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1.

Nykyisessa tyottomyysvakuutus-

Johdanto

Tyo6ttomyyskassat ja Kela maksoivat tyéttomyysturvaetuuksia vuonna 2013 yhteen-
sé 4 154 miljoonaa euroa, mika on 17,5 % enemman kuin edellisvuonna. Ansioturvan
osuus menoista oli 2 471 miljoonaa euroa. Vuoden 2013 lopussa tyottomyysturva-
etuuksien saajia oli yhteensa 365 000 henkil6a eli 11 % Suomen 17-64-vuotiaasta vaes-
tostd ja 13,9 % 15-64-vuotiaasta tydvoimasta. Ansiosidonnaisen tyéttomyysturvan
piirissd oli 45 % tyottomyysturvaetuuksien saajista eli 158 600 henkil6a. Koko vuoden
2013 aikana ansiosidonnaista turvaa eli ansiopdiviarahaa sai yhteensi 303 000 ty6n-
hakijaa. Ndistd korotettua ansiopdivarahaa sai 189 300 henkil6a. (KELA 2014)

Perustuslain mukaan ihmiset ovat
yhdenvertaisia lain edessa. Julki-
sen vallan tulee perustuslain mu-

jarjestelmassa vakuutuksen kaan myo6s tehokkaasti edistii
yvhdenvertaisuutta sekd oikeutta

kustannus on kaikille pakollinen, tyhon ja toimeentuloon samoin
mutta sen eduista paasevat kuin suojella tyovoimaa. Nama

) ) o periaatteet eivit toteudu tyotto-
nauttimaan vain kassoihin myysturvan osalta. Kansa on jaet-
kuuluvat pa/kansaajat tu karkeasti kahteen joukkoon:

tyypillisesti vakituisissa keski- ja

hyvatuloisissa tydsuhteissa tyos-
kenteleviin, korotettua ja pidennettyd tyosuhde- ja tyottémyysturvaa nauttiviin
henkil6ihin seka epasdaannollisissd tyosuhteissa tai tyésuhteen rinnalla esimerkiksi
yksinyrittdjind tyoskenteleviin henkil6ihin, joiden tyottomyysturva saattaa olla tyo-
panokseenkin suhteutettuna oleellisesti heikompi.

Nykyisessa tyottomyysvakuutusjarjestelmassd vakuutuksen kustannus on kaikille
pakollinen, mutta sen eduista pddsevit nauttimaan vain kassoihin kuuluvat pal-
kansaajat. Kuten valtiovarainministerion tutkijat joulukuun Yhteiskuntapolitiikka-
lehden artikkelissa toteavat, merkittdva osa vakuutusmaksun maksajista ei saa vas-
tinetta maksulleen - eli he maksavat vakuutusta, jonka piirissi he eivit taysimaa-
raisesti ole. (Kotamaki & Mattila 2014) Ty6ttémyyskassat rahoittavat tyéttomyyden
ansioturvasta ainoastaan hieman yli viisi prosenttia, vaikka tyottémyyskassan jase-
nyys on ehto ansiosidonnaisen saamiselle.

Tyottomyyskassajarjestelman rahoitus on monimutkainen. Eriytynyt kassajarjes-
telma on myos keskitettya jarjestelmas kalliimpi ja sen riskejd on vaikeampi valvoa.
Lisdksi kassojen jasenmaksuperusteissa ja maksutasossa on suuria eroja. Kassajar-
jestelma ei kykene tasoittamaan eroja tyottomyysriskin mukaan. Esimerkiksi laki-
miesten ja ladkareiden tyottomyyskassojen maksut ovat selvasti alhaisempia kuin
metallimiehilld ja rakennusalalla.

Osa-aikatyon houkuttelevuutta on viime aikoina parannettu tyottémyysturvaan
tehtyjen muutosten yhteydessd. Kannustimet osa-aikaiseen tytskentelyyn tay-
den tyottomyyden sijaan ovat siis parantuneet, mutta osittain kokopéaivaisen tyon-
teon kustannuksella. Joulukuisessa selvityksessa todetaan, ettd vuoden 2014 alussa
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Kuva: Ansioturvan rahoitusosuudet
Lahde: Kela 2014

Tyottomyyskassojen jasenet
5 % 134 milj. euroa

Palkansaajat ja tyOnantajat
53 %

1307 milj. euroa

Valti
42 % 1g3cl)omilj.euroa

voimaantullut tyéttdmyysturvan suojaosa paransi kylld kannustimia siirtya tay-
desti tyottomyydestd osa-aikatyohon — toisaalta kannustimet siirtya sovitellusta
osa-aikatyosta kokopdivatyohon heikkenivat (Kotamaki & Karkkdinen 2014).

Lakisiateiset sosiaalivakuutusmaksut ovat noin 24 prosenttia julkisyhteiséjen tu-
loista ja yksi suurimpia perustuslaissa tarkoitettujen verojen muotoja. Palkansaajan
jatybnantajan tyéttomyysvakuutusmaksu, joka on perustuslain mukaan ilman muu-
ta tulkittava veroksi, muodostaa 2,5 prosenttia verotulojen koko kertymasta. Tyotto-
myysvakuutusjirjestelman rahoitus ja toiminta eivit vastaa nykyisia perustuslakiin
pohjautuvia avoimuuden ja lapindkyvyyden vaatimuksia.

Epatyypilliset tyosuhteet ovat olleet monta vuotta merkittdvassa kasvussa: viime
vuonna yli puolet solmituista uusista tydsuhteista olivat maaraaikaisia. Moni pyo-
rittda — tai haluaisi pyorittaa — pienta yritysta tydssdakadynnin lomassa tai tyoskente-
lee freelancerina tai toiminimen kautta. Yrittijan ja palkansaajan ero on nykyisessa
palveluvoittoisessa taloudessa hailyva. Riski tyottémyysturvan menettamisesta ei
usein kannusta tyodllistymain tai henkilokohtaiseen riskinottoon yrittamalla.
Kansantalous kaipaisi kuitenkin kipedsti monenlaista toimeliaisuutta.

Ei ole kohtuullista, etta freelance-kirjoitus lehteen vie koko kuukauden ty&ttémyys-
paivarahan. Erds kielenkdantijaksi opiskellut ja lastenhoitajana palkkasuhteessa
tyoskennellyt henkil6 joutui lakkauttamaan kdantdmista tarjoavan toiminimensa
jaadessdin tyottémaiksi lastenhoitajan paikalta. Muuten hin ei olisi saanut tyotto-
myysturvaa lainkaan.

Valtion ja kuntien palvelutasot ja tulonsiirtovastuut on sdddetty tasolle, jonka rahoi-
tus ei ole mahdollinen nykyiselld tyo6llisyysasteella. Vuoden 2014 elokuussa tyolli-
syysaste eli ty6llisten osuus 15-64-vuotiaista oli 68,9 %, joka on 0,5 prosenttiyksikkoa
alhaisempi kuin vuotta aikaisemmin. Hallituksen tavoite on ollut tycllisyysasteen
nostaminen 75 prosenttiin. Tyollisyysasteen kehityksessda Suomi on jadmaéssa mui-
den pohjoismaiden jalkeen.
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Tyollisyysasteen nostaminen on keskeinen tekiji julkisen sektorin kestdvyysvajeen
ratkaisemisessa. Tutkimusten mukaan tyottomyytta on sitd vaikeampi ratkaista,
mitd pidempadan se on kestanyt. Julkisen kestavyysvajeen suuruudeksi on arvioitu
erilaskelmissa 4-6 % BKT:sta. Sen ratkaiseminen edellyttdisi merkittdvasti korkeam-
paatyollisyytta.

Nykyinen tyottomyysturvajarjestelmd palvelee parhaiten niitd, joiden tyottomyy-
den riski ei ole korkein. Lisdksi tyottomyysturvajarjestelma ei kannusta riittavasti
tyollistymiseen, eika siten ehkaise riittdvan tehokkaasti syrjaytymista tyoelamasta.
Tahan vaikuttaa myos se, ettd aktivointitoimet kdynnistyvit nykyisin lilan my6éh&dan
tyottomyysjakson aikana. Kestdvyysvajeen ratkaisemisen, syrjaytymisen ehkdisyn
seka perustuslaissa tarkoitettujen taloudellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteutu-
misen ndkoékulmasta nykytila ei ole tyydyttava.

Tassa esiteltdva ansioturvareformi tdhtaa jo lyhyelld aikajdnteelld tyollisyysasteen
nostamiseen. Tyon tarjonnan lisidmiselle on keskeinen tarve kaikissa tuloluokissa,
mutta kansantalouden kantokyvyn kannalta erityisen painava tarve on lisita kou-
lutetun ja hyvéapalkkaisen tyodikdisen vaeston tyollisyysastetta. Ansioturvareformi
asettaa niin ikdan kansalaiset samalle viivalle ty6ttdmyysturvan suhteen ja madal-
taa tyon vastaanottamisen kynnysta kaikissa tuloluokissa.

Ansioturvareformi siirtda kaikki tyonhakijat ansiosidonnaisen tyéttomyysturvan
piiriin sdilyttden nykyisen tydssdoloehdon. Kaikki palkansaajan asemassa tehty tyo
kerryttaisi tyossdoloehtoa siind suhteessa kuin palkasta suoritetaan lakisddteista
tyottomyysvakuutusmaksua. Elinkeinon harjoittaminen tai yrityksen omistaminen
ansiotyon ohessa ei heikentdisi palkansaajan tyottémyysturvaa.

Ansioturvareformi on kustannusneutraali. Siksi reformi lyhentidad ansiosidonnai-
sen ty6ttomyysturvan enimmaiskeston nykyisestd 400 tai 500 paivastd 250 paivaan
(noin vuoteen). Samalla kaikki tyonhakijat siirretdan korotetun paivarahan piiriin,
mika tarkoittaa jokaiselle tyénhakijalle tyottomyyden ensimmaéisen 100 paivan aika-
na nykyistd korkeampaa tyottomyysturvaa.

Norjassa siirryttiin vuonna 2006 universaaliin ty6ttomyysturvamalliin. Tyottomyys-
turvarahoitetaan verotuloista, joihin luetaan tyénantajan ja palkansaajan lakisaatei-
set tyottomyysvakuutusmaksut. Jotta palkansaaja saisi etuuden, hdnen tydaikansa
pitdd vahentya vahintdan 50 % (tai 40 % jos kyseessa on valiaikainen irtisanominen
tai lomautus). Ansioturvareformi mukailee Norjan mallia rahoituksen seka kansa-
laisten yhdenvertaisuuden periaatteen osalta.
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2.1.

tyomarkkinoita varten.

Ansioturvareformin tarve

Ansioturvareformin tarve lahtee sekd oikeudenmukaisuuden periaatteesta eli siit3,
ettd kansalaisia olisi kohdeltava yhdenvertaisina lain edessi, ettd tarpeesta nostaa
tyollisyysastetta, jotta kansalaisten taloudelliset perusoikeudet voivat toteutua.

Perustuslain 6 §:ssid tarkoitetun yhdenvertai-
Reformi tdhtaa suusperiaatteen mukaan ihmisii on kohdeltava
samanlaisissa tilanteissa samalla tapaa. Erilai-

ty OttOmy i sturvan selle kohtelulle on tarpeen olla perusoikeuksien
yudistamiseen nikokulmasta hyviksyttavit perustelut.
tulevaisuuden Toisaalta ansioturvareformin motivaationa toi-

mii tyollistymisen esteiden purkaminen tyotto-
myysturvaan liittyvid haitallisia kannustimia
vahentdmallid. Ansioturvareformin keskeinen
tavoite on nostaa tyollisyysastetta ja samalla sailyttda koko tyoikdisen vaeston kat-
tava hyva ty6ttomyysturvan taso. Ansioturvareformi pyrkii ndin parantamaan sen
perustuslaissa 19 §:ssd sdddetyn oikeuden toteutumista, joka turvaa perustoimeentu-
lon turvan ty6ttomyyden varalta. Lisdksi se edistda perustuslain 18 §:ssa tarkoitetul-
la tavalla oikeutta tyohon ja toimeentuloon.

Reformi tdhtdi tyottomyysturvan uudistamiseen tulevaisuuden tyomarkkinoita
varten. Tulevaisuudessa yha useampi tyossdkdyva kantaa yrittajariskia joko suoraan
tyollistamalld itsensd esimerkiksi freelancerina tai epdsuoraan joutumalla hake-
maan sddnnollisesti toitad tyosopimuksensa ollessa katkolla. Koko tyouran mittaiset
tyosuhteet ovat nykyisin harvinaisuus, ja menestyksekas toiminta globalisoituvassa
kansantaloudessa edellyttdidkin tyomarkkinoilta liikkuvuutta seka tyonantajien etta
ammattien ja alueiden valilld. Vaikkei tyovoima liikkuisi tulevaisuudessakaan mer-
kittavasti rajojen yli, ovat maiden rajat jatkossakin auki innovaatioille, teknologialle
ja pddomalle.

Tyomarkkinat ja koko yhteiskunta muokkautuvat kansainvilisen kehityksen
mukana. Tima kehitys on tarpeen ottaa tyottomyysturvajarjestelmédssia huomioon.
Moderni perusoikeusajattelu myds velvoittaa lainsddtdjaa seuraamaan yhteiskun-
taolojen kehitysta ja muuttamaan jirjestelmii siten, ettd perusoikeudet toteutuvat
mahdollisimman hyvin.

Yhdenvertaisuus

Ansiosidonnainen tyottomyysturva rahoitetaan lihes kokonaan kaikista palkka-
tyosuhteista maksettavista tyéttomyysvakuutusmaksuista ja verovaroista. Vuonna
2013 ansioturvan rahoituksesta valtion osuus oli 42 % (1 030 miljoonaa euroa) ja tyot-
tomyysvakuutusmaksujen osuus 53 % (1 306 miljoonaa euroa). Tyéttémyyskassojen
osuus ansioturvan rahoituksesta oli 5,4 % (134 miljoonaa euroa).
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2.2.

Ansiosidonnaisen kustannukset katetaan siis paidsdantoisesti veroista ja kaikista
tyosuhteista kerattavista lakisidateisistd maksuista, vaikka itse etuus koskettaa vain
osaa sen maksamiseen osallistuvista henkildista. Tyottomyysturvan rahoittamiseen
perittavat lakisdateiset maksut ovat perustuslain 81 §:n ndkékulmasta veroja. Tyotto-
myyskassan jasenyys on ehto ansiosidonnaisen saamiselle, vaikka tyottomyyskasso-
jen osuus etuuden rahoituksesta on erittdin pieni.

Tilannetta voi havainnollistaa seuraavasti: palkansaaja, jolla on mahdollisuus ottaa
ansiosidonnainen tyéttomyysvakuutus, ostaa itselleen noin sadalla eurolla vuodessa
valtion subventoiman lottokupongin, jonka arvo on moninkertainen siitd makset-
tuun hintaan ndahden. Kuponki muuttuu arvokkaaksi tyéttomyyden iskiessa. Lotto-
kupongeissa eiluonnollisesti ole mitdan vikaa silloin, kun kaikilla on samat mahdolli-
suudet sellainen saada tai ostaa elilottoa ei rahoiteta sellaisten henkiliden taskusta,
jotka eivét voi pottia edes voittaa. Nyt tdméa yhdenvertaisuuden periaate ei toteudu.

Tyottémyyskassaan kuuluvien ja kuulumattomien valilld on ansioturvassa siind
madrin mittava ero, ettd timan hyvaksyttavyys ja kohtuullisuus taloudellisten ja
sosiaalisten perusoikeuksien kannalta olisi perusteltua arvioida uudelleen ottaen
huomioon tdman pédivan ja tulevaisuuden tyémarkkinoiden tilanteet ja mahdolli-
set valiinputoajaryhmat. Lisdksi ansioturvassa ero tyottémyyskassaan kuuluvien ja
kuulumattomien valilld on yli 90-prosenttisesti verovaroilla rahoitettavassa tyotto-
myysturvassa niin iso, ettd yksilén perustuslaissa suojattuun yhdistymis- ja jarjes-
tidytymisvapauteen kuuluva valinta tyottémyyskassaan kuulumisen ja kuulumat-
tomuuden v4&lilld saa varsin dramaattisia seurauksia. Julkisen vallan rahoittaman
jarjestelmén tulisikin olla aidosti avoin ja yhtdldinen kaikille.

Tarkeda ei ole vain muodollinen yhdenvertaisuus: jokainen edellytykset tayttava-
hén voi liittya tyottémyyskassaan. Oleellista on, ettei nykyinen ansioturvajarjestel-
ma vastaa endd nykyisid yhteiskuntaoloja. Se ei riittdvdn hyvin edistéd tyollistymista
eikd ehkaise syrjaytymistd, kun se ei tosiasiallisesti kohtele samantyyppisessa tilan-
teessa olevia samalla tavoin.

Luokkajako tyottomyysturvassa

Ansiosidonnainen tyéttomyyspaivaraha jakautuu nykyisin kahtia siten, ettd tdyden
500 padivan etuuden piiriin voi tyéttémyyskassan jasen padsta vain, jos tyohistoriaa
on kolme vuotta tai enemman. Muulloin kesto on korkeintaan 400 padivaa. Taman li-
saksi 20 vuotta tydssdoloa kerryttanyt ja vahintdan viisi vuotta kassaan kuulunut
henkil6 on oikeutettu 90 paivan korotettuun ansiopdiviarahaan. Perinteisissd vaki-
tuisissa tydsuhteissa tydskentelevid palkansaajia suositaan kahta kautta: tiyden tai
korotetun ansiopdivirahan piiriin paasylla ja toisaalta etuuden pituudella ja suuruu-
della.

Pahimmillaan henkilo ei pd4se ansiosidonnaisen piiriin vuosiin, vaikka tyoskentelee
sdaannollisen epdsiddnnollisesti eripituisissa osa-aikaisissa tyosuhteissa tai pyorittda
palkkasuhteen rinnalla pienimuotoista yritystoimintaa. Samalla henkilén palkka-
suhteesta maksetut tyéttomyysvakuutusmaksut menevit muiden tyottémyystur-
van rahoittamiseen. Ansiosidonnaista turvaa tuetaan lisdksi tyottomyyskassojen
jasenmaksujen verovahennysoikeudella.
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2.3.

Tyottdmyysturvaa on pyritty viime vuosina laajentamaan koskemaan paremmin
myos osa-aikaista tyota ja epatyypillisia tyosuhteita. Vuodesta 2014 alkaen ty6ton on
voinut ansaita palkka- tai yritystuloja 300 euroa kuukaudessa tai 279 euroa neljdssa
viikossailman, ettd ansiot vahentdvit tyottémyysetuuden maaraa. Ansiopdivarahaa
voidaan maksaa my0s osittain tyottomalle henkildlle, esimerkiksi osa-aikaista tyota
tekevalle tyonhakijalle pdivarahaa alentamalla. Palkka- tai muilla ansiotuloilla alen-
nettua paivarahaa kutsutaan sovitelluksi ansiopdivarahaksi.

Yritystulojen ja palkkatulojen yhdistdminen on kuitenkin edelleen ongelmallista
tyottémyysturvan kannalta: palkkatuloa saavaa henkil6d pidetdan tyottomyystur-
vassa yrittdjana aina silloin kun han on yksityinen elinkeinonharjoittaja eli hanella
on toiminimi, vaikka toiminta olisi osa-aikaista. Tyottomyysturvassa henkil6 luoki-
tellaan yrittdjaksi myos sen perusteella, ettd on osakeyhtion osaomistaja tai yrittdjan
perheenjisen, vaikka henkild itse kuuluisikin muun kuin yrittijan elakevakuutuksen
piiriin. (Ty6ttémyysturvalaki 2002) Jos silloin ei kuulu yrittdjan tyottémyyskassaan
esimerkiksi vahaisten yrittajatulojen vuoksi, ei saa tyottomyysturvaa lainkaan.

Yhdenvertaisuus perustuslaissa

Suomen perustuslain 6 §:ssd sdddetddn, ettd ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa.
Yhdenvertaisuus sisdltdd muodollisen kohtelun samalla tapaa samanlaisissa tilan-
teissa. Muodollinen yhdenvertaisuus tarkoittaa myos tasapuolisia mahdollisuuksia.
Yhdenvertaisuuden tarked ulottuvuus on syrjinnan kielto, josta sdddetdan tarkem-
min perustuslain 6 §n 2 momentissa. Ihmisia ei saa asettaa henkil66n liittyvan syyn
perusteella eri asemaan, jollei tédlle ole hyvaksyttavaa syyta. Sisillollinen yhdenver-
taisuus tarkoittaa tosiasiallisesti yhdenvertaisten mahdollisuuksien ja tasa-arvon
edistdmistd myos kdytannon elimassi. Yhdenvertaisuus ei ndin rajoitu vain siihen,
ettd kansalaiset ovat muodollisesti ja teoriassa yhdenvertaisia lain edessd tuomio-
istuimessa tai hallintoviranomaisessa. (HE 309/1993 vp. ja Ojanen — Scheinin 2011)

Hyvinvointivaltioideologia korostaa aineellista yhdenvertaisuutta (Eriksson 1996).
Tama tarkoittaa sitd, ettd valtiosdantéoikeudellisesti hyvaksyttavilla perusteilla
lainsdatdja voi asettaa laissa erityiskohtelun jollekin ryhmaélle tosiasiallisen yhden-
vertaisuuden edistdmiseksi. On kuitenkin hyva havaita, ettd lainsdatajille varatussa
harkintavallasta huolimatta erityiskohtelulle tulee olla valtiosddnnoén mukaan hy-
vaksyttavat ja objektiiviset perustelut.

Yhdenvertaisuus on perusoikeusjirjestelmamme ja perustuslakimme kaikkein kan-
tavimpia ajatuksia. Yhdenvertaisuus ja oikeus tulla kohdelluksi yhdenvertaisena on
osa ihmisarvoa, jota perustuslain 1 §:n 2 momentin mukaan Suomen valtiosdanto
turvaa. Yhdenvertaisuuden perustana on periaate kaikkien ihmisten yhtéaldisista
oikeuksista. Yhdenvertaisuuden kova ydin on ilmaistavissa yksinkertaisesti: saman-
laisia tilanteita on kohdeltava samalla lailla ja erilaisia tilanteita eri lailla lains&a-
danndssi ja viranomaisten toiminnassa (tdtid kutsutaan myos oikeudenmukaisuu-
den perussaannoksi). Samanlaisten tilanteiden kasittely eri tavoin on mahdollista
vain, jos siihen on valtiosddannén mukaan kohtuulliset, objektiiviset ja hyvaksytta-
vit perusteet. Erityiskohtelun tulee olla my6s suhteellisuusperiaatteen mukaista.
Eurooppalaisessa ihmisoikeusajattelussa yhdenvertaisuusperiaatetta kutsutaankin
tdman vuoksi ihmisarvon ohella ilmentymana yleisesta rationaalisuuden ja kohtuu-
den vaatimuksesta. (Ojanen — Scheinin 2011).
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Yhdenvertaisuusperiaate ja siihen kuuluva syrjinnén kielto velvoittaa myo6s lainsia-
tdjaa. Yhdenvertaisuusperiaate jattaa kuitenkin tosiasiallisen tasa-arvon edistami-
seksilainsdatdjalle suhteellisen runsaastikin liikkumavaraa pyrittdessa kulloisenkin
yhteiskunnallisen kehityksen vaatimaan sddntelyyn (HE 309/1993 vp., S. 43—44).

Ty6elamaéain ja sosiaalivakuutuksen liittyvid tilanteita on arvioitava my6s Euroopan
unionin perusoikeusperuskirjan ja unionin lainsdddannon yhdenvertaisuutta ja syr-
jinnan kieltoa koskevien sddnnosten valossa. Unionin oikeudessa saatetaankin aikai-
sempaa kansallista tulkintaa helpommin pitda automaattista erityiskohtelua unio-
nin oikeuden kannalta ongelmallisena. (Euroopan unionin tuomioistuin C-407/98).

Yhdenvertaisuusperiaate liittyy kiintedsti mui-

: = hin perusoikeuksiin ja varsinkin perustuslaissa
PE’I’USIUS/(IE?/(/ E’d@//y ltaa sdddettyihin taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivis-
ythﬂ vertais uusper, 1aat- tyksellisiin oikeuksiin. Yhdenvertaisuus on osa

teen kriteerit taytta van ihmisarvoa ja ihmisarvoisen elaman edellytyk-

sid, joiden suojaamisesta saddetddn useammissa

l’yo[to myys turvan perustuslain perusoikeussddnnoksissa. Perus-
. e . tuslain 18 §:n mukaan jokaisella on oikeus lain
J a fj estamista lailla. mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan

tyolla, ammatilla tai elinkeinolla. Julkisen val-

lan ei my6skaan pitdisi pakottaa tdssi suhteessa
liiaksi tekemaan valintaa esimerkiksi yrittdjyyden ja palkkatyon vililla. Perustus-
lain 18 §:n 2 momentin mukaan julkisen vallan on edistettava tyollisyytta seka py-
rittdva turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Taman mukaisesti mahdollisimman
hyvan tyollisyysasteen edistiminen on valtiosddntdoikeudellinen tavoite, vaikka
perustuslaki ei endi edellytikidn tyon tarjoamista. Oleellista on, ettd julkinen valta
pyrkii tyon ja tyollisyyden edistimiseen mahdollisuuksien mukaan tehokkailla kei-
noilla. Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan lailla taataan jokaiselle oikeus perus-
toimeentulon turvaan muun muassa ty6ttomyyden perusteella. Perustuslain 19 §:n
2 momentti velvoittaa valtiosddntoisena toimeksiantona lainsd&tijia ja perustuslaki
nédin edellyttda yhdenvertaisuusperiaatteen kriteerit tayttavan tyottémyysturvan
jarjestamista lailla.

Eurooppalaisessa ja uudemmassa suomalaisessa perusoikeusajattelussa olennaista
on perusoikeuksien toteutuminen kdytdnndssa eli tehokkuus. Perusoikeudet eivit
saisi jaada rituaaleiksi tai pelkiksi julkilausumiksi. Lainsddtdjan on tdman vuoksi
seurattava yhteiskunnan olosuhteiden kehitysta seka ryhdyttava tarvittaessa lain-
saddantomuutoksiin. Yhdessa perustuslain 22 §:ssd sdddetyn perusoikeuksien toteu-
tumisen turvaamisen velvoitteen kanssa perusoikeuksien tehokkuuden turvaami-
nen ja yhdenvertaisuuden toteuttaminen vaativat lainsdddannén muuttamista silta
osin kuin muuttuneissa olosuhteissa aikaisemmin mahdollisesti hyvaksyttavana
pidetyt sdannodkset erityiskohtelusta eivat vastaa enda uusia yhteiskuntaolosuhteita
janiissa valtiosddntodisesti objektiivisena ja hyvaksyttdvana pidettavaa erilaista koh-
telua. Perustuslakivaliokunta on lausuntokdytidnnossaan edellyttanyt perustuslain
19 §:n 2 momentin osalta myds huolehtimista siit4, ettei yhteiskunnassa synny valiin-
putoajaryhmia (PeVL 46/2002 vp.).

Ansioturvan osalta yhteiskunnan todellisuus on siind mairin muuttunut ja muut-
tumassa, ettd yhdenvertaisuuden ja oikeuden perustoimeentulon turvaan tyotto-
myyden varalta toteutumisesta on tarpeen tehda uusi valtiosdantéoikeudellinen ja
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lainsdadanndllinen arviointi. Perustuslain 19 §:n 2 momentti ja yhdenvertaisuuspe-
riaate edellyttavat nimittdin huolehtimaan myos sellaisten ihmisten tyéttomyys-
turvasta, jotka toimivat epatyypillisissi tyosuhteissa tai sellaisina yrittijina, joiden
tosiasiallinen asema on lahellad palkansaajien asemaa. Nykyinen erottelu ansiosidon-
naisen tyottomyysturvan piiriin kuuluvien ja kuulumattomien valilla onkin yhden-
vertaisuuden nakdkulmasta vaikeasti perusteltavissa.

Nyt ansiosidonnaisen tyottémyysturvan ulkopuolelle jadvien piirissa on silla tavoin
pienituloisia ja heikommassa asemassa olevia, ettd valtiosddntdoikeudellisesti hy-
vaksyttdva erityiskohtelu ilman muuta puoltaa heiddn ottamistaan mukaan ansio-
sidonnaisen tyottomyysturvan piiriin eikd heidin jattdmistddn sen ulkopuolelle.
Nykyisessdkin jarjestelmassd, jossa kaikki ansiosidonnaiseen tyottémyysturvaan
oikeutetut voivat liittya tai olla liittymatta tyottomyyskassaan, voi sindnsa ajatella
muodollisen yhdenvertaisuuden toteutuvan. Perustuslaissa turvattuun jarjestayty-
mis- ja yhdistymisvapauteen kuuluva valinta saa kuitenkin niin ison merkityksen
lahes kokonaan verovaroilla rahoitetussa jarjestelmassa, ettd ndin suurta eroa tyot-
tomyysturvaetuudessa on vaikea perustella. Olennaista kuitenkin on, ettei nykyinen
jarjestelma edistd tosiasiallisten mahdollisuuksien yhdenvertaisuutta modernille
taloudellisten ja sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamiselle ominaisella tavalla
vaan synnyttdd yhd enemmaén ansioturvan suhteen varsin heikossa asemassa olevia
valiinputoajaryhmia.

Avoimuus perustuslain mukaisena
arvona ja tavoitteena

Perustuslain 12 §:ssd sdddetdan julkisuusperiaatteesta. Julkisuusperiaatetta laajempi
avoimuus on pohjoismaisen ja siten Suomen valtiosddnnoén ja julkisen hallinnon kes-
keisid arvoja ja tavoitteita. Avoimuus sisiltyy ndin perustuslain 21 §:ssi perusoikeute-
na saadettyyn hyvain hallintoon ja jo perustuslain ensimmaisen luvun sddnndksiin
valtiojarjestyksen perusteista. Avoimuus on otettava my6s huomioon arvioitaessa
perustuslain 124 §:n perusteella edellytyksia sille, ettd julkinen hallintotehtdva anne-
taan muun kuin viranomaisen hoidettavaksi. Tyottomyyskassat ja tyottomyysvakuu-
tusrahasto eivét ole perustuslain ja sen tulkintaa koskevan perustuslakivaliokunnan
tulkintakdytannon mukaan viranomaisia mutta hoitavat julkisia hallintotehtavia.
Siksi niiden toiminnan on oltava yleisen edun ndkékulmasta perusteltavissa ja lapi-
valaistavissa samalla tavalla kuin kaiken julkisen toiminnan.

Ansiosidonnaisen tyottomyysturvan rahoituk-
sesta yli 90 % tulee perustuslain 81 §:n mukaan
Ansiosidonnaisen veroiksi luettavista lakisditeisistd maksuista.
Valtio maksaa talousarviosta annettavan val-

ty OttOmy i sturvan tionosuuden kautta yli 40 prosenttia ansiosi-

rahoituksesta yli 90 % donnaisen ty6ttdmyysturvan menoista minka

o . liséksi yli 50 prosenttia rahoitetaan kaikilta

tulee veroiksi luettavista tybnantajilta ja tyontekij6iltd verona perittavalla
lakisdateisistd maksuista. tydttémyysvakuutusmaksulla.

Ansiosidonnaisen tyottomyysturvan rahoituk-
sen kokonaisuus ja eri toimijoiden roolit eivat
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nykytilassa ole kansalaisen ja veronmaksajan ndkokulmasta selkeitd. Muun muassa
Kansainvilisen valuuttarahaston IMF:n kokoamat suositukset ja hyvat kdytannot
julkisen taloudenhoidon avoimuudesta puolestaan korostavat, ettd valtion yleisista
budjettiasiakirjoista tulee voida selkedsti hahmottaa verojen kannon ja kidyton koko-
naisuus ja ettd naista parlamentin kasiteltdvaksi menevista asiakirjoista ilmenisi
my0s rahoituksen ja sitd koskevan yhteiskuntapoliittisen tavoitteenasettelun vali-
nen selked yhteys. (IMF 2014).

Perustuslain ja kansainvélisten julkisen talouden avoimuutta koskevien suositus-
ten perusteella yleisperiaatteena tulisi olla, ettd valtion talousarvion yhteydessa
esitetdan verojen ja veronluonteisten maksujen kaytto kokonaisuutena ja ettd uni-
versaalisti kaikilta perittdva verotulo tulee yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti
my0s yleisesti koko yhteiskunnan hyddyksi. Ty6ttdmyysturvan nykyinen monikana-
vainen rahoitustapa, jossa kuitenkin veroilla on keskeisin rooli rahoituslahteeng,
ei tdytd nykyisii avoimuutta koskevia vaatimuksia.

TyoOllisyysasteen nostaminen

Kestdvyysvaje on yksinkertaistettu staattinen laskelma siitd, kuinka paljon vero-
astetta tulisi nostaa tai menoastetta alentaa, jotta julkinen talous olisi nykyisten
palvelu- ja tulonsiirtovastuiden vallitessa pitkalld aikavalilla kestavalla pohjalla.
Valtiovarainministerion arvion mukaan Suomen kestavyysvaje on 4,7 % BKT:sta eli
yhdeksan miljardia euroa. (VM 2013) Euroopan komissio on laskenut Suomen kesta-
vyysvajeeksi 6 % eli 11,5 miljardia euroa. (VM 2014)

Tyollisyysasteen ja kestdvyysvajeen suhde on laheinen. Korkeampi tyollisyys korjaa
kestavyysvajetta kahta kautta: nostamalla verotuloja lisiantyneen toimeliaisuuden
johdosta sekd supistamalla julkisia menoja, kuten suoraan tyéttomyydesta seuraavia
tulonsiirtoja.

Ansiosidonnainen tyéttomyysturva koskettaa tilastollisesti useammin keskipalkkaa
tai sitd korkeampaa palkkaa maksavista vakituisista tyosuhteista ty6ttomaksi jaa-
via henkil6itd. Nain on laht6kohtaisesti siksi, ettei ansiosidonnainen tyottomyys-
turva ulotu henkil6ihin, joiden kohdalla tyossdoloehto ei tayty esimerkiksi ansiotu-
lojen epdsaannollisyyden vuoksi. Toisaalta se ei ulotu henkil6ihin, jotka tekevat osan
tyopanoksestaan palkkasuhteen rinnalla yrittdjand. Palkansaajalla tydssaoloehto
tarkoittaa 26 viikon tyollisyytta (ty6aika vahintdan 18 tuntia kalenteriviikossa) tyot-
tomyytta edeltdneiden 28 kuukauden aikana. Tydssdoloehtoon luetaan vain tyotto-
myyskassan jisenyysaikana tapahtunut tydssdolo.

Toisaalta epasdanndllisissd tydsuhteissa myods ansiotaso on keskimaarin alhaisempi
kuin vakituisissa tyosuhteissa. Ansiosidonnaisen etuuden suuruus vaikuttaa erityi-
sesti keski- ja hyvapalkkaisten henkiléiden hakeutumiseen tyémarkkinoille ja siten
heidédn tyo6llistymiseensa.

Pitkdkestoisessa matalasuhdanteessa tyottomyys koskettaa normaalitilannet-
ta laajemmin my6s hyvdpalkkaisia henkil6itd. Kansantaloudelle ammattitaitois-
ten ja hyvapalkkaisten henkildiden tyottomyys on tappio paitsi menetettyind ve-
rotuloina myd&s suhteessa korkeampana tyottomyysturvamenona. Julkisen vallan
rahoittamassa tyottomyysturvajarjestelmadssa tulisi tyollistymisen kannustin olla
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mahdollisimman korkea kaikissa tuloluokissa. Erityisesti kannustimen ei tulisi olla
keskimdadraista pienempi koulutetun, ammattitaitoisen ja hyvapalkkaisen tyovoi-
man keskuudessa.

Tyottomyysturvan suhde tyollistymiseen

Tyottomyysetuuksien suhteesta tydllisyyteen on olemassa merkittdvasti suoma-
laista ja kansainvalistd tutkimusta. Yleinen johtopdatds on, ettd useissa tapauksis-
sa tyottomyysturvan korkea korvausaste heikentad tyollistymisen kannustimia ja
sitd kautta tyollisyytta. Selkeimmin kannustinongelma on havaittavissa ansiosidon-
naisen korotetun paiviarahan kauden lopussa sekd ansiosidonnaisen kauden loppu-

vaiheilla. Tyollistamis- ja aktivointitoimilla puo-

lestaan on tutkimusten mukaan ensisijaisesti

lseissa ta pau ksissa pelotevaikutus: ne saavat ihmisid jo etukdteen

valttdmadn tyottomyyttd ja hyvaksymaan tyo-

tyottomyysturvan korkea tarjouksia, mutta ne eivat merkittavasti lisaa to-

Korvausaste heikentaa
tyollistymisen kannustimia

dennidkoisyytta, ettd jo pitkdan tyottémana ollut
saa tyopaikan. (TEM 20009).

Myo6s tyottémyysturvan muodolla on keskeinen

ja sita kautta [yO//lSyy[[a vaikutus tyéllistymisen kannustimiin. Norjalai-

seen aineistoon perustuvan tuoreen tutkimuksen

(Godey & Rged 2014) mukaan alityéllistettyjen ot-

taminen mukaan tyottémyysvakuutusjarjestel-
madn ja tyottomyystuen yhdistdmismahdollisuus osa-aikatychon lisddvat tyollisyyt-
td ja vahentavat tyottomyysturvan kuluja. Erityisesti epatyypillisten tydsuhteiden ja
osa-aikayrittdjyyden kohdalla perusturvan sailyttdmismahdollisuus ja tyottémyys-
turvan suojaosa lisdavat ihmisten riskinottokykya ja siten tyollistymishaluja.

Roope Uusitalo ja Jouko Verho (2010) ovat osoittaneet korotetun ansiopdivarahan
vahentdvan tyollistymishaluja erityisesti korotetun pdivdrahan aikana. ETLAn tut-
kija Tarmo Valkonen (2011) kirjoittaa tilimuotoisen ty6ttomyysturvan puolesta. Hinen
mukaansa tyottomyysturvajarjestelma heikentda kannusteita tyontekoon eika kui-
tenkaan takaa riittivaa toimeentuloa pitkdaikaisty6ttomille. Perusturvan ja ansio-
sidonnaisten etuuksien kytkennidn purkaminen antaisi mahdollisuuden parantaa
pitkdaikaistyottomien asemaa. Valkonen toteaa nykyisen mallin heikentavan kan-
nusteita tyontekoon niilla, joilla ty6ttomyysriski on kohtalaisen pieni.

VATTin tutkijan Tomi Kyyran (2013) mukaan seka pdivarahan suuruudella ettd an-
sioturvan kestolla on vaikutus tyottémyyden kestoon. Kyyran tutkimuksen mukaan
kansainvalinen kirjallisuus osoittaa tyottémyysturvan pidentdmisen 10 viikolla joh-
tavan kahden viikon pidennykseen tyéttomyysjaksoissa.

Ty06- ja elinkeinoministerion tutkimuksessa (Hamaéaldinen & ym. 2009) havait-
tiin, etteivéat lisddntyneet aktivointitoimenpiteet tai niiden uhka kasvattaneet vai-
keasti tyollistyvien pitkdaikaisty6ttomien hakeutumista avoimille tyomarkki-
noille. Niiden vaikutuksena on pikemminkin pyrkid ehkdisemadin syrjaytymista.
Aktivointitoimenpiteet vaikuttivat sen sijaan tyo6llistymiseen kykenevien kohdal-
la - ja nimenomaan uhkavaikutuksen kautta eli siten, ettd ty6ttémat ottavat tyotar-
jouksiavastaan, jotta eivat joutuisi aktivointitoimien kohteeksi. Myos Valtiontalouden

1
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tarkastusviraston (2011) tuloksellisuustarkastuksen perusteella pitkdaikaistyotto-
mille suunnattujen aktivointitoimien tyollisyysvaikutukset ovat jadneet vaatimat-
tomiksi: toimenpiteisiin osallistuminen on lisddntynyt mutta tyéllistyminen ei.

Useissa tutkimuksissa havaitaan, ettd tyottomyyden kesto vaikuttaa kielteisesti
tyollistymiseen eli tyollistymistodennikoéisyys alenee tyottomyyden pitkittyessa.
Yhdysvalloissa tehty yli 10 000 henkilda kattanut laaja-alainen vdestotutkimus osoit-
taa, ettd jo muutaman kuukauden mittainen tyottomyys lisda alkoholin kulutusta ja
paihteiden ongelmakédyttod (Popovici & French 2013). Ndiden tekijéiden johdosta tyot-
témyys voi jatkuessaan muodostua myos merkittdviksi terveysriskiksi, mika edel-
leen heikentdi tyollistymista tulevaisuudessa. Valtiontalouden tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastusten yhteydessi on myo6s saatu tukea sille, ettd tama tilanne
on ajankohtainen myds Suomessa.

Taloustiede ei puolla valikasia
tyottomyysvakuutusmarkkinoilla

Taloustieteilijat puhuvat moraalikadosta, kun vakuutus- tai sosiaalivakuutusjarjes-
telmén osapuoli lisaé riskinottoaan siksi, ettd osa riskien seurauksista koituu jonkun
toisen kustannettavaksi. Moraalikadon periaatteesta seuraa, etteivat vakuutusmark-
kinat toimi tehokkaasti, elleivat vakuutustapahtumasta koituvat kustannukset lan-
kea tdysimaaraisesti vakuuttajalle ja timan valittdmina vakuutusmaksuina vakuu-
tuksen ottajille.

Vakuutuksen luonteeseen kuuluu, ettei yksittdisen vakuutuksen ottajan kohdalla ta-
man maksamien vakuutusmaksujen nykyarvo paidsiadntoisesti vastaa vakuutusta-
pahtuman kustannuksia, jos sellainen (kuten tyottomyys) osuus kohdalle. Tehokkailla
markkinoilla yhtalon on pitkalla tahtdimelld kokonaisuuden osalta padettava tai jar-
jestelma tuottaa tappiota. Mikéali rahastoitujen tyottomyysvakuutusmaksut riittavat
kattamaan vain osan tyottomyydestd aiheutuvista kustannuksista, on jonkin kol-
mannen osapuolen, kuten valtion, osallistuttava rahoitusvajeen kattamiseen.

Jos vakuutusmarkkinoiden rahoitus ei ole jarjestelman sisdlld tasapainossa, vakuu-
tuksen ottajalla ja sen myontdjalla ei ole riittdvia kannustimia pienentda vakuutus-
tapahtuman todenndkdisyyttad. Tyottomyysvakuutusmarkkinoilla tdma tarkoittaa
sitd, ettd vakuutuksen myontdjalla eli tyottomyyskassalla tai sen ldheisilla organi-
saatioilla, kuten ammattiliitoilla, ei ole syyta kdyttaa keinovalikoimaansa tyottomyy-
den pienentdamiseksi, sikili kuin silla keinoja on.

Vakuutetulla eli ty6ttomyyskassan jasenelli ei taas ole tdysimaaraisia kannustimia
valttaa tyottomyytta tai lyhentda sen kestoa, kun hanen tyéttémyysturvansa kus-
tannuksesta vain murto-osa lankeaa hénelle itselleen. Tima ei tarkoita sita, etta
tyottémat olisivat ty6ttomina vapaaehtoisesti tai ettd ty6ttomyyskassat haluaisivat
yllapitaa tyottomyytta. Kannustimet tyottémyyden pienentamiseen ovat kuitenkin
nykyisellddn selvasti vihdisemmat kuin tilanteessa, jossa valtio toimisi rahoittaja-
roolinsa lisdksi my0s asiallisesti tyottomyysvakuutuksen myontdjana ja siten myos
sen ehtojen sditdjana.

Ammattiliittojen palkkavaateet vaikuttavat ratkaisevasti siihen, miten alhaalla
tyottémyyttd on mahdollista pysyvasti pitdd. Kysymys on siitd, milla tyottémyyden
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tasolla ammattiliittojen palkankorotusvaatimukset kohoavat niin korkeiksi, etta
tyottomyyden aleneminen tyrehtyy. Moraalikatoa pienentdisi, jos ammattiliitot
kokisivat ty6ttomyyden omassa toiminnassaan kustannuksena. Se rajoittaisi pal-
kankorotusvaatimuksia niin kauan kuin tyéttémyys on korkealla tasolla. Tallaisen
mekanismin jarjestdminen olisi kuitenkin monimutkaista — huomattavasti selkedm-
paa olisikin siirtda koko tyottémyysturvan hallinnointi suoraan sinne, missd sen
rahoitus ja kustannukset kohtaavat eli julkiselle vallalle.

Vakuutusmarkkinoiden ja kansalaisten yhdenvertaisuuden kannalta 16ytyy heikosti
perusteita sille, ettd tyottémyysturva on valtiosta ja tyévoimasta irrallisten toimijoi-
den eli korporaatioiden paatantavallassa. Jos julkinen valta vastaisi suoraan tyotto-
myysturvasta, vakuutusperusteisena tai ei, vastaava moraalikatoa kuin nykyisessa
jarjestelmassa ei padsisi syntymaan. Julkisella vallalla on aina intressi pienentia
tyottomyyttd, silld sen rahoitus perustuu tyosuhteista ja toimeliaisuudesta syntyviin
verotuloihin. Vastaavasti tyottémyydesta koituvat seurannaisvaikutukset, kuten

adrimmilladn syrjaytyminen ja terveysongelmat, lankeavat nekin julkisvallan -
eivit korporaatioiden — rahoitettaviksi.

Yleiselle julkisrahoitteiselle tyottémyysturvalle on l6ydettdvissa taloustieteelliset
perustelut myos suhteessa kokonaan vapaaehtoiseen yksityiseen tyéttomyysvakuu-
tukseen. Ensimmaisen argumentin mukaan vakuutuksenottajien haitallinen valikoi-
tuminen heikentda yksityisen sektorin kiinnostusta tarjota tyottémyysvakuutusta.
Haitallinen valikoituminen tarkoittaa sitd, ettd vakuutuksen ottajiksi ohjautuu run-
saammin sellaisia henkil6itd, joiden ty6ttomyysriski on suurempi. Vakuutuksen-
antaja ei pystyisi arvioimaan riskid yhta hyvin, mika vaikuttaisi haitallisesti vakuu-
tuksen hinnoitteluun.

Toisaalta julkisen vallan véaliintuloa perustellaan henkildiden lyhytnakoisyydella, eli
sillg, etteivat tyossakdyvat varautuisi tyottomyyden varalle riittavasti, ellei se olisi
pakollista. (Halko, 2003) Siind missa tyontekijoiden moraalikatoa tyéttdmyyden
keston suhteen supistaisi korkeampi omavastuu tyottémyyden kustannuksista, on
hyvinvointivaltiossa perusteltua, ettd valtio takaa jokaiselle yhtildisen perusturvan.
Tdmadn ylittava lisdturva voisi jatkossa olla laajemmin kansalaisten vapaaehtoisuu-
den varassa.
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3.1.

Ansioturvareformi

Esitdmme tdssa kirjoituksessa ansioturvareformia. Tyottomyysturvasta vastaisi
jatkossa valtio niin perusturvan kuin myds perusansioturvan osalta. Ansioturva-
reformi lahtee siitd toteamuksesta, etti epasaannolliset tyosuhteet ovat tulleet tyo-
markkinoille jadddkseen. Se tunnustaa myos
yrittdjamuodossa tapahtuvan toimeliaisuuden ja

Ansioturvar ef ormi lahtee innovoinnin tarpeen ennen palkansaajaksi siir-
sjitd toteamuksesta tymistd, sen jalkeen tai palkkasuhteen aikana.

- Jarjestelman ei tule suosia yhtd tulonhankki-

etta epasaannolliset mismuotoa toisen sijasta eikd mydskadn kan-

nustaa vihempaan toimeliaisuuteen kuin mihin
henkil6 olisi itse valmis. Yrityksen lopettaminen

tyosuhteet ovat

tulleet tyomarkkinoille (tai sen perustamatta jattaminen) ei voi olla ehto

tdyden tyottomyysturvan saamiselle. Jarjestel-
man on kohdeltava kansalaisia tasavertaisesti
riippumatta tulonhankkimismuodosta.

jaadakseen.

Ansioturvareformi lihtee my6s modernista perusoikeuksien tehokkaan toteuttami-
sen ajatuksesta. Jarjestelman on edistettdva jokaisen oikeutta valitsemallaan tyo6lla
tai elinkeinolla hankkia toimeentulonsa, annettava yhdenvertaisella tavalla suojaa
tyottomyyden varalta jokaiselle sekd edistettdva tehokkaasti oikeutta tyéhon ja tyol-
lisyytta yhteiskunnassa.

Tyottomyysturvan rahoitus- ja
jarjestamisvastuu valtiolle

Esitimme palkansaajien tyottomyysturvan muuttamista yhtaldiseksi kaikille tyo-
ikaisille siten, ettd ansiosidonnaisen tyottomyyspaivarahan saamiseen riittaa tyossa-
oloehdon tayttaminen ennen tyottomaksi jadmistad. Kaikki palkansaajan asemassa
tehty tyo kerryttaisi tyossdoloehtoa, siind suhteessa kuin palkasta suoritetaan laki-
sadteista tyottomyysvakuutusmaksua.

Tyottomyyskassan jasenyys ei olisi jatkossa kriteeri ansiosidonnaisen tyéttomyys-
turvan saamiselle palkansaajan asemassa suoritetusta tyosta. Sivu- tai kokoaika-
toiminen yrittdminen ei myoskaian heikentiisi epdsuhtaisesti tyottémyysturvaa,
vaan palkkasuhteessa oleva mutta tyottomyysturvalain mukaan yrittdjaksi luettava
henkil6 (tai yrittdjan perheenjisen) olisi oikeutettu palkansaajan ansiosidonnaiseen
turvaan tyosuhteessa maksettujen tyonantajan ja palkansaajan tyottomyysvakuu-
tusmaksujen suhteessa. Sikili kuin palkansaajan tydssidoloehto tayttyy, eiviat mah-
dolliset yrittdjatulot ennen tyottémaéksi jadmistd vaikuta ansiosidonnaisen tyo6tto-
myysturvan saamiseen.

Reformin myo6ta valtio vastaisi kokonaisuudessaan tyottémyysturvan perustur-
vaosuuden rahoituksesta. Palkansaajien tyottomyyskassamaksut poistuisivat.
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3.2.

Tyonantajat ja tyontekijat puolestaan vastaisivat tyéttomyysvakuutusmaksuillaan
ansioturvan kustannuksista kokonaan erikseen sovittavin osuuksin.

Nykyinen tyottomyysvakuutusrahaston ja budjettitalouden rasite (yhteensa 94,5 %)
ansiosidonnaisen tyottomyysturvan kustannuksista ulotettaisiin tdyteen 100 pro-
senttiin. Ty6ttomyyskassoja ei velvoitettaisi universaalin ansiosidonnaisen tyotto-
myysturvan maksamiseen. Sen sijaan ne voisivat tarjota jisenilleen halutessaan lisa-
ansioturvaa. Reformiehdotus ei ota kantaa tyottomyyskassojen nykyisten rahastojen
(pddomien) kayttoon. Tyottomyysturvan toimeenpano voitaisiin keskittdd Kansan-
eldkelaitokseen, joka nykyisinkin vastaa ty6ttéméan perusturvan toimeenpanosta.

Reformilla ei ole my6skaan vaikutusta yrittijien vapaaehtoiseen ansiosidonnaiseen
tyottomyysturvaan. Yrittdjakassojen maksamista ansiopdivarahoista ja koulutus-
tuista valtio vastaa peruspaivarahan kattavasta osuudesta ja lapsikorotuksista, ja
ansio-osa rahoitetaan yrittdjakassojen jasenmaksuilla. Ansio-osan suuruus maaray-
tyy tyottomyysvakuutuksen perusteeksi valitun tydtulon perusteella. Yrittdjakas-
soille ei makseta yrittdjapaivarahoihin tyottémyysvakuutusrahaston osuutta, vaan
yrittdjakassat vastaavat ndistd menoista itse. Vastaavaa epdjohdonmukaisuutta kuin
palkansaajien ansioturvassa pakollisten maksujen ja valikoitujen edunsaajien muo-
dossa ei yrittdjien tyottomyysturvassa siis ole.

Reformin sisaltd

Reformi on rakennettu kustannusneutraaliksi nykytilanteeseen nahden, eli siten,
etteivét julkisen vallan tyottomyysmenot lisddnny reformin seurauksena. Reformin
myotd ansiopdivarahan ehdot olisivat tydssdoloehdon tayttyessi samat kaikille pal-
kansaajille riippumatta tydsuhteen kestosta ja muodosta. Ansiosidonnaisen tyotto-
myyspaivarahan enimmaiskesto ja korotetun ansiopdivdrahan jakso tyéttomyyden
alussa olisivat yhtéalaisia kaikille. Kustannusneutraaliuden vuoksi ansiopdivaraha-
kauden kesto supistettaisiin 250 pdivddn (noin vuosi). Kaikki tyénhakijat siirretdan
korotetun paivarahan piiriin, mika tarkoittaa ty6ttomyyden ensimmaisen 100 pdivan
aikana nykyista korkeampaa tyottomyysturvaa. Korotetulla ansiopdivarahakaudel-
la etuuden korotus noudattaisi samaa kaavaa kuin nykyisin.

Ehto ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan saamiselle olisi jatkossakin hakeutuminen
tyottomaksi tyonhakijaksi sekd tyomarkkinoiden kaytettavissa olo. Vuoden 2014 alus-
ta voimassa ollut suojaosuus tyottomyysturvaan (300 euroa) olisi kaytdssa. Ansio-
turvareformin my6ta tydnhakija voisi kuitenkin ansaita suojaosuuden verran myos
yritysmuodossa esimerkiksi elinkeinonharjoittajana, ilman etta se vaikuttaisi paiva-
rahan saantiin. Yrittdjana toimiminen ei siis itsessdan heikentaisi palkansaajan ase-
massa ansaittua tyottémyysturvaa, eika esimerkiksi toiminimen lakkauttaminen oli-
si ehto tyottémyysturvan saannille.
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Nykyinen ansioturvamalli Uusi ansioturvamalli

Ansioturvan kesto (paivia) 500 tai 400 250

Korotettu ansioturva (paivia) 90 pitkissa tytsuhteissa 100
palvelleille

Kattavuus Tyottémyyskassojen Kaikki suomalaiset, jotka
jasenet, joita ei lueta jaavat palkkasuhteesta
yrittajiksi tyottomaksi

Julkisen vallan osuus rahoituksesta 945 % 100 %

Ansiopaivdraha lasketaan tyottémaksi jadneen henkiléon maksamista tyottémyys-
vakuutusmaksuista tydssdaoloehdon tayttymisen mukaisesti. Taméan lisdksi voidaan
maksaa lapsikorotuksia, jotka ovat samansuuruisia kuin peruspaivarahassa. Ansio-
paivaraha ja korotettu paivaraha on reformia varten tehdyissa laskelmissa sovitettu
vastaamaan nykyisii tasoja. Reformin myo6td ansiopdivarahalle asetetaan kuitenkin
vakuutuspalkkaan sidotut euromaéardiset madraytymisperusteet, jalinkki peruspai-
varahaan poistuu.

Nykyisessa ansioturvassa ansiopdivaraha muodostuu ansio-osasta ja perusosasta.
Ansio-osa on 45 prosenttia paiviapalkan ja perusosan erotuksesta. Jos kuukausipalkka
on suurempi kuin 105-kertainen perusosa, ansio-osa on taman rajan ylittavalta paiva-
palkan osalta 20 %. Korotetun ansio-osan tapauksessa prosenttiosuudet ovat 58 %
ja 35 %. Reformoidussa mallissa ansiopdivaraha sekd sen korotus lasketaan suoraan
prosenttiosuuksina vakuutuspalkasta ilman jakoa perus- ja ansio-osaan.

Ansioturvareformin kustannuksia on arvioitu Eduskunnan tietopalvelun toimesta
SISU-mikrosimulointimallilla vuoden 2012 rekisteriaineistolla. Reformin vaikutus
julkisen talouden rahoitustasapainoon on staattisessa mallissa neutraali. Ansiotur-
vareformin keskeiset muuttujat on valittu siten, etteivét julkisyhteiséjen menot sen
myo6td kasva tai laske vuoden 2012 tilanteeseen ndhden.

On syyté korostaa, ettd mallin laskelmat ovat staattisia. Toisin sanoen niissa ei ole
otettu huomioon uudistuksen tavoitteiden mukaisia todennékoéisia muutoksia eli esi-
merkiksi tyollisyysasteen nousua. Kun tyollisyysaste nousee, julkistalous vahvistuu.
Keskitettyyn tyottomyysturvajirjestelméin siirtyminen vihentda myods hallinto- ja
valvontakustannuksia. Tatakaan vaikutusta eivat laskelmat huomioi. Ansioturva-
reformi onkin mallinnettu periaatteella, ettd sen vaikutus julkistalouteen on staatti-
sella aineistolla arvioituna kustannusneutraali, ja sen dynaamiset vaikutukset ovat
julkistaloudelle myonteisia.

Tarkempi selostus ansioturvareformin mallintamisesta ja sen vaikutuksesta julkis-
talouteen on luettavissa liitteesta.
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4. Yhteenveto

Ansioturvareformi kohtelee kansalaisia yhdenvertaisesti tyottémyysturvan osalta.
Se mahdollistaa nykyistd paremmin pien- ja yksinyrittdjatulojen yhdistdmisen pal-
kansaajatuloihin takaamalla henkil6ille lakisdateisen ansiosidonnaisen tyottomyys-
turvan. Reformin keskeinen kannustin on lisdta tyollisyysastetta, lisdta tyotto-
myysvakuutusmaksujen ja etuuksien vastaavuutta ja pienentdd tyéttomyysturvan
myoOntamiseen liittyvaa julkistalouden hallintorasitetta.

Suomessa on keskeinen tarve tyon tarjonnan lisddmiselle kaikissa tuloluokissa,
mutta kansantalouden kantokyvyn kannalta erityisen painava tarve on lisata koulu-
tetun ja hyvapalkkaisen tytikdisen vadeston tyollisyysastetta. Nykyinen ansiosidon-
nainen paivarahamalli vaikuttaa kielteisesti juuri keski- ja hyvadpalkkaisen vieston
tyollistymiskannustimiin, silld vakituisista ja pitkdkestoisista tyosuhteista tyotto-
maksi jadneiden osuus ansioturvan saajista on korkeampi kuin tyéttémista yleensa.

Useissa tutkimuksissa on osoitettu, ettd tyollistymisen todennikdéisyys pienenee
tyottomyyden kestdessa pitkdan. Julkistalouden ei tule kannustaa pitkdkestoiseen,
jopa kaksi vuotta kestavaan tyottomyyteen, vaan painvastoin tarjota reilu ansiosi-
donnainen tyottomyysturva heti tyéttomyyden alettua, jotta henkil¢illd on tdysi-
painoinen mahdollisuus taloudellisesti turvatusti etsia t6itd. Ansioturvareformi tuo
yhtédldisen tyottomyysturvan myos niille henkilgille, jotka tyollistavat itseddn palk-
kasuhteen rinnalla yksinyrittdjana tai perustavat jonkin yhtiémuodon tyottémaksi
jaatyaan.

Ansioturvareformi purkaa nykyisten tyottomyysvakuutusmarkkinoiden tehotto-
muutta ja kannustinongelmia: jarjestelmdn maksut ja kustannukset ovat samois-
sa kasissa. Julkisella vallalla on tdysi intressi pyrkida mahdollisimman korkeaan
tyollisyyteen. Kun ansiosidonnainen tyottomyysturva jo nyt maksetaan 94,5-pro-
senttisesti valtion lakisditeisesti kerddmista tyottomyysvakuutusmaksuista ja ve-
roista, on keskeist4, ettd valtio myo6s hallinnoi etuuden myontamista kansalaisille.
Tuo maksuosuus voidaan samalla nostaa 100 prosenttiin. Ansioturvareformi mah-
dollistaa tyottémyysturvan jatkokehittdmisen poistamalla ansiosidonnaisen pdiva-
rahan laskennallisen yhteyden peruspaivarahaan.

Ansioturvareformi lyhentdd ansiosidonnaisen padivdarahan enimmaiiskeston 400
tai 500 paivastd 250 pdivadn. Ansioturvan piirissd ovat kaikki palkansaajat riippu-
matta kassajasenyydesti. Jokainen ty6ton on oikeutettu korotettuun paivarahaan
tyottomyyden ensimmaisen 100 pdivan osalta. Ansioturvareformi asettaa kansalai-
set samalle viivalle ty6ttomyysturvan suhteen ja madaltaa tyén vastaanottamisen
kynnysta kaikissa tuloluokissa. Tyottomyyskassat voivat jatkossakin tarjota lisa-
ansioturvaa jasenilleen vapaaehtoisen vakuutuksen muodossa.
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UUSI ANSIOSIDONNAINEN TYOTTOMYYSTURVAMALLI

+ Yhdenvertainen tyottomyysturva
+ Jokainen palkansaaja turvan piirissa kun tyottomyys iskee

+ Mahdollistaa yrittamisen ja elinkeinonharjoittamisen
palkkasuhteen rinnalla

+ Jokainen tyotdn oikeutettu korotettuun ansiopaivarahaan

+ Lisaa tyon tarjontaa

+ Ei lisaa julkistalouden kustannuksia

+ Pitkalla tahtaimella pienentaa kestavyysvajetta

+ Siirtaa tyottomyysvakuutusten hallinnoinnin valtiolle ilman valikasia
+ Parantaa tyottomyysvakuutusmarkkinoiden toimintaa

+ Pienentaa tyottomyysturvan hallinnointimenoja

+ Tyottomyysvakuutusmaksujen ja etuuden valilla suora yhteys

- Pienentaa etuuden enimmaiskestoa nykyisesta
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Liite:

Ansioturvareformin staattinen laskentamalli

Laskelmien taustalla on kdytetty Kansaneldkelaitoksen ja Finanssivalvonnan tilas-
toja tyottomyysturvasta.

Laskennan lahtokohta on, etti ansiosidonnaisen tyottémyysturvan tyéssidoloehto sii-
lytetddn ennallaan, mutta ehto ty6ttomyyskassaan kuulumisesta poistetaan. Kaikki
peruspaivdrahaa saavat henkil6t siirtyvat ansiosidonnaisen ty6ttomyyspdivarahan
piiriin. Ty6ttomyyskassamaksut poistetaan kaikilta aineiston henkil@ilta. Laskelmia
varten oletamme, ettd kaikilla tyottomyyskassamaksuja ja ay-jasenmaksuja maksa-
neilla henkil6illa kassamaksu on 100 euroa vuodessa, eli yhteensi 185 miljoonaa euroa.

Palkansaaja-aseman rinnalla toimineiden yrittdjien osalta laskelma sisdltda jonkin
verran epatarkkuutta, silld tallaisista henkildistéa ei ole olemassa kattavaa tilastoa.
Yrittdjien tyottomyyskassan jasenmaaran suhteellisen pienuuden vuoksi ei kuiten-
kaan ole syytad arvella, ettd oletus oleellisesti heikentdisi makrotason laskelmien luo-
tettavuutta. Vuonna 2012 yrittdjakassoilla oli 32 469 jasenta kun palkansaajakassojen
jasenmadara oli 1 945 459 (Finanssivalvonta 2012). Nykyisin my6s moni osa-aikayrit-
tija lakkauttaa yrityksensa (esim. toiminimi) ennemmin kuin jattaytyy vapaaehtoi-
sesti palkansaajan tyottomyysturvan ulkopuolelle, jos sellaisen piiriin on mahdol-
lista paasta.

Peruspiiviarahaa saavien ty6ttomien kohdalla ei ole olemassa tietoa niin sanotus-
ta vakuutuspalkasta, joka vaikuttaa ansiosidonnaisen pdivdrahan suuruuteen.
Aineiston perusteella ndille henkil6ille tehddan palkkaennuste. Ennustettu palkka
on ansiosidonnaista tyéttomyysturvaa nykyisin saavien palkkaa pienempi, joten
nykyisille peruspdivdarahan saajille estimoituu muita pienempi ansiosidonnainen
tyottémyyspdivaraha.

ANSIOSIDONNAISEN PAIVARAHAN ENIMMAISKESTON LYHENTAMINEN

Ansiosidonnaisen tyottémyyspaivirahan enimmaiskeston lyhentdminen siirtdisi
osan nykyisista (ja uusista) ansiosidonnaisen tyoéttomyyspaivarahan saajista tyo-
markkinatuelle. Tama sddstiisi valtion ja tyottémyysvakuutusrahastojen tyotto-
myyspaivarahamenoissa, mutta samanaikaisesti vahentaisi verotuloja ja kasvattaisi
sosiaaliturvamenoja. Verotulojen muutos on progressiivisen verojarjestelméan vuoksi
tassid tapauksessa suurempi kuin reformissa, jossa peruspaivarahan saajat nostettiin
ansiosidonnaiselle ty6ttomyyspaivarahalle.

Koska mikrosimulointimallin aineistossa ei ole tietoa tyottémyysaikalaskuriin ker-
tyneistd paivistd, tdytyy ansiosidonnaisen tyottomyysturvan lyhentdmistarpeen
estimoinnissa yhdistdd mikrosimulointimallin tulokset tilastotietoon ansiosidon-
naisen tyottomyysjakson keston jakaumasta. Mikrosimulointiavusteinen estimointi
toteutetaan siten, ettd kaikki nykyiset ja uudet ansiosidonnaista ty6ttomyyspaiva-
rahaa saavat henkilot siirretddan mikrosimulointiaineistossa tyémarkkinatuelle ja
lasketaan, kuinka suuri nettosdasto talla saavutetaan.

Vertaamalla titd kokonaissddstda ansiosidonnaisen tyottomyysturvan laajentami-
sen (kaikki tyovoima tyossdoloehdon suhteessa) kustannuksiin, voidaan tehdé johto-
paatoksia siitd, kuinka suuri osa nykyisistd ansiosidonnaisen tyottomyyspaivarahan
ja peruspdivarahan saajista pitdisi siirtdd tydmarkkinatuelle, jotta kokonaisuudistus
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(ansiosidonnaisen tyottomyysturvan laajentaminen ja lyhentidminen) olisi kustan-
nusneutraali.

ENIMMAISKESTON LYHENTAMINEN JA KOROTETTU PAIVARAHA

Ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan saajien jakautumista tyottémyyden keston
mukaan on tarkasteltu Finanssivalvonnan vuosiraportissa (2012). Kaikista ansiosi-
donnaista tyottomyyspaivarahaa vuonna 2012 saaneista noin 7,6 prosenttia oli saanut
ansiopdivarahaa yli 500 paivas. Nama henkilot ovat padsdantoisesti tyottomyystur-
van lisdpaivilla (ns. elakeputki). Koska eldkeputkeen ei tehdd muutoksia tdssa refor-
missa, jatetddn kyseiset henkilot tarkastelun ulkopuolelle, eli heiddn tyottomyystur-
vaansa ei tehdd muutoksia.

Finanssivalvonnan tilastoista puuttuu tieto enimmaisaikalaskuriin kertyneiden pai-
vistd noin 0,4 prosentilla ty6ttomista. Naitd henkil6itd ei huomioida laskelmissa eli
heiddn oletetaan jakautuvan tasaisesti eri tyottomyyden kestoille.

300-500 padivaa ansiosidonnaista tyottomyysturvaa saaneita oli vuonna 2012 yhteen-
sda noin 19,3 prosenttia kaikista ansiopdivarahan saajista, joilta 16ytyi tieto enimmais-
aikalaskuriin kertyneista paivista. Reformissa ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan
enimmaiskesto rajataan 250 padivdan. Ansiosidonnaisen tyottomyysturvan enim-
maiskeston lyhentdmisestd syntyneet nettosdastot kdytetdan kokonaisuudessaan
ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan sadan ensimmaisen paivan korottamiseen.

Laskelmissa hyddynnetdan simulointiarviota, jonka mukaan keskimaarin yksi an-
siosidonnaiselta tyottémyyspaivarahalta tyomarkkinatuelle siirretty tyétén tuot-
taajulkiselle sektorille noin 2 400 euron nettosiddston (tyottomyysturvamenot, verot,
asumistuki ja toimeentulotuki huomioiden).

Tyottomyysturvan oletetaan jakautuvan tasaisesti sekd 200 ja 300 paivan valilla
ettd 300 ja 400 paivan valilla. Enimmaiskeston lyhentidmisen my6ta siirtyisi 12,5 pro-
senttia ansiosidonnaisen tyottomyyspéaivarahan saajista tydmarkkinatuelle. TAma
tuottaisi yhteensa noin 70 miljoonan euron nettosadston. Reformissa ansiosidonnai-
sen tyottdmyysturvan enimmaiskesto lyhentdmisestd syntynyt nettosaasto kayte-
tddn alle sata paivaa tyottomana olleiden ansiopdiviarahan nostamiseen korotetun
ansiopaivarahan tasolle.

Huomioimalla valmiiksi korotetulla paivarahalla olleet henkil6t seka alle 100 pai-
vaa tyottomana olleiden tyonhakijoiden lukumaéaaran, tarkoittaisi 70 miljoonan euron
jakaminen 157 000 tyénhakijan kesken keskimdarin 440 euron lisatuloa vuositasolla.
Kun huomioidaan kohonneiden tulojen ansiotuloverokertymai (oletetaan 28 %),
saadaan lisatuloksi ndille henkil6ille noin 600 euroa vuodessa. Se tarkoittaisi noin
kuuden euron korotusta paiviarahaan, eli varovaisesti arvioiden noin 10 prosentin
korotusta keskimadrdiseen ansiopdivarahaan (huomioiden jo aikaisemmin tehdyn
oletuksen, ettd keskimiardinen ansiopdivaraha laskee nykyisestd, jos ansioturvan
saajien joukko kasvaa). Korotusvara suurenee edelleen oletuksella, etteivat kaikki
tyonhakijat ole tayttad 100 paivan kautta ty6ttémina.

Tulos vastaisi annetuilla olettamilla korotetun paivdrahan ehtojen ulottamista kaik-
kiin tyonhakijoihin ty6ttomyysjakson ensimmadisen 100 paivan aikana. Vuonna 2012
korotettu ansiopdivaraha oli noin 14 prosenttia korkeampi kuin normaali ansiopaiva-
raha.
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MALLIN LISAHUOMIOITA

Vuoden 2014 lainsdddannoén euromadraiset parametrit on deflatoitu vuoden 2012
tasoon. Ty6ttomyysturvan kokonaismenojen tasolla on merkittiva vaikutus siihen,
kuinka ansiosidonnaisen tyottémyysturvan laajentaminen ja tyottémyyskassojen
lakkauttaminen vaikuttaisivat julkistalouden tasapainoon. Mitd enemmaén perus-
paivarahaa saavia ty6ttdmia on, sitd suurempi kustannus syntyy heiddn nostami-
sestaan ansiosidonnaisen tyottomyysturvan piiriin. Lisdksi ansiosidonnaisen tyot-
tomyysturvan menojen kasvu tyéttomyyden lisddntymisen myota kasvattaa myos
tyottomyyskassoilta valtion/tyottomyysvakuutusrahastojen maksettavaksi siirty-
vaa osuutta tyottomyysturvamenoista.

Simulointilaskelmissa ansiosidonnaista ty6ttomyysturvaa saavia ei siirreta tarve-
harkintaisen tyomarkkinatuen piiriin, koska aineistossa ei ole kaikkia tarveharkin-
taisen tyomarkkinatuen estimointiin tarvittavia tietoja (henkilon omat pddomatulot
tyottémyyden aikana, henkilén vanhempien tulot ty6ttémyyden aikana). Tamaén ta-
kia osalle henkil6istd simuloituu todellista suurempi tyémarkkinatuki, jonka vuoksi
estimoitu sdisto ansiosidonnaisen tyottomyysturvan lyhentdmisestd on todellista
pienempi. Todennidkdisesti kokonaisvaikutus on kuitenkin pieni, kun ottaa huomioon
verotuksen ja muiden sosiaalietuuksien (etenkin toimeentulotuen) riippuvuuden tyo-
markkinatuen suuruudesta.

Laskelmissa on oletettu, ettd ansiosidonnaisen paivarahan taso olisi sama tyo6tto-
myyden kestosta riippumatta. Todennakdisesti kuitenkin tyéttomyyden keston ja
tyottémyyspaivarahan suuruuden valilla on tilastollinen riippuvuus, eli esimerkik-
si 400 pdivaa tyottémana olleiden tulotaso todennikdoisesti eroaa 50 paivaa tyotto-
mainai olleiden tulotasosta. Jos pitkdan tyottdomana olleet saavat muita pienempia
ansiopdivarahoja, on ansiopdivarahan enimmaiskeston lyhentdmisestd saatava sads-
t6 estimoitua pienempi.

Finanssivalvonnan tilastoissa on tietoa ainoastaan ansiosidonnaisen tyottémyys-
paivarahan saajien jakautumisesta tyottomyyden keston mukaan. Osa ansiosidon-
naiselta tyomarkkinatuelle enimmaiskeston lyhentdmisen my6ta siirtyvista on kui-
tenkin nykyisid peruspaiviarahan saajia. Kelan tyottomyysturvatilaston (Tilasto
Suomen tyottomyysturvasta 2012) jakaumatietoja vertailemalla voidaan kuitenkin
havaita, ettd relevantin kategorian (ty6ttomyyden kesto 53-104 viikkoa) suhteen pe-
ruspdivarahan ja ansiosidonnainen tyottémyysturvan jakauma on samankaltainen.
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