainsdadantbvaltaa
kayttavana, valtioelimena. (HE 1/1998 vp, 163.)

Lisaksi PL 107 8:n nojalla perustuslain tai muun lain kanssa ristiriidassa olevaa asetuksen tai
muun alemmanasteisen sdadoksen sdanndstd ei saa soveltaa viranomaisessa eika
tuomioistuimessa. Tama niin kutsuttu normivalvonta kuuluu viranomaisten tehtaviin, ja se
edellyttda erityisesti hallinnollisten maaraysten lainmukaisuuden arviointia oma-aloitteisesti
(Maenpaa 2013, 272). Lisaksi laillisuusvalvontaa harjoittavat ennen kaikkea ylimmat
laillisuusvalvojat, joiden valtiosdantdisena tehtdvanad on valvoa, ettd julkista valtaa
kaytettdessd noudatetaan lakia, taytetddn velvollisuudet ja ettd perus- ja ihmisoikeudet
toteutuvat (PL 108-109 §). On myOs huomioitava, ettd julkisen vallan kayttajalla on
velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen (PL 22 §). Perusoikeuksista
voidaan tilapéaisesti poiketa vain tietyissa poikkeusoloissa (PL 23 8§) — yhteiskunnan
kehittymisen mahdollisesti edellyttdméat rajatut lainsdddantokokeilut eivat ole tallaisia.
Myoskaan poikkeuslaki (PL 73 8) ei tulle téassa tilanteessa kyseeseen. Perustulokokeilun on
oltava perustuslain vaatimusten mukainen. Naita vaatimuksia tarkastellaan seuraavaksi.

7.2 Perusoikeudet perustulokokeilussa

7.2.1 Yhdenvertaisuusperiaate ja syrjintakielto

Valtiosdaannon perustavana lahtdékohtana on yksildiden ihmisarvon loukkaamattomuus (PL
1.2 8). Yksi ihmisarvon kunnioittamisen asettamista vaatimuksista on kaikkien ihmisyksil6iden
yhdenvertainen asema lain edesséa (PL 6.1 8). Se siséltaé viranomaistoimintaan kohdistuvan
mielivallan kiellon. Samanlaisia tapauksia on kohdeltava samalla tavalla ja erilaisia tapauksia
niiden eroavaisuudet huomioiden. Yhdenvertaisuuden vaatimus siten kaventaa viranomaisen
harkintamarginaalia. Vaatimus kohdistuu myds lainsaatajaan: lainsaddanndssa ihmisia tai
ihmisryhmia ei saa mielivaltaisesti asettaa toisiinsa nahden edullisempaan tai
epaedullisempaan asemaan. (HE 309/1993 vp, 42.) Perustuslakivaliokunta on korostanut,
ettei yhdenvertaisuusvaatimuksesta voi aiheutua tiukkoja rajoja lainsadatajan harkinnalle
kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimissa lainsaadantémuutoksissa, kunhan mahdolliset
erottelut ovat hyvaksyttavia perusoikeusjarjestelman kokonaisuuden kannalta. Esimerkiksi
tosiasiallisen tasa-arvon tai muun hyvaksyttavan yhteiskunnallisen intressin nojalla
lainsdadanndlla voidaan kohdella ihmisia eri tavoin. (HE 309/1993 vp, 43—-44.)
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Syrjintakiellolla tarkoitetaan sita, ettéa "ketdédn ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa
eri asemaan sukupuolen, ian, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen,
terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkilddn liittyvan syyn perusteella” (PL 6.2 8§).
Luettelo ei ole tyhjentévéd, vaan esimerkinomainen ja informatiivinen erityisen sensitiivisten
erotteluperusteiden suhteen. Saannoksen esitdissa on mainittu muina vastaavina henkiléén
littyvind erotteluperusteina  muun muassa "yhteiskunnallinen asema, varallisuus,
yhdistystoimintaan osallistuminen, perhesuhteet, raskaus, aviollinen syntypera, sukupuolinen
suuntautuminen ja asuinpaikka". On huomattava, etta syrjintakielto koskee seka valitonta etta
vdlillista syrjintda. Viimeksi mainittu edellyttaa toiminnan tosiasiallisten seurausten arviointia.
(HE 309/1993 vp, 44.)

Ketddn ei saa asettaa eri asemaan ilman hyvaksyttdvaa syytd, mutta toisaalta tallaisen
perusteen kasilla ollessa yhdenvertaisuudesta voidaan poiketa sdadnnoksessad mainitun tai
muun henkil6on liittyvan, muutoin kielletyn, erotteluperusteen osalta (PL 6.2 8). Erottelu voi
siten perustua myds pykdldssd mainittuun syyhyn, mutta naiden nk. kiellettyjen
erotteluperusteiden kohdalla yhdenvertaisuudesta poikkeamiselle asetettu perusteluvaatimus
on korkealla. Talléin huomio kiinnittyy siihen, onko erottelua mahdollista perustella
perusoikeusjarjestelman kannalta hyvéksyttavalla tavalla. Tata taytyy arvioida kutakin
erotteluperustetta koskien erikseen. (HE 309/1993 vp, 44.) Arvioinnissa merkityksellista on
sekd erottelun peruste (miksi erottelu tehdaan) ettd sen aste (minkalaiset vaikutukset
erottelusta aiheutuu). Erotteluperusteen hyvaksyttavyys liittyy pitkélti sen rationaalisuuteen,
mutta sen on kuitenkin oltava vaikutuksiltaan suhteellisuusperiaatteen mukainen, eli
vaikutuksiltaan vain kohtuulliset erottelut ovat hyvaksyttavia. (Ojanen ja Scheinin 2011, 239.)

Perustulokokeilun toimeenpano edellyttaa, etta ihmisten periaatteellisesta
yhdenvertaisuudesta lain edessa on valttamatonta tehda rajaus. Kokeilun toimeenpano
tarkoittaa kaytannossa sita, etté yksiloitd asetetaan oikeudellisesti eri asemaan sen mukaan,
ovatko he mukana méaéaraaikaisessa perustulokokeilussa, vai maaraytyyké heidan oikeutensa
ja velvollisuutensa tavallisen, toistaiseksi voimassa olevan lain sdanndsten mukaisesti.
Perustuslakivaliokunta on katsonut jonkinasteiseen erilaisuuteen johtavan
kokeilulainséddannoén yhdenvertaisuuden kannalta hyvaksyttavand, jos yhteiskuntakehitys
edellyttdd sdantelyn muuttamista, ja tama edellyttda vaikutusarvioinnin tueksi kokeilua (esim.
PeVL 20/2012 vp, 2). Sanottu korostaa suhteellisuusperiaatteen merkitystd: vain
“"jonkinasteiseen" erilaisuuteen johtava kokeilu on yhdenvertaisuuden kannalta hyvéksyttava.
Oleellista on, etta kokeilulainsdaadannolla tavoitellaan perustuslain kannalta hyvaksyttavia
paamaaria, ja ettd kokeilu ei aiheuta kohtuuttomia eroja tai tilanteita toisaalta sen piirissa
olevien vélillg, ja toisaalta kokeilun ulkopuolisiin ndhden.

Erottelun perustuminen sellaisiin yksilén ominaisuuksiin, joihin han ei voi itse vaikuttaa, kuten
esimerkiksi alkupera, ihonvari tai sukupuoli, ei yleensa ole hyvéaksyttavissa. Esimerkiksi
sosiaalietuuden maaraytyminen eri perustein sukupuolen mukaan on katsottu syrjintakiellon
vastaiseksi. (Ojanen ja Scheinin 2011; 248, 255.) Taltd pohjalta voidaan myds arvioida
perustulokokeilua: sitd ei voi sdataa koskemaan vain esimerkiksi miehia tai alkuperaltaan
suomalaisia. Sen sijaan ik& on tunnustettu erotteluperuste niin lainsdddanndssa kuin
yhteiskunnassa yleisesti, vaikka se onkin nimenomaisesti mainittu Kkiellettyna
erotteluperusteena PL 6.2 8:n syrjintdsdédnnotksessd. Monet sosiaalietuudet perustuvat
erilaiseen kohteluun ian perusteella. Oleellista on kyetd perustelemaan erilainen kohtelu
hyvaksyttavalla tavalla, silla muutoin téllainen erottelu voidaan tulkita mielivaltaiseksi ja siten
kielletyksi syrjinnéksi. (Ojanen ja Scheinin 2011; 249.)

Perustulokokeilua ajatellen k& nayttaytyy hyvaksyttdvana erotteluperusteena ainakin
asetettujen tavoitteiden valossa. Kun ajatuksena on muun muassa tyon tekemisen
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kannustinloukkojen purkaminen perustulon avulla, lienee perusteltua, etta kokeilu ulotetaan
tytikdiseen vaestoon, jolloin muun muassa lapset ja elakeléiset jaisivat siitd pois. Naiden
ikdryhmien osalta on my6s sanottu, ettd lapsilisa on erdanlainen lapsen perustulo ja etta
takuueldke eraanlainen perustulo sekin (Sosiaalivakuutus 4/2015, 14). Asuinpaikan
hyvaksyttavyyteen erotteluperusteena syvennytdan jaljempana. Tassa yhteydessa voidaan
kuitenkin mainita, ettd aiemmat kokeilulait ovat pitkélti perustuneet alueelliselle
rajauskriteerille, eli tietty kokeilulainsdadantd on ollut voimassa tietyissé kunnissa tai tietyilla
alueilla. Voitaneen siten olettaa, ettd myds perustulokokeilussa asuinpaikka
erotteluperusteena on hyvaksyttavissd, ainakin jaljempana kuvatuin reunaehdoin. On syyta
korostaa, etta kaikki tama kuitenkin riippuu kokeiltavan perustulon kokonaisuudesta.

7.2.2 Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset

Vakiintuneen valtiosédéntoperiaatteen mukaisesti poikkeuslakeja (PL 73 8) tulee valttaa.
Ensisijaisesti mahdollinen lakiehdotuksen ja perustuslain vélinen ristirita tulisi poistaa
korjaamalla lakiehdotus vastaamaan perustuslakia. (Viljanen 2001; 8, 63.) On huomattava,
ettd PL 6.2 8: ssé ilmaistu syrjintakielto on kirjoitettu ehdottomaan muotoon, "ketdan ei saa
ilman hyvéaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan". Nain ollen tastd vaatimuksesta
poikkeaminen (so. ilman hyvaksyttavaa perustetta) ei ole mahdollista tavallisella lailla, vaan
perustuslainsdatamisjarjestyksessa (PeVM 25/1994 vp, 5; Viljanen 2001, 57). Mutta, jos
syrjintékiellosta poiketaan hyvaksyttavasta syystd, ei varsinaisesti rikota syrjintakieltoa, vaan
talldin liikutaan saanndksen mahdollistamalla lainsdatdjan harkintavallan alueella. Talléin
lainsdatajan tulee pohtia, milloin sdéannoksen tarkoittama hyvaksyttava peruste eri asemaan
asettamiselle aktualisoituu. Jos lainsaataja katsoo, ettd erilaiselle kohtelulle ei ole
hyvaksyttavaa perustetta, tulee turvautua perustuslainsaatamisjarjestykseen. (Viljanen 2001,
57-58.) Jos taas yhdenvertaisuudesta poikkeamiselle on hyvaksyttavat perusteet, on kyse
sadnnoksen sallimasta erottelusta. Hyvéksyttéavien perusteiden sisaltd ei maarity vain
oikeudellisesti, vaan se edellyttda myo6s poliittis-moraalista harkintaa. (Eriksson 1996, 865.)

Tehtaessa lainsaddannossa syrjintakiellon sallimia erotteluja "hyvaksyttavista perusteista” on
huomioitava muut perusoikeudet ja perustuslain vaatimukset luonnollisesti téllGinkin
mahdollisimman laajasti. Sallitun erottelun (eli eri asemaan asettaminen hyvaksyttavasta
syystd) vaikutukset ovat samansuuntaiset kuin varsinaisen perusoikeusrajoituksen, joten
tallaisen erottelun tarkastelu perusoikeuksien rajoittamisen yleisten oppien valossa lienee
perusteltu. Rajoitusedellytykset ilmentévéat joka tapauksessa sellaisia perustuslain keskeisia
elementtejd, kuten esimerkiksi lailla saatdmisen vaatimus (PL 80-81 §), oikeusturvavaatimus
(PL 21 8) sekd perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvaatimus (PL 22 §), jotka on
lakiehdotuksen perustuslakiarvioissa otettava huomioon. Sanotuista syista perustulokokeilua
voidaan (soveltuvin osin) arvioida my6s naiden kriteereiden valossa.

Perustuslaissa ei suoraan saadeta perusoikeuksien yleisista rajoitusedellytyksista, vaan ne
ovat syntyneet perustuslakivaliokunnan kaytannossa ja tasmentyneet
perusoikeusuudistuksessa seka oikeustieteen systematisoinnissa. Erityisesti
perusoikeusuudistusta koskevassa perustuslakivaliokunnan mietinnéssa (PeVM 25/1994 vp,
4-5) esitetty luettelo perusoikeuksien rajoittamista koskevista vaatimuksista on muodostanut
perusoikeusrajoitusten sallittavuuden arvioinnin yleisen testin. (Viljanen 2001, 37.) Kaikkien
alla lueteltujen vaatimusten tulee tayttya rajoitettaessa perusoikeutta tavallisella lailla. Myds
muilla kuin mainituilla seikoilla voi olla merkitystd perusoikeusrajoituksen sallittavuuden
kannalta, joten luetteloa ei voida pitda tyhjentavana (Viljanen 2011, 146). Perusoikeuksien
yleiset rajoitusedellytykset ovat (PeVM 25/1994 vp, 5):

. lailla saatamisen vaatimus
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o tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus

o hyvaksyttavyysvaatimus

o suhteellisuusvaatimus

o ydinalueen koskemattomuuden vaatimus

o oikeusturvavaatimus

o ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimus

Lailla sdatamisen vaatimus: Perusoikeusrajoituksen tulee perustua eduskuntalakiin, eika
siten toimivaltaa perusoikeuksien rajoittamiseen voi siirtda lakia alemmalle séaddstasolle
(delegointikielto). Tama takaa demokraattisen legitimaation (PL 2.1 §, 3.1 8) sen ohella, etta
hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus (PL 2.3 8) suojaavat yksilda hallinnolliselta
mielivallalta. (PeVM 25/1994 vp, 5; Viljanen 2011, 148-149.) Lisaksi lailla sdatamisen yleinen
vaatimus voidaan johtaa muun muassa PL 80 ja 81 8:std. Siten perustulokokeilun
toimeenpano, kuten esimerkiksi perustulokokeiluun valikoituminen, maaraytyy laissa
saadettyjen kriteereiden perusteella. Naista ei voi saatda alemmalla saadostasolla, kuten
esimerkiksi asetuksella tai hallinnollisella maarayksella (HE 309/1993 vp, 29).

Tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus: Tama vaatimus tarkoittaa perustulokokeilua
koskevan lain osalta sita, etta viranomaisen toimivalta (sen kaytdn edellytykset ja laajuus) ja
yksilon oikeudet tulee olla riittdvan tasmallisesti ja tarkkarajaisesti maaritettynd laintasolla
(HE 309/1993 vp, 29), jotta perustulokokeilun sisalto ei jaa lain soveltajan harkintaan. Siten
perustulon  kokeilulakiin tulee esimerkiksi kirjata a) toimivaltainen viranomainen
perustulokokeilun  toimeenpanossa, b) toimivallan  keskeinen sisdlté ja ¢)
menettelysadnnokset perustulokokeilun toimeenpanossa. (ks. edellytyksesta yleisesti:
Viljanen 2011, 152)

Hyvaksyttavyysvaatimus: Perusoikeusrajoituksen paamaardn on oltava normatiivisessa
mielessa hyvaksyttava ja painavan yhteiskunnallisen tarpeen edellyttama. Hyvaksyttavyys
nojautuu erityisesti  muiden perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen edellytysten
parantamiseen. (PeVM 25/1994 vp, 5.) Perustulokokeilua ajatellen tdma kriteeri tayttynee, jos
kokeilulla ei heikenneta perusturvan tasoa tai alaa, ja jos kokeilu suoritetaan asianmukaisesti.
Perustulokokeilua perustellaan erityisesti PL 18 8&:n (oikeus ty6hon) ja 19 8:n (oikeus
sosiaaliturvaan) perusoikeuksien toteutumisen turvaamisella. Tdma tulisi mainita joko itse
sdadostekstissd  tai  vahintdan lakiehdotuksen perusteluissa. Yhdenvertaisuudesta
poikkeaminen kokeilun nimissd edellyttdd myos sitd, ettd kokeilulla on saatavissa
yhteiskunnallisen paatdksenteon tueksi tietoa, jota ei voida muin keinoin hankkia. Tama
muiden kriteerien ohella rajaa sitd, missé ja miten kokeilu on toimeenpantavissa.

Suhteellisuusvaatimus: Perusoikeusrajoituksen tulee olla tarkoitukseensa soveltuva ja
valttamaton hyvaksyttavan tavoitteen saavuttamiseksi, eikd se ole saavutettavissa
perusoikeuteen vahemman puuttuvin keinoin, tai menna pidemmalle kuin sen tavoitteen
kannalta on tarpeen (PeVM 25/1994 vp, 5). Lahtékohtaisesti voidaan arvioida, etta kokeilu on
perustulon yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnin kannalta seka soveltuva etta valttamaton,
eikd muuta vaihtoehtoista keinoa ole (Forss ja Kanninen 2014, 8). Taman kriteerin
tayttyminen edellyttdd ennakollisesti tarkkaa pohdintaa myds siitd, miten perustulokokeilu
voidaan toteuttaa linjassa suhteellisuusperiaatteen kanssa — minkéalaisia eroja kokeilun
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nimissa on mahdollista tehda ja toisaalta, mink&laiset kokeilusta johtuvat erottelut yksildiden
valilla eivat ole suhteellisuusperiaatteen kannalta hyvaksyttavia.

Ydinalueen koskemattomuuden vaatimus: Taéma vaatimus tarkoittaa sitd, etté tavallisella
lailla ei voi saataa perusoikeuden ytimeen kajoavaa rajoitusta; perusoikeuden ydinsisaltta ei
talla tavoin voida mitatdéida (PeVM 25/1994 vp, 5; Viljanen 2011, 160). Perustulokokeilua
ajatellen on pohdittava, miten esimerkiksi sosiaalisia perusoikeuksia tulee arvioida tasta
nakodkulmasta: minkalaisen minimisuojatason perustulon tulee tayttaa.

Oikeusturvavaatimus:  Perusoikeutta rajoitettaessa on  huolehdittava riittavista
oikeusturvajarjestelyista: yksilolla tulee olla mahdollisuus vaikuttaa itseddn koskeviin
paatoksiin, viime kadessa muutoksenhakuteitse (PL 21 §). Myds muut oikeusturvakeinot
kuin valitus voivat joissakin tapauksissa olla riittdvia. (PeVM 25/1994 vp, 5; Viljanen 2011,
162.) Myds PL 118 8:n mukainen virkavastuu toimii oikeusturvatakeena. Perustulokokeilun
jatkoselvityksessa tulee pohtia, miten kokeilun toimeenpanossa ja paatoksenteossa turvataan
siihen osallistuvan oikeusturva, kuten esimerkiksi oikeus tulla kuulluksi, oikeus saada
perusteltu paatos ja oikeus hakea muutosta.

Ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimus: Perusoikeusrajoitukset eivat saa olla
ristiridassa Suomea velvoittavien ihmisoikeussopimusten kanssa (PeVM 25/1994 vp, 5).
Kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet asettavat minimisuojatason, joka kansallisen oikeuden
tulee ylittda, muttei alittaa (HE 309/1993 vp, 40; Rautiainen 2013, 268). Ne asettavat seka
menettelyllisia etta sisalldllisia vaatimuksia myos perustulolle ja sita koskevalle kokeilulle, ja
nama vaatimukset tulee selvittdd perustulokokeilua koskevassa jatkoselvityksessa. Naita
kysymyksia kasitellaan paapiirteissaan myos jaljempana tassa kirjoituksessa.

7.2.3 Perustuslakivaliokunnan kokeilulakeja koskevat linjaukset

Yhteiskuntatieteellisistd kokeiluista ei ole Suomessa saadetty yleislakia, toisin kuin
esimerkiksi laéketieteellisista tutkimuksista, joita sadntelee ladketieteellisesta tutkimuksesta
annettu laki (nk. tutkimuslaki, 488/1999). Tama johtuu muun muassa siitd, etta
perusoikeuksiin  syvéllekayvat  yhteiskuntatieteelliset  kokeiluasetelmat  edellyttavat
perustakseen joka tapauksessa erityislakia kyseisesta kokeilusta, joten yleislain tehtavaksi
jéisi vain yleisluontoinen raamitus, eika téllainen liene tarkoituksenmukaista. Talla hetkella
nama kokeilulakien kehykset piirtyvat lakiehdotusten perustuslainmukaisuutta ennakollisesti
arvioivan eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokéytannossa.

Perustuslakivaliokunta on arvioinut kokeiluluonteista lainséddantvd muun muassa
seuraavissa asiayhteyksissa: terveyskeskusmaksukokeilu (PeVL 3/1991 vp); kokeilu
toimeentulotuen perusosan toimeenpanosta Kelassa (PeVL 23/1994 vp); kotitaloustyon
verotukikokeilu (PeVL 19/1997 vp); ylioppilastutkintokokeilu (PeVL 58/2001 vp);
nuorisorangaistuskokeilu (PeVL 59/2001 vp); seutuyhteistytkokeilu (PeVL 11/2002 vp);
tybnantajan sotu-maksuvapautuskokeilu erdissd kunnissa (PeVL 39/2002 vp); Kainuun
hallintokokeilu (PeVL 65/2002 vp); kokeilut koulutoimessa (PeVL 70/2002 vp);
metsatalousmaan kokeiluhankkeet (PeVL 4/2003 vp); seutuyhteistyokokeilu (PeVL 8/2003
vp); sahkoisen &anestyksen kokeilu (PeVM 4/2006 vp); maahanmuuttajien Osallisena
Suomessa —kokeilu (PeVL 42/2010 vp); YTHS-kokeilu ammattikorkeakouluissa (PeVL 2/2011
vp); tyollistymisrahakokeilu (PeVL 20/2012 vp). Mainituissa lainséadantbhankkeissa on
perustuslakivaliokunnan lausuntokaytéannossa muodostunut kumuloituneesti
kokeilulainsaadantoa koskevia linjauksia, joita seuraavaksi kdaydaan lapi.
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Terveyskeskusmaksukokeilua koskevan hallituksen esityksen (HE 103/1991 vp)
perustuslakivaliokuntakasittelyssa todettiin, ettd [tuolloin hallitusmuodon 5 8:4an kirjattu]
yhdenvertaisuusperiaate kylla sitoo lainsaatajaa, mutta ei muodosta tiukkoja rajoja
lainsdatajan poliittiselle  harkinnalle, eikd siten muodostu esteeksi kulloisenkin
yhteiskuntakehityksen kannalta vélttamattomaksi tai tarkoituksenmukaiseksi arvioitavalle
saantelylle (PeVL 3/1991 vp, 1). On syyta huomata, ettd hallitusmuodon 5 § ei tuolloin
sisaltdnyt nk. syrjintékieltoa. Se tuli osaksi yhdenvertaisuussdannostd vuoden 1995
perusoikeusuudistuksessa, ja nykyisessd muodossaan mahdollistaa hyvaksyttavan
perusteen nojalla muihin ndhden eri asemaan asettamisen.

Mainittu  perustuslakivaliokunnan kanta toisintui valiokunnan lausunnoissa koskien
kokeilulainsdddantdehdotusta toimeentulotuen siirrosta Kelaan (PeVL 23/1994 vp; HE
205/1994 vp) seka kotitaloustydn alueellisen ja véliaikaisen verotukijarjestelman kokeilua
koskenutta lakiehdotusta (PeVL 19/1997 vp; HE 85 ja 90/1997 vp). Viimeksi mainitussa
lausunnossa todettiin, etté "kokeilu, jolla hankitaan tietoja ja kokemuksia tiettyjen suunnitteilla
olevien uudistusten vaikutuksista, saattaa ainakin joissain rajoissa muodostaa sellaisen
hyvaksyttavan perustelun, jonka nojalla muodollisesta yhdenvertaisuudesta voidaan tinkia
alueellisessa suhteessa. Toisaalta on otettava huomioon se perusoikeusuudistuksen
yhteydessa korostettu seikka, ettd perusoikeuksien kayttdmisestd saadetadn lailla. Tama
perusoikeuskysymyksissa  tarkeda lailla  saatdmisen  vaatimus  ulottuu  myds
yhdenvertaisuusperiaatteeseen.” (PeVL 19/1997 vp, 2.) Lisaksi lausunnossa katsottiin, etta
jotta lakiehdotukset olisi mahdollista kasitella tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa, tulisi
ensisijaisesti laissa sadataa, missa kunnissa ja millaisin edellytyksin kokeilu toteutetaan, tai
toissijaisesti laissa saadettaisiin vain kokeilukuntia koskevan paattksenteon kriteerit seka se,
ettd kokeilukuntien valinnan tulee perustua nimenomaisiin tarkoituksiin. Samaisessa
lausunnossaan valiokunta viittasi YK:n KP-sopimuksen ja EIS:en tulkintakdytantdon, joista
sen mukaan saattaa johtua rajoituksia sille, voidaanko jokin alueellisesti rajattu kokeilu katsoa
painavaan yhteiskunnalliseen tarpeeseen perustuvaksi. Viimeiseksi valiokunta linjasi, etta:
"Valtiosaantooikeudellisesti selkein tapa toteuttaa lyhytaikainen kokeilu lailla on ulottaa
kokeilu nimenomaisin lainsaannoksin koko maahan siten, ettd osissa maata kokeillaan yhta
mallia ja muissa osissa toista mallia. Nain poistuu uudistuksen sellainen alueellisesti rajattu
vaikutus, joka olisi valtiosdanttoikeudellisesti ongelmallinen yhdenvertaisuusperiaatteen
kannalta.” (ibid, 2.)

Ylioppilastutkintokokeilua koskeneen lakiehdotuksen (HE 212/2001 vp)
perustuslakivaliokuntakésittelyssa alleviivattiin edelleen vaatimusta kokeilukoulujen tai -
paikkakuntien valintaa ohjaavien sdannosten saatamisestd laintasolla. Lisaksi
kokeilusaannoksia koskee voimassaolorajoitus: ne voivat olla voimassa vain kokeiluun
tarvittavan lyhyen ajan. (PeVL 58/2001 vp, 2.) Nuorisorangaistuskokeilun lakiehdotuksesta
(HE 210/2001 vp) katsottiin, ettd ikdan perustuva erilainen kohtelu siind on perustuslain
kannalta hyvaksyttdva peruste, kun taas taman kokeilun alueellisuutta ei katsottu
hyvaksyttavaksi, koska peruste alueellisuudelle liittyi nuorisorangaistusjarjestelman
testaamistarpeeseen, eikd kohdehenkildiden erityistarpeisiin. Kokeilun alueellinen rajaus oli
tassa yhteydessa ongelmallinen myds oikeusturvasyista. (PeVL 59/2001 vp, 2).

Tydnantajan sosiaaliturvamaksuvapautuksen vaikutusta tyollisyyteen ja
tyollistamisedellytyksiin  selvittdvd  kokeiluhanke  (HE  120/2002 vp) katsottiin
perustuslakivaliokunnassa perustuslain ja erityisesti PL 18.2 8:n tavoitteiden perusteella
hyvaksyttavaksi. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa nostettiin myds esiin velvollisuus
kokeilun tulosten asianmukaiseen selvittamiseen ja arviointiin: "Kokeilun tavoitteiden
saavuttamisen kannalta on valttdmatonta, ettd sen tulosten selvittdminen ja arviointi on
asianmukaisesti jarjestetty. Valiokunnan mielestd hallintovaliokunnan on lakiehdotuksen
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kokeiluluonteen takia syytéd harkita jarjestelyd, jossa valtioneuvosto velvoitetaan ryhtym&an
tarvittaviin toimiin kokeilun seurannan ja arvioinnin jarjestamiseksi.” (PeVL 39/2002 vp, 2.)
Koulutoimen kokeilulainsdadantéa (HE 205/2002 vp) arvioidessaan perustuslakivaliokunta
katsoi, ettd opetuksen ja koulutuksen kehittdminen on rajatuille kokeiluille hyvaksyttava
peruste, mutta korosti sitd, ettéd kunkin kokeilun on oltava kussakin tapauksessa objektiivisin
perustein tarpeellinen. Perusopetuksessa pisimmilladn viideksi vuodeksi muodostuvaa
kokeiluaikaa ja lukio-opetuksessa pisimmilladn kahdeksan vuoden kokeiluaikaa valiokunta
piti varsin pitkana. (PeVL 70/2002 vp, 3.)

Metsatalousmaan monimuotoisuuden edistamistéa koskevien alueellisten kokeiluhankkeiden
(HE 12/2003 vp) perustuslakivaliokunta katsoi olevan erityisesti PL 20 8:n
ympéristovastuusaannoksen perusteella hyvaksyttavia. Kokeilun vapaaehtoisuutta suhteessa
yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumiseen valiokunta jasensi seuraavasti: "Ehdotetun
saantelyn merkitystd perustuslain yhdenvertaisuussaannosten kannalta vahentaa, etta
kokeiluhankkeisiin hakeutuminen on metsanomistajille vapaaehtoista. Liséksi rahoituksen
myodntadminen on ehdotetun sédnndksen mukaan kokeilualueillakin harkinnanvaraista.” (PeVL
4/2003 vp, 2.) Kotoutumislakiehdotuksen (HE 185/2010 vp) osana arvioidun Osallisena
Suomessa -kokeilun osalta perustuslakivaliokunta totesi, etta kokeilun kattaessa kuntia ja TE-
toimistoja koko maan alueella sitd voidaan pitaéa edustavana valintana, ja yhdenvertaisuuden
seka kokeilun tavoitteiden kannalta sikali tarkedna seikkana, etta kyseinen tavoite olisi hyva
nostaa lakiehdotuksen perusteluista itse lakitekstiin yhdeksi kokeilun valinnan edellytykseksi
(PeVL 42/2010 vp, 5).

Tydllistymisrahakokeilua koskevan lakiehdotuksen (HE 115/2012 vp) perustuslakivaliokunnan
lausunnosta kay esimerkinomaisesti ilmi edella kuvatut kokeilulakeja koskevat keskeiset
perustuslakivaliokunnan linjaukset: lailla sdatamisen vaatimus, tavoitteen hyvaksyttavyys
(erityisesti  perusoikeuksien kannalta), tasmallisyys ja tarkkarajaisuus, valittujen
kokeilualueiden tarkoituksenmukaisuus, kokeilun maaraaikaisuus, ja kokeilun eriarvoistavan
vaikutuksen kohtuullisuus. Perustuslakivaliokunta lausui asiassa seuraavaa: "Nyt
arvioitavana olevan kokeilulainsdadannon tarkoituksena on pyrkia selvittdmaan yhden
tyollisyyspoliittisen keinon, tyollistymisrahan, vaikutuksia pitk&aikaistydttémien
tyollistymiseen. Tavoite vastaa perustuslain 18 §:n 2 momentissa julkiselle vallalle asetettua
velvoitetta edistaa tydllisyyttd ja pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus tyéhon. Kokeilun
alueellinen soveltamisala on maaritelty tdsmallisesti laissa luettelemalla kokeilualueeseen
kuuluvat kunnat. Kokeiluun on perustellusti valittu kuntia, joissa tydttémyysaste ja
pitk&aikaistydttomien osuus tydttomista on keskimaaraistéa korkeampi. Kokeilulainsdddannon
soveltamisaika on rajattu tAmantyyppisessa kokeilussa asianmukaisena pidettavan lyhyeksi
ajaksi eli kolmeksi vuodeksi. Saantely ei valiokunnan mielestd muodostu perustuslain
yhdenvertaisuussaantelyn kannalta ongelmalliseksi etenk&aéan, kun lisdksi otetaan huomioon,
etta tydllistymisrahan saaminen laissa maaritellylla tavalla yhden kuukauden ajalta ei aseta
ihmisia kohtuuttomasti eri asemaan.” (PeVL 20/2012 vp, 2.)
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Perustuslakivaliokunnan kokeilulakiehdotuksia koskevat keskeiset linjaukset
tiivistetysti
Yhdenvertaisuusperiaate ja syrjintakielto

- ei ole este yhteiskuntakehityksen kannalta valttaméattomaksi tai
tarkoituksenmukaiseksi arvioitavalle saantelylle

- kokeilu, jolla hankitaan tietoja ja kokemuksia suunnitteilla olevien
uudistusten vaikutuksista, ainakin tietyissa rajoissa, muodostaa
hyvaksyttavan perustelun yhdenvertaisuudesta poikkeamiselle

- kokeilun on oltava kussakin tapauksessa objektiivisin perustein
tarpeellinen: tietoa ei ole muilla keinoin saatavilla

- edustavaa valintaa voidaan pitda seka yhdenvertaisuuden etta kokeilun
tavoitteiden kannalta téarkeéana

- kokeilussa ihmisia ei saa asettaa kohtuuttomasti eri asemaan: vain
kohtuulliset erot ovat hyvaksyttavia

Lailla séatdmisen vaatimus
- koskee myos kokeiluja
- ensisijaisesti kokeilualueesta tulee saatda suoraan laissa

- toissijaisesti paatoksenteko kokeilualueesta tms sidotaan lailla riittavan
tasmallisesti maariteltyihin kriteereihin

- alueellisessa kokeilussa kokeilukuntien tulee méaraytya nimenomaisten
tarkoitusperien vuoksi

- perusoikeuksien kayttamisesta saadetaan lailla
Maaraaikaisuus

- kokeilulakien voimassaolorajoitus: kokeilulainsdadantd on voimassa vain
kokeiluun tarvittavan lyhyehkdn ajan

- kahdeksan vuoden kokeiluaikaa on pidetty "varsin pitkana"
- Arviointivelvoite

- tulosten selvittdminen ja arviointi on jarjestettava asianmukaisesti

83




7.2.4 Yksilon suostumuksen merkitys

Perustulokokeilun toteuttamisen kannalta yksi oleellinen kysymys liittyy siihen, voidaanko
kokeiluun osallistumiseen maaraté vai pitadko kokeiluun osallistumisen olla vapaaehtoista, eli
perustua yksilén suostumukseen. PL 7.1 8n mukaan "jokaisella on oikeus elamaan seka
henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen".
Perusoikeusuudistuksen esitdissa ilmaistiin, ettd kyseinen yleisséannds antaa suojaa
henkilokohtaiselle vapaudelle, jolla ei tarkoiteta vain ihmisen fyysista vapautta, vaan myos
hanen tahdonvapauttaan ja itsemaaraamisoikeuttaan. Saannos suojaa yksiléa muun muassa
pakolla toteuttavilta laédketieteellisiltd tai vastaavilta toimenpiteiltd, mutta my®s henkiseen
koskemattomuuteen puuttumiselta silloin, kun sitd ei voida katsoa kielletyksi ihmisarvon
vastaisena kohteluna. PL 7.2 8n mukaan "ketddn ei saa... kohdella ihmisarvoa
loukkaavasti". PL 7.2 8:n sdannos kieltda seka fyysisen ettéd henkisen ihmisarvon vastaisen
kohtelun. Ihmisoikeussopimusten tulkintakdytant® antaa reunat tadman saannoksen
tulkinnalle. (HE 309/1993 vp, 46-48.)

YK:n KP-sopimus (kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvélinen
yleissopimus; SopS 7-8/1976) nayttaisi ensi silméayksella edellyttdvan suostumusta, silla sen
7 artiklan toisen virkkeen mukaan "Erityisesti ei ketddn saa alistaa ilman h&anen vapaata
suostumustaan laaketieteelliseen tai tieteelliseen kokeiluun.” Taustalla on vaatimus
ihmisarvon kunnioittamisesta ja yksilonvapaudesta, jonka yhtena ulottuvuutena on jokaisen
yksilon itsemaaradmisoikeus, yksildautonomia, eli oikeus paattad itseaan koskevista asioista.
Tosin arvioitaessa tdaman artiklan sovellettavuutta perustulokokeiluun on otettava huomioon
artiklan kokonaisuus ja sen tausta. Artiklan ensimmaisen virkkeen mukaisesti "ketédan ei saa
kiduttaa eik& kohdella tai rangaista julmalla, epainhimillisella tai halventavalla tavalla”.
Kyseisen artiklan tarkoituksena nimittdin on ennaltaehkéistd sellaiset kauheudet ja
ihmiskokeet, joita esimerkiksi natsit toteuttivat toisen maailmansodan aikana keskitysleireilla
(UN document A/2929, 31, kohta 14). Artikla nayttdd ennen kaikkea koskevan
ladketieteellisia ja vastaavia niin sanottuja invasiivisia kokeiluja (Joseph ym. 2000, 174;
Nowak 1993, 137-141). Niissa tutkimukseen osallistumisen vapaaehtoisuus on ehdoton
paasaantd (ks. esim. laki laaketieteellisesta tutkimuksesta (488/1999), 6 8). Sen sijaan
yhteiskuntatieteellisessa tutkimuksessa suostumuksen merkitysté tutkimuksen toteuttamisen
kannalta on arvioitava tarkemmin.

Perustuslaissa turvattu tieteen vapaus (PL 16 8§) sekd sananvapaus (PL 12 8) voivat
edellyttdd poikkeamista suostumusperiaatteesta: erilaisia yhteiskunnallisia ilmi6itd ja
valtarakenteita on tarke&aéa voida tutkia. Toisaalta ihmisarvon kunnioitus ja henkilékohtainen
koskemattomuus (PL 7 8) seka yksityiselaman suoja (PL 10 8) perusoikeuksina myos
rajaavat tieteen tekemisen vapautta (Tuori 2011, 622). Tutkimuseettisen neuvottelukunnan
laatimien ihmistieteellisessa tutkimuksessa noudatettavien eettisten periaatteiden mukaan
tutkimuksessa on mahdollista poiketa tietoon perustuvan suostumuksen periaatteesta, jos
tutkimuksesta ennalta annettava tieto vaaristéisi tutkimustuloksia. Poikettaessa
suostumusperiaatteesta on tutkimuksesta pyydettava tutkimuseettisen toimikunnan
ennakkoarviolausunto. (TENK 2009, 6.) Talldin eettinen toimikunta arvioi, onko tutkimuksen
toteuttaminen eettisesti  hyvaksyttavissa. Jotta tutkimus voidaan Kkatsoa eettisesti
hyvaksyttavaksi, tulee seuraavien kriteerien toteutua: "1) tutkimus on perusteltu, eika sita
voida toteuttaa niin, etta tutkittavia informoidaan tutkimuksesta ja pyydetaan osallistumiseen
suostumukset, 2) aineiston keruu ei aiheuta vaaraa tutkittaville, 3) tutkittaville selostetaan
mahdollisuuksien  mukaan  jalkikdteen tutkimuksen sisaltd6 ja sen tarkoitus
(tutkimusasetelmakohtainen tapausharkinta), 4) aineiston keruussa, ka&sittelyssa ja
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raportoinnissa kiinnitetdan riittdvad huomiota tutkittavien yksityisyyden ja tietosuojan
turvaamiseen.” (TENK 2009, 14.)

Perustuslakivaliokunta on aiemmassa lausuntokdytdanndssaan katsonut, ettd suostumusta
perusoikeusrajoituksen oikeutusperusteena voi kayttda vain hyvin poikkeuksellisesti. Joka
tapauksessa julkisen vallan kayton on aina perustuttava lakiin, ei pelkastdan yksilon
suostumukseen. Suostumuskonstruktio ei kuitenkaan ole taltd kannalta taysin poissuljettu:
"Valiokunta on toisaalta pitdnyt selvéna, ettd perusoikeussuoja ei voi oikeudellisena
kysymyksend menettdd aina merkitystdan pelkastaan siksi, etta laissa saadetdédn jonkin
toimenpiteen vaativan kohdehenkilén suostumuksen. Perusoikeussuojaa ei voida millaisessa
asiassa tahansa jattaa riippumaan asianomaisen suostumuksesta. Valiokunta on edellyttanyt
suostumuksenvaraisesti perusoikeussuojaan puuttuvalta lailta muun muassa tarkkuutta ja
tasmallisyytta, saannoksia suostumuksen antamisen ja sen peruuttamisen tavasta samoin
kuin suostumuksen aitouden ja vapaaseen tahtoon perustuvuuden varmistamista” (PeVL
30/2010 vp, 6-7). Tama lausunto ei koskenut kokeilulainsaadantoa.

Sekad suostumusperustainen, vapaaehtoisuuteen perustuva malli ettd suoraan lain nojalla
madraytyvaan osallistumiseen perustuva kokeilumalli ovat ongelmallisia aina jostakin
nakodkulmasta tarkasteltuna. Siksi naita tulee analysoida perustulokokeilun jatkoselvityksesséa
tarkemmin. Jos  perustulokokeilussa paadytdadn  suostumusperustaiseen  malliin,
suostumuksen kayton edellytyksista saadettaisiin kokeilulainsdadanndssa. Siina saadettaisiin
riittdvalla tarkkuus- ja tasmaéllisyystasolla muun muassa viranomaisen toimivallasta,
vapaaehtoisesti  kokeiluun osallistuvan henkilon suostumuksesta, sen anto- ja
peruuttamistavasta seké aitouden ja vapaaehtoisuuden varmistamisesta.

Perustuslakivaliokunnan arvioimissa kokeiluhankkeissa ei ole edellytetty suostumusta.
Kokeiluun osallistuminen on maaraytynyt esimerkiksi alueellisen kriteerin nojalla: kokeilu on
sdddetty tapahtuvaksi tietyssd kunnassa (tai useissa), jossa kokeilulainsdadantoa
sovelletaan. Jos perustulokokeilu toteutetaan alueellisena, kuntapohjaisena kokeiluna,
sanottua voitaneen soveltaa myos perustulokokeilussa, ainakin silla edellytykselld, etta
kokeiluun osallistuvien oikeusasemaa kokeilussa ei heikennetd. Taméa lienee
oikeusturvasyistd  vahimmaisvaatimus  silloinkin, jos perustulokokeilu katsottaisiin
mahdolliseksi toteuttaa satunnaistetulla otannalla valtakunnallisesti. Jos kokeilulla
heikennettdisiin yksilén oikeusasemaa, taman tulisi tapahtua vain kyseisen yksilon
suostumuksella.  Kuitenkin  lopuksi on todettava, ettd tatd voidaan arvioida
kokonaisuudessaan vasta sitten, kun on tiedossa, minkalaista perustulomallia kokeillaan ja
minkélaisessa asetelmassa.

7.2.5 Perustulo ja sosiaaliturvaa koskevat perusoikeudet

"Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttimaa turvaa, on oikeus
valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon... Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon
turvaan tyéttdmyyden, sairauden, tyokyvyttdbmyyden ja vanhuuden aikana sek& lapsen syntyman ja
huoltajan menetyksen perusteella... Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin
saadetaan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettava vaestdn terveytta... Julkisen
vallan on my6s tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata
lapsen hyvinvointi ja yksildllinen kasvu... Julkisen vallan tehtdvéand on edistdéd jokaisen oikeutta
asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jarjestamista.” (PL 19 §)

Perustuslain 19 8:n sisdltdméat perusoikeudet ovat ns. sosiaalisia perusoikeuksia, joita
kansainvalisesti turvaavat muun muassa YK:n TSS-sopimus ja Euroopan sosiaalinen
peruskirja. Perustuslaillisesti sosiaalisten perusoikeuksien toteuttaminen kytkeytyy osaltaan
PL 1 8:ss& saadettyjen yksilon ihmisarvon ja yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden
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turvaamiseen. (HE 309/1993 vp, 42; Tuori 2011, 712.) Perusoikeussdannokset rajaavat
eduskunnan lainsdadantovaltaa, ja lisaksi niilla on myods vaikutusta eduskunnan kayttdessa
budjettivaltaansa sen suhteen, miten taloudellisia resursseja kohdennetaan. Esimerkiksi PL
19.1 8&:n mukainen oikeus valttamattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon on turvattava
kaikissa olosuhteissa. (HE 309/1993 vp; 26, 35.) Seuraavaksi arvioidaan perustuloa PL 19
8:n kahden ensimmaéisen momentin valossa.

Vahimmaisturva. PL 19.1 8:n suojaamalla valttamattomalla toimeentulolla ja huolenpidolla
tarkoitetaan ns. eksistenssiminimin eli ihmisarvoisen elaman edellytysten vahimmaistason
turvaavaa tulotasoa ja palveluita, kuten esimerkiksi valttamatdontd ravintoa ja asumisen
jarjestamista seka oikeutta kiireelliseen sairaanhoitoon. Tama vahimmaisturva on muihin
turvan muotoihin néhden toissijainen: oikeus siihen syntyy, jos henkild ei itse kykene
toiminnallaan tai |&heistensé avulla jarjestamaan itselleen ihmisarvoisen elamén edellyttdmaa
tulojen vahimmaistasoa, ja jos sité ei turvaa mydskaan muut sosiaaliturvajarjestelmat. Sen
sijaan tama oikeus on subjektiivinen, joten se kuuluu jokaiselle sité tarvitsevalle Suomessa, ja
sen saaminen edellyttda yksilokohtaista tarveharkintaa. (HE 309/1993 vp, 19, 69.)

PL 19.1 8:n mukaista oikeutta valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon toteutetaan
muun muassa toimeentulotuella. Toimeentulotuki kokonaisuudessaan turvaa ihmisarvoisen
eldman edellytyksia laajemmin, kuin mita PL 19.1 §:n mukainen eksistenssiminimi edellyttaa
(HE 217/1997 vp, 17). Perustuslakivaliokunta on todennut, ettéd toimeentulotukijarjestelman
rahamaaraiset suoritukset turvaavat valttamatdntd toimeentuloa ja huolenpitoa. Toisaalta,
vaikka itse toimeentulotukijarjestelma lakkautettaisiin joko osittain tai kokonaan, julkisen
vallan velvoite turvata PL 19.1 §:n mukainen subjektiivinen oikeus ei lakkaa. (PeVL 31/1997
vp, 2; Tuori 2011, 727.)

Toimeentulotuesta annetun lain (1412/1997) 9 8:n mukaan vuonna 2016 toimeentulotuen
perusosa on 448,89 euroa kuukaudessa yksin asuvalle henkildlle, mutta esimerkiksi
yhteistaloudessa elavilla se on tata alempi. Vahimmaisturvan tasosta on sanottu, ettd sen
pitdisi vastata nk. sosiaalisesti hyvaksyttavaa elamisen tasoa. Talla tarkoitetaan véaeston
keskimaaraista elintasoa kuitenkin niin, ettd tuen pitdisi kannustaa toimeentuloturvan
itsendiseen ansaintaan. Kun toimeentulotuen perusosan perusteena on keskim&arainen
elintaso, sen maara perustuu tilastokeskuksen kulutustutkimuksen tietoihin pienituloisten
kotitalouksien maaratyistd menoerista. Eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyisté kanteluista
kuitenkin ilmenee, etta toimeentulotuen riittavyys edes kaikkein valttdamattdmimpiin menoihin
on haasteellista, erityisesti pitkdaikaisesti toimeentulotuen tarpeessa olevilla. (Linnakangas
2010, 250.)

Perusosaa on mahdollista toimeentulotukilain 10 § nojalla alentaa 20 tai 40 prosenttia, jos
tuen hakija on kieltaytynyt nk. tydvoimapoliittisesta toimenpiteesta. Talléin edellytyksena on,
ettd tuen alentaminen ei ole kohtuutonta ja ettei siitd aiheudu ihmisarvoisen eldman
edellyttaman turvan mukaiselle valttamattomalle toimeentulolle vaaraa (10.4 8).
Perustuslakivaliokunta on toimeentulotukilakia séadettdessad katsonut, ettd perusosan
alentaminen ei ole ristiridassa sen taustalla olevan perusoikeuden kanssa, koska
toimeentulotuen on tarkoitus olla viimesijainen tuki: tavoitteena on edistdd yksilon
mahdollisuutta tyon avulla hankkia ihmisarvoisen elaman edellyttdmaa turvaa, ei kannustaa
yksilgitd jaamaan pysyvasti toimeentulotuen varaan. Jos yksilolla olisi ollut mahdollisuus
tehda tyota, mutta on tasta kieltaytynyt, perustuslakivaliokunta katsoi, etté yksilolla olisi ollut
mahdollisuus itse hankkia tarvitsemansa toimeentulon turva. Liséksi valiokunta huomautti,
ettd julkisella vallalla on yksildiden perusoikeutta vastaava velvoite edistda tyollisyytta ja
turvata jokaiselle oikeus ty6hon ja ettd perusosan alentaminen on sikalikin mahdollista, kun
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silla katetaan menoja enemman kuin mitd PL 19.1 8:n eksistenssiminimi edellyttaa. (PeVL
31/1997 vp, 4.)

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on toimeentulotukea koskevan lakimuutoksen
valiokuntakasittelyn yhteydessa todennut, ettd toimeentulotukilaki tulisi uudistaa
kokonaisuudessaan niin, ettd uudistuksella vahvistettaisiin toimeentulotuen luonnetta
viimesijaisena ja vdliaikaisena etuutena. Samassa yhteydessa valiokunta viittasi suunnitteilla
olevaan perustulokokeiluun todeten, ettd perustulokokeilun avulla on mahdollista saada
kokemuksia ensisijaisen ja viimesijaisen sosiaaliturvan yhteen nivomisesta ja yhtendisen
turvan toimivuudesta sekd sen kannustavuudesta tydn vastaanottamiseen. (StVM 11/2015
vp, 2.) Seuraavaksi tarkastellaan mainitun ensisijaisen sosiaaliturvan, eli perusturvan
perustuslaillista suojaa ja alaa.

Perusturva. PL 19.2 8:n mukaan lailla taataan perustoimeentulon turva tiettyjen sosiaalisten
riskien varalta silloin, kun yksil6ll& ei ole kyseisen riskin toteutumisen takia mahdollisuutta itse
hankkia toimeentuloaan. Na&ita riskeja ovat ty6ttdmyys (tyéttémyysturvalaki 1290/2002),
sairaus (sairausvakuutuslaki 1224/2004), tyokyvyttdmyys (sairausvakuutuslaki) ja vanhuus
(elékelait). Lisaksi notkahduksen toimeentuloon voivat aiheuttaa lapsen syntyma
(sairausvakuutuslaki) ja huoltajan menetys (kansanelakelaki 568/2007 ja ansioelakelait).

Lahtokohtaisesti 2 momentissa saadetyn perusturvan saaminen kytkeytyy laissa sdadettaviin
etuuksien saamisedellytyksiin, mutta perusturvajarjestelmat voivat myds sisdltada
tarveharkintaa koskevia saannoksia (HE 309/1993 vp, 70). Kun perusturvaetuuden
saamiseksi asetetaan edellytyksid, niiden taytyy tayttdd perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytannodssa syntyneet linjaukset. Etuuden saamisedellytykset eivat saa olla
mielivaltaisia, vaan niiden on otettava huomioon etuuden luonne. Liséksi mahdolliset
korvauksettomat ajat (karenssit, omavastuuajat, odotusajat) eivat saa olla niin pitkia, etta
niilla "tehtaisiin tyhjaksi” oikeus perustoimeentulon turvaan. Ajallisen kattavuuden lisaksi
perustoimeentuloturvan tulisi olla myds henkildllisesti kattava, eli etuuden saamisedellytykset
eivat saa synnyttdd ns. valiinputoajia, jotka jadvat taysin vaille perustoimeentulon turvaa.
Saamisedellytysten taytyy myods olla yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisia, ja myds muut
perusoikeudet on otettava huomioon saamisedellytysten laillisuutta arvioitaessa. (Tuori 2011,
736-739.)

2 momentin suojaaman perusturvan ala on laajempi kuin 1 momentin mukainen
eksistenssiminimitaso, valttdamattdoméan toimeentulon turvaava taso, ja edelliseen nahden
perustoimeentulo on itsendinen etuus tai etuudet. Tama tarkoittaa sitd, ettd yksilon
perustoimeentuloturvan perustana ei voi olla 1 momentissa s&adetty viimesijaisen turvan
muoto. (PeVM 25/1994 vp, 10.) Na&in ollen perusturvan vahimmaistason pitaisi
johdonmukaisesti olla tasoltaan suurempi kuin eksistenssiminimitason.
Perustoimeentuloturvajarjestelman tulee myos olla riittdvan kattava. Perusturvan riittavyytta
arvioidaan kokonaisuutena, jolloin otetaan huomioon yksilon lakiséateisten turvajarjestelmien
lisdksi hanen perhesuhteensa sekda muut toimeentulon edellytykset. Saannds ei sido
sosiaaliturvaa tiettyihin olemassa oleviin etuusjarjestelmiin, ja perustoimeentulojarjestelmaa
tuleekin kehittédd kulloisenkin yhteiskuntakehityksen edellyttamalla tavalla. Julkisen talouden
tila voidaan huomioida niiden etuuksien tasoa arvioitaessa, joita julkinen valta valittotmasti
rahoittaa; tarkoituksena on suojata perustoimeentuloa turvaavan jarjestelman perusta myos
pitkalla aikavalilla. Sen sijaan lainsdadantdmuutokset, joilla oleellisesti puututaan edella
kuvatun suojan alaan, ovat ristiriidassa taméan perusoikeuden kanssa ja siten perustuslain
vastaisia. (HE 309/1993 vp, 70-71.) Ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta toimeentulon
perusturvan lakisdateisenda vahimmaistasona oli tdyden kansaneldkkeen maara. Tama
"toimeentulon lakisdateinen vahimmaistaso" tarkoitti kyllakin vain sitd, ettd jos
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perusturvaetuutta oltiin leikkaamassa alle mainitun vahimmaistason, kyseinen lakiehdotus oli
mahdollista danestaa lepaamaan. Kyse ei siten ollut esteestd, vain hidasteesta. (Tuori 2011;
713, 740; HE 309/1993 vp, 70.)

PL 19.2 §:ssd saadetyn toimeentuloturvan osalta on myos otettava huomioon se seikka, etta
perusturva kasittdd myos ansiosidonnaisia etuuksia, joita turvaa PL 15.1 8:ssd saadetty
omaisuudensuojasaannds. Ansaintaperiaate antaa ansiosidonnaisille, ansaituksi katsottaville
etuuksille perustuslaillista omaisuudensuojaa. (HE 309/1993 vp, 63; Tuori 2011, 741-745.)
Perustulokokeilun kannalta tama nayttadisi rajaavan pois mahdollisuuden tavallisella lailla
puuttua kokeiluun osallistuvien henkildiden ansiosidonnaiseen perusturvaan omaisuuden
suojan vastaisesti, ainakin ilman asianomaisten nimenomaista suostumusta. Tama
muodostaa pulman nk. tdyden tai puhtaan perustulon mallin kokeilemiselle, sikali kuin
tallainen malli k&sittéisi myds ansiosidonnaisia etuuksia.

Perustulokokeilua ajatellen kysymys kuuluukin, madarittadkoé perustuslaki perusturvalle
sellaista vahimmaistasoa, joka maadrittéisi ns. osittaisen perustulon vahimmaismaaran
kokeilussa. Mitdan kiintedd euromaarda perustuslakiin ei luonnollisesti sisally, kuten ei
mydskaan perustuslakivaliokunnan lausuntoihin.  Sikali kuin perustulossa olisi kyse
nimenomaan PL 19.2 8:n mukaisesta perusturvasta, sen tason tulisi olla suurempi kuin PL
19.1 8&n mukaisen eksistenssiminimitason. Johdonmukaisuuden nimissa perustulona
maksettavan perusturvan tulisi olla sellaisella tasolla, ettei mydskdan synny, ainakaan
saanndénmukaista, tarvetta turvautua viimesijaisen turvan muotoihin, eli kaytannossa
toimeentulotukeen. PL 19.2 §:n suojaamaan perusturvaan ei voi oleellisesti puuttua, joten
nykyisten perusturvaetuuksien taso antaa eraanlaisen lahtékohdan kokeiltavan perustulon
vahimmaistason maarittamiselle. On kuitenkin huomioitava, ettd perusturvan riittdvyyden Il
arviointiryhma on todennut, ettd perusturva ei riitd eldkkeensaajia lukuun ottamatta
kohtuullisen minimikulutuksen kustannusten kattamiseen (THL 1/2015). Edellda sanottuun
nahden on kuitenkin syytd korostaa, ettd kysymys siitd, mink& suuruinen kokeiltavan
perustulon tulisi olla, rippuu ennen kaikkea siité, mité etuuksia siihen siséllytetaan, ja mita
etuuksia jaa perustulon lisaksi turvaamaan yksilon toimeentuloa. Seuraavassa taulukossa 12
on tiivistettyna vahimmaisturvan ja perusturvan keskeisia elementteja.

Taulukko 12. Vahimmaisturvan ja perusturvan osa-alueet.

VAHIMMAISTURVA PERUSTURVA

PL 19.18 PL19.2 §

UESP 13(1) artikla UESP 12 artikla

TSS 11 artikla TSS 9 artikla

valttamaton toimeentulo perustoimeentulo
verorahoitteinen paaosin maksuperustainen
tarveharkintainen riskiperustainen

viimesijainen turva ensisijainen sosiaaliturva
oleskelu asuminen/vakuuttaminen
subjektiivinen oikeus PL nojalla subjektiivinen oikeus.lain nojalla
ei odotus- tai omavastuuaikaa odotus-/omavastuuaika mahdollinen
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7.2.6 Oikeusturva perustulokokeilussa

"Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystéa lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan
ja velvollisuuksiaan koskeva paatdés tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttdelimen
kasiteltavaksi... Kasittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatds ja hakea
muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan
lailla.” (PL 21 8)

Yhteiskunta on toimintakyvyton, jos oikeusturva ontuu. Oikeusturva on siksi keskeinen
perusoikeus, sekd myds muiden perusoikeuksien toteutumisen tae. Se kytkeytyy oleellisilta
osin aiemmin mainittuihin yhdenvertaisuusperiaatteeseen seka oikeusvaltioperiaatteeseen,
jotka sitovat vallankayton lakiin ja sen noudattamiseen, seka ehkdisevat mielivaltaista
paatoksentekoa. (Hallberg 2011, 783-785.)

Perustulokokeilu kohdistuu keskeisiin  yksilébn toimeentuloa turvaaviin  sosiaalisiin
perusoikeuksiin ja toisaalta myds rajoittaa muodollisen yhdenvertaisuuden toteutumista
tulonsiirtojen (sosiaaliturva + verotus) osalta kokeilun aikana. Nama seikat alleviivaavat
oikeusturvan toteutumisen tarkeytta perustulokokeilussa. Perustulokokeilua koskevassa
jatkoselvityksessa tuleekin arvioida, miten yksilén oikeusturva toteutuu perustulokokeilussa:
Miten turvataan yksilon oikeus tulla kuulluksi? Minkélainen yksilopaatds perustulosta ja
toisaalta sen poissulkevista sosiaalietuuksista tehdéaan? Miten muutoksenhaku jarjestetaan?
Miten kokeiluun osallistuminen tapahtuu ja miten osallistumisen voi perua? Muun muassa
naita kysymyksia voidaan tarkastella tarkemmin vasta jatkoselvityksessa, kun on tiedossa,
minkalaista perustulomallia on tarkoitus kokeilla.

7.3 Muita perustuslainmukaisuuskysymyksia

7.3.1 Perustulokokeilu julkisena hallintotehtavana

"Julkinen hallintotehtédvé voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on
tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eiké vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaad julkisen vallan kayttéa siséltavia tehtavia voidaan
kuitenkin antaa vain viranomaiselle." (PL 124 §)

Perustulokokeilun toteuttavasta tahosta ei ole tehty poliittista paatdstd — tdma maarittyy
kokeilulaissa. Siksi seuraavaksi arvioidaan (de jure) mahdollisuuksia toteuttaa
perustulokokeilu viranomaiskoneiston ulkopuolella. Perustulon mydntaminen
perustulokokeilussa on sosiaalietuuden myontamistd, joka on luonteeltaan julkinen
hallintotehtéava. Téallainen voidaan muulle kuin viranomaiselle niilla edellytyksilla, ettd se
katsotaan seka tarkoituksenmukaiseksi ja ettéd perusoikeudet, oikeusturva ja muut hyvan
hallinnon takeet turvataan. Ratkaisevaa on liséksi se, onko perustulon myontamisesséa kyse
merkittavasta julkisen vallan kaytdstd, koska téllaista voi harjoittaa vain viranomainen.
Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessé todetaan, ettd merkittavaa julkisen vallan
kayttamista sisaltyy toimiin, joilla merkittdvalla tavalla puututaan yksilon perusoikeuksiin.
Esimerkinomaisesti  viitataan  poliisin  voimankayttoon. (HE/1998  vp, 179.)
Perustuslakivaliokunnan mietinndssd nostetaan esiin  merkittdvaan julkisen vallan
kayttamiseen tarkeand elementtind kytkettéava rikosoikeudellinen virkamiesvastuu (PeVM
10/1998 vp, 35).
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Marietta Keravuori-Rusanen on vaitoskirjassaan katsonut, ettd perustuslain esitdissé mainittu
"muu merkittdva puuttuminen yksilén perusoikeuksiin” ei tarkoita sitd, ettd kaikkea
puuttumista yksilén perusoikeuksiin olisi arvioitava merkittavana julkisen vallan kayttamisena
(Keravuori-Rusanen 2008, 433). Taméan arvioinnissa on hanen mukaan oleellista kiinnittaa
huomiota siihen, miten jonkin toiminnon antaminen yksityiselle suhteutuu koko oikeusvaltion
ideaan. Vaikka perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnéssa merkittavan julkisen vallan
kayton on katsottu tarkoittavan suppeasti lahinnd voimankayttva ja muuta hallintopakon
kaltaista toimivaltuuksien kayttdmista, Keravuori-Rusanen toteaa, ettd lainsdatajan
tarkoituksena ei liene ollut rajata merkittdvan julkisen vallan kayton kasitteen sisaltéa vain
mainittuihin tilanteisiin. (ibid, 490.)

PL 2 8:n esitdissa onkin lausuttu, ettd Kansanelékelaitos (Kela) kayttdd merkittavaa julkista
valtaa valillisen julkishallinnon organisaationa, siis osana viranomaiskoneistoa (HE 1/1998
vp, 74). Keravuori-Rusanen huomauttaa, ettd Kelan hoitamaan sosiaaliturvaan kuuluvien
tehtéavien ainakin laajamittainen siirtdéminen yksityiselle toimijalle voi tulla arvioitavaksi PL 124
8:n sisdltaman merkittavan julkisen vallankaytén antamiskiellon vastaisena (Keravuori-
Rusanen 2008, 471). Perustulokokeilussa on kyse kokeiluun osallistuvan yksilén
nakdkulmasta  h&nen toimeentuloaan turvaavien  sosiaalisten  perusoikeuksien
toimeenpanosta, ja viela tavallisesta saantelystd poikkeavalla tavalla. Sanotuista syista
perustulokokeilussa voidaan katsoa olevan kyse merkittéavasta julkisen vallan kayttamisesta,
jolloin se tarkoittaisi sitd, ettd perustulokokeilun toimeenpanon, muun muassa
perustuloetuuden mydntamisen, voi suorittaa vain viranomaiskoneistoon kuuluva taho.
Kokeiluun liittyvdd tutkimuksellista osaa, eli kokeilun tulosten selvittdamistd ja niiden
analysointia, sen sijaan voidaan arvioida toisin.

7.3.2 Oikeusvaltioperiaate

Hallinnon lainalaisuus on oikeusvaltion keskeinen perusta myos valtiosdantoisesti (PL 2.3 8).
Silla tarkoitetaan sekd hallinnon lainalaisuusperiaatetta ("Julkisen vallan kaytdon tulee
perustua lakiin.”) ettd vaatimusta hallinnon lakisidonnaisuudesta ("Kaikessa julkisessa
toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia”). Sen yksi ulottuvuus on myds PL 80.1 §:ssa
ilmaistu vaatimus siitd, etta yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sdadetaan lailla;
sama koskee verotusta (PL 81.1 §) sek& kunnille annettavia tehtavia (PL 121.2 §).
Vaatimukset hallinnon lainalaisuudesta ja lakisidonnaisuudesta suojaavat yksil6a
mielivaltaiselta julkisen vallan kaytoltd. Kun vallankaytté on sidottu lakiin, viranomaisen
harkintavalta ja paatdoksenteko on rajattu. Viime kadessa taman turvaavat riippumattomat
tuomioistuimet (PL 3.3 8).

Kun Kela, yksittdinen kunta tai muu taho tekee paatoksen tietylle yksildlle myonnettavasta
lakisdateisestd sosiaaliturvaetuudesta, kyse on julkisen vallan kayttamisestd. Tilanne ei
muutu, vaikka kyse olisikin laajempaan lakimuutokseen tahtédavasta kokeilusta, esimerkiksi
tassa tarkastelun kohteena olevasta perustulokokeilusta. Myds kokeilussa on noudatettava
hallinnon lainalaisuuden ja lakisidonnaisuuden vaatimuksia, kuten myos velvollisuutta saataa
laintasolla yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista, mukaan lukien yksilén verovelvollisuus.

Edella sanotun takia perustulokokeilua koskevassa jatkoselvityksessa on lahemmin
tarkasteltava, miten (sisélldllisesti ja lainsaadantéteknisesti) perustulokokeilua koskeva
viranomaisen toimivaltanormi, sen sisaltd, kokeilua koskevat menettelysaannét seka
kokeiluun otettavia henkil6ité/henkiloryhmia koskevat oikeussdannét muotoillaan riittdvan
selvasti ja yksityiskohtaisesti siten, ettei kokeilun toimeenpanossa jaa sijaa mielivallalle. Kyse
on muun muassa esimerkiksi siitd, milla kriteereilld ja minkalaisessa menettelyssa
toimeenpaneva taho tekee paatdksen yksilon perustulosta ja verottaja tdhan kytkeytyvasta
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verotuksesta eri yksil6ita ajatellen. On siis selvitettdva, minkélaisesta perustulokokeilusta on
ylipddnsa mahdollista saataa: mita reunaehtoja kokeilulle tasta ndkdkulmasta syntyy.

7.3.3 Kuntien asema perustulokokeilussa

Arvioitaessa kuntien asemaa osana julkishallinnon kokonaisuutta, ja tdssa suhteessa sanottu
on merkityksellistda myds perustulokokeilua ajatellen, on otettava huomioon
perustuslainsuojaa nauttiva kunnallinen itsehallinto. Siita saadetaan PL 121 §:ssd, jonka
mukaan kunnan hallinto perustuu sen asukkaiden itsehallintoon (1 mom.), ja toisaalta, jos
kunnille annetaan tehtévia, niistd on saadettava lailla (2 mom.). Kunnallinen itsehallinto takaa
kunnille myo6s verotusoikeuden (3 mom.). Perusoikeusuudistuksen esitdissd — edeltdvaan
perustuslakivaliokunnan lausuntokaytantéén perustuen — on vakiintuneesti katsottu, etta
kunnallisen itsehallinnon asiallista merkitystd ei saa heikentdd saatamalla kunnille uusia
velvoitteita ilman, ettd niiden taloudelliset edellytykset suoriutua uusista tehtévista turvataan
(nk. rahoitusperiaate; HE 309/1993 vp, 26; Maenpaa 2013, 1093).

Kunnallista itsehallintoa suojaa my®s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja, joka on
tullut Suomessa voimaan laintasoisena vuonna 1991 (SopS 65-66/1991). Kunnallisen
itsehallinnon kannalta tarkedd on ensinnakin se, etté paikallisviranomaisten toimivaltuuksista
ja tehtavista on saadettava lailla (4(1) artikla); tama on edella todetusti myds perustuslailla
turvattu. Sanotun liséksi itsehallintoa suojaa myds mainittu rahoitusperiaate, jonka mukaan
perustuslaissa ja tavallisessa laissa paikallisviranomaisille annettujen tehtévien tueksi valtion
on turvattava niille myos riittavat taloudelliset voimavarat (9(2) artikla). Taman huomioiminen
nakyy myds perustuslakivaliokunnan lausunnoissa (ks. esim. PeVL 63/2014 vp).
Rahoitusperiaate velvoittaa valtiota turvaamaan kuntien lakisdateisten tehtavien toteutumisen
muun muassa valtionosuuksin.

Perustulokokeilussa kunnallinen itsehallinto on huomioitava muun muassa annettaessa
kunnille perustulokokeiluun liittyvia tehtavia: niistd on saadettava lain tasolla ja kunnille on
myds turvattava riittdvat taloudelliset resurssit ndiden velvoitteiden hoitamiseksi.
TyoOnjaollisista syistd tdssa yhteydessa ei syvennytd enemmadlti naihin ja muihin kuntia
koskeviin kysymyksiin (ks. naista tarkemmin kappale 9).

7.4 Perustulokokeilu ja kansainvaliset
iIhmisoikeusvelvoitteet

Perustuslakivaliokunnan tehtdvand ei ole ainoastaan lakiehdotusten ennakollinen
perustuslakikontrolli, vaan my®ds varmistaa linjakkuus suhteessa kansainvalisiin
ihmisoikeussopimuksiin. Tam& on perusteltua ensinndkin siksi, ettd vuoden 1995
perusoikeusuudistuksessa, jossa otettiin  perustuslakiin  nimenomaiset sadannokset
perusoikeuksista, l1ahennettiin sisélléllisesti perusoikeuksia suhteessa niiden taustalla oleviin
kansainvalisten ihmisoikeussopimusten ihmisoikeusmaarayksiin. Toisekseen,
ihmisoikeussopimuksilla on niin sanottua tulkinnallista vaikutusta perusoikeussdannoksiin
nahden. (HE 1/1998 vp, 126.) Talla tarkoitetaan sitd, ettd perusoikeussaannoksia
sovellettaessa niita tulee tulkita vastaavien ihmisoikeusmaaraysten ja naiden soveltamis- ja
tulkintakéytannon hengessa. Tahan velvoittaa myods PL 22 §, jonka mukaan "julkisen vallan
on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen". (Ojanen ja Scheinin 2011,
189.) Edella on arvioitu perustulokokeilun perustuslaillisia reunaehtoja. Tassa paaluvussa
katse kohdistuu perustulokokeilun kannalta keskeisimpiin kansainvalisiin
ihmisoikeussopimusmaarayksiin.
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7.4.1 YK:n sosiaaliset ihmisoikeussopimukset

YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskeva kansainvélinen
yleissopimus (TSS-sopimus; SopS 6/1976) on tullut Suomessa voimaan vuoden 1976 alussa.
TSS-sopimuksen henkildllinen soveltamisala kasittad "jokaisen”, eli kaikki sopimusvaltion
oikeudenkayttopiirissa olevat. Lisaksi TSS-sopimukseen sisaltyy syrjintakielto, jonka mukaan
"Sopimusvaltiot sitoutuvat takaamaan, ettd tassa yleissopimuksessa mainittuja oikeuksia
kaytetaan ilman minkaanlaista rotuun, variin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon, poliittiseen tai
muuhun mielipiteeseen, kansalliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperaan, omaisuuteen,
syntyperdan tai muuhun seikkaan perustuvaa syrjintda "(2(2) artikla). YK:n TSS-komitean
yleiskommentti no. 20 mukaisesti erotteleva kohtelu katsotaan syrjivaksi, jos ei ole
oikeutettavissa perustellulla ja objektiivisella perustella (UN E/C. 12/GC/20, 5, 13 kohta). On
huomioitava, ettd TSS-sopimuksen maadraykset velvoittavat sopimusvaltioita kehittdmaan
kansallisesti sopimuksen oikeuksia kohti ndiden oikeuksien toteutumista kokonaisuudessaan
(2(2) artikla; Tuori 2011, 714).

TSS-sopimuksen 9 artiklan mukaisesti sopimusvaltiot tunnustavat jokaiselle oikeuden
sosiaaliturvaan sosiaalivakuutus mukaan luettuna. YK:n TSS-komitean yleiskommentti no. 19
(UN E/C.12/GC/19) syventaa taman artiklan sisaltda. Ensinndkin on huomattava, etté oikeus
sosiaaliturvaan turvaa keskeisesti ihmisarvoa; se on merkittava tekija kdyhyyden
vahentamisessa, syrjaytymisen ehkaisemisessad sekd sosiaalisen koheesion luomisessa
(ibid, 2; 1-3 kohta). Siksi tdméan oikeuden toteutuminen olisi varmistettava antamalla sille
asianmukainen etusija lainséddanndssa ja politiikoissa (ibid, 12; 41 kohta). Siten sosiaaliturva
ei ole, ainakaan ensisijaisesti, talouspolitikan véaline, vaan sosiaalinen hyva. Oikeus
sosiaaliturvaan tarkoittaa sita, etta jokaisella on oikeus riittdvaéan suojaan sosiaalisilta riskeilta
ja toisaalta sitg, ettd olemassa olevan sosiaaliturvan kattavuuteen ei saa tehda mielivaltaisia
ja perusteettomia rajoituksia. (ibid, 4; 9-10 kohta.) Oikeuden sosiaaliturvaan tulisi toteutua
ilman syrjintaa, ja tasa-arvoisesti naisten ja miesten valilla. Erityisid toimia tulee kohdentaa
sellaisille yksildille ja ryhmille, joiden kohdalla timé&n oikeuden toteutumisessa on puutteita,
erityisesti kaikkein vah&aosaisimmille ja valiinputoajille. (ibid, 8-10; 23, 29-31 kohta.)

YK:n TSS-komitea on todennut Suomen madraaikaisraportin pohjalta antamissaan
huomioissa ja suosituksissaan, ettd se on huolissaan vahimmaisturvan (toimeentulotuen
perusosa), sairausetuuksien ja vanhuusetuuksien vahimmaistasojen riittamattémyydesta.
Siksi se suosittaa, ettd Suomi ryhtyy tarpeellisiin toimiin, jotta mainittujen etuuksien
vahimmaistaso olisi riittdva kattamaan todelliset elinkustannukset (UN E/C.12/FIN/CO/6
28.11.2014, 6).

TSS-sopimuksen 11 artiklan mukaan sopimusvaltiot tunnustavat ja ryhtyvat tarpeellisiin
toimenpiteisiin turvatakseen jokaiselle oikeuden tyydyttavaan elintasoon. Talla tarkoitetaan
kyseisessa artiklassa riittdvaa ravintoa, vaatetusta ja sopivaa asuntoa, sekd@ oikeutta
elinehtojen jatkuvaan parantamiseen. TSS-komitea on todennut madardaikaisraportin
perusteella myos, ettéd se on huolissaan kdyhyysrajan alapuolella elavien ihmisten maarasta
ja siita, etta tietyt vaestoryhmat ovat suuremmassa kdyhyysriskissa, erityisesti lapsiperheet ja
yhden huoltajan taloudet. Siksi komitea suosittaa erityistoimia kdyhyyden ehkéisemiseksi
erityisesti riskiryhmia ajatellen. (UN E/C.12/FIN/CO/6, 28.11.2014, 7.)

Sopimuksen valvonta tapahtuu maardaaikaisraportein ja kertomuksin sekd TSS-komitean
naiden pohjalta antamin suosituksin (16-23 artikla). Lisdksi vuoden 2014 huhtikuun
viimeisesta paivasta alkaen on Suomen osalta TSS-sopimuksen epéillyistd loukkauksista
ollut mahdollisuus tehda yksilo- ja valtiovalituksia loukkausepailyja kasittelevélle TSS-
komitealle (SopS 16-17/2014). Yksilon kannalta tdma tarkoittaa sitd, ettd katsoessaan
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Suomen valtion loukanneen TSS-sopimuksessa hanelle turvattua oikeutta, yksild voi tehda
tastd valituksen TSS-komitealle. Siten yksilévalitusmenettely parantaa yksildiden
oikeusturvaa TSS-oikeuksien osalta, ja korostaa TSS-oikeuksien luonnetta oikeudellisesti
velvoittavina  ihmisoikeuksina. Yleisella tasolla yksildiden TSS-oikeuksia koskevan
oikeusaseman parantuminen on tarkeaa erityisesti kaikkein haavoittuvimpien ihmisryhmien
kannalta. (HE 74/2012 vp, 6—7.) Perustulokokeilun suunnittelussa on tarkeaa ottaa huomioon
edelld viitatut TSS-komitean suositukset erityisesti arvioitaessa perustulon euromaaraista
tasoa sekad mahdollisuuksia poistaa sen avulla kdyhyysloukkoja.

7.4.2 YK:n méaarittaméat kansalaisoikeudet ja poliittiset oikeudet

YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvélinen yleissopimus (KP-
sopimus, SopS 7-8/1976; HE 42/1974 vp) on Suomessa voimassa laintasoisesti. KP-
sopimuksen 5(1) artiklan nojalla kiellettyja ovat sellaiset toimet, joiden "tarkoituksena on
tehda tyhjaksi" sopimuksen tunnustama oikeus tai vapaus. Taman artiklan tarkoituksena on
estaa sopimuksen siséltamien oikeuksien loukkaukset oikeuttamalla ne sopimusmaaraysten
vaarintulkinnalla, erdanlaisella opportunismilla (UN document A/2929, 26, kohta 55).

KP-sopimuksen 7 artiklan mukaan "Ketédédn ei saa kiduttaa eikd kohdella tai rangaista
julmalla, epainhimillisella tai halventavalla tavalla. Erityisesti ei ketdan saa alistaa ilman
héanen vapaata suostumustaan laéketieteelliseen tai tieteelliseen kokeiluun.” 7 artiklan
merkitysta perustulokokeilun kannalta on arvioitu aiemmin tassa kirjoituksessa.

KP-sopimuksen 26 artiklan mukaan "Kaikki ihmiset ovat oikeudellisesti yhdenvertaisia ja
oikeutettuja ilman minkaanlaista syrjintda yhtalaiseen lain suojaan. Tassd suhteessa lain
tulee kieltda kaikki syrjinta ja taata kaikille henkilgille yhtaldinen ja tehokas suojelu rotuun,
ihonvariin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon, poliittiseen tai muuhun mielipiteeseen,
kansalliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperdan, omaisuuteen, syntyperaan tai muuhun
asemaan perustuvaa syrjintda vastaan.” Artiklan tarkoituksena on turvata yhdenvertainen,
muttei identtinen, kohtelu, joten se mahdollistaa perustellut erot yksildiden tai ryhmien valilla
(UN Document A/2929, 61, kohta 179).

KP-sopimuksen noudattamista valvova ihmisoikeuskomitea (Human Rights Committee; KP-
sopimuksen 28 artikla) ja TSS-sopimusta valvova TSS-komitea (Committee on Economic,
Socialand Cultural Rights) ovat korostaneet naiden yleissopimusten muodostamaa
tulkinnallista kokonaisuutta. Erityisena siltana naiden kahden instrumentin valilla on toiminut
KP-sopimuksen 26 artikla, jonka on tulkittu kieltavan syrjinndn myos TSS-sopimuksella
turvattujen oikeuksien osalta. Nain TSS-sopimuksen sosiaaliturvaa koskevia syrjintatilanteita
on voitu tuoda KP-sopimuksen yksilovalitusmenettelyyn. (Scheinin 2002, 16). Nyttemmin
TSS-sopimukseen otetun ja Suomessa ratifioidun valinnaisen lisdpoytékirjan myoéta
mahdollisuus yksilévalitusmenettelyyn kyseisen instrumentin piirissd véhentdanee KP-
sopimuksen 26 artiklan  kautta  ’reititettyja”  yksilovalituksia ~ TSS-oikeuksista
ihmisoikeuskomitealle.

7.5 Euroopan neuvoston ihmisoikeusasiakirjat

7.5.1 Euroopan sosiaalinen peruskirja

Euroopan neuvoston piirissa on neuvoteltu myds TSS-sopimusta vastaava yleissopimus,
Euroopan sosiaalinen peruskirja, jota on uudistettu 2000-luvulla (UESP, SopS 78-80/2002).
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Sosiaaliturvan alalla Euroopan sosiaalisen peruskirjan tarkoituksena on luoda
sopimusvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmille vahimmaistasot seka niiden kehittamislinjat. Sen
sijaan tarkoituksena ei ole naiden sosiaaliturvajarjestelmien yhdenmukaistaminen, eikéa tama
olisi peruskirjan puitteissa edes mahdollista. (ECSR Digest 2008, 89; Mikkola 2010, 312.)
UESP:n maaraykset ovat p&dosin valtioiden velvoitteita, mutta sopimusta valvovan
sosiaalisten oikeuksien komitean linjauksien myétd osa sopimuksen artikloista on saanut
yksil6llisen oikeuden luonteen.

UESP:n 12 artiklassa on méaaraykset oikeudesta sosiaaliturvaan. Taman mukaan valtiolla on
velvoite luoda sosiaaliturvajarjestelma ja pitéad sitd ylla (1 kohta). Euroopan sosiaalisten
oikeuksien komitea on Suomen viimeisimman maaraaikaisraportin perusteella antamissaan
johtopaatoksissa katsonut, ettd Suomi ei taytd tatd sopimusvelvoitetta, koska
minimisairauspaivaraha ja minimivanhuuselékkeet ovat tasoltaan riittamattémia, ja ensiksi
mainittu viela selvasti riittdmaton (ECSR, Conclusions 2013 Finland, 16). Saman 12 artiklan
nojalla valtion tulee myo6s pitdd sosiaaliturvajarjestelmaansa tyydyttavalla tasolla (2 kohta).
Vertailuperusteeksi on maéaaritetty Euroopan sosiaaliturvakoodin ratifioimisen edellyttama
taso, jonka Suomen on aikoinaan katsottu tayttavan (HE 229/2001 vp, 28). Liséksi valtioilla
on velvoite pyrkid asteittain nostamaan sosiaaliturvajarjestelmansa tasoa (3 kohta).
Sosiaalisten oikeuksien komitea ei nahnyt naiden kohtien osalta ongelmaa (ECSR,
Conclusions 2013 Finland, 17-18).

Suomella on myds velvoite varmistaa muiden sopimuspuolten kansalaisten tasavertainen
kohtelu sosiaaliturvaoikeuksien osalta, myos silloin kun kyse on rajat ylittavista tilanteista ja
likkumisvapauden kayttamisestd (4 a kohta). Siten sopimusosapuolten tulisi
sosiaaliturvaoikeuksien myontdmisen, sdilyttdmisen ja jatkamisen varmistamiseksi
esimerkiksi laskea yhteen kunkin sopimuspuolen lainséddanndn mukaisesti taytetyt
vakuutus- tai tydskentelykaudet (4 b kohta), mutta vakuutusmaksuista riippumattomien
etuuksien osalta on mahdollista edellyttda tietyn pituista asumisaikaa ennen etuuden
myontamistd toisen valtion kansalaiselle (UESP lite, 12 artiklan 4 kohtaa koskien).
Johtopaatoksissaan sosiaalisten oikeuksien komitea katsoi, ettd Suomi ei taytd mainittuja
sopimusvelvoitteita, koska yhdenvertainen kohtelu sosiaaliturvaoikeuksien osalta ei koske
yhtélaisesti kaikkien muiden sopimusvaltioiden kansalaisia, vaan lahinnda EU- ja ETA-
valtioiden kansalaisia (ECSR, Conclusions 2013 Finland, 19-20).

Sosiaalisen peruskirjan 13(1) artiklan nojalla valtioiden tulee varmistaa, etta "jokaiselle, jolla
ei ole riittavia tuloja tai varoja ja joka ei pysty hankkimaan téllaisia tuloja tai varoja joko omin
avuin tai muista lahteistd, etenkin sosiaaliturvajarjestelman tarjoamista etuuksista, annetaan
riittdvaa apua”. Mainittua kohtaa tulee soveltaa 13 artiklan 4 kohdan nojalla tasapuolisesti
omiin kansalaisiin ja muihin valtion alueella laillisesti oleileviin. ESP:n vakiintuneessa
tulkintakéytanndssa on muodostunut linjaus, jonka mukaan kyseinen oikeus tulee turvata
subjektiivisena oikeutena (HE 309/1993 vp, 69; HE 217/1997 vp, 16). Suomessa tama
toteutuu ainakin osittain PL 19.1 8:n turvin. TAma artikla onkin merkityksellinen arvioitaessa
toimeentulon vahimmaistasoa (Hallberg 2011, 53). Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea
on johtopaatoksissaan katsonut, etté tdman artiklan velvoite ei toteudu taysin, koska tiettyjen
sopimusvaltioiden kansalaiset eivat ole yhdenvertaisessa asemassa sosiaaliavustuksen
saamisessa ilman pysyvaa oleskelulupaa (ECSR, Conclusions 2013 Finland, 22).

Edellisen ja nyt kumotun Euroopan sosiaalisen peruskirjan (SopS 43-44/1991, laki 843/1991,
kumottu) aikana siihen liitettiin jarjestokanteluita koskeva lisapoytakirja (SopS 75-76/1998),
joka tuli Suomessa voimaan 1.9.1998, ja on voimassa edelleen. Se antaa tietyille jarjestdille
mahdollisuuden kanteluiden tekemiseen, mutta luonnollisesti vain niiden artikloiden osalta,
jotka valtio on ratifioinut. Suomen sosiaalioikeudellisen seuran tekeméan kantelun johdosta
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annetussa ratkaisussa (ECSR, Decision on the Merits: Finnish Society of Social Rights v.
Finland, Complaint No. 88/2012) sosiaalisten oikeuksien komitea katsoi, linjassa
madraaikaisraportin pohjalta tekemien johtopaatdsten kanssa, ettd Suomi ei tayta 12(1)
artiklan ja 13(1) artiklan velvoitteita silla perusteella, ettd sosiaaliturvaetuudet ja
sosiaaliavustus jaavat selvasti alle riittdvan tason (ibid, kohdat 74-75 ja 124). Euroopan
neuvoston ministerikomitealle esittdmissddn huomioissa Suomen hallitus katsoi, etta
sosiaaliturvan riittavyytta tulisi arvioida kokonaisuutena ja ottaa rahaetuuksien tason lisaksi
huomioon esimerkiksi verorahoitteiset luontaisetuudet sekd sosiaaliset verovéhennykset
(ECSR, Appendix to Resolution CM/ResChS(2015)8). Ministerikomitea kuitenkin totesi, etta
jos sosiaalietuuden taso on alle 40 prosenttia ekvivalentista mediaanitulosta, se on selvasti
riittmaton, eika talldin merkitystd anneta mabhdollisille tdydentaville etuuksille (ECSR,
Resolution CM/ResChS(2015)8). Tama linjaus olisi perusteltua huomioida perustulokokeilun
suunnittelussa.

7.5.2 Euroopan ihmisoikeussopimus

Euroopan neuvoston piirissd on solmittu yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien
suojaamiseksi (Euroopan ihmisoikeussopimus, EIS, SopS 19/1990). YK:n instrumenteista
EIS vastaa KP-sopimusta. EIS 6 artikla, joka koskee oikeutta oikeudenmukaiseen
oikeudenkayntiin, ja EIT:n sitd koskeva tulkintakdytantd on luonut uESP:n suojaamille
sosiaalisille oikeuksille menettelyllista suojaa (Scheinin 2002, 18).

EIS 3 artikla kieltda epdainhimillisen tai halventavan kohtelun. Jos henkild joutuu elam&an
taysin sosiaalietuuksien varassa, riittamattomat sosiaalietuudet voivat johtaa siihen, etta
henkilon elinolot ovat epainhimilliset ja halventavat. Tapauksessa Budina v. Russia (Budina
v. Russia (dec.), no. 45603/05, 18.6.2009) Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) kuitenkin
katsoi, etté vaikka valittajan elinolot olivat erittéin niukat, EIS 3 artiklan soveltamiskynnys ei
ylittynyt. Vaikka kyseisessa tapauksessa EIS 3 artikla ei tullut sovellettavaksi, ei ole taysin
poissuljettua, etteikd todella niukoissa elinolosuhteissa ja haavoittuvana elava voisi tahan
artiklaan menestyksekkaasti vedota. (Hirvela ja Heikkila 2013, 105.)

EIS 14 artiklassa saadetaan syrjinnan kiellosta, jonka mukaan "Tassa yleissopimuksessa
tunnustetuista oikeuksista ja vapauksista nauttiminen taataan ilman minkaanlaista
sukupuoleen, rotuun, ihonvériin, kieleen, uskontoon, poliittisiin tai muihin mielipiteisiin,
kansalliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperdén, kansalliseen vahemmistoon kuulumiseen,
varallisuuteen, syntyperdan tai muuhun asemaan perustuvaa syrjintda.” Luettelo kielletyista
syrjintaperusteista ei ole tyhjentdva. Huomionarvioista on, ettd Suomen perustuslain 6 8:ssé
sadddetty yhdenvertaisuus on kattavampi kuin EIS 14 artiklan suojan ala. Syrjintakielto
tarkoittaa, ettd samanlaisia on kohdeltava samalla tavalla, ja erilaisia eri tavoin,
eroavaisuudet huomioon ottaen. Toisin sanoen erilaisten ihmisten kohteleminen samalla
tavalla on erilaisuuden huomioimatta jattamista, eli niin sanottua tasapaistamista, ja sinallaan
yksi kielletyn syrjinndn muoto. (Hirveld ja Heikkila 2013, 661-662.) Perustulon osalta
voidaan, ainakin periaatteellisesti pohtia, voiko siihen joltakin osin siséltya tallaista
tasapaistamisen mentaliteettia. Onko tastd nakokulmasta katsottuna perusteltua, etta eri
elamantilanteissa  ihmisilla on  erityyppiset ja eri mekanismein vaikututtavat
sosiaaliturvaetuudet? Ehkapa  téhankin kysymykseen saamme  valaistuksen
perustulokokeilun avulla.

EIS ei sisdlla elakkeita tai muuta sosiaaliturvaa koskevia maarayksia, mutta EIS 14 artiklan
syrjintékielto yhdessa 1. lisapoytakirjan (SopS 85-86/1998) 1 artiklan turvaaman
omaisuudensuojan kanssa on voinut tulla sovellettavaksi, jos valtio on saatanyt tietysta
sosiaaliturvajarjestelmastdq, mutta se on Kkatsottu etuuteen liittyvdn suojattavan
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omistusoikeuden kannalta syrjivaksi. Omaisuudensuojan vastaista on myds ollut sellainen
sosiaaliturvajarjestelman muutos, joka on johtanut yksilon kannalta kohtuuttomaan
tilanteeseen. (Hirvela ja Heikkila 2013; 665, 748—749.) Perustulokokeilun kannalta sanottu
tarkoittaa sitd, etta perustulo tai sitéd koskeva kokeilu ei saa aiheuttaa valittdman tai valillisen
syrjinnan tilanteita. Kokeilu ei myoskéan voine tarkoittaa, ettd kokeiluun osallistuvien
sosiaaliturvan tasoa heikennettaisiin, ainakaan omaisuudensuojan vastaisesti. Naita
kysymyksia tulee pohtia tarkemmin perustulokokeilun jatkoselvityksessa.

7.6 Kansainvalisen tygdjarjestdon konventiot

Kansainvalinen tydjarjestd (International Labour Organisation, ILO) on keskeinen toimija
tydelamaa koskevassa kansainvdlisessa saantelyssd. Sosiaaliturvan osalta ILOn saantely
kasittad seka tydelamassa olevien oikeuksia ettd tydelamasta tilapdisesti poissa olevien
oikeuksia ja elakkeelle siirtyneiden oikeuksia. ILOn sosiaaliturvaa koskevat standardit ovat
myds olleet malleina Euroopan neuvoston saantelylle, esimerkiksi Euroopan sosiaalista
peruskirjaa ja kahden- tai monenvélisid sosiaaliturvasopimuksia koskien. (Sulkunen 2002;
451, 453.)

ILOnN yleissopimus nro 168 koskee ty6llisyyden edistamista ja ty6ttdmyysturvaa (Employment
Promotion and Protection against Unemployment Convention; SopS 64/1991, HE 239/1989),
ja se on tullut Suomen osalta voimaan vuoden 1991 lopulla. Esimerkiksi sopimuksen 2
artiklan (samansuuntaisesti myds 14 artikla) mukaan sopimusvaltioiden tulee yhteen sovittaa
tyollisyyspolitikkansa ja tyottdmyysturvansa siten, etta tydttémyysturvajarjestelma ja
erityisesti tyottémyysetuuksien myontamistavat tukevat taystyollisyyttd. Taman tulisi perustua
tuotavan ja yksilon vapaaseen valintaan perustuvan tyon edistamiseen. Siten ty6ttdmyysturva
ei saisi vaikuttaa siten, ettd tybnantajat eivat tarjoa ja tyontekijat eivat hakeudu tuottavaan
tydbhon. Sopimuksen 7 artiklassa tdsmennetaan, etta taystyollisyytta edistaviin keinoihin tulisi
kuulua mm. tyévoimapalvelut, ammatillinen koulutus ja ammatinvalinnanohjaus. Tasta syysta
perustulokokeilun jatkoselvityksessa tulisi muun muassa pohtia, miten turvataan aktiivista
tydvoimapolitikkaa perustulon rinnalla.

7.7 Perustuslaki ja perustulokokeilu: yhteenveto

Edella  ailemmin  kuvatuista  perustuslakivaliokunnan  kokeilulakeja  koskevasta
lausuntokaytannosta seka perusoikeuksien yleisisté opeista voidaan summata, minkalainen
perustulokokeilua koskevan lakiehdotuksen tulisi olla mainittujen kriteerien valossa.

Kokeilulakeja koskevat keskeiset perustuslakivaliokunnan linjaukset ovat: lailla séaatamisen
vaatimus, tavoitteen hyvaksyttavyys (erityisesti perusoikeuksien kannalta), tasmallisyys ja
tarkkarajaisuus, valittujen kokeilualueiden tarkoituksenmukaisuus, kokeilun maaraaikaisuus,
ja kokeilun eriarvoistavan vaikutuksen kohtuullisuus. Kuten sanottu, kokeiluhanketta
arvioidaan nimenomaan  demokraattisessa  paatoksenteossa, eli  eduskunnassa
lainsdadantohankkeena normaalissa lainséddantdmenettelyssa. Taustalla on ajatus kokeilun
demokraattisesta legitimiteetistd seka mielivallan kitkemisestd kokeilun toimeenpanossa.
Nain ollen perustulokokeilulain sdannésten tulee olla tdsmalliset ja tarkkarajaiset muun
muassa koskien seuraavia kokeilun elementteja: a) toimivaltainen viranomainen
perustulokokeilun toimeenpanossa, b) toimivallan keskeinen siséltd, ¢) menettelysdannokset
perustulokokeilun toimeenpanossa ja d) kokeilun voimassaolo. Kokeilulait ovat aina
madraaikaisia, ja voimassa vain kokeiluun tarvittavan lyhyehkdn ajan. Perustulokokeilun
osalta on siis myds arvioitava, saadaanko parin vuoden kokeilulla selville tieteellisesti
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luotettavia tuloksia. TA&ma ndkodkohta ei puolla kovin lyhyttd kokeiluaikaa, mutta toisaalta
perustuslakivaliokunta on toisinaan huomauttanut, jos se on pitanyt jonkin kokeiluhankkeen
kokeiluaikaa pitkéna. Talloin oli kyse jopa viideksi tai kahdeksaksi vuodeksi muodostuvasta
kokeiluajasta.

Perustulokokeilua koskevassa lakiehdotuksessa tulee perustella, miksi kokeilun nimissa olisi
hyvaksyttavdd poiketa yhdenvertaisuusperiaatteesta. Kuten perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytanndsta ilmenee, yhteiskuntakehityksen edellyttdmien uudistusten vaikutuksia
arvioiva kokeilu voi muodostaa hyvaksyttdvan perustelun  yhdenvertaisuudesta
poikkeamiselle, erityisesti jos on kyse muiden perusoikeuksien toteutumisen turvaamisesta.
Perustulokokeilu liittyy erityisesti PL 18 8:n (oikeus ty6hon) ja 19 8&:n (oikeus sosiaaliturvaan)
perusoikeuksien toteutumisen parantamiseen. PL 6.2 8§:n mukaisesti ketddn ei saa asettaa
eri asemaan ilman hyvéaksyttavda syytd, mutta hyvaksyttdvan perusteen kasilla ollessa
yhdenvertaisuudesta voidaan poiketa muutoin kielletyn erotteluperusteen osalta. Tall6in
huomio kiinnittyy siihen, onko erottelua mahdollista perustella perusoikeusjarjestelman
kannalta hyvéaksyttavalla tavalla. Erottelun perustuminen sellaisiin yksilén ominaisuuksiin,
joihin han ei voi itse vaikuttaa, kuten esimerkiksi alkuperd, ihonvari tai sukupuoli, ei yleensa
ole hyvaksyttavissa. Naiden mainittujen erotteluperusteiden kayttaminen perustulokokeilussa
ei ole hyvaksyttavissa, mutta sen sijaan ika erotteluperusteena nayttaisi olevan rationaalisesti
perusteltavissa. Asuinpaikka on ollut aiemmissa kokeiluissa hyvéaksytty erotteluperuste, ja
lahtdkohtaisesti néin voidaan arvioida olevan myos perustulokokeilua ajatellen.

Kuten sanottu, erotteluperusteen hyvaksyttavyys liittyy pitkalti sen rationaalisuuteen, mutta
sen on liséksi oltava vaikutuksiltaan suhteellisuusperiaatteen mukainen, eli vaikutuksiltaan
vain kohtuulliset erottelut ovat hyvaksyttavia. Kokeilun on myos oltava oikeassa suhteessa
sille asetettuihin tavoitteisin  nédhden. Taméan suhteellisuusvaatimuksen mukaan
perustulokokeilun on oltava objektiivisin perustein tarpeellinen ja valttamaton, eika kokeilun
avulla hankittavaa tietoa kaavaillun uudistuksen vaikutuksista ole saatavilla muilla keinoilla.
Nain ollen kokeilun hyvaksyttavyyttd on arvioitava muun muassa seuraavien kysymysten
kokonaisuuden valossa: 1) Mik& on kokeilun tietotavoite?, 2) Miksi tata tietoa tarvitaan?, 3)
Miten tata tietoa tavoitellaan kokeilussa (koeasetelma)?, 4) Voiko em. asetelmalla saada
sellaista tietoa, jota tavoitellaan? ja 5) Voiko tietoa saada muulla tavoin? Seka itse
tietotarpeen on oltava normatiivisessa mielessa hyvéaksyttava, etta itse kokeiluasetelman
hyvaksyttava po. tietotarpeeseen vastaamisen kannalta.

Kokeiluasetelman on oltava sellainen, etté siitd saatava tieto on validia ja relevanttia kokeilun
taustalla olevien tietotarpeiden kannalta. Sellaiset kokeiluasetelmat eivat ole
yhdenvertaisuudesta poikkeamisen kannalta hyvéaksyttavia, joiden osalta jo etukateen
tiedetddn, ettei niistda saada luotettavaa tietoa uudistuksen vaikutuksista. Eli
yhdenvertaisuudesta poikkeaminen kokeilun nimissa onkin perusteetonta. Tama nakodkohta
edellyttdd, ettd perustulokokeilu on suunniteltava perusteellisesti. Se edellyttaa riittavaa
tutkimuksellista, taloudellista seka ajallista resursointia. Kokeilun henkiléryhmien valintaan on
tarkedd kiinnittdd huomiota. Valittava koeasetelma luonnollisesti maarittad, mita kokeilun
avulla ylipaénsa voidaan tutkia ja minkalaisia tuloksia sen avulla voidaan saada.

Kokeilun nimissa voidaan poiketa yhdenvertaisuudesta, mutta ei silloinkaan rajattomasti. On
otettava huomioon perusoikeuden ydinalueen koskemattomuuden vaatimus, jolla tarkoitetaan
sitd, ettd tietty minimiraja, ydinalue, on kaikissa oloissa aina turvattava. Yhdenvertaisuuden
osalta kyse on muun muassa siita, ettd kokeilussa ihmisia ei saa asettaa kohtuuttomasti
erilaiseen oikeudelliseen asemaan. Myds ihmisoikeuksien noudattamisen vaatimus ohjaa
samansuuntaiseen vaikutukseen. Sosiaalisten perus- ja ihmisoikeuksien osalta mainittu
ydinalueen koskemattomuuden vaatimus tarkoittaa sellaista oikeuden minimisiséltdéd, jonka
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on aina toteuduttava. Tama tarkoittaa sita, ettd perustulokokeilussa ei esimerkiksi voi kokeilla
todella pienid perustulosummia. Yhtena rajana voidaan pitéda nykyista vahimmaisperusturvaa,
joskin senkin on todettu olevan tietyiltd osin riittdamatén (mm. THL 1/2015, ECSR Conclusions
Finland 2013), ja tma tulisi huomioida perustulon euromaaraa maaritettaessa.

Jos perustulokokeilu katsotaan perustelluksi toteuttaa alueellisena kokeiluna, tulisi
kokeilualueesta (tai -alueista) ensisijaisesti saatdad suoraan laissa. Jos tama ei ole
mahdollista, toissijaisesti laissa saadettaisiin riittdvan tésmallisesti ja tarkasti niista
kriteereista, joiden nojalla kokeilualueet (ja/tai yksil6t) valikoituisivat. Tama tarkoittaisi sita,
ettd asian poliittinen harkinta tapahtuisi eduskunnassa, eikd kokeilun toimeenpanevalla
taholla olisi harkintamarginaalia, vaan kyse olisi saanndsten "teknisluonteisesta"
soveltamisesta. Kokeilualueen ja/tai kokeiluun osallistuvien yksildiden maaraavien muuttujien
tulee maaraytyd nimenomaisten tarkoitusperien takia. Tama tarkoittaa sita, etta
lakiehdotuksessa on perusteltava, miksi juuri ndma muuttujat maarittavat kokeiluun mukaan
valikoituvat alueet ja/tai yksilot. Sekd yhdenvertaisuuden ettd kokeilun tavoitteiden, eli
paatoksentekoon soveltuvien tietotavoitteiden kannalta on téarkead, ettd kokeilun otos on
edustava.

Se seikka, tuleeko perustulokokeiluun osallistumisen olla vapaaehtoista vai perustua
pakkoon, ei ole yksiselitteinen. Toisaalta perustavana lahtékohtana on yksilon
itsemaaraamisoikeuteen kuuluva tahdonvapaus, joka edellyttaisi yksilon tietoista
suostumusta, jonka on oltava aito, vapaaehtoinen, nimenomainen ja Kkirjallinen.
Suostumuksen kayton oikeudellisten puitteiden tulisi ilmeta kokeilulaista. Toisaalta yksilon
oikeusaseman tulee yksiselitteisesti maaraytya lain nojalla. Téllaiseen suoraan lain nojalla
madaraytyvaan “osallistumispakkoon" nojaa myds kokeilun tulosten yleistettavyys:
vapaaehtoisuuteen perustuva osallistuminen aiheuttaa ns. valikoitumisharhan, joka vaikuttaa
kokeilun tuloksiin ja niiden yleistettdvyyteen. Tahan kytkeytyy myds perustulokokeilun
oikeusturvavaatimukset erityisesti yksilén kannalta. Nimittdin kokeiluun osallistuvan yksilén
kannalta lienee tarkedd, ettd hanella olisi mahdollisuus perua kokeiluun osallistuminen, eli
vetaytya siitd pois ennenaikaisesti. Tdman tulisi olla mahdollista syyta ilmoittamatta ja ilman
hanelle koituvia haitallisia seuraamuksia — my®s suostumusperustaisessa kokeilumallissa.

Perustulokokeilu edellyttdd myos sitd, ettd kokeilun tulosten selvittdminen ja arviointi on
jarjestetty asianmukaisesti. Perustulokokeilussa kiinnostuksen keskifsséd ovat ensisijassa
yksil6t ja heidan tydmarkkinakayttaytyminen. Perustulokokeilu on ihmistieteellista tutkimusta,
joten sitd koskevat muun ohessa Tutkimuseettisen neuvottelukunnan laatimat eettiset
periaatteet (TENK 2009), jotka viime kadessa palautuvat juridisiin velvoitteisiin.
Ihmistieteellisen tutkimuksen eettiset periaatteet voidaan jakaa kolmeen kategoriaan, joita
ovat 1) tutkittavan itsemaaraamisoikeus, 2) vahingon valttdminen ja 3) tietosuoja. Ensiksi
mainitun osalta kyse on ennen kaikkea siitd, onko kokeiluun osallistuminen vapaaehtoista, ja
jos se ei sitéd ole, milla edellytyksilla tastd ns. suostumusperiaatteesta voidaan poiketa.
Toinen eettisten periaatteiden luokka koskee vahingonvélttdmisen periaatetta.
Perustulokokeilua ajatellen tama tarkoittaa sita, ettd ennakollisesti tulee tehda riskiarvio siita,
minkalaisia riskeja kokeiluun liittyy, ja myds arvioida, miten mahdollisten riskien toteutuminen
kokeilussa voidaan joko kokonaan vélttda tai ainakin minimoida riskin toteutumisen
vahingolliset seuraamukset. Yhtend esimerkkind voidaan mainita riski —tai ainakin esitetty
huoli — siita, ettd perustulo(kokeilu) saattaisi edistdd nuorten syrjaytymistd ja muutoinkin
jattaa sosiaalihuollon erityistukea tarvitsevia katveeseen (Perkié 2016, 9). Jotta néin ei paase
kadymaan, olisi perustulokokeilun toimeenpanijan ja kuntien sosiaalitydn vélille rakennettava
kokeilun ajaksi erityisia yhteistydmuotoja sekd tadman tehtdvan kannalta tarpeellisia
tiedonsiirtovaltuuksia. Viimeksi mainittu liittyy myos yleisesti tietosuojakysymyksiin, jotka on
otettava huomioon myos tarkeana perustulokokeiluun liittyvaa tutkimusta ohjaavana tekijana.
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8. EU-LAINSAADANTO JA SUOMEN SOSIAA-
LITURVA3

Jokaisella EU:n jasenmaalla on oikeus itse paattaa sosiaaliturvajarjestelmastaan ja siita,
millaisin edellytyksin se tarjoaa sosiaalietuuksia kansalaisilleen ja maassaan asuville tai
oleskeleville ulkomaalaisille (SEUT*® 153(4) artikla). Unionin oikeudella on kuitenkin oma
vaikutuksensa kansalliseen lainséadantéon. Unionin oikeusjarjestys on liittymissopimuksen
voimaansaattamisella hyvaksytty osaksi Suomen oikeusjarjestystd. Tama tarkoittaa sita, etta
Suomen tulee huomioida unionin perussopimusten ja saadoésten lisaksi myds muut unionin
oikeuden lahteet, joita ovat oikeusperiaatteet, unionin tekemat kansainvaliset sopimukset ja
Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytanto.

EU:n yhteiset sdannoét on kirjattu perussopimuksiin, jotka EU:n jasenmaat ovat hyvaksyneet
ja joita ne ovat sitoutuneet noudattamaan. Perussopimuksilla on sovittu muun muassa EU:n
ja jasenmaiden paatdksenteosta ja EU:n tavoitteista. Ne ilmentavat jasenmaiden ja unionin
valista toimivallan jakoa, sitd miltd osin ja missa laajuudessa jasenmaat ovat luovuttaneet
toimivaltaa EU:lle. Nama perussopimukset liitteineen, poytakirjoineen, myéhemmin tehtyine
lisdyksineen ja muutoksineen muodostavat primaarisen EU-oikeuden. Myds EU-oikeuden
yleiset oikeusperiaatteet ovat osa primadristda EU-oikeutta. Sekundaarinen EU-oikeus (nk.
johdettu EU-oikeus) muodostuu puolestaan asetuksista, direktiiveista ja paatoksista, joita
EU:n toimielimet antavat perussopimuksiin perustuvan toimivallan nojalla. (Jaaskinen 2007,
329-332; Ojanen 2010, 36—-39)

Jasenmailla on velvollisuus toteuttaa kaikki tarvittavat toimenpiteet, joilla varmistetaan
unionin perussopimuksista ja saadoksista johtuvien velvoitteiden tayttdminen. Jasenmaan on
myds pidattaydyttava kaikista sellaisista toimenpiteistd, jotka voivat vaarantaa unionin
tavoitteiden toteutumisen. Tata periaatetta kutsutaan vilpittdman yhteistyén periaatteeksi ja
se velvoittaa jasenmaan kaikkia viranomaisia. (SEU* 4 artiklan 3. kohta ja SEUT 291 artiklan
1. kohta.)

Tulkintavaikutuksen periaatteella tarkoitetaan sita, ettd kansallisten tuomioistuinten ja muiden
kansallisten viranomaisten tulee tulkita ja soveltaa kansallista lainsdadantéa unionin
oikeuden mukaisesti niin tarkasti kuin se on mahdollista. Tulkintavaikutuksen periaatteen
kautta unionin oikeus vaikuttaa vélillisesti kansallisen oikeuden tulkintaan. (Ojanen 2010, 97—
98.)

Valittbman oikeusvaikutuksen periaatteen mukaan unionin perussopimuksissa ja toimielinten
antamissa saadoksissa voidaan antaa yksityisille oikeuksia, joihin he voivat vedota
kansallisessa viranomaisessa. Perussopimuksen maaraykselld tai unionin oikeuden
saannoksella on valitdn oikeusvaikutus, jos se on riittavan selva ja tdsmallinen seka ehdoton.
Esimerkiksi direktiivien saannoksilla voi olla valittomia oikeusvaikutuksia. (Ojanen 2010, 83.)

Jos unionin oikeuden ja kansallisen oikeuden valilla on ristiriita, voi sovellettavaksi tulla
etusijaperiaate, jos se on ainoa tapa varmistaa unionin oikeuden toteutuminen.
Etusijaperiaatteen mukaan perussopimuksen maarays tai unionin oikeuden saannds, jolla on
valiton oikeusvaikutus, syrjayttda sen kanssa ristiriidassa olevan kansallisen sdannoksen

3 Taman luvun kirjoittajat ovat Jenni Makeld ja Suvi Rasimus, paitsi alaluku 8.3.3, jonka on laatinut Anna-Kaisa
Tuovinen.
35 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL C 326, 26.10.2012: 47-200.

36 Euroopan unionista tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL C 326, 26.10.2012: 13-46.
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rippumatta siitd, mink& tasoisesta s&anndksestda on kysymys kansallisessa
saadoshierarkiassa. (Julistus 17 Euroopan unionin oikeuden ensisijaisuudesta; Asia 6/64
Costa v. ENEL.)

8.1 Euroopan unionin sdaddksista

Euroopan unionin sitovia sdadoksia ovat asetukset, direktiivit ja paatdkset. Asetukset ovat
jasenmaita vélittétmasti sitovaa oikeutta sellaisenaan, eikd niiden voimaantulo vaadi
jasenmailta erillisia taytantdonpanotoimia (SEUT 288 artikla). Kaytannossa tama tarkoittaa
sita, ettd EU-asetus syrjayttda sen kanssa ristiriidassa olevan kansallisen séantelyn, eika
kansallista lainsdadantéa voida siltéd osin soveltaa. My0ds jasenvaltioiden kansalaiset voivat
vedota asetuksen saannoksiin samalla tavoin kuin kansallisen lain sa&nndksiin. (Ojanen
2010, 41.)

Direktiivit ovat saadoksia, jotka velvoittavat jasenmaita saavutettavan tuloksen osalta.
Jasenmaa voi sen sijaan itse harkintansa mukaan valita direktiivissa tavoitellun paamaaran
saavuttamiseksi tarpeelliset keinot ja muodot. Kansallisen saantelyn tulee kuitenkin johtaa
direktiivissa tarkoitettuun lopputulokseen (SEUT 288 artikla). Direktiiveja kaytetdan usein
silloin, kun halutaan jattda jasenmaille harkintavaltaa jossain asiassa. Direktiivit tarjoavatkin
yhden muodon lainsdadéantdyhteistydhén EU:n ja jasenmaiden vélilla. (Jaaskinen 2007, 338—
339.)

Kolmas sitovista EU-sdaddsten instrumenteista muodostuu paatoksistd. Samalla tavalla kuin
asetukset, paatdokset ovat kaikilta osin velvoittavia. Paatds voidaan osoittaa yksittéiselle
ihmiselle, yhteisolle tai jasenmaalle. Lisaksi on mahdollista, ettd paatdsta ei erikseen osoiteta
kenellekdan. Talléin se on luonteeltaan yleisen sdaddksen kaltainen. Paatos velvoittaa sita,
jolle se on osoitettu. Samalla tavoin kuin direktiivin yksittéisella saannokselld, paatdksen
saannoksella voi olla valiton oikeusvaikutus. Se edellyttdd kuitenkin sdannoksen riittavaa
selvyytta ja tasmallisyytta sekd ehdotonta velvoitetta jAsenmaalle. (SEUT 288 artikla; Talus ja
Penttinen 2015, 7.)

Sitovien EU-sdadosten lisdksi unionin oikeus sisdltdd ohjeluonteisia, eli ns. soft law -
tyyppisia, instrumentteja esimerkiksi suosituksia, lausuntoja, paatoslauselmia, julistuksia ja
toimintaohjelmia. Niilla on yleens&d suuri poliittinen merkitys, mutta niilla voi olla my6s
oikeudellista merkitysta, esimerkiksi tulkittaessa unionin sdadoksen tiettya artiklaa. (Talus ja
Penttinen 2015, 10; Ojanen 2010, 48.)

EU-oikeuden oikeuslahteisiin kuuluvat myds Euroopan unionin tuomioistuimen antamat
ratkaisut. SEU 19 artiklan mukaan Euroopan unionin tuomioistuin huolehtii siité, etta
perussopimusten tulkinnassa ja soveltamisessa noudatetaan lakia. Nain ollen tuomioistuimen
antamilla ratkaisuilla on keskeinen merkitys unionin oikeuden tulkinnassa ja soveltamisessa.
Unionin tuomioistuin  on myo6s kehittanyt perussopimusten tulkinnallaan vyleisia EU-
oikeudellisia periaatteita. Kansallisten tuomioistuinten ja viranomaisten kannalta tama on
erityisen merkityksellista, koska niiden tulee tulkita unionin oikeutta Euroopan unionin
tuomioistuimen  oikeuskaytanndssaan luomien periaatteiden mukaisesti.  Unionin
tuomioistuimella onkin ratkaisukaytantonsa kautta oikeutta luova vaikutus unionin
oikeusjarjestelmassa. Ja siksi unionin oikeuden sisdllon selvittdminen edellyttdd myds
Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukaytantdon perehtymista. (Talus ja Penttinen 2015,
2-3.)
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8.2 Keskeinen perustuloon vaikuttava EU-lainsaadanto

8.2.1 Primé&arilainsdadanto

Euroopan unionin oikeusjarjestyksen ja samalla sosiaaliturvan yhteensovittamisjarjestelman
perustan muodostavat jasenmaiden valiset kansainvaliset sopimukset, joihin unioni perustuu
ja joissa on perussaannodt unionin toiminnasta. N&itd sopimuksia kutsutaan unionin
perussopimuksiksi. Perussopimuksiin viitataan SEU- (Sopimus Euroopan unionista) ja SEUT-
(Sopimus Euroopan unionin toiminnasta) sopimuksina.

SEU 3 artiklassa saadetaan siitd, ettd EU tarjoaa kansalaisilleen vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden alueen ilman sisarajoja seka oikeuden vapaaseen liikkuvuuteen alueellaan. Saman
artiklan mukaan unioni edistaa taloudellista, sosiaalista ja alueellista yhteenkuuluvuutta seka
jasenvaltioiden valistd yhteisvastuuta. SEUT siséltdd puolestaan tarkemmat sadannokset
seuraavista sosiaaliturvan sdantelyyn vaikuttavista keskeisista artikloista:

o Henkildiden vapaan likkuvuuden takaavat artiklat

Unionin kansalaisia koskeva artikla 21

Tyontekijoita koskevat artiklat 45 ja 46

Sijoittautumisvapautta koskeva artikla 49

Palveluiden tarjoamista koskeva artikla 56

) Unionin kansalaisuutta koskeva 20 artikla

o Kansalaisuuteen perustuvan syrjinnan kieltoa koskeva 18 artikla

o Sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisen oikeusperustaa koskeva 48
artikla

O O O O

Euroopan perusoikeuskirja on yksi unionin perussopimuksista. Se sisdltdd seuraavat
sosiaaliturvaan vaikuttavat keskeisen artiklat:

o Yhdenvertaisuus lain edessa (artikla 20)

o Syrjintakielto (21 artikla)

o Sosiaaliturva ja toimeentuloturva (34 artikla)
o Liikkumis- ja oleskeluvapaus (45 artikla)

EU-tuomioistuin on oikeuskaytannoéssaan katsonut, ettd vaikka sosiaalilainséadanté kuuluu
jasenmaan kansallisen lainsdatajan toimivaltaan, on kansallisessa lainsaadannossa
huomioitava unionin oikeuden yleiset periaatteet, esimerkiksi yhdenvertainen kohtelu,
syrjinnan kielto ja vapaan liikkkuvuuden turvaaminen. EU-tuomioistuin on myds katsonut, etta
perussopimusten maarayksilla voi olla valittémid oikeusvaikutuksia, eli ne ovat perustaneet
yksilGille oikeuksia ja jasenmaille velvollisuuksia. Téata perussopimusten maaraysten suoraan
soveltamiseen perustuvaa oikeuskaytantda ja sen merkitysta ei ole etukateen mahdollista
ennakoida Suomen kannalta. (Sakslin 2014, 2—-4.) Tama nakdkohta koskee myds perustuloa.

Euroopan  unionin  perusoikeuskirjan 20  artiklassa  sdadetddn  kansalaisten
yhdenvertaisuudesta. Artiklan mukaan "kaikki ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa". Tama
tarkoittaa sitd, ettd kaikkia tulee kohdella samalla tavalla jos on kysymys samanlaisesta
tilanteesta, eika ketédén saa asettaa eriarvoiseen asemaan ilman perusteltua syyta.
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Sosiaaliturvan yhteensovittamisasetuksessa 883/2004%" saadetaan my6s yhdenvertaisesta
kohtelusta. Asetuksen 4 artiklassa annetaan sen soveltamispiiriin kuuluville henkiléille samat
oikeudet ja velvollisuudet jasenvaltion lainsaadannén mukaan kuin mitd annetaan jdsenmaan
omille kansalaisille. On kuitenkin hyva huomata, ettd yhdenvertaisen kohtelun periaatteesta
huolimatta jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelméat ovat erilaisia, eika niitd ei ole
tarkoitettukaan harmonisoitavan, vaan yhteen sovitettavan keskendan. Yhdenvertaisen
kohtelun periaate ei valttaméatta tuo yksilolle oikeuksia kansallisen lainsdéadannén mukaan,
koska sosiaaliturvan sisaltd ja ehdot maaraytyvat kansallisen lainsdadannén perusteella.
(Rentola 2014, 13.)

Myds syrjintd on kielletty Euroopan unionissa monella eri tasolla — niin perussopimuksissa,
perusoikeuskirjassa, ja johdetussa oikeudessa — kuin myds jasenvaltioiden perustuslaeissa.
Syrjinnan kielto on yksi keskeisistd periaatteista, joka vaikuttaa myo0s sosiaalietuuksien
myontamiseen. Syrjinnalla tarkoitetaan eriarvoiseen asemaan asettamista tai erilaista
kohtelua perusteella, jota EU-oikeus ei hyvaksy (Jaaskinen 2007, 98). Silla tarkoitetaan myds
menettelyd, jossa samanlaisia tilanteita kohdellaan erilaisina tai erilaisia tilanteita
samanlaisina ilman objektiivista perustetta (Raitio 2013, 286). Kiellettya on niin suora syrjinta,
esimerkiksi kansalaisuuden perusteella, kuin epésuorakin syrjinta, jolla tarkoitetaan
esimerkiksi sitd, ettd likkumisvapauttaan kayttanyt henkild joutuu todenndkoisesti
huonompaan asemaan kuin henkild, joka on aina asunut maassa tai ollut vakuutettu®.
Kééanteisella syrjinnalla tarkoitetaan puolestaan sitd, ettd henkild, joka ei ole kayttanyt EU-
oikeuden takaamaa liikkumisvapautta, voi olla huonommassa asemassa kuin henkil®, joka on
kayttanyt likkumisvapauttaan (Rentola 2014, 13).

SEUT 18 artiklassa kielletdén kaikki kansalaisuuteen perustuva syrjintd perussopimusten
soveltamisalalla, paitsi jos perussopimusten erityismaarayksissa on toisin sdadetty. Jokainen
unionin kansalainen voi vedota syrjinnan kieltoon, niin tilanteissa, jotka kuuluvat unionin
oikeuden soveltamisalaan kuin tilanteissa, joita ei ole vield sédannelty yhteistn oikeudessa ja
joita koskevat toimivaltuudet ovat edelleen jasenvaltioilla. Taman voidaan katsoa® koskevan
esimerkiksi sosiaaliturvajarjestelman toteuttamista. (Sakslin 2014, 7.)

Tama syrjimattdmyysperiaate suojaa sosiaalisten etujen osalta lahtdkohtaisesti vain unionin
kansalaisia. Asetuksessa 1231/2010% on saadetty syrjinnan kiellosta EU:n ulkopuolisten
maiden kansalaisten osalta, mutta asetus antaa varsin rajoitetun mahdollisuuden ns.
kolmannen maan kansalaisille vedota kansalaisuuteen perustuvaan syrjinnan Kkieltoon
(Pennings 2013, 128-129).

Kysymyksessa ei katsota olevan syrjinnan silloin, kun kansalaisia erottelevat ehdot
perustuvat objektiivisiin, hyvaksyttaviin syihin ja ehdot ovat oikeassa suhteessa niihin laillisiin
paamaariin, joita niilla pyritdédn toteuttamaan. Jos tallaisia oikeuttavia ehtoja ei ole,
kansallisen lainsdadannon syrjivia ehtoja ei saa soveltaa, koska ne ovat EU-oikeuden
vastaisia. (Sakslin, Rentola, Klemola 1998, 27; C-406/04 De Cuyper, 40 kohta)

Perustulon osalta yhdenvertaisuusperiaatteen ja syrjinnan kiellon voidaan arvioida
tarkoittavan sitd, ettei perustuloa voi rajata kansalaisuuteen nahden, vaan EU-jasenmaissa

37 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 883/2004, annettu 29.4.2004, sosiaaliturvajarjestelmien
yhteensovittamisesta, EUVL L 166, 30.4.2004: 1-123.

38 Ks. esimerkiksi tapaus C-224/02 Pusa, 20 kohta.

39 Ks. julkisasiamies Juliane Kokottin ratkaisuehdotus 30.3.2006 asiassa C-192/05 K. Tas-Hagen ja R.A. Tas, kohta
37.

40 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1231/2010, annettu 24.11.2010, asetuksen (EY) N:o
883/2004 ja asetuksen (EY) N:o 987/2009 ulottamisesta koskemaan niitd kolmansien maiden kansalaisia, joita néméa
asetukset eivat yksinomaan heidéan kansalaisuutensa vuoksi vield koske, EUVL L 344, 29.12.2010: 1-3.
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likkuvia ja EU-kansalaisia tulee kohdella yhdenvertaisesti. Myds perustulon
myontamiskriteereiden voitaisiin  yhdenvertaisuus- ja syrjimattomyysperiaatteiden valossa
edellyttda olevan kansalaisuudesta riippumatta yhtalaiset kaikille.

8.2.2 Sekundéaarilainsaadanto

Perussopimusten maarayksia toteuttamaan on hyvaksytty sekundaarilainsdddantda, josta
olennaisimmat  sosiaaliturvaan  vaikuttavat sdadokset ovat asetus  883/2004
sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta sekd sen toimeenpanoasetus 987/2009*" ja
asetus 492/2011* tyontekijoiden vapaasta liikkuvuudesta. Naiden asetusten tavoitteena on
sovittaa yhteen EU:n jasenmaiden valilla liikkuvien henkildiden sosiaaliturva. Tarkoituksena
on, ettd henkild ei menettdisi sosiaaliturvacikeuksiaan, jos han on kayttanyt EU:n
perussopimusten turvaamaa oikeutta liikkumisvapauteen. (Rentola 2014, 10.)

Asetus 883/2004 toimeenpanoasetuksineen (nk. koordinaatioasetus) toteuttaa EU:n
toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 48 artiklassa asetettuja tavoitteita ja se siséltaa
madraykset soveltamisalaansa kuuluvien sosiaaliturvaetuuksien yhteensovittamisesta. SEUT
48 artikla antaa Euroopan parlamentille ja neuvostolle oikeuden toteuttaa sosiaaliturvan alalla
toimenpiteet, joita tarvitaan tyontekijdiden vapaan liikkuvuuden turvaamiseksi. Artiklan
tavoitteena on erityisesti turvata palkattuina tyontekijoina tai itsenaisind ammatinharjoittajina
toimiville siirtotydlaisille ja heidan huollettavilleen niiden kausien yhteen laskemisen, jotka eri
maiden lainsdddanndn mukaan otetaan huomioon oikeuden saamiseksi etuuteen ja sen
sailyttdmiseksi seka etuuden maaran laskemiseksi (SEUT 48 artikla). Asetusten 883/2004 ja
987/2009 tavoitteena on muun muassa:

o varmistaa jasenmaiden kansalaisten yhdenvertainen kohtelu
sosiaaliturvalainsaédantoé sovellettaessa,

) turvata se, etté kukaan jdsenmaiden kansalainen ei jéisi sosiaaliturvan
ulkopuolelle kaytettyaan likkumisvapauttaan,

o estaa jasenmaiden kansalaisia saamasta saman sosiaalisen riskin perusteella
paallekkaisia etuuksia useasta jasenmaasta,

o estaa paallekkaisten sosiaaliturvamaksujen maksaminen,

o turvata etuuksien maksaminen siité riippumatta, minka jasenmaan alueella
henkil6 asuu tai oleskelee ja

o varmistaa vain yhden jdsenmaan sosiaaliturvalainsaadannoén piiriin
kuuluminen.

Koordinaatioasetusten perusteella maaraytyy se,

o mink& maan sosiaaliturvalainsaadannon piiriin jasenmaiden valilla liikkuva
henkil6 kuuluu, ja
o mistd maasta tai maista hanelle taikka héanen perheenjasenilleen maksetaan
etuuksia, sekéa
o miten eri maista saadut etuudet yhteen sovitetaan.
Koordinaatioasetuksen Il osaston lainvalintaa koskevien 11-16 artiklojen perusteella

madritetdan, minka jasenvaltion sosiaaliturvasadnnoksia henkiléon sovelletaan. S&danndsten

41 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 987/2009, annettu 16.9.2009, sosiaaliturvajarjestelmien
yhteensovittamisesta annetun asetuksen (EY) N:o 883/2004 taytantddnpanomenettelysta, EUVL L 284, 30.10.2009:
1-42.

42 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 492/2011, annettu 5.4.2011, tyontekijdiden vapaasta
likkuvuudesta unionin alueella, EUVL L 141, 27.5.2011: 1-2.
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tavoitteena on varmistaa, ettd asetuksen soveltamisalan piiriin  kuuluviin henkilGihin
sovelletaan vain yhden jasenvaltion lainsdadantda kerrallaan (11 artikla 1. kohta).
Paasaantoisesti sovellettava lainsdadantd maaraytyy henkilén tydskentelyvaltion mukaan (lex
loci laboris). Poikkeuksen muodostavat esimerkiksi henkiltt, jotka tyoskentelevat kahdessa
tai useammassa valtiossa tai ovat virkasuhteessa jasenvaltion hallintoon (11 artikla 3. kohta).
(Sakslin 2009, 374.)

Asetuksen 883/2004 2 artiklan mukaan asetusta sovelletaan jossakin jasenvaltiossa asuviin
jasenvaltion kansalaisiin, kansalaisuudettomiin henkildihin ja pakolaisiin, jotka ovat olleet
yhden tai useamman jasenvaltion lainsaadannén alaisia, sekd naiden perheenjéseniin ja
heidan jalkeensa elaviin, eli leskiin ja orpoihin. EU-tuomioistuin on ratkaisukaytanndssaan
linjannut, ettd yhteensovittamisasetusten maarayksia ei sovelleta sellaisiin kolmannen maan
kansalaisiin, jotka tulevat EU:n jasenvaltioon suoraan kolmannesta maasta (C-95/99 Khalil ja
muut, 71-72 kohdat; Rentola 2014, 12). Kuitenkin direktivin 98/2011*° (ns.
yhdistelmalupadirektiivi) perusteella tydssa olevia kolmannen maan kansalaisia tulee
kohdella yhdenvertaisesti oman maan kansalaisten kanssa sosiaaliturvan alalla ja se voi
luoda oikeuksia myds kolmannen maan kansalaisille vaikka nama tulisivatkin EU:n
jasenvaltioon suoraan kolmannesta maasta (SOLMU IV 2012, 22-23).

Asetuksen 883/2004 4 artiklassa on maardys yhdenvertaisesta kohtelusta. Sen mukaan
asetuksen piiriin kuuluvilla henkililla on samat jasenvaltion lainsdadannén mukaiset oikeudet
ja velvollisuudet kuin kyseisen jasenvaltion kansalaisilla. Esimerkiksi tyontekijan katsotaan
kuuluvan lahtokohtaisesti tydskentelymaansa sosiaaliturvaan ja asetuksen piiriin kuuluvia
etuuksia on maksettava hanelle myds silloin, kun tydntekija tai hanen perheenjasenensa ei
asu etuuksia maksavassa jasenmaassa. Talléin puhutaan etuuksien eksportoitavuudesta
(asetus 883/2004, 7 artikla).

Unionin kansalaisten lisdksi asetusten maardysten soveltamisala on ulotettu myods yhteison
alueella liikkuviin kolmansien valtioiden kansalaisiin erillisella asetuksella 1231/2010*. Nain
ollen sosiaaliturvan yhteensovittamista koskevat saannot koskevat lahes samalla tavalla
kaikkia EU:n alueella liikkuvia henkil6itd kansalaisuudesta riippumatta.

8.2.3 Asetus 883/2004 sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta seka sen
toimeenpanoasetus 987/2009

Etuudet voidaan jakaa kolmeen ryhm&an pohdittaessa niiden kuulumista asetusten 883/2004
ja 987/2009 asialliseen soveltamisalaan. Ensimmaisen ryhméan muodostavat etuudet, jotka
kuuluvat asetusten asialliseen soveltamisalaan. Toisen ryhman muodostavat etuudet, jotka
kuuluvat asetusten  asialliseen  soveltamisalaan, mutta joihin ei  sovelleta
asumisedellytyksestd luopumista koskevia artikloita (eli ns. erityiset maksuihin
perustumattomat rahaetuudet, joita ei eksportoida). Kolmannen ryhméan muodostavat
puolestaan etuudet, jotka eivat kuulu EU:n sosiaaliturvan yhteensovittamisen piiriin (eli
sosiaalihuoltoetuudet ja sosiaalipalvelut). (Rentola 2014, 14.)

Asetuksen 883/2004 3 artiklassa on lueteltu ne sosiaaliturvan alat, joihin asetusta
sovelletaan. Alat ovat seuraavat: sairausetuudet (raha- ja luontoisetuudet); aitiysetuudet ja

3 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/98/EU, annettu 13.12.2011, kolmansien maiden kansalaisille
jasenvaltion alueella oleskelua ja tydskentelyd varten myodnnettavaa yhdistelmélupaa koskevasta yhden
hakemuksen menettelysté seka jasenvaltiossa laillisesti oleskelevien kolmansista maista tulleiden tydntekijéiden
yhtélaisista oikeuksista, EUVL L 343, 23.12.2011: 1-9.

4 Tama asetus ei sovellu Tanskaan ja Yhdistyneeseen kuningaskuntaan. Ks. Tanskan ja Yhdistyneen
kuningaskunnan eritysasemasta Rentola 2014, 13.
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vastaavat isyysetuudet; tyokyvyttdbmyysetuudet; vanhuusetuudet; perhe-eléke-etuudet;
tybtapaturma- ja ammattitautietuudet; kuolemantapauksen johdosta myonnetyt avustukset;
tyottomyysetuudet; varhaiseléke-etuudet ja perhe-etuudet.

EU-tuomioistuimen  oikeuskaytannossd on  todettu, ettd etuuden katsominen
koordinaatioasetusten soveltamisalaan kuuluvaksi sosiaaliturvaksi edellyttdd, ettd etuus
myonnetaan ilman yksildllistéa tarveharkintaa. Talla tarkoitetaan sitd, ettd hakija asetetaan
lailla maariteltynda asemaan, jonka perusteella hénella on ehdoton oikeus etuuteen (C-78/91
Hughes, 15 kohta ja C-406/04 De Cuyper, 22 kohta). EU-tuomioistuin on myds katsonut, etta
kuuluakseen koordinaatioasetusten soveltamisalaan, etuuden tulee kattaa jokin asetuksessa
mainituista sosiaaliturvan aloista (asia 122/84 Scrivner, 19 kohta). Toisin sanoen sellainen
sosiaaliturvan ala, jota ei luettelossa ole mainittu, ei kuulu asetuksen soveltamisalan piiriin.
Myoskaan sellaiset yleiset etuudet, joilla annetaan kaikille kansalaisille oikeus
vahimmaistoimeentuloon, eivat kuulu asetuksen soveltamisalaan. (Asia 249/83 Hoeckx, 13 ja
14 kohdat.)

Suurin osa Suomen sosiaaliturvaetuuksista kuuluu koordinaatioasetuksen soveltamisalaan.
Talla hetkella Kelan myontamistda sosiaaliturvaetuuksista asetuksen soveltamisalan
ulkopuolelle jaavat aitiysavustus, yleinen asumistuki ja opintotuki seka elatustuki. Yleinen
asumistuki ja opintotuki jaavat asetuksen soveltamisalan ulkopuolelle siksi, ettd ne eivat
kuulu 3 artiklassa mainittuihin sosiaaliturvan aloihin, joihin asetusta sovelletaan, eika
etuuksilla kompensoida 3 artiklassa mainittujen sosiaaliturva-alojen taustalla olevia riskeja.
Aitiysavustus ja elatustuki on puolestaan nimenomaisesti suljettu asetuksen soveltamisalan
ulkopuolelle (asetuksen 883/2004 1 artiklan z alakohta).

Erityiset maksuihin perustumattomat rahaetuudet muodostavat poikkeuksen yhdenvertaisen
kohtelun periaatteesta, jonka perusteella etuuksia ei lahtdkohtaisesti voida rajata vain
tietyssd maassa asuville henkiléille. Nama asetuksen 70 artiklan mukaiset erityiset maksuihin
perustumattomat rahaetuudet kuuluvat koordinaatioasetusten soveltamisalaan, mutta niiden
maksaminen voidaan rajata koskemaan vain maassa asuvia henkildita. (Rentola 2014, 15.)
Ks. maksuihin perustumattomista erityisistd rahaetuuksista lisda jaljempana omassa
luvussaan.

Asetuksen 3 artiklan 5 kohdan mukaan sen soveltamisalaan eivat kuulu mm. sosiaalihuolto,
l[adkinnallinen kuntoutus tai sotauhrien korvaukset. Naitd soveltamisalan ulkopuolelle jaavia
luonteeltaan  yleisida  etuuksia  yhdistdd  tarkoitus  turvata  kaikile  oikeus
vahimmaistoimeentuloon. Kaytannéssa puhutaan ns. sosiaalihuoltoetuuksista. Asetuksessa
ei ole maaritelty sosiaalihuollon eika sosiaaliturvan kasitteita, mika on sindnsa ongelmallista,
koska my®s muissa EU-oikeuden instrumenteissa kaytetdan samoja termeja®. Suomen
osalta asetuksen soveltamisalan ulkopuolelle jaéavia etuuksia ovat esimerkiksi toimeentulotuki
ja yleinen asumistuki. Tosin ndmakin Suomen sosiaalihuoltoetuudet ovat seuraavassa
luvussa esiteltavan asetuksen 492/2011 mukaisia sosiaalisia etuja, joihin EU-lainsdadannolla
voi tietyin edellytyksin olla vaikutusta. (Rentola 2014, 15.)

45 Sosiaali- ja terveysministerié katsoo sosiaalihuollon tarkoittavan sosiaalihuollon ammatillisen henkiléston yksilon,
perheen ja yhteison toimintakykya, sosiaalista hyvinvointia, turvallisuutta ja osallisuutta edistavia ja yllapitavia toimia,
sosiaalipalveluja ja niihin sisaltyvia tukipalveluja (www.stm.fi/sosiaalipalvelut, viitattu 6.3.2016). Sakslin puolestaan
tarkoittaa sosiaalihuollolla 1&ahinna niita etuuksia, palveluita ja tukitoimia, jotka ovat pitkalle yksildlliseen
tarveharkintaan perustuvia ja vahimmaisturvaa suovia (Sakslin 1995, 29).
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8.2.4 Asetus 492/2011 tydntekijoiden vapaasta liikkkuvuudesta

Tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta koskeva asetus 492/2011 toteuttaa SEUT 45 ja 46
artikloissa asetettuja tavoitteita. Sosiaaliturvan kannalta merkityksellisin artikla tassa
asetuksessa on sen 7 artikla, jonka 2 alakohdan mukaan jasenvaltion kansalaisella on
tyontekijand samat sosiaaliset ja verotukseen liittyvat edut kuin kotimaisilla tydntekijoilla.
Toisen jasenmaan tyontekijan tulee siten olla samassa asemassa kuin kotimaisten
tyontekijoiden (Saloheimo 2014, 30).

Sosiaalisen edun kasitettd on tulkittu hyvin laajasti ja tallainen etu voi olla melkein mika
tahansa tyOsuhteeseen perustuva tai objektiiviseen tydntekijaasemaan taikka vakituiseen
asumiseen perustuva sosiaalinen etu.46 Sosiaalisen edun maaritelma onkin tassa
asetuksessa laajempi kuin sosiaaliturvan alat asetuksen 883/2004 piirissa ja se kattaa myds
esimerkiksi opintotuen (C-337/97 C.P.M. Meeusen, 19 kohta).

Asetusta sovelletaan niin tyontekijoihin - kuin  heidan perheenjaseniinsd. Asetuksen
soveltamisalan piiriin kuuluvana tydntekijana pidetéaan lahtokohtaisesti henkiléa, joka tekee
tehtévia valvonnan alaisena vastiketta vastaan toisen hyvaksi (C-138/02 Collins, 26 kohta).
Henkilo voi séilyttdd asetuksen mukaisen tydntekijan asemansa myos tydsuhteen paatyttya,
jos héan tosiasiassa hakee aktiivisesti toitd (C-85/96 Martinez Sala, 32 kohta). Tydsuhteen
laadun ja laajuuden osalta edellytetaan, etta se ei ole luonteeltaan vahaista, eli toisarvoista ja
epéaolennaista (C-138/02 Collins, 26-28 kohdat). Toisaalta unionin tuomioistuinkaytanndssa
on katsottu, etta vaikka tydsta saatu vastike olisi pieni, ei se poissulje mahdollisuutta katsoa
kokonaisarvioinnin perusteella tydsuhteen olevan aito ja todellinen, jolloin henkiléa voidaan
pitda asetuksen soveltamisalaan kuuluvana tyontekijana (yhdistetyt asiat C-22/08 ja C-23/08,
Vatsouras ja Koupatantze, 25-26 ja 30 kohdat). Itse asetuksessa ei tyonteolle ole asetettu
minimimaaria.

Sosiaaliturvan koordinaatioasetus 883/2004 on tdhan saanndkseen nahden erityissaannos,
mink& vuoksi asetuksen 492/2011 ei katsota koskevan koordinaatioasetuksen kattamia
tilanteita ja etuuksia (Rentola 2014, 51). Kaytdnndssa ensin tutkitaan soveltuuko asetus
883/2004 tapaukseen ja vasta jos sitd ei sovelleta, selvitetddn soveltuuko tyontekijoita
koskeva asetus 492/2011 tapaukseen.

Kelan etuuksista asetuksella 492/2011 on merkitysta erityisesti opintotuen, aitiysavustuksen
ja yleisen asumistuen osalta, koska nama etuudet jaavat koordinaatioasetuksen
soveltamisalan ulkopuolelle. Asetus 492/2011 on huomioitava my®ds myonnettdessa
toimeentulotukea. Vuoden 2017 alusta lukien toimeentulotuen perusosan toimeenpano siirtyy
kunnilta Kelalle. Asetus 492/2011 olisi merkityksellinen my6s perustulon kannalta, jos se jaisi
koordinaatioasetuksen soveltamisalan ulkopuolelle.

8.2.5 Direktiivi 2004/38/EY unionin kansalaisten oikeudesta liikkua ja oleskella
jasenvaltion alueella

EU-kansalaisten vapaan liikkuvuuden (SEUT 21 artikla) toteuttamisen kannalta keskeisin
sekundaérioikeuden s&dannds on direktiivi 2004/38/EY unionin kansalaisten oikeudesta liikkua
ja oleskella jasenvaltion alueella’’. Tama direktivi antaa unionin kansalaisille

46 Ks. esimerkiksi Unionin tuomioistuimen tapaukset Martinez Sala (C-85/96, 25 kohta), Bernini (C-3/90, 25 kohta) ja
Vera Hoeckx (249/83, 20 kohta).

47 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY, annettu 29 paivana huhtikuuta 2004, Euroopan unionin
kansalaisten ja heidan perheenjasentensé oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella,
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henkilokohtaisen perusoikeuden liikkua ja oleskella vapaasti jAsenvaltioiden alueella. Sama
likkumis- ja oleskeluoikeus on mydnnetty myds unionin kansalaisen perheenjasenille
kansalaisuudesta riippumatta. (Direktiivi 2004/38/EY, johdanto-osan kohdat 1-2, 4-6 seka
artiklat 4-7.)

Oleskeluoikeuden kannalta direktiivi kasvattaa unionin kansalaisen oikeuksia seké toisaalta
myds velvollisuuksia sen mukaan, mitd kauemmin henkild oleskelee vastaanottavassa

jasenvaltiossa:

o Jos unionin kansalainen oleskelee enintdan kolmen kuukauden ajan,
oleskeluoikeus edellyttéda ainoastaan voimassa olevaa passia tai henkilokorttia
(6 artikla).

) Jos unionin kansalaisen oleskelu ylittdéa kolme kuukautta, on hanella oltava

riittdvat varat itsensa ja perheenjasentensa elamiseen, jotta han ei rasita
vastaanottavan jasenvaltion sosiaalihuoltojarjestelmaa (7 artikla). Tama
edellytys ei kuitenkaan koske tydntekijana tai itsendisena ammatinharjoittajana
maahan tulevaa unionin kansalaista. Liséksi unionin kansalaisen tulee tall6in
rekisterdida oleskelunsa vastaanottavassa jasenvaltiossa (8 artikla)48.

o Unionin kansalainen sailyttda oleskeluoikeutensa, jos se ei muodosta
kohtuutonta rasitetta vastaanottavan jasenvaltion sosiaalihuoltojarjestelmalle.
(14 artikla)

) Jos unionin kansalainen oleskelee vastaanottavassa jasenvaltiossa

yhtéjaksoisesti laillisesti vahintdan viiden vuoden ajan, saa han pysyvan
oleskeluoikeuden eika hanen tarvitse tayttaa varallisuuteen liittyvia ehtoja. (16
artikla)

Nama oleskeluoikeudelle annetut rajat vaikuttavat myés unionin kansalaisen mahdollisuuteen
saada sosiaalisia etuuksia vastaanottavasta jasenvaltiosta. Direktiivin 2004/38/EY 24 artiklan
mukaan unionin kansalaisen kayttdessa oikeuttaan vapaaseen liikkkumiseen jasenvaltioiden
valilla, hantd on kohdeltava yhdenvertaisesti vastaanottavan jasenvaltion kansalaisiin
nahden®. Tahan on kuitenkin seuraavia rajoituksia:

o Ensimmaisen kolmen kuukauden aikana likkumisoikeutta kayttaneelle unionin
kansalaiselle ei tarvitse myodntaa sosiaaliavustusta, ellei han ole tyontekija tai
tyontekijan perheenjasen. (24 artikla; C-299/14 Garcia-Nieto, 44 kohta)

o Opintotukea (opintoraha, asumislisé ja opintolainan valtiontakaus) ei tarvitse
myodntad ennen pysyvan oleskeluoikeuden saamista, ellei kysymyksessa ole
EU-tyontekijaksi katsottava henkilo tai hanen perheenjasenensa (24 artikla).

Lisaksi:

o Unionin kansalainen voi sdilyttaa tyontekijan aseman myos tyésuhteen
paattymisen jalkeen, jos han on joutunut tahtomattaan ty6ttdmaksi yli vuoden

asetuksen (ETY) N:o 1612 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY,
75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta.

48 Direktiivi on toimeenpantu Suomessa ulkomaalaislailla (301/2004). Unionin kansalaisen yli kolme kuukautta
kestavéasta oleskelusta on sdadetty ulkomaalaislain 158 a §:ssé.

49 Ellei perussopimuksista tai johdetun oikeuden erityisméaarayksista muuta johdu. (Direktiivi 2004/38/EY, 24 artikla)
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jatkuneen tyésuhteen jalkeen ja han on asianmukaisesti rekisteroitynyt
tydnhakijaksi vastaanottavassa jasenvaltiossa. (7 artiklan 3. kohta)

o Tyontekijan asemassa olevilta unionin kansalaisilta ei edellyteta turvattua
toimeentuloa. Han voi siis turvautua vastaanottavan jasenvaltion
sosiaaliturvajarjestelmaan, eikd hanen oleskeluoikeutensa katsota paattyvan
yksinomaan silla perusteella, ettd han nain on toiminut. (7 artiklan 1. kohta ja
16 johdantokappale)

Perustulokokeilua ajatellen tulee jatkoselvityksessa arvioida, onko kysymyksessé direktiivin
2004/38/EY tarkoittama sosiaaliavustus. Tama& on mahdollista vasta kun tiedetdan,
minkalaista mallia kokeillaan.

8.3 Sosiaalietujen luokittelu EU-lainsddadannodssa

Perustulokokeilun mallia valittaessa yksi huomioitava seikka on se, miten perustulo
luokiteltaisiin  suhteessa EU:n sosiaaliturvan yhteensovittamisasetukseen 883/2004.
Asetuksen 883/2004 soveltaminen vaikuttaa siihen, milloin toisesta unionin jasenmaasta
tulevalla henkildlla voisi olla mahdollisuus saada perustuloa seka siihen, missa tilanteissa
perustuloa maksettaisiin Suomen ulkopuolelle. Tama luokittelu vaikuttaa my6s siihen, miten
perustulo tultaisiin sovittamaan yhteen toisten EU-maiden maksamien sosiaalietuuksien
kanssa.

8.3.1 Rajanvetoa asetuksen 883/2004 piiriin kuulumisesta

Lahtokohtaisesti jasenvaltiot ilmoittavat itse, kuuluuko sen myontdméa etuus asetuksen
883/2004 piiriin. Jos kuuluu, jasenvaltio ilmoittaa lisaksi, mihin etuuskategoriaan. On
kuitenkin mahdollista, ettd komissio ei hyvéksy jasenvaltion ehdotusta luokituksesta tai etta
EU-tuomioistuin paatyy myshemmin oikeuskéytannossaan toiseen lopputulokseen.>

Rajanvedossa koordinaatioasetuksen soveltamisalaan kuuluvan sosiaaliturvan ja asetuksen
ulkopuolelle jaavan sosiaalihuollon valilla on EU-tuomiocistuimen oikeuskaytanndssa
merkityksellisiksi seikoiksi katsottu muun muassa se, myonnetdanké etuus ilman yksilollista
tarveharkintaa. Jos etuus myonnetdan ilman yksildllistd tarveharkintaa, talléin kyseinen
sosiaaliturvalainsdadanto asettaa henkilon asemaan, jonka seurauksena hanella on ehdoton
oikeus etuuteen ja etuus viittaa asetuksen mukaiseen sosiaaliturvaan (C-78/91 Hughes, 15
kohta ja C-406/04 De Cuyper, 22 kohta). Sen sijaan jos kysymyksessa on yleinen etuus, jolla
suodaan kaikille oikeus vahimmaistoimeentuloon, ei se kuulu yhteensovittamisasetusten
soveltamisalaan (Asia 249/83 Hoeckx, 13 ja 14 kohdat).

Vaikka jokin etuus katsottaisiin asetuksen 883/2004 tarkoittamaksi sosiaalihuolloksi, eli siihen
ei sovelleta asetusta 883/2004, saattaa etuus silti tulla maksettavaksi asetuksen 492/2011
perusteella. Nain siksi, ettd asetus 492/2011 edellyttdd Suomessa tydskentelevien EU-
kansalaisten ja heidan perheenjasentensd yhdenvertaista kohtelua (=oikeus samoihin
sosiaalietuuksiin kuin suomalaisilla). Huomionarvoinen seikka on myos se, ettd asetusta
492/2011 sovelletaan vain unionin jasenmaiden kansalaisiin ja heidan perheenjaseniinsa,

50 Nain on kéynyt Suomen osalta muun muassa lasten kotihoidon tuen, vammaistukien ja elékkeensaajan hoitotuen
maadrittelyssa (Rentola 2014, 15).
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kun taas asetus 883/2004 tulee sovellettavaksi myds kolmansien maiden kansalaisiin
asetuksen 1231/2010 kautta.

Seikkoja, joita tulee huomioida asetuksen 883/2004 soveltamisalan piiriin
kuulumista arvioitaessa:

o Kuuluuko etuus sosiaaliturvan alaan, joka on mainittu asetuksen
3 artiklassa?

o Kaytetdanko etuuden myontamisessa yksildllista
tarveharkintaa?

o Onko kysymyksessa yleinen etuus, jolla taataan kaikille oikeus
vahimmaistoimeentuloon?

o Onko etuuden kohderyhma maéaaritelty objektiivisesti ja
juridisesti?

Merkityksellista on kunkin etuuden tarkoitus ja myontamisedellytykset,
eiké se, miten etuus on nimetty tai luokiteltu kansallisessa jarjestelmassa (asia
249/83 Hoeckx, 11 kohta).

Taman lisdksi on myo6s arvioitava sitd, voisiko perustulo olla etuus, josta s&éadetéan
asetuksen 883/2004 70 artiklassa, eli nk. maksuihin perustumaton erityinen rahaetuus. Tata
tarkastellaan seuraavaksi.

8.3.2 Maksuihin perustumattomat erityiset rahaetuudet

Asetuksen 883/2004 Il osaston 9 luvun 70 artiklan mukaan erityisilla maksuihin
perustumattomilla etuuksilla tarkoitetaan etuuksia, joilla on ensinnakin tarkoitus antaa lisé-,
korvaavaa tai tdydentavaa turvaa 3 artiklan 1 kohdassa tarkoitettuihin sosiaaliturvan aloihin
kuuluvien riskien varalta. Asetuksen 3 artiklassa, johon 70 artiklassa viitataan, sdadetaan
asetuksen asiallisesta soveltamisalasta ja luetellaan ne sosiaaliturvan alat, jotka kuuluvat
asetuksen piirin  (ks. edellda luku 3.2.1). Taman lisdksi erityiseltd maksuihin
perustumattomalta etuudelta edellytetdadn, etta silla varmistetaan asianomaisille henkil6ille
vahimmaistoimeentulo ottaen huomioon kyseisen jasenvaltion taloudellinen ja sosiaalinen
tilanne.

Asetuksen 70 artiklassa edellytetdan erityiseltd maksuihin perustumattomalta etuudelta
myds, ettd se rahoitetaan yksinomaan yleisten julkisten menojen kattamiseen tarkoitetuilla
pakollisilla veroilla ja sen myontamis- ja laskemisedellytykset eivat ole riippuvaisia
etuudensaajan maksuista. Artiklassa todetaan myos, ettd maksuihin perustuvan etuuden
listnd myonnettyja etuuksia ei kuitenkaan yksin tastd syystd ole pidettdva maksuihin
perustuvina etuuksina.

Vield asetuksen 70 artiklassa edellytetdan, ettd tallaisesta erityisestd maksuihin
perustumattomasta rahaetuudesta tulee olla maininta asetuksen liitteessa X. Unionin
tuomioistuin on kuitenkin oikeuskaytanndssaan todennut, etté vaikka tiettya lainsdadantoa ei
ole mainittu jasenvaltion antamassa julistuksessa, ei se sellaisenaan osoita, etteikd
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kysymyksessé voisi olla erityinen maksuihin perustumaton rahaetuus (C-20/96 Snares, 34 ja
35 kohdat). Suomen osalta asetuksen liitteessé X ovat talla hetkella mainittuina
tydmarkkinatuki ja elakkeensaajan asumistuki.

Jos edellda mainittujen edellytysten perusteella todetaan, ettd kysymys on erityisesta
maksuihin perustumattomasta rahaetuudesta, ei etuuteen sovelleta asetuksen 883/2004 7
artiklan51 saannoksia asuinpaikkaa koskevien saantdjen noudattamatta jattamisesta eika
etuuksia tarvitse eksportoida. Tama tarkoittaa sitd, ettd etuudet myodnnetdan vain
asuinjasenvaltiossa sen kansallisen lainséddannon mukaan, eiké etuutta makseta ulkomaille,
jos etuudensaaja muuttaa toiseen maahan (7 artiklan 4. kohta). Kuitenkin my6s talléin tulee
huomioitavaksi se, ettei asumista voida taysin rajata kansalliseen asumiskasitykseen, vaan
asetusten 883/2004 ja 987/2009 omat madritelmat asumisesta voivat tietyissa tilanteissa
poiketa Suomen kansallisen lainsdaadannén mukaisesta asumisesta.

Seikat, joiden perusteella arvioidaan, onko etuus erityinen maksuihin
perustumaton rahaetuus:

o Antaako etuus lisa-, korvaavaa tai taydentavaa turvaa asetuksen
N:0 883/2004 3 artiklassa mainittuihin sosiaaliturvan aloihin liittyen?

. Onko etuuden tarkoitus varmistaa henkilélle
vahimmaistoimeentulo?

o Huomioidaanko etuuden mydntamisessa jasenvaltion taloudellinen
ja sosiaalinen tilanne?

o Rahoitetaanko etuus yksinomaan yleisten julkisten menojen
kattamiseen tarkoitetuilla pakollisilla veroilla?

) Riippuvatko etuuden mydntamis- ja laskemisedellytykset
etuudensaajan maksuista?

8.3.3 Perustulomallit EU-lainsaadannon valossa

Tassé jaksossa aiemmin esitetyn perusteella voidaan summata tiettyja keskeisia linjoja, jotka
vaikuttavat sen arviointiin, miten perustulo asemoituisi osana EU-lainsdadantoa,
sosiaaliturvan koordinaatio mukaan lukien. On kuitenkin syyta korostaa, etté alla esitetty on
hyvin alustavaa hahmotelmaa, eiké siksi anna taydellistd kuvaa sanotusta asiasta. Tata on
mahdollista arvioida tarkemmin vasta sitten, kun itse kokeiltava perustulomalli on maéaritelty.

"Sosiaalihuoltomalli” voisi yhdistdd esimerkiksi toimeentulotuen perusosan ja yleisen
asumistuen. Nykymuodossaan nama etuudet ovat EU-lainsdadannén kannalta
sosiaalihuoltoa, eivatkd kuulu EU-asetuksen 883/2004 asiallisen soveltamisalan piiriin (A
883/2004, 3 artikla). Nain arvioituna talle perustalle rakennettu perustulomalli ei olisi
todennakdisesti eksportoitava, eli etuutta maksettaisiin vain Suomessa asuville henkildille.
On kuitenkin huomioitava, etté vaikkei asetus 883/2004 soveltuisi, tallainenkin etuus voi tulla
muiden EU-sdadosten nojalla maksettavaksi sosiaalisena etuna (ks. asetus 492/2011).

51 "Jollei tAssa asetuksessa toisin sdadeta, yhden tai useamman jasenvaltion lainsdéddannon taikka taman
asetuksen nojalla maksettavia rahaetuuksia ei saa pienentaa, muuttaa, keskeyttaa, peruuttaa tai tuomita
menetettavéksi sen vuoksi, ettd etuudensaaja asuu tai perheenjasenenséa asuvat muussa jasenvaltiossa kuin siina,
jossa etuuksien mydntamisesta vastuussa oleva laitos sijaitsee." (asetus 883/2004 art. 7)
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Liséksi on todettava, ettd etuuden sosiaalihuolloksi luokittelun kannalta oleellista on se, miten
kyseinen etuus asemoituu EU-lainséddannon kokonaisuudessa.

"Vahimmaisturvamalli” kasittéisi esimerkiksi toimeentulotuen perusosan, asumistuen ja
tydmarkkinatuen. EU-lainsdadanndn kannalta mallia arvioiden voidaan todeta, etta
toimeentulotuki ja asumistuki eivat kuulu sosiaaliturvan koordinaatioasetuksen 883/2004
soveltamisalaan. Sen sijaan tydmarkkinatuki kuuluu asetuksen soveltamisalan piiriin, mutta
se on nk. erityinen maksuihin perustumaton rahaetuus (70 art.), johon ei sovelleta etuuden
eksportointisdannostd, eli  kyseinen etuus maksetaan vain asuinjasenvaltiossa,
asumisperusteisesti. Nain katsottuna tallainen perustulomalli ei kenties tulisi eksportoitavaksi.
Lisdksi EU-tuomioistuimen oikeuskaytannén mukaan vahimmaistoimeentuloa turvaava
yleinen etuus ei kuulu sosiaaliturvan koordinaatioasetuksen soveltamisalaan (ks. esim. C-
249/83, Hoeckx, 15 kohta). Naiden kahden ensin kuvatun mallin voitaneen arvioida olevan
tallaisia.

Kuvio 2. Teoreettinen esitys eri perustulomallien ja EU-lainsdadannon intensiteetin valisesta
suhteesta.

Perustulomallit EU-lainsaddanndn valossa

EU-lainsd8ddnndn
Yintensitaett™

*Perustursamal i

"Tydttdmyysturea-
malli”

“sedhimmdisturea-
rrealli™

“sosiaalihucita-
malli*

Etuuksian varizatio f Tkm

" Tyéttomyysturvamalli”  voisi  esimerkiksi k&sittdd  toimeentulotuen  perusosan,
tydmarkkinatuen ja peruspéivdrahan. Tama olisi EU-lainsdddannén kannalta erdanlainen
"hybridimalli”, koska toimeentulotuki katsotaan sosiaalihuolloksi, ja sanotusti se ei kuulu
asetuksen soveltamisalaan. Tydmarkkinatuki taas on nk. erityinen maksuihin perustumaton
rahaetuus, eli ei eksportoitava, mutta sen sijaan ty6ttdmyysturvan peruspaivdraha on
asetuksen 883/2004 soveltamisalaan kuuluva ja tietyissa tilanteissa eksportoitava etuus. Olisi
mahdollista, ettd tallainen perustulomalli katsottaisiin kokonaisuudessaan asetuksen
soveltamisalaan kuuluvaksi, koska se olisi asetuksen kattamien sosiaaliturvaetuuksien (3
art.) kannalta katsottuna vahvasti ty6ttdmyysturvaa, ja kyseista riskia kompensoiva. Nain
ollen tallainen malli tulisi todennakoisesti myds eksportoitavaksi.

"Perusturvamalli” voisi esimerkiksi kasittdd monia syyperusteisia etuuksia ja mahdollisesti
muitakin etuuksia. Jos tallainen perustulomalli kompensoisi monia asetuksen 882/2004 3
artiklassa lueteltuja sosiaalisia riskeja kompensoivia etuuksia, voidaan myds arvioida, etta
tallaiselle perustalle rakennettu perustulomalli saatettaisiin  katsoa sosiaaliturvan
koordinaatioasetuksen soveltamisalaan kuuluvaksi ja se olisi mahdollisesti myos
eksportoitava. Liséksi tallaisen mallin haasteena olisi sen kaytdnnén toimeenpano, koska
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téllaisen mallin osalta olisi epdselvdd, miten se koordinoitaisiin suhteessa muiden
jasenvaltioiden sosiaaliturvaetuuksiin.

8.4 EU ja perustulo: yhteenveto

On selvag, ettd EU-lainsdadantd vaikuttaa nyt tarkasteltavana oleviin perustulomalleihin, eika
perustuloa voida minkaan mallin osalta rajata koskemaan yksinomaan Suomen kansalaisia
loukkaamatta EU-lainsdadantoon sisaltyvia yhdenvertaisuuden ja syrjimattémyyden
periaatteita. Nama primaarilainsaadannén periaatteet ovat muodostuneet EU-tuomioistuimen
ratkaisukdytdannossa ja ovat sittemmin tulleet osaksi my®ds Euroopan unionin
perusoikeuskirjaa, jolla on sama oikeudellinen arvo kuin muillakin perussopimuksilla (Talus ja
Penttinen 2015, 5).

Perustulomallien arvioinnin kannalta olennaisimmat unionin sekund&arilainsdadannon
saadokset ovat sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamisesta ja sen toimeenpanosta
annetut asetukset 883/2004 ja 987/2009, tyontekijdiden vapaasta liikkuvuudesta annettu
asetus 492/2011 ja direktiivi 2004/38/EY unionin kansalaisten oikeudesta liikkua ja oleskella
jasenvaltion alueella. Perustulon rajaaminen koskemaan pelkastddn Suomessa asuvia voisi
olla mahdollista silloin, jos perustulo maériteltdisiin koordinaatioasetuksen 883/2004 70
artiklan mukaiseksi erityiseksi maksuihin perustumattomaksi rahaetuudeksi. Tama madrittely
riippuisi kuitenkin siitd, mit4 nykyisistd sosiaalietuuksistamme sisdllytettaisiin perustuloon,
mikd perustulon rahoitusmalli olisi ja olisiko sen tarkoitus turvata saajalleen
vahimmaistoimeentulo. Jos perustuloa ei voitaisi maaritella erityiseksi maksuihin
perustumattomaksi rahaetuudeksi artiklan 70 mukaisesti, olisi mahdollista ettd sen
katsottaisiin kuuluvan johonkin niistd sosiaaliturvan aloista, joihin asetusta 883/2004
sovelletaan. Tall6éin perustulo olisi ns. eksportoitava etuus. Jos perustulo puolestaan
katsottaisiin ns. sosiaalihuoltoetuudeksi, ei se kuuluisi asetuksen 883/2004 soveltamisalaan,
eika siten olisi eksportoitava etuus. On hyva huomata, etté vaikka todettaisiin, etté perustulo
ei kuuluisi asetuksen 883/2004 soveltamisalaan, voisi siihen kuitenkin tulla sovellettavaksi
tyontekijoiden vapaasta liikkuvuudesta annettu asetus 492/2011. Ja jos perustuloa hakeva
henkilo  katsottaisiin  asetuksen  492/2011 mukaiseksi tyontekijaksi tai hanen
perheenjasenekseen, perustulo voisi muiden edellytysten tayttyessa tulla myonnettavaksi
henkilolle kansalaisuudesta riippumatta.

Viime kadessa tassa esiteltyjen unionin séaddsten soveltuminen tai soveltumattomuus
perustuloon ja& EU-tuomioistuimen mahdollisen perustuloa koskevan ratkaisukaytannén
varaan. EU-tuomioistuimen ratkaisukaytanttd emme voi ennustaa, mutta linjauksia
taaksepdin tarkasteltaessa voinemme todeta, ettd tuomioistuin vei pitkdan ratkaisuissaan
integraatiota eteenpain. Viime aikoina se on kuitenkin antanut maltillisempiakin ratkaisuja
sosiaaliturvaan liittyen.*

52 Ks. esimerkiksi tapaukset Brey (C-140/12), Dano (C-333/13) ja Alimanovic (C-67/14).
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9. KUNNAT JA PERUSTULO>®

Taman jakson tarkoitus ja ndkékulma on kunnasta perustuloon. Nain siksi, ettd olipa kyse
perustulosta tai perustulokokeilusta nailld on vahvoja liittymdakotia kuntien toimintaan, kuntien
hoitamaan palvelujarjestelméén ja kuntien hoitamiin tulonsiirtoihin. Jakso tarjoaa nakdkulmia
niihin  kysymyksiin, joihin mahdollisessa kokeilun jatkokehittelyssd on syytd paneutua
tarkemmin. Perustulokokeilun tarkkoja vaikutuksia kuntaan voidaan arvioida vasta siina
vaiheessa, kun varsinainen kokeiltava malli on paatetty. Jo tassa vaiheessa on kuitenkin
mahdollista osoittaa tiettyja selkeitd kuntavaikutuksia, joihin tulee jo mallia valitessa kiinnittaa
huomiota. Perustulokokeilu voi tuoda kunnille joko suoraan tai vélillisesti uusia tehtavia tai
vanhojen tehtavien laajennuksia. Liséksi kokeilu tulee l&hes varmasti vaikuttamaan kuntien
talouteen ja rahoituspohjaan ainakin jollakin tasolla. Vaikutusten suuruusluokka ja
merkittavyys riippuu kokeilun lopullisesta muodosta seké kokeilun kohderyhman laajuudesta.
Varsinaisten kunnan rahavirtojen (verotulot ja valtionosuudet) lisdksi vaikutuksia voi olla
esimerkiksi palvelujen tarjonnan ja kysynnan seka palvelujen ja etuuksien kustannusten
kasvun/ivahenemisen suhteen. Lisdksi ohjautumisessa eri palveluihin tapahtuu merkittavia
muutoksia, mika haastaa palvelujarjestelmddmme aivan uudenlaisten ratkaisujen
pohtimiseen. Ohjautumisella voi myds olla vaikutuksia kuntalaisten hyvinvointiin ja
terveyseroihin riippumatta siitd, toteutuvatko perustulon oletetut kannustinvaikutukset vai
eivat.

9.1 Kuntien itsehallinto

Suomi jakaantuu perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Perustuslain 121 8:n 2 momentin perusteella
kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista tulee saataa lailla.
Kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattaa kuntansa hallinnosta
ja taloudesta. Itsehallinto kattaa muun muassa kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa
hallintoelimiin. Tavallisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin
tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettomaksi. Lailla saatadmisen
vaatimus koskee myds kunnille annettavia tehtdvid. Kunnan tulee voida itse paattaa
tehtavista, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen. Muuten kunnalle voidaan siis
antaa tehtévia vain lailla.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkintakdytdnnén mukaan kunnalliseen
itsehallintoon sisaltyy kunnan oikeus paattda taloudestaan. Tama tarkoittaa perustuslain 121
8:ssd  sdadettyda  kuntien  verotusoikeutta  sekd  perustuslain  esitdissa  ja
perustuslakivaliokunnan tulkintakéytannossa vahvistettua rahoitusperiaatetta.
Rahoitusperiaate tarkoittaa sitd, ettéd sdadettdessa lailla kunnille uusia tehtavia tai olemassa
olevien tehtavien laajennuksia tulee samalla turvata, etté kunnilla on tosiasialliset taloudelliset
edellytykset suoriutua tehtavistdan. Kuntalain (410/2015) 12 8:n mukaan osana julkisen
talouden suunnitelman ja valtion talousarvioesityksen valmistelua laadittavassa
kuntatalousohjelmassa arvioidaan rahoituksen riittdvyyttd kuntien tehtévien hoitamiseen
(rahoitusperiaate). Paaministeri Sipilan hallitusohjelman linjausten ja peruspalvelujen
valtionosuudesta annetun lain (1704/2009, 55 § 2 mom.) mukaisesti uusissa ja laajentuvissa
valtionosuustehtévissa valtionosuus on 100 prosenttia uusien ja laajentuvien tehtéavien

%% Tama luku perustuu Kuntaliiton selvitykseen. Selvityksen kirjoittajina ovat olleet Ellen Vogt, Maria Porko, Jukka
Hakola, Sami Uotinen, Tero Tyni, Sanna Lehtonen, Minna Punakallio ja Erja Lindberg.
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laskennallisista kustannuksista ellei valtionosuustehtaviin tehd& vastaavan suuruisia
vahennyksia.

Kunnat ja valtio ovat Suomen keskeiset demokraattiset rakenteet ja julkisen sektorin
palvelutuotannon jarjestgjat. Laajan tehtavakentan rahoittamiseksi kuntien tulonmuodostus
on rakentunut l&hinna kotitalouksien ja yritysten tuloverojen, maksutuottojen ja valtiolta
maksettavien valtionosuuksien varaan. Perustulon kayttdonotto vaikuttaa monella eri tapaa
kuntien rahavirtoihin. Erilaisia kunnan tulonmuodostuksen rahavirtoja on kuvattu seuraavassa
asetelmassa.

Kuvio 3. Kuntien tulonmuodostus.

Rahoituslahde Rahoitustapa Rahoituksen kayito
i . Y 7 ™ /
Kotitalouksien ansio- | | verot Tehtavittaiset menot \
tulot - Kunr!alllsveron tuotltc:_ Vi e
) . - Kuntien osuus yhteiso- - Sosiaali- ja terveys-
) verosta i
letykset | - Kiinteistévero Y, _ OpEtLIS- ja kulttuuri-
p N toimi
. It = = 25 25
Kiinteistéjen Valtionosuudet = Eggﬁgﬁ?ne;iman
omistajat - - Yhdyskuntasuunnittelu
- ~ Myynti- ja maksutuotot, ] ja rakennusvalvonta
Kunnan palvelujen kuten asiakasmaksut - Liikeluonteinen
kayttajat toimintz_.!, kuten
ad . joukkoliikenne
p . | Tuet ja avustukset, - Muut tehtivat j
Valtio kuten valtionavustus
J 1 perustoimeentulotukeen
' ) Kuntien rahoitusosuudet,
EU ja muut yhteisot (Muut, kuten vuokrat l esim. perustoimeentulo-
g tukeen ja toisen asteen
koulutukseen

4

9.2 Kuntien jarjestamien ja tuottamien palvelujen
rahoitus

Kunnat vastaavat noin 2/3 osasta julkisista palveluista ja valtio 1/3 osasta. Kaytannodsséa
kunnat jarjestavat kuntalaisilleen lailla saadetyt peruspalvelut, joista tarkeimmaét liittyvat
sosiaali- ja terveydenhuoltoon, opetus- ja sivistystoimeen seka ymparistodn ja tekniseen
infraan. Kunnat voivat lakisaateisten tehtavien liséksi ottaa itse hoitaakseen tarpeelliseksi
katsomiaan tehtavia. Palvelussuhteessa kuntiin ja kuntayhtymiin on noin 429 000 henkil6a ja
liséksi niiden hallitsemissa yhtidissa ja muissa yhteisdissa on noin 20 000 henkil6a.

Kunta rahoittaa jarjestamisvastuullaan olevat lakisdateiset palvelut ja omaehtoisesti
tuottamansa palvelut verotuloillaan, valtionosuuksilla ja toimintatuloilla. Verotulot koostuvat
kunnallisverosta, kiinteistéverosta ja kuntien osuudesta yhteiséveron tuottoon. Toimintatuloja
kunnat saavat myyntituottoina ja asiakasmaksutuloina, jotka kattavat lahes neljanneksen
kuntien kokonaistuloista. Vajaa viidennes kuntien tuloista muodostuu valtionosuuksista. Aivan
kuten verotulot ja toimintatuotot, myds valtionosuudet ovat kunnalle yleiskatteista
korvamerkitsematonta tuloa ja kunta itse paattaa valtionosuuksiensa kaytosta.
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Suomen tuloverojarjestelmé perustuu laajaan tulokéasitteeseen, jonka mukaan kaikki rahana
tai rahan arvoisena etuutena saadut tulot ovat veronalaisia, ellei niitd ole erikseen saadetty
verovapaiksi. Luonnollisen henkildn tulo jaetaan kahteen tulolajiin, joita ovat padomatulo ja
ansiotulo. Verojarjestelma on eriytetty siten, ettd pddomatuloja ja ansiotulot verotetaan
erikseen. Padomatuloverojen veronsaajana on valtio. Ansiotuloverotuksessa veronsaajina on
valtio, kunnat, seurakunnat sekd veronluonteisten sairausvakuutusmaksujen osalta
Kansaneldkelaitos. Tuloverolain mukaan ansiotuloa on muu tulo kuin tuloverolaissa
tyhjentavasti eritelty pAdomatulo. Veronalaista ansiotuloa on siten muun muassa tyésuhteen
perusteella saatu palkka ja siihen rinnastettava tulo, eldke seké tallaisen tulon sijaan saatu
etuus tai korvaus. Verovapaat sosiaalietuudet on lueteltu tyhjentavasti tuloverolain 92 §:ssa.
Muut kuin laissa luetellut etuudet ovat saajalleen veronalaista ansiotuloa.

Eri ansiotulolajien verotus poikkeaa toisistaan. Suomen tuloverojarjestelma sisaltdd monia
erilaisia vahennyksia, jotka kohdistuvat joko eri tulolajeihin tai eri veronsaajille maksettaviin
veroihin. Osa vahennyksistd kohdistuu kaikkiin tuloihin, mutta osa ansiotuloista tehtavista
vahennyksista kohdistuu ainoastaan palkkatuloon tai siihen verrattaviin tuloihin. Palkkatulojen
verotus on taten lievempaa kuin etuuksien verotus.

Verotettava ansiotulo lasketaan bruttotulon ja siitd tehtdvien vahennysten perusteella
erikseen valtion- ja kunnallisverotuksessa. Kustakin ansiotulon lajista maksettavat verot
madraytyvat nain lasketun verotettavan tulon seka siihen kohdistettavien veroprosenttien ja
veronluonteisten maksujen perusteella. Valtionverotuksen ja kunnallisverotuksen veropohja
on siis erilainen. Valtionverotuksessa sovelletaan lisdksi progressiivista tuloveroasteikkoa,
kun taas kunnallisverotuksessa asuinkunnan maaraamaa vuotuista kunnallisveroprosenttia.
Kunnallisveroprosentti on kaikille kunnan asukkaille sama riippumatta tulotasosta, mutta
vahennysjarjestelma tekee myds kunnallisverotuksesta vahvasti progressiivista etenkin
alemmilla tulotasoilla. Kunnallisverotuksen progressiivisuus kayttaytyy lisdksi eri tavoin
riippuen tulolajista. (Kuvio 4)

Véahennysjarjestelman erot eri tulolajien osalta johtavat siihen, etté veronalaisten etuuksien
saajan verovelvollisuus alkaa huomattavasti alhaisemmalta tulotasolta kuin vastaavaa
palkkatuloa saavan verovelvollisen. Kohdentamalla verotuksessa tehtavid vahennyksia
ensisijassa ty6sta saataviin ansiotuloihin on pyritty lisddmaan tydnteon kannustimia. Vuoden
2016 verotuksessa kunnallisveroa aletaan maksaa veronalaisten etuuksien osalta noin 3 200
euron vuosituloilla, kun vastaavasti kunnallisveron maksaminen eléketuloista alkaa noin 11
200 euron ja palkkatuloista 12 800 euron vuosituloilla. (Kuvio 4)

Muiden etuustulojen kuin eldkkeensaajan kunnallisveroprosentti on vuonna 2016
keskimaaraisella kunnallisveroprosentilla laskettuna noin 17 % jo 11 000 euron vuosituloilla,
kun palkkatulon osalta kunnallisveroprosentti muodostuu yhta korkeaksi vasta noin 43 000
euron vuosituloilla.  Verovelvollisen tulojen ollessa 20000 euroa vuodessa,
kunnallisveroprosentiksi muodostuu palkkatulon osalta 8,3 % ja etuuden osalta 19,87 %.
Etuustulon kokonaisveroaste on vastaavan suuruisen palkkatulon veroastetta korkeampi aina
45 200 euron vuosituloihin asti.
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Kuvio 4. Keskimaarainen kokonais- ja kunnallisveroaste eri tulolajeille vuoden 2016 verotuk-
sessa (Lahde: VM, vero-osasto 2016)

Keskimadrdinen veroaste yht. ml. maksut seka veroaste
kunnallisverotuksessa eri tulonsaajilla eri tulotasoilla v.
2016
40 (Keskim. kun.vero% 19,87 % ja kirk.vero% 1,43 %; huom.
ag | palkansaaja alley ALK
g Veroaste yht./
30 ml. maksut
= = == PALKKA -
35 Veroaste/
:; kunnallisvero
%o ELAKE -
° __ Veroaste yht./
#5 PRBY Y Saubahin ml. maksut
= = = = ELAKE -
Veroaste/
10 kunnallisvero
ETUUS -
5 Veroaste yht./
ml. maksut
0
@@@@@@@@@%@@
q’Ang?otuI’a €/\b.r9 g S

9.3 Perustulomallit kunnallisverotuksen nakdkulmasta

Esiselvityksessa tulee arvioida ainakin kolmea erilaista perustulomallia: puhdas
perustulomalli, osittainen perustulomalli sekd negatiivisen tuloveron malli. Kuntien saamien
verotulojen osalta mallien vélilla on paljon samankaltaisia vaikutuksia, mutta myos eroja.

Puhtaan perustulomallin osalta on esitetty, etté perustulon saajia verotetaan tasaverolla, joka
kohdistuu yhtalaisesti ansio- ja padomatuloihin. Nykyjarjestelméssa ansio- ja paaomatulojen
verotus on eriytetty joten mallilla olisi huomattavia vaikutuksia verovelvollisille. Esityksessa ei
ole eritelty miten kunnallisverotus tassa mallissa tai osittaisen perustulon mallissa toteutetaan
osana uutta tasaverojarjestelmda. Taman tarkempi kuvaaminen ja mallintaminen on
valttamatontda  mallin ~ vaikutusten arvioimiseksi. Tasaveromalliin siirryttdessa
tarkoituksenmukaista olisi todennékdisesti muuttaa my6s tuloverojarjestelméan vahennyksia,
jotta verotuksen kohtaantoa eri tulotasoilla voidaan séadelld ja estda muutoksen aiheuttamat
kohtuuttomat verotuksen kiristymiset verovelvollisille. Taménkaltaisilla muutoksilla on
vaikutuksia myo6s kunnallisveron tuottoon ja niitd pitdisi arvioida kuntakohtaisesti.
Véahennysjarjestelméé muutettaessa vaikutukset vaihtelisivat kunnittain ottaen huomioon se,
etté keskiméaaréainen tulotaso vaihtelee voimakkaasti kuntien valilla.
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Vuoden 2016 verotuksessa alin sovellettu kunnallisveroprosentti on 16,5 % ja ylin 22,5 %, eli
ero korkeimman ja matalimman kunnallisveroprosentin valilla on 6 prosenttiyksikkoa.

Kunnallisverotuksen perusteiden pysyessé ennallaan ne muodostavat nykyisen jarjestelman
tavoin eroja eri kunnissa asuvien verovelvollisten veroprosentteihin.

Edella on kuvattu kunnallisverotuksen progressiivisuutta eri tulotasoilla. Kunnallisverotus toisi
taten progressiivisen elementin my6s kaavailtuun tasaveromalliin. Mallissa, jossa ansio- ja
padomatuloja verotettaisiin valtionverotuksessa samalla tasaveroprosentilla, mutta vain
ansiotulot olisivat veronalaista tuloa kunnallisverotuksessa, aiheuttaisi eroja verovelvollisten
kokonaisveroasteeseen riippuen tulojen jakautumisesta eri tulolajeihin. Tama aiheuttaisi
muutoksia my6s kuntien verokertymaén, jos vahennysjarjestelmaan ei tehdda muutoksia.
Ansiotulojen perusteella maarattavasta verosta tehtavat vahennykset tehdaan ensisijaisesti
valtion verosta. Siltd osin kuin vahennys ylittda ansiotulosta maksettavan valtion tuloveron
maaran, se tehddan kunnallisverosta, sairausvakuutuksen sairaanhoitomaksusta ja
kirkollisverosta naiden verojen suhteessa. Valtion verotuksen kiristyessa nykyista suurempi
osa vahennyksista siirtyisi siten tehtdvaksi valtionverotuksessa ja muiden veronsaajien
verotulot kasvaisivat. Jos oletetaan, etté kunnallisverotuksen tulopohja pysyisi ennallaan, niin
suurin merkitys kuntien verotulojen kannalta on perustulon verotuskohtelulla.

Nykyjarjestelméassé osa etuuksista on verovapaita ja osa veronalaisia etuuksia. Perustulon
on esitetty korvaavan padasiassa veronalaisia etuuksia, vaikka taltd osin on eroja eri
perustulomallien valilla. Jos perustulolla korvataan seka verollisia, ettd verovapaita etuuksia,
sen vaikutukset verotuloihin eroaa eri etuuksien osalta.

Osittaisessa perustulossa korvataan veronalaisia etuuksia. Nykyiset verovapaat etuudet
pysyisivat ennallaan niin tasoltaan kuin verotuskohtelultaan. Nykyjarjestelmén perusteella
olisi siten loogista, etta perustulo olisi veronalaista tuloa. Jos perustulo olisi veronalaista
tuloa, niin sen vaikutukset kunnallisveron tuottoon riippuisi siitd miten perustulon suuruus
suhteutuisi etuuden saajan aiemmin saamiin veronalaisiin etuuksiin. Henkil6illa, jotka eivat
aiemmin ole saaneet vastaavaa veronalaista etuutta, tulot kasvavat, mutta verorasitus
kasvaa myo6s kunnallisverotuksen osalta. Henkil6illa joilla perustulo vastaa suurin piirtein
aiemmin saatujen veronalaisten etujen tasoa, ei kunnallisverotuksen taso juurikaan muuttuisi.
Kaytannossa kunnallisveron kokonaistuotto siis kasvaisi, kun huomattava joukko ihmisia
alkaisi saamaan uutta veronalaista etuutta.

Esilla on ollut my6s vaihtoehto, ettd perustulo olisi veronalaista tuloa, mutta tuloverotukseen
esitetdan tehtavaksi uusi tulosta tehtéava perustulon suuruinen véahennys, joka kaytanndssa
vapauttaisi etuuden verotuksesta. Menettely ei ole perusteltu. Kaytanndssa menettely vastaa
sitd, etté perustulo olisi verovapaata tuloa. Talléin olisi perusteltua sdataa perustulo suoraan
verovapaaksi tuloksi. Jo nykyisin tuloverotuksessa on laaja vahennysjarjestelma, joka on
johtanut  siihen, ettd kunnallisveroprosenttien ja todellisen (ns. efektiivisen)
kunnallisveroasteen ero on kasvanut enimmilladn noin 8 prosenttiyksikkdon (keskimaarin
noin 4,65 %). Uusi, kaytdnnossa kaikille veroja maksaville luonnollisille henkil6ille
myodnnettava vahennys, vahentaisi verojarjestelman lapinakyvyytta ja kasvattaisi nimellisen ja
todellisen veroasteen eroa eika toisi lisdarvoa verrattuna siihen, ettd etuutta kohdeltaisiin
lahtdkohtaisesti verovapaana.

Jos perustulo olisi veronalainen etuus eika siihen kohdistettaisi uutta vastaavaa vahennysta,
niin etuuden saajien osalta tilanne vastaisi kunnallisverotuksessa pitkalti nykyista tilannetta
(olettaen ettei tuen kokonaistasossa tapahdu muutosta). Etuutta saisivat kuitenkin myds muut
ja heidan osaltaan kokonaisverorasitus kasvaisi, mutta toisaalta myos tulot kasvaisivat.
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Taman johdosta kunnallisveron tuotto kasvaisi, vaikka kunnallisverotukseen kohdistuisi tasté
syysta jonkin verran enemman verosta tehtavia vahennyksia kuin nykyjarjestelmassa.

Jos perustuloa pidettaisiin verovapaana etuutena, niin menettely keventaisi etuuksien
verotusta huomattavasti. Kevennys kohdistuisi paaasiassa kunnallisverotukseen. Jos
verovelvollinen saa vuonna 2016 veronalaista etuutta reilut 660 euroa kuussa (8 000 euroa
vuodessa), niin keskimaaraisella kunnallisveroprosentilla ja kirkollisveroprosentilla laskettuna
hanen veroprosentikseen muodostuu 16,73 %, josta kunnallisvero muodostaa suurimman
osan (14,60 %). Maksettavaa kunnallisveroa kertyy siten 1168 euroa. Jos etuuden tasoksi
oletetaan 900 euroa kuussa (10 800 euroa vuodessa), niin vuoden 2016 veroperusteilla
veroprosentiksi muodostuisi 20,03 %, josta kunnallisvero muodostaa 16,89 %. Maksettavaa
kunnallisveroa kertyy siten 1824 euroa. Jos etuudet muuttuisivat perustuloksi muuttuessaan
verovapaiksi, niin kunnallisverotulot tippuisivat huomattavasti, kuten edella esitetyista
esimerkeista yksittaisten etuuden saajien osalta voi havaita. (Taulukko 13)

Taulukko 13. Etuuden kokonaisveroaste, kunnallisveroaste ja kunnallisveron maara alhaisilla
tulotasoilla (Verohallinto)

Vuositulo€ |Etuuden kokonaisveroaste |josta kunnallisveroaste |Kunnallisveron maara €
3000 0 0 0
4000 6,58 5,74 229,6
5000 10,64 9,28 464,0
6000 13,34 11,65 699,0
7000 15,28 13,33 9331
8000 16,73 14,6 1168,0
9000 17,85 15,58 1402,2
10000 18,75 16,37 1637,0
11000 20,16 17,01 18711
12000 20,78 17,55 2106,0

Palkansaajan osalta suoraa vaikutusta kunnallisverotukseen ei olisi, jos perustuloa
kohdeltaisiin verovapaana tulona eikd kunnallisveron laskentaperusteita samalla muuteta.
Vaikutuksia kunnallisveron tuottoon tulisi kuitenkin sitéd kautta, ettd entistd huomattavasti
suurempi osuus verosta tehtavistd vahennyksista voitaisiin tehda valtion tuloveroista. Talta
osin kunnallisveron tuotot kasvaisivat.

Sipilan hallituksen hallitusohjelmassa on linjattu, ettd veroperustemuutosten vaikutukset
kuntien verotuloihin kompensoidaan kunnille téysimaaraisesti. Jos veronalainen etuus
korvataan verovapaalla etuudella, niin kyse on muutoksesta, jonka vaikutukset kunnallisveron
tuottoon tulee ottaa muissa valtion ja kuntien valisissa rahavirroissa.

Negatiivisen tuloveron mallissa on kyse verojarjestelmén kautta tapahtuvasta tulonsiirrosta
niille, joiden tulot jaavat alhaisiksi. Jos negatiiviselle tuloverolla korvattaisiin nykyisia
veronalaisia etuuksia, niin etuuden saajien osalta vaikutukset kunnallisverotuksessa
vastaavat niitd vaikutuksia joita kunnallisveron tuottoon on verovapaalla perustulolla.
Ihmisilla, jotka saavat jossain maarin muita tuloja ja sen lisaksi osan tuloistaan negatiivisen
tuloveron kautta, vaikutukset eroaisivat muista malleista. Negatiivisen tuloverojarjestelman
olisi tarkoituksenmukaista kohdella verotusta yhtend kokonaisuutena ja siten vaikutusten
kohdentuminen eri veronsaajille tulisi arvioida erikseen.
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9.4 Perustulokokeilun vaikutuksista
kunnallisverotukseen

Kokeilun vaikutukset kunnallisverotukseen vastaavat edella kasiteltyja malleihin liittyvia
vaikutuksia. Kokeilun yhteydessa tulee huomioida myés otoksen ja kohderyhméan valinnan
vaikutukset. Jos kokeilun otos jakaantuu tasaisesti eri kuntiin, niin otos on yksittdisen kunnan
osalta niin pieni, etteivat vaikutukset yksittdisen kunnan talouteen ole huomattavat. Kokeilun
vaikutukset on kuitenkin arvioitava ja mahdollisesti huomioitava valtion ja kuntien valisissa
muissa rahoitussuhteissa ottaen huomioon, ettd kokeilussa poiketaan voimassaolevasta
verojarjestelmasta ja siten puututaan kunnan verotusoikeuteen.

Jos otos painottuu kuntaperusteiseksi eli otos keskittyy yhteen tai muutamaan kuntaan, niin
kokeilulla on suuruusluokaltaan sellaisia vaikutuksia kyseisten kuntien talouteen, jotka on
valttamatontda huomioida valtion ja kuntien valisissa muissa rahavirroissa. Osalla
verovelvollisilla maksettavan kunnallisveron méara voi nousta, kun taas etuuksien saajilla
verotus alentuisi edella kuvatulla tavalla. Jos otoksen kohderyhmaa rajataan niin, etta
kokeiluun otetaan ensisijassa alle mediaanituloista tydikaista vaestdd, niin kokeilu painottuu
siihen joukkoon jonka maksamista veroista kunnallisvero muodostaa suurimman osan on
kyse sitten palkan tai etuuden saajista. Taten yhteen tai muutamaan kuntaan kohdistuva otos
voisi vaikuttaa huomattavasti kyseisten kuntien kunnallisveron kertym&aan. Kokeilun
vaikutukset pitéisi siten pystyd arvioimaan hyvissd ajoin, ettd ne voidaan huomioida
verotulojen tilittdmisessa kunnille ja muissa kertymatté jadvia verotuloja korvaavissa kuntien
rahavirroissa.

Jos kokeilu alkaisi vuoden 2017 alussa, niin sen kuntakohtaisten vaikutusten arviot tulisi olla
kaytossa hyvissad ajoin vuonna 2016. Tallin vaikutukset voitaisiin huomioida esimerkiksi
kunnan budjetoinnissa, vahvistettaessa verontilitysjarjestelman jako-osuuksia seka
valtionosuuksia joiden lisdna mahdollinen verotulomenetysten kompensointi voitaisiin
toteuttaa kohdennetusti. Vahenevien verotulojen kompensointi ei onnistu nykyisen
lainsdadanndn puitteissa  Verohallinnon kautta, koska Verohallinto ei voi jakaa
verontilitysjarjestelméan kautta muita kuin sille kertyneité verotuloja.

Ansio- ja padomatuloveroista kertyvien verojen jakaminen eri veronsaajille toteutetaan
Verohallinnon tilitysjarjestelméssa arvioimalla etukateen kyseisten veronsaajien osuudet
lopullisesta maksuunpantavasta verosta kunakin verovuonna. Naiden ryhmien jako-
osuuksien maarittelyssa perusteena kaytetédan viimeksi valmistunutta verotusta. Huomioon
otetaan myods ansio- ja padomatulojen seka vastaavien vahennysten kehitys, veroperusteissa
tapahtuneet ja muut asiaan vaikuttavat muutokset. Myos yksittéisten kuntien ja seurakuntien
jako-osuuksien laskentaperusteena kaytetdan viimeksi paattynyttd verotusta. Lisaksi
huomioon otetaan kunnan asukasluvun kehitys sekd kunnan ja seurakunnan
tuloveroprosentti.

Jako-osuuksia tarkistetaan vero- ja verotusvuoden aikana, jos verotustietojen tai muiden
perusteiden muutosten arvioidaan johtavan jako-osuuksien muuttumiseen siten, etta
muutoksella on olennaisia vaikutuksia veronsaajille ftilitettdviin maariin. Muutoksen
olennaisuutta arvioidaan yksittaisille veronsaajille tilitettdvien maarien muutoksen perusteella
ja yksittaisen veronsaajan kannalta. Verovuoden jako-osuuksia tarkistetaan vahintdan kerran
ja viimeistaan silloin, kun edellisen verovuoden verotus on valmistunut.

Kuntien verotulojen tilityksissa kaytettavat jako-osuudet vahvistetaan kuluvan verovuoden
helmikuussa. Tall6in paivitetddn kuluvan verovuoden jako-osuudet niin koko kuntaryhman
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osalta kuin kunnittainkin. Tass& yhteydessd voidaan ottaa huomioon tavanomaisesta
kehityksesta poikkeavat muutokset kunnan verotuloihin. Taten kokeilun aiheuttamat arvioidut
muutokset kunnan verotuloihin voitaisiin  huomioida ennakkoperinnédn jako-osuuksia
vahvistettaessa. Nain tehtdessd kokeilun kohteena oleville kunnille ei kertyisi
ennakonperinnan yhteydessa kunnallisverotuloja normaalin kehityksen mukaan vaan
kertymaa oikaistaisiin laskennassa siten kuin kunnallisverovelvollisten osallistumisen
kokeiluun arvioidaan muuttavan kunnan verotulojen kertymaa. Jos oikaisu ei tehda jo
ennakonperinnan yhteydessa, niin muutoksen vaikutukset nakyisivat kunnan taloudessa siina
vaiheessa, kun kokeiluvuoden verotus vahvistetaan ja kunkin kunnan verotulot tdsmaytetaan
lopullisen verotuksen tietoihin (esimerkiksi verovuoden 2017 verotus valmistuu loka-
marraskuussa 2018).

Kuvio 5. Kuntien verontilitysjarjestelma.

Verontilitysjarjestelma

Verot ansio- ja padaomatuloista

l l l l i Voidaan muuttaa
tarpeen vaatiessa
milloin tahansa.

-~~~ | Maarataadn j