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ESIPUHE

Nykyisen tydttdmyysturvajarjestelmamme taustalla on vakuutusperiaate. Monesti on
kuitenkin esitetty kysymys, tulisiko ansiosidonnainen ty6ttémyysturva ulottaa kaikille
tyottomille?

Sosiaaliturvauudistus tulee olemaan seuraavien vuosien merkittava hanke. Ansiosi-
donnaista tyottdmyysturvaa koskeva kokonaisuus on ollut syyté arvioida monen muun
selvityksen rinnalla. Kannustinloukkujen vahentamista ja sosiaaliturvan tulevaisuutta
koskien on talla hallituskaudella toteutettu useita tarkeitd hankkeita. Perustulokokeilu
on suuren kansainvalisen huomion kohteena ja saamme siitd paljon evaita tulevaisuu-
den uudistuksiin. Kaynnissa on myo¢s osallistavan sosiaaliturvan kokeilu seka osatyo-
kykyisten karkihankkeessa toteutettavat hankkeet. Ansiosidonnaisen tydttomyystur-
van arviointi istuu hyvin tdhan selvitettavien asioiden kokonaisuuteen. Silla on tarkea
rooli tydllisyyden ja toimeentulon kokonaisuudessa. Liséksi OECD:n maaraportti 2018
ehdotuksineen nosti esiin tarpeen ansiosidonnaisen tydttdmyysturvan kattavuuden ar-
vioinnista.

Taman johdosta sosiaali- ja terveysministerio asetti selvityshenkild Mauri Kotaméaen
selvittamaan ja arvioimaan nykyjarjestelmaa ja sen kehittamistarpeita.

Tehdyt selvitykset ja kokeilut tahtaavat lopulta samaan paamaaraan, siihen miten uu-
distamme perusturvamme ihmisen kannalta kestavalla, kannustavalla ja inhimillisella
tavalla. Nyt kasilla olevan selvityksen nakdkulmasta pidan tarkeana, etta tyéttd mat oli-
sivat jatkossa tasa-arvoisemmassa asemassa. Toivon, ettd tdma selvitys mahdollistaa
osaltaan naiden tavoitteiden toteutumisen.

Helsingissa 29 paivana marraskuuta 2018

Pirkko Mattila

Sosiaali- ja terveysministeri
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Suositusehdotukset ja johtopaatokset

Vuonna 2017 ansiosidonnaisen tyottomyysturvan rahoituksesta vastasi Suomessa
valtio 39,5 prosentin osuudella ja 54,8 prosenttia kerattiin tyéttémyysvakuutusmak-
suilla. Noin 5,6 prosenttia ansiosidonnaisen tyottomyysturvan kustannuksista rahoitet-
tiin tyottomyyskassojen jasenmaksuilla. Koska ty6ttdmyyskassan jasenmaksu on
ansiotulojen verotuksessa vahennyskelpoinen meno, tosiasiallisesti ty6ttémyys-
kassojen jasenmaksujen rahoitusosuus on pienempi ja valtion (ja kuntien) vastaavasti
suurempi.

Ainoastaan vapaaehtoisesti tyottomyyskassan jaseneksi liittyneet henkilot ovat oikeu-
tettuja saamaan ansiosidonnaista tyottomyysturvaa. Kassoihin kuulumattomilla henki-
I6illa ei ole oikeutta ansiosidonnaiseen paivarahaan, mutta he osallistuvat tyottomyys-
turvajarjestelman rahoittamiseen. Jarjestelméassa vakuutusperustaisuus ei ndin ollen
toteudu parhaalla mahdollisella tavalla.

Seka tassa selvityksessa ettd muissa yhteyksissa esitettyjen tutkimusten mukaan
tyottdmyysvakuutusta vailla olevat henkilot ovat keskimaarin heikommassa tyémark-
kina-asemassa ja siten myos se ryhma, joka vakuutuksesta keskiméaérin eniten hyo-
tyisi.

Selvityksessa on tarkasteltu yksityiskohtaisesti kolmea vaihtoehtoista tapaa siirtya
yleiseen ansiosidonnaiseen tydttomyysturvaan. Kaikki uudistukset liséisivat tyotto-
mien henkildiden valista yhdenvertaisuutta. Vaihtoehdot ovat etuuden saajan nakokul-
masta samantyyppisid, mutta jarjestajan kannalta ne eroavat merkittéavastikin toisis-
taan.

Ensimmaisessa uudistusvaihtoehdossa nykyisin Kelan hallinnoima peruspéaivaraha
muutettaisiin ansiosidonnaiseksi. Toisessa uudistusvaihtoehdossa tyéttémyyskassan
jasenyydesta tehtaisiin pakollista, jolloin nykymuotoinen hajautettu tyéttémyyskassa-
jarjestelma laajenisi. Kolmannessa uudistusvaihtoehdossa Kansaneléakelaitos ottaisi
koko jarjestelméan hoitaakseen, jolloin nykyinen hajautettu kassajarjestelma purettai-
siin asteittain.

Pelkastaan tyottomyysturvajarjestelmén laajentaminen lisdisi ty6ttémyysturvamenoja

vuoden 2016 aineistolla karkeasti arvioiden 300 miljoonalla eurolla. Nettovaikutus jul-
kiseen talouteen olisi uudistuksesta riippuen 140-280 miljoonaa euroa. Lopullinen vai-
kutus julkisen talouden tasapainoon ja tydllisyyteen riippuisi siité, kuinka uudistuksen

myo6ta kasvanut etuusmeno rahoitettaisiin. Selvityksessa ei oteta kantaa uudistuksen

rahoitustapoihin, vaan se jatetdén poliittisen harkinnan varaan.
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Selvityksen perusteella suositetaan seuraavaa.

Lyhyella aikavalilla olisi perusteltua ottaa kayttéon ansiosidonnainen peruspéaivaraha.
Talléin nykymuotoisen ansiosidonnaisen péaivarahan hallinnoinnissa ei tapahtuisi mer-
kittdvid muutoksia, eiké@ uudistus vaikuttaisi merkittéavasti Kelan toimintaan. Uudistus
olisi kokonaisuutena suhteellisen kevyt ja kohtalaisen suoraviivainen tapa saavuttaa
yhdenvertaisempi tyottomyysturvajarjestelma.

Nykyinen 26 palkansaajakassan hajautettu jarjestelmé on hallinnollisesti raskas ja sa-
malla tyottémia eriarvoistava. Tyottomyyskassojen lukumaaré olisi mielekésta olen-
naisesti vahentaa esimerkiksi noin viiteen toimijaan sekéa hallinnollisten kustannusten
kurissa pitamiseksi ettd tyottomien yhdenvertaisen palvelun varmistamiseksi. Jos nain
ei tapahtuisi keskipitkéalla aikavalilla, olisi valmisteltava siirtyminen keskitettyyn, Kelan
hallinnoimaan yleiseen ansioturvaan. Selvityksen laskelman mukaan Kelan hoitama
keskitetty jarjestelma voisi johtaa yli 40 miljoonan euron vuosittaisiin saastdihin hallin-
nollisissa menoissa.

Kaikki tédssa selvityksessa tutkitut uudistusvaihtoehdot olisivat nykyista ansiosidon-

naista tyottomyysturvajarjestelmaa yksinkertaisempia, yhdenvertaisempia ja muodos-
taisivat loogisemman kokonaisuuden.

11
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Selvityksen tausta ja tehtava

asettamispaatoksen mukaan

Tausta

Tyon kannustinloukkujen vahentédmiseksi kdytdssa olevia keinoja on selvitetty useissa
tyoryhmissa ja hankkeissa. OECD:n maaraportti 2018 ehdotuksineen sekéa kaynnissa
oleva perustulokokeilu ovat nostaneet esiin tarpeen arvioida tyéttomyysturvaa myoés
ansiosidonnaisen tyottémyysturvan kattavuutta koskevasta nakdkulmasta. Tama arvi-
ointi soveltuu kaynnissa olevan sosiaaliturvan tulevaisuutta luotaavan Toimi-hankkeen
rinnalla tehtavaksi selvitykseksi.

Tehtava

Selvityshenkilon tehtavana on selvittaa ja arvioida

nykyinen ansioperusteinen tyottdomyysturva suhteessa perusturvaan seka etuus-
jarjestelman ja sen rahoitusta ja lainsdadantda koskevan nykytilan kuvaus ja kes-
keiset tilastolliset suureet olennaisista muuttujista

— nykytilan arviointi jarjestelmén ja yksilon tasolla

— kuvaus vaihtoehtoisista tavoista siirtya yleiseen ansioturvaan mukaan lukien jar-
jestelman ehtojen kuvaus, sen kattama henkildpiiri, turvan tason maarittely suh-
teessa tyottomyysturvan perusturvaan ja jarjestelman rahoittamista koskevat
saannokset

— vaihtoehtojen taloudelliset vaikutukset valtion, julkisen talouden ja yksilén nako-
kulmasta seka rahoitus, ansioverotuksen tuotto ettd toimeentulo huomioiden

— mallien toimeenpanoa koskevat vaihtoehdot mukaan lukien toimeenpanokustan-
nusten korvaaminen

— johtopaattkset mahdollisine suosituksineen

12
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1 Johdanto

Olisiko oikein, etta palkansaajan sairastuessa han ei olisikaan oikeutettu sairauspai-
varahaan huolimatta siitd, ettd han on osallistunut jarjestelméan rahoitukseen maksa-
malla vakuutusmaksuja?

Miksi elakevakuutusmaksua maksavalle henkilélle karttuu ansiosidonnaista eléketta,
mutta tyottdmyysvakuutusmaksua palkastaan maksava henkil6 ei valttamatta ole oi-
keutettu ansiosidonnaiseen ty6ttémyysturvaan?

Edella esitetyt kysymykset heijastavat problematiikkaa, joka Suomen nykymuotoiseen
tyottomyysturvajarjestelmaan liittyy. Ne, jotka eivat ole tyottdmyyskassan jasenia, ei-
vat ole oikeutettuja ansiosidonnaiseen tyéttdmyysturvaan. Tyottomyysvakuutusmak-
suja he kuitenkin maksavat samojen periaatteiden mukaan, kuin kaikki muutkin.

Suomessa ansiosidonnaisen tydttdmyysturvajarjestelman rahoitus tulee valtiolta, pal-
kasta perittavasta tyéttomyysvakuutusmaksusta seka vain 5,5 prosentin osuuden ver-
ran tyottomyyskassojen jasenmaksuista. Kassojen jasenet maksavat jAsenmaksuil-
laan vain murto-osan ansiosidonnaisen tyottomyyspaivarahan kustannuksista. Tosi-
asiassa tyottdmyysvakuutuksen ulkopuolella olevat palkansaajat subventoivat vakuu-
tettuja tyottomyysvakuutusmaksuja maksamalla.

Nykymuotoista tyottomyysturvajarjestelman toimivuutta ja tasa-arvoa olisi mahdollista
edistdd muuttamalla ansiosidonnainen tyottémyyspéaivaraha universaaliksi etuudeksi
eli mahdolliseksi kaikille, jotka tydssaoloehdon tayttavat. On ristiriitaista, ettéa yleisyy-
den periaate on voimassaolevaa lainsaadantoa elake- ja sairausvakuutuksen puolella,
mutta ei tyottomyysvakuutuksen kohdalla.

Toimiva tyottdmyysturvajarjestelmé on tarke& osa Pohjoismaista hyvinvointivaltiota ja
tassa selvityksessa pyritdén alleviivaamaan sen perusperiaatteita ja ehdottamaan toi-
menpiteitd jarjestelman yhdenvertaisuuden parantamiseksi.

Tyottomyyspdaivaraha kohdistuu eritoten henkilille, jotka ovat menettaneet tyonsa ja
ovat siten haavoittuvassa asemassa. Taman selvityksen motivaationa toimii kysymys,
miksi vakuutusmaksuilla keratty raha olisi syyta kohdista pelkastaan tyéttémyyskasso-
jen tyottomille jasenille? Intuitiivisesti tuntuu selvalta, ettd kaikilta palkansaajilta kera-
tyt vakuutusmaksut tulisi kayttaa kaikkien ty6ttéméaksi joutuvien palkansaajien hy-
vaksi.

Nykyjarjestelméassa nain ei ole.

13
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Taman selvityksen tarkoituksena on kasitella edella kuvattua epasuhtaa ja kysya mita
vaihtoehtoja kyseisen epasuhdan korjaamiseksi olisi. Selvityksen tavoitteena on esit-
taa vaihtoehtoisia tapoja siirtya kohti tasavertaisempaa jarjestelmaa, jossa henkildja ei
eroteta muista sen mukaan, ovatko he jonkin ty6ttomyyskassan jasenia vai eivéat.

Selvityksen seuraavassa luvussa kaydaan lyhyesti lapi tyottémyyskassajarjestelméan
syntyhistoriaa seké nykyista toimintaa. Kolmannessa luvussa tutkitaan tyottdomyyskas-
sojen taloutta. Neljas luku avaa ty6ttdomyysvakuutuksen teoreettista taustaa ja viiden-
nessa luvussa kaydaan lapi suomalaista tutkimuskirjallisuutta yleisesta ansioturvajar-
jestelmasta. Kuudes luku kuvaa yksilon taloudellista asemaa tyéttdmyysturvajarjestel-
massaé ja seitsemannessa luvussa verrataan ansiosidonnaisen tyottémyysturvan saa-
jia peruspaivarahan saajiin. Kahdeksas luku pohtii yrittdjien asemaa suhteessa ylei-
seen ansioturvaan ja yhdeksas luku kysyy mité epasuoria vaikutuksia yleisella ty6tto-
myysturvajarjestelmalla olisi. Kymmenes luku esittdd kolme vaihtoehtoista tapaa siir-
tya yleiseen tyottomyysturvajarjestelmééan. Yhdestoista luku vetaa tamén selvityksen
johtopaatokset yhteen.
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2 Kassajarjestelma ennen ja nyt

2.1 Kuinka nykymuotoinen kassajarjestelma
syntyi?

Suomalainen tydttdmyysturvajarjestelma on kokonaisuus ja se koostuu monista politii-
kan lohkoista, joista vakuutusturvan jarjestaminen on yksi tarkea osa. Tyottomyystur-
vaa on kehitetty vuosikymmenten aikana kulloistenkin yhteiskunnallisten ndkemysten
ja tarpeiden pohjalta. Tassa alaluvussa tutustutaan tiivistetysti tyottomyysvakuutuksen
jarjestamisen syntyhistoriaan, jossa on omat mielenkiintoiset ja osin sattumanvarai-
selta vaikuttavat kaanteensa.

Suomen nykymuotoinen ty6ttomyysvakuutus on ollut tavalla tai toisella puheen ai-
heena jo yli vuosisadan ajan. Suomen eduskunnan ensimmainen taysistunto pidettiin
toukokuussa vuonna 1907 ja heti vuonna 1908 asetettiin komitea pohtimaan tyotto-
myysvakuutuksen jarjestamista. Vuonna 1911 komitea hylkasi ajatuksen yleisesta
tyottdmyysvakuutuksesta. Pakollinen vakuutus sopi huonosti kehittymattémaan Suo-
meen; teollisuustyontekijoita oli vahan, maaseudun tyottomyytta ei tunnettu ja kau-
punkien tyéttémyys oli lahinnad kausity6ttomyytta. Komitea suositti julkista tukea tyotto-
myyskassajarjestelmalle eli syntymakaupunkinsa mukaan nimetylle Gentin jarjestel-
malle. Asetus tydttdmyyskassoista tuli voimaan vuonna 1917.1 (Bergholm (2007),
Pekkarinen (2015)).

Jarjestelmén alkuvaiheessa valtion tuki tyottémyyskassoille oli vahaista ja myds ja-
senmaarat olivat pienid. Vuonna 1917 tyottémyyskassoihin kuului vain muutama pro-
sentti teollisuuden palkansaajista. Ajatus yleisesta tyéttémyysturvasta ei kuitenkaan
ollut unohtunut. Vasemmisto teki 1930-luvun loppupuolella useita esityksia pakollisen
tyéttdmyysvakuutuksen perustamiseksi, mutta tuloksetta. Toisen maailmansodan jal-
keen noin 10 prosenttia palkansaajista kuului tyottdmyyskassaan. Julkisen vallan na-
kokulmasta "lapiolinja” oli edelleen keskeisin keino tydttdmyyden hoitoon; julkinen
valta saattoi velvoittaa tyottémia osallistumaan esimerkiksi metséatoihin tai tienraken-
nukseen tyottomyyskorvauksen vastikkeeksi. (Kangas (2018)).

Erityisesti 1930-luvun lama ja sen seurauksena kohonnut tydttdmyys aiheuttivat sen,
ettd vapaaehtoinen tydttdmyysvakuutusjarjestelma joutui vaikeuksiin monissa Euroo-
pan maissa. Tyontekijoiltéa perityt vakuutusmaksut ja liian pieni tuki julkiselta sektorilta

1 Ks. 95/1917
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aiheutti rahoitusongelmia. Mydskaan ammattialakohtainen vakuutus ei tasoittanut ris-
keja riittdvan laajasti. Monissa maissa siirryttiin pakolliseen tyottémyysvakuutukseen.
Nykyisin kehittyneistéa maista endd Suomessa, Ruotsissa ja Tanskassa on kaytdssa
vapaaehtoisuuteen perustuva, julkisesti subventoitu Gentin jarjestelma. (Pekkarinen
(2015)).

1950-luvun sitkea tyottdmyys loi pohjaa tyéttdémyysturvan uudistamiselle ja yleisen ja
pakollisen tydttdmyysvakuutuksen saétaminen oli taas esilla. Vuonna 1954 SKDL ja
SDP tekivat aloitteen yleisesta tyottomyysvakuutuksesta. SAK tuki aloitetta. Kekkosen
hallitus asetti vuonna 1955 komitean pohtimaan pakollisen tyéttdmyysvakuutuksen
jarjestamista. Komitean tyd eteni kuitenkin hitaasti ja vasta kolmen vuoden jalkeen se
jatti esityksensa. Ehdotus piti siséallaan Kelan hallinnoiman palkansaajavakuutuksen:
tydsséaoloehto olisi 150 paivan mittainen ja rahoitukseen osallistuisivat seka vakuute-
tut, tydbnantajat etta valtio. (Bergholm (2007), Kangas (2018)).

Sukselaisen vahemmistohallitus jatti vuonna 1959 esityksen pakollisesta ty6ttomyys-
vakuutuksesta. Ehdotus aiheutti vilkasta keskustelua kaikkien merkittavien eduskunta-
puolueiden piirissd, mutta esimerkiksi SKDL korosti olevan tarke&é saada laki ylip&a-
tansa lapi — yksityiskohtia olisi mahdollista muokata mydhemminkin. Lopputulos ei
kuitenkaan ollut tyydyttava ja laki &anestettiin lepadmaan yli seuraavien vaalien.
(Bergholm (2007)).

Seurannut pakollinen aikalisa oli olennainen tyottomyysturvajarjestelman tulevaisuu-
den kannalta. Alusta pitden Suomen Tydnantajien Keskusliitto (STK) oli ollut kriittinen
pakollista tyottomyysvakuutusta kohtaan. Sen pelattiin nostavan liiaksi kustannuksia
ja STK:ssa katsottiin kassajarjestelman olevan pienempi paha, vaikka se tarkoittikin
vastapuolen eli SAK:n vaikutusvallan kasvua. (Bergholm (2007)).

Vuoden 1960 alussa STK ja SAK pystyivatkin sopimaan vapaaehtoisuuteen perustu-
vasta mallista, jonka kustannus tyénantajille arvioitiin olevan merkittavasti pakollista
tyéttdmyysturvaa pienempi. Samalla etuus- ja rahoitussaantdja muokattiin siten, etta
se teki kassojen jasenyydestéa entista houkuttelevampaa. SDP:n Valdemar Liljestrém
ja kokoomuksen Paivio Hetemaki tekivat STK:n ja SAK:n esitystd mukailleen lakialoit-
teen eduskunnassa ja uusi tyottomyyskassalaki hyvaksyttiin toukokuussa 1960. Uu-
distuksen jalkeen tyottomyyskassojen lukumaara lahti nousuun ja niin kavi myos ay-
likkeen jasenmaaralle (kuva 1). Vuotta 1960 voinee pitdd nykymuotoisen, suomalai-
sen tydttdmyysvakuutuksen syntymavuotena. (Bergholm (2007)).
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Kuvio 1 Jdrjestdytymisaste Suomessa 1948-1992. Ldhde: Pehkonen ja Tanninen (1997).
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Virallisesti tyottomyyskassat ja ammattiliitot ovat olleet toisistaan erillisia kauan. Esi-
merkiksi vuonna 1985 voimaan tullessa tyottdomyyskassalaissa on nykylaissakin esiin-
tyva muotoilu: "Jaseneksi padsemisen ja jasenena pysymisen ehtona ei saa olla, ettéa
jaseneksi pyrkiva tai jasen kuuluu tai liittyy johonkin muuhun yhdistykseen, jarjestoon
tai yhteenliittyméén.”

Vaikka toiveet pakollisen eli yleisen ty6ttomyysvakuutuksen saatamisesta saivat vaka-
van takaiskun vuonna 1960, ei ajatus yleisesta tyottomyysvakuutuksesta kuitenkaan
hautautunut pysyvasti niin kuin k&silla oleva selvityskin osoittaa. Muun muassa histori-
assa tyypillisesti universaaleihin etuihin suopeasti suhtautuva Keskustapuolue esitteli
Tyoreformi-ohjelmassaan vuonna 1998 seuraavaa:

"Tybttbmyysturvan uudistus, jonka tavoitteena on parantaa kansalaisten yhdenvertai-
suutta, rahoituksen lapinakyvyytté ja rahoituksen kestavyytta erilaisissa suhdanneti-
lanteissa. Liséksi keskustan tyottomyysturvamalli helpottaa ty6ttdman opiskelua, ly-
hyidenkin tydsuhteiden vastaanottamista seka ty6ttémasta yrittajaksi tai erilaisiin toi-
meksiantotehtaviin siirtymista. Naihin haasteisiin vastaisi parhaiten yleinen eli pakolli-
nen tyéttémyysvakuutus nykyisen vapaaehtoisen sijaan.” (Keskustan Ty6reformi
(1998)).

Myds sosiaaliturvan uudistamiskomiteassa eli SATA-komiteassa asia oli esilla. SATA-
komitea oli poikkeuksellisen kunniahimoinen kokonaisuus, jossa Vanhasen 2. hallitus
asetti komitean laatimaan sosiaaliturvan kokonaisuudistusta (ks. SATA-komitea
(2009)). Komitean loppuraportti ei kuitenkaan késittele yleista tydttdmyysvakuutusta
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tai siihen liittyvia hyotyja tai haittoja. Komitean jasen ja siina perusturvajaoston pu-
heenjohtaja Osmo Soininvaara komiteaty6ta kasittelevassa kirjassaan "SATA-komitea
— Miksi asioista paattaminen on niin vaikeaa” kirjoittaa, etta virkamiehet kylla nostivat
asian esille, mutta tyémarkkinajarjestot torjuivat ehdotuksen. SATA-komiteankin esi-
merkki kuitenkin osoittaa, etté asia on tiedossa ja tiedostettu, mutta ansiosidonnaisen
ulottaminen yleiseksi on toistaiseksi térmannyt lahinna tydmarkkinajarjestdjen vastus-
tukseen.

Lopuksi todettakoon, etta erityisesti ansiosidonnainen tydttémyysturva ja sen rahoitus
on vuosien saatossa ollut lasna tydmarkkinajarjestojen vélisissa neuvotteluissa ja jar-
jestelmaa on kolmikannassa kehitetty. Se on mahdollistanut pitkdjanteisen lainsaa-
dannon kehityksen, mutta toisaalta hankaloittanut jarjestelman uudistamista ilman tyo-
markkinajarjestdjen mukanaoloa.

Nykyinen sosiaaliturvajarjestelmé on siis lukuisten peréakkaisten kompromissien ja
neuvotteluiden tulos. Monissa maissa pitkalle kehittyneet sosiaaliturvajarjestelmat
ovat muokkautuneet monimutkaisiksi ja laajoiksi kokonaisuuksiksi — néin on asian
laita myds Suomessa.

2.2 Paivarahan maaraytyminen vuonna 2018

Seka palkansaajien etta yrittjien tyottomyysturvan ehdoista sdaddetéaan tydttomyystur-
valaissa (1290/2002). Tyottémyysturvan ehtoja on luonnollisesti muutettu useaan ot-
teeseen vuosien varrella. Tarkempi kuvaus tyottomyysturvajarjestelman viimeaikai-
sista muutoksista 10ytyy esimerkiksi julkaisusta Kyyra ym. (2017). Yksityiskohtaisem-
pia tilastotietoja paivarahan saajien lukumaarista ja kokonaismenoista on puolestaan
raportoitu litteeseen E.

Suomessa tydttdman tydnhakijan on mahdollista saada joko tyémarkkinatukea tai va-
kiintuneesti tydmarkkinoilla olleelle tyottémyyspdaivarahaa eli peruspéivarahaa tai an-
siosidonnaista paivarahaa.

Oikeus ansiosidonnaiseen tydttomyyspaivarahaan syntyy tayttamalla kaksi ehtoa. En-
siksikin palkansaajan on oltava vakuutettu eli ty6ttdmyyskassan jasen vahintaan 26
edellista viikkoa. Yrittdjan on oltava ollut vakuutettuna eli tyottdmyyskassan jasenena
vahintadn 15 tyottomyytta edeltdvaa kuukautta. Toiseksi henkilon on taytettava tyds-
saoloehto tydttdmyyskassan jasenyysaikana. Palkansaajan tydssdoloehto tayttyy, kun
henkild on 28 edellisen kuukauden aikana tydskennellyt vahintdén 26 sellaista kalen-
teriviikkoa, joina hanen tydaikansa on vahintaén 18 tuntia ja palkka on ty6ehtosopi-
muksen mukainen. Yrittdjan tyéssdoloehdossa vastaavat kaudet ovat 15 kuukautta
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viimeisen 48 kuukauden aikana, minka lisdksi hanen YEL- tai MYEL-vuosity6tulo on
oltava vahintdan 12 576 euroa tai hdnen TyEL-vakuutuksen alainen kuukausipalk-
kansa vahintdan 1 048 euroa. Saadakseen ansiosidonnaista tyo6ttomyyspdaivarahaa,
henkilon on oltava 17—-65 -vuotias.

Lisaksi yritystoiminta katsotaan tietyin ehdoin esteeksi tydttdmyysturvan saamiselle.?
Yrittdjien ja palkansaajien ehdot poikkeavatkin merkittavasti toisistaan, miké aiheuttaa
tiettya vaikeutta vakuutusjarjestelman uudistamisessa. Asiaan palataan vield tarkem-
min luvussa 8.

Itse tyottomyysetuuden suuruus maaraytyy palkansaajalla ja yrittajalla samalla tavalla.
Taysi tydomarkkinatuki ja peruspaivaraha vuonna 2018 ovat 32,40 € paivaa kohti eli
kuukaudessa 696,60 euroa. Ansiopaivaraha on nimensa mukaisesti sidottu ansioihin
ja koostuu perusosasta ja ansio-osasta. Lisdksi tyottémyyden alkaessa tyottomyystur-
vaan sisaltyy viiden paivan omavastuu, jolloin tyottdmyysetuutta ei siis makseta.

Ansiopdivarahan perusosa on peruspaivarahan suuruinen. Ansio-osa puolestaan on
45 prosenttia paivapalkan ja perusosan erotuksesta. Kun kuukausipalkka on suurempi
kuin 95-kertainen perusosa (3 078 € vuonna 2018), sovelletaan ylittyvan osan paiva-
palkkaan 20 prosentin kerrointa. Paivarahan perusteena olevaa palkkaa laskettaessa
palkkaan tehdaan 4,48 prosentin (2018) lakisdateinen vahennys. Vahennyksella huo-
mioidaan sosiaalivakuutusmaksujen osuutta palkasta. Lisaksi kaikkea palkansaajan
tuloa ei siséllytetd ansiopdivarahan perusteena olevaan palkkaan. Tyypillisesti esi-
merkiksi lomarahoja ja -korvauksia ei siséllytetd vakuutuspalkan laskentaan (ks. ty6t-
tomyysturvalaki, 6 luku 4 §8).

Korotettua paivarahaa maksetaan tyollistymista edistavien palvelujen ajalta. Korotettu
ansio-osa on 55 prosenttia paivapalkan ja perusosan erotuksesta ja 25 prosenttia siltéa
osin, kun palkka kuukaudessa on suurempi kuin 95-kertainen perusosa. Korotettua
ansio-osaa on mahdollista saada enintdéan 200 paivalta. Peruspaivarahassa ja tyo-
markkinatuessa korotusosa on 4,74 euroa paivassa. Lisaksi kaikkiin tyéttémyysetuuk-
siin maksetaan lapsikorotus yhdesta lapsesta 5,23 euroa, kahdesta yhteensa 7,68 eu-
roa ja kolmesta tai useammasta lapsesta yhteensa 9,90 euroa paivaa kohti. Mikali
tyoton ei tydskentele tai osallistu kolmen kuukauden aikana riittavasti tyollistymista
edistavaan palveluun, maksetaan ty6ttomyysetuus 4,65 prosentilla alennettuna (nk.
aktiivimalli).® Ansiopaivéarahan ja peruspaivarahan maaraytyminen on piirretty kuvioon
1 ty6ttomyytté edeltavan palkan eli vakuutuspalkan funktiona.

2 Ks. tyottomyysturvalain 2. luku 5 §
3 Ks. HE 124/2017 ja Ty6ttdmyysturvalaki 6 luku 3 a §
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Kuvio 2 Pdivdrahan ja korotetun pdivdrahan médrdytyminen vuonna 2018.
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Ansiopdivarahaa on voi saada enimmillaédn 400 péivan ajan tai 300 paivan ajan henki-
16ill&, joiden tydhistoria on alle kolmen vuoden mittainen. Enimmaiskesto on 500 pai-
vaa vahintdan 58-vuotiaille henkildille, joilla on vahintaan viisi vuotta tyohistoriaa vii-
meisen 20 vuoden aikana ja jotka ovat tayttédneet tydssédoloehdon taytettyaan 58
vuotta. Liséksi ikdantyneet palkansaajat ovat oikeutettuja tyottomyysturvan lisdpaiviin
(nk. tyottomyysputki), joita maksetaan 1950-54 syntyneille enintaan noin kuuden vuo-
den ajan, 1955-56 syntyneille viiden vuoden ajan ja 1957 ja sen jalkeen syntyneille
neljan vuoden ajan. Lisapaivien saajalla yhdenjaksoinen tydttémyyspaivarahan saanti
1957 ja jalkeen syntyneille voi enimmillaan siis olla hieman alle kuuden vuoden mittai-
nen. Yrittajilla lisapaivaoikeutta ei ole.*

Tyontekijan elédkelaissa sdadetaan eldkkeen karttumisesta tydttdmyysajalla. Tyotto-
myysetuuksista ainoastaan ansiosidonnaisesta paivarahasta karttuu elaketta. Elake
maaraytyy 75 prosenttisen vakuutuspalkan perusteella. Téméan vuoksi Tyottdmyysva-
kuutusrahasto eli TVR® tekee vuosittain merkittdvan, usean sadan miljoonan suurui-
sen tulonsiirron elékejarjestelméaan. Vuonna 2017 TVR tilitti Elaketurvakeskukselle
noin 760 miljoonaa euroa.

Lopuksi kaikkia tyottdmyysetuisuuksia on myds mahdollista saada soviteltuna eli yh-
distettyna ansiotulojen kanssa. Tall6in 300 euron kuukausittaisen suojaosan jalkeen
jokainen ansaittu euro vahentaa paivarahaa 50 sentilla. Sovitellulla paivarahalla on

enimmaismaara; soviteltu ansiopéivaraha ei voi tulojen kanssa yhteensa olla enem-

4 Tarkemmat yksityiskohdat on kuvattu Tyottémyysturvalain 6 luvussa 7-11 §.
5 Tyottdmyysvakuutusrahasto ja Koulutusrahasto yhdistyvét Tyéllisyysrahastoksi 1.1.2019.
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man kuin ansiopaivarahan perusteena oleva palkka. Soviteltua paivarahaa ei kuiten-
kaan ole mahdollista saada, jos tytaika ylittd&é 80 prosenttia alalla sovellettavasta ko-
koaikaisen tydntekijan enimmaistybajasta. Vuonna 2017 hieman alle kuudesosa tyot-
tomyyskassojen maksamista etuuspaivista maksettiin soviteltuna (Finanssivalvonta,
2018). On syytad huomata, ettéa soviteltu paivaraha kuluttaa paivarahapaivia maksetun
etuuden suhteessa eli hitaammin kuin taytend maksettu ansiopaivaraha.®

2.3 Tyottomyysturvan rahoitus

Tyottomyysturvan rahoituksesta saadetaéan laissa tyottomyysetuuksien rahoituksesta.
Yksityiskohtaista tietoa tyottémyysturvan rahoituksesta on saatavilla monesta lah-
teestd. Kansaneldkelaitos julkaisee vuosittain yksityiskohtaisen yhteenvedon tyotto-
myysturvan rahoituksesta (ks. Kansanelakelaitos, 2017). Finanssivalvonta (Fiva) jul-
kaisee seikkaperaisen tilaston tydttomyyskassojen tiedoista (ks. Finanssivalvonta,
2018). Tyottomyysetuuksien rahoituksen keskidssa on tyottomyysvakuutusrahasto
(TVR), joka koordinoi tydttdémyysetuuksien rahoitusta.” Myds TVR:n vuosikertomus si-
saltaa viljalti yksityiskohtaista tietoa ansiopaivarahan rahoituksesta (ks. TVR, 2018).

Valtion rahoitusosuus ansiopaivarahasta on peruspaivarahan suuruinen maara. Poik-
keuksena saantdon ovat lomautuksen ajalta maksettavat paivarahat, tydttoémyystur-
van lisdpaivat seka saaestepaivat, joiden rahoitukseen valtio ei osallistu. Fivan mu-
kaan vuonna 2017 lomautusajan ansiopdaivarahoja maksettiin noin 176 miljoonaa eu-
roa ja lisdpaivien ansiopaivarahoja noin 228 miljoonaa euroa.

Tyottdmyyskassojen jdsenmaksu on myds verovahenteinen, eli verotuksessa jasen-
maksu on mahdollista vahentaa ansiotulosta. Tama vahennysoikeus maksaa julkiselle
taloudelle vuoden 2016 aineistolla, vuoden 2018 lainsaadannélla ja hintatasolla mita-
ten noin 91 miljoonaa euroa vuodessa. Tama vahennys rinnastuu tueksi tyottémyys-
kassajarjestelmalle ja siis epasuorasti kasvattaa valtion rahoitusosuutta.

Soviteltuna tai vahennettynd maksetusta péaivarahasta valtion rahoitusosuus on se
maara, joka vastaa peruspéaivarahan suhteellista osuutta sovitellusta ansiopaivara-
hasta. Lomautusajan ansiopaivarahat seka tyottomyysturvan lisapéaivat rahoittaa 94,5

6 Jos esimerkiksi taysi tydttémyyspaivaraha olisi 60 €/paiva, mutta siith maksettaisiin soviteltuna
30 €/paiva, niin etuuspaivia kuluisi 0,5.

7 Tyottdmyysvakuutusrahaston tehtavat saddetaén laissa tyottomyysetuuksien rahoituksessa (3.
luku, 10 momentti).
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prosenttisesti TVR, joka saa paadosan rahoituksestaan veronluonteisista tyottomyys-
vakuutusmaksuista.

TVR perii ty6ttémyysvakuutusmaksut, jotka vuonna 2018 ovat tydntekijoille 1,9 pro-
senttia palkasta ja tyonantajille 0,65 prosenttia 2 083 500 euroon asti ja sen ylittavalta
osalta 2,60 % palkkasummasta. Osaomistajan ty6ttémyysvakuutusmaksuprosentti on
0,92 %.8 Lisaksi tydnantaja saattaa olla velvollinen maksamaan ns. omavastuumak-
sua lomautusten tai irtisanomisten perusteella. Kdytanndssa suuremmat tydnantajat
joutuvat maksamaan omavastuumaksua, mikali irtisanottu tai lomautettu henkil6 tie-
tyin ehdoin paatyy tyottomyysturvan lisdpaiville tai irtisanotun henkilén tyéttémyys jat-
kuu vanhuuseléakkeelle siirtymiseen saakka.®

Tyottdmyysvakuutusmaksun suuruus korreloi vahvasti tydttdomyyden kanssa ja siten
muuttuu suhdanteen mukaan. TVR:n suhdannepuskuri toki tasoittaa jonkin verran va-
kuutusmaksun vuosittaista muutosta. Voimassa olevan lainséadannén mukaan suh-
dannepuskuri on kooltaan enintaan seitseman prosentin tyottdmyysastetta vastaava
vuotuisten menojen maara.1% Kuvioon 3 on piirretty tydttdmyysvakuutusmaksun kehi-
tys ja tyéttémyysaste.

Kuvio 3 Tydttomyysvakuutusmaksut ja tyottémyysaste 1980-2019. Lahde: SISU-malli ja OECD.

7% 18%
,
BQ‘ 5% 16%
_za 14%
m 5% [
£ 12% +
£ -
3 o
5 4% 10% &
3
= . £
ga% 8% 3
S He)
= 6% >
£ .
[ 4%
He) a,
& 1% 2%
0% 0%
O b o™ 00 P O Ve o DD O S DN X D D
R P o P L R o ML, P - . QF & N
R N A LN N LN S L e Sl S i S P

e TyOntekijén tyottomyysvakuutusmaksu
Tydnantajan keskimaardinen tydttomyysvakuutusmaksu

TyGttémyysaste {15-64 -v.)*

* Vuodet 2018-2019 perustuvat Valtiovarainministeridn ennusteeseen.

Erityisesti 1990-luvun alun lama erottuu kuviosta 3 selvasti. Tuolloin tyéttdmyysaste
nousi pahimmillaan yli 16 prosenttiin ja tyottdmyysvakuutusmaksukin hetkellisesti
vuonna 1994 yhteensa 7,5 prosenttiin. Vuonna 1993 palkansaajan osuus tyottomyys-

8 Osaomistajan kasite maaritellaan tyttomyysturvalaissa ks. luku 1 6 §
9 Tarkemmat yksityiskohdat ks. Laki tydttomyysetuuksien rahoituksesta luku 8 a
10 syhdannepuskurin koko maaritelldan laissa tydttomyysetuuksien rahoituksesta 3 §:ssa.
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vakuutusmaksuun otettiin kayttéén — siihen asti maksun oli tilittAnyt pelkastaan tydn-
antaja. Tyottomyysvakuutusmaksun muutokset on vuodesta 1999 asti tehty saman
suuruisina seka tydnantajille etta tydntekijdille.

My®6s viime aikoina maksuihin on tehty merkittavid muutoksia. Kilpailukykysopimuksen
mukaisesti on sdadetty yhteensé 0,85 prosenttiyksikén maksun siirrosta tydnantajilta
tydntekijoille vuosina 2017-2018. Vuonna 2018 on ensi kertaa tilanne, etta tydntekijan
ja tydbnantajan vakuutusmaksu on yhta suuri.

Lisaksi vuodelle 2019 TVR esittéda tyottdomyysvakuutusmaksuja alennettavan yh-
teensa 0,8 prosenttiyksikkda.

Tybnantaja tilittdéd tyottomyysvakuutusmaksut myds niiden palkansaajien osalta, jotka
eivat ole minkaan tyottomyyskassan jasenia. TVR tilittdékin palkansaajan tyottomyys-
vakuutusmaksun kertymasta Kansanelékelaitokselle tydttémyysturvan peruspaivéara-
han rahoitukseen méaran, joka keskimaarin vastaa tyottomyyskassoihin kuulumatto-
mien tyontekijdiden palkansaajan tyottomyysvakuutusmaksuista kertyvad maaraa.
Vuonna 2017 Kansanelakelaitokselle tilitetty maara oli 208 miljoonaa euroa. Edella
mainitun liséksi, alun perin osana paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen valtiontalou-
den kestavyysvajeen umpeen kuromiseen liittyvia toimia julkisen talouden suunnitel-
massa, ansioturvan korotusosia leikattiin ja TVR tilittdd Kansaneldkelaitokselle tata
leikkausta vastaavan osuuden palkansaajamaksusta peruspdivarahan rahoitukseen.
Summa on vuosittain 50,3 miljoonaa euroa.!

Vakuutusmaksujen tydnantajan osuutta kassaan kuulumattomista henkil6ista ei tiliteta
Kansanelédkelaitokselle. Jos ndin tehtaisiin, aiheuttaisi se paineita tyottdomyysvakuu-
tusmaksun korotukselle, mutta tdsméalleen samansuuruisen paineen muun verotuksen
alentamiseksi.

Tyo6ttomyyskassojen jasenmaksuilla katetaan noin 5,5 prosenttia ansiopaivarahan
kustannuksista.1?2 Vuonna 2017 jasenmaksuja kerattiin yhteensa noin 228 miljoonaa
euroa, josta etuuskulujen korvauksiin kaytettiin noin 134 miljoonaa euroa.

On huomionarvoista, ettd TVR tilittdd osan palkansaajan ty6ttémyysvakuutusmaksun
tuotosta Kelalle peruspéivarahan rahoitukseen. Yksilon kannalta edelld mainitut siirrot
ovat kuitenkin merkityksettomia. Seka vakuuttamaton henkilo ettd hanen tydnanta-
jansa maksavat tydttémyysvakuutusmaksun, jota ei palauteta henkilélle itselleen tai
hanen tydnantajalleen. Mydskaan rahoitusosuuden kohdentaminen peruspaivarahaan

11 Ks. Laki tyottomyysetuuksien rahoituksesta, Luku 8, 23 § seka HE 151/2014
12 Ks. Laki tyottomyysetuuksien rahoituksesta, Luku 2, 4 §
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ei ole olennaista; valtio voi kayttaa kyseisen rahamaaran verran enemman johonkin
muuhun kohteeseen (vaihtoehtoiskustannus), jolloin rahoitusosuuden siirto hyddyttaa
kaikkia kansalaisia samalla tavalla.

Perustuslakivaliokunnan mukaan tydttdomyysvakuutusmaksu on valtiosaantdoikeudelli-
selta luonteeltaan vero, joten nykytiedon valossa perustuslaillista ongelmaa tyotto-
myysvakuutusmaksun epasuhtaisessa kohdentumisessa ei ole.® Maksun ja hyddyn
kohdentumisen problematiikkaa kaydaan vielad lapi luvussa 6.

Tyottdmyysturvan rahoitusvirrat on piirretty kuvioon 4 ja niita kasitellaan viela yksityis-
kohtaisemmin seuraavassa luvussa.

Kuvio g Suomalaisen tyottomyysturvajarjestelman rahoituksen muodostuminen vuonna 2017.

TYOTTOMYYSTURVA 2017 - rahoituksen muodostuminen*

*Perustuu osin arvioon

TYOMARKKINATUKI PERUSPAIVARAHA ANSIOPAIVARAHA
O 1,8mrd. QO 03mrd. O 23mrd.
. 309000 . 73000 . 300000
L J

e 4 4 Ty6ttémyysetuusmeno
gy ¥mrd. yhteensd 2017

Lahde: Sosiaali- ja terveysministerid (https://stm.fi/tyottomyysturva)

13 Ks. PeVL 17/2007 vp ja PeVL 18/1998 vp
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Tyoéttdmyysvakuutusmaksuilla rahoitetaan tydttdmyysturvan lisaksi my6s muita etui-
suuksia. TVR vastaa ammattitutkintostipendin ja palkansaajan aikuiskoulutustuen
seka valtion palkkaturvamenojen rahoituksesta.l* Vuonna 2017 TVR maksoi koulutus-

rahastolle yhteensa 151 miljoonaa euroa. Palkkaturvakustannuksia maksettiin 19 mil-
joonaa euroa.

14 Katso koulutusrahastosta annettu laki (1306/2002) 13 § ja aikuiskoulutuksesta annettu laki
(1276/2000) 30 § seka palkkaturvasta annettu laki (866/98) 31 §.
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3 Katsaus tyottomyyskassojen
talouteen

Tyottomyyskassojen lukumaara on ollut trendinomaisessa laskussa jo useamman
vuoden ajan; vuoden 1992 lopussa kassoja oli yhteensa 71, vuonna 2007 niita oli 36
ja vuonna 2018 niita oli 26. Vuonna 2018 yrittgjien tyottdmyyskassoja on kaksi.

Kuinka tydttdmyyskassojen talous on jarjestetty? Suurin osa etuusmenoista rahoite-
taan tyontekijan ja tydnantajan vakuutusmaksuilla seka valtion rahoitusosuudella.
Noin 5,5 prosenttia katetaan kassojen jAsenmaksuilla. Kuten edellisesséa luvussa to-
dettiin, tyottémyyskassat eivat maksa pelkastaan ansiopaivarahaa tyéttomyysajalta
vaan myds ansiopdivarahaa tyollistymista edistavien palvelujen ajalta seka vuorottelu-
korvausta. Tyollistymista edistavat palvelut pitda sisallaan omaehtoisen opiskelun,
tydvoimakoulutuksen seké tydkokeilun, tydelaméavalmennuksen, tyd- ja koulutuskokei-
lun ja kuntouttavan tyétoiminnan.

Suurin osa tyottomyyskassoista (14) perii joko kuukausi- tai vuosikohtaista kiinteda
maksua.'® Naissa kassoissa keskimaarainen jdsenmaksu on vuonna 2018 noin 91 eu-
roa korkeimman vuosimaksun ollessa 159 euroa ja matalimman 24 euroa. Loput pal-
kansaajakassoista (10) perivat keskimé&arin 0,52 prosentin vuosimaksua suhteessa
palkkatuloihin. Finanssivalvonnan tietojen mukaan korkein maksuprosentti (pl. yrittaja-
kassat) on 0,85 ja matalin 0,18.

Yrittdjien tyottomyyskassat perivat 2,25-2,65 prosentin jAsenmaksua suhteessa va-
kuutuksen perusteena olevaan vuosituloon. Yrittdjat eivat maksa tydttomyysvakuutus-
maksua eika tyottomyysvakuutusmaksulla myodskaan rahoiteta yrittgjien tyottomyys-
turvaa. Yrittjien jasenmaksuprosentti on korkeampi, koska silla rahoitetaan ansiopéai-
varahan ansio-osa kokonaisuudessaan.1®

Tyottdmyyskassojen jasenmaksun suuruuteen vaikuttaa erityisesti kassojen jasenten
tyottdmyys. Korkea tydttdmyys johtaa maksettujen etuuspaivien kasvuun ja sité kautta

15 Finanssivalvonta julkaisee kassojen jasenmaksut kotisivuillaan ks. http://www.finanssival-
vonta.fiffi/ Tilastot/Vakuutustoiminta/Tyottomyysvakuutus/Pages/Default.aspx

16 Tyontekijoiden ansio-osa puolestaan rahoitetaan padosin tydttomyysvakuutusmaksuilla, joi-
den suuruus yhteensé on keskimaarin 3,81 prosenttia suhteessa palkkasummaan. Noin 5,5 pro-
senttia ansiopaivarahamenoista rahoitetaan kassojen jasenmaksuilla.
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jasenmaksun korotuspaineeseen. Kassat maksavat suurimman osan myds hallinnolli-
sista kustannuksistaan, mutta hallinnollisten kustannusten muutosten vaikutus jasen-
maksujen muutokseen on pienempi.

Tutustutaan vield kassojen talouteen tydttdmyyskassojen yhteisjarjestoé TYJ:n tuo-
reimman eli vuoden 2017 kassojen yhteenlasketun tuloslaskelman perusteella. TYJ:n
julkaisun perusteella taulukkoon 1 on keratty olennaiset luvut vuodelta 2017.

Taulukko 1. Katsaus tyéttdmyyskassojen talouteen vuonna 2017.

Tuotot vuonna 2017 (milj. euroa)
Jasenmaksut 227,6
STM:n (eli valtion) osuus hallintokuluihin 8,9
TVR:n osuus hallintokuluihin 10,9
Tuotot yhteenséa 247,4
Kulut vuonna 2017 (milj. euroa)

Maksetut ansiopaivarahat -2321,5
Maksetut vuorottelukorvaukset -42,6
Yrittdjadkassan osuus yrittdjien jalkisuojaetuuksista -0,1

STM:n osuus maksetuista korvauksista 934,9

TVR:n osuus maksetuista korvauksista 1297,8

Yrittdjakassan osuus yrittdjien suojaetuuksista 0,1
Korvausvastuun muutokset 2,1
Korvauskulut yhteenséa -131,5
Hallinnolliset kulut yhteensa - 86,5
Vakuutustoiminnan tuotto/kulujddma 29,3
Sijoitus- ja rahoitustoiminta 15,1
Muut tuotot ja kulut yhteensa 10,5
Tilikauden tulos 54,9

Lahde: TYJ

Vuonna 2017 tyottomyyskassat saivat jAsenmaksutuloa yhteenséa vahan alle 230 mil-
joonaa euroa. Seka Sosiaali- ja terveysministerit (eli valtio) ettd TVR osallistuvat kas-
sojen hallintokuluihin yhteensa liki 20 miljoonan euron summalla. N&ain ollen kassojen
tuotot olivat yhteensa liki 250 miljoonaa euroa. Vuoden 2017 viimeisena paivana kas-
sojen jasenia oli vahan alle 2 miljoonaa henkild4, jolloin keskimaéardinen jasenmaksu

asettuu noin 118 euroon vuodessa.’

Kulupuolella ansiopaivarahoja maksettiin yhteensé noin 2,3 miljardia euroa ja vuorot-
telukorvauksia liki 50 miljoonaa euroa. STM:n eli kdytdnndssa valtion osuus makse-
tuista korvauksista oli noin 0,9 miljardia euroa ja TVR:n osuus eli vakuutusmaksuilla
keratty osuus noin 1,3 miljardia euroa. Kassoille koituvat korvauskulut eli kassan

17227 564 852 euroa/ 1 924 680 jasentd = 118,2 euroaljasen
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osuus etuusmenosta oli siis yhteensa noin 132 miljoonaa euroa. Vakuutustoiminnan
liki 30 miljoonan euron tuottoon paastaan vahentamalla kokonaistuotosta korvausku-
lut ja hallinnolliset kulut (n. 86 milj. euroa). Liséksi kassat kerryttivat sijoitus- ja rahoi-
tustoiminnasta reilu 15 miljoonan euron tuotot seka muita tuottoja noin 11 miljoonan

euron verran, jolloin tilikauden ylijadmaksi jai noin 54,9 miljoonaa euroa.

Jokaisella tydttdmyyskassalla on oltava tasoitusrahasto, jonka suuruus on vastattava
vahintdan yhden vuoden etuusmenoja. Rahaston tarkoitus on tasoittaa nopeiden me-
nolisaysten vaikutusta jasenmaksuun. Jos rahaston koko laskee alle Finanssivalvon-
nan maaraaman vahimmaistason, on jasenmaksua nostettava vastaavasti.1® Vuoden
2017 lopussa tasoitusrahaston suuruus yhteensa oli 367 miljoonaa euroa, tai keski-
maarin 216 % suhteessa kassojen omalla vastuulla oleviin etuus- ja hallintokuluihin.

18 Ks. Tyottomyyskassalaki 6 luku 20 §
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4 Tyottomyysvakuutuksen
teoreettista taustaa

Taloustiede tarjoaa vankan teoreettisen pohjan ajatella vakuutustoimintaa. Erityisesti
tyottdmyysvakuutuksesta on paljon seké empiiristé etta teoreettista tutkimusta. Kéy-
daan seuraavaksi lapi tyottomyysvakuutuksen teoriaa seka sen suhdetta julkiseen
valtaan.®

Teorian lahtdkohta on, etta ihmiset ovat keskimaarin riskia kaihtavia; ihmiset ottavat
mieluummin euron varmasti kuin odotusarvioisesti euron (edes vahan) epavarmasti.
Riskiaversiivisuudesta seuraa, ettd vakuutuksella itsessaan on arvoa.

Ihmiset haluavat myds tasoittaa kulutustaan yli ajan; on parempi tienata 30 000 euroa
joka vuosi verrattuna tilanteeseen, jossa tienaisi 10 000 yhten& vuotena ja 50 000 toi-
sena vuotena. Lainamarkkinoiden epataydellisyydesta johtuen ihmiset eivat kuiten-
kaan pysty tasoittamaan kulutustaan taydellisesti, jolloin taas vakuutukselle syntyy ky-
syntaa.

Tyottomyysvakuutuksen tapauksessa tilanne on sama,; riskiaversiivisista mieltymyk-
set, halu tasoittaa kulutusta yli ajan ja toisaalta lainamarkkinoiden epétéydellisyys joh-
taa tyottomyysvakuutuksen kysyntaan. Usein on parempi maksaa jonkin verran va-
kuutusmaksuja tydssa ollessa, jotta mahdollisen tyéttémyyden realisoituessa tulota-
son tiputus ei olisi liilan suuri.

Vakuutusmarkkinoille ominaisia ovat kuitenkin epasymmetrisen informaation ongelmat
(haitallinen valikoituminen, moraalikato). Ajatellaan, etta kuvitteellisessa yhteiskun-
nassa perustetaan ty6ttémyyskassa, johon alkuvaiheessa liittyy tietty maara ihmisia.
Johtuen epasymmetrisesté informaatiosta, kassan perustaja ei tieda kuinka iso osa
jasenista on ns. korkean tydttdmyysriskin henkilditd. Samanaikaisesti tapahtuu haital-
lista valikoitumista asiakkaiden puolella. Ty6ttdomyyskassaan on kannattavinta liittya
erityisesti silloin, kun tydttdmyysriski on korkea. Kassan perustaja huomaa pian, etta
haitallisesta valikoitumisesta johtuen vakuutusmaksutulo ei riita kattamaan etuusme-
noja ja on pakotettu korottamaan vakuutusmaksua. Samalla kuitenkin osa pienemman
tydttdmyysriskin kassan jasenista toteaa, etta hinta on liian korkea ja eroaa, jonka
seurauksena tyottdmyyskassan on taas nostettava hieman jasenmaksua ja niin edel-
leen. Lopulta haitallisen valikoitumisen kautta kassa joutuu lopettamaan toimintansa.

19 Yksityiskohtaisempaa tutkimustietoa I6ytyy esimerkiksi Holmlundin (1998) tai Tatsiramos ja
van Oursin (2014) artikkeleista.
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Na&in saattaa kayda koko yksityiselle vakuutusmarkkinalle — markkina romahtaa. Infor-
maation epataydellisyydesta johtuen tyottomyysvakuutus on perusteltua jarjestaa jul-
kisesti ns. sosiaalivakuutuksena.

Toisesta nakokulmasta katsoen voidaan todeta, etta yksildiden véliset tyottdmyysriskit
ovat korreloituneet. Talouteen kohdistuva negatiivinen shokki aiheuttaa tyottomyysris-
kin kasvun isolle joukolle ihmisid, mink&a seurauksena ty6ttémyysvakuutuksen tarjo-
ajaan kohdistuu taloudellisia paineita — varsinkin, jos toimijalla ei ole riittdvan suuria
puskurirahastoja turvanaan. Yksittainen ja liian pieni toimialakohtainen kassa saattaisi
joutua lopettamaan toimintansa. Tassakin tilanteessa yksityinen markkina ei valtta-
matta olisi kestava ja toiminta on perusteltua jarjestaa sosiaalivakuutuksena.

Vakuutuksella ja niin myo6s sosiaalivakuutuksella on yleensa aina myoés kayttaytymis-
vaikutuksia ja tdhan liittyy moraalikadon ongelma. Jos ty6ttémyysvakuutus on "liian”
antelias, saattaa se vaikuttaa ihmisten kayttaytymiseen tydomarkkinoilla kasvattaen
tyottomyysriskia. Erityisesti julkisesti subventoidun tyottoé myysvakuutuksen tapauk-
sessa havaitaan nopeasti dilemma oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden valilla
(engl. efficiency-equity -tradeoff); liilan antelias vakuutus vahentaa yllykkeita tydsken-
nelld, kun taas liian niukka vakuutus ei valttdmatta riita riittavaan kulutuksen tasoitta-
miseen yli tyéttémyysjaksojen. Optimaalinen tydttdmyysvakuutuksen taso on osin teo-
reettinen ja empiirinen kysymys, mutta pitkalti myos poliittinen arvovalinta — minka
ryhmien hyvinvointia paattajat haluavat painottaa?

Tassa selvitystydssa ei ole syyta arvioida suomalaisen tydttdmyysturvajarjestelman

optimaalisuutta laajemmin, joten ansioturvan pakollisuuteen liittymattomat seikat ku-
ten ansiopdivarahan suuruus, kesto ja muut pienemmat yksityiskohdat jatetaan tar-

kemmin kéasittelematta tassa yhteydessa.

Mielenkiintoinen tutkimuksellinen kysymys on miksi lahes kaikki Suomessa eivat liity
tyottomyyskassan jaseneksi — suhteellisen pienella rahasummalla on mahdollista os-
taa hyva vakuutusturva (ks. luku 6). On mahdollista spekuloida vakuutuksen piirista
pois jattaytymisen syilla. Niita ovat ainakin: 1) informaation vajaavaisuus, 2) likviditeet-
tirajoitteet ja 3) poliittinen kayttaytyminen. Edella mainittujen syiden liséksi aina on
henkil6itd, joiden subjektiivisesti koettu tyéttomyysriski on hyvin matala tai riskiaversii-
visuus niin pientd, ettei edes hyvin edullisen vakuutuksen hankkimista koeta kannatta-
vaksi.

Edella mainittu informaation epataydellisyys viittaa tilanteeseen, jossa henkilo ei yk-
sinkertaisesti tunne ty6ttomyysturvajarjestelméaé, sen ehtoja ja sen sééntoja eika siksi
ymmarra tehda itselleen hyvaa valintaa liittymisen suhteen. Kyse voi olla harhaluu-
losta tai tiedon puutteesta. Likviditeettirajoite puolestaan viittaa tilanteeseen, jossa
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henkild ei kykene sijoittamaan rahaa vakuutukseen, koska tulot kuluvat muihin kohtei-
siin. Esimerkiksi sadan euron kertamaksu saattaa olla liian suuri rahasumma ihmiselle
tietyssa tilanteessa, vaikka hyddykkeen vakuutusarvo olisikin suuri. Viimeisena poliitti-
nen kayttéaytyminen viittaa esimerkiksi tilanteeseen, jossa henkild ei halua aktiivisella
valinnallaan olla tekemisissa valtiota lahelld olevien instituutioiden kanssa. Vaihtoeh-
toisesti jotkut saattavat nahda tyottomyyskassajarjestelman tydmarkkinajarjestoja li-
kella olevana jarjestelména, jolloin kielteisesti suomalaiseen korporatiiviseen jarjestel-

maan suhtautuvat saattavat talla perusteella jattaytya myos tyéttdmyysvakuutuksen
ulkopuolelle.
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5 Aikaisemmat tutkimukset ja
selvitykset

Siirtymista yleisen ansioturvan piiriin on arvioitu modernein menetelmin eli kaytan-
néssa mikrosimulaatiomallia hyddyntaen ainakin kahdessa tutkimuksessa. Liséksi
asiaa sivutaan muutamissa asian kannalta merkittavissa tutkimusraporteissa. Seuraa-
vassa kronologisessa jarjestyksessa eteneva katsaus viimeaikaiseen suomalaiseen
tutkimuskirjallisuuteen aiheen tiimoilta. Myds yksi ruotsalainen tutkimusraportti on si-
sallytetty katsaukseen sen erityisen kiinnostavuuden takia.

Report of the Swedish Fiscal Policy Council 201120

Ruotsin talouspoliittinen arviointineuvosto kdy vuoden 2011 raportissaan (alaluku 7.2)
l&pi ruotsalaista tydttomyysturvajarjestelmad, joka on esimerkiksi rahoituksen kan-
nalta samantyyppinen kuin Suomen jarjestelma. Raportissa keskustellaan syvéllisesti
muun muassa siita, tulisiko tyéttémyysvakuutusmaksua differentioida kassoittain, niin
kuin Ruotsissa onkin tehty. Tasséa yhteydessa ei kerrata tata sindnsa relevanttia kes-
kustelua, vaan kehotetaan kiinnostunutta lukijaa tutustumaan Ruotsin arviointineuvos-
ton raportin alalukuun 7.2.1.

Raportissa kaydaan lapi ruotsalaisen ansiosidonnaisen tyottomyysturvan kehitysta ja-
senmaarien ja kassamaksujen suhteen. Vuonna 2007 etuuksien rahoituksessa tehtiin
uudistus, joka johti kassojen jAsenmaksun merkittdvaan kasvuun ja sen myota jyrk-
kaan tiputukseen kassojen jasenmaarissa. Keskimaarainen kuukausittainen jasen-
maksu nousi 129 kruunusta (n. 14 euroa) 328 kruunuun (n. 35 euroa). JAsenmaara
tippui puolessatoista vuodessa puolella miljoonalla. Vuonna 2009 rahoitussaantoja
taas muuteltiin ja kuukausittainen jaAsenmaksu aleni keskimaarin 219 kruunuun (n. 21
euroa). Jasenmaara ei kuitenkaan palautunut entiselleen (ks. kuvio 4).

20 Ruotsin talouspoliittisen arviointineuvoston jasenia vuonna 2011 olivat Lars Calmfors (pj.),
Torben Andersen (vara pj.), Michael Bergman, Laura Hartman, Lars Jonung, Helena Svaleryd,
Lars Tobisson ja Erik Asbrink.
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Kuvio 5 Tyéttémyyskassojen jdsenet 2006-2011 Ruotsissa. Ldhde: Ruotsin talouspoliittisen arviointineuvoston raportti 2011 (figure
7.2).
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Sources: IAF, Statistics Sweden and own calculations

Raportissa kasitelladn pakollisen tyottomyysvakuutuksen jarjestamista. Raportin mu-
kaan pakollinen ty6ttomyysvakuutus takaa kaikille yhtaldisen vakuutusturvan ja toi-
saalta asettaa vakuutetut rahoituksellisesti yhtaldiseen asemaan kaikkien osallistu-
essa jarjestelmén rahoitukseen. Samoja argumentteja on Ruotsissa kaytetty sairaus-
vakuutuksen yhteydessé ja arviointineuvoston mukaan argumentit patevat yhta lailla
tyottdmyysvakuutukseen.

Ruotsissa ammattiliitoilla on laheinen yhteys tyottémyyskassoihin. Ammattiliitot hallin-
noivat merkittavaa osaa tydttomyyskassoista. Ruotsissa tyéttémyyskassat onkin nahty
yhtena tapana tukea jarjestaytymisastetta. Se, onko korkea jarjestaytymisaste hyva
vai huono asia ei ole suoranaisesti taloustieteellinen kysymys vaan ennemminkin po-
liittinen kysymys. On mahdollista, etta poliittiset paattajat haluavat tukea poliittisista
syista ammattiliittoihin kuulumista.

Ruotsin arviointineuvosto kuitenkin toteaa, ettei tyottémyysvakuutusjarjestelma ole
paras mahdollinen tapa tukea jarjestaytymista. Sen sijaan suora tuki olisi lapinaky-
vampi ja siten parempi tukimuoto. Tyottomyysvakuutusjarjestelméan tehtava on ensisi-
jaisesti vakuuttaa tulojen menetysté vastaan (siten tehostaen markkinoiden toimintaa)
ja ylimaaraiset tavoitteet vaikeuttavat tdmén tavoitteen saavuttamista.

Lopuksi Ruotsin talouspoliittisen arviointineuvoston jasenet ottavat suoraan kantaa
jarjestelman uudistamisen puolesta:
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"But we see strong arguments for mandatory income-related unemployment insur-
ance.” (sivu 248)

Kotamaki ja Mattila (2014)

Kotamaki ja Mattila (2014) tarkastelivat yleiseen ansioturvaan siirtymisen kustannuk-
sia ja kahta erilaista rahoitusvaihtoehtoa — paivarahakattoa ja vakuutusmaksun koro-
tusta. Liséksi kirjoittajat vertailivat kattavan poikkileikkausaineiston perusteella tydtto-
myysvakuutuksen piiriin kuuluvien ominaisuuksia vakuuttamattomiin henkildihin.

Tutkimuksessa todetaan, etté kassaan tai liittoon kuuluvat poikkeavat ominaisuuksil-
taan merkittavasti verrattuna niihin, jotka eivéat ole kassojen tai liittojen jasenid. Vuo-
den 2012 aineiston perusteella lahes neljannes liittoon tai kassaan kuulumattomista
on perusasteen tutkinnon varassa, kun jasenilla vastaava koulutustaso on vain noin
10 prosentilla. Liséksi jAsenyyden ulkopuolella olevat henkil6t ovat todennékdisemmin
nuoria, miehia seka kuuluvat matalampiin tulokymmenyksiin.

Tutkijat tarkastelevat uudistusta, jossa palkansaajan ansiosidonnainen ty6ttomyysva-
kuutus muuttuu kaikille pakolliseksi. Kassajarjestelmén uudistumiseen ei oteta kantaa
tutkimuksen puitteissa. Tutkimuksessa tarkastellaan SISU-mikrosimulaatiomallin
avulla kustannusneutraaleja uudistuksia, jossa uudistus rahoitetaan joko i) tyotto-
myysvakuutusmaksua korottamalla, ii) korkeimpia tyottomyyspaivarahoja leikkaamalla
(katto paivarahalle) tai iii) naiden kahden yhdistelmana. Kayttaytymisvaikutuksia ei tut-
kimuksessa huomioida, vaan laskelmat ovat luonteeltaan staattisia. Laskelmissa ei
myo6skaan erikseen huomioida muutoksia hallinnollisissa kustannuksissa. Kaydaan
seuraavaksi lapi skenaariot i) ja ii).

Ensimmaisessa eli vakuutusmaksuja korottavassa skenaariossa tydttdmyysturvame-
not kasvavat (167,9 milj. euroa), verotus kiristyy lievasti johtuen kassojen jasenmak-
sun poistamisesta (laskelmassa oletetaan, etté toiminta rahoitetaan puhtaasti vakuu-
tusmaksuilla ja valtion osuudella) ja tyottomyysvakuutusmaksu nousee (373,3 milj.
euroa). Edella mainituista tekijoista seuraa suoraan, ettd uudistus siirtda resursseja
palkansaajilta ty6ttomille ja on siten tuloeroja kaventava.

Toisessa eli korkeimpia ansiosidonnaisia paivarahoja leikkaavassa skenaariossa péai-
varahakatto asettuu jokseenkin matalalle tasolle, 63 euroon, jotta uudistus pysyy kus-
tannusneutraalina. TAma toinen uudistusskenaario on efektiivisesti tulonsiirto korkeaa
tyottomyysturvaa saavilta henkildiltéa tydsséoloehdon tayttaville tyottomille, jotka eivét
kuitenkaan ole ansiosidonnaisen paivarahan piirissa. Tuloeroihin liittyvat vaikutukset
jaavét hyvin pieneksi.
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Molemmissa edella kasitellyissa skenaarioissa tyottdmien riippuvuus toimeentulo- ja
asumistukeen vahenee.

Yhteenvedossa tutkijat Kirjoittavat, etté tutkimuksella on haluttu kiinnittd& huomiota ny-
kyjarjestelméan keskeiseen ongelmakohtaan eli siihen, etta aineiston perusteella eni-
ten vakuutusta tarvitsevat eivat ole sen piirissé. Jarjestelma néayttéisi siis kohdentavan
resursseja jossain maarin epajarkevalla tavalla.

Hiilamo, Lepomaéki, P6ysti, Soininvaara ja Vartiainen (2015)

Hiilamo ym. (2015) esittavat keskusteluavauksessaan kokonaisvaltaista kustannus-
neutraalia reformia, jossa 1) ansioturvan tuolloinen enimmaiskesto olisi puolitettu 500
paivasta 250 paivaan, 2) ansiopaivarahaa olisi korotettu tyottémyysjakson ensimmai-
sen 100 paivan ajaksi ja 3) jarjestelma olisi muutettu yleiseksi, kaikki tydsséoloehdon
tayttavat henkilot kattavaksi. Tydsséoloehto pysyisi ennallaan. Uudistusehdotus on
siis yksi, joskaan ei lainkaan ainut mahdollinen vaihtoehto.

Ehdotetun uudistuksen jalkeen ty6ttomyyskassan jasenyys ei olisi kriteeri ansiosidon-
naisen tyéttomyysturvan saamiselle. Palkansaajien ty6ttémyyskassojen jasenmaksut
poistuisivat, mika aiheuttaisi 185 miljoonan euron vajeen ansioturvan rahoituksessa.
Ansioturva rahoitettaisiin valtion toimesta (perusturva) seka tydnantajan ja tydntekijéan
tyottomyysvakuutusmaksuilla (ansio-osa). Samalla hajautetusta jarjestelmasta luovut-
taisiin ja tyottdmyysturvan toimeenpano keskitettaisiin Kansanelakelaitokseen. Esityk-
sessa ei avata tarkemmin, minkélaisia hallinnollisia sééstoja toimeenpanon keskitty-
miseen mahdollisesti sisaltyisi.

My6s Hiilamon ym. tutkimuksessa esitetty laskelma on staattinen. On tosin mahdol-
lista, etta esitetyt tyottomyysturvan muutokset aiheuttaisivat kayttaytymisvaikutuksia,
jotka lisaisivat tyollisyytta ja sitd kautta parantaisivat julkisen talouden tasapainoa.

Hiilamon ym. tutkimus sai julkaisun yhteydessa paljon huomiota ja se herétti julkista

keskustelua. Julkinen keskustelu keskittyi paljolti tutkimuksessa esitettyyn rahoitusta-
paan (eli paivarahan keston lyhentamiseen) eika tutkimusta motivoivaan keskeiseen

epakohtaan eli vakuutuksen ulkopuolella olevaan vaestoon.

Maczulskij (2016)

Maczulskij (2016) tarkastelee tyottomyyskassoihin kuulumattomien tydttomyysriskia
vuoden 2013 Tyo6olotutkimuksen aineistolla, joka on yhdistetty Tilastokeskuksen
FLEED-paneeliin. Tulosten mukaan kassoihin kuuluvat todennéakdisemmin profiililtaan
riskia kaihtavia vaestéryhmia, joita ovat naiset, kouluttautuneet, perheelliset ja julkisen
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sektorin tyontekijat. Toisaalta vakuutuksen ulkopuolelle jaavat edustavat keskimaarin
korkean tyottomyysriskin henkil6ita eli nuoria, matalasti koulutettuja ja epatyypillisissa
tydsuhteissa tyoskentelevia.

Tutkimuksen tulosten mukaan on siis joukko henkiléita, jotka hyotyisivat kassajase-
nyydesta merkittavasti, mutta eivat siltikdan vakuuta itsedan liittymalla tyottomyyskas-
san jaseniksi.

Liséksi matalammilla tulotasoilla ansiosidonnaisen tydttomyyspaivarahan korvausaste
on parempi, joka edelleen parantaa matalatuloisten henkildiden kannustimia vakuut-

taa itsensa ty6ttdbmyyden varalle. Maczulskij’'n tulosten mukaan tyottdmyytta edeltéanyt
palkkataso on positiivisesti sidoksissa todennékdisyyteen kuulua tyottomyyskassaan.

Myb6skaan siis suhteellisesti ottaen parempi taloudellinen kannustin kuulua kassaan ei
tdssa yhteydessa lisda kassaan kuulumisen todennékdisyytta.

Tilastollisen analyysin perusteella tutkija spekuloi, etta tulokset viittaavat epataydelli-
seen informaatioon tai johonkin muuhun epataydellisyyteen kuluttajien valinnoissa.
Ne, joiden ainakin ndenndisesti kannattaisi taloudellisin perustein kuulua ty6ttémyys-
kassaan, eivat liity jaseniksi.

Talouspolitiikan arviointineuvosto (2017)2!

Talouspolitiikan arviointineuvosto vuotta 2016 kasittelevassa raportissaan (s. 145-)
kysyy, missa maarin on mielekasta pitaa ylla tydéttdomyysvakuutusta, jossa vakuutetut
maksavat suoraan vain 5,5 prosentin osuuden etuusmenoista. Erityisesti arviointineu-
vosto alleviivaa sita, etta tyottomyysvakuutusmaksut keratéaan kaikilta, mutta edut
kohdistetaan kassojen jasenille.

Arviointineuvoston mukaan yleiseen ansioturvaan siirtymisen yhteiskunnallinen kan-
nattavuus riippuu siitd, minkélaiset ihmiset jaavat tyéttémyysvakuutuksen ulkopuo-
lelle. Viitaten aikaisempaan tutkimukseen arviointineuvosto toteaa, etté& nuoret, mata-
lapalkkaiset, maaraaikaiset ja keskimaaraista useammin miespuoliset palkansaajat
jattaytyvat ja jaavat vakuutuksen ulkopuolelle.

Liséksi arviointineuvoston mukaan nayttaa silta, etté haitallinen valikoituminen vakuu-
tuksen piiriin ei ole erityinen ongelma — sek& vakuutettujen ettd vakuuttamattomien

21 Kyseisessa raportissa Talouspolitiikan arviointineuvostoon kuuluivat Roope Uusitalo (pj.),
Mikko Puhakka. Torben M. Andersen, Anneli Anttonen ja Jukka Pirttila. Sihteerein& toimi Teemu
Lyytikéinen (-31.12.2016) ja Seppo Orjasniemi (1.1.2017-).
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tydttdmyysasteet ovat kehittyneet pitkalti samalla tavalla ainakin viimeisten 20 vuoden
aikana.

Talouspolitikan arviointineuvosto keskustelee myds yleisen ansioturvajérjestelmén
vaikutuksista jarjestaytymisasteeseen. Neuvoston mukaan on mahdollista, etta ylei-
nen ansioturva vahentaisi liittoon kuuluvien osuutta palkansaajista. Neuvosto kuiten-
kin huomauttaa, ettei ole lainkaan selvaa, onko kassajarjestelmén kautta tapahtuva
epasuora tuki ylipaaténsa jarkevin tapa tukea jarjestaytymisastetta.
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6 Tyottomyysvakuutus yksilon
nakokulmasta

Ansiosidonnaisen tydttomyysvakuutuksen kustannuksia ja hy6tyja on syyta tarkastella
myos yksilon nakdkulmasta. Jarjestelmien valilla tehdyt tulonsiirrot eivét ole sama
asia, kuin yksilélle tehty tulonsiirto. Esimerkiksi TVR siirtda Kelalle kassaan kuulumat-
tomien palkansaajien vakuutusmaksua vastaavan osuuden; ansiopdivarahan rahoitta-
miseen t&td maksutuottoa ei kaytetd, mutta yksilolle ei tta summaa myodskaan palau-
teta. On myds pitkalti samantekevaa korvamerkitddnkd palautus peruspaivarahaan
vai ei; tydmarkkinatuki on tosiasiallisesti ty6ttémille saman suuruinen kuin peruspaiva-
raha.

Pelkka tyottomyysvakuutusmaksurasitteen tarkastelu ei ole riittdvaa, koska kassa-
maksu on verovahenteinen era verotuksessa. Siksi kassamaksun huomioiminen sel-
laisenaan yliarvioisi vapaaehtoisen kassamaksun nettomaaraista suuruutta. Yksilota-
son tarkastelu antaa myds oivallisen mahdollisuuden keskustella siité, miksi vakuutta-

mattoman pitaisi tai ei pitaisi tyottomyysvakuutusmaksua maksaa.

Verrataan seuraavassa kahta kaikin puolin muuten samanlaista paitsi kassan jasenyy-
den suhteen eroavaa esimerkkitapausta:

1) henkil6a, joka on tydttdmyyskassan jasen ja tayttaad tydssaoloehdon seka
2) henkil6a, joka ei ole tydttdmyyskassan jasen, mutta tayttaa tydssaoloehdon

Vertailun tulos on kirjoitettu auki taulukkoon 2.22

22 Liite D:hen on raportoitu tulojen rakenne myés silloin, kun bruttopalkka on 2 000 euroa/kk ja
3 000 euroa/kk.
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Taulukko 2. Esimerkkitapaus kassan jasenyyden vaikutuksesta tuloihin vuoden 2018 lainsd&dannén mukaisesti (€/kk)

Jasen | Eijasen Jasen | Eijasen
Tila Toissa Tyoton
Bruttopalkka 2500 -
Ty6ttdmyyskorvaus - - 1458 697
Verot (ei vakuutusmaksuja) 321 325 312 111
Vakuutusmaksut (pl. tyotto- 197 197 - -
myysvakuutusmaksu)
Ty6ttdmyysvakuutusmaksu 48 48 - -
Tulo ennen kassan jasen- 1934 1930 1146 586
maksua
Kassan jasenmaksu 10 - 10 -
Kaytettavissa oleva tulo 1924 1930 1136 586

Oletukset: Yksin asuvan palkansaajan vuositulo on 30 000 euroa; kassan jasenmaksu on 120 € vuodessa;
henkil6 asuu Helsingissa vuokralla (750 €/kk). Tydnantajan ennakoitu keskimaarainen vakuutusmaksu on
1,91 % (Lahde: TVR)

Taulukon kahteen ensimmaiseen sarakkeeseen on raportoitu, kuinka tyota tekevan
kassan jasenen ja tasmalleen samanlaisen ei-jasenen tulojen rakenteet poikkeavat
toisistaan. Tassa on esimerkkilaskelman paahenkildksi otettu 30 000 euroa vuodessa
eli 2 500 euroa kuukaudessa tienaava palkansaaja. Valittu palkka on melko tyypillinen
ansiosidonnaista paivarahaa saavan henkilén vakuutuspalkka. Vaikka kyseesséa on
yksittaistapaus, samat lainsdadanndlliset periaatteet patevat kaikilla tulotasoilla. Koko-
naistaloudellisia vaikutuksia tarkastellaan [Ahemmin myéhemmin ja ylla esitetyn taulu-
kon lukujen on tarkoitus lahinn&a havainnollistaa, kuinka eri tavalla jarjestelma kohtelee
kassojen jasenia ja muita.

Toissa ollessaan kassan jasenten verotus on hieman muita kevyempaa johtuen kas-
samaksun tydtulovahenteisyydesta. Esimerkkihenkilon kuukausittaisesta 2 500 euron
bruttopalkasta verojen ja maksujen jalkeen kassan jasenelle jaa 1 924 euroa ja ei-ja-
senelle 1 930 euroa kuukaudessa; kassan 10 euron kuukausittainen jasenmaksu
alentaa siis verovahenteisyyden kautta veroprosenttia. Jos huomioidaan liséksi kas-
san jdsenmaksu, niin lopulta kassan jasenen kaytettavissa olevat tulot jaavat tassa ta-
pauksessa 6 euroa ei-jasentd pienemmaksi.

Verrokkihenkilot poikkeavat toisistaan selvasti enemman, kun tarkastellaan tyotto-
myytta kohdanneita henkil6itd. Téassa vaiheessa vertailun valokeila on tarkoitus pitaéa
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tiukasti tyottomyysetuuksissa. On toki niin, etté yleinen asumistuki tasoittaa vakuute-
tun ja vakuuttamattoman ty6ttoman henkilon valisté tulojen eroa, jos siihen on oikeu-
tettu. Asumistuki, toimeentulotuki seka eldkekarttuma on laskettu taulukkoon kaytetta-
visséa olevan tulon alle.

Kassan jasen saa tyottéméana hieman alle 1 500 euron kuukausittaisen tyéttémyyskor-
vauksen, josta verojen ja kassan jasenmaksun jalkeen jaa noin 1 136 euroa kateen.
Liséksi ansiosidonnaisesta paivarahasta karttuu elaketta 75 % vakuutuspalkan mukai-
sesti. Tasséa tapauksessa esimerkiksi vuoden ty6ttémyyden kohdalla eléketté ehtii
karttua 338 euroa vuodessa. Tyottdmyysturvajarjestelman tasolla esimerkiksi vuosina
2016 ja 2017 puhutaan noin 800 miljoonan euron tulonsiirrosta elakejarjestelmaan.
Henkilén, joka ei kuulu kassaan kaytettavissa olevat tulot ovat vahan alle 590 euroa
kuukaudessa peruspaivarahan bruttomé&aran ollessa noin 697 euroa kuukaudessa.

Mita vakuutuksesta siis seuraa kaytanndssa? Toissa ollessaan esimerkkihenkil®
pystyy hankkimaan tyottémyysvakuutuksen efektiivisesti kuuden euron kuu-
kausimaksulla. Tyottomaksi jaddessaan vakuutettu henkild saa lahes kaksinkertai-
sen tydttdmyysetuuden maaran eli 550 euroa nettomaaraisesti suuremman tyotto-
myyskorvauksen kuin han muuten saisi. Hieman karjistden voidaan sanoa, ettd taman
esimerkkihenkilon tapauksessa kuuden euron kuukausittaisella kassamaksulla on
mabhdollista ostaa tydttomyyden osuessa kohdalle 550 euron kuukausittainen netto-
maarainen lisatulo. Vakuutuksen hyotysuhde on erittéin hyva ja niin kuin aiemmin jo
todettiin, jarjestelma onkin vahvasti subventoitu.

Vakuutettujen subventio ei kuitenkaan tule pelkastaan valtiolta vaan myds kassoihin
kuulumattomat henkilét subventoivat kassojen jasenia. Kassoihin kuulumattomat hen-
kilét nimittéin joutuvat maksamaan tyottomyysvakuutusmaksun, mutta eivat ole oikeu-
tettuja ansiosidonnaiseen tyottomyysturvaan. Toisaalta peruspaivaraha on suurim-
malle osalle tydttdmistd samanlainen etuus kuin tyémarkkinatuki, joka rahoitetaan
kuntien ja valtion toimesta. Vakuutusmaksua maksamalla vakuuttamattomat henkilot
osallistuvat ansiosidonnaisen ty6ttdmyysturvan kustannuksiin ja siis subventoivat
niita, jotka vakuutuksen piirissa ovat.

Erityisesti yksin asuvan henkilon tapauksessa asumistuki ja mahdollinen toimeentulo-
tuki tasoittavat kassan jasenen ja ei-jasenen kaytettavissa olevia tuloja. Toisaalta esi-
merkiksi parisuhteessa olevan henkilon tapauksessa, varsinkin puolison tyéskennel-
lessa, tasoittamista ei juuri tapahdu. Myds esimerkiksi jo pienten sééstdjen olemassa-
olo vahentéda mahdollisuutta ja todennakoisyyttéa saada toimeentulotukea.
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Yhteenvetona tasta luvusta voidaan todeta ainakin seuraavaa:

Kassan jasenten veroprosentti on pienempi kuin ei-jasenten johtuen kassan ja-
senmaksun verovahenteisyydesta.

Seka kassojen jasenet, ettd muut henkilét maksavat sosiaalivakuutusmaksuja ja
siis myds tyéttémyysvakuutusmaksua tdsmalleen samoin perustein eli samasta
palkasta sama maara vakuutusmaksuja. Kuitenkin ainoastaan kassan jasen on
oikeutettu ansiopaivarahaan. Tyottomyyskassaan kuulumattomat henkil6t siis
subventoivat tyottdmyyskassojen jasenia.

Verrattaessa kassan jasenia ja muuten samanlaisia henkil6itd huomataan, etta
yksilon ndkokulmasta kassan jasenmaksun ja potentiaalisen etuuden hyodtysuhde
on hyva.

Kotitalouskohtaiset tuet (asumistuki, toimeentulotuki) tasoittavat tietyille ryhmille,
erityisesti yksin asuville, ansiopdaivarahan ja peruspéivarahan vélista eroa. Esi-
merkiksi tyottdman henkilon puolison tydskennellessa tata tasoitusta ei juuri ta-
pahdu.
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7 Kuvailevaa tilastotietoa
vakuutettujen ja vakuuttamattomien
eroista

Kuten luvussa 5 kéavi ilmi, muutamat tutkimukset ovat verranneet keskenéén tydssa-
oloehdon tayttaneita henkildita, jotka ovat tai eivat ole jonkin tydttdmyyskassan jase-
nid. Tulos on ollut, ettd kassoihin kuulumattomat nayttaisivat olevan heikommassa
tydmarkkina-asemassa kuin tyottomyyskassojen jasenet. Tarkastellaan kuitenkin viela
tassa selvityksessa kaytettavaa tausta-aineistoa hyvéaksi kayttden kysymalla, milla ta-
voin ansiosidonnaista paivarahaa saavat eroavat peruspaivarahaa saavista.2?
Toiseksi verrataan tyollisid. Tarkemmin ottaen verrataan tydomarkkinoilla niitd 17—65 -
vuotiaita henkilditd, jotka ovat verottajan tietojen mukaan saaneet verovéahennyksen
tyottomyyskassan -ja/tai ammattiliiton jAsenmaksun perusteella ja verrataan naita
henkiloita sellaisiin, jotka eivat kyseisté jasenmaksua ole maksaneet. Kaytdsséa olevan
aineiston perusteella ei ole mahdollista erottaa ammattiliton jasenmaksua tydttomyys-
kassan jasenmaksusta. On kuitenkin syyta olettaa, ettd suurin osa ammattiliittojen ja-
senista kuuluu myos tydttomyyskassaan.

Ensimmaéinen kysymys kuuluu, kuinka peruspaivarahaa saavat henkilot eroavat
ansiosidonnaista pdivarahaa saavista verrokeistaan? Aineistossa on tiedot muun
muassa seuraavista tydmarkkina-asemaa ennustavista muuttujista: 1) ik&, 2) koulu-
tusaste, 3) koulutusala, 4) tydhistoria, 5) oikeus soviteltuun ty6ttémyysturvaan, 6)
edellisen vuoden tydnantajasektori ja 7) sijainti tulojakaumassa tilastovuotena. Korre-
laatioita on suoraviivaista tulkita logistisen regressioanalyysin avulla. Regressio-
analyysin tuottamat (suhteelliset) marginaalitodennékdisyydet on raportoitu liitteisiin A
ja B. Marginaalitodennakdisyys kertoo siis sen, kuinka tietyn ryhman todennéakaoisyys
kuulua kassaan poikkeaa verrokkiryhman todennakoisyydesta. Esimerkiksi on mah-
dollista kysya, kuinka paljon toisen asteen koulutuksen omaavan todennakoisyys
saada ansiosidonnaista poikkeaa ylemman korkeakoulututkinnon tehneiden todenna-
koisyydesta, kun kaikki muut tekijat vakioidaan.

Logistinen regressioanalyysi vahvistaa aiempien tutkimusten [6ydokset. 1an yhteys
ansiopaivarahan saamisen todennakgisyyteen on positiivinen; mitd vanhempi henkild
on, sita korkeampi on todennakagisyys olla oikeutettu ansiosidonnaisen paivarahaan.
Koulutusasteen yhteys on myds positiivinen; mita korkeammin koulutettu henkil® on,
sitd korkeampi on todennékadisyys olla oikeutettu ansiopéaivarahaan. Vuodesta 1997

23 Selvityksessa kaytetty aineisto on SISU-mallin aineisto vuodelta 2016, joka kattaa 15 prosent-
tia kaikista Suomessa asuvista kotitalouksista eli noin 800 000 henkild&.
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lahtien laskettu tydhistoria (tyékuukausissa) assosioituu positiivisesti tyéttdémyyskas-
saan kuulumisen todennédkoéisyyden kanssa. Mita pidempi ja siis yhtendisempi tyohis-
toria, sitd korkeampi todennékdisyys kuulua kassaan. Henkilon asema tulojakau-
massa on positiivisesti yhteydessa ansiopéaivarahaoikeuden kanssa; mita korkeampi
tulokymmenys, sitéa korkeampi todennékdgisyys. Viimeinen korrelaatio on osin itses-
taan selva, koska peruspaivaraha on etuutena ansiopaivarahaa matalampi. Toki si-
jaintiin tulojakaumassa vaikuttaa myos esimerkiksi puolison tulotaso sekd paddomatu-
lojen maara.

Edella lyhyesti lapi kaydyn regressioanalyysin perustella voidaan jokseenkin suoraan
paatelld, ettd peruspaivaraha on yhteydessa heikompaan tydmarkkina-asemaan ver-
rattuna ansiosidonnaista paivarahaa saaviin. Peruspéaivéarahalla olevat ovat todenna-
kéisemmin nuoria ja miehid. Liséksi heidan koulutustasonsa on matalampi, ty6historia
rikkonaisempi ja he kuuluvat alempiin tulokymmenyksiin. Voidaan paatella, etta perus-
paivarahalle paatyvat ovat haastavammassa tyomarkkina-asemassa ansiosidonnaista
paivarahaa saaviin verrattuna.

Edellinen analyysi tarkasteli ainoastaan niita, joille tyéttdbmyys on jo realisoitunut. Tar-
kastellaan seuraavaksi laajempaa joukkoa, jolla pyritddn arvioimaan, liittyykd kassaan
littymiseen merkittdvaa valikoitumista. Valitaan otokseen edellisen kahden vuoden eli
vuosien 2014-2015 aikana vahintdan 129 paivaa tyéssa olleet ja jotka Tilastokeskuk-
sen sosioekonomisen aseman luokituksen mukaan ovat tyontekijoitd. Tama rajaus on
karkea vastine sille, ettéd analyysissa ollaan kiinnostuneita henkil6ista, jotka tayttavat
tydssaoloehdon. Kiinnostuksen kohteena on tdmén joukon todennakoisyys kuulua
ammattiliittoon ja/tai tyéttémyyskassaan. Aineistossa havaitaan ainoastaan henkilén
maksamien jasenmaksujen summa, joten yksiselitteisesti ei ole mahdollista erottaa
henkilditd, jotka kuuluvat ainoastaan ammattiliittoon tai ainoastaan ty6ttémyyskas-
saan. Todennédkdisesti on kuitenkin niin, ettd suurin osa ammattiliittojen jasenista on
myaos tyottomyyskassojen jasenid, joten harha ei tassa yhteydessa ole todennékai-
sesti merkittava. Tulokset on taulukoitu liitteeseen B jalleen kerran marginaalitodenna-
koisyyksina.

Tyossaoloehdon tayttaneiden tapauksessa tulokset ovat samansuuntaisia kuin edella-
kin. Ne, jotka kuuluvat ammattiliittoon ja/tai ty6ttomyyskassaan nayttavat olevan pa-
remmassa tydmarkkina-asemassa kuin tyottomyyskassoihin kuulumattomat. Lisaksi
nyt on mahdollista tehda vertailuja tyénantajasektorin suhteen. Erityisesti tasta vertai-
lusta nousee esiin tulos, etté julkisen sektorin tydntekijoiden eli seka kuntien, valtion
ettd sosiaaliturvarahastojen tydntekijoiden todennékdisyys kuulua kassaan tai liittoon
on merkittavasti muita korkeampi. Tama on mielenkiintoinen tulos, koska yleensa jul-
kisen sektorin tyot koetaan véhemman epavarmoiksi, jolloin tydttdmyysvakuutuksen
kysynnan luulisi olevan pienempéa eikéd suurempaa. Onkin mahdollista, etta julkiselle
sektorille valikoituu riskia kaihtavampia henkilGita.
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Tassa luvussa saadut tulokset ovat samansuuntaisia kuin aiemmat julkaisut kuten Ko-
tamaki ja Mattila (2014) ja Maczulskij (2016).
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8 Yrittajat
tyottomyysturvajarjestelmassa

Yrittdjien asema tydttomyysturvajarjestelmassé eroaa palkansaajista yrittajien tyén
luonteen, tyottdmyysturvajarjestelman parametrien ja ty6tulon maarittelyn vuoksi. Yrit-
tajien tulotaso vaihtelee palkansaajia enemman. Erityisesti yrityksen alkuvaiheessa
tulovirta saattaa olla vahaista, miké& vaikeuttaa vakuutusmaksujen tilittamista. Toi-
saalta erityisesti vakiintuneilla yrittdjilla on enemman mahdollisuuksia vaikuttaa seka
tulojen jaksotukseen, ettd vakuutukseen laheisesti kytkeytyvaan YEL-ty6tuloon.

Nykymallin johtoajatus on, ettd konkurssiriski (ml. tyottdmyysriski) on osa yrittajan ris-
kia eika taten esimerkiksi yksityinen elinkeinonharjoittaja maksa tyéttomyysvakuutus-
maksua. Yrittdjien on oletettu ymmartavan se riski, mika vakuutuksen ostamatta jatta-
misesta seuraa. Yrittdjien on luonnollisesti mahdollista vakuuttaa itsensa vapaaehtoi-
sen jarjestelman piirissa, mutta kyseisessa jarjestelmassa valtio korvaa ainoastaan
peruspdivarahan osuuden ja ansioperustainen osa on rahoitettava jakojarjestelmépe-
rustaisesti.?*

Taman selvityksen kannalta olennainen kysymys kuuluu: Tulisiko yrittajatkin sisallyt-
taa yleisen ansiosidonnaisen tydttdmyysturvajarjestelman piiriin? Vastaus on ei.

Ensiksikin Norja on hyvéa verrokkimaa Suomelle, koska molemmat maat ovat instituu-
tioiltaan monin tavoin samankaltaisia Pohjoismaisia hyvinvointivaltioita, mutta Nor-
jassa palkansaajien ansiosidonnainen ty6ttomyysturva on yleinen. Norjassa yrittajat
eivéat ole yleisen ansiosidonnaisen tydttdmyysturvajarjestelméan piirissd; ainoastaan
palkansaajan tulot antavat oikeuden tyottdmyysetuuteen.2®> Norjassa on siis katsottu,
ettd yleisesta tyottomyysvakuutuksesta huolimatta tyéttémyysriski sisaltyy yrittajaris-
kiin ja pakollinen tyottémyysvakuutus on syyté jarjestaa vain palkansaajille.

Jos Suomessa kuitenkin yrittajat sisallytettaisiin tyottomyysturvajarjestelman piiriin,
niin lahtdkohtaisesti yrittdjien vapautus tydttémyysvakuutusmaksusta tulisi purkaa -
yleinen ansioturva on myos pakollinen ansioturva. Vuoden 2018 lukujen perusteella
tama tarkoittaisi, etté kaikki yrittajat olisivat velvollisia maksamaan 1,9 prosentin suu-
ruisen tyéttémyysvakuutusmaksun (nykyinen palkansaajan maksuosa) seka 0,65—

24 Vuonna 2018 yrittajien jasenmaksu oli 2,25-2,65 % suhteessa vakuutettuun tuloon. Toisaalta
yrittdjat eivat maksa tyottdmyysvakuutusmaksuja, jotka tydntekijille ovat keskiméarin yhteensa
3,8 prosenttia palkkasummasta vuonna 2018.

25 Lisaa informaatiota Norjan tyéttdmyysturvaa hallinnoivan organisaation eli NAV:in sivuilta
(https://www.nav.no/494188/minimum-income-requirement).
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2,25 prosentin tyénantajan maksuosuuden. Toki yrittdjien liittyminen yleiseen tyotto-
myysturvajarjestelméaén johtaisi vakuutusmaksun tason muutoksiin ja muutoksen
suunta riippuisi yrittdjien tyottomyysriskista. Yhta kaikki vapaaehtoisuus muuttuisi pa-
kollisuudeksi, jonka seurauksena suurimmalle osalle yrittdjista verokiila kasvaisi mer-
kittavasti.

Yrittdjain elékelain (YEL) piirissé vuonna 2017 oli ETK:n tilastotietokannan mukaan
noin 205 000 henkilda, joista noin 121 000 vakuutetulla YEL-ty6tulo oli yli 13 000 eu-
roa yrittajien tyottdomyysvakuutuksen alarajan ollessa 12 564 euroa. Yrittdjien tyotto-
myyskassoihin kuului Fivan tilastojen mukaan noin 33 000 henkil&.26 Nykymuotoisen
tyéttdmyysturvan voi siis sanoa olevan huomattavasti epasuositumpi yrittajien keskuu-
dessa kuin palkansaajien keskuudessa. Kuinka jarjestelma nahtaisiin yrittajien kes-
kuudessa sitten, kun tyottomyysvakuutus (ja sitd myodten vakuutusmaksu) tehtaisiin
pakolliseksi?

Potentiaalinen uudistus nostaisi siis yrittdjien verokiilaa. On hyva huomioida, ettei uu-

distus todennékdisesti lisdisi tydttomyysturvajarjestelman legitimiteettia laajemmin ot-
taen. Lisaksi tyottomyysvakuutuksen tekeminen yrittdjille pakolliseksi vahentéisi erityi-
sesti aloittelevien yrittdjien joustoja. Toisaalta kattavampi tyottémyysvakuutus vahen-

taisi yrittajyyden riskillisyytta ja taten kannustaisi yrittajyyteen.

Tyomarkkinoilla entistd useammin erilaiset tydnteon muodot vaihtelevat; henkil6 voi
olla yhtena hetkenéa tydsuhteessa yritykseen ja toisena hetkena itse yrittdjana. Muun
muassa Hellstén ja Léfgren ovat vuonna 2016 selvityksesséaéan esittdneet yhdistelma-
vakuutuksen kayttéonottoa tyottomyysvakuutuksessa. Yhdistelmavakuutus tarkoittaa
siis palkansaajan ja yrittdjan vakuutusturvan yhdistamista tietyin ehdoin, jolloin myo6s
yrittdjien talta osin yrittdjien tyéttdmyysvakuutus voisi olla perusteltua jarjestaa pakolli-
sena. Yhta kaikki myds Hellstén ja Léfgren painottavat yleisemmalla tasolla jarjestel-
man vapaaehtoista luonnetta.

Myds tassa selvityksessé otetaan se ndkdkulma, etta tydttomyysriski sisaltyy yrittdjan
tietoisesti ottamaan riskiin ja yrittajat rajataan pakollisen tydttomyysvakuutuksen ulko-
puolelle. Yksi keskeinen peruste on jo edella mainittu: yrittdjien palkansaajista poik-
keavat vastuut ja velvollisuudet. Tyontekijalle maksetaan palkkaa heti ensimmaisesta
tyotunnista lahtien. Sen sijaan yrittijalle saattaa kulua perati vuosia ennen kuin yrittaja
pystyy tulouttamaan itselleen rahaa eika siltikdan ole takeita, etta yritystoiminnasta tu-
lee kannattavaa.

26 Yrittajien kassoja ovat Ammatinharjoittajien ja yrittdjien ja Suomen Yrittajain tyottomyyskassa.

46



SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION RAPORTTEJA JA MUISTIOITA 47/2018

Pakollinen tydttémyysvakuutusmaksu saattaisi osaltaan luoda kynnyksen yritystoimin-
nan aloittamiselle tai sen jatkamiselle, jos toiminta ei lyhyella aikavalilla osoittautuisi
kannattavaksi. Siten on mielekasta ajatella tydttémyysriskin sisaltyvan yrittajan riskiin
laajemmin, jolloin pakollinen tydttdémyysvakuutus ei olisi tarpeellinen.

Kolmas ja kenties tarkein perustelu on, etté yrittajien tydttdmyysvakuutus toimii jako-
jarjestelmaperustaisesti eika siina ole maksujen ja etuuksien valista epasuhtaa sa-
malla tavalla kuin palkansaajien vakuutuksessa. Puhtaasti vapaaehtoinen jarjestelma
on jo yleinen siind mielessa, etta se kohtelee kaikkia yhdenvertaisesti.

Tassa selvityksessa tehty linjaus ja sitd myoten rajaus on, etta yrittgjien tyéttémyysva-
kuutus olisi yleiseen ansioturvajarjestelmaan siirtymisen jalkeenkin sailytettava vapaa-
ehtoisuuteen perustuvana erityisesti niin kauan, kun ty6ttémyysturvan taustalla oleva
tulo maaraytyy karkeasti nykyisten periaatteiden mukaisesti.

Tassa selvityksessa tarkasteltu yleinen ansioturva koskee ainoastaan tydsuh-
teessa olevia palkansaajia.
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9 Yleisen ansioturvan epasuorat
vaikutukset

Tassa alaluvussa epasuorilla vaikutuksilla viitataan ansiosidonnaisen ty6ttémyystur-
van laajentamisen vaikutukseen jarjestaytymisasteeseen ja sitéd kautta esimerkiksi
palkanasetantaan. Vaikutuskanava on seuraava. On mahdollista, etta ihmiset yhdista-
vat ammattiliitot ja tyottomyyskassat toisiinsa, vaikka formaalia kytkdsta ei ole siiné
mielessd, ettd henkildn on mahdollista kuulua tyéttomyyskassaan, vaikkei han olisi-
kaan ammattiliiton jasen.

Tyottomyyskassalaissa todetaan seuraavasti: "Jadseneksi pdédsemisen ja jasenena py-
symisen ehtona ei saa olla, ettd jaseneksi pyrkiva tai jdsen kuuluu tai liittyy johonkin
muuhun yhdistykseen, jarjestdén tai yhteenliittymaén.” Kassan jasenyys ei edellyta lii-
ton jasenyytta.

Edellisesta huolimatta esimerkiksi ammattiliitto Pron kyselyn mukaan tydttdmyysturva
on ollut tarkein ammattiliittoon liittymisen peruste 70 prosentille tydikaisista vastaa-
jista.?” Kantar TNS:n Suomen Yrittdjien toimeksiannosta tekemassa kyselytutkimuk-
sessa puolestaan kaksi kolmesta suomalaisesta ammattiliton jasenesté sanoo tar-
keimmaksi perusteluksi ammattiliiton jasenyydelle olevan ansiosidonnainen ty6tto-
myysturva.?®

Kantarin kyselysséa kysyttiin myos vastaajan mielipidettd vaitteesta, ettd ansiosidon-
nainen tyottomyysturva vaatii jasenyytta ammattilitossa. Liittoon kuuluvista henkildista
45 prosenttia oli samaa mielta vaitteen kanssa, 10 prosenttia ei osannut sanoa ja 44
prosenttia oli eri mielta.

Edellisten kyselytutkimusten perusteella nayttaa silta, etta merkittava osa liittojen ja-
senisté ei taysin osaa erottaa ammattiliittojen ja tyottdmyyskassojen tehtavia toisis-
taan.

Ansiosidonnaisen tyottémyysturvan ulottaminen kaikille saattaisi siis vaikuttaa myos
jarjestaytymisasteeseen, mikali todella tydttdmyysturva olisi ainut liittoon liittymisen
syy. Béckermanin ja Uusitalon (2005) mukaan Gentin jarjestelma on keskeinen tekija,
joka selittaa jarjestaytymisasteen eroja maiden valilla. Pakollinen ja yleinen tyotto-
myysvakuutus tarkoittaisi Gent-jarjestelmasté luopumista, mika puolestaan saattaisi

27 hitps://www.proliitto.fi/uutiset/jarjestopro/tyottomyysturva-ja-tyosuhdeneuvonta-tuovat-liittoon

28 hitps://www.yrittajat.fi/uutiset/592222-yllattava-tutkimustulos-kaksi-kolmesta-kuuluu-liittoon-
ansiosidonnaisen-vuoksi-vaikka
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ajan myota alentaa Suomen jarjestaytymisastetta esimerkiksi Norjan tasolle, jossa
yleinen ansiosidonnainen ty6ttémyysturvajarjestelmé on ollut jo pitk&&n voimassa.
OECD:n Trade Union Density -tilaston mukaan 15-74 -vuotiaiden tyéllisten jarjestay-
tymisaste vuonna 2015 oli Suomessa 66,5 % ja Norjassa 52,5 %.

On olemassa erilaisia nakdkulmia ja painotuksia siité, kuinka jarjestaytymisaste ja sita
kautta ammattiliittojen vaikutusvalta heijastuu yhteiskunnan rakenteeseen ja taloudel-
liseen toimintaan. Bryson (2014) kiteyttaa vaikutukset seuraavasti. Hyvia puolia ovat:
1) ammattiliitot yllapitéavat ja parantavat tyontekijéiden sopimusehtoja,

2) korkeampi palkkataso laajasti ymmarrettyna,

3) vahemman palkkaepatasa-arvoa,

4) vastasyklinen palkkapreemio pitéa ylla reaalipalkkatasoa ja

5) ammattiliittojen palkkapreemio saattaa olla seurausta korkeammasta tuottavuu-
desta.

Huonoja puolia Brysonin mukaan ovat:

6) joustojen vahentyminen tydmarkkinoilla,

7) ammattiliitoista aiheutuva pysyva kitka vaikeuttaa markkinoiden toimintaa,

8) palkkatason tasoittaminen yli alueiden vaaristaa tyon tarjontaa,

9) ammattiliitot nostavat tyévoimakustannuksia ja

10) yritysten toimintaedellytykset karsivat ja tyollisyyden kasvu pienentyy, mikali liitto-
jen palkkapreemio johtaa pienempiin voittoihin yrityksille.

On my6s mahdollista, etta jarjestaytymisasteen alentumisen ja sita kautta ammattiyh-
distysliikkeen vaikutusvallan pienentymisen johdosta paine yleissitovuuden poistami-
seen kasvaisi. Villanueva (2015) puolestaan tiivistaa yleissitovuuden laajentamisen

tyollisyys- ja palkkavaikutuksia seuraavasti. Hyvia puolia ovat:

1) palkkaepéatasa-arvon vahentyminen toimialakohtaisten minimipalkkojen kautta,
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sukupuolten vélisen palkkaeron pienentyminen erityisesti palkkajakauman mata-
lammassa paassa,

vakuutusturvan laajentuminen ja

tyévoiman epataydellisen likkuvuuden ymparistdssa yleissitovuus vahentaa "op-
portunistisia” kannustimia vahentaa tyon laatua tai leikata palkkoja ei-jarjestayty-
neiden yritysten kohdalla.

Huonoja puolia puolestaan ovat:

5)

6)

7

8)

sektorikohtaiset minipalkat kasvattavat tydvoimakustannuksia ja taten vaikuttavat
tyollisyyden kasvuun haitallisesti,

myods ne, jotka eivat ole sopimassa tyéehdoista, joutuvat noudattamaan muiden
sopimia ehtoja,

kilpailun vaheneminen nostamalla kynnysta markkinoille tulolle ja vahentéen pien-
ten yritysten syntya ja

palkkajaykkyyden lisdantyminen, joka haittaa yritysten mahdollisuuksia sopeutua
negatiivisiin shokkeihin.

Tutkimuskirjallisuuden perusteella on siis mahdotonta tehdé mustavalkoisia paatelmia
kollektiivisen sopimisen tai yleissitovuuden laajentamisen hyodyisté ja haitoista. Sa-
maan johtopaéatokseen paatyi myds Ruotsin talouspoliittisen arviointineuvoston ra-
portti vuodelta 2011. Sen sijaan asia pitaa siséallaan erilaisia harmaan savyja, joista
toiset puoltavat yhta ja toiset toista nakdkantaa. Siten on mahdotonta sanoa johtaisiko
potentiaalinen jarjestaytymisasteen aleneminen hyvinvoinnin pienenemiseen vai li-
saantymiseen yhteiskunnassa.
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10 Katse tulevaisuuteen ansioturva
yleiseksi

Esitelladn seuraavassa kolme vaihtoehtoa, joiden lisdarvo on muuttaa ansiosidonnai-
nen tyottdmyyspaivaraha kaikille palkansaajille yhtaléiseksi. Erilaisia jarjestelméa uu-
distavia etenemismahdollisuuksia on useita. Tassa luvussa ei kuitenkaan kayda lapi
esimerkiksi taysin vapaaehtoista tyottomyysvakuutusjérjestelmaa haitallisesta valikoi-
tumisesta aiheutuvien mittavien ongelmien takia.2®

Seuraavissa kolmessa alaluvussa kysytaan, mita vaikutuksia uudistuksella olisi julki-
sen talouden kokonaismenoihin ja keskimaaraiseen tyéttomyyspaivarahaan yksilota-
solla silloin, kun kaikki tydsséoloehdon tayttaneet henkil6t olisivat oikeutettuja ansiosi-
donnaiseen tyottomyysturvaan. Arvioidaan myés, kuinka tyén tekemisen kannustimet
ja niiden vaikutuksesta ty6llisyys muuttuu uudistusten seurauksena. Erityisesti uudis-
tuksen rahoituskanavat sek& hajautetun tyéttomyyskassajarjestelman sailyttdminen
ovat suurennuslasin alla.

Esiteltyjen uudistusten yhteydessa ei lasketa yksityiskohtaisella tasolla tulonjakoon
liittyvia indikaattoreita, koska uudistuksen rahoittamisen yksityiskohtiin ei tassa selvi-
tyksessa oteta kantaa. Toisaalta ainoastaan menopuoleen kohdistuvien muutosten tu-
lonjakoanalyysi antaisi liilan ruusuisen kuvan uudistuksen tulonjakovaikutuksista ja
nain ollen tulonjaollisten indikaattoreiden pohdinta jatetaan yleiselle tasolle.

Seuraavissa alaluvuissa ei myoskaan pohdita perustuslaillisia tai sopimusvapauteen
littyvia kysymyksia. Esitettyjen mallien taustalla on kuitenkin ajatus, etté kaikki mallit
ovat lopulta toteuttamiskelpoisia ja siten realistisia.

Laskelmat tehdaén Tilastokeskuksen yllapitamalla SISU-mikrosimulointimallilla, jonka
avulla on mahdollista arvioida tarkalla tasolla vero- tai sosiaaliturvajarjestelmien muu-
tosten vaikutuksia verotukseen ja tulonsiirtoihin. SISU-malli on siis erdanlainen ku-
vaus suomalaisesta tulovero- ja sosiaaliturvajarjestelmasta. Mallilla on esimerkiksi
mahdollista laskea yksil6tasolla, kuinka tyottémyysturvalainsdadannon parametrimuu-
tokset vaikuttaisivat ihmisten ja kotitalouksien kaytettavissa oleviin tuloihin ja sita
kautta rahavirtoihin kansantaloudessa. SISU-mallin tausta-aineisto on 15 prosentin eli
noin 800 000 henkilén edustava otos Suomessa astuvista kotitalouksista vuonna

29 Taysi vapaaehtoisuus viittaa jarjestelmaan, jossa vakuutuksen ostaminen on vapaaehtoista ja
kustannukset katetaan yksinomaan vakuutetuilta keratyilla jAsenmaksuilla ilman merkittavaa jul-
kista subventiota.
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2016. Mallin rakenne, toiminta ja kaytté on yksityiskohtaisesti kuvattu Tilastokeskuk-
sen yllapitamassa SISU-mallin kayttboppaassa (ks. Tilastokeskus, 2018).

10.1 Ansiosidonnainen yleiseksi sailyttaen
nykymuotoinen kassajarjestelma -
peruspaivaraha hyotykayttoon

Yleiseen ansioturvajarjestelméén on mahdollista paasta sailyttamalla nykyisen kassa-
jarjestelman paapiirteet ennallaan. Tavoitteeseen paasisi hyddyntamalla jo olemassa
olevaa etuuslajia eli peruspaivarahaa, joka nykymuodossaan ei juurikaan enaa poik-
kea tydmarkkinatuesta ja on siten lahinna jarjestelmaa monimutkaistava elementti.20

Uudessa jarjestelmésséa palkansaajilla olisi oikeus liittya valitsemaansa kassaan sa-
malla tavalla kuin nykyaankin eli kaytdnnossa hakemalla kassan jasenyyttd ja maksa-
malla jasenmaksu. Kysymys kuuluu, mita tehda niille, jotka eivat vapaaehtoisesti liity
kassan jaseneksi? TAméan osajoukon koko on suurin piirtein kuudennes palkansaa-
jista (ks. luku 7 ja liite A ja B).

Tama tyottomyyskassaan kuulumaton joukko olisi, kuten nykyaankin, oikeutettu pe-
ruspaivarahaan. Uudistuksen yhteydessa peruspdivéarahasta tehtaisiin ansiosidonnai-
nen etuus. Lahtokohtaisesti Kela hallinnoisi edelleenkin peruspaivarahaa ja sen mak-
satusta aivan kuten nykyaankin. Kelan hallinnollinen taakka tosin kasvaisi, kun sen pi-
taisi perustaa toiminto arvioimaan tyéttémien vakuutuspalkan suuruutta, jotta perus-
paivarahan ansioperustaisuus olisi mahdollista. Téhan toimintoon ja sen mahdollisiin
kustannuksiin palataan tdmén alaluvun lopussa.

Olisiko uusi peruspdaivarahaetuus saman suuruinen kuin ansiopéivaraha? Periaat-
teessa ansiosidonnaisen peruspaivarahan suuruus voisi maaraytya poliittisella p&aa-
toksella mille tasolle tahansa. Yksi hyvin luonteva taso olisi kuitenkin sellainen, jossa
nykyisen ansio-osan maarasta olisi vahennetty kassojen jasenmaksuilla rahoitettu
osuus. Laki tyottomyysetuuksien rahoituksesta maaraa, etta tyottomyyskassan osuus
kustakin ansiopdaivarahasta on keskimaarin 5,5 prosenttia. Kassojen kerdama jasen-

30 Keskeiset erot peruspaivarahan ja tydmarkkinatuen valilla ovat: 1) padomatulot vahentavéat
tydmarkkinatuen maaraa, mutteivat peruspéaivarahan maaraa, 2) vanhempien tulot vaikuttavat
tydmarkkinatuen méaaraan, jos henkild asuu vanhempien luona, 3) alle 25-vuotiaille tydmarkkina-
tuen saamiselle on koulutukseen ja ty6llistymista edistéviin toimenpiteisiin liittyvia rajoitteita ja 4)
tydmarkkinatukea ei makseta ulkomaille, mutta peruspéivérahaa voi tietyin ehdoin maksaa myds
ulkomaille.
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maksujen kokonaissumma on selvasti edella mainittua 5,5 prosentin perusteella las-
kettua summa suurempi, koska ne rahoittavat etuusmenojen liséksi hallinnon kustan-
nuksia ja tasausrahaston.

Olisi siis luontevaa, ettd uuden ansiosidonnaisen peruspaivarahan maara olisi keski-
maarin 5,5 prosenttia pienempi kuin ansiosidonnainen paivaraha.3! Nain esimerkiksi
nykysaanndilla laskettuna kassaan kuuluvan 1 500 euron kuukausittainen ansiopaiva-
raha olisi samanlaiselle kassaan kuulumattomalle henkil6lle noin 92 euroa matalampi.
Kaytannossa kassan jaseneksi liittyméalla henkilon olisi mahdollista ostaa liséé vakuu-
tusturvaa seka kassasta riippuen tietynlaista palvelua.

Jarjestelman rahoitusvirtojen muuttuminen uudistuksen seurauksena on havainnollis-
tettu kuvioon 6.

Kuvio 8 Nykytilan mukainen jo uudistuksen jdlkeinen kuvaus ansiosidonnaisen rahoituksesta. Euromddrdt on laskettu vuoden 2016
aineistolla ja vuoden 2018 hinnein ja loinsddddnndn parametrein. Léhde: Omat laskelmat SISU-mallilla.
Nykytila Uudistus

- —
755 NI € ELARXEISIN B6E MILI. € ELAKNEISIN

_— TYOTTOMYYS-
TYOTTOMYYS- ; VAKUUTUSRAHASTO
VAKUUTUSRAHASTO

KASSAT RASSAT

ANSIOSIDONNAINEN o
PERUSPAIVARAHA ANSIOPAIVARAHA

SR8E/PANA 629 &/pIk

Nykyjarjestelméssa TVR tilittda kassoihin kuulumattomien tydntekijdiden maksuosuu-
den tyottdmyysvakuutusmaksusta Kelalle, mutta ei tydnantajan osuutta. Tama jarjes-
telmé@n ominaisuus tulisi muuttaa vakuutusperusteisempaan suuntaan. Tassa uudis-
tusvaihtoehdossa TVR tilittaisi myds tydnantajan maksuosuuden kassaan kuulumatto-
mista tyontekijoistéa Kelalle. Muutos johtaisi tavoiteltuun tilanteeseen, jossa vakuutta-
mattomien joukko maksaisi vakuutusmaksuilla oman osuutensa ansioturvasta ja va-

31 Tarkalleen ottaen ansiosidonnaisen peruspéivéirahan ansio-osan prosentteja leikattaisiin silla
tavalla, etté peruspdivéarahan péaivarahameno olisi 5,5 prosenttia pienempi verrattuna tayteen an-
siosidonnaiseen peruspéaivarahaan.
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paaehtoisesti itsensa vakuuttaneet maksaisivat oman osuutensa ansioturvassa. Mo-
lemmissa tapauksissa luonnollisesti valtio osallistuisi kustannuksiin sille méaratylla
osuudella.

Uudistuksen jalkeen tyottdomyysvakuutusmaksun taso maaraytyisi kuten aiemminkin;
valtio vastaisi perusosan rahoituksesta ja ansio-osa (ml. peruspéivarahan ansio-osa)
seka muut tydttomyysvakuutusmaksulla rahoitettavat tyéttomyysetuudet méaarittelisi-
vat vakuutusmaksun tason.

Peruspaivarahan muuttamisesta ansiosidonnaiseksi seuraisi kuitenkin rahoituksellisia
paineita tydttdmyysturvan rahoitukseen. Naita paineita voisi paikata esimerkiksi 1) ko-
rottamalla ty6ttomyysvakuutusmaksua, 2) vahentamalla ansiosidonnaisen tyottomyys-
turvan menoja, 3) nostamalla kassojen jasenmaksujen osuutta tyéttémyysturvan ra-
hoituksesta tai 4) edella mainittujen kohtien yhdistelm&na. Toisin sanoin olisi poliitti-
nen arvovalinta, missa maarin uudistus rahoitettaisiin tulopuolen toimenpiteilla (tyotto-
myysvakuutusmaksu, kassan jasenmaksu) ja missd maarin ansiosidonnaisen tyotto-
myysturvan menoja leikkaamalla.

Uudistuksen jalkeen jarjestelméan rahoitusvirrat toteutuisivat tiivistetysti seuraavasti:

e Valtio maksaisi edelleen perusosan eli nykyisen peruspdaivdarahan suuruisen osuu-
den paivarahamenoista. TVR rahoittaisi edelleen kassajasenten lomautukset, lisa-
paivat ja sddestepaivét ja valtio vastaisi puolestaan naiden etuuksien nykyisin pe-
ruspaivarahan puolelta seuraavista menoista.

e Ansiopdivarahan ja ansiosidonnaisen peruspaivarahan ansio-osa rahoitettaisiin
kaikilta palkansaajilta keratyilla tyottomyysvakuutusmaksuilla.

¢ TVR tilittaisi kassaan kuulumattomien henkildiden osalta sekd palkansaajan etta
tydnantajan maksuosuuden Kelalle, joka huolehtisi uuden ansiosidonnaisen pe-

ruspaivarahan maksusta.

o Tyottdmyyskassojen jasenten korkeampi péaivaraha rahoitettaisiin tyottomyyskas-
sojen jasenmaksuilla.

e TVR:n valtiolle tilittdm& noin 50 miljoonan euron vuosittainen rahoitusosuuden
siirto kumottaisiin tarpeettomasti jarjestelmaa monimutkaistavana yksityiskohtana.

Lasketaan seuraavaksi, kuinka uudistus vaikuttaisi taloudellisiin suureisiin. Kuten
aiemmin todettu, tdssa yhteydessa ei oteta kantaa tulonjaollisiin aspekteihin (Gini-ker-
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roin, kdyhyysasteet), koska se vaatisi yksityiskohtaista tietoa uudistuksen takia kasva-
neiden peruspaivarahamenojen rahoitustavoista. Erilaisilla rahoitustavoilla saattaa
olla hyvin erilaisia vaikutuksia tydn tekemisen kannustimiin ja tulonjaollisiin mittareihin.

Uudistuksen seurauksena keskimaardinen peruspaivaraha nousisi noin 56,8 euroon
eli keskim&arin noin 5,5 prosenttia vastaavaa ansiopéaivarahaa matalammalle tasolle.
Keskimaarainen ansiosidonnaisen peruspaivarahan suuruus olisi 60,1 euroa, jos va-
hennysta ei tehtaisi.32 Kokonaisuudessaan nykyiset ansiopaivarahamenot pysyisivat
siis ennallaan, mutta peruspaivarahamenot kasvaisivat siihen liitettdvan ansioperus-
teisen osuuden vuoksi 267 miljoonalla eurolla.

Taulukko 3. Uudistuksen vaikutus péivarahan maéraan ja kokonaismenoihin

Peruspaiva- | Ansiopaiva- Kokonaismenot, milj. €/v
raha, €/pv raha,€lpv Peruspdivaraha | Ansiopaivaraha
Ennen
uudistusta 30,9 62,9 318 2402
Uudistuksen
jalkeen* 56,8 62,9 585 2402

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin ja lainsdadannoélla.
* Uudistuksen jalkeen peruspaivéaraha muuttuisi ansiosidonnaiseksi peruspaivarahaksi.

Taulukkoon 4 on raportoitu simuloidut tydttomyysturvamenojen sektorikohtaiset rahoi-
tusosuudet. Kokonaismenot kasvaisivat 267 miljoonalla eurolla peruspaivarahamenon
kasvun johdosta. TVR:n rahoitustasapaino heikkenisi, koska se joutuu uudistuksen
jalkeen tilittamaan valtiolle myos tybnantajien maksuosuuden. Toisaalta TVR:n ei
enaa tarvitse tilittdd n. 50 miljoonan euron rahoitusosuutta Kelalle. Kokonaisuudes-
saan TVR:n menot kasvavat 246 miljoonalla eurolla, josta 110 miljoonaa euroa seu-
raisi elakkeiden suuremmasta karttumasta. Valtio puolestaan joutuisi nyt maksamaan
peruspaivarahan perusosan kokonaan, mutta se saa TVR:Ita 136 miljoonan euron
suuruisen rahoitusosuuden siirron. Valtion peruspaivarahamenot kasvaisivat 131 mil-
joonalla eurolla.

Taulukko 4. Ty6ttémyysturvamenojen kasvun sektorikohtainen vaikutus, milj. euroa.

Valtio Palkan- | Tyodn- | Kassojen | Yhteensa
saajat antajat jasenet
Ennen uudistusta 1011 1166 1166 132 3476
Uudistuksen jalkeen* 1142 1290 1290 132 3 853
Erotus 131 123 123 0 377

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin ja lainsdadannolla.
* Uudistuksen jalkeen peruspéivaraha muuttuisi ansiosidonnaiseksi peruspéaivarahaksi.

32 Teknisesti ansiosidonnaisen peruspdaivarahan ansio-osan karttumaprosentti olisi 11,5 prosent-
tia ansiosidonnaista paivédrahaa pienempi.
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Taulukkoon 5 on lajiteltu uudistuksesta seuraava julkisen talouden tulojen ja menojen
kasvu seké lopullinen staattinen kokonaiskustannus julkiselle taloudelle (Yhteensé-
sarake). Tyottdmyysturvamenot kasvaisivat edella mainitulla 267 miljoonalla eurolla,
jonka seurauksena myds vero- seka paivahoitomaksukertyméat kasvaisivat. Tuloihin
sidotut tuet alenisivat tulojen kasvun seurauksena. Tasséa yhteydessa kassojen jasen-
maksukertyma pysyisi samana, koska laskelmassa ei huomioida mahdollisia muutok-
sia tyottomyyskassojen jasenméaarissa. Kokonaisuudessaan huomioiden kaikki tulo- ja
menoerat, uudistus kasvattaisi julkisen sektorin menoja 247 miljoonalla eurolla.

Taulukko 5 Uudistuksen vaikutus julkiseen talouteen, milj. €

Tyotto- Verot, pai- Asumisen Kassojen Hallinnolli- Elakkei- Yhteensa
myys- vahoito- tuet, toimeen- | jasenmak- nen kustan- siin

turva maksut tulotuki sut nus

267 79 -57 - 5 110 247

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin.

Palataan vield hallinnollisten menojen muutosten arviointiin. Kuten aiemmin todettu,
jarjestelman hallinnollinen taakka kasvaisi ainoastaan Kelan kohdalla, joka olisi velvoi-
tettu perustamaan toiminnon peruspaivarahan taustalla olevan palkan maaritta-
miseksi. Tasoitusrahasto olisi Kelan hoitaman tyottomyysturvan tapauksessa tarpee-
ton. My@s erityisesti siirtymavaiheessa henkilostén kouluttaminen ja uuden ansiosi-
donnaisen peruspéivarahan parametrien paivittdminen tietojarjestelmiin aiheuttaisi
kustannuksia, mutta ndma kustannukset olisivat kertaluonteisia.

Uudistuksesta seuraavaa hallinnollista taakkaa on vaikea tarkalleen arvioida tédsséa
vaiheessa. On kuitenkin mahdollista tehd& suuntaa antavia laskelmia, jotta hallinnolli-
sen taakan mittaluokka tulisi esiin. Kaytetdan vuoden 2017 tietoja, koska se on tuo-
rein valmistunut tilastovuosi. Tydttdmyyskassojen yhteisjarjesté TYJ:n tilastojen mu-
kaan vuonna 2017 noin 300 000 henkil6a sai ansiosidonnaista paivarahaa ja kassojen
hallintokulut kokonaisuudessaan olivat noin 86,5 miljoonaa euroa; hallinnolliset kulut
henked& kohti olivat siis noin 289 euroa vuodessa. Kassojen hallintokulut eivat tosin si-
salla ainoastaan byrokraattista taakkaa, vaan myods kassojen palveluun liittyvia me-
noja. Toisin sanoen tyottomyyskassojen olisi todennakoisesti mahdollista tayttaa lain-
saadannollinen tehtavansa pienemmillékin hallinnollisilla kuluilla. Téassé mielessa
edelld laskettu 289 euroa todennékdisesti yliarvioi sitd, mitd Kelan toimintaan ansiosi-
donnaisen peruspéivarahan maksajana sisaltyisi. Myos alaluvun 10.3. kuvio 8 antaa
osviittaa tdéh&n suuntaan.

Toisaalta on myds vaikea selvittdd peruspaivarahan hallinnollista kustannusta, koska
Kela hallinnoi lukuisia etuuksia ja menoerien kohdentaminen yhteen kokonaisuuden
osaan kuten peruspéivirahaan ei ole ongelmatonta. Kelan tiedoista on kuitenkin mah-
dollista erottaa valittomat kustannukset, jotka voidaan suoraan liittdé juuri peruspéiva-
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rahaan esimerkiksi tydajankirjauksen perusteella. Naitd ovat mm. hakemusten ratkai-
sutyd ja asiakaspalvelu. Toisaalta voidaan arvioida valilliset kustannukset koko Kelan
tasolla, jotka laskennallisesti kohdennetaan yksittaisen etuuden kustannukseksi valit-
tomien kustannusten suhteessa. Kelasta saatujen tietojen mukaan vuonna 2017 pe-
ruspaivarahaa maksettiin noin 73 000 henkildlle ja peruspéivarahan osuus Kelan hoi-
taman ty6ttémyysturvan hallinnollisista kuluista oli arviolta 9,5 miljoonaa euroa, jolloin
henked kohti laskettu hallinnollinen kulu on 130 euroa vuodessa.

Nyt edellisen kahden kappaleen lukujen perusteella voidaan tehdé seuraava karkea
arvio. Jos oletetaan, ettd Kelan hallinnolliset kustannukset pitkalla aikavalilla asettuisi-
vat nykyisten tyottdmyyskassojen kustannustasolle, tarkoittaisi se yhta etuuden saa-
jaa kohti 158 euron kasvua eli vuodessa noin 11,6 miljoonan euron hallinnollisten kus-
tannusten nousua. Oletus, ettéd Kelan peruspdivarahaan liittyvéat hallinnolliset menot
kasvaisivat yli 100 prosenttia uudistuksen seurauksena hyvin todennéakdisesti yliarvioi
uudistuksen pitkan aikavalin hallinnollisten kustannusten maaraa ja sita voidaan ken-
ties ennemmin pitdéd jonkinlaisena teoreettisena maksimina.

Toisaalta on mahdollista ja luontevaakin ajatella, ettd Kelan hallinnollinen kustannus
asettuisi pitkalla aikavalilla suurimman yleiskassan eli YTK:n tasolle, jonka hallinnolli-
nen kustannus per etuuden saaja oli 143 euroa vuonna 2017. Tassa tapauksessa Ke-
lan hallinnollisten kustannusten lisays olisi vain noin miljoona euroa.

Tyottomyyskassojen kustannuksissa on valtavia eroja ja sen vuoksi on vaikea tarkal-
leen sanoa mihin Kelan kustannustaso asettuisi. Edella esitettyjen nakdkohtien kautta
voidaan vuosittaisen hallinnollisen kustannuksen kasvun arvioida asettuvan 1-10 mil-
joonan euron haarukkaan, mutta todennakdoisesti selvasti lahemmas yhta miljoonaa
kuin kymment& miljoonaa. Ylla taulukossa 5 on kéaytetty konservatiivisena arviona
viittd miljoonaa euroa.

Yhteenvetona téasta alaluvusta todettakoon, ettd edella kuvattu malli ulottaisi ansiotur-
van kaikille, ja samalla tyéttémyysturvajarjestelman vakuutusperustaisuus paranisi,
kun kaikki palkansaajat saisivat yhtalaisen vakuutuksen ja siis vastineen maksamil-
leen vakuutusmaksuille. Nykyisessa jarjestelmassa tydmarkkina-asemaltaan heikoim-
mat subventoivat muiden ty6ttomyysturvaa maksamalla ty6ttémyysvakuutusmaksuja
(ks. luku 7). Tama ongelma lieventyisi, kun nyt matalalla peruspaivarahalla olevat sai-
sivat oikeuden ansiosidonnaiseen peruspaivarahaan.

Toiseksi malliin siirtyminen nykyisesta jarjestelmasta olisi suhteellisen vaivatonta, kun
monin paikoin nykyisen hajautetun jarjestelman perusrakenne pysyisi ennallaan; kas-
sat hallinnoisivat jasentensa ansioturvaa kuten ennenkin. Ainoastaan Kelaan pitaisi
perustaa lisatoiminto ansiosidonnaisen peruspdivarahan maéarittavan palkan selvitta-
miseksi.
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Alalukuihin 10.1-10.3 liittyvia tyodllisyysvaikutuksia arvioidaan alaluvussa 10.4.

Tassa alaluvussa esitetty uudistus on tiivistetysti seuraava:

Peruspaivarahasta tehtaisiin ansiosidonnainen etuus, mutta se olisi keskimaarin
noin 5,5 prosenttia ansiopaivarahaa pienempi.

e Ansiosidonnainen péaivaraha séilyisi rahoituksessa tehtavia pienid muutoksia lu-
kuun ottamatta ennallaan.

e Tybnantajan vakuutusmaksun maksuosuus siirrettaisiin Kelaan yhdessa tyonteki-
jan maksuosuuden kanssa ndin parantaen jarjestelman vakuutusperustaisuutta.

¢ Hallinnolliset kustannukset kasvaisivat, kun Kelan pitéisi perustaa toiminto arvioi-
maan tyottoméksi jaaneiden paivarahan perusteena olevia palkkoja.

o Tyobttdmyysturvamenot kasvaisivat, koska peruspaivarahan taso nousisi.

e Uudistus vahentdisi paivarahan suuruuden eroilla mitattua eriarvoisuutta tyotto-
mien valilla.

10.2 Ansiosidonnainen yleiseksi pakollisella
kassajasenyydella

Yleinen ansioturvajarjestelma voitaisiin toteuttaa myds pakollisen kassajasenyyden
kautta. Analogia liikennevakuutukseen on olemassa,; lain tasolla ajoneuvo, jonka py-
syva kotipaikka on Suomessa, on vakuutettava liikkennevakuutuslain mukaan ja mikéli
vakuutusvelvollisuus laiminlyddaan, on seurauksena sanktio.3® Toinen esimerkki 10y-
tyy yrittdjien elékejarjestelmasta, jossa yrittja velvoitetaan ottamaan vakuutus vakuu-
tuslaitoksesta kuuden kuukauden kuluessa yrittajatoiminnan alkamisesta. Mikali va-
kuutusvelvollisuus laiminlyddaéan, on elékelaitoksen mahdollista méaarata laiminlyonti-
korotus ja lopulta peria laiminlyddyt maksut.34

Samankaltaisesti myos tyottomyysturvalakiin méadriteltaisiin vakuutusvelvollisuus ja
mahdollinen sanktio tai keinot sen varalle, etteivét kaikki vakuutusta vapaaehtoisesti
hankkisi. Suurin osa nykyisin ilman kassan jasenyyttd olevista liittyisi todennakdisesti

33 Ks. liikennevakuutuslaki 2 luku 5 § ja 29 §
34 Ks. Yrittajan elakelaki 9 luku 109 §
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tyéttdmyyskassaan saantdjen maaraamalla tavalla. Tassa yhteydessa ei oteta tar-
kemmin kantaa siihen lainsdadanndélliseen tapaan ja mahdollisuuksiin, kuinka niité
henkildita kohdeltaisiin, jotka eivat tyottdomyyskassan jaseneksi vapaaehtoisesti liit-
tyisi. Olennaista kuitenkin on, etta tyottomyyskassan jaseneksi olisi velvoite liittya,
mutta ansiosidonnaisen tyottdmyysturvajarjestelman parametrit pysyisivat muuten en-
nallaan.3®

Kuten yrittdjien elakevakuutuksessa, myds palkansaajien vakuutuksessa tulisi olla
vuosittainen palkkaan sidottu tuloraja, jonka ylittavat henkil6t olisivat velvollisia vakuu-
tuksen ottamaan. Toki vakuutuksen voisi vapaaehtoisesti hankkia tuloista riippumatta.
Tulorajan avulla vakuutus kohdistuisi paremmin niille, jotka vakuutuksesta mahdolli-
sesti hyotyisivat; ei olisi mielekastéa velvoittaa esimerkiksi tulotonta maksamaan tyotto-
myyskassan jdsenmaksua. Uudistuksen yhteydessa kannattaisi pohtia myds vaihto-
ehtoa, etta yrittdjien ja palkansaajien vakuuttamisen raja yhtendistettaisiin. Kaytan-
nossa tama tarkoittaisi yrittajien tydttomyysvakuutuksen YEL-tulorajan alentamista.
Nykyisin yrittaja voi liittya tydttomyyskassan jaseneksi, jos YEL-tydtulo on vahintédén
12 564 euroa vuodessa (2018). Palkansaajien kohdalla puolestaan tyéehtosopimuk-
settomilla aloilla tydssdoloehto karttuu vain, jos kokoaikatyon palkka on vuonna 2018
véhintaan 1 134 euroa kuukaudessa.3¢

Kaytetdan taman selvityksen laskelmissa 9 720 euron vuositulorajaa, joka vastaa 810
euron kuukausituloa. Ajatuksena on, etta kaikki ansio-osan piiriin lukeutuvat tyotulot
olisi vakuutettu ty6ttdmyyden varalta.

Lisaksi myods ansiopdivarahalla tyottomaksi jaéneet olisivat uudistuksessa velvoitet-
tuja pysymaan tyottomyyskassan jasenena. Oletetaan, ettd kassaan kuulumattomien
keskimaarainen jasenmaksu olisi 118,2 euroa.

Jarjestelméan rahoitusvirtojen muuttuminen uudistuksen seurauksena on havainnollis-
tettu kuvioon 7.

35 Yksi vaihtoehto olisi myds tydelakejarjestelmad mukaillen velvoittaa yritys vakuuttamaan tyon-
tekijansa tyéttdomyyden varalta, jolloin p&atds tydttomyyskassan valinnasta siirtyisi tydnantajalle.
Téaté uudistusvaihtoehtoa ei tdssé selvityksessa kasitella yksityiskohtaisemmin.

36 Ks. Tyottomyysturvalaki 5 luku 4 §
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Kuvio ¥ Nykytilan mukainen ja uudistuksen jilkeinen kuvaus ansiosidonnaisen rahoituksesta. Euromddrdt on laskettu vuoden 2016
aineistolla jo vuoden 2018 hinnoin ja lainsGdddnndn parametrein. Lihde: Omat laskelmat SISU-mallilla.

Nykytila Uudistus

756 MIL). € ELARNEISIN B66 MIL). & ELAKKEISIIN

VALTID TYGTTOMYYS-

TYETTaMYYS- VAKUUTUSRAHASTO

VAKUUTUSRAHASTO

KASSAT

ALTIOLTA

ANSIOPEIVARAHA
E20E/PAVA

ANSIOPAIVARAHA

62,3 E/PAIVA

Kuvio 7 pyrkii yksinkertaistamaan rahoitusvirtojen muutokset kuvion muotoon. TVR ei
enaa tilittaisi maksuosuuksia valtiolle. Valtio rahoittaisi edelleen ansiopaivarahasta pe-
rusosan eli kaytdnnéssa valtion nettomaksuosuus kasvaisi. Tyottomyyskassat rahoit-
taisivat edelleen 5,5 % ansiosidonnaisen tydttdomyysturvan menoista, mutta paivara-
hamenon kasvaessa myo6s kassojen rahoitus lisaantyisi. TVR:n rahoitus muuttuisi kol-
men mekanismin kautta: 1) TVR ei enaa siirtéisi rahoitusosuuksia Kelaan, 2) TVR:n
maksama pdaivaraha kasvaisi, kun etuusmeno kasvaisi ja 3) vakuutettujen maaran li-
sayksesta johtuen tyéttémien eldkekarttuma kasvaisi ja sita kautta TVR:n elakkeisiin
tilittamat menot kasvaisivat. Lopputulos olisi, etté valtion rahoitus kasvaisi voimak-
kaimmin, TVR:n ja kassojen rahoitus lisdantyisi vihemman. Ty6ttémyysturvamenojen
muutoksen sektorikohtainen jako on raportoitu taulukkoon 6.

Taulukko 6 Tyéttdmyysturvamenojen kasvun sektorikohtainen vaikutus, milj. euroa.

Valtio Palkan- Tydnan- | Kassojen | Yhteensa
saajat tajat jasenet
Ennen uudistusta 1011 1166 1166 132 3476
Uudistuksen jalkeen* | 1247 1237 1237 166 3888
Erotus 236 71 71 34 411

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin ja lainsd&danndélla.
* Uudistuksen jalkeen peruspaivéraha lakkautettaisiin ja etuuden saajat siirtyisivat ansiosidonnaisen
tydttdmyysturvan piiriin

Tassé uudistusvaihtoehdossa tydttdmyysturvan rahoitusmekanismi ei juuri muuttuisi.
Tyottomyyskassajarjestelman piiriin tulisi lisda jasenid. Uudistuksen toteuttaminen
olisi siind mielessa kivutonta, ettd uudistukseen liittyvaa kitkaa olisi vdhan. Rahoituk-
sen nakokulmasta jarjestelma lahinna selkiytyisi, koska TVR:n ei enaa olisi tarpeel-
lista tehd& maksusiirtoa Kelaan tyottomyyskassaan kuulumattomien henkiléiden
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osalta. Myds peruspdaivarahaetuudesta luovuttaisiin, joka yksinkertaistaisi jarjestel-
maa; kolmen tyottdmyysetuuden sijaan etuuksia olisi jaljella vain kaksi. Tama keven-
taisi Kansanelékelaitoksen hallinnollista taakkaa.

Yksityiskohtaisemmat taloudelliset vaikutukset poikkeaisivat vain hieman edellisen
alaluvun laskelmista. Nyt kaikki tydsséoloehdon téayttaneet olisivat oikeutettuja ansio-
sidonnaiseen paivarahaan, jonka seurauksena nykyisin peruspaivarahaa saavien pai-
vakohtainen etuus nousisi keskimaarin 30,9 eurosta 60,1 euroon. Aiemmin peruspai-
varahaa saavien ansiopdivaraha olisi keskimaarin alun perinkin ansiopaivarahaa saa-
via matalampi. Noin 2,8 euron paivakohtainen ero on etupaassa seurausta peruspai-
varahaa saavien matalammasta vakuutuspalkasta. Toki myds kotitalouksien rakentei-
den erot kuten lasten lukumaara, aktiivisiin tyévoimapolitiikan toimenpiteisiin osallistu-
minen ja sovitellun ty6ttdmyysturvan saaminen vaikuttaa eroihin. Kokonaisuudessaan
tyéttdmyysturvamenot kasvaisivat noin 301 miljoonalla eurolla vuoden 2018 rahassa
ja vuoden 2016 tilastoaineistoa hyodyntaen (ks. taulukko 7).

Taulukko 7 Uudistuksen vaikutus paivarahan maaraan ja kokonaismenoihin.

Peruspadi- | Ansiopai- Kokonaismenot, milj. €/v
varaha, varaha,
€/pv €lpv Peruspaivaraha | Ansiopaivaraha
Ennen uudis-
tusta 30,9 62,9 318 2 402
Uudistuksen
jalkeen* 60,1 62,9 619 2 402

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin.
* Uudistuksen jalkeen peruspaivéraha lakkautettaisiin ja etuuden saajat siirtyisivat ansiosidonnaisen
ty6ttdmyysturvan piiriin

Mitd tapahtuisi jarjestelman hallinnollisille kustannuksille? Kustannukset todennékai-
sesti kasvaisivat, koska nykyisin jokseenkin matalilla hallinnollisilla kustannuksilla Ke-
lan puolesta hoidettu peruspaivaraha lakkautettaisiin ja nama henkilot siirtyisivat tyot-
tomyyskassajarjestelméan piiriin. Kelan peruspaivarahaan liittyva hallinnollinen kustan-
nus on 130 euroa vuodessa henkiléa kohti. Tyottomyyskassajarjestelmén puitteissa
vastaava luku oli noin 289 euroa. Jos eri kassojen jasenjakaumat oletetaan pysyvan
entisellaan, niin hallinnollinen kustannus kasvaisi talléin noin 11,6 miljoonalla eurolla
(ks. myos edellinen alaluku). Olisi tosin mahdollista, etta osa uusista jasenista liittyisi
keskimaaraista tehokkaammin toimivaan suureen yleiskassaan, jolloin hallinnollisten
kustannusten nousu olisi maltillisempaa — pienimmilla&én hallinnolliset kustannukset
kasvaisivat vain noin miljoonalla eurolla. Oletetaan edellisen alaluvun tavoin myos
tdssa uudistusvaihtoehdossa, ettd hallinnollisten kustannusten kasvu olisi viisi miljoo-
naa euroa.
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Myds julkisen sektorin kokonaiskustannukset jakautuisivat samankaltaisesti kuin edel-
lisessa alaluvussa. Nama luvut on raportoitu taulukkoon 8. Ty6ttémyysturvamenojen
kasvun johdosta verokertyma ja paivahoitomaksujen kokonaismaara kasvaisi. Tulosi-
donnaisten sosiaalitukien kuten asumistuen ja toimeentulotuen maksaminen véahenisi.
Kassojen jasenmaksukertyma kasvaisi merkittavasti, koska jasenmaksusta olisi tehty
lainsaadannon tasolla pakollinen. Hallinnolliset kustannukset kasvaisivat, koska kas-
sojen toiminta aiheuttaa enemman hallinnollisia kustannuksia verrattuna Kelaan. Ela-
kekarttuma kasvaisi. Nettovaikutus julkiseen talouteen asettuisi 282 miljoonaan eu-
roon. Kun otetaan huomioon kassojen kasvanut jadsenmaksutulo, niin jarjestelméan ra-
hoitusvajeeksi muodostuisi lopulta 228 miljoonaa euroa.

Taulukko 8 Uudistuksen vaikutus julkiseen talouteen, milj. €

Tyotto- Verot, Asumisen Kassojen Hallinnolli- Elakkei- Yhteensa
myys- paivahoi- tuet, toi- jasen- nen kus- siin (ei sis. kassojen
turva tomaksut | meentulotuki maksut tannus jasenmaksuja)

301 72 -62 54 5 110 282

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin.

Edellisessa alaluvussa todettiin, ettd peruspaivarahan ottaminen hyotykayttéon ei
vaatisi teknisesti ottaen tyottdmyysturvajarjestelmaa mullistavia uudistuksia. TAman
alaluvun tilanne on samanlainen: 1) kassojen toiminta jatkuisi entisellaan, 2) TVR:n
toiminta jatkuisi entiselldan pl. pienet muutokset rahoitusvirroissa, 3) peruspaivaraha
etuutena lakkautettaisiin, noin 70 000 henkil6& siirtyisi peruspdaivarahalta ansiosidon-
naisen paivarahan piiriin ja liki 400 000 tyémarkkinoilla olevaa henkil6& saisi oikeuden
tyottdmyysvakuutukseen, jonka kustannusten rahoittamiseen jo nykyjarjestelman puit-
teissakin he osallistuvat.

Uudistuksen johdosta tydttomyyskassojen jasenmaara kasvaisi karkean arvion mu-

kaan noin 450 000 henkildlla. Olisi mahdollista, ettd myds ammattiliittoihin jarjestayty-

minen lisdéntyisi johtuen monien tyottémyyskassojen ja ammattiliittojen yhteyksista.

Kaikkiin alalukuihin 10.1-10.3 liittyvia tyollisyysvaikutuksia arvioidaan alaluvussa 10.4.

Tassa alaluvussa esitelty uudistus on vaikutuksineen tiivistetysti seuraava:

¢ Nykyista hajautettua tydttomyyskassamallia laajennettaisiin pakollisen kassajase-
nyyden kautta; tyottomyyskassojen jasenmaara kasvaisi merkittavasti. Peruspai-

varaha etuutena lopetettaisiin.

¢ Ansiosidonnainen pdivaraha sdilyisi pieni& muutoksia rahoitussdannoissa lukuun
ottamatta ennallaan.
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e TVR ei enaa tekisi tulonsiirtoa Kelaan tyottdmyyskassoihin kuulumattomien henki-
I6iden johdosta, koska kaikki henkil6t olisi velvoitettu liittymaan jonkin kassan ja-
seneksi. Myds noin 50 miljoonan euron rahoitusosuuden siirto TVR:Ita Kelalle lak-
kautettaisiin.

¢ Hallinnolliset kustannukset kasvaisivat siltd osin, kun ansiopéivarahan hallinnointi
kassajarjestelman puitteissa olisi nykyisen peruspaivarahan hallinnointia kalliim-
paa.

o Tyottdmyysturvamenot kasvaisivat, koska nyt peruspdivéarahalla olevat henkilot
siirtyisivat ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan piiriin.

e Uudistus vahentaisi paivarahan maaran eroilla mitattua eriarvoisuutta tyottémien
valilla.

10.3 Kelasta ansiosidonnaisen omistaja

Kolmas tassa selvityksessa esitetty uudistusvaihtoehto olisi luovuttaa Kansanelakelai-
tokselle vastuu ja velvollisuus hallinnoida ansiosidonnaisen paivarahan kokonaisuutta.
Itse asiassa suurimmassa osassa Eurooppaa tyottomyysvakuutus on jarjestetty ta-
man tyyppisesti (ks. MISSOC-tietokanta). Samalla myds TVR:n rooli muuttuisi; ilman
hajautettua jarjestelmaa TVR menettaisi tarkeimman tehtavansa ja myos sen toimin-
not saattaisivat olla jarkevaa sisallyttad Kelaan. TVR:n ty6ttomyysturvasta riippumat-
tomat tehtavat, kuten aikuiskoulutustuki ja palkkaturva, voisi joko sisallyttéa uudistuk-
sen yhteydessa Kelaan tai siirtéda erilliseen rahastoon.

Laajemmin koko jarjestelman rahoitusvirtojen muuttuminen uudistuksen seurauksena
on havainnollistettu kuvioon 8.

63



SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION RAPORTTEJA JA MUISTIOITA 47/2018

Kuvio 8 Nykytilan mukainen ja uudistuksen jilkeinen kuvaus il isen rahoituksesta. Euromddrdt on laskettu vuoden 2016
lla ja den 2018 hinnoin jo lainsGdddnndn parametrein. Lihde: Omat laskelmat SISU-mallilla.

Nykytila Uudistus

756 ML € ELAKREISIN 866 MIL). € ELAKKEISIN
TYGTTOMYYS-
VAKUUTUSRAHASTO KELA

KASSAT

ANSIOPAIVARAHA
623 6/PANA

ANSIOPAIVERAHA
PN

Kuviosta nahdaan, etté lopulta uudistus yksinkertaistaisi jarjestelmaa merkittavasti.
Peruspaivéraha poistuisi ja jéljelle jaisi vain yksi, ansiosidonnainen etuus. Valtio mak-
saisi rahoituksesta perusosan. Loput rahoitettaisiin Tydttdmyysvakuutusmaksuilla,
mutta Kelan toimesta.

Sektorikohtainen erittely on laskettu auki taulukkoon 9. Uudistuksessa kassojen ja-
senmaksu poistuisi, mika lisdisi vakuutettujen kaytettéavissa olevia tuloja. Toisaalta
tyottdmyysvakuutusmaksuilla rahoitettava palkansaajien ja tydnantajien maksuosuus
kasvaisi yhteensa yli 300 miljoonalla eurolla.

Taulukko 9 Tyéttdmyysturvamenojen kasvun sektorikohtainen vaikutus, milj. euroa.

Valtio Palkan- | Tyodn- | Kassojen | Yhteensa
saajat antajat jasenet
Ennen uudistusta 1011 1166 1166 132 3476
Uudistuksen jalkeen* 1247 1320 1320 0 3 888
Erotus 236 154 154 -132 411

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin ja lainsdadanndélla.
* Uudistuksen jalkeen peruspaivaraha lakkautettaisiin ja etuuden saajat siirtyisivat ansiosidonnaisen tyotto-
myysturvan piiriin

Etuusmenojen ndkodkulmasta tédssa alaluvussa esitetty uudistus nayttaytyy samanlai-
sena kuin edellisessa alaluvussa kuvattu uudistus (taulukko 10). Peruspaivarahaa
saavien paivakohtainen etuus liki kaksinkertaistuisi ja tyottomyysturvamenot kasvaisi-
vat runsaalla 300 miljoonalla eurolla vuoden 2018 hinnoin ja vuoden 2016 aineiston ja
lainsaadannon mukaisesti.
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Taulukko 10. Vakuuttamattomien, mutta tydss&oloehdon téyttaneiden laajentaminen ansiosidonnaisen
tyéttomyysvakuutuksen piiriin

Peruspai- | Ansiopadi- Kokonaismenot, milj. €/v
véaraha varaha o s
! ! Peruspaiva- Ansiopaiva-

€/pv €/pv raha raha
Ennen uu-
distusta 30,9 62,9 318 2 402
Uudistuksen
jalkeen* 60,1 62,9 619 2402

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin.
* Uudistuksen jalkeen peruspaivaraha lakkautettaisiin ja etuuden saajat siirtyisivat ansiosidonnaisen ty6tto-
myysturvan piiriin

Julkisen sektorin kokonaisuus muuttuisi myds samankaltaisesti kuin edellisessé alalu-
vussa. Nama luvut on raportoitu taulukkoon 11. Tyéttémyysturvamenojen kasvun joh-
dosta verokertyma ja paivahoitomaksujen kokonaismaara kasvaisi merkittavasti. Kas-
samaksun poistuminen johtaisi merkittavaan verokertyman kasvuun, koska palkan-
saajat eivat enaa pysty sitéd vahentamaan verotettavasta tulostaan. Tulosidonnaisten
sosiaalitukien kuten asumistuen ja toimeentulotuen maksaminen véahenisi. Kassojen
jasenmaksukertyma poistuisi, koska kassoja ei enaa olisi. Uudistuksen seurauksena
nykyisin kassojen rahoittama 5,5 prosentin osuus ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan
kustannuksista pitaisi rahoittaa muilla keinoin. Hallinnollinen kustannus alentuisi mer-
kittavasti. Nettovaikutus julkiseen talouteen asettuisi 138 miljoonaan euroon.

Taulukko 11 Uudistuksen vaikutus julkiseen talouteen, milj. €

Tyo6tto- Verot, Asumisen Kassojen Hallinnol- Elakkei- Yhteensa
myys- paivahoi- tuet, toi- jasen- linen kus- siin (ei sis. kassojen
turva tomaksut meentulo- maksut tannus jasenmaksuja)

tuki
301 166 -64 -202 -43 110 138

Lahde: Omat laskelmat SISU-mallilla vuoden 2016 aineistolla vuoden 2018 hinnoin.

Kelan hallinnoimassa ansiopdaivarahassa olisi erityisesti se hyva puoli, etta nykyisen
26 palkansaajakassan ja sita kautta 26 erillisen hallinnon sijaan olisi yksi organisaatio
hallinnoimassa ansiosidonnaista tyottomyysturvajarjestelmaa. Kun tyéttomyysturvajar-
jestelmaan tehdéaan muutos, riittdéd muutoksen huomioonottaminen yhdesséa hallin-
nossa 26 sijaan. ltse maksatusjarjestelman yllapitgjia talla hetkella tosin on vain kaksi;
YAP Solutions ja Digia, mutta maksatusjarjestelmien liséksi hallintoon liittyy muutakin.

Suurempi organisaatio mahdollistaisi my6s joustavuutta tydntekijoiden tehtavaku-
vissa. Jos esimerkiksi suhdannetilanteen seurauksena tyottémyysturvahakemusten
maara laskee merkittavasti, on tydntekijoitd mahdollista siirtaa tydtehtaviin, joissa tyo-
tilanne on erilainen. Pienemmassé organisaatiossa tdméa joustavuus on vahaisempaa.
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Suomalaisen ty6ttémyysturvajarjestelman hallinnolliset kulut vuonna 2017 olivat Tyét-
tomyyskassojen yhteisjarjeston mukaan noin 86,5 miljoonaa euroa. Lisdksi TVR:n hal-
lintokulut vuosikertomuksen mukaan olivat 10,7 miljoonaa euroa. Kokonaisuudessaan
hallinnollinen taakka vuonna 2017 oli hieman alle 100 miljoonaa euroa. Ansiopéivara-
han saajia oli yhteensa 299 867, joten hallinnollinen kustannus yhté etuuden saajaa
kohti oli 324 euroa. Olisi todennakoista, ettd Kelassa suuruuden ekonomia ajaisi tata
lukua merkittévésti alaspdin ja siten synnytettaisiin sééstoja julkisen sektorin tuotta-
vuuden kasvun kautta.

Kuvioon 9 on piirretty ty6ttdémyyskassan koon (etuuspéaivind mitattuna) ja hallinnollis-
ten kustannusten (per etuuspaiva) yhteys. Tyéttémyyskassan koon ja hallinnollisten
kustannusten korrelaatio on -0,39 ja se on tilastollisesti merkitseva. Evidenssi on viit-
teellista, mutta tukee kuitenkin sitd, ettd suuruuden ekonomialla olisi mahdollista saa-
vuttaa tehokkuussaatoja.

Kuvio 9 Tydttémyyskassan koon ja hallinnollisten kustannusten vdlinen yhteys. Lihde: TYJ

10,0 @
8,0
6,0

4,0 ""._;"'-“o.

2,0 ] E TTPOUS .l - y = 2,8757x0375

Hallinnollinen kustannus (euroa)/etuuspaiva

0,0
0,0 1,0 2,0 3,0 4,0 5,0 6,0 7,0 8,0 9,0 10,0

Etuuspaivid, miljoonaa paivaa

Olennainen kysymys kuuluu: minkalaista palvelua ja milla hinnalla Kela pystyisi tuotta-
maan?

On esitetty huoli siitd, ettd ansiopaivarahan maarittavan palkan laskeminen on moni-
mutkaista ja aiheuttaisi riskin toiminnan laadulle. Jo nykyjarjestelman piirisséa on kui-
tenkin olemassa yleiskassoja, jotka kasittelevét kaikkien alojen ty6ttdmyysturvaa. On
vaikea nahda erityisia syita, miksi Kela ei pystyisi samaan.
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Toiseksi Kelassa maaritetaan jo nyt eri etuuksien taustalla olevia palkkoja. Kela hoitaa
muun muassa vanhempainpaivarahan seka sairauspéivarahan hallinnoinnin. Tyott6-
myysturvassa vakuutuspalkan maaraytymisen perusteet ovat toki esimerkiksi van-
hempainpaivarahasta poikkeavat, mutta periaatteellisesti kyse on kuitenkin samasta
asiakokonaisuudesta. Liséksi Kelassa on jo tietotaitoa tyottomyysturvan hallinnoin-
nista, koska seka tyémarkkinatuki ettéa peruspaivaraha ovat Kelan vastuulla. Kelalla,
jos jollain olisi todennékdisesti hyvat valmiuden ottaa myds ansiosidonnaisen tyotto-
myyspaivarahan hallinnoinnin tehtavakseen.

Kolmanneksi Kelalla on jo nyt koko maan kattava asiakaspalveluverkko, jollaista ei
yhdellakaan tyottomyyskassalla ole. On siis mahdollista, etté varsinkin alueellisen pal-
velun laatu paranisi Kelan myo6ta. Nain siirryttaisiin myds lahemmas yhden luukun pe-
riaatetta, kun Kelassa asiakkaan tilanne pystyttaisiin arvioimaan myoés esimerkiksi
yleisen asumistuen ja toimeentulotuen kannalta.

Neljanneksi Kelan hallinnoima ansiosidonnainen tyéttomyysturva olisi todennakdisesti
varsinkin kasittelyaikojen nakokulmasta tasa-arvoisempi kuin tyottdmyyskassojen hal-
linnoima. Finanssivalvonnan tietojen mukaan vuonna 2017 palkansaajakassojen an-
siopaivarahapaatosten kasittelyajat vaihtelivat keskiméarin 7,3 viikosta enimmilladn
21,5 viikkoon. Kasittelyajan mediaani vaihteli kolmesta viikosta 18 viikkoon. Kelan hal-
linnoima ansiopaivaraha todennakoisesti pienentaisi henkildiden valista vaihtelua.

Toki uudistuksen jalkeen olisi mahdollista, etta toimialakohtaisiin erityiskysymyksiin
littyv& neuvonta heikentyisi. Tyottoémyyskassat ovat kuitenkin rakentuneet ammattien
tai toimialojen ymparille ja niihin on karttunut erityisosaamista, jota Kela ei valttamatta
pystyisi tarjoamaan.

Alaluvussa 10.1 kaytiin lapi seka kassojen ettéa Kelan keskimaaraisia hallinnollisia
kustannuksia. Kyseisessa luvussa esitetyssa uudistuksessa tosin Kela aloittaisi toi-
mintansa ikdan kuin yhtena lisdkassana, mutta taman uudistuksen kohdalla Kela olisi
vastuussa kaikesta tyottémyysturvasta. On vaikea arvioida mille tasolle lopulta Kelan
toiminnan kustannukset asettuisivat. Yksi jossain maarin vertailukelpoinen toimija lie-
nee kuitenkin Yleinen tyottomyyskassa YTK, joka on suurin yksittdinen tydttdmyys-
kassa ja se on yleiskassa, joka tarjoaa jasenyytta kaikille toimialoille. Vaillinainen,
mutta kuitenkin suuntaa antava arvio voisi olla, etta pitkalla aikavalilla Kela toimisi
suurin piirtein samalla kustannustasolla kuin YTK toimii nyt.

Tyottomyyskassojen yhteisjarjestd TYJ:n tietojen mukaan nykyinen tyéttdmyyskassa-
jarjestelman kustannus on 289 euroa tydtonta kohti. YTK:n vastaava kustannus on
143 euroa yhta tyétonta kohti. Kela hallinnoi peruspaivarahaa noin 130 eurolla per
ty6ton. Vuonna 2017 kassajarjestelmén hallinnollinen kustannus oli 86,5 miljoonaa
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euroa ja Kelan peruspdivarahaan yhdistyva hallinnollinen kustannus noin 9,5 miljoo-
naa euroa eli yhteensé 96,0 miljoonaa euroa. Mikéli Kela pystyisi hallinnoimaan koko
ansiopaivarahaa YTK:n kustannusrakenteella, jaisi hallinnollinen kokonaiskustannus
noin 53,4 miljoonaan euroon eli sdastda kertyisi yli 42,6 miljoonaa euroa vuoden 2017
luvuilla verrattuna nykytilanteeseen.3’

Kuten aiemmin todettu, nykyisen ty6ttémyyskassajarjestelman hallinnollinen kustan-
nus ei heijastele ainoastaan jarjestelman tehokkuutta, vaan siihen siséltyy myds eri-
laista palvelua suhteessa Kelaan. N&in ollen kustannusséasto pitaisi todenndkdgisesti
sisallaan myds tiettyja muutoksia ansiosidonnaiseen tyéttdmyysturvaan liittyvan pal-
velun maarassa ja laadussa.

Edella kuvattuun uudistukseen liittyy muutamia tarkennuksia, jotka on syyta viela
avata. Ensinnakin edella on sailytetty tyottomyysvakuutusmaksu tyottomyysturvan ra-
hoituksen valineena. Nain ei valttamatta tarvitse olla. Kelan hallinnoima ansiosidon-
nainen tyottomyysturva voitaisiin yhta hyvin myds rahoittaa verotuksen kautta. Talldin
uudistuksen kohdistuminen olisi erilainen, kuin jos rahoitus hoidettaisiin tyottémyysva-
kuutusmaksun kautta.

Toiseksi ja kuten aiemmin todettu, TVR:n olemassaolo tydttomyysturvan rahoituksen
hallinnoinnissa poistuisi ja sen nykyiset tehtavat siirtyisivat monin osin Kelaan. Sa-
malla myds TVR:n varallisuus siirtyisi Kelan hallintaan. Uudistuksen yhteydessa tulisi
pohtia olisiko Kelaan syyta perustaa jonkinlainen tasoitusrahasto tasaamaan tyotto-
myysturvasta aiheutuvaa rasitusta eri suhdannekierron vaiheissa. TVR:n ei kuiten-
kaan tarvitsisi enaa huolehtia esimerkiksi jasenmaksujen tasauksesta palkansaaja-
kassoille tai muista nimenomaisesti tydttdmyyskassoihin liittyvasta toiminnasta. Tama
vahentaisi sen hallinnollista taakkaa. TVR:n hallinnollisesta taakasta seuraavia saas-
t6ja ei ole edellisissa laskelmissa huomioitu.

Kolmanneksi ansiosidonnaisen siirtaminen Kelaan olisi organisatorisesti suuri hanke.
Jarjestelman siirto julkisen hallinnon sisélla saattaa olla haastavaa ja esimerkiksi toi-
meentulotuen perusosan siirto kunnilta Kelaan vuoden 2017 alussa on heréttanyt ar-
vostelua.3® Perustoimeentulotuen kasittely ruuhkautui Kelassa, joka Kelasta saatujen
tietojen mukaan johtui lopulta Kelan riittamattomasta resursoinnista. Voisiko vastaavia
ongelmia esiintyd myds ansiopaivarahan kontekstissa?

37 Tulos olisi likimain sama, jos etuuden saajien sijaan hallinnollista kustannusta arvioitaisiin suh-
teessa etuuspaiviin.

38 Ks. esimerkiksi apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu EOAK/6468/2017 tai Kansanelakelaitos
(2017b).

68



SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION RAPORTTEJA JA MUISTIOITA 47/2018

Perustoimeentulotuki on vahvasti sosiaalihuoltoon kytkeytyva viimesijainen ja harkin-
nanvarainen tukimuoto. Sitd mydnnettaessé pyritddn huomioimaan mahdollisimman
tarkasti saajakotitalouden elamantilanne, ja tuen mydntamiseen liittyy usein paljon
selvittelyty6ta. Liséksi lain mukaan paéatos toimeentulotuesta on tehtava viimeistaéan
seitseméntena arkipéivana hakemuksen saapumisesta, joka luo liséhaasteita sen hal-
linnointiin erityisesti ruuhka-aikoina. Toimeentulotuen myéta Kelalle siirtyi kokonaan
uusi asiakasryhma, jolla on keskimaéraistd enemman elamanhallintaan liittyvia ongel-
mia ja sen vuoksi yhteydenottojen maara asiakasta kohden on suuri.

Sen sijaan ansiosidonnaisen tyéttémyysturvan kohdalla tilanne olisi erilainen mones-
takin syysta. Ansiosidonnaisen paivarahan perusteet ovat toimeentulotukea yksinker-
taisemmat ja kasittelyajoissa on enemman joustoa. Lisdksi Kelalla on entuudestaan
kokemusta peruspaivarahan ja tydomarkkinatuen seké sairaus- ja vanhempainpaivéra-
han hoitamisesta. Myds asiakasjoukon valmiudet esimerkiksi sdhkoisen asiointiin ovat
paremmat.

Tassa alaluvussa esitelty uudistus on vaikutuksineen tiivistetysti seuraava:

¢ Nykyinen tydttdmyyskassajarjestelma (ml. TVR:n tydttdmyysturvaan liittyvét osat)
ajettaisiin asteittain alas ja Kela vastaisi ansiosidonnaisen paivarahan hallinnoin-
nista.

¢ Ansiosidonnainen péivarahaetuus sdilyisi ennallaan.

o Hallinnolliset kustannukset alenisivat siltéd osin, kun Kelan olisi mahdollista hyo-
dyntaa suuren kokonsa luomaa skaalaetua. Hallinnolliset paéllekkaisyydet karsit-
taisiin, kun uudistuksen jalkeen 26 palkansaajakassan sijaan olisi enaa Kela
etuuksia hallinnoivana tahona. My6s Finanssivalvonnan tyttaakka véahenisi.

o Jarjestelmakokonaisuus yksinkertaistuisi merkittavasti. Jarjestelma ottaisi aske-
leen kohti yhden luukun periaatetta. Peruspaivaraha etuutena lopetettaisiin. Ny-
kyiset monimutkaiset rahoitussaannot yksinkertaistuisivat Kelan hallinnoimaan so-
siaaliturvaan.

e Tyottdmyysturvamenot kasvaisivat, koska nyt peruspéaivéarahalla olevat henkil6t
siirtyisivat ansiopdaivarahan piiriin.

e Uudistus vahentaisi paivarahan maaran eroilla mitattua eriarvoisuutta tyottémien
valilla.
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10.4 Uudistusten tyollisyys ja
tulonjakovaikutuksista

Edellisissé alaluvuissa 10.1-10.3 kasitellyt laskelmat ovat nk. staattisia kustannusvai-
kutuslaskelmia. Staattiset laskelmat eivat huomioi henkildiden ja henkiléryhmien kayt-
taytymismuutoksia, jotka ovat seurausta tarkastellusta uudistuksesta. Tehdaén seu-
raavaksi siis arvio siita, kuinka uudistus vaikuttaisi kohteena olevan vaestéryhman
tyollisyyteen. Edella kasiteltyjen uudistuksen tydllisyysvaikutukset olisivat karkeasti ot-
taen samanlaisia. Vaikutuksia on mahdollista arvioida lahinna taloudellisten kannusti-
mien muutosten kautta. Lopullista tyollisyysvaikutusta ei tassa yhteydessa ole mah-
dollista laskea, koska se on merkittavissa maarin riippuvainen uudistuksen rahoitus-
keinoista.

Kaytetty menetelma on sama kuin mita kaytettiin vuoden 2017 alussa voimaan tulleen
uudistuksen vaikutusarvioinnissa (ks. esim. Kotamaki ym. (2018) ja Kotamaki ja Kéark-
kainen (2018)). Kaydaan ensin lyhyesti lapi kaytetty menetelma, jonka jalkeen esite-
taan karkea laskelma tyéllisyysvaikutuksesta.

Empiirinen taloustieteellinen tutkimus on pyrkinyt arvioimaan tyéttémyysturvajarjestel-
man etuustason (korvausasteen) kausaalista vaikutusta ty6ttomyyden kestoon. Tat-
siramos ja van Ours (2014) ovat tehneet aihepiiristd kattavan kokooma-artikkelin. Li-
saksi Kyyrd ym. (2017) kayvat lapi tutkimuskirjallisuutta erityisesti Suomen nakokul-
masta. Tatsiramos ja van Oursin (2014) tutkimuskirjallisuuteen perustuvan analyysin
mukaan yhden prosenttiyksikdn nousu tydttémyysturvan korvausasteessa aiheuttaa
0,7 prosentin kasvun tyoéllistymisen todennékdisyydessa. Kyyra ym. toteavat, etta
jouston arvo saattaisi Suomessa olla hieman korkeampikin.

Toinen tutkimuskirjallisuuden haara taas tutkii kdytettavissa olevien tulojen muutoksen
vaikutusta tyollisyyteen tai ty6ttémyyteen — puhutaan tyon tarjonnan joustosta. Mo-
nissa tutkimuksissa (ks. esim. Kotaméaki ja Karkkainen (2018), Karkkéinen ja Tervola
(2018) ja Kotamaki ym. (2018)) ekstensiivisen marginaalin eli tydllisyyden muutosta
mittaavaksi joustoksi on valittu Chettyd ym. (2012) mukaillen 0,25. Nain tehdaan tas-
sakin selvityksessa. Laskelmat ovat kuitenkin herkkia joustoparametrin valinalle ja
siksi laskelman herkkyyden testaaminen on tarkeaa.

Tassé luvussa tehdyn laskelman mukaan uudistuksen kohteena eli peruspéivarahalla
olevien korvausaste nousisi keskimaarin noin 31 prosenttiyksikkda. Peruspaivaraha-
paivien kokonaislukumaaré vuonna 2016 oli historiallisen korkea pitk&n aikavalin
(2000-2017) keskiarvon ollessa noin 6 miljoonaa paivaa. Koska tyéttomyysturvajar-
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jestelman muutosten kokonaisvaikutus realisoituu ennemminkin keskipitkalla kuin ly-
hyella aikavalilla, niin ty6ttémyysturvan kasvun muutos on syyté suhteuttaa pitkan ai-
kavalin keskiarvon.

Jos uudistus rahoitettaisiin esimerkiksi kiristystoimenpiteilld, jotka eivat suoraan vai-
kuttaisi tyottémyyteen, niin uudistus vahentaisi tyollisyytta pitkalla aikavalilla arviolta
5 200 henkilétydvuodella.s3®

Tosiasiallinen korvausaste ei juuri muuttuisi, jos uudistus rahoitettaisiin etuusmenoja
vahentamalla. Tallgin tydllisyysvaikutus olisi vahéinen.

Jos uudistus rahoitettaisiin taysimaaraisesti tyéttomyysvakuutusmaksuja korottamalla,
vahenisi tyollisyys pitemmalla aikavalilla karkeasti ottaen 10 000 henkildtyévuodella.4°

Edelld kuvatun vaikutuksen voi tulkita rakenteellisen tyottomyyden kasvuna. Vaikutuk-
sen suuruusluokka on potentiaalisesti merkittava. Esimerkiksi vuoden 2017 alussa
voimaan tulleet tyottdmyysturvan muutokset (ansiopéivarahan keston leikkaus, oma-
vastuuajan lyhennys ja korotusosien poistaminen), alensivat tyottomyytta arviolta

9 000 henkildtydvuodella (ks. Valtiovarainministerio, 2015).

Tyottomyysturvajarjestelman laajentaminen aiheuttaa valintatilanteen tulonjaollisten
aspektien ja tehokkuuteen liittyvien seikkojen valilla. Niin myds tassakin tapauksessa.
Paattajan on pohdittava missa maarin tyéttdmyysturvan korotus rahoitetaan jarjestel-
man sisalta keratyin resurssein ja missa maarin tydssa olevilta henkildilta.

On pidettava mielessa, etta tassa alaluvussa arvioitu uudistus ei ota kantaa uudistuk-
sen rahoittamisen vaihtoehdoista. On merkittavissa maarin arvovalinta rahoittaisiko
tyottdmyysturvajarjestelmén laajentamisen verotusta kiristdmalla, sosiaaliturvaetuuk-
sia alentamalla tai jollakin muulla tavalla. Nama lukuisat vaihtoehdot vaatisivat kuiten-
kin merkittavissa maarin poliittista harkintaa.

39 31%*0,7*6 356 201/(12*21.5) = 5 174 henkilétyovuotta. Vaihteluvaliksi joustolle Tatsiramos ja
van Ours (2014) suosittavat 0,4 ja 1,0, jolloin tydllisyysvaikutus olisi valilla 3 000-7 400 henkil6-
tyOvuotta.

40 Edella lasketun n. 5 000 htv:n ty6ttémyyden kasvun liséksi verotus kiristyisi, joka heikentaisi
tydn tekemisen kannustimia. Uudistuksesta seuraava nettovaikutus julkisen talouden tasapai-
noon on erilainen eri uudistusvaihtoehdoissa (ks. alaluvut 10.1-10.3). Jos uudistuksen oletetaan
heikentavan julkisen talouden tilaa nettona 200 miljoonalla eurolla, tarkoittaisi se noin 0,25 pro-
senttiyksikdn muutosta tyollistymisveroasteessa, joka Kotaméen ja Kérkkaisen (2018) kuvaavan
menetelman mukaisesti heikentaisi tyollisyytta noin 4 600 henkil6lla. Joustojen vaihteluvali ol-
koon 0,1-0,5, jolloin talté osin tyollisyysvaikutus asettuisi vélille 2 000-9 000 henkildtydvuotta.
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Todettakoon lopuksi, etta riippuen uudistuksen rahoitustavoista, tyéllisyytta alentava
vaikutus asettuisi pitemmalla aikavalilla todennékoisesti johonkin nollan ja 10 000 vali-
maastoon.

Tulonjakovaikutusten suunta on karkeasti ottaen painvastainen tyéllisyysvaikutuksen
kanssa. Tyottomien kaytettavissa olevia tuloja kasvattamalla ilman muutoksia rahoi-
tuspuolelle, tulonjaolliset mittarit viittaisivat taloudellisen eriarvoisuuden vahentymi-
seen. Mikali uudistus rahoitettaisiin vakuutusmaksua korottamalla, olisi kyseessa tu-
lonsiirto palkansaajilta tyottomille ja yhteiskunnassa tuloerot kaventuisivat. Jos taas
uudistus rahoitettaisiin tdysimaaraisesti tyéttémyysturvamenoja leikkaamalla, olisi ky-
seessa tulonsiirto tyéttomilta tydttémille, jolloin tulonjaollinen vaikutus olisi vahai-
sempi.
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11 Yhteenveto

Vuonna 1959 Suomen hallitus vei esityksen eduskuntaan, jossa ehdotettiin yleista,
kaikille avointa ansiopaivarahajarjestelmaa. Kustannusten nousun pelossa Suomen
tydnantajien keskusliitto suhtautui asiaan kriittisesti. Lopulta vapaaehtoiseen kassan
jasenyyteen perustuva, vahvasti subventoitu Gentin jarjestelma tuli Suomessa voi-
maan. Tama oli tarked osa Suomen mallin syntya.

Vuonna 2017 ansiosidonnaisen tyottdmyysturvan rahoituksesta vastasi Suomessa
valtio noin 39,5 prosentin osuudella ja noin 54,8 prosenttia kerattiin tyottomyysvakuu-
tusmaksuna. Noin 5,6 prosenttia ansiosidonnaisen tyottomyysturvan kustannuksista
rahoitettiin tyéttdmyyskassojen jasenmaksuilla.

Kaikki palkansaajat rahoittavat siis ansiosidonnaista tyottdmyysturvajarjestelmaa tyot-
tomyysvakuutusmaksun kautta. Mutta kaikki palkansaajat eivat tyottoméksi jaades-
saan saa oikeutta ansiosidonnaiseen tydttdmyyspaivarahaan. Ainoastaan tydttomyys-
kassojen jasenet ovat tahan oikeutettuja. Kaytanndssa tyottomyyskassoihin kuulumat-
tomat henkilt subventoivat kassojen jasenia.

Liséksi tyottomyyskassojen jasenmaksu on verotuksessa tulovdhenteinen. Kyseisen
vahennyksen vaikutus julkiselle taloudelle on arvioilta runsas 90 miljoonaa euroa vuo-
dessa.

Yli 70 000 henkil6d vuodessa jaa tyottomaksi, mutta eivat saa ansiosidonnaista tyotto-
myysturvaa, vaikka ovat maksaneet palkansaajina tyéttomyysvakuutusmaksuja.

Pelkkaan peruspaivahaan oikeutetut henkilot ovat tilastoaineiston perusteella heikom-
massa tyomarkkina-asemassa kuin ansiopédivarahaa saavat verrokkinsa. Peruspaiva-
rahan varassa olevat henkilt ovat tilastoaineiston perusteella tyypillisesti keskimaa-
raistd nuorempia, sukupuoleltaan miehia, keskimaaraistd matalammin koulutettuja ja
rikkonaisemman tyburan omaavia verrattuna ansiopaivarahaa saaviin henkil6ihin.
Sama yhteys havaitaan mygs, kun verrataan vakuutettuja ja vakuuttamattomia tyosséa-
oloehdon tayttavia palkansaajia. Tyottomyysvakuutuksesta eniten hyotyvéat nayttavat
jaavan vakuutuksen ulkopuolelle.

Edella kuvattu tyéttémyysturvajarjestelméassa vallitseva epatasa-arvo olisi mahdollista

purkaa muuttamalla jarjestelma yleiseksi. Toisin sanoin kaikki vakuutetut olisivat oi-
keutettuja ansiosidonnaiseen tyéttémyysturvaan.
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Tassa selvityksessa on tutkittu kolmea erilaista tapaa, kuinka kaikille yhtéalainen ansio-
sidonnainen paivaraha olisi mahdollista jarjestaa: 1) tekemalla peruspéivarahasta an-
siosidonnainen etuus, 2) tekemalla tyéttdmyyskassan jasenyydestéa pakollinen tai 3)
siirtamalla ansiosidonnaisen tyottémyysturvan hallinnointi ja toimeenpano Kansanela-
kelaitokseen.

Peruspaivarahan muuttaminen ansiosidonnaiseksi etuudeksi

Nykyisin peruspaivaraha poikkeaa tydmarkkinatuesta vain vahan. Tydttdmyysturvassa
se on lahinna jarjestelmaa monimutkaistava elementti. Tydssaoloehdon tayttaneet,
mutta tyottdmyyskassoihin kuulumattomat henkilét saavat peruspaivarahaa. Nain ol-
len suoraviivaisin toimenpide yleisen ansioturvan jarjestamiseksi olisi tehd&a peruspéi-
varahasta ansiosidonnainen etuus.

Tassa uudistusvaihtoehdossa nykymuotoinen, hajautettu ty6ttomyyskassajarjestelma
pysyisi ennallaan. Peruspéivarahan suuruus olisi tyottémyyskassojen jasenmaksusta
aiheutuvan rahoitusosuuden verran pienempi. Kela hallinnoisi uutta ansiosidonnaista
peruspaivarahaa.

Tyottomyysturvamenojen kokonaismaara nousisi vuoden 2016 tilastoaineistolla noin
270 miljoonalla eurolla. Kun huomioidaan verotus, muu sosiaaliturva, muutos eléke-
karttumassa ja hallinnollisten kustannusten nousu, heikkenisi julkisen talouden tasa-
paino noin 250 miljoonalla eurolla. Vuonna 2016 peruspéivarahaa maksettiin poik-
keuksellisen paljon ja pitkalla aikavalilla vuosittainen vaikutus julkisen talouden tasa-
painoon olisi pienempi.

Uudistuksen seurauksena jarjestelman rakenne ei muuttuisi merkittavasti ja siten uu-
distus olisi suhteellisen suoraviivaista toteuttaa.

Tyottomyyskassan pakollinen jasenyys

Tyottomyyskassan jasenyydesta voisi tehda pakollisen (vrt. likennevakuutus, yritta-
jien elakevakuutus). Talldin peruspéivaraha poistettaisiin lainsdadannoésta ja nyky-
muotoinen tyottomyyskassajarjestelma laajentuisi merkittavasti.

Tyottdmyysturvamenojen kokonaismaara nousisi vuoden 2016 tilastoaineistolla noin
300 miljoonalla eurolla. Kun huomioidaan verotus, muu sosiaaliturva, muutos eléke-
karttumassa ja hallinnollisten kustannusten nousu, heikkenisi julkisen talouden tasa-
paino noin 280 miljoonalla eurolla. Samalla tyottomyyskassojen jasenmaksukertymé
kasvaisi arviolta 50 miljoonalla eurolla. Vuonna 2016 peruspéaivarahaa maksettiin
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poikkeuksellisen paljon ja pitkalla aikavalilla vuosittainen vaikutus julkisen talouden ta-
sapainoon olisi pienempi.

Uudistuksen seurauksena jarjestelméan rakenne ei merkittavasti muuttuisi ja siten uu-
distus olisi suhteellisen suoraviivaista toteuttaa.

Tyottomyysturvan hallinnoinnin ja toimeenpanon siirtaminen
Kansanelakelaitokselle

Voi my0ds kysya missa maarin on mielekésta hallinnoida ansiosidonnaista ty6ttomyys-
turvaa 26 tyottomyyskassan kautta. Nykyjarjestelma sisaltad merkittavia paallekkai-
syyksid, kun yhden tai muutaman hallinnon sijaan niité on 26. Yksi vaihtoehto olisi
keskittaa tyottdmyysturvan hallinnointi yhteen organisaatioon, esimerkiksi Kelaan.

Kelan hallinnoima ansiosidonnainen ty6ttomyysturva olisi rahoituksellisesti jokseenkin
yksinkertainen. Ansiosidonnaisen ehdot eivat muuttuisi eli etuuden saajan kannalta
suurin muutos olisi palvelun tarjoajan vaihtuminen Kelaan. Myds tyottémyyskassojen
jasenmaksun keraaminen loppuisi, koska uudistuksen jalkeen tyéttomyyskassoja ei
enaa olisi.

Saastd hallinnollisissa kustannuksissa olisi merkittava. Nykyisin tyottdmyyskassojen
hallinnollinen kustannus on hieman alle 90 miljoonaa euroa vuodessa. Laskennalli-
sesti peruspaivarahan hallinnointi maksaa noin 10 miljoonaa euroa. Jos Kela toimisi
suurin piirtein samalla kustannustasolla kuin suurin yleiskassa YTK, niin hallinnolli-

sissa kustannuksissa voisi sdastaa yli 40 miljoonaa euroa.

Tama uudistusvaihtoehto toteutuessaan heikentaisi julkisen talouden tasapainoa vuo-
den 2016 aineistolla noin 140 miljoonalla eurolla. Vuonna 2016 peruspéivarahaa mak-
settiin poikkeuksellisen paljon ja pitkalla aikavalilla vuosittainen vaikutus julkisen ta-
louden tasapainoon olisi pienempi.

Edella kuvatut kolme uudistusvaihtoehtoa kaikki kasvattaisivat julkisen talouden me-
noja. Uudistuksen voisi rahoittaa joko tyottdmyysturvamenoja vahentamalla tai vero-
astetta kasvattamalla. Kaytannossa verotusta voisi kiristaa joko tyéttomyysvakuutus-
maksua korottamalla tai kasvattamalla ty6ttomyyskassojen rahoitusosuutta ansiosi-
donnaisen rahoituksessa.

Jos uudistus rahoitettaisiin tydttémyysturvamenoja vahentamallg, jaisi uudistuksesta

seuraava tyollisyyden aleneminen vahaiseksi. Tall6in tyttdmien véalinen taloudellinen
tasa-arvo lisdantyisi, mutta tydttdmien ja tydllisten vélinen taloudellinen tasa-arvo py-
syisi ennallaan. Uudistus olisi siis tulonsiirto tyottdmilta tydttomille.
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Jos uudistus rahoitettaisiin tydttdmyysvakuutusmaksua kiristamalla, kasvaisi raken-
teellinen ty6ttémyys karkeasti arvioiden 10 000 henkildtydvuodella. Téllin seké tyot-
témien valinen taloudellinen tasa-arvo lisdantyisi, etta tydttdmien ja tyodllisten véalinen
taloudellinen tasa-arvo lisdantyisi. Uudistus olisi siis tulonsiirto tyollisilta tydttomille.
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Liitteet

Liite A: Ansiosidonnaista saavat verrattuna peruspaivarahaa saaviin

Taulukko A1. Logistinen regressioanalyysi. Selitettdvana muuttujana todennakéisyys saada ansiosidonnaista paivara-
haa (verrokkiryhma saa peruspéivérahaa).

Logistinen regressio (1) Saa ansiosidonnaista paivarahaa
Ik& vuosina 0,4 %
Mies (vrt. nainen) * -0,9 %
Ei saa soviteltua etuutta (vrt. saa soviteltua etuutta)* 3,0%

Koulutusaste
(vrt. Ylempi korkea-aste tai tutkijakoulutus)

Peruskoulu* -15,2 %
Keskiaste* -6,2%
Alempi korkea-aste* 4.2 %

Koulutusala
(vrt. ei koulutusta)

Yleissivistava koulutus* -9.3%
Kasvatustieteellinen ja opettajankoulutus* 16,1 %
humanistinen ja taideala* 50%
Kaupallinen ja yhteiskuntatieteellinen* 132 %
Luonnontieteellinen* 10,7 %
Tekniikan* 13,1 %
Maa- ja metsatalousala* 8,6 %
Terveys- ja sosiaaliala* 11,9%
Palveluala* 58 %
Tuntematon koulutusala -1,8 %

Ty6historia (1997-)
(vrt. tyOhistoria >10 vuotta)

Alle 2 vuotta* -49,3 %
2-4 vuotta* -29,5%
4-6 vuotta* -18,5 %
6-8 vuotta* -11,8 %
8-10 vuotta* -7,.8 %

Tulokymmenys
(vrt. ylimp&an desiiliin)

1. desiili* -38,4 %
2. desiili* -23,8 %
3. desiili* -17,4 %
4. desiili* -11,5%
5. desiili* -7,56%
6. desiili* -5,0 %
7. desiili* -2,3%
8. desiili* -1,0 %
9. desiili* 0,7%
Havaintojen Ikm. 61 054
Estimaatti on marginaalitodenndkéisyys eli jatkuvalle muuttujalle (ik&) se on w =Bp(1—

p) ja kategoriselle muuttujalle se on Pr[y = 1|x,d = j] — Pr[y = 1|x,d = i], miss& i on verrokki-
ryhma ja j on kohderyhma. Kategoristen muuttujien vertailuluokka on kirjoitettu alaotsikon alle.
* kertoo marginaalitodennékoisyyden t-testilla mitattua tilastollista merkitsevyytta 5 % merkitsevyystasolla.
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Liite B: Liittoon ja/tai kassaan kuuluvat verrattuna niihin, jotka eivat kuulu

Taulukko B1. Logistinen regressioanalyysi. Selitettdvana muuttujana tn. olla ammattiliiton tai kassan jasen (verrokki-
ryhma ei ole jasen) ehdolla, ettd kahtena edellisené vuonna tydpaivia on vahintaén 129 ("tydsséoloehto”).

Logistinen regressio (1) On ammattiliiton ja/tai kassan jasen
Ik&a vuosina 0,3 %
Mies (vrt. nainen)* -8,3%
Koulutusaste (vrt. Ylempi korkea-aste tai tutkijakoulutus)
Perusaste* -24,6 %
Keskiaste* -10,9 %
Alempi korkea-aste* -5,1 %
Koulutusala (vrt. ei suoritettua tutkintoa)
Yleissivistava koulutus* -9,5 %
Kasvatustieteellinen ja opettajankoulutus* 25,5%
Humanistinen ja taideala* 16,3 %
Kaupallinen ja Yhteiskuntatieteellinen* 19,1 %
Luonnontieteellinen* 20,1 %
Tekniikan koulutus* 17,7 %
Maa- ja metsatalousala* 10,1 %
Terveys- ja sosiaaliala* 232 %
Palveluala* 13,7 %
Tuntematon koulutusala* 11,2%
Tyohistoria (1997-) (vrt. tyohistoria >10 vuotta)
Alle 2 vuotta* -48,0 %
2-4 vuotta* 27,9 %
4-6 vuotta* -18,4 %
6-8 vuotta* -12,6 %
8-10 vuotta* -8,4 %
Tulokymmenys (vrt. ylimp&an desiiliin)
1. desiili* -49,6 %
2. desiili* -24,8 %
3. desiili* -16,3 %
4. desiili* -9,7 %
5. desiili* -5,8 %
6. desiili* -2,.9%
7. desiili* -1,3%
8. desiili* 0,3%
9. desiili* 1,4 %
TyOnantajasektori (vrt. asuntoyhteisot)
Yritykset* -3,9 %
Rahoitus- ja vakuutuslaitokset* 7,0 %
Paikallishallinto* 10,7 %
Kotitalouksia palvelevat voittoa tavoittelemattomat 1,0 %
yhteisot
Kotitaloudet* -44.5 %
Ulkomaat* -3,7%
Valtio ja sosiaaliturvarahastot* 10,4 %
Havaintojen Ikm. 244 444
. . . . sl e .. . o) as dPr(y=1|x)
Estimaatti on marginaalitodennékéisyys eli jatkuvalle muuttujalle (ik&) se on — = Bp(1—

p) ja kategoriselle muuttujalle se on Pr[y = 1|x,d = j] — Pr[y = 1|x,d = i], miss& i on verrokki-
ryhmaé ja j on kohderyhmé. Kategoristen muuttujien vertailuluokka on kirjoitettu alaotsikon alle.
* kertoo marginaalitodennékoisyyden t-testilla mitattua tilastollista merkitsevyytta 5 % merkitsevyystasolla.
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Liite C: Vakuutuspalkan arviointi nykyisin peruspdaivarahaa saavien koh-
dalla

Aineistopohja ei pida siséllaan peruspéivarahaa saavien mennytta palkkatasoa ja
siksi néille henkiltille ei suoraan pystytd maarittdmaan ansiopaivarahan suuruutta.
Naille henkildille on kuitenkin jotenkin maaritettdva vakuutuspalkka. Tassa selvityk-
sessa seurataan Honkanen ym. (2007) menetelm&a ja peruspéivarahaa saaville hen-
kiloille ennustetaan palkkataso lineaarisen regressiomallin avulla.

Selitettdvana muuttujana on ansiopaivarahan maarittavan palkan logaritmi ja selitta-
vind muuttujina maakunta, koulutusaste, koulutusala, siviilisaaty, saako soviteltua
tyottdmyysturvaa, onko asuntolainaa, ikavuodet, ikavuosien nelid, pienten lasten luku-
maara, tyottomyyskuukausien lukumaara vuonna 2016 seka kotitalouden muiden hen-
kildiden tulojen kokonaisméaaran logaritmi. Estimoinnit tehdaan erikseen eri kotitalous-
tyypeille ja sukupuolille. Estimointeja on yhteensa 10, ja tilan saastamiseksi niita ei ole
raportoitu tAssé vaan ne saa erikseen pyynnosta tekijalta.

Alla taulukkoon C1 on raportoitu ansiopaivarahaa saavien havaittu jakauma seka pe-
ruspaivarahaa saavien ennustettu jakauma seka havaintojen lukumaara, keskiarvo ja
keskihajonta.

Kuvio C1 Ansiopdivdrahaa saavien ja peruspdivdrahaa saavien ennustetun vakuutuspalkan jakauma. Ldhde: SISU-malli ja Omat
laskelmat.
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Liite D: Kassan jasenen ja kassaan kuulumattoman tulot eri tulotasoilla

Taulukko D1 Esimerkkitapaus kassan jasenyyden vaikutuksesta tuloihin vuoden 2018 lains@adannon mukaisesti
(€/kk)

Jasen | Eijasen | Jasen | Eijasen
Tila Toissa Tyoton
Bruttopalkka 2000 -
Ty6ttdmyyskorvaus - - 1243 697
Verot (ei vakuutusmaksuja) 187 191 250 111
Vakuutusmaksut (pl. tyotto- 158 158 - -
myysvakuutusmaksu)
Tyodttémyysvakuutusmaksu 38 38 - -
Tulo ennen kassan jasen- 1617 1614 992 586
maksua
Kassan jdsenmaksu 10 - 10 -
Kaytettavissa oleva tulo 1 607 1614 982 586

Oletukset: Yksin asuvan palkansaajan vuositulo on 24 000 euroa; kassan jasenmaksu on 120 €
vuodessa; henkilé asuu Helsingissa vuokralla (750 €/kk). Tyonantajan ennakoitu keskimaarainen
vakuutusmaksu on 1,91 % (L&hde: TVR)
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Taulukko D2. Esimerkkitapaus kassan jasenyyden vaikutuksesta tuloihin vuoden 2018 lainsd&ddanndn mukaisesti

(€/kk)
Jasen Ei jasen Jasen Ei jasen

Tila Toissa Tyoton
Bruttopalkka 3000 -
Tyodttémyyskorvaus - - 1673 697
Verot (ei vakuutusmaksuja) 496 500 385 111
Vakuutusmaksut (pl. tyotto- 236 236 - -
myysvakuutusmaksu)
Tydttémyysvakuutusmaksu 57 57 - -
Tulo ennen kassan jasen- 2211 2207 1288 586
maksua
Kassan jdsenmaksu 10 - 10 -
Kaytettavissa oleva tulo 2201 2 207 1278 586

Oletukset: Yksin asuvan palkansaajan vuositulo on 36 000 euroa; kassan jasenmaksu on 120 €
vuodessa; henkilé asuu Helsingissa vuokralla (750 €/kk). Tydnantajan ennakoitu keskimaarainen

vakuutusmaksu on 1,91 % (Lahde: TVR)
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Liite E: Tilastotietoa paivarahan saajista

Taulukko E1. Tilastotietoa ansiosidonnaisesta péivérahasta ja peruspéivérahasta vuonna 2017. Lahde: Kansanelake-

laitos.
Ansiopaivaraha Peruspaivaraha
lkaryhma Saajat maksetut Korvatut | Euroa/ Saajat | maksetut Korvatut | Euroa/
etuudet paivat. paiva etuudet paivat paiva
(milj. €) (milj. pv) (milj. pv)
Yhteensa 299 867 2 321,5 36,4 63,8 72 686 284,3 8,9 32,0
17-24 12 618 54,7 1,1 103,3 11 586 28,5 1,0 59,3
25-34 64 750 399,5 6,7 129,6 26 246 97,9 3,0 65,2
35-44 63 913 462,5 7,1 129,9 14 482 64,8 1,9 68,4
45-54 68 778 515,7 8,0 128,8 11 664 53,0 1,6 64,3
55- 89 808 889,1 13,5 194,3 8 708 40,1 1,3 88,4

Taulukko E2. Ansiopaivarahan ja peruspéivarahan saajat vuoden lopussa vuonna 2017. Lahde: Kansanelakelaitos.

Ikéryhmé Ansiopai_varaha Peruspéii_véiraha

Saajat Saajat
Yhteenséa 138 946 31 460
17-24 4972 3978
25-34 25 590 10 608
35-44 26 752 6 576
45-54 31703 5831
55- 49 929 4 467

Taulukko E3 Pdivirahamenot ja korvatut pdivdt 2000-2017. Lihde: Kansaneldkelaitos.
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