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Lukijalle

Toimeentulotuki on vihimmaéisturvaa ja viimesijainen taloudellinen tuki. Tutkimukset ovat havainneet, etta
moni perusturvaetuuksia saava on oikeutettu myos toimeentulotukeen. Sosiaaliturvaa uudistettaessa myds
toimeentulotukeen kohdistuu huomiota.

Kuitenkin suomalaisesta vihimmaiisturvajérjestelméstd kansainvilisesti tarkasteltuna tiedetdén melko
vahan. Esimerkiksi suomalaista vihimmaéisturvan tasoa on aiemmin tarkasteltu eurooppalaisesta nédkokul-
masta 1dhinnd Perusturvan riittdvyyden arviointiraporteissa. Taten tdma tutkimus pyrkii havainnollistamaan
suomalaista jarjestelmdéd ndkulmasta, josta ei ole aikaisemmin kovinkaan paljon tutkittu tai kirjoitettu. Toi-
von mukaan tdmé tyOpaperi avaa uusia nikokulmia vihimmaisturvasta kaytavaan keskusteluun Suomessa.
Suomalaisen vihimmaisturvajirjestelmin jarjestelmén tunteminen sekd sen erityispiirteiden hahmottami-
nen on tirkedd, kun pohditaan vaihtoehtoisia suuntaviivoja sosiaaliturvan kehittdmiselle.

Euroopassa on erilaisia vihimmaéisturvajérjestelmid eikd tdssd tydpaperissa ole mahdollista kisitelld
kaikkia erillisesti tai seikkaperdisesti. Pddhuomio on tissd tydpaperissa ollut Suomen jérjestelméssé ja sen
erityispiirteistd muihin jirjestelmiin verrattuna. Laskelmat vihimmadisturvan tasosta kuvaavat esimerkkita-
pauksia eikd niité tulisi yleistdd koko vdestoon. Esimerkkikotitalouslaskelmissa ei oteta huomioon maiden
vilisié eroja esimerkiksi etuuksien vastikkeellisuudessa tai kestossa. Laskelmissa oletettu taso kunkin maan
asumiskustannuksista on yksinkertaistus eikd se vélttaméttd edusta tyypillistd vahimmaisturvaan oikeutettu-
jen kotitalouksien asumiskustannustasoa. Laskelmat vdahimmaéisturvan tasosta tuleekin ndhdd suuntaa-

antavina arvioina.
Tyopaperi toteutettiin osana Sosiaali- ja terveysministerion rahoittamaa Asumistukijérjestelméin kehit-
tamisen tukirakenteet -hanketta.
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Tiivistelma

Ilari [lmakunnas & Pasi Moisio. Suomalaisen vihimmaéisturvajirjestelmén erityispiirteet ja vihimmaéistur-
van taso kansainvilisesti vertailtuna. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL). Tyopaperi 16/2019. 25 si-
vua. Helsinki, 2019. ISBN 978-952-343-317-5 (verkkojulkaisu)

Téssd tyOpaperissa vertaillaan vihimmadisturvaetuuksia saavien kotitalouksien toimeentuloturvan jérjesté-
mismuotoja ja tasoa Euroopan maissa. Tarkastelu kohdistuu viimesijaisiin vihimmaisturvaetuuksiin, jotka
Suomessa kéytinndssé tarkoittavat toimeentulotukea ja asumistukea. Tietoldhteind hyddynnetddn aikai-
sempaa kirjallisuutta, tilastotietoa rahaetuuksiin kohdistuvista julkisista menoista seki EUROMOD-
mikrosimulointimallin avulla toteuttavia esimerkkikotitalouslaskelmia vdhimmaisturvan tasosta Euroopas-
sa.

Euroopan maiden viélill4 on suuria eroja niin vihimmaéisturvan rakenteessa, kattavuudessa kuin tasossa-
kin. Suomen vdhimmadisturvan eroaa rakenteeltaan monista Euroopan maista. Suomessa valtakunnallisesti
keskitetty perustoimeentulotuki on poikkeuksellisen vahvasti oikeuksiin perustuva. Suomessa toimeentulo-
tukea saa huomattavasti suurempi osa véestostd kuin muissa Pohjoismaissa. Liséksi perustoimeentulotuen
paitosten ja maksamisen tapahtuminen kansallisesti keskitetysti ja viimesijaisen turvan jakaantuminen
hyvin erilaisiin muotoihin (perus-, tdydentiva ja ehkdisevd toimeentulotuki) ovat suomalaisen jirjestelméin
erityispiirteitd.

Suomi kuuluu Euroopan maihin, joissa rahaetuuksiin kohdistuvien julkisten menojen suhde bruttokan-
santuotteeseen on suurin. Sen sijaan Suomi on ldhelld eurooppalaista keskitasoa sen suhteen, kuinka suuri
osuus kaikista tydikdisten rahaetuuksiin kohdistuvista julkisista menoista kohdistuu tarveharkintaisiin
etuuksiin.

Vihimmadisturvan taso on Suomessa ostovoimaltaan ldhelld lansieurooppalaisten maiden keskimaérdista
tasoa. Suomi sijoittuu hyvin, kun vihimmaéisturvan tasoa verrataan maiden keskiméérdiseen bruttopalkkaan
tai suhteelliseen kdyhyysrajaan. Kuitenkaan vihimmaisturva ei riitd nostamaan kotitalouksia yli suhteelli-
sen kdyhyysrajan.

On tdrkedd huomioida, ettd laskelmat vihimmaisturvan tasosta voivat olla herkkid tehdyille valinnoille
muun muassa asumiskustannuksia koskien.
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Suomalaisen vahimmaisturvajarjestelman
erityispiirteet ja vahimmaisturvan taso
kansainvalisesti vertailtuna

1 Johdanto

On hyodyllistd vertailla vdeston kaikkein heikoimmassa asemassa olevien taloudellista asemaa Suomessa
suhteessa muihin maihin. Suomalaisen sosiaaliturvajirjestelmin rakenne ja taso voi ndyttdytyd uudessa
valossa, kun siti verrataan muihin eurooppalaisiin jarjestelmiin. Lisdksi kansainvéliset vertailut ja esimerkit
tarjoavat vaihtoehtoja ja ndkdkulmia kansallisen sosiaaliturvajérjestelméin kehittimiselle ja uudistamiselle.
Euroopan maat muodostavat mielekkédn vertailuryhmén, koska Euroopan maissa esiintyy samankaltaisia
institutionaalisia piirteitd. Liséksi Euroopan unioni luo viitekehyksen, jossa kansallisia sosiaaliturvajirjes-
telmié koordinoidaan ylikansallisesti: Esimerkiksi vihimmaisvaatimuksista EU voi esittdd sdédnnoksid (Pa-
lola, 2014). Lisdksi EU esittdd tavoitteita esimerkiksi koyhyyden ja syrjdytymisen vdhentdmisen suhteen
(ks. esim. Ilmakunnas & Moisio, 2014; Palola, 2014). Euroopan komissio on nostanut esille nimenomaan
vahimmdisturvan. Vuonna 2013 sen tiedonannossa Euroopan parlamentille ja neuvostolle nostettiin esille,
ettd vahimmadisturvan tason tulee olla sellainen, ettd se tarjoaa kohtuullisen elintason, mutta samanaikaisesti
sen tulisi motivoida ja aktivoida ihmisié tyontekoon (Euroopan komissio, 2013).

Kaikkein heikoimmassa asemassa olevien taloudellista asemaa ldhestytdédn tdssad tyOpaperissa tarkaste-
lemalla vihimmadisturvaa. Vihimmadisturvalla tarkoitetaan kansainvilisissd vertailuissa vakuutusperusteis-
ten ja ansiosidonnaisten etuuksien ulkopuolella olevien toimeentuloturvan kokonaisuutta, johon luetaan
mukaan asumistuki ja toimeentulotuki. Eri maiden etuuksien rakenne ja midrdytymisperusteet poikkeavat
toisistaan ja vertailtavuuden vuoksi vihimmaiisturvaa tarkastellaan kokonaisuutena. Erityisesti tydpaperissa
keskitytddn tydikdisten vihimmaisturvaan. Suomen vihimmaisturvasta ei ole juurikaan tehty kansainvalisid
vertailuja, vaikka vihimmaéisturvaan on kohdistunut kiinnostusta niin Euroopan unionin taholta kuin Suo-
messa kansallisesti. Aikaisemmin vdhimmadisturvaa on vertailtu kansainvélisesti perusturvan riittdvyyden
arviointiraportissa (Perusturvan riittdvyyden II arviointiryhm4, 2015).

Tassd tyOpaperissa vertaillaan kansainvilisesti suomalaista vahimmdisturvaa, eli tutkitaan suomalaisen
jarjestelmén erityispiirteitd sekd vertaillaan empiirisesti vahimmaéisturvan kattavuutta ja tasoa. Toimeentu-
lotuen Kela-siirron my6td Suomen vahimmaisturvajérjestelméissa on eurooppalaisesta ndkokulmasta tarkas-
teltuna varsin poikkeuksellisia piirteitd (ks. Frazer & Marlier 2016). Témi entisestddn korostaa tarvetta
suomalaisen vihimmaisturvan vertailevalle kirjallisuudelle ja tutkimukselle. Tdma tutkimus péivittdd aikai-
sempaa suomalaista tutkimusta vdahimmaéisturvan tasosta kansainvilisesti hyodyntdmalld uutta tietoa ja
tutkimusta eurooppalaisista sosiaaliturvajérjestelmistd. Lisdksi tdssd tutkimuksessa Suomea vertaillaan
aikaisempaa laajempaan eurooppalaisten maiden joukkoon. Tilastotiedon avulla suomalaista sosiaaliturva-
jarjestelméd vertaillaan muiden maiden jérjestelmiin tarkastelemalla rahaetuuksiin kohdistuvia julkisia
menoja. EUROMOD-mikrosimulointimallin avulla tarkastellaan vdhimmaisturvan tasoa eri maissa ja eri
esimerkkikotitalouksissa. Esimerkkikotitalouslaskelmat mahdollistavat kotitalouksien tulonmuodostuksen
tarkastelemisen eri kuvitteellisissa eldmiéntilanteissa. Téten jirjestelmidkuvaukset saadaan ldhemmas konk-
reettisia eldméntilanteita (ks. Kuivalainen, 2007). Lopuksi raportoidaan vihimmaéisturvaa saavien henkil6i-
den véestoosuudet Pohjoismaissa.
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2 Suomalainen vahimmaisturvajarjestelma ja sen erityispiirteet

Karkeasti ottaen suomalaisen sosiaaliturvajirjestelmén padryhmét ovat ansiosidonnainen toimeentuloturva
ja perusturva sekd nditd tdydentdvd vahimmadisturva. Ansiosidonnainen toimeentuloturva pyrkii sdilytta-
madn aiemman elintason sosiaalisen riskin — kuten tydttdmyyden tai sairauden — kohdatessa tai eldkkeelle
siirryttdessd. Perusturvaetuuksiksi voidaan katsoa lukeutuvan kansanelidke ja takuueldke, vihimméaismaa-
rdiset sairauspéivirahat, vihimmaismairiiset ditiys-, isyys- ja vanhempainrahat, tyottdmén peruspdiviraha
ja tyomarkkinatuki. Nami etuudet pyrkivét takaamaan kohtuulliseksi katsotun elintason (ns. perusturvan)
ilman tulo- tai tarveharkintaa. Nédiden etuuksien maksaminen perustuu samankaltaisten sosiaalisten riskien
kokemiseen kuin ansiosidonnaisessa toimeentuloturvassa.

Olennainen osa suomalaista sosiaaliturvajérjestelméd on myos vihimmadisturva. Vahimmaisturvaetuuk-
sia Suomessa ovat asumisen tuet sekd viimesijainen ja tilapdiseksi tueksi tarkoitettu toimeentulotuki. V-
himmadisturva kohdistuu pienituloisille kotitalouksille ja usein se tdydentdd perusturvan. Vahimmdisturva-
etuuksille yhtendinen piirre on, ettd ne edellyttivit usein kotitalouskohtaista tuloharkintaa tai tapauskoh-
taista tarveharkintaa. Tdman vuoksi vuoteen 2012 saakka puolison tulojen mukaan tuloharkintainen tyo-
markkinatuki luettiin kansainvélisissé vertailuissa vdhimmaisturvaan.

2.1 Miten Suomen vahimmaisturvajarjestelma eroaa muista eurooppalaisista jarjestelmista?

Viahimmaiisturvajirjestelmid voidaan vertailla usein tavoin. On esimerkiksi mahdollista vertailla, 1) ketka
ovat oikeutettuja vihimmaisturvaan, 2) tasoa, milld viimesijaista sosiaaliturvaa hallinnoidaan, tai 3) mitd
kriteereitd on vihimmaisturvan saamiseksi. Euroopan maiden vihimmaisturvan kattavuutta ja tasoa vertail-
laan myS6hemmin raportissa. Jarjestelmin erityispiirteiden vertailun osalta tarkastelu pohjautuu suurelta
osin Euroopan komission vuonna 2016 julkaisemaan raporttiin koskien vihimmaisturvajérjestelmid Euroo-
passa (Frazer & Marlier, 2016). Suomen osalta asiantuntijoina alkuperdisen raportin tietopohjan kerdadmi-
sessé olivat Olli Kangas ja Laura Kalliomaa-Puha.

Toimeentulotuen osalta kansainvilistd vertailua vaikeuttaa, ettd Suomessa toimeentulotuki jakautuu ai-
noana maana Euroopassa kansallisesti keskitettyyn perustoimeentulotukeen seké kunnalliseen tdydentdvain
ja ehkdisevddn toimeentulotukea. Namé kaksi toimeentulotuen muotoa on hallinnoitu vuoden 2017 alusta
lahtien hyvin eri tavoin: Kela hallinnoi ja maksaa perustoimeentulotukea kuntien ollessa vastuussa tdyden-
tivésti ja ehkéisevistd toimeentulotuesta. Suomalaista vihimmaisturvajirjestelméd vertailtaessa on lisdksi
syytd huomioida, ettd tyomarkkinatuen kaltainen — ei edellyti tydhistoriaa tai vakuutusmaksuja eikd tuessa
ole maksimikestoa — tydttdmyysetuus on vain muutamassa eurooppalaisessa maassa (ks. Immervoll, 2009).
Tyomarkkinatuki voidaan nihdi olevan jossain méirin perusturvan ja vihimmaisturvan vilissi.!

Kaiken kaikkiaan Suomen vihimmaisturvajarjestelmén keskeisié ja leimallisia piirteitd kansainvélisesti
vertaillen ovat seuraavat tekijat>:

Oikeus vihimmaisturvaan

» Suomen perustoimeentulotukeen ovat oikeutettuja kaikki, jotka eivit tule taloudellisesti muutoin toi-
meen. Noin puolessa Euroopan maista on kuitenkin jonkinlaisia rajoituksia viimesijaisten etuuksien
kohdejoukon suhteen tai alueellisia eroja sen suhteen, ketkd ovat vihimmaéisetuuksiin oikeutettuja.

* Suomessa oikeus perustoimeentulon turvaan on tarkasti maaritelty laissa. Téll4 tavalla tarkkaan méari-
tetyt oikeudet (strictly rights-based) vahimmaéisturvaan ovat melko harvinaisia Euroopassa. Suomen li-

! Suomessa onkin ns. kolmiportainen tydttdmyysetuusjirjestelmé (three-tier system) (ansiosidonnainen tydtto-
myyspéivéraha, peruspéivéraha ja tydmarkkinatuki).
2 Ellei muuta mainita, huomiot pohjautuvat julkaisuun Frazer & Marlier (2016).
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siksi vain yhdekséssd Euroopan maassa oikeudet vihimmaéisturvaan on mééritelty samalla tavoin. Suu-
rimmassa osassa maista on oikeuksien suhteen harkinnanvaraisia elementtejd jossain méérin tai merkit-
tivésti. Suomessa tillaisia elementtejd on tdydentévissa ja ehkéisevissé toimeentulotuessa.

Paiitoksenteon ja toimeenpanon tasot

» Perustoimeentulotukea koskevat poliittiset paitokset tehddidn Suomessa kansallisesti keskitetysti.
Suomi titen kuuluu samaan ryhmédin suurimman osan Euroopan maista kanssa. Suomessa my0s perus-
toimeentulotuen tukipaétokset ja maksaminen tapahtuu kansallisesti keskitetysti. Tallainen organisointi-
tapa 16ytyy vain Kroatiasta, Kyproksesta, Makedoniasta, Maltalta ja Suomesta. Osittainen tai kokonaan
maksamisen organisoiminen alueellisesti on tyypillisin tapa (kuten tdydentivin ja ehkdisevédn toimeen-
tulotuen tapauksessa).

Vihimmaisturvaetuuksien tason, saamisen ja keston méirittyminen

* Eurooppalaisissa sosiaaliturvajirjestelmissid on hyvin paljon erilaisia tapoja vihimmaisturvaetuuksien
tason médrittymiseksi: osassa se on melko kiinteésti sidoksissa elintasoon, mutta osassa maista ei taso
tai sen muutokset perustu selkeisiin kriteereihin. Suomessa toimeentulotuen paivittdisiin menoihin tar-
koitetun perusosan taso médritetdin eduskunnassa, mutta sen taso on sidottu kansaneldkeindeksiin.
Muiden perustoimeentulotuessa korvattujen menojen, eli asumismenojen ja tavallista suurempien ter-
veysmenojen, médrit perusturvat Kelan sisdisiin ohjeistuksiin. Perusturvan riittdvyyden arviointi on
madritetty lakisddteisesti toteutettavaksi neljan vuoden vilein (ks. Perusturvan riittdvyyden III arviointi-
ryhma, 2019). Arviointiraportissa huomioidaan myos toimeentulotuki. Riittdvyyden lakisédteinen arvi-
ointi on suomalainen erityispiirre.

» Kaikissa maissa on jonkinlaisia ehtoja sille, ettd kotitalous saa vihimmaisturvaetuuksia. Poikkeuksena
voivat olla kotitaloudet, joissa ei asu tyokykyisid henkilitd. Ehdot voivat liittyd esimerkiksi kaikkien
mahdollisten ensisijaisten etuuksien hakemiseen, aktiivisiin tyomarkkinatoimiin osallistumiselle, tyon-
hakuun, kotoutumis- tai tyollistymissuunnitelman tekemiselle tai omaisuuden huomioimiselle. Euroo-
pan maat jakautuvat sen suhteen ovatko ehdot tiukat vai rajalliset. Suomessa ne voidaan néhda rajallisi-
na. Kaiken kaikkiaan Suomessa toimeentulotuen sanktiointi on lievempdd kuin ldhes kaikissa muissa
Euroopan maissa (Penttild & Hiilamo, 2017).

* Vain muutamissa maissa vihimmaisturvaetuuden saamiselle on maksimikesto. Suomi ei kuulu néiden
maiden joukkoon. Suomessa — kuten monessa muussa maassa — on kaytossa jaksottainen uudelleenarvi-
ointi toimeentulotuessa.

* Suurimmassa osassa Euroopan maista vihimmaisturvaetuutta on mahdollista saada, vaikka kavisi tois-
sd, jos tulot ovat silti riittdméttomét. Suomi kuuluu tdhian maajoukkoon.

* Tuore tutkimus vertaili asumistukijérjestelmid Suomessa, Ruotsissa, Tanskassa, Alankomaissa ja Iso-
Britannia (Jauhiainen ym. 2019). Tulosten perusteella Suomen jérjestelmd eroaa paljon Ruotsin ja
Tanskan jérjestelmistd. Suomessa sekd erilaiset ruokakuntatyypit ettd omistusasujat voivat saada asu-
mistukea. Lisdksi Suomessa on aluekohtaisia enimméisvuokranormeja maan sisélld ja vapaat vuokra-
asuntomarkkinat.

Viahimmaisturvaa saavien maari

» Suomessa viimesijaista vihimmadisturvaetuutta saavien miird on korkea muihin (Pohjois)maihin ver-
rattuna (ks. luku 3.2.3 tissd tyOpaperissa; Van Mechelen & Marchal, 2013). Kaiken kaikkiaan Suomi on
Euroopan unionin maista kérjessd, kun tarkastellaan sitd, kuinka moni kaikista pienituloisimmista saa
sosiaaliturvaetuuksia ylipdataan (Matsaganis ym. 2014; Maquet ym. 2016).
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Yhteenvetona voidaan todeta, ettd vihimmaisturvan osalta Suomi useimmiten jakaa tunnuspiirteet suu-
rimman osan muiden Euroopan maiden kanssa. Suomalaisia erityispiirteitd ovat laissa méaéritetyt oikeudet
perustoimeentulon turvaan, perustoimeentulotuen tukipdétosten ja maksamisen tapahtuminen kansallisesti
keskitetysti (Kela) sekd perus- ja vdhimmadisturvan tason sidénnoéllinen lakisddteinen arvioiminen. Lisdksi
viimesijaisen turvan jaottelu hyvin erilaisiin muotoihin (perus-, tdydentiva ja ehkdisevd toimeentulotuki)
on poikkeuksellista.

2.2 Aikaisemmat tarkastelut Suomen vahimmaisturvan kattavuudesta ja tasosta kansain-
vilisesta nakokulmasta

Edelld esitetyssé jéarjestelmétason tarkastelussa ei kisitelty vihimmaéisturvan kattavuutta ja tasoa. Perustur-
van riittdvyyden arviointiraportissa vuonna 2015 arvioitiin Suomen vihimmaisturvan tasoa kansainvélisesti
(Perusturvan riittdvyyden II arviointiryhmad, 2015). Kyseisessé raportissa hyddynnettiin Tukholman yliopis-
ton ylldpitdméin SaMip-tietokannan lukuja koskien tulopakettia, johon vihimmaéisturvaa saavat kotitaloudet
ovat oikeutettuja. Kansainvilisen vertailun luvut viittasivat arviointiraportin tarkastelussa vuoteen 2013 ja
tarkastelu rajoittui koskemaan 12 maata. Vuoden 2015 arviointiraportin perusteella Suomen vahimmaistur-
van taso oli ldnsieurooppalaista keskitasoa (esimerkiksi Saksan ja Ruotsin kanssa samaa tasoa).® Tosin
asumiskustannusten jélkeen tarkasteltuna Suomen suhteellinen asema heikkeni muihin maihin verrattuna.*
Vuoden 2019 perusturvan riittdvyyden arviointiraportissa kansainvélinen tarkastelu keskittyi tyottomaén ja
eldkeldisen perusturvaan (Perusturvan riittdvyyden III arviointiryhmd, 2019). Yleisesti ottaen Suomi on
tyottomien ja eldkeldisten perusturvan tason osalta — riippuen esimerkkikotitaloudesta ja eldméntilanteesta
— léhelld keskimdirdistd lédnsieurooppalaista maata tai hieman yldpuolella (Perusturvan riittivyyden III
arviointiryhmd, 2019). Vuoden 2019 arviointiraportin laskelmat koskien kansainvélistd vertailua pohjautui-
vat EUROMOD-mikrosimulointimalliin. On syytd huomioida, ettd arviointiraportin laskelmat koskien
tyottomid kotitalouksia ovat hyvin ldhelld tdssa tyOpaperissa esitetty lukuja vahimmaisturvan tasosta. Osit-
tain se voi liittyd laskelmissa kdytettyihin oletuksiin (esimerkiksi tydhistoria ja asumiskustannusten taso).

Suomalaisen perus- ja vihimmaisturvan taso on noussut esille viime vuosina Euroopan sosiaalisten oi-
keuksien komitean kautta. Viimeksi vuonna 2017 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea totesi paatok-
sessddn Suomen perusturvan tason liian matalaksi (European Committee of Social Rights, 2017).% Komite-
an lausunnon perusteella Suomen perusturvan taso ei tdytd Euroopan sosiaalisen peruskirjan maérayksié.
Komitean lausunto perustui tydmarkkinatuen ja keskiméérdisen maksetun asumistuen laskennalliseen suh-
teeseen ekvivalentista mediaanitulosta Suomessa. Riittdviksi suhteeksi katsotaan 50 prosenttia mediaanitu-
losta. Suomessa toimeentulotuki kuitenkin usein paikkaa matalia perusturvaetuuksia (Kuivalainen & Nel-
son, 2012; Kuivalainen, 2013; Perusturvan riittivyyden III arviointiryhmé, 2019) eiké sitd huomioitu Eu-
roopan sosiaalisten oikeuksien komitean laskelmissa.

3 Perusturvan riittéivyyden arviointiraportin tarkastelussa oli mukana Norja ja Sveitsi, joissa vihimmaisturvan
taso oli vertailun perusteella korkea (korkeampi kuin mm. Suomessa) (Perusturvan riittdvyyden II arviointiryhma,
2015).
4 Vuoden 2015 perusturvan riittivyyden arviointiraportissa kiytetyn SaMip-tietokannan oletukset asumiskustan-
nuksista sisdltdvdt maakohtaisia eroja. Asumiskustannuksiksi SaMip-tietokannassa on oletettu maakohtainen
keskiméérdinen vuokra kunnan omistamassa vuokra-asunnossa suuressa kaupungissa. Tasta syysta tulokset asu-
miskustannusten vaikutuksista kaytettavissi oleviin tuloihin voivat erota tdmén tydpaperin tuloksista.
5> Vuonna 2015 antamassa piitoksessdin Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea arvioi, ettd tydmarkkinatuen,
tyottoman peruspaivérahan, sairauspéivirahan, ditiysrahan, kuntoutusrahan ja takuuelékkeen taso ei ole riittdva
(European Committee of Social Rights, 2015). Komitea ei laskelmissaan tdmén paitdksen taustalla huomioinut
toimeentulotukea, silld komitea koki, ettei se voinut olla varma, ettd kaikki sen tarpeessa olevat saavat sit.
Myoskédan asumistukea ei huomioitu laskelmissa, silld edelld mainitut syyperusteiset etuudet jaivét alle 40 pro-
senttiin ekvivalentista mediaanitulosta.
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Varsinkin vuoden 2017 toimeentulotuen Kela-siirron jéilkeen perustoimeentulotuki on kaytdnnossé vah-
vasti oikeuksiin perustuva asumistuen kaltainen etuus. Toimeentulotuki on Suomessa usein ns. topped-up
etuus eli se maksetaan ensisijaisten etuuksien paille, jotka toimeentulotuen hakija on velvoitettu hakemaan
ennen toimeentulotuen saamista. Suomessa toimeentulotukea saava tydtdn saa usein suurimman osan tu-
loistaan tyomarkkinatukena, jonka paélle toimeentulotuki maksetaan.

Suomalaisen vahimmaisturvajarjestel-
man erityispiirteet ja vahimmaisturvan
taso kansainvalisesti vertailtuna
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3 Suomen vahimmaisturvan kattavuus ja taso eurooppalaisessa vertailussa

3.1 Aineistot ja menetelmat

Empiirisessd tarkastelussamme vertailemme suomalaista vihimmaéisturvaa muiden Euroopan maiden jérjes-
telmiin usealla eri tavalla. Aluksi vertailemme rahaetuuksia ja niihin kohdistuvia julkisia menoja aggregaat-
titasolla siten, etti tarkastelemme kaikista rahaetuuksista muodostuvien menojen suhdetta bruttokansantuot-
teeseen sekd tarveharkintaisten rahaetuuksien osuutta kaikista rahaetuuksiin liittyvistd julkisista menoista.
Téman jilkeen tutkimme sitd, millainen on vdhimmaisturvaetuuksien taso Euroopan maissa. Etuuksien
tason vertailu toteutetaan kahdella tavalla. Aluksi tarkastelemme vahimméisturvaetuuksien tasoa euromaé-
rdisesti maiden viéliset hintaerot huomioiden. Sitd seuraa tarkastelu, jossa suhteutamme vdhimmaéisturva-
etuuksien tason kunkin maan keskimédrdiseen bruttopalkkaan ja suhteelliseen tulokdyhyysrajaan (60 %
maan ekvivalenteista kéytettdvissd olevista tuloista). Lopuksi tarkastelemme vahimmaéisturvaa saavien
kotitalouksien osuutta kaikista kotitalouksista Pohjoismaissa.

Euroopan eri maissa on hyvin erilaisia sosiaalivakuutus- ja vdhimmaisturvajirjestelmid. Esimerkiksi
etuuksien kohdejoukko, jarjestimismuoto tai tarveharkinta voi erota maiden vililld. Kaiken kaikkiaan yk-
sittdisten etuuksien vertailukin saattaa olla harhaanjohtavaa, koska eri etuudet ja verotus muodostavat ko-
konaisuuden. Téstd syystd keskitymme Eurostatin ESSPROS-tietokannan lukuihin koskien Euroopan mai-
den etuusjirjestelmid ja EUROMOD -mikrosimulointimalliin perustuviin esimerkkilaskelmiin koskien
vahimmadisturvaa saavien kotitalouksien kiytettdvissd olevia tuloja.

Eurostatin ESSPROS-tietokannan (The European System of integrated Social Protection Statistics) tie-
toja hyodynnetddn havainnollistettaessa rahaetuusmenojen suhde bruttokansantuotteeseen ja tarveharkin-
taisten etuuksien osuus kaikista rahaetuuksista. Tdmén tietokannan tarkoituksena on tarjota vertailukelpois-
ta tietoa Euroopan maiden sosiaalietuuksista ja niiden rahoituksesta (Eurostat, 2016). ESSPROS-tietokanta
ei kuitenkaan sisélld tietoa yksittdisten etuuksien suuruudesta. Kéyttdimdamme tietokannan luvut koskevat
vuotta 2015, jolta on saatavilla tietoa kaikista Euroopan maista. Keskitymme Iukuihin, joissa ei ole huomi-
oitu vanhuuselidkeikiisille tarkoitettuja rahaetuuksia. Tarveharkintaiset rahaetuudet viittaavat ESSPROS-
tietokannassa kaikkiin niihin rahaetuuksiin, joiden saamisen edellytykseni on tulojen tai omaisuuden jaa-
minen tietyn rajan alle (Eurostat, 2016).¢ Toisin sanoen ESSPROS-tietokannan luvut koskien tarveharkin-
taisia etuuksia kertovat vihimmaéisturvasta epdsuorasti.

Mikrosimulointimallin avulla on mahdollista tarkastella, kuinka paljon eri eldméntilanteissa olevilla ko-
titalouksilla on tuloja kéytettdvissdin. EUROMOD on Euroopan unionin mikrosimulointimalli, johon on
koodattu Euroopan unionin jisenmaiden sosiaaliturva- ja verotuslainsdddantd (ks. Sutherland & Figari,
2013). Tarkastelussamme keskitymme vuoteen 2017. Lainsdadénto viittaa tilanteeseen 30. kesdkuuta kysei-
send vuonna. Mikrosimulointimallin avulla on mahdollista havainnollistaa, kuinka paljon etuuksia eri koti-
talouksien on mahdollista laskennallisesti saada eri maissa. Etuuksien tason tarkastelussa keskitymme kay-
tettdvissd oleviin tuloihin esimerkkikotitalouksilla, joiden tydikidiset aikuiset eivit ole tdissd, eivitkd ole
oikeutettuja ansiosidonnaisiin tai tydttomyysetuuksiin. Esimerkkikotitaloudet ovat yksinasuva, yksinhuolta-
jatalous, lapseton pariskunta ja kahden aikuisen ja kahden lapsen kotitalous. Suomen osalta esimerkkilas-
kelmat kdytdnnossé viittaavat toimeentulotuen perusosaan ja asumiskustannusten korvaamiseen. Vuokrata-
soksi esimerkkilaskelmissa on kaikille esimerkkikotitalouksille mééritelty 20 prosenttia maan keskiméaarai-
sestd bruttopalkasta. Tdmi vuokrataso on tyypillisesti ollut kdytossd eri tietokannoissa, jotka siséltivit
tietoa vahimmaisturvan tasosta eri maissa (Van Mechelen & Marchal, 2013). Kun vertaillaan kaytettdvissa
olevien tulojen suuruutta maiden vililld, on tarkastelussa huomioitu erot maiden hintatasossa. Vahimmais-
turvan varassa olevien osalta kdytettdvissid olevat tulot esitetddn sellaisenaan sekd siten, ettd tuloista on

6 Suurin osa ESSPROS-tietokannassa tarveharkintaisiksi etuuksiksi mééritellyisté etuuksista kohdistuu pienitu-
loisille. Kuitenkin jossain maissa tarveharkintaiset etuudet sisdltavit myds sellaisia etuuksia, joiden saajien ei
voida katsoa olevan pienituloisia (Eurostat, 2016).
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vihennetty asumiskustannukset. Liséksi kotitalouksien kdytettdvissd olevien tulojen (ennen asumiskustan-
nuksia) riittdvyyttd tarkastellaan vertaamalla tuloja maan keskiméériiseen bruttopalkkaan ja suhteelliseen
kdyhyysrajaan (60 % kotitalouksien ekvivalenttien kidytettdvissd olevien tulojen mediaanista (Eurostat
2019b). Kaytettdvissd olevia tuloja verrataan keskimiérdiseen bruttopalkkaan riippumatta siitd, kuinka
monta aikuista kotitaloudessa on. Eri kotitalouksille on laskettu omat koyhyysrajat OECD:n modifioidun
ekvivalenssiskaalan mukaisesti. Lisétietoja laskelmien oletuksista 10ytyy liitteest.

On syytd huomioida, ettd esimerkkikotitalouslaskelmissa ei oteta huomioon maiden vélisid eroja esi-
merkiksi etuuksien vastikkeellisuudessa tai kestossa. Tarkastelussa ei mydskéan huomioida, kuinka tyypil-
linen kyseinen esimerkkieldméntilanne on kussakin Euroopan unionin jdsenvaltiossa. Tarkoitus on havain-
nollistaa kunkin maan vero- ja sosiaaliturvajirjestelmaé. Liséksi tarkastelussa on pyritty tekeméén vertailu-
ja mahdollisimman kattavasti Euroopan maiden vililld. Téstd syystd johtuen vertailukelpoisuus voi riippua
hieman maasta ja sen sosiaaliturvajirjestelméstd riippuen: Mikéli etuuden médrdytymisperuste on erityisen
monimutkainen, sitd ei ole valttimittd mahdollista simuloida (tarkasti tai lainkaan) EUROMOD-
mikrosimulointimallilla. Esimerkiksi Italia ei ole mukana esimerkkikotitalouslaskelmissa, koska sen alueel-
lisesti organisoitua vihimmaisturvaa ole mahdollista simuloida kyseiselld mallilla. Liséksi on hyvd huomi-
oida, ettd EUROMOD:l1la simuloidut etuudet ja verot esimerkkikotitalouksille eroavat jonkin verran muista
tarjolla olevista luvuista esimerkkikotitalouksille Euroopan maissa (esim. CSB-mipi-tietokanta tai OECD:n
verot ja etuudet laskuri) (Hufkens ym. 2016; ks. myos Marchal ym. 2018). Kaiken kaikkiaan tiedot kaytet-
tivissd olevista tuloista ovat eri tietoldhteissd hyvin samankaltaiset, mutta yksittdiset etuudet on usein kate-
gorisoitu eri tavalla (em.). Tama pitdd paikkansa erityisesti vahimmadisturvaetuuksien kohdalla (em.). Tama
korostaa tarvetta keskittyd kéytettidvissd oleviin tuloihin.

Lopuksi esittelemme tilastoja viimesijaista vdhimmaéisturvaetuutta saavien méairdsti Pohjoismaissa.
Etuusjirjestelmit ovat eri maissa erilaisia eiké saajien miirén osalta ole olemassa aivan vastaavaa tietokan-
taa kuin ESSPROS- tai SaMip-tietokanta.” Téstd syystd johtuen olemme etuuden saajien maérdn osalta
padttidneet keskittyd Pohjoismaihin. Suomen osalta luvut koskevat toimeentulotukea (ks. Tanhua & Kiuru,
2017).% Kunkin maan luvut perustuvat tilastoviranomaisten raportoimiin lukuihin. Nami luvut koskevat
vuotta 2016.

3.2 Tulokset

3.2.1 Kattavuus

Aloitamme empiiriset analyysit tarkastelemalla rahaetuuksista (cash benefits) muodostuvien menojen (pl.
vanhuuselikeliisille tarkoitetut etuudet) suuruutta suhteessa bruttokansantuotteeseen Euroopan maissa
vuonna 2015 (Kuviol). Lukuihin vaikuttaa sosiaaliturvaetuuksien tason ja kattavuuden liséksi bruttokan-
santuotteen suuruus. Kuviosta voidaan paételld, ettd muiden kuin vanhuuseldkeikiisille tarkoitettujen sosi-
aalietuuksien suhde bruttokansantuotteeseen vaihtelee runsaasti Euroopan maiden vililld. Rahaetuuksien
suhde bruttokansantuotteeseen on pienin useassa Itd-Euroopan maassa (Romania, Liettua, Latvia, Bulgaria,
Viro, Unkari ja TSekki) sekd Maltalla. Néissd maissa suhde on hieman alle tai yli 4 prosenttia. Romaniassa
rahaetuuksien suhde bruttokansantuotteeseen on kaikista pienin. Suomi kuuluu maiden joukkoon, jossa
rahaetuuksien suhde bruttokansantuotteeseen on kaikista suurin. Tallaiseksi maiksi voidaan laskea kuulu-
van my0s Belgia, Tanska, Norja, Luxemburg, Alankomaat ja Saksa. Néissd maissa tydikdisille tarkoitetut

7 OECD:n Social Benefit Recipients Database (SOCR) -tietokannassa on tilastotietoa muun muassa etuuksia
saavien méaristi. Tietokantaan ei ole kuitenkaan yhdenmukaistettu eri maita koskevia lukuja, joten lukuja on
vaikea vertailla keskendén.
8 Vuonna 2016 Suomessa muiden Pohjoismaiden tapaan kunnat tekiviit perustoimeentulotukea koskevat tukipd-
tokset ja hoitivat sen hallinnoinnin. Tarkastelussa on seuraavat etuudet kunkin maan osalta: toimeentulotuki
(Suomi), kontanthjelp (Tanska), ekonomiskt bistand (Ruotsi), fjarhagsadstod (Islanti) ja sosialhjelp (Norja).
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rahaetuudet ovat yli 8 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Belgiassa suhde on ldhes 10 prosenttia.
Kun tarkastellaan kaikkia sosiaaliturvaan liittyvid julkisia menoja (ml. etuudet, palvelut, hallintokulut),
jotka eivit ole tarkoitettu vain vanhuuselikeikiisille’, suhteessa bruttokansantuotteeseen, Suomea suurempi
suhdeluku on Iso-Britanniassa, Norjassa, Ranskassa, Sveitsissd Belgiassa, Ruotsissa, Islannissa ja Italiassa

(ks. liitekuvio 1).
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Kuvio 1. Rahaetuusmenojen (pl. vanhuuselikeliisille tarkoitetut) suhde bruttokansantuotteeseen vuonna
2015, % (lahde: Eurostat, ESSPROS-tietokanta, omat laskelmat)

Kuvio 2 havainnollistaa tarveharkintaisiin rahaetuuksiin kohdistuneiden julkisten menojen osuuden kai-
kista rahaetuuksiin kohdistuneista menoista vuonna 2015. Luvuissa ei ole huomioitu vanhuuseldkeikiisille
tarkoitettuja rahaetuuksia. Liitekuviossa 2 on esitetty tarveharkintaisiin etuuksiin kohdistuvien menojen
suhde bruttokansantuotteeseen. Vaikka tiedot tarveharkintaisista rahaetuuksista eivit suoraan kerro vahim-
madisturvasta, auttavat luvut hahmottamaan sosiaaliturvajérjestelmén painopisteitd kussakin maassa. Suomi
on eurooppalaista keskitasoa kéyttden noin 14 % kaikista tydikéisten rahaetuuksiin suunnatuista varoista
tarveharkintaisiin etuuksiin. Useimmissa maissa osuus on 10 ja 20 prosentin vélilld. N&in ollen muutamaa
maata lukuun ottamatta voidaan sanoa, ettd suuri osa kaikista etuusmenoista muodostuu etuuksista, joiden
saamisen edellytyksend eivét ole pienet tulot. Pohjoismaiden vélilld havaitaan suuria eroja. Islannissa ja
Tanskassa huomattavan suuri osuus rahaetuuksista on riippuvaisia henkilon tuloista ja omaisuudesta. Kai-
kista suurin osuus on Irlannissa ja Iso-Britanniassa.

On syytd huomioida, ettd edelld esitetty tarkastelu ei suoraan kerro siitd, kuinka suuri osuus etuusme-
noista kohdistuu pienituloisille. Esimerkiksi vuonna 2013 ldhes 70 % toimeentulotuen kokonaisméarasta
kohdistui kotitalouksille pienituloisimmassa viidenneksessd (Perusturvan riittdvyyden II arviointiryhma,
2015, 105). Samaisena vuonna Suomi oli eurooppalaisten OECD-maiden kérjessé sen suhteen, kuinka pal-
jon sosiaaliturvaetuuksista kohdistui pienituloisimmalle viidennekselle tydikéisten keskuudessa (OECD

2016, ks. liitekuvio 3).

9 Sosiaaliturvamenoissa on kuitenkin mukana vanhuuselékeikiisille kohdistuneita terveyspalvelumenoja (ks.
Eurostat, 2016).
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Kuvio 2. Tarveharkintaisten rahaetuuksien osuus kaikista rahaetuusmenoista (pl. vanhuuseldkeliisille
tarkoitetut) vuonna 2015, % (lahde: Eurostat, ESSPROS-tietokanta, omat laskelmat)

Kun kuvion 2 havainnot yhdistetdén kuvion 1 tulosten kanssa, voidaan todeta, ettd Irlannissa ja Iso-
Britanniassa rahaetuuksien suhde bruttokansantuotteeseen on melko pieni ja tyoikdisten sosiaalietuuksien
painotus tarveharkintaisiin etuuksiin merkittdva. Islannissa ja Kyproksella tarveharkintaisten etuuksien
osuus on suuri, mutta rahaetuuksien suhde bruttokansantuotteeseen on keskitasoa. Pdinvastainen tilanne on
esimerkiksi Belgiassa, Norjassa ja Luxemburgissa, joissa rahaetuuksien suhde bruttokansantuotteeseen on
suuri, mutta tarveharkintaisiksi méadriteltyjen etuuksien osuus on pieni. Sen sijaan Tanskassa sekd ra-
haetuusmenojen suhde bruttokansantuotteeseen etté tarveharkintaisten etuuksien osuus kaikista etuuksista
ovat korkealla tasolla. Suomessa tyoikdisten rahaetuusmenojen suhde bruttokansantuotteeseen on melko
suuri, mutta Suomi on keskitasoa sen suhteen, kuinka suuri osuus kaikista tydikdisten rahaetuuksiin liitty-
vistd julkisista menoista muodostuu etuuksista, jotka ovat ehdollisia henkilon tai kotitalouden tuloista tai
omaisuudesta. Ndmé havainnot ovat yhdenmukaisia sen suhteen, ettd Pohjoismaat usein mééritelldan hy-
vinvointivaltioiksi, joiden sosiaaliturvajirjestelma on pédpiirteiltdan universaali (esim. Kautto, 2010). Sosi-
aaliturvaan ovat oikeutettuja kaikki Suomessa asuvat. Lisdksi viimeaikaiset tutkimukset ovat havainnollis-
taneet, kuinka universaalit jarjestelmédt mahdollistavat myds merkittdvid pienituloisille etuuksia kohdenta-
via elementtejd (esim. Kenworthy 2011; Van Lanckner & Van Mechelen, 2015; Marx ym. 2016). Tanska
erityisesti erottuu tissd suhteessa (kuviot 1 ja 2), mutta tutkimukset ovatkin havainneet, ettd Tanskassa
tarveharkintaisten etuuksien rooli on kasvanut huomattavasti 1990-luvun puolesta vilistd ldhtien (esim.
Kenworthy, 2011).

3.2.2 Vdhimmaisturvan taso

Edelld esitetyt luvut eivét kerro suoranaisesti vihimmaéisturvasta tai siitd, mikd on vihimmaisturvaetuuk-
sien taso tai mihin etuudet kotitalouksilla riittdvét. Seuraavaksi tarkastelemme kéytettdvissd olevien tulojen
madrdd kotitalouksissa, joiden tydikdiset henkildt eivit tydskennelleet eivitkéd olleet oikeutettuja ansiosi-
donnaisiin etuuksiin tai tyottomyysetuuksiin eri Euroopan maissa vuonna 2017 (kuviot 3—6). Tarkastelu
perustuu esimerkkikotitalouslaskelmiin. Kuvioissa kéytettdvissd olevat tulot esitetdin ennen ja jilkeen
asumiskustannusten. Merkittdvd osa vihimmaéisturvasta eri maissa on asumiskustannusten kattamista joko
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asumistuen tai toimeentulotuen kautta. Kéytettdvissa olevat tulot esitetdéin laskennallisessa valuuttayksikds-
sd (PPS, purchasing power standard), jossa eurot on muutettu ostovoimapariteeteilla kuvaamaan etuuksien
todellista ostovoimaa (ks. Eurostat 2019a). Tulot esitetdén siten, ettd eri maiden hintataso on suhteutettu
Suomen hintatasoon. Taten Suomen lukuja voi tulkita sellaisenaan euroissa.

Kuviot osoittavat, ettd Euroopan maiden vililld on runsaasti vaihtelua vihimmaisturvan tason suhteen.
Asumiskustannusten (oletuksena 20 % keskiméairdisestd bruttopalkasta) huomioimisen jéilkeen erot Euroo-
pan maiden vélilld jossain mddrin kaventuvat. Kaiken kaikkiaan Suomi sijoittuu maiden joukkoon, jossa
vahimmaisturvan taso on keskiméariistd korkeampi. Joskin Suomen sijoituksessa on jonkin verran eroa
riippuen siitd, mitd esimerkkikotitaloutta tarkastellaan. Yksinasuvien vihimmaiisturvaetuuksien tason osalta
Suomen sijoitus on korkeampi kuin lapsiperheitd tarkasteltaessa. Suomi erottuu siten, ettd asumiskustan-
nukset eivit suhteellisesti laske kaytettivissd olevia tuloja yhtéd paljon kuin muissa tarkastelun maissa kes-
kimédrin (tarkat luvut saatavissa kirjoittajilta). Erityisesti timé korostuu niité kotitalouksia tarkasteltaessa,
joissa on vain yksi aikuinen. Osittain timé voi johtua laskelmissa tehdyistd valinnoista. Koska asumiskus-
tannukset on oletettu kaikille esimerkkikotitalouslaskelmille yhtd suuriksi, on asumiskustannusten suhde
kaytettdvissd oleviin tuloihin kaikista suurin yksin asuvilla. Lisdksi on havaittu, ettd vuokratason maéritte-
leminen suhteessa palkkatasoon (20 %) voi yliarvioida vihimmdisturvan tason maissa, joissa asumiskus-
tannuksia korvataan tdysimdardisesti tai lahes tdysimaérdisesti (Van Mechelen, 2009). Tdméi voi vaikuttaa
kuvaan esimerkiksi Suomen vihimmidisturvan tasosta (ks. Van Mechelen, 2009).1°

Kaikkia maita vertailtaessa on syytd huomioida, ettd esimerkiksi Itd- ja Eteld-Euroopan maissa vahim-
maéisturvan taso on hyvin matala. Esimerkiksi Liettuassa ei ole lainkaan etuutta henkilélle, joka ei ole tyo-
markkinoiden kédytossd. Sen sijaan henkild on kuitenkin velvollinen maksamaan pakollista terveysvakuu-
tusmaksua. Tdstd syystd henkilot tulot voivat laskennallisesti olla jopa negatiiviset (ks. kuviot 3 ja 5)
(Gasior & Recchia, 2018). Tuloksista havaitaan, ettid kaikkein matalimman vihimmaisturvan maissa etuu-
det eivit riitd oletuksena oleviin asumiskustannuksiin (kuviot 3-6).

Seuraavaksi keskitytddn vuorollaan kuhunkin esimerkkikotitalouteen (yksin asuva, yksinhuoltaja, kah-
den aikuisen kotitalous ja kahden aikuisen ja kahden lapsen kotitalous). Liitekuviossa 4 on havainnollistettu
keskiarvot neljan esimerkkikotitalouden kiaytettdvissd olevista tuloista kussakin maassa. Keskimaérdisten
tulojen perusteella tarkasteltuna Suomen sijoitus on viides ennen asumiskustannusten huomioimista ja nel-
jas niiden huomioimisen jilkeen (liitekuvio 4).

Vain Luxemburgissa ja Saksassa on tasoltaan laskennallisesti korkeampi vihimmaéisturvan taso yksin-
asuvalla kuin Suomessa (kuvio 3). Kuitenkin tasoltaan lahimpéni Suomea ovat Alankomaat, Itdvalta, Ruot-
si ja Tanska. Korkeamman vdhimmaisturvan maista etenkin Alankomaissa, Belgiassa, Iso-Britanniassa ja
Luxemburgissa asumiskustannusten huomioiminen laskee kotitaloudelle kéteen jadvid tuloja huomattavasti
yksinasuvilla. Suomessa asumiskustannusten huomioiminen laskee kéytettivissa olevia tuloja suhteellisesti
véhiten Euroopan unionin maista.

Yksinhuoltajakotitalouksien osalta kéytettédvissd olevat tulot ennen asumiskustannuksia ovat Suomessa
viidenneksi suurimmat (kuvio 4). Korkein vihimmaisturvan taso on jidlleen Luxemburgissa ja Saksassa.
Tasoltaan vahimmadisturva on yksinhuoltajilla jotakuinkin samalla tasolla Suomen kanssa Alankomaissa,
Belgiassa, Iso-Britanniassa, Itdvallassa ja Tanskassa. Niistd maista Itdvallassa, Suomessa ja Tanskassa
asumiskustannusten huomioiminen ei laske kéytettdvisséd olevia tuloja yhtd paljon kuin Alankomaissa, Bel-
giassa ja Iso-Britanniassa.

Kahden aikuisen kotitalouden osalta korkein vdhimmaéisturvan taso on Luxemburgissa, Saksassa ja
Tanskassa (kuvio 5). Alankomaat ja Suomi ovat ndiden maiden takana neljénten ja viidentend, mutta ero
edelld mainittuihin maihin on suuri. Myds Itdvalta on tasoltaan ldhelld Alankomaita ja Suomea. Jilleen

10 Valittua vuokratasoa (20 % maan bruttopalkasta) on mahdollista kritisoida my®s siitd, ettéd vihimmaisturvaa
saavien kotitalouksien voidaan olettaa kdyttdvan asumiseen vihemmaén rahaa kuin véesto keskiméérin (Van
Mechelen & Marchal, 2013).
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asumiskustannusten huomioiminen laskee kdytettivissd olevia tuloja suhteellisesti katsottuna vdhemmén
Suomessa kuin suurimmassa osassa muita maita.

Vihimmadisturvan taso kahden aikuisen ja kahden lapsen kotitalouksissa (kuvio 6) on Suomessa viiden-
neksi korkein Luxemburgin, Tanskan, Saksan ja Itdvallan jdlkeen. Iso-Britannia on Suomesta seuraava,
mutta Iso-Britanniaa lukuun ottamatta erot vahimmadisturvan tasossa Suomesta sekd ylospéin ettd alaspdin
ovat melko suuria. Edelld tarkasteltuihin esimerkkikotitalouksiin verrattuna kahden aikuisen ja kahden
lapsen kotitalouksien osalta voidaan havaita ero liittyen asumiskustannusten vaikutuksiin. Useassa maassa
asumiskustannusten huomioiminen laskee kéytettédvissd olevia tuloja suhteellisesti vdhemmén tai saman

verran kuin Suomessa.
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Kuvio 3. Vahimmaisturvaetuuksien varassa olevan yksin asuvan kaytettivissa olevat tulot, €-pps-
yksikoina (lahde: EUROMOD-mikrosimulointimalli, omat laskelmat)
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Kuvio 4. Vahimmaisturvaetuuksien varassa olevan yksinhuoltajan kaytettdavissd olevat tulot, €-pps-
yksikoéina (lahde: EUROMOD-mikrosimulointimalli, omat laskelmat)
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Kuvio 5. Vahimmaisturvaetuuksien varassa olevan kahden aikuisen kotitalouden kaytettivissa olevat
tulot, €-pps-yksikoina (lahde: EUROMOD-mikrosimulointimalli, omat laskelmat)
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Kuvio 6. Vahimmaisturvaetuuksien varassa olevan kahden aikuisen ja kahden lapsen kotitalouden kaytet-
tavissa olevat tulot, €-pps-yksikoina (ldhde: EUROMOD-mikrosimulointimalli, omat laskelmat)

Seuraavaksi tarkastelemme, millainen on vdhimmaisturvaetuuksien laskennallinen taso suhteessa kes-
kiméardiseen bruttopalkkaan ja suhteelliseen kdyhyysrajaan Euroopan maissa. Tamé tarkastelu havainnol-
listaa sitd, mihin vidhimmdisturva riittdd eri Euroopan maissa.'' Kuviossa 7 kuvataan tilannetta vuonna
2017. Eri kotitalouksien kéytettédvissd olevien suhde keskipalkkaan ja koyhyysrajaan esitetdén neljin kotita-
louden suhdelukujen keskiarvona (ks. vastaavasta tarkastelutavasta esim. Wang & Van Vliet, 2016).

Kaiken kaikkiaan havainnot Euroopan maiden vélisisti eroista ovat hyvin samankaltaisia kuin edellises-
sd tarkastelussa koskien vahimmaiisturvan ostovoimakorjattua tasoa. Erot myos maiden vahimmdisturvan
suhteellisessa tasossa ovat suuria, mutta kuitenkin pienempié kuin ostovoimakorjattuja euromaériisia tasoja
vertailtaessa. Korkean vahimmaisturvan maissa on ldhtokohtaisesti korkeammat keskipalkat ja suhteellinen
koyhyysraja, ja pédinvastoin. Suomessa vaihimmaisturvan laskennallinen taso esimerkkikotitalouksilla suh-
teessa keskimédrdiseen bruttopalkkaan on laskennallisesti Euroopan toiseksi korkein, noin 49 prosenttia.
Suhde on korkein Tanskassa. Lahimpand Suomen tasoa ovat Luxemburg, Kypros, Itdvalta ja Saksa. Taso
on matalin Eteld- ja Itd-Euroopan maissa. Joskin bruttopalkkaan suhteutettuna Kyproksella ja Sloveniassa
vihimmaisturvan taso on melko korkea.

Vihimmadisturva ei riitd nostamaan kotitalouksia yli suhteellisen kdyhyysrajan Euroopan maissa. Tulos
on samansuuntainen aikaisempien havaintojen kanssa (esim. Nelson, 2010; Nelson, 2011; Van Mechelen &
Marchal, 2013). Saksassa ja Tanskassa vihimmadisturva on ldhimpénéd kdyhyysrajaa (reilu 85 prosenttia
koyhyysrajasta). Iso-Britannia ja Suomi ovat seuraavina (tulot reilu 75 prosenttia koyhyysrajasta). Kaytet-
tiavissd olevat tulot jadvit kauimmaksi (alle 40 prosenttia koyhyysrajasta) suhteellisesta kdyhyysrajasta
Liettuassa, Bulgariassa, Romaniassa, Unkarissa ja Kroatiassa.

Kahden eri mittarin kdyttiminen tuo monipuolisemman kuvan vahimmaisturvan riittdvyydesti kuin vain
yhteen mittariin perustuva tarkastelu. Vaikka Suomen suhteellinen asema on varsin samanlainen riippumat-

! Riittévyyttd olisi mahdollista tarkastella vertailemalla kéytettivissi olevia tuloja viitebudjetteihin, jotka kerto-
vat, mitd vaaditaan kohtuullisen minimin mukaiseen elintasoon (ks. esim. Mukkila ym. 2017; Perusturvan riitta-
vyyden III arviointiryhmad, 2019). Kaikista Euroopan unionin maista ei ole kuitenkaan saatavilla vertailukelpoi-
sia viitebudjetteja.
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ta kdytetystd mittarista, on maiden vélilld havaittavissa eroja. Esimerkiksi Saksa erottuu erityisen korkealla
vahimmdisturvan tasolla nimenomaan verrattaessa etuuksia suhteellisen koyhyysrajaan. Belgiassa ja Iso-
Britanniassa vahimmaéisturva on ldhes samalla tasolla suhteutettuna keskipalkkaan, mutta verrattaessa suh-
teelliseen koyhyysrajaan vihimmaéisturva on Iso-Britanniassa riittivyydeltddn huomattavasti korkeammalla
tasolla. My®6s Irlannin ja Kreikan sijoitus on selvésti parempi vertailtaessa tuloja suhteelliseen koyhyysra-
jaan. Sen sijaan etenkin Slovenian, Itdvallan, Puolan ja Ranskan osalta vihimmaéisturvan taso néyttiytyy

korkeammalta vertailtaessa bruttopalkkaan.

100

%

-20

X E £ O £ v ¢ L x © 5 = T € £ £ = ©®© S = @ X 5 = T >
2 o3 5c e o022 PEZFSETSSIP2ELEREEE
> : > c 2 = ¥ oa o [ 0w
CAESEY & g3 =2 = £ 255 & § 3535
[J] = B < S & o wi S Mn
x c o a o
3 s %
< @

m Kaytettdvissa olevat tulot suhteessa keskipalkkaan

@ Kaytettdvissd olevat tulot suhteessa suhteelliseen kdyhyysrajaan

* Luvut ovat neljan eri esimerkkikotitalouden suhdelukujen keskiarvoja.
** Maat ovat suuruusjarjestyksessé keskipalkkaan suhteutettujen kaytettdvissi olevien tulojen mukaan.

Kuvio 7. Vahimmaisturvaetuuksien varassa olevien kotitalouksien kaytettivissa olevat tulot suhteessa
keskimaaraiseen bruttopalkkaan ja suhteelliseen kéyhyysrajaan, % (lahde: EUROMOD, omat laskelmat)

3.2.3 Viimesijaista vdhimmaéisturvaetuutta saavien maéaré Pohjoismaissa

Edelld olleet tarkastelut ovat havainnollistaneet sitd, kuinka paljon eri maat kdyttidvit rahaa etuuksiin, ja
miké on vahimmaisturvan taso eri maissa. Tatd kuvaa tdydentda tieto siitd, kuinka moni saa eri maissa vé-
himmédisturvaetuuksia. Kuvio 5 havainnollistaa, kuinka suuri osuus Pohjoismaiden véestostd sai viime-
sijaista tarveharkintaista vihimmaisturvaetuutta vuonna 2016.

Suomessa viimesijaisen etuuden saaminen on tyypillisempdd kuin muissa Pohjoismaissa (kuvio 5).
Suomessa hieman yli 7 prosenttia véestostd asui vuonna 2016 kotitaloudessa, joka sai toimeentulotukea.
Tanskassa (kontanthjelp) ja Ruotsissa (ekonomiskt bistdnd) osuus oli hieman yli 4 prosenttia. Matalin
osuus oli Islannissa (fjarhagsadstod) ja Norjassa (sosialhjelp), jossa osuus oli alle kolme prosenttia. !> Suo-
men korkeampaa osuutta selittdd muun muassa se, ettd Suomessa on korkeampi tyottomyysaste kuin muis-

12 Norjan ja Tanskan viimesijaista etuutta saaneiden viestoosuus on laskettu jakamalla vuoden 2016 etuutta
saaneiden maérd vuosien 2015 ja 2016 viimeisten pédivien viestoméarien keskiarvolla.
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sa Pohjoismaissa (Eurostat, 2019c). Toisaalta on myos havaittu, ettd Suomessa toimeentulotuki toimii mui-
ta Pohjoismaita tyypillisemmin etuutena, joka paikkaa muiden tyottomyysetuuksien matalaa tasoa (Kuiva-
lainen & Nelson, 2012). Kaiken kaikkiaan Suomessa toimeentulotuesta suhteellisen suuri osa on asumis-
kustannusten korvausta (Perusturvan riittdvyyden II arviointiryhmi, 2015). Toimeentulotuen Kela-siirron
myo6té 8,5 prosenttia Suomen véestostd sai toimeentulotukea vuonna 2017 (Tanhua & Kiuru, 2019). Téten
on todennékoisti, ettd Suomen ero muihin Pohjoismaihin on kasvanut entisestin.

On syytd huomioida, ettd yleisesti ottaen vidihmmaisturvajirjestelmien yksittdisten osatekijoiden vertai-
leminen on hankalaa. Kunkin osatekijén rooli ja merkitys on riippuvainen muista osatekijoista.

Suomi

Tanska

Islanti

Norja

Kuvio 8. Viimesijaista tarveharkintaista etuutta saaneiden vaestéosuus Pohjoismaissa vuonna 2016, %
(lahde: kunkin maan tilastoviranomaiset)
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4. Lopuksi

Tissd tyOpaperissa on vertailtu vihimmaisturvaetuuksia saavien kotitalouksien toimeentuloturvan jérjesta-
mismuotoja ja tasoa Euroopan maissa. Tarkastelu on kohdistunut viimesijaisiin vahimmaisturvaetuuksiin,
jotka Suomessa kiytinndssa tarkoittavat toimeentulotukea ja asumistukea. Usein vdhimmadisturvan erotta-
minen varsinaisesta sosiaaliturvasta on vaikeaa ja keinotekoista, silld vihimmaisturva usein tdydentdd muu-
ta sosiaaliturvaa.

Euroopan maiden vélilld on suuria eroja niin vahimmadisturvan rakenteessa, kattavuudessa kuin tasossa-
kin. Suomen vdhimmaiisturvan rakenne sisiltdd useista maista poikkeavia piirteitd. Suomessa kansallisesti
keskitetty toimeentulotuki on poikkeuksellisen vahvasti oikeuksiin perustuva. Suomessa toimeentulotukea
saa huomattavasti suurempi osa viestostd verrattuna muihin Pohjoismaihin. Suomi on Euroopan maiden
joukossa, jossa rahaetuuksien suhde bruttokansantuotteeseen on suuri. Suomi on ldhelld eurooppalaista
keskitasoa sen suhteen, kuinka suuri osuus kaikista tydikdisten rahaetuuksiin kohdistuvista julkisista me-
noista kohdistuu tarveharkintaisiin etuuksiin. Lisdksi on havaintoja, ettd Suomi on Euroopan karkipééta
siind, kuinka moni kaikista pienituloisimmista saa sosiaaliturvaetuuksia (esim. Maquet ym. 2016) ja, kuin-
ka suuri osuus etuuksista kohdistuu pienituloisille (OECD, 2016).

Jos viitekehyksend pidetddn koko Euroopan unionia, niin Suomen vdhimmaisturva néyttdytyy melko
korkeana. Kaiken kaikkiaan vihimmaisturvan taso on Suomessa ostovoimaltaan ldhelld 14nsieurooppalais-
ten maiden keskimaérdistd tasoa. Ldhimpand Suomea ovat tasoltaan Alankomaat ja Itdvalta. Yhden aikuis-
ten kotitalouksien osalta myds Tanskassa vahimmadisturva on ldhelld samaa tasoa Suomen kanssa, mutta
Suomi jad kahden aikuisen kotitalouksien osalta jilkeen Tanskasta. Ostovoimaltaan vdhimmadisturva on
korkeimmalla tasolla Luxemburgissa ja Saksassa. Luxemburg ja Saksa on kuitenkin mahdollista kategori-
soida maiksi, joissa ehdot vihimmaiisturvan saamiselle ovat yleisesti ottaen tiukat (ks. Frazer & Marlier,
2016). Suomen tapaan Saksan luvut voivat olla herkkid asumiskustannuksia koskeville oletuksille.

Suomi sijoittuu hyvin my®6s, kun vihimmaéisturvan tasoa verrataan keskimiérdiseen bruttopalkkaan tai
suhteelliseen kdyhyysrajaan. Viahimmaisturvan taso eri esimerkkikotitalouksilla suhteessa keskipalkkaan
on keskiméairin toiseksi korkein tarkastelluista maista (noin 49 % bruttopalkasta): ainoastaan Tanskassa
osuus on korkeampi. K&yhyysrajaan verrattuna Suomen edelld ovat Saksa, Tanska ja Iso-Britannia: Suo-
messa vihimmadisturvalla olevien esimerkkikotitalouksien tulot olivat keskiméérin 77 % suhteellisesta kdy-
hyysrajasta. Aiemmin Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on tarkastellut yksittdisid Suomen vahim-
méisméériisid perusturvaetuuksia ilman toimeentulotukea ja suhteessa 50 % mediaanista kdyhyysrajaan.
Taméan vuoksi komitean arvio eroaa téssa esitetyistd luvuista.

Esimerkkiperhelaskelmia tulee yleistdd varoen koskemaan viestdd laajemmin. Vahimméisturvan osalta
on huomioitava, ettd vihimmaisturvaetuudet ovat yleenséd Euroopan maissa hyvin vahvasti tarveharkintaisia
ja oikeus niihin voi olla tapauskohtaista. Esimerkkilaskelmissa on oletettu, ettd kotitalous hakee ja saa
kaikkia etuuksia, joihin se on laskennallisesti oikeutettu. Esimerkkikotitalouslaskelmissa ei oteta huomioon
maiden vélisid eroja esimerkiksi etuuksien vastikkeellisuudessa tai kestossa. Lisdksi on mahdollista, ettd
tehdyt esimerkkikotitalouslaskelmat ovat herkkid tehdyille valinnoille ja oletuksille. Esimerkiksi valittu
vuokrataso voi vaikuttaa tuloksiin. Valittu tapa (20 % bruttopalkasta kullakin esimerkkikotitaloudella) ei
huomioi maiden vilisid eroja esimerkiksi asuntomarkkinoissa. Lisdksi maan sisdiset alueelliset erot asumi-
sen kalleudessa eivit tule huomioiduksi. On todennikoistd, ettd vihimmaisturvaa saavat kotitaloudet asuvat
halvemmin kuin véesto keskimdirin. Valitulla asumiskustannustasolla vihimmaéisturvan taso voi néyttiytya
erityisen korkealta maissa, joissa asumiskustannuksia korvataan (ldhes) tdysimdréisesti, kuten Suomessa.
Laskelmat vihimmadisturvan tasosta tuleekin ndhdé suuntaa-antavina arvioina.

Kaiken kaikkiaan Suomen vdhimmdisturva néyttdytyy muihin Euroopan maihin verrattuna tasoltaan ja
kattavuudeltaan hyvéné, sekd poikkeuksellisen vahvasti oikeuksiin perustuvana. On myo0s toisaalta syytd
huomioida, ettd Suomessa toimeentulotuki usein paikkaa ensisijaisten etuuksien tasoa ja toimeentulotuesta
merkittdvd osuus on asumiskustannusten korvausta. Lisdksi toimeentulotuen Kela-siirron myo6ti suomalai-
nen vihimmadisturvajédrjestelmén rakenne sisiltdd poikkeuksellisia piirteitd eurooppalaisesta nikokulmasta
tarkasteltuna.
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Liitteet

Liite. Esimerkkilaskelmien oletukset

Esimerkkikotitalouksien aikuisten iéksi on mééritelty 40-vuotiaiksi. He eivit tyoskentele eiké heilla ei ole
lainkaan tyohistoriaa. He eividt ole oikeutettuja ansiosidonnaisiin tai tydttdmyysetuuksiin. ’Inactive’ on
kategorian nimi EUROMOD:n esimerkkikotitalouslaskelmatydkalussa. Yksinhuoltajan lapsi on médritelty
4-vuotiaaksi ja kahden aikuisen ja kahden lapsen kotitaloudessa lapset ovat 4- ja 10-vuotiaat.

Kaikkien kotitalouksien vuokraksi on mééritelty sama taso: 20 % maan keskiméérdisesté bruttopalkasta.
Tieto keskimédraisestd bruttopalkasta on EUROMOD-mikrosimulointimallin esimerkkikotitalouslaskelma-
tyokalusta. Keskimédrdinen palkkataso on alun perin laskettu EU-SILC aineiston avulla. Laskelmissa on
kaytetty aineistossa olevia tietoja tiyttd tyoviikkoa tekevien tyontekijoiden palkoista. Tamé valinta johtuu
siitd syystd, ettd vuokria on vaikea vertailla sekd maiden vililla ettd maiden sisdlld. Valittu vuokrataso on
ollut kaytdssd aikaisemmassa julkaisussa koskien ensimmadisid lukuja EUROMOD:n esimerkkilaskelmia
hyodyntéen (ks. Gasior & Recchia, 2018). Tiedot palkoista ovat vuodelta 2015 ja ne on EUROMOD:ssa
korotettu vuoden 2017 tasoon maakohtaisia korotuskertoimia kayttden.

Lisdksi seuraavat maakohtaiset oletukset ovat kiytossd. Esimerkkiperheiden oletetaan asuvan Ile de
Francessa Ranskassa, Centralnyssa Puolassa, itdisessd Englannissa Iso-Britanniassa, Madridissa Espanjas-
sa, Riikassa Latviassa ja Wienissd Itdvallassa. Espanjassa, Kreikassa, Kroatiassa, Latviassa, Liettuassa ja
Romaniassa kotitalouden on oletettu asuvan tiheésti asutulla seudulla. Vuokra-asunnon suuruus on 70,8 m2
Virossa, 90 m2 Kreikassa ja 65 m2 Puolassa. Myods ndma valinnat olivat kiytossd ensimmadisissi EURO-
MOD:n esimerkkiperhelaskelmista julkaistuissa luvuissa (ks. Gasior & Recchia, 2018).

Espanjan, Irlannin ja Puolan osalta on simuloitu vahimmaisturvaetuuksia, joita ei automaattisesti simu-
loida aineistopohjaisissa (EU-SILC) EUROMOD:lla toteutetuissa tarkasteluissa. Lisdtietoa eri maiden
etuus- ja verotuslainsdddannostid mikrosimulointimallissa 16ytyy EUROMOD:n maaraporteista.

Kaikkien maiden osalta mukana laskelmissa ei ole valttdméatta mukana kaikkia mahdollisia etuuksia sii-
td syysté, ettei niitd ole mahdollista simuloida. Italian osalta ei ole lainkaan mahdollista simuloida alueelli-
sesti hallinnoituja vihimmadisturvaetuuksia. EUROMOD:ssa on joitain puutteita etenkin asumisen tukien
simulointiin liittyen (esimerkiksi Irlanti) (Hufkens ym. 2016; Marchal ym. 2018).

Suhteellinen tulok6yhyysraja pohjautuu Eurostatin julkaisemiin tilastotietoihin, jotka on laskettu EU-
SILC-aineiston pohjalta (Eurostat 2019b). Kéytetyt luvut on kerdtty vuonna 2017 ja téten tulotiedot viittaa-
vat vuoteen 2016. Koyhyysrajat on korotettu vastaamaan vuoden 2017 tasoa kuluttajahintaindeksin avulla
(Eurostat 2019d). Poikkeus on Iso-Britannia, jonka osalta EU-SILC-aineiston tulotiedot viittaavat vuoteen
2017.
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Liitekuvio 1. Kaikki sosiaaliturvamenot (pl. vanhuuselékelaisille tarkoitetut) suhteessa bruttokansantuot-
teeseen Euroopan maissa vuonna 2015, % (ldhde: Eurostat, ESSPROS-tietokanta, omat laskelmat)
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Liitekuvio 2. Tarveharkintaisiin rahaetuuksiin kohdistuvien (pl. vanhuuselékeliisille tarkoitetut) menojen
suhde bruttokansantuotteeseen vuonna 2015, % (lahde: Eurostat, ESSPROS-tietokanta, omat laskelmat)
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Liitekuvio 3. Pienituloisimmalle viidennekselle kohdistuneiden rahaetuuksien osuus kaikista rahaetuuk-
sista (tyoikainen vaesto), % (ldhde: OECD, 2016)
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Liitekuvio 4. Keskimaaraiset kaytettavissa olevat tulot vahimmaisturvaetuuksien varassa olevilla neljalla
esimerkkikotitaloudella, €-pps-yksikoina (lahde: EUROMOD-mikrosimulointimalli, omat laskelmat)
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