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Esipuhe

Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja -sarjassa 28. niteend julkaistaan Toni
Riipisen, Antti Jarvisen ja Mikko Valtakarin tutkimus Arvio tydmarkkinatuen rahoi-
tusuudistuksen vaikutuksista.

Vuonna 2006 toteutetun tyomarkkinatukiuudistuksen tavoitteena oli muun
muassa tehokkaamman, kannustavamman ja tasapainoisemman toimeentulotukie-
tuuksien ja aktiiviohjelmien kokonaisuuden luominen. Uudistuksessa tyomarkkina-
tuen saamisen ehtoja muutettiin ja pitkdan tyomarkkinatukea saaneille paatettiin
tarjota tehostetusti tyollistymista edistavia toimenpiteitd. Vuodesta 2006 alkaen val-
tio on vastannut tydmarkkinatuen maksamisesta ensimmaéisten oo tyottomyyspéai-
van ajan, tdmén jalkeen kustannukset jaetaan puoliksi kunnan ja valtion kesken.
Aktiivitoimiin osallistuvan tuen saajan kustannuksista vastaa valtio. Toimeentulo-
tuki on irrotettu valtionosuusjarjestelmaésta ja jaettu perustoimeentulotukeen ja tay-
dentavédan toimeentulotukeen. Perustoimeentulotuen kustannukset jaetaan tasan
valtion ja kuntien kesken. Osana kokonaisuutta valtio lupasi korvata kunnille taysi-
madraisesti niille uudistuksesta koituvat lisimenot.

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen 21.3.2013 tekemdédn kehyspadatokseen
seka hallituksen 29.8.2013 paattaméaan rakennepoliittiseen ohjelmaan talouden kas-
vuedellytysten vahvistamiseksi ja julkisen talouden kestdvyysvajeen umpeen kuro-
miseksi sisédltyy uudistus, jossa osa yli 300 paivaa tyomarkkinatuella olleiden pit-
kaaikaistyottomien tydomarkkinatuen rahoitusvastuusta siirretdan kunnille vuoden
2015 alusta lukien. Kaavailulla rahoitusuudistuksella luodaan mahdollisuuksia tyo-
markkinatuella olleiden pdasyyn aktivointitoimenpiteiden piiriin ja samalla pyri-
tdan kannustamaan kuntia joko yksin tai yhdessa valtion seka yritysten, yhdistys-
ten ja muiden yksityisen sektorin toimijoiden kanssa tarjoamaan tyota ja tyollisty-
misté edistavia aktiivitoimia pitkdaikaistyottomille.

Tutkimus tuottaa tietoa vuonna 2006 toteutetun tyomarkkinatuen rahoitusmuu-
toksen vaikutuksista, erityisesti vaikutuksista julkiseen talouteen sekd vaikutuk-
sia valtion ja kuntien viliseen kustannusten jakoon. Lisdksi on selvitetty kunnille
luvatun kompensaation toteutuminen. Kattavan kuvan saaminen kuntien pitkaai-
kaistyottomyyden kokonaiskustannuksista siten, ettd tarkastelussa olisivat toteu-
tuneet suorat kustannukset, ei ole helppoa. Tutkimus toi esille, etta tyollisyyden-
hoidon budjettien kehitysta ei tilastoida kattavalla tavalla kunnissa. Ndin myoskaan
tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen erillisvaikutusta budjetteihin ei ollut mah-
dollista selvittaa.

Tyomarkkinatukiuudistukseen sisiltyi lisddntynyt tyottomien aktivointi. Tutki-
jat tuovat esille, ettei aktivointiaste ole itseisarvo, vaan se on osa ty6llisyydenhoidon
kehittdmistéd. "Korkea aktivointiaste ei valttdmétta tarkoita positiivisia tyollisyys-
vaikutuksia”. Tutkimuksessa on tuotu esille erilaisia painotuksia ja toimintamalleja



kuntien tyollisyydenhoidossa. Mielenkiintoinen kysymys on se, pohjautuuko tydl-
lisyyden hoito kustannusten vdhentdmisen tavoitteeseen vai inhimilliseen ulottu-
vuuteen, jossa korostuu eldménhallinnan edistdminen ja tyollistymisvalmiuksien
kohentaminen. Tama vaikuttaa myds tarjottaviin palveluihin.

Tutkimuksen tehtdvdna oli myos analysoida ja ennakoida vuoden 2015 alussa
voimaan tulevaksi suunnitellun rahoitusuudistuksen vaikutuksia. Tutkimustulok-
set perustuvat vuoden 2006 rahoitusuudistuksen vaikutuksiin seka arvioihin uuden
kohderyhmin (300-499 piivaa tydmarkkinatukea tyottdmyyden perustella saanei-
den) koosta. Uudistuksen haasteet kuntakentdn nikokulmasta tuodaan esille osana
tutkimusta.

Tutkimuksessa on kéytetty erilaisia menetelmis (haastattelut, meta-analyysi, eko-
nometriset analyysit). Tyomarkkinatukiuudistusta valmistellut tydmarkkinatuen
rahoitusmuutosta valmisteleva tyo- ja elinkeinoministerion johdolla toimiva ryhma
on toiminut tutkimuksen ohjausryhméané. Tyoryhméssa ovat mukana tyo- ja elin-
keinoministerion liséksi sosiaali- ja terveysministerio, valtiovarainministerid, Suo-
men Kuntaliitto ja Kela.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta ja Kaytetyt menetelmat

T4ma tyo- ja elinkeinoministerion (TEM) tilaama tutkimus késittelee vuoden 2006
tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksia sekéd vuoden 2015 aiotun rahoi-
tusuudistuksen ennakoituja vaikutuksia. Tutkimuksessa p&dpaino on vuonna
2006 toimeenpannun rahoitusuudistuksen kustannus- ja toiminnallisissa vaiku-
tuksissa. Kustannuksia ja toiminnallisia vaikutuksia arvioidaan seké valtion ettd
kuntien ndkokulmasta. Tutkimuksen toisena ulottuvuutena on analysoida ja enna-
koida 21.3.2013 tehdyn kehyspaatoksen mukaan vuoden 2015 alussa voimaanastu-
van rahoitusuudistuksen vaikutuksia. Ennakointi nojautuu vuoden 2006 rahoitus-
uudistuksesta seuranneiden kehityspolkujen analysointiin ja tilastollisiin havaintoi-
hin vuoden 2015 aiotun uudistuksen kohderyhmén, 300-499 paivaa tyomarkkina-
tuella olleiden, koosta.

Tutkimusmenetelmina tutkimuksessa on kaytetty aiempaan aihepiirin tutkimus-
aineistoon liittyvaa kirjallisuusanalyysid, puolistrukturoituja asiantuntijahaastat-
teluita ja kyselyitd, avoimia haastatteluita seka tilastoanalyysid. Haastateltavina
tahoina ovat olleet aihepiirin johtavat viranhaltijat eri ministerioissa, Kuntaliitossa
ja Kelassa. Lisdksi tutkimuksen kestdessa toteutettiin case-tarkastelu 22 kunnassa.
Kunnissa vastaajina olivat ylemmit tyollisyydenhoidon vastuutahot. Kaikkiaan tut-
kimusta varten on toteutettu noin 7o haastattelua.

Kuten aina arviointitutkimuksen yhteydess4, lopulliset johtopaatdkset nojautuvat
arviointiryhmalle kédytetyn arvioinnin viitekehikon seké keratyn aineiston perusteella.

1.2 Tydbmarkkinatuen vuoden 2006
rahoitusuudistuksen |dhtdkohdat

Tydmarkkinatuen rahoitusuudistus astui voimaan 1.1.2006. Tydmarkkinatukiuudis-
tuksen péaéatavoite oli nostaa tyollisyysastetta ja alentaa tyottomyyttd. TAmén rin-
nalla tavoitteena on ollut muodostaa entistd tehokkaampi, kannustavampi ja tasa-
painoisempi toimeentuloetuuksien ja aktivointipalveluiden kokonaisuus. Uudistuk-
sen lahtokohtana oli kustannusneutraalisuus julkistaloudelle (valtio ja kunnat). Kus-
tannusneutraalisuus tarkoittaa sit, ettd uudistuksen ei odotettu johtavan lisdkus-
tannuksiin tai menosaéstoihin koko kuntakentén tasolla tarkasteltuna. Yksittdisen
kunnan tasolla kustannusvaikutusten odotettiin riippuvan siitd, miten hyvin kunta
kykenee kohderyhmad, eli yli soo paivda tyomarkkinatukea saaneita, aktivoimaan
palveluiden piiriin. Koko julkistalouden, samoin kuin kansantalouden, tasolla tyo-
markkinatuen rahoitusuudistuksen hyotyjen odotettiin realisoituvan ennen kaikkea
uudistuksen positiivisen tyollisyysvaikutuksen kautta.



Tyomarkkinatuen rahoitusuudistus tarkoitti kdytannossa yli 5oo paivaa tyo-
markkinatukea saaneiden henkildiden tydmarkkinatukimenojen jakamista uudella
tavalla valtion ja kuntien vélilla. Uudistuksen odotettiin lisadvan kuntien kannusti-
mia tarjota tyottomille henkildille aktivointipalveluita. Osana uudistusta myds tyo-
markkinatuen saajien vastuuta tarjottujen aktivointipalveluiden vastaanottamiseen
lisattiin.

Tyomarkkinatuki, kuten muutkin ty6ttomyysetuudet, on saajilleen vastikkeel-
lista. Vastikkeellisuus tarkoittaa kaytdnnossa siing, ettd etuutta saavan on oltava
tyomarkkinoiden kaytettavissa ja osallistuttava tyovoimaviranomaisen tarjoamiin
tyollistymistd edistdviin toimiin. Pitkdan tydmarkkinatukea saaneilla tuen saami-
sen ehdot tiukentuivat vuoden 2006 alussa toimeenpannussa uudistuksessa. Tavoit-
teena on ollut katkaista kehitys kohti pitkittynytta tyottomyytta ja tydomarkkinatu-
ella oloa. Lis&ksi rahoitusuudistuksella on pyritty poistamaan etuus- ja rahoitusjar-
jestelmaésta sellaisia epéavirallisia vaikutuksia, jotka antavat mahdollisuuden toimia,
tai ohjaavat eri toimijoita kdyttaytyméaan, vastoin etuusjarjestelman seka tyottomyy-
den alentamisen tavoitteita. Kuntien osalta tdmé tavoite nakyy rahoitusuudistuk-
sessa selvésti: Yli oo péivaa tyomarkkinatukea saaneiden passiivinen tyollisyyden-
hoito johtaa suoriin kustannusvaikutuksiin rahoitusuudistuksen jdlkeen.

Kaytannossa suora kustannusvaikutus kunnille vilittyy niin, ettd yli 5oo pai-
vaa tyomarkkinatuella olleiden osalta alkaa tyo6llistymiseen tdhtaava aktiivikausi.
Taman aktiivikauden kustannuksista vastaa valtio, jos tydnhakija onnistutaan osal-
listamaan jonkin eri tahojen toimesta tarjottavan aktivointitoimen pariin. Mikali
henkil64 ei onnistuta saattamaan syysta tai toisesta aktivointoimien piiriin, kunta
vastaa 50 %:sta henkilon tyomarkkinatukikuluista. Jos henkild kieltaytyy, eroaa tai
erotetaan aktivointitoimista ilman hyvaksyttya syyté, tdma voi johtaa tyottomyyden
perusteella maksettavan tyomarkkinatuen maksamisen katkaisuun, jolloin myos
kunnan maksuvelvollisuus tydmarkkinatuesta katkeaa (koska passiiviajan tyomark-
kinatukea ei makseta). Jos tyonhakijan oikeus tyottomyyden perusteella maksetta-
vaan tyomarkkinatukeen palautuu, jatkuu myos kunnan vastuu tydmarkkinatuen
rahoittamisesta. Kuntien laskutus on jarjestetty nadiden ns. tyomarkkinatuen kunta-
osuuksien osalta tapahtuvaksi Kelan toimesta.

Vastaavasti tyomarkkinatuella olevan aktivointi perustuu siihen, etta tyonhakija
on velvollinen osallistumaan tyo6llistymisté edistaviin palveluihin, mikali henkild ei
osallistu tarjottuun aktiivitoimenpiteeseen, hdnen oikeutensa tydttomyyden perus-
teella maksettavaan, passiiviaikaiseen tyomarkkinatukeen voidaan katkaista maa-
rdaajaksi tai toistaiseksi. Mikali henkilon oikeus tyomarkkinatukeen katkaistaan,
tyottomyyden perusteella maksettavan tydmarkkinatuen maksamista voidaan jat-
kaa maéaraaikaisen katkaisujakson jalkeen, tai kun henkilo on téyttanyt tydsséolo-
velvoitteen. Tyollistymista edistdavaan palveluun osallistumisen ajalta tyomarkki-
natukea voidaan yleensd maksaa korvauksettoman maérdajan ja tyossédolovelvoit-
teen estamatta.

10



Tyottomyyspaivarahan edellytyksend oleva tydssdoloehto tayttyi vuoden 2013
loppuun voimassa olleen lainsdddannén mukaan, kun henkils oli ollut vahintaan
34 viikkoa palkkatydssd tyottomyyttd edeltdneen edellisen 28 kuukauden aikana
ja hanen viikkotyomaaransa oli ylittdnyt 18 tuntia. Lisdksi henkilén on tullut saada
palkkaa tydehtosopimuksen mukaisesti, tai ilman tydehtosopimusta olevassa toi-
minnassa kokoaikatyostd vahintaan 1134€ kuukaudessa. Tyossdoloehdon tayttdmi-
nen edellytti uudistuksen alusta vuonna 2006 vuoden 2009 loppuun asti 43 viikon
ty6ta. Vuoden 2010 alusta tydssdoloehtoa lyhennettiin 34 viikkoon.

1.3 Tydmarkkinatuki ja suhde muihin etuuksiin

Tyomarkkinatuki on tarkoitettu ensikertaa tydmarkkinoille tulevalle tyottomalle, tai
tyottomalle, joka ei ole ollut viimeaikoina t6iss4, tai ei tayta tydssdoloehtoa. Tyossé-
oloehdon téyttavien osalta tyomarkkinatuki voidaan myontaa vasta 5oo paivaraha-
péivan jalkeen. Tyossdoloehdon tayttava tyonhakija nauttii pdasaantoisesti perus-
pdivarahaa tai mahdollisesti ansioihin perustuvaa ansiopaiviarahaa. Ansioihin perus-
tuvan paivarahan edellytyksena on, ettd henkilo on ollut tyottomyyskassan jasenena
tyossi ollessaan vahintéén 34 viikon ajan (2013), vuoden 2014 alusta 26 viikkoa. Alla
olevassa kuviossa 1 on esitetty yleiskuvaus tyottomyyteen liittyvista eri etuuksista.

Kuvio 1. Yleiskuvaus tyottomyysetuuksista

Tydssaoloehdon tayttava
Peruspéivéraha:
- Tydsséoloehdon tayttévélle tydttdmélle tydnhakijalle

TAI

Ansiosidonnainen paivaraha:

- Tybssaoloehdon tayttavalle tydttdmalle tydnhakijalle,
joka on ollut tydssaoloehtoa vastaavan ajan tydssa
olleessaan tyottdmyyskassan jasen

Ei tayta tydssaoloehtoa

Tyémarkkinatuki:

- Tyottomalle tydnhakijalle joka ei tayta tydsséoloehtoa
- Tyottomalle tydnhakijalle joka on saanut jo edeltavalta
500 paivalta perus- tai ansiosidonnaista péaivaraha

Kuntien 50 % vastuu tydmarkkinatukikulusta jos ei tarjoa aktivointia

Tydmarkkinatuki on tarveharkintainen tuki. Tydmarkkinatuen perusosa on vakio-
suuruinen kaikille sitd nauttiville, mutta muut erét johtavat siithen, ettd tyomarkki-
natuen suuruus tosiasiassa vaihtelee henkildiden valilla. Tyomarkkinatukeen ovat

11



oikeutettuja muiden ehtojen tayttyessa 17-64-vuotiaat tyottomat tyonhakijat. Alle
18-vuotias, jolla ei ole ammatillista koulutusta, voi saada tyomarkkinatukea vain
tyollistadmista edistavan palvelun ajalta. 18-24-vuotias ammatillista koulutusta vailla
oleva tyoton voi saada tyomarkkinatukea, jos hén ei ole esimerkiksi kieltaytynyt tyo-
ja elinkeinotoimiston hénelle tarjoamasta tyosta tai koulutuksesta, ja on hakenut
ammatillisia valmiuksia antavaan koulutukseen, eiki ole kieltaytynyt, eronnut tai
omasta syysté erotettu tédllaisesta koulutuksesta.

Tyomarkkinatuen tarveharkintaan ja tuen maaraén alentavasti voivat vaikuttaa
omat tulot, vanhempien tulot, jos tyonhakija asuu vanhempiensa luona, eiké ole tayt-
tényt tydssdoloehtoa, tai puolison tulot. Puolison tulojen perusteella tydmarkkina-
tuki on voitu aiemmin evéata hakijalta kokonaan. N&iltd osin lainsdddanto muuttui
vuoden 2013 alusta. Vanhempien tulojen perusteella tehtdva tyomarkkinatuen leik-
kaus on voinut olla enimmilldian 50 %.

Perusmuotoisen tydmarkkinatuen lisdksi tuensaaja voi olla oikeutettu erilaisiin
kokonaistukea korottaviin lisiin. Lisid tyomarkkinatukeen voi ensinndkin saada,
mikali tuensaajalla on huollettavia alle 18-vuotiaita lapsia. Lapsikorotus méaaraytyy
lapsiluvun mukaan aina kolmanteen lapseen asti. Toiseksi tyomarkkinatuen koro-
tusosaa maksetaan, mikali tyonhakija aloittaa tyollistymista edistavan palvelun.
Korotusosaa voidaan maksaa enintdédn 200 paivaltd. Korotusosaa maksetaan tyol-
listymissuunnitelmassa tyollistymissuunnitelmaa korvaavassa sovittujen tyollisty-
mista edistévien palvelujen ajalta. Korotusosaa maksetaan myos tyollistymissuunni-
telmassa tai ty6llistymissuunnitelmaa korvaavassa suunnitelmassa sovittujen tyol-
listymisté edistavien palvelujen véliseltd ajalta, jos ndiden palvelujen vélinen aika
on enintdan seitsemén kalenteripaivaa.

Tyomarkkinatuen kustannuksiin liittyva tekija on istuvan hallituksen hallitus-
ohjelman kuntakokeiluun hyvaksytyissad kokeilukunnissa kaytossa oleva tyollisty-
misraha. Se ei sindllddn vaikuta tyomarkkinatuen méardan, vaan siihen, etta tyo-
markkinatukea maksetaan tyosuhteen aikana. Pitkdaikaistydton voi saada yhden
kuukauden tyomarkkinatuen ensimmaisen tyossakayntikuukauden ajan tyollisty-
misrahana. Tyollistymisraha voidaan myontda tyomarkkinatuella vahintddn 500
paivaa olleelle tyottomalle, joka ottaa vastaan vahintdan kolme kuukautta kes-
tavan, tyossdoloehtoon luettavan tyon. Vuosina 2012-2015 toteutettavassa kokei-
lussa on mukana yhteensa 61 kuntaa, joissa asuu noin puolet Suomen pitkaaikais-
tyottomisté. Alla olevassa kuviossa 2 on tiivistetty tydmarkkinatukikokonaisuu-
teen liittyvia tekijoitd, joilla on kuluja lisdava vaikutus. Kuviosta pitdd huomioida,
ettd kulukorvauksen maksaminen ei rajoitu pelkédstdan esitettyihin aktivointitoi-
miin osallistumiseen.
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Kuvio 2. Tyémarkkinatuen maaraan vaikuttavat tekijat

Tyémarkkinatukikokonaisuuteen vaikuttavat etuisuudet/lisat

;éig{ﬂif&ﬁ;ﬁiﬂ ot TMT:n méaraa mahd. lisaavat \
- Tyévoimakoulutuksen ) Korotusosa .
Kulukorvaus - Lapsikorotukset omat / puolison lapset
J - Tyollistymisraha
Valitén vaikutus N B TMT:n m&araa mahd. vahentavat
- Omat: ansiotulot / padomatulot
- |ka
Tydmarkkinatuki ’ - Vanhempien tulot (As. vanhempien luona
max -50 %)
Y, - Puolison tulot (ennen vuotta 2013 max

\—100 %) /

KUTY-toimiin osallistuville:
- Kulukorvaus

- Toimintaraha

- Matkakorvaus

Tyomarkkinatukeen, ja vuoden 2006 rahoitusuudistuksen vaikutuksiin, keskeisesti
liittyvid tyottomille tarjottavia aktivointipalveluja ovat tyottomyysturvalain 1 luvun
5 §:n 1. momentin 15. kohdan mukaisesti:

. Kokeilu

. Tydnhaku- ja uravalmennus

. tyovoimakoulutus

. tyottomyysetuudella tuettu tyonhakijan omaehtoinen opiskelu

. kuntouttava tyotoiminta

Kokeilu pitéda sisadlladn kokeilujakson tydssa tai koulutuksessa. Tyokokeilussa selvi-
tetddn esimerkiksi sitd miten tyoton soveltuu aiemmasta tyokokemuksestaan poik-
keavaan tyohon. Tyokokeilun taustalla voi olla aiempaan tyokokemukseen soveltu-
vien tyopaikkojen vahyys tai henkilon terveydelliset ongelmat, jotka muodostavat
esteen tyokokemusta vastaavassa tyossad jatkamiseen. Tyokokeilussa oleva ei ole
tyosuhteessa tyonantajaan, jonka tehtévissa kokeilu tapahtuu. Koulutuskokeilu on
taasen ammatillisessa oppilaitoksessa tapahtuva kokeilu jonka tarkoituksena on
antaa henkildlle kuva ammattialan koulutuksesta ja - tydeldmévaatimuksista. Vuo-
desta alusta 2013 tyokokeilu on uudistunut. Samassa yhteydessa lopetettiin tydhar-
joittelu ja tyoelamavalmennus -palvelut. Tyokokeilu on henkiloasiakkaalle tyopai-
kalla jarjestettava ei-tydsuhteinen tyodllistymista edistéva palvelu, jonka tavoitteena
on selvittdd henkiloasiakkaan ammatinvalinta- ja uravaihtoehtoja tai tukea paluuta
tyomarkkinoille. TE-toimisto voi ohjata henkildasiakkaan tyokokeiluun tyopaikalle
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ammatinvalinta- ja uravaihtoehtojen selvittdmiseksi tai tydmarkkinoille paluun
tukemiseksi. Tyokokeilua voidaan kayttdd muun muassa silloin kun henkildasiak-
kaalta puuttuu ammatillinen koulutus, alan vaihtaminen on valttamatonta tai asia-
kas on ollut pitkdan poissa tydmarkkinoilta joko pitkittyneen tyéttdmyyden tai mui-
den syiden vuoksi. Tyokokeilu voidaan kytked yhteen muiden asiakkaan tyollisty-
misté tai ammatinvalintaa tukeviin palveluihin, esimerkiksi ura- tai tydhonvalmen-
nukseen tai palkkatuettuun tydéhon.

Tyonhaku- ja uravalmennus ovat palveluita jotka on tarkoitettu tyonhakijoille
jotka tarvitsevat tukea tyonhakutaitojensa kohentamiseen ja urasuunnitteluun. Val-
mennuksessa harjoitellaan tekem&an muun muassa tydhakemuksia. Valmennuksen
sisdlto sovitetaan osallistujan tarpeen mukaan, esimerkiksi nuorella kyse voi olla
valmennuksesta, jolla tdhdataan tyo-, opiskelu- tai tyokokeilupaikkaan.

Tyodvoimakoulutus on tarkoitettu oppivelvollisuutensa taytténeelle tyottomille tai
tyottomyysuhan alaiseille henkillle. Tydovoimakoulutuksessa on tarkoitus suorittaa
perus-, ammatti tai erikoisammattitutkinto tai ammattitutkinnon osa. Lisaksi tyévoi-
makoulutus voi tarkoittaa jatko- tai tdydennyskoulutusta. Tyévoimakoulutuksena
on mahdollista suorittaa loppuun myos kesken jaaneet korkeakouluopinnot méa-
rattyjen reunaehtojen puitteissa. TE-hallinto suunnittelee ja toteuttaa ammatillista
koulutusta usein yhteistydssa tydnantajien kanssa, jolloin kyseessa on niin sanottu
yhteishankintakoulutus.

Omaehtoisella opiskelulla tarkoitetaan opiskelua, jonka ajalta voi saada tyotto-
myysetuutta. Omaehtoisen opiskelun poikkeavuus tyovoimakoulutuksesta perustuu
siithen, ettd henkilo itse hankkii opiskelupaikkansa, eikd TE-hallinto osallistu oppi-
laitos- tai opiskelijavalintaan. Omaehtoinen opiskelu tyottomyysetuudella voi toteu-
tua, jos henkild on ilmoittautunut TE-toimistoon tyénhakijaksi ja tyonhaku on voi-
massa, henkild on yli 25-vuotias ja koulutus parantaa TE-toimiston arvion mukaan
henkilon ammattitaitoa ja mahdollisuuksia tyomarkkinoilla. Tyottomyysetuudella
opiskelun tulee olla paatoimista, ja omaehtoisen opiskelun ajalta tyottomyysetuutta
voi saada enintdan 24 kuukautta opintokokonaisuutta kohden.

Merkittavia tyovoimapoliittisia toimenpiteitd ovat esimerkiksi palkkatuki ja tyo-
voimakoulutus. Kuntien rooli edelld mainittujen jarjestdjana vaihtelee. Esimerkiksi
palkkakuluja osittain kompensoiva palkkatuki tulee TE-hallinnolta, mutta kunta voi
tarjota palkkatuetun tyonpaikan organisaatiossaan, jolloin sen maksettavaksi tulee
osa palkkauskuluista. Tydvoimakoulutuksen osalta TE-hallinto ostaa koulutuksen
sen jarjestajilta, mutta jarjestavéat tahot voivat olla kuntaomisteisia.

Palkkatuettu tyo on tydsuhde, joten kunnan tydmarkkinatuen maksuosuutta pal-
veluajalta ei kerry, eikd Kela néin ollen laskuta sitd. Mikali henkil6 ei tydjakson
aikana téyta tydssdoloehtoa tai tyodllisty jakson jalkeen, kuuluu hén edelleen yli 500
paivaa tyomarkkinatukea tyottomyyden perusteella saaneiden ryhmé&an ja kunnan
maksuosuus tydmarkkinakuluista alkaa jilleen kertya siihen asti kun henkil tydl-
listyy, osallistuu aktivointitoimenpiteeseen tai muusta syysté poistuu tyomarkkina
tukea saavien joukosta.
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Kunnan sosiaalipalveluihin kuuluvan kuntouttavan tydtoiminnan tarkoitus on
kehittaa tyollistettdvan eldméanhallintaa, ja luoda edellytyksia tyollistya avoimille
tyomarkkinoille tai osallistua tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin. Kuntouttavan tyo-
toiminnan sisélto pyritdan sovittamaan jokaisen asiakkaan kohdalla h&dnen toimin-
takykynsa ja osaamisensa huomioiden. Maahanmuuttajien osalta heidan kotoutta-
missuunnitelmiin kirjatut toimet ovat aktivointitoimia (esimerkiksi kielikoulutus),
eivatka nain kerrytd kuntien maksuosuutta.

Aktivointipalvelua kohdennetaan siséllollisesti yksilollisen tarpeen mukaan. Osa
aktivointipalvelusta kohdistetaan vain tietyille ryhmille, kuten nuorille. Nuorten
osuus yli oo péivad tydmarkkinatukea saaneista henkilgistd on kuitenkin pieni.

Yleisella tasolla aktivointipalveluista voidaan todeta, ettéd ne eritelldan lainsaa-
dénnossa. Palveluittain lainsdddanndssa eritelladn niiden tavoitteet, mutta yksi-
kasitteistd maaritelméda mitd aktivointipalveluiden siséllot ovat, ei ole olemassa.
Lainsdadannossé eritelladn myods aktivointipalveluiden tuottamisen vastuujako ja
voiko kunta olla palveluntarjoaja tai tuleeko sen tarjota palvelu. Kokonaisuudes-
saan lainsdadanto on tydmarkkinatuen aktivointipalveluiden sisélt6jen osalta enem-
mé&n mahdollistava kuin velvoittava. Aktivointipalveluiden kisitteellinen ymmarta-
minen on haastavaa, eri tahot ja eri kunnat kayttavat osittain toisistaan eroavia ter-
meji. Nama tosiasiat vaikeuttavat yksiselitteisen kokonaiskuvan muodostamista
koko tydmarkkinatuki-ilmiosta.

Alla olevassa kuviossa 3 on yhteenvetona kiteytetty arviointiryhmalle muodostu-
nut ndkemys tyottomyyteen liittyvista erilaisista etuuksista ja siitd miten henkil6t
voivat siirtya eri etuuksien valilla.

Kuvio 3. Tyéttdmyyden virta ja siirtymat etuuksien valilla

Tulovirta tydmarkkinatuelle Poistuma

Tydllistyy avoimille  Toimeentulotuelle
Henkilot jotka eivat tayta tyémarkkinoille Elakkeelle
tydssaoloehtoa, esim. Muu tyévoimasta poistumisen syy
17-24-vuotiaat ensi
kertaa tydmarkkinoille

tulevat 1-299 pvéé 300-499 500 ——»
i é Passiiviset Jatkaa
500 paivaa ansio- tai ! ! tyémark-
eruspéivérahalla : H kinatuella
% . (yli 500 p)

TMT:n kestolla ei
ole aikarajaa

olleet

Aktiivitoimissa

Aktivointitoimissa tyollisyysehdon tayttaneet, mutta eivat tydllistyneet
tydnhakijat takaisin pvéarahalle

Ehdon tayttymisen vahimmaisvaade muuttui 2014 34:sté 26 vkoon,
korkein korotettu palkkatuettu tyd kerryttaa sit& 100 % (ennen 50 %),
KUTU kerryttaa yli 60-vuotiailla 2017 alkaen

15



2 Tyomarkkinatuen
rahoitusuudistuksen vaikutusten
arviointikehikko

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen arviointi toteutetaan tdssa tutkimuksessa
vaikuttavuusohjautuvaan lahestymistapaan nojautuen. Tdman tarkastelun lahto-
kohtana on tydmarkkinatuen rahoitusmuutosten toteutustavan ja vaikutusten sys-
temaattinen tarkastelu asetetuista tavoitteista késin. Tarkastelutavassa muutosten
tuloksena syntyneitd uusia toimintamalleja ja muutoksia palvelujen jarjestamista-
voissa kuntasektorilla, seké eri toimijoiden tyénjakoa ja verkostoyhteistyotéa tarkas-
tellaan ja arvioidaan lopullisten pdamaérien, erityisesti pitkdaikaistyottomien tyol-
listymisen edistdmisen, nakckulmista. Tama tarkoittaa sitd, ettd tydmarkkinatuen
rahoitusmuutosten aikaansaamien toimintamallien, seka palvelujen jarjestamista-
vassa tapahtuneiden muutosten, vaikuttavuutta suhteessa pitkdaikaistydttomien
tyollistymiseen ja tyoelaméosallisuuden vahvistumiseen pyritdan arvioimaan erityi-
sesti niiden aikaansaaman vaikutusdynamiikan kautta®.
Arviointityon lahestymistapa on kuvattu alla olevassa kuviossa 4.

Kuvio 4. Kokonaisvaltainen vaikuttavuusohjautuva lI8hestymistapa arviointiin

2. | asteen vaikutukset

Kuntien
aktivointiasteen
muutokset
Uudet palvelumallit
ja toimintatavat 4. Lopulliset
Valtion ja kuntien vaikutukset
tydnjaon muutokset - Vuoden 2006
Jne. 3. Il asteen tulokset uudistuksen
- Muutokset rakenne- vaikutukset
1. Muutos tyottdmyydessa eri julkiseen talouteen
- Tydmarkkinatuen kunnissa/Suomessa - Kuntatalouden
rahoitusmuutokset Pidempikestoiset nettohyddyt
- Vuoden 2015 aiotut vaikutukset henkildiden
uudistukset kohderyhmaéssa ja osallistumisesta
erot kuntien valilla aktiivipalveluihin
- Jne.

1
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Lukuisat tutkimukset ovat osoittaneet, ettd eri pitkdaikaistyéttdmien tydllistymiseen ja tydeldmaosallisuuteen
tahtaavien toimenpiteiden vaikutusdynamiikka on valillinen, vaikutukset ovat usein ketjuuntuneita ja ristikkaisia ja ne
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tulevat usein nékyviksi vasta pidemmalla aikavalilla.

TAVOITTEET (erityisesti rakennety&ttdmyyden alentaminen
ja julkistalouden nettoaseman parantaminen)
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Vuoden 2006 rahoitusuudistuksen vaikutusarvioinnin logiikka ldhtee siitd, etta
rahoitusuudistuksesta on seurattava ensimmaisessa vaiheessa muutoksia kuntien
toiminnassa kohderyhmén aktivoinnissa (tai itse kohderyhmén toiminnassa). Seu-
raavassa vaiheessa ndistd muutoksista tulee seurata tuloksia yli 5oo paivaa tyotto-
ména olleiden tyottomien tyollisyydessa. Vasta ndiden ehtojen tayttyessa rahoitus-
uudistuksesta voi seurata alussa kuvattuja tavoiteltuja vaikutuksia.

Arvioinnin ldhestymistapaan nojautuen Tempon tyéryhmé& on muodostanut tydn
ensimmaisessé vaiheessa vaikutusmallin, jonka kautta vuoden 2006 rahoitusuudis-
tus voi johtaa uudistuksella tavoiteltuihin vaikutuksiin. Kyseinen Tempon vaikutus-
mallin on kuvattu alla kuviossa 5.

Kuvio 5. Tempon vaikutusmalli rahoitusuudistuksesta

Muut tekijat mm. toimeentulotuki yms.

! !

"Kustannus- » X
vaikutukset” Vaikutukset valtion Vaikutukset valtion ja Tyémarkkinatuen
ja kuntien | —>| kuntien kustannuksiin —~——_| muutosten
kustannusten kustannus-
jakoon vaikutukset \
T Hallituksen
2006 toteutettu Suora Taloudelliset kehyspaatoksen

tydmarkkinatuen kompensaatio kannustinvaikutukset 2013 mukaiset
uudistus uudistukset

Vaikutukset /
pitkaaikaistyotto-

Vaikutukset Vaikutukset Vaikutukset yli myyteen seka muut

”Toi_minnalliset valtiop ja 5 toimintgtapoihin N SQO P /’ pidempiaikaiset
vaikutukset” kuntien ja akitivointi- vaikutukset

tyonjakoon palvelumalleihin !

mm. laatu, volyymi, valikoima ja roolivaikutukset

Muodostettu vaikutusmalli ohjaa tutkimuksen eri tyovaiheiden toteutusta. Ole-
massa olevan tutkimuskirjallisuuden meta-analyysi on toteutettu mallin avulla. Tut-
kimuskirjallisuus ja olemassa olevat selvitykset on kayty lapi kysyen kysymys, mita
tieddmme olemassa olevan tiedon perusteella rahoitusuudistuksen vaikutuksesta
osa-alueittain edelld kuvatun vaikutusmallin mukaisesti jaoteltuna (luku 3). TAmén
perusteella on muodostettu hypoteesit rahoitusuudistuksen mahdollisista vélitto-
mista ja valillisistd vaikutuksista (luku 4). Vastaavasti ns. kuntakysely 22 kunnassa
nojautuu vaikutusmalliin ja siind tunnistettuihin elementteihin (luku 7). Johtopaa-
tosluvussa 10 arviointitutkimuksen havainnot tiivistetdan vaikutusmallin mukai-
sesti hyodyntéen eri menetelmin toteutettujen analyysien havaintoja rahoitusuudis-
tuksen vaikutuksista eri tasoilla.
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3 Meta-analyysi
rahoitusuudistukseen liittyvasta
tutkimuskirjallisuudesta

Varsinaisen vaikutusmallin osoittamien kysymysten lisdksi tutkimuskirjallisuuden
meta-analyysi on ulotettu yleisiin havaintoihin erilaisten aktivointipalveluiden mer-
kityksesta pitkaaikaistyottomyyden hoidossa ja pitkdaikaistyottomien tyollisyyden
vaikuttamisessa. Syy tdhan on selva: Rahoitusuudistuksen vélittomé&na tavoitteena
on luoda kunnille kannustimia tarjota yli oo pdivaa tyomarkkinatuella olleille hen-
kilbille aktivointipalveluita. Tutkimuskirjallisuus, joka liittyy néihin aktivointipalve-
luihin ja niiden vaikutuksiin, on laaja, ja silld on suoraa mielenkiintoa varsinaisten
tutkimuskysymysten nakokulmasta.

3.1 Tyovoimapoaliittiset aktivointitoimet ja niiden
vaikuttavuus

Aktivointitoimia ja niiden vaikuttavuutta sivutaan useissa tutkimuksissa. Tutkimuk-
sissa paadytadn lahes poikkeuksetta siihen, ettd aktivointitoimien todellista vaikut-
tavuutta on erittdin vaikea arvioida. Esimerkiksi valtiontalouden tarkastusviraston
tekemaén pitkdaikaistyottomien tyollistymiseen perustuvan tuloksellisuuskertomuk-
sen (229/2011) mukaan tutkittua tietoa tydvoimapoliittisten toimenpiteiden vaikut-
tavuudesta pitkdaikaistyottomyyteen on vaihtelevasti, tai se on sirpaleista. Sirpalei-
suus viittaa siihen, ettd kokonaisuutta arvioivaa tutkimusta ei ole. Erityisesti suo-
raan tydmarkkinatuen rahoitusuudistukseen linkitettya vaikuttavuustutkimusta on
vahén, ja sisdlliltdan tutkimusten havainnot perustuvat usein erilaisiin olettamiin.
Huomiona voidaan nostaa esille myos, ettd tyovoimapoliittisten aktivointitoimen-
piteiden kokonaisvaikuttavuudesta tehtévia johtopaatoksia vaikeuttaa se, etté teh-
dyt tutkimukset ovat usein keskittyneet henkil6ihin, jotka osallistuvat ensimmaista
kertaa toimenpiteeseen. Niin ei ole koko aktivointitoimenpiteiden kohteena ole-
vassa populaatiossa.

Todennékoisesti tutkimuskirjallisuuden sirpaloituneesta luonteesta johtuen teh-
dyt tutkimukset, ja niiden tulokset, ovat osin ristiriitaisia keskenéén. Joissain tutki-
muksissa aktivointitoimilla ndhdaén olevan positiivinen vaikutus, kuten Tyo6- ja elin-
keinoministerion toimenpiteilta sijoittumisraportit (2011ja 2010) kuvaavat. Toisissa
tutkimuksissa taas paadytdan siihen, ettd toimenpiteiden vaikutus voi olla yksilo-
tapauksissa jopa negatiivinen, kuten em. tuloksellisuuskertomuksessa. Tulokselli-
suuskertomuksen johtopa&dtoksend todetaan seuraavaa:
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"Toimenpiteiden tyéllisyysvaikutukset ovat usein vdhdisid, mutta niilld on erilai-
sia hyvinvointivaikutuksia, joiden osoittaminen on hankalaa.” (Tuloksellisuuskertomus
229/2011).

Tarkastuksen havaintoihin viitaten tyovoimapoliittiset toimenpiteet néyttavat
vain harvoin johtaneen pitkdaikaisty6ttomien nopeaan tydllistymiseen avoimille
tyomarkkinoille. Aktivointitoimilla sen sijaan katsotaan olevan muita toivottavia vai-
kutuksia, kuten syrjaytymisen ehkéisy.

Edelld mainitussa tarkastuskertomuksessa ja OECD:n (2009) raportissa paadyt-
tiin siihen, ettd aktivointitoimien vaikuttavuutta voidaan parantaa aikaistamalla toi-
menpiteiden aloittamista, ja muodostamalla niistd entistd yksil6llisempid, sisallol-
tdan laadukkaampia seka kestoltaan pidempiad. OECD:n mukaan tydllistettavien vas-
tuuta omasta tyollistymisen edistamisesta tulisi lisata. Keinoksi oman vastuun lisaa-
miseen ehdotettiin esimerkiksi raportointivastuun lisddmistd omaehtoisen tyon-
haun edistamisesta.

Tyovoimapoliittisia aktiivitoimia alkoi vuonna 2009 yhteensi 191 ooo jaksoa, ja
niihin osallistui noin 79 500 henkil64 (Tuloksellisuuskertomus 229/2011). Tyollisyys-
vaikutuksiltaan em. tuloksellisuuskertomuksessa nostetaan tehokkaimmiksi amma-
tillinen tydvoimakoulutus, oppisopimuskoulutus ja yksityisen sektorin tukityollista-
minen. Pitkdan ty6ttominé olleiden ryhmaéssa valmentava tydvoimakoulutus ja julki-
sen sektorin tukityollistdminen ovat muita keinoja tuloksellisempia.

Asplundin (2009) mukaan aktivointitoimien vaikuttavuus riippuu taloudellisesta
tilanteesta ja tyollisyysndkymistd. Talouden nousuvaiheessa toimenpiteiden hyoty
konkretisoituu tydpaikkana useammin kuin laskusuhdanteessa. Vaikuttavuuteen
ottaa kantaa my6s Aho (2008) universaalin osallistamisen nikdkulmasta missé toi-
menpiteitd kohdistetaan melko satunnaisesti ja laajasti. Universaali osallistami-
nen myos hankaloittaa vaikuttavuusarviointien tekemistd. Kvantitatiivisin mene-
telmin tehty tutkimus on hankala suorittaa, mikéli ennen pitkaa kaikki osallistu-
vat toimenpiteisiin.

Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisussa (13/2010) kolmannen sektorin vaikutta-
vuuspotentiaali kytketdan siihen missé roolissa kolmannen sektorin palveluntuot-
taja palveluita tarjoaa. Rooli voi olla esimerkiksi omaan palvelutuotantoon keskit-
tyvg, josta seuraa tyollisyysvaikutuksia, tyollistymisen aktiivinen tuki ja ohjaus tai
tyo- ja toimintakyvyn nostaminen, eli kuntoutus. Kolmannen sektorin tuottamien
palveluiden vaikuttavuuden kannalta julkaisussa pdadytédén siihen, ettd myds pal-
veluita tuottavia organisaatioita pitdisi segmentoida sen mukaan, minkalaista tyol-
listymisen tukea on tarjolla, silla niihin esimerkiksi palkkatuettuun tychon menevét
henkil6t on segmentoitu palvelutarpeen mukaan. Seka toimijoiden ettd tyonhakijoi-
den segmentoinnin tavoitteena on luoda vaikuttavuuden edellytyksia.

Tarkoitukseen sopimattomat aktivointipalvelut nousevat useissa tutkimuksissa
ja selvityksissa esiin. Filatovin (2013) selvityksen mukaan palveluiden tuottami-
sen rahoitusvastuulla on merkitystd. Rahoitusvastuun todetaan jattdvan nykyi-
selladan mustia aukkoja. Tastad syysta selvityshenkilona toiminut Filatov ehdottaa
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rahoituksen keskittdmistd, mikd mahdollistaisi paremman valtion ja kunnan rahoit-
tamien tydvoimapoliittisten toimien yhteensovittamisen. Rahoitusmalliin ja hallin-
taan otetaan kantaa myds OECD:n raportissa (2009), missi korostetaan keskushal-
lintojohtoisuuden merkitystéd vaikuttavuuteen. Raportissa korostetaan alueellisen
toiminnan merkitysté vaikuttavuuden taustalla ja suositellaan palveluiden volyymin
lisddmista vaikuttavuuden lisddmiseksi. OECD:n raportissa Suomen tydvoimapoliit-
tisten toimenpiteiden vaikuttavuutta kritisoitiin ja tdssa nojattiin varsinkin aktivoin-
tiasteen mataluuteen.

Valtiontalouden tarkastusviraston raportin (229/2011) mukaan tyévoimapoliit-
tisten toimenpiteiden vaikuttavuuden lisddmiseksi voidaan kayttda tavoiteasetan-
nan selkeyttamista. Nykyiselldan tyollisyystavoitteet ovat pitkdaikaistyottomille
lilan vaativia. Tyollistyminen avoimille tydmarkkinoille ei ole realistinen tavoite
kuin osalle tydllistettavista. Toisaalta syrjaytymisen ehkaisy tavoitteena on vaikeasti
maédariteltdva ja etenkin mitattava. Yhteisten latukriteerien maérittdminen ndhdaan
olevan vaikuttavuuden taustalla. Laatumittareilla voitaisiin myds edistaa selektiivi-
syyttd, minka uskotaan tukevan vaikuttavuutta.

3.2 Rahoitusuudistuksen vaikutukset valtion ja
Runtien tyonjakoon

Tyomarkkinatuen vuoden 2006 rahoitusuudistuksen vaikutuksia valtion ja kun-
tien valiseen tydnjakoon tyollisyyden hoidossa on tuotu esille useassa artikkelissa.
Artikkeleiden yhteenvetona voidaan todeta, ettd rahoitusuudistuksella ei muutettu
kuntien ja valtion valistd tyonjakoa, tai vastuuta pitkdaikaistyottomien aktivointi-
toimien jarjestdmisessd, mutta silld on saatu aikaiseksi volyymivaikutus aktivointi-
toimenpiteissé, etenkin kuntien muuttuneissa panostuksissa aktivointitoimenpitei-
den suhteen.

Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen hallituksen tyollisyysohjelman toimek-
siannosta tekema muistio (2004) tarkastelee tydmarkkinatuen rahoitusmuutoksia
sekd kuntien aktivointipalveluita ennen rahoitusuudistuksen voimaantuloa. Muisti-
ossa nostetaan esille mm. valtion kuntiin verrattuna taloudellisesti suurempi hyoty-
minen pitkdaikaistyottoman tyollistymisestd yksityiselle sektorille. Muistiosta nou-
see esille se, ettd tydttomyyden hoito oli vuonna 2004 taloudellisesti huomattavasti
suurempi taakka valtiolle kuntiin verrattuna. Tastd havainnosta johtuen VATT késit-
telee tyottomien tyollistdmisen vastuita vuoden 2004 tilanteessa. VATT nédkee kun-
tien ja valtion véalisen tyollistdmiseen liittyvdn tyonjaon suhteen ainoana vaihtoeh-
tona tyomarkkinatuen siirtimisen kokonaan tai osittain kuntien vastuulle. Tdméa
jarjestely tulisi VATT:n mukaan kompensoida valtionosuuksilla. Samalla VATT tuo
esille sen ettd, jarjestelman muutosten tulisi tukea kuntien harjoittaman aktiivisen
tyovoimapolitiikan tavoitteita.

Silloisen hallituksen tyo6llisyysohjelmaan sisdltyneen tyémarkkinatuen akti-
vointikokonaisuuden toimenpiteitd vuonna 2004 valmistellut tyoryhméa totesi
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raportissaan, ettd kokonaisuudistuksen tavoitteena on lisita selvasti tydmarkkina-
tukea pitkdaikaisesti saaneiden aktivointia. N&in tuetaan uudelleentyollistymista,
pienennetéddn virtaa pitkittyneeseen tyottomyyteen, toteutetaan tyottomyysturva-
laissa sdddettyd tyomarkkinoiden kaytettavissd olon vaatimusta ja siirretaan tyolli-
syydenhoidon panostuksia passiivisista toimeentulotuista aktiivista toimintaa tuke-
viin etuuksiin ja toimiin.

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistusta valmistelleen tyéryhmén raportissa (tyo-
hallinnon julkaisu 347/2005) todetaan, ettd tyomarkkinatuen muutos selkeyttd4 jar-
jestelmien keskindista vastuunjakoa, kohdentaa paremmin oikeat palvelut oikeisiin
ryhmiin ja luo uutta dynamiikkaa tydmarkkinakenttddn. Raportissa ehdotetaan ns.
tasapainomallin mukaisesti, ettd tydmarkkinatukea yli oo paivaa saaneiden passii-
visen tyomarkkinatuen rahoitusvastuu jaetaan puoliksi valtion ja kuntien kesken.
Rahoituksen kokonaisratkaisulla ei kuitenkaan tydryhméan mukaan ole tavoitteena
siirtaa tyottomia kuntien tai kuntien tyollistimistoimien vastuulle.

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistukseen liittyvissa tutkimuksissa ja selvityksissa
ndkokulma kuntien ja valtion tyonjakoon liittyen on usein ollut nimenomaan poh-
dinta siita siirtddko valtio tyottomien aktivoinnissa vastuuta kunnille. Esimerkiksi
kuntaliiton yleiskirjeen (2005) mukaan, heiddn kantansa ennen uudistuksen voi-
maantuloa oli, ettd uudistuksella ei muuteta kuntien ja valtion valistd tydnjakoa
tyottomien aktivointitoimien jarjestdmisessa. Kirjoituksessa todetaan, ettéd tyohal-
linto on edelleen vastuullinen jarjestamaan tyottomien aktivoinnin.

Kunnissa tyomarkkinatuen rahoitusuudistus on herattanyt vastustusta. Valtion-
talouden tarkastusviraston tarkastuskertomuksen (7/2011) havaintojen mukaan
uudistuksissa kunnat nakevit joiltain osin kuntien tosiasiallista vastuuta pitkaai-
kaistyottomien tyollistymispalveluista ja toimeentulosta lisdtyn. Tdméa on heréatta-
nyt kunnissa vastustusta, koska keinoja ja resursseja on pidetty riittimattomina
suhteessa tavoitteisiin.

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen jalkeen Tuomaala (2006) tutki vuosien
2005 ja 2006 tietojen perusteella uudistuksen tyomarkkinatuen saajien méaran
kehittymistd, tyomarkkinatuen saajien aktivoitumista sekd tyomarkkinatuen kus-
tannusten kehittymistd heti uudistuksen toteutumisen jédlkeen. Raportissa tode-
taan, ettd rahoitusuudistuksen keskeisena tavoitteena oli siirtdd maksetun tyémark-
kinatuen painopistettd passiivituesta aktiivitukeen. Rahoitusmallissa tyottomien
aktivoinnin jarjestdmisen katsottiin hyddyttavan taloudellisesti kaikkia osapuolia.
Uudistuksen alussa uusi rahoitusmalli vaikutti toimivalta. Kuntien rahoitusasema
kokonaisuudessaan ei ndyttanyt uuden rahoitusmallin my6td muuttuneen heikom-
maksi. Valtion ja kuntien tydnjakoon liittyen Tuomaala paatyy siihen, etta rahoituk-
sen kokonaisratkaisulla saavutettiin tyollisyyden parantamiseen kehittavaa ja kan-
nustavaa dynamiikkaa ilman uusia velvoittavia sadnnoksia. Ratkaisu palkitsee kun-
tia, jotka edistévat tyottomien aktivoitumista ja tyollistymista.

Rahoitusuudistuksen erds merkittava vaikutus kuntien toiminnan kannalta on
tutkimuskirjallisuuden mukaan ollut se, ettd kunnat lisdsivat tukityollistdmistaan.
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Myds muiden toimenpidemuotojen, kuten tydvoimapoliittisen koulutuksen, tarjonta
kasvoi. Himalaisen, Tuomalan ja Ylikdnnon (200g) raportin mukaan kuntien asen-
noitumisessa tyomarkkinatuen ja toimeentulotuen saajiin on tapahtunut muutok-
sia, kuntien joutuessa uudessa tilanteessa maksamaan puolet tydmarkkinatukime-
noista. Aktivointitoimiin osallistuminen lisdantyi erityisesti pitkdan yli 5oo paivaa
tyomarkkinatukea tukea saaneiden keskuudessa. Esimerkiksi vuoden 2007 tyolli-
syyskertomuksen mukaan yli 5oo paivaa tyomarkkinatukea saneiden aktivointiaste
nousi vuoden 2005 19,7 prosentista ja vuoden 2006 25,8 prosentista vuoden 2007
34,5 prosenttiin. Pitkdaikaistyottomien aktivointiaste on noussut uudistuksen jal-
keisiné vuosina korkeammaksi kuin kaikkien tyémarkkinatuen saajien aktivointi-
aste, aikaisempiin vuosiin nahden tilanne on ollut pdinvastainen.

Tutkimusten mukaan kunnissa on onnistuttu vuoden 2006 jalkeen luomaan uusia
toimintamalleja, joilla yli soo paivas tydmarkkinatukea saaneiden tilanteeseen vai-
kutetaan. Jolkkosen ja Kurvisen (2010) mukaan suuressa osassa kunnista on syn-
tynyt aloitteellisuutta tyottomyyden hoidossa johtuen seka tyomarkkinatuen kus-
tannusten jakamisesta kuntien ja valtion kesken ettd korkeista ty6ttomyysluvuista.
Kunnissa on perustettu tyollisyystyoryhmid, laadittu tyollisyysohjelmia ja toteu-
tettu tyollisyytta edistavia toimenpiteitd. Esimerkiksi Kyyjarven, Kinnulan ja Pal-
tamon mallit ovat esimerkkeja kuntien uusista toimintatavoista tyottomyyden hoi-
dossa. Kyseisten kuntien toiminnan muutokset liittyvét uusiin panostuksiin tyotto-
mien tyollistamistoimenpiteissa, joilla pyritdan tyollistimaan kaikki pitkdaikaistyot-
tomat. Edelld mainitut mallit ovat kuitenkin erityisratkaisuja, joille on ollut toteut-
tamisen tukena myds rahoituksellisia erillisratkaisuja.

3.3 Rahoitusuudistuksen vaikutukset
toimintatapoihin ja malleihin

Aiempi tutkimuskirjallisuus ei vastaa suoraan tdhan kysymykseen. Kuntien toteut-
tamat tyottomien aktivointitoimet perustuvat lainsdddantoon, missa toteutukselle
maaritellaan rajat, varsinaista tilaa uusien aktivointikeinojen kayttéonottoon ei ole.
Kun jérjestettévien palveluiden valikoima on niin sanotusti annettu, voivat toteu-
tusmallien muutokset koskea ldhinna tuottamisprosessia ja prosessin tehostamista,
prosessien tukemista ja sitd miten toteuttamisresurssit kohdennetaan kullekin akti-
vointitoimenpiteelle. Edelld mainittujen tekijoiden rinnalla pitdd huomioida myos
palveluiden sisilto ja laatutekijét.

Toimenpidevalikoiman ollessa annettu, aktivointipalveluiden tuottamisproses-
sia pyritdan tukemaan muilla toimenpiteilld. Kuntouttavan ty6toiminnan osalta Kal-
lio, Meklin & Tammi (2008) toteavat, etta sen rooli tyollistymisvalmiuksien kehitt4-
mistoimena suunnataan entistd tarkemmin palveluun osallistuvan yksilcllisen tar-
peen mukaan. Kuntouttavassa tydtoiminnassa kehityssuuntana on ollut sosiaali-
nen kuntoutuminen, miké valmistaa tyottomia tyonhakijoita polkumallin mukai-
sesti siirtymé&an tyollistymisvalmiuksiensa kehittdmisessa seuraavaan vaiheeseen.
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Kokonaisuutena kehitys on tutkimuskirjallisuuden mukaan johtanut kohti yksildl-
lisempien tarpeiden tunnistamista ja niiden tarpeiden mukaan kohdennettujen pal-
veluiden tarjoamista. Tahan tihtdd myos Hamaldinen, Tuomala ja Ylikdnno (2009)
tutkimuksessa mainittu profilointijarjestelm4, jolla viitataan asiakkaiden palvelu-
tarpeiden kartoittamiseen.

Kunnissa tapahtuva toimenpiteiden uudelleenjarjestely, ja niitd tukevien toimin-
tojen lisddminen sekd kehittdminen, voidaan ndhdéa tydmarkkinatuen rahoitusuu-
distuksesta johtuvaksi, kuten Jolkkonen ja Kurvinen (2010) raportissaan toteavat.
Tassa tutkimuksessa on kyse Paltamon ja Kinnulan tyollistdmiskokeiluista, joiden
nahdaén olevan seurausta rahoitusuudistuksesta. Paltamon ja Kinnulan kokeiluissa
on kyse olemassa olevan keinovalikoiman harkitummasta integraatiosta kunnan
tyollisyydenhoidon tarpeisiin.

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksia kuntien toimintatapoihin ja
malleihin tarkastellaan lisd4 kuntakyselyn yhteydessa (luku 7).

3.4 Rahoitusuudistuksen vaikutukset
aktivointiasteeseen

Lahtokohtaisesti tutkimuskirjallisuudessa pidetdan todennékdisend, ettd rahoitus-
uudistus ohjasi kuntia laajempaan yli 5oo paivda tyomarkkinatukea saaneiden kun-
talaisten aktivoimiseen. Koko uudistuksen julkilausuttu tavoite oli aktivointiasteen
nostaminen 20 prosentista 30 prosenttiin kohderyhmaén, eli yli 500 paivaa tyomark-
kinatukea saaneiden osalta. (Ty6hallinnon julkaisuja 347: 2005.)

Aktivointiaste ei ole itseisarvo rahoitusuudistuksessa, vaan perustavoite on tyol-
lisyydenhoidon kehittdminen. Aktivointiaste on ennen kaikkea indikaattori tyolli-
syydenhoidon seuraamiseen kuntatasolla eri ryhmissé ja ryhmien valilla. Tyollisyy-
den kehittymisen ndakokulmasta korkea aktivointiaste ei valttamaéatta tarkoita posi-
tiivisia tyollisyysvaikutuksia. Aktivointiastetta tulisikin tulkita monisyisemmin kuin
vain aktivointipalveluihin osallistuvien tyollistettdvien osuutena.

T4hédn suuntaan viittaavat myos Hamaldinen, Tuomala ja Ylikdnno (200g) jotka
ovat tutkimuksessaan nostaneet esiin tyovoimahallinnon kaytt6on luodun profi-
lointijarjestelmén. Profilointijarjestelméad hyddynnetddn pitkdaikaistyottomyyden
ennusteiden luonnissa. Lisdksi sitd hyodynnetdédn palvelutarpeiden arvioinnissa sel-
vittdmalla tyottomien taustatekijoitd ja mielenkiinnon kohteita, joiden avulla pyri-
tdan kohdentamaan aktiivikauden toimenpiteitd tyollistettdvdan henkilokohtaisiin
tarpeisiin sopivaksi. Tutkijoiden mukaan korkea kaikkien aktivoitavien aktivoin-
tiaste tiettyjen TE-toimiston alueella voi viitata myds siihen, ettd niilla TE-toimis-
toilla on listoillaan vahemman avoimia yksityisen sektorin tydpaikkoja kuin TE-toi-
mistoilla, joilla on matalampi aktivointiaste. Heiddn argumenttinsa ydin on se, ettd
toiset TE-toimistot hoitavat aktiivisemmin tyollistymista ja toiset painottuvat tyolli-
syysvalmiuksien kohentamiseen.
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Tutkimuskirjallisuuden mukaan tydllistettédvien henkilokohtaisiin tarpeisiin vas-
taavat toimenpiteet parantavat henkil6iden mahdollisuutta tyollistya. Sihto ja Sar-
dar (53/2013) nostavat tutkimuksessaan esiin aktivointitoimissa olevan kokonaisjou-
kon rakenteen ja paatyvit siihen, ettd nuorilla tydllistymismahdollisuuksien edista-
minen on tuloksellisinta. Vastaavasti ldhempéané eldkeikda olevien tilanne on hei-
kompi. Sihto (2012) tuo esiin, ettd varttuneempien motivointi aktivointipalveluihin
osallistumiseen on vaikeampaa. Naiset ovat miehis aktiivisempia. Samassa ikéryh-
maéssd heiddn mahdollisuutensa tyollistya suhteessa miehiin on yli kaksinkertainen.

Aktivointipalveluihin osallistuvien demografisesta rakenteesta on todettu, (tyo-
hallinnon julkaisuja 347: 2005), ettd vahvimmin edustettuina ovat nuoret alle 25-vuo-
tiaat tydssdoloehtoa tayttamattomat ja naiset. Myos ulkomaalaistaustaisten osalta
osuus on kantavdeston osuutta suurempi. Maahanmuuttajataustaisille kohdiste-
tut aktiivitoimet ovat usein osa heidian kotouttamissuunnitelmaa, mika voi selittaa
havaintoa.

Pitkdaan aktivointitoimissa olleiden, mutta ei tydllistyneiden osalta, selvityshenki-
16n (Filatov: 2013) tekeméssa raportissa puhutaan Pyoroovi-ilmiosté. Tilanne koros-
tuu varsinkin silloin, kun aktiivitoimesta toiseen siirtyminen ei ole osa tyollisty-
mispolkua, vaan tarkoitus on yksinkertaisesti pitda henkilo aktivointitoimien pii-
rissd. Vastavuoroisesti esimerkiksi maahanmuuttajilla on kotouttamissuunnitel-
maan perustuva malli, mika kehittda heidan tyollistymisvalmiuksiaan ja ohjaa vai-
heittain kohden parempia tyollistymisedellytyksia. Polkumalliin perustuvat akti-
vointitoimien ketjutukset voidaan téssa tapauksessa tulkita kiintedksi osaksi akti-
vointiastetta, missa taustalla ei ole pyordovi-ilmio.

Seka aiemmista tutkimuksista ettd myos tdmén arviointitutkimuksen havain-
noista kay ilmi yli soo paivas tydmarkkinatukea saaneiden aktivointiasteen selva
nousu heti rahoitusuudistuksen voimaantulon jalkeen. Varsinaisesti aktivointias-
teen muutokseen fokusoituneita tutkimuksia on kuitenkin vahan. Yksi naistd on
Tuomaalan (2006) tutkimus. Tuomaalan mukaan vuonna 2006 Suomessa oli kes-
kimé&&rin noin 84 ooo tyomarkkinatuen saajaa, joille passiivista tyomarkkinatukea
oli kertynyt yli oo paivaltd. Néistd noin 23 ooo oli aktiivitoimenpiteissé ja 61 ooo
oli passiivisella tyomarkkinatuella mika tarkoittaa aktivointiasteen asettumista hie-
man reiluun 27 %. Tuoreemmassa Réisasen ja Tuomaalan (2010) tutkimuksessa akti-
vointiasteen esitetdan nousseen jo 36 prosenttiin, mika olisi selkeéasti yli rahoitus-
uudistukselle asetetun tavoitteen.

Edelleen Tuomaalan mukaan yli 5oo paivaa passiiviaikaista tyomarkkinatukea
saaneiden aktivoituminen on lisddntynyt valittomaéasti rahoitusuudistuksen voi-
maanastumisen jalkeen vuodesta 2005 vuoteen 2006 ldhes kahdeksalla prosenttiyk-
sikolla. Aluetasolla tarkasteltuna yli 5oo paivaa tyomarkkinatukea saaneiden akti-
vointi on lisdédntynyt erityisesti Pohjois-Pohjanmaalla (+11 % -yks.) ja Pohjanmaalla
(+10 % -yks.). Muutos on ollut suuri huomioitaessa, etta se on tapahtunut vain yhden
vuoden aikana. Tuomaala esittdd tutkimuksessaan myods havainnon, jonka mukaan
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passiivista tydpmarkkinatukea saaneiden méaré on vahentynyt ripedimmin kuin mui-
den tyottomien maara. Tutkimus ei analysoi havainnon mahdollisia syita.

Passiivista tyomarkkinatukea saaneiden maara on vahentynyt vuodesta 2005 vuo-
teen 2006 noin 12 prosentilla, mika on looginen seuraus kohonneesta aktivointias-
teesta. Looginen edellytys télle on se, ettd virta alle oo paivaa tyomarkkinatukea
saaneista ei ole merkittavasti voimistunut tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen
yhteydessa. Passiivisten, yli oo paivaa tydmarkkinatukea saaneiden, ryhméan kuu-
luvien henkildiden méaara on vihentynyt ripedmmin kuin muiden tyottomien maara.
Tyottomien tyonhakijoiden maara on vuodesta 2005 vuoteen 2006 vahentynyt noin
g prosentilla. Tyottomien tyonhakijoiden maéran vihentyminen ei sinédllaan aiheuta
suoria muutoksia aktivointiasteeseen, mutta silla voidaan kuitenkin olettaa olevan
valillista positiivista vaikutusta passiivista tyomarkkinatukea saavien maaran kehi-
tykseen. (Tuomaala: 2006)

Mielenkiintoinen kysymys tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen yhteydessa on
se, miten yli oo pdivad tukea saaneiden aktivointiasteen nousu on mahdollisesti
nakynyt lyhyemman aikaa tyomarkkinatuella olleiden aktivointipalveluista. Tut-
kimuskirjallisuus viittaa siihen, ettd tallainen vaikutus on jossain mé&arin havait-
tavissa. Tuomaalan (2006) tutkimuksesta kiy ilmi, ettd alle 500 péivaa passiiviai-
kaista tyomarkkinatukea saaneiden aktivointiaste vélittoéméasti rahoitusuudistuk-
sen jilkeen vuodesta 2005 vuoteen 2006 vahentynyt noin kahdella prosenttiyksi-
kolla. Vahemmaén aikaa passiivista tyomarkkinatukea saaneiden aktivoituminen on
vahentynyt suhteellisesti eniten Pohjanmaalla, Kainuussa, Eteld-Savossa ja Pohjois-
Savossa. Toisaalta vahiten aktivointiaste alle 5oo pdivaa passiivista tyomarkkina-
tukea saaneiden osalta on alentunut tapahtuneet Uudellamaalla ja Kaakkois-Suo-
messa. Kehitys viittaa siihen, ettd rahoitusuudistuksen jialkeen painotus aktivointi-
toimien tarjonnassa on keskitetty yli 5oo paivaisiin.

3.5 Rahoitusuudistuksen vaikutukset
pitkdaikaistyottdtmyyteen

Rahoitusuudistuksen vaikutuksista pitkdaikaistyottomyyteen on tehty muutamia
tutkimuksia. Tutkimukset rajautuvat merkittaviltd osin muutamaan uudistuksen
jalkeiseen vuoteen. Yleisenad havaintona naistd tutkimuksista voidaan todeta, etta
yli soo péivad tydmarkkinatukea saaneiden tilanteeseen uudistus ei néyta tuoneen
merkittdvda muutosta avoimille tyomarkkinoille tyodllistymisen suhteen. Tyollisty-
minen kyseiselle ryhmalle on vaikeaa. Aiemman tutkimuskirjallisuuden havainnot
ovat néiltd osin hieman pessimistisemmaét kuin tdmén tutkimuksen yhteydessa teh-
dyt havainnot.

Hamaliisen, Tuomalan ja Ylikdnnon tutkimuksessa (2009) arvioitiin vuoden 2006
tydmarkkinatukiuudistuksen vaikutuksia tyottomien tyollistymiseen ja aktivoin-
titoimiin osallistumiseen. Tutkimuksessa ei havaittu rahoitusuudistuksen ja tata
kautta aktivointitoimien osalta suoria tyollisyysvaikutuksia. Koska tutkimuksen
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fokus oli pitkdaikaistyottomien kayttaytymisessd, johtopaatos oli se, ettd tydmark-
kinatukea saavat pitkdaikaistyottomat Suomessa eivét todellisuudessa voi valttya
tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistumiselta yksinkertaisesti hakeutumalla
avoimille tydmarkkinoille. Lisddntyneelld aktivoinnin uhalla ei siis ole tutkimuksen
mukaan tilastollisesti merkitsevaa vaikutusta avoimille tyomarkkinoille ty6llistymi-
seen tai muuhun poistumaan passiivisen tyomarkkinatuen piirista. Pitkdan passii-
viturvaa saaneet henkilt ovat taustaltaan melko vaikeasti tyollistyva ryhmd, eika
avoimille tydmarkkinoille ty6llistyminen ole helppoa tai kaikissa tapauksissa edes
realistista. Sen sijaan aktivointiasteet ovat kasvaneet uuden aktivointikauden ansi-
osta pitkdaikaisty6ttomien kohdalla merkittavasti.

Myo6s Valtakarin, Syrjan ja Kiurun laatimassa arviossa (2008) todetaan, ettd
vaikka aktivoitumisasteen nousemisen osalta uudistuksen tavoitteet ovat onnistu-
neet, ei tydmarkkinatuen aktivointitoiminnan pohjalta voida paatelld aktivoinnin
tyollisyysvaikutuksia, eli siitd eteneeko tyoton tyollistymispolulla kohti avoimille
tyomarkkinoille tyollistymista.

Vuoden 2006 tietoihin perustuen Raisdnen ja Tuomaala (2010) kuitenkin paatte-
levat, ettd tydmarkkinatuen aktivoinnilla on ollut selvaa vaikutusta silloisten tyovoi-
matoimistojen valisiin eroihin ty6ttomyyden keskimadaraista kestoa tarkastelemalla.
Uudistuksen alkuvaiheen tietojen mukaan tydmarkkinatuen aktivointiasteen nosto
on lyhentanyt tycttomyyden keskiméaaraista kestoa. Toimistokohtaisessa vertailussa
havaittiin, etta niilla toimistoilla joilla oli korkeampi aktivoinnin aste, ei ollut vastaa-
vassa madrin avoimia yksityisen sektorin avoimia tyopaikkoja listoillaan kuin niilld
toimistoilla, joilla oli matalampi aktivoinnin aste.

Erot tyovoimatoimistojen valilla voivat selittya erilaisilla toimintatavoilla joilla
tyomarkkinatuella tapahtuvaa ty6ttémien aktivointia on lisétty. Nion (2008) mukaan
ne toimistot, jotka lisdsivat tyomarkkinatuella tapahtuvaa ty6ttomien aktivointia,
saivat parhaat tulokset rakenteellisen tyottomyyden alentamisessa.

3.6 Rahoitusuudistuksen vaikutukset valtion ja
Runtien Kustannuksiin ja KRustannustenjakoon

Tyo6hallinnon julkaisussa 347 (2005) esitelty rahoitusuudistuksen keskeisin muu-
tos oli kuntien rahoitusvastuun lisddntyminen. Edella todetulla tavalla, uudistuk-
sen tarkoituksena on ollut muuttaa tydmarkkinatuki passiivisesta aktiivisempaan
suuntaan. Tyomarkkinatuen alkuperdinen ajatus oli nimenomaan olla aktiivinen ja
aktivoiva tuki, jolla turvataan tuensaajan toimeentulo tyonhaun aikana, ei pitkaai-
kainen toimeentulon turvaaminen.

Tyottomyyden valittomat kustannusvaikutukset julkiselle sektorille muodostu-
vat padasiassa tyottomyysturvasta, asumistuesta ja toimeentulotuesta seka mene-
tetyista verotuloista ja muista veroluonteisista maksuista. Suurin osa kustannuk-
sista ennen tyomarkkinatuen rahoitusuudistusta on kohdentunut valtiolle. Edella
todetulla tavalla, uudistuksen suunniteltu vaikutus ja tyollisyyteen tdhtdavan
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aktivointitoiminnan lisddntymisen odotetaan konkretisoituvan tyodllistymisind
avoimille tyomarkkinoille. Naméa tyomarkkinatukea saaneen tyottomén tyollisty-
misestd saatavat hyodyt kohdentuvat toteutuessaan vastaavasti enimmékseen val-
tiolle. Uudistusta valmisteltaessa arvioitiin, ettd tydllistyvan henkilon tydllistymi-
sestd seuraavasta kokonaishyddysté valtiolle ohjautuisi 50-60 prosenttia ja kun-
nille noin 10 prosenttia.

Filatovin (2013) raportissa esitetdan Pekka Tiaisen tekema laskelma, jossa verra-
taan tyollistymista tyottomyyteen ja ndiden valista nettohyotya. Laskelmat nojautu-
vat tyomarkkinatukea saaviin esimerkkihenkil6ihin ja Tiaisen laskelmassa tyollis-
tyvien maaraksi oletetaan 20 ooo. Laskelmat on tehty vuoden 2012 tiedoin. Mikéali
kaikki 20 ooo henkil6a tyollistyisivat yksityiselle sektorille uusiin perustettaviin tyo-
paikkoihin, julkisen talouden nettohyoty olisi 158 miljoonaa euroa. Nettohyoty riip-
puu siitd mihin henkilét tyollistyvat. Mikali tyollistyminen tapahtuu julkiselle sek-
torille, nettohyoty pienenee, koska padosa henkilostokuluista rahoitettaisiin vero-
varoin. Jaljemp&na esitetddn vastaavantyyppisia arviointiryhmén tekemis, paivitet-
tyja, laskelmia tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksesta julkistaloudelle koituneista
vaikutuksista (luku 6).

Edelld useaan otteeseen todetulla tavalla, rahoitusuudistuksessa kuntien rahoi-
tusvastuu tydmarkkinatukikuluista lisdantyi. Odotus rahoitusuudistusta valmistel-
taessa ei ollut se, ettd yli oo paivaa tyomarkkinatukea saaneet tulisivat aktivointi-
toimien piiriin, niin ettd kunnille ei syntyisi lainkaan lisdkustannuksia tydmarkkina-
tukimenoista. Tyohallinnon julkaisussa 347 (2005) tdmé tuodaan esiin seuraavasti:

"Valtio ja kunnat vastaisivat yhdessd myds tydttomyyden vdlittomistd taloudellisista
kustannuksista. Rahoitusratkaisuilla edistetddn ndin ollen myds sitd, ettd tyévoiman
palvelukeskuksissa toimivilla keskeisilld osapuolilla on yhtdlédinen intressi myéds tyétto-
myyden kustannusten ndkdkulmasta pyrkid parantamaan tyéllisyyttd paikallistasolla
nykyistd kestdvdmmdlld tavalla. Samalla aktiivitoimenpiteiden lisddminen vahvistaa
muutoinkin palvelukeskusten toimenpidevalikoimaa.”

Kuntasektorin lisddntyvat kustannukset oli tavoitteena kompensoida valtion
taholta. Kdytannossa tama tarkoitti sitd, ettad valtionosuusjdrjestelmda muutettiin
uudistuksen myota ja valtionosuutta korotettiin maaraajaksi. Jalkimmaisen toimen-
piteen tarkoitus oli tarjota kunnille aikaa sopeutua muutokseen.

Vuoden 2006 alussa valtion taholta tehdyt rahoitukselliset muutokset olivat seu-
raavat: yhden prosentin korotus kuntien verotulojen tasausrajaan, o,56 prosentin
korotus sosiaali- ja terveysministerion valtionosuuteen ja 30 miljoonan euron lisa-
raha uudistuksen tdytdntoonpanoon. Tama 30 miljoonaa maksetaan kertasuorituk-
sena vuonna 2006. Kompensaatiomallilla tavoitellun kustannusneutraliteetin toteu-
tumisen edellytyksenéa oli olettama, ettd kuntien aktivointiasteet nousevat keski-
méaaraisen tavoitteen mukaisesti puolitoistakertaiseksi lahtotasosta.

Rahoitusuudistusesityksen perustana kaytettyjen laskelmien mukaan kustan-
nuslisda kuntasektorille kokonaisuutena uudistuksesta laskettiin syntyvan vuosi-
tasolla noin 150 miljoonaa euroa. Tasta tasausrajan korotuksen myota tapahtuvan
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kompensaation arvoksi laskettiin 83 miljoonaa euroa. Valtionosuuspohjaa muutet-
tiin siten, ettd sosiaali- ja terveysministerion rahoituspohjaa liséttiin 68 miljoonalla
eurolla, asukasta kohden tdma oli 13 euroa. Samalla perustoimeentulotuen perus-
osan osuuden kustannusvastuu jaettiin puoliksi kunnan ja valtion kesken. Perus-
toimeentulon rahoituspohjan muutos tarkoitti sité, ettd perustoimeentulomenoi-
hin ennen kohdennettua valtionosuutta pienennettiin 144 miljoonaa euroa, koska
rahan siirto toteutetaan uudella mallilla ja perustoimeentulosta vihennettédvét osuu-
det ohjataan kunnille eri kautta.

Perustoimeentulouudistuksen taustalla vaikuttaa yhtena tekijana ajatus siit4,
ettd tydmarkkinatukiuudistus saattaa lisdta asiakkaita perustoimeentulon piirissé.
Tata siirtyméa, ja sen voimakkuutta, ei ole tutkimuskirjallisuudessa tarkalla tasolla
ennakoitu tai selvitetty. Tadydentava ja ennaltaehkiiseva toimeentulotuki jatettiin
uudistuksen yhteydessa edelleen kuntien vastuulle. Naihin toimeentulotukimenoi-
hin valtio osallistuu yleisen valtionosuuden kautta. Toisaalta myds ennen tyomark-
kinatuen rahoitusuudistusta perustoimeentulotukimenojen kustannukset jaettiin
tosiasiallisesti valtion ja kuntien valilld valtionosuuksien kautta, joten uudistuksen
de facto vaikutukset valtion vs. kuntien rahoitusasemaan on haasteellista laskea.

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen yhteydessa tehdyt muutokset vaikuttavat
joka tapauksessa yleisen valtionosuuden kokonaisuuteen. Kuntakohtaisesti vaihte-
luvali on selvitysten mukaan + 83 euron ja - 40 euron vélissi. Joissain kunnissa val-
tionosuuden muutos on negatiivinen. Osana kompensaatiota yleista valtionosuutta
on viahennetty tai lisitty siten, ettd tdma ja muiden valtionosuuksien kompensaatio-
lisdykset ovat yhta suuret kuin aiheutuneet lisdimenot.

Kuntaliiton yleiskirjeessa (24/80/2005) tarkastelee rahoitusuudistuksen edella
kuvattua vaikutusta kuntien verotulojen tasausrajaan. Tasausrajamuutoksen ydin
on, ettd kuntien laskennallisesta verotulosta suurempi osa entiseen verrattuna jaa
kunnille itselle. Tasausrajan ylittdvan verotulon osalta kunnat joutuvat maksamaan
valtiolle 37 prosenttia tasausrajan ylittdvastd summasta tasausvdahennystd. Mikali
kunta ei verotuloillaan ylla tasausrajaan, valtio kattaa erotuksen tasausrajaan asti.
Kaytdnnossa jarjestelma siis tarkoittaa sité, etta valtio siirtda verotuloja kuntien
valilla. Tasausrajan ylittdvien kuntien verotuloista siirretddn valtion kautta osa
tasausrajan alittaville kunnille. Tasausrajan nosto vaikuttaa kuntien tilanteeseen
siten, ettd uusia kuntia putoaa tasausrajan alle. Euroméaaraisesti ne kunnat, jotka
ovat olleet tasausrajan alla ennen muutosta hyotyvat laskelmien mukaan keskimé&a-
rin 26 euroa asukasta kohden. Ne kunnat, jotka ovat aiemmin olleet tasausrajan yla-
puolella ja edelleen jaavit tuloillaan sen ylapuolelle, hyotyvéit 10 euroa asukasta koh-
den. Ne kunnat, jotka ovat verotuloillaan ylittdneet vanhan tasausrajan alle yhdella
prosentilla ja néin ollen putoavat uudessa jarjestelméssa tasausrajan alla hyotyvat
tasausrajan nostosta summan, joka kuntakohtaisesti vaihtelee 10 ja 26 euron valilla.
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4 Yhteenveto
tutkimuskirjallisuuden meta-
analyysista ja tyohypoteesit
Kkoskien vuoden 2006
rahoitusuudistuksen vaikutuKksia

Tutkimuskysymyksiin, ja Tempon vaikuttavuusmallissa tunnistettuihin tyomarkki-
natuen rahoitusuudistuksen vaikutusten kannalta keskeisiin teemoin, liittyvaa tut-
kimuskirjallisuutta on verrattain paljon tarjolla. Kokonaisuutta kasittelevaa tutki-
muskirjallisuutta ei sen sijaan ole kdytdnnossd olemassa. Aiemman tutkimuskir-
jallisuuden tulkinnassa haasteen muodostaa aineiston sirpaloitunut luonne. Tutki-
mukset keskittyvat tyypillisesti tiettyyn yksityiskohtaan ja havaintojen yhdistdmi-
nen rahoitusuudistuksen kokonaiskuvaan on vaikeaa. Olemassa olevien tutkimus-
ten luonnetta voidaan verrata palapeliin, missé jokainen pala vaikuttaa mutta muo-
dostaa kokonaisuudesta pienen osan.

Aiemmissa tutkimuksissa olevat kvantitatiiviset laskelmat rahoitusuudistuksen
vaikutuksesta, tai esimerkiksi aktivointipalveluiden kustannuksista, nojautuvat kay-
tdnnon pakosta vahvasti oletuksiin. Pienillda muutoksilla 1dhtékohtaoletuksissa olisi
suuria vaikutuksia lopputuloksiin. Tamé& haaste ndkyy myos tdméan arviointitutki-
muksen luvuissa 5 ja 6 tehdyissa laskelmissa.

Aktivointipalvelujen todellista hintaa yli kuntakentén, saati yksittdisissd kun-
nissa, ja aktivointipalveluista seuraavaa tyollisyysvaikutusta on erityisen vaikea
todentaa ja verrata. Aktivointipalvelujen vaikuttavuustutkimuksessa myos kohde-
joukon rajaaminen on ratkaisevaa. Mikali tutkimuksessa esimerkiksi kdytetdan ver-
tailuryhméana henkil6itd, jotka ovat ensimmaistd kertaa aktivointitoimien piirissa,
voidaan olettaa, ettd nédiden yksiloiden osalta tyollistymisvaikutus on korkeampi
kuin yksiloiden joille edelld mainittu "pyoroovi-ilmio” on liiankin tuttu. Vertailuryh-
maét todennédkodisimmin sekoittuvat tutkimuksissa siten, etté otosjoukossa on osallis-
tujia, joilla on erimittaisia tyottomyysjaksoja taustalla ja joiden tyollistymiseen vai-
kuttavat muut taustatekijat vaihtelevat. Kun joukko on heterogeeninen, joudutaan
tutkimuksessa tekemaén tasapaistamista.

Yksi tasapaistava tutkimuksellinen asia on tavoitteen asetanta, joka pitda huo-
mioida laajemmin kuin ty6llistymiseksi tai tyottomyyden jatkumiseksi. On selvéa,
ettd tietyn joukon sisélld on myos henkil6itd, joilla ei ole tyollistymispotentiaalia,
eli todellista mahdollisuutta edes saavuttaa tavoitteita, jos tavoite yksin on tydl-
listyminen. Tasapdistdminen n#dkyy védistdmattd negatiivisena arviona aktivointi-
palveluiden todellisesta kokonaisvaikuttavuudesta siind osapopulaatiossa, joka voi
aidosti hyotyéa aktivointipalveluista. Toisaalta tdma ei luonnollisesti aiheuta virhetta
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arvioon kokonaistyollisyysvaikutuksesta, koska kohderyhma vaistamatta sisédltda
aina joukon, joilla ei ole mahdollisuuksia tyollistya.

OECD:n tekemén raportin (2009) kansainvilisen vertailun perusteella voidaan
todeta, ettd Suomessa tyottomyysetuutta nauttivilta vaaditaan verrattain viahan
osallistumista oman tyomarkkinatilanteensa edistdmiseen. Passiivikaudet ennen
aktivointitoimenpiteiden aloittamista ovat OECD:n raportin mukaan kansainvali-
sesti yleisesti lyhempid kuin Suomessa. Talld on vaikutusta erilaisiin indikaattorei-
hin, kuten aktivointiasteeseen. Korkeampia aktivointiasteita voi osittain selittdaa
myos se, ettd useissa maissa ei ole olemassa Suomessa kaytossa olevan toimentulo-
tuen kaltaista viimeista toimeentulon turvaverkkoa, jonka varaan voi jaada, jos tyot-
tomyysetuus syysta tai toisesta lakkaa.

Seuraavassa on tiivistetty hypoteesit, jotka tyomarkkinatuen rahoitusuudistuk-
sesta voidaan arviointiryhmé&n ndkemyksen mukaan tehda aiempaan tutkimuskir-
jallisuuteen nojautuen.

HYE’OTEESI 1: RAHOITUSUUDISTUS ON KASVATTANUT KUNTIEN
TYOLLISYYDENHOIDON KULUJA

Rahoitusuudistuksen vaikutuksia valtion ja kuntien véliseen kustannusjakoon on
haasteellista arvioida aiemman tutkimuskirjallisuuden perusteella. Kompensaatio-
mallin toteutumisesta ei ole olemassa kattavia arviointilaskelmia. Useassa aiem-
massa tutkimuksessa nostetaan esiin tiedon saannin ja késittelyn haasteellisuus.
Erityisesti ongelmat korostuvat kuntakentin osalta. Tilastointi, budjetointi ja kir-
janpitomenetelmét vaihtelevat kunnittain, ja ne poikkeavat lisdksi osittain Valtio-
varainministerion suosituksesta, joka annettiin rahoitusuudistuksen yhteydessa.

Aktivointipalveluiden tuotantokustannuksista tehtyja laskelmia on v&héan saa-
tavilla. Harvalukuisia laskelmia ei myoskaan valttamatta avata siten, ettd samaa
laskentamallia voitaisiin myohemmin hyodyntéa tai tarkastella. Tutkimuskirjalli-
suudesta valittyneen kokonaiskuvan mukaan on kuitenkin tiedossa, ettd kunnissa
tyollisyydenhoitoon kaytettavat resurssit ovat kasvaneet. Kuntouttavan tyotoimin-
nan kustannuksista ja siihen liittyvésta valtion kompensaatiosta on olemassa aiem-
pia tutkimuksia. Kuntouttavan tydtoiminnan valtion kompensaatio, 10,09 euroa per
kuntoutuspaivé, ei kuitenkaan suoraan liity tyomarkkinatuen rahoitusuudistuk-
seen, koska se on ollut kaytossa jo ennen rahoitusuudistusta.

Edelld kuvatut tilastoaineistoon liittyvat haasteet on tunnistettu myds tdmén
arviointitutkimuksen yhteydessa. Kokonaisuutena tydmarkkinatuki-ilmioon liittyva
tilastointi on puutteellinen seka hajanainen. Erityisesti kuntakentdn muodostama
"musta aukko” ei mahdollista kaikilta osin faktapohjaista paatoksentekoa. Tilas-
tointi tapahtuu kolmen eri toimijan kautta, TE-hallinnon, Kelan ja kuntien. Kela kiel-
taytyi luovuttamasta arviointiryhméan kayttoon tietoja aktivointipalveluihin osallis-
tuneista henkil6istd. N&ita tietoja ei ole muualta saatavilla, joten tdma pa&tds on
vaikeasti ymmarrettdvissa. Tilastoinnin eduksi voidaan toisaalta laskea, ettd sita
on kehitetty esimerkiksi Kelan maksuosuuksien osalta. Kuntakentalld tapahtuva
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tilastointi on oma kokonaisuus ja sielld kédytettavat menetelmat ovat kirjavia, eivatka
useinkaan ole vertailtavia kuntien valilla.

HYPOTEESI 2: BFIHOI"TUSI:JUDISTUS El OLE MUUTTANUT VALTION
JA KUNTIEN VALISTA TYONJRKOR
Valtion ja kuntien valiseen tyonjakoon ei rahoitusuudistusta suunniteltaessa ja
implementoidessa ollut méaara tulla muutoksia. Myos kunnat odottivat tyénjaon
pysyvan ennallaan. Uudistuksen tarkoitus on ollut selkeyttda valtion ja kuntien
vélista tyon- ja vastuunjakoa sekd muuttaa tyomarkkinatukea etuutena passiivitu-
esta omaan aktiivisuuteen ja oma-aloitteisuuteen perustuvaksi etuudeksi sen alku-
perdisen tarkoituksen mukaan. Tyomarkkinatuki sdddettiin vuonna 1994 turvaa-
maan oma-aloitteisen ja aktiivisen tyonhakijan, ei passiivityottoman toimeentuloa.

Se, ettd uudistuksessa muutettiin tydmarkkinatukimenojen rahoituspohjaa, ei
tutkimuskirjallisuudesta esiinnousseiden havaintojen pohjalta ole muuttanut tyon-
jakoa, vaan vastuunjakoa. Vastuunjaolla tavoiteltiin tyollisyyden paranemiseen tdh-
tdavad kehittévaa ja kannustavaa dynamiikkaa. Uudistuksen palkitsevuus on tarkoi-
tettu kohdentuvan kunnille, jotka edistavat tyottomien aktivoitumista ja sita kautta
tyollistymista.

Tutkimuskirjallisuudesta ei nouse esiin vahvaa nakdkulmaa siihen, miten kunta-
kentélla tyonjaollinen asia koetaan. Kuntien taholta on ainoastaan uudistusta val-
misteltaessa todettu, ettd muutoksia tyonjakoon ei ole odotettavissa.

HYPOTEESI 3: RAHOITUSUUDISTUS ON LISANNYT
AKTIVOINTIPALVELUIDEN JARJESTAMISEN INNOVATIIVISUUTTA JA
TOIMENPIDEPORTFOLIOTAR

Rahoitusuudistuksen vaikutus toimintatapoihin ja malleihin on kaksisuuntaisesti
lahestyttava asia. Tutkimuskirjallisuudessa esiin nostettujen argumenttien pohjalta
on selvéasti havaittavissa, ettd kunnat ovat muuttaneet aktivointitoimien portfolio-
taan. Yksittaisissa kunnissa palveluvalikoima on saattanut myds laajentua. Palvelui-
den jarjestdmisessé on otettu kdyttoon aiemmin tuottamisprosessiin kuulumattomia
toimintatapoja. Toteutuksen osalta eri kunnissa on myos pyritty luomaan kunnan
tarpeisiin sopiva tuotantoprosessi. Kuntien tekemat palveluvalikoimien laajennuk-
set perustuvat edelleen samaan ohjaavaan lainsdadantoon kuin aiemminkin, joten
todellisia uusia aktivointikeinoja ei suuressa mittakaavassa ole lainsdddédnnon aset-
tamista raja-aidoista johtuen luotu. Toteutus sen sijaan on kehittynyt kokemuspe-
rusteisen tiedon lisdantymisen myotd. Tutkimuskirjallisuuteen perustuen on hyvia
syita olettaa, ettd uudistus on aktivoinut kuntia suunnitelmallisempaan tyollisyy-
denhoidon palveluiden suunnitteluun.
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HYPOTEESI 4: RAHOITUSUUDISTUS ON VAIKUTTANUT
AKTIVOINTIASTEESEEN NOSTRAVASTI

Useissa tutkimuksissa on havaittu kuntakohtaisten aktivointiasteiden nousseen
tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen myota. Télla on looginen syy-seurausyhteys
my0s kasvaneen palvelutuotannon kanssa. Aktivointiaste on indikaattori, joka ker-
too aktiivitoimenpiteissad olevien osuuden kaikista kohderyhmén tyonhakijoista.
Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa huomio on kohdistunut ensisijaisesti tydmark-
kinatukea yli oo paivda saaneiden aktivointiasteeseen. Aktivointiasteen kehitty-
mista selittavien tekijoiden tueksi tutkimuksissa nostetaan esiin myods muiden ryh-
mien, kuin yli oo paivaa tydmarkkinatukea saaneiden, aktivointiasteet. Vertaa-
malla muiden ryhmien kehitysta yli oo paivaisten ryhméan, tutkimuskirjallisuu-
dessa on tehty havainto, ettd aktivointiasteen kehittyminen on noussut suhteessa
eniten yli oo paivéisilla.

Aktivointiasteen nostaminen on ollut rahoitusuudistuksen yksi tavoitteista, ja
tdma nayttdaa toteutuneen. Aktivointiasteen osalta on kuitenkin muistettava, etta
se ei osoita tyollisyyden parantuneen kohdejoukossa (rahoitusuudistuksen varsi-
nainen padmaéard). Aktivointiasteen nousun my6té lisddntyneiden aktivointitoimien
vaikuttavuudesta aiempi tutkimuskirjallisuus ei tarjoa yksiselitteista kuvaa suun-
taan tai toiseen.

Aiempien tutkimusten perusteella aktivointipalveluiden sovittamisen yksildiden
tarpeiden mukaan nahdaan johtavan vaikuttavuuden paranemiseen. Kohdistettujen
palveluiden edellytyksené on asiakkaiden tarpeiden tunnistaminen. Tarpeiden tun-
nistamista on pyritty kehittdm&an. Yksinkertaisimmillaan palveluiden tarjontaa ja
yksilon tarpeita saadaan kohtaamaan paremmin huomioimalla aktivointitoimissa
olevien demografista rakennetta. Naiset korostuvat aktivointitoimien piirissi ole-
vien ryhméassé. Naiset ovat miehia aktiivisempia osallistumaan ja naisilla tyollisty-
misen todennakoisyys on miehid huomattavasti parempi. Tahédn vaikuttaa jo se, etta
naisten parissa tyollistymista haittaavien tekijoiden esiintyminen ei ole niin yleista.
Tyollistyvista haittaavilla tekijoilla tarkoitetaan motivaation puutetta, terveydellisia
ongelmia, paihdeongelmia tai syrjaytymista.
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5 Tilastollisia havaintoja
tyomarkkinatuesta ja
rahoitusuudistuksesta

Téassa luvussa kuvataan saatavilla oleviin tilastoaineistoihin nojautuen havaintoja
miten tydmarkkinatuki ilmiéna on kehittynyt rahoitusuudistuksen jialkeen (osittain
my0s vertailuasetelmassa ennen/jalkeen rahoitusuudistuksen). Paépaino tarkaste-
lussa on samoissa kunnissa joiden parissa osana tutkimusta on toteutettu kuntaky-
sely (luku 7). Syy tdhan on se, ettd niista kunnista keréttiin kuntakysely toteutuk-
sen yhteydessa tilastotietoa, jota ei ole kéytettavissd muista kunnista. Lisaksi tdssa
luvussa esitetdan tulokset kahdesta ekonometrisesta tarkastelusta: 1) Miten tyo-
markkinatuen rahoitusuudistus on vaikuttanut yli 5oo paivda tyomarkkinatuella
otoskunnissa olevien lukumaardén ja 2) miké on yhteys aktivointiasteen, tiarkeim-
méan aktivointitoimen eli kuntouttavan tydtoiminnan seké yli 5oo paivaa passiivi-
sesti tydmarkkinatukea saaneiden lukumaaréan valilla. Nama ekonometriset analyy-
sit on myos toteutettu 22 kuntakyselyyn osallistuneesta kunnasta.

5.1 Tyomarkkinatukimenojen ja tuen saajien
luRumMaaran Kehitys

Tyomarkkinatuesta aiheutuneet kunnan ja valtion yhteenlasketut menot vuonna
2006 olivat yhteensé 843 miljoonaa euroa. Luku pitdé sisdllaan tydmarkkinatukiku-
lut ja kotouttamistuen osuuden.

Vuonna 2012 yhteiskustannukset ovat tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen
ensimmaéiseen voimassaolovuoteen nédhden 357 miljoonaa korkeammat. Vuosia
2011 ja 2012 verraten voidaan todeta, ettd tydmarkkinatukimenot ovat lisdédntyneet
yhdessa vuodessa noin 253 miljoonalle eurolla. Tdssé on kuitenkin huomioitava, etta
nousun osasyyna on peruspdivdrahan ja tydmarkkinatuen korotus sadalla eurolla
kuussa. Tamaén lisdksi etuuksiin tehtiin vielda 20 euron indeksikorotus, joten kuu-
kausittainen korotus oli yhteensa 120 euroa tuensaajaa kohti.

Lahivuosien osalta voidaan esittdd hypoteesi, ettd tydmarkkinatukimenot tulevat
koko maan tasolla kasvamaan eri syistd. N&ita syitd ovat muun muassa puolisojen
tarveharkintaisuuden poistuminen vuoden 2013 alusta lukien ja tyollistymisraha
kuntakokeilukunnissa, vaikkakin jalkimmaé&isen osuus on vaatimaton.

Tyossédoloehdon lyheneminen 34 viikosta 26 viikkoon siirtda tyottoméat aiempaa
nopeammin aloittamaan alusta tyottomyyspéaivarahalla. Aiemmin korkeimmasta
korotetusta palkkatuetusta tydstad puolet kerrytti tydssdoloehtoa, mutta jatkossa

2 Esitetyista kustannuksista puuttuvat palkkatukeen ja starttirahaan tyomarkkinatukimomentilta osoitetut kustan-
nukset, koska kdyttdon saatuja lukuja ei pystytty varmentamaan alkuperdldhteeseen.
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kertymaéan luetaan palkkatuettu tyd kokonaisuudessaan, mikali se muuten tayttaa
tyossdoloehtoa kerryttavat vaatimukset. Tydssdoloehdon lyhentymiselld arvioidaan
olevan tyomarkkinatukimenoja pienentéva vaikutus, mutta valtion menoihin sill4 ei
valttdmatta ole vaikutusta, koska valtio maksaa tydttomyyspaivarahasta tyomarkki-
natukea vastaavan osuuden.

Vuosi 2006 merkitsi kuntien ndkdkulmasta uuden menoeréan syntymista tyomark-
kinatuen rahoituksen kuntaosuuksien myotd. Kuntakenttdsd kokonaisuutena tar-
kastellen, voidaan todeta, ettd kuntien kustannukset ovat kehittyneet uudistuksen
alkuvuosina edulliseen suuntaan. Kuntien kustannukset pysyivat melko vakaalla
tasolla vuosina 2008-2011, jolloin vuosikulujen vaihtelu oli 2-3 % luokkaa. Vuonna
2012 kuntien tyomarkkinatukikulut nousivat selvésti, jolloin ne olivat 176,5 miljoo-
naa euroa. Vuoden 2006 ldhtotaso oli 192 miljoonaa euroa. Tyomarkkinatuen kus-
tannukset 2006-2012 on kuvattu kuviossa 6.

Kuvio 6. Tydmarkkinatukikustannusten kehitys 2006-2012 (Kelasto)

Tybmarkkinatuen kustannukset milj. euroa
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2006 on ensimmadinen vuosi jolloin valtion ja kunnan tyomarkkinatukikuluja ja nii-
den kehitysta voidaan verrata keskenaan. Valtion menot olivat vuonna 2006 651 mil-
joonaa euroa, kun taas kuntien kulut olivat 192 miljoonaa euroa. Vuoteen 2012 men-
nessa kunnat olivat pystyneet pienentdméaan omia kulujaan 176,5 miljoonaan euroon
ja valtion menot olivat nousseet yli miljardin.

Kuntien ja valtion vélisten kustannusten erottelussa vuositasolla on huomioitava,
ettd valtion kunnille laskuilla osoittamat maksuosuudet eivét kohtaa kuntien ko. vuo-
den maksusuoritusten kanssa. Kelan suorittamaan laskutukseen liittyy kuukauden
viive, joten kunnan suorittamissa esimerkiksi vuoden 2007 maksuissa nakyy jakso
joulukuusta marraskuuhun eli maksuosuuteen liittyy edellisen vuoden 2006 joulukuu.

Viimeiset tyollistamistukina maksetut yhdistelmatuet maksettiin vuosina 2006
ja 2007, tésté ei kuitenkaan ole kustannuksiin suoraa laskevaa tai nostavaa vaiku-
tusta, koska kyse oli nimenmuutoksesta. Yhdistelméatuet korvattiin korkeimmalla

korotetulla palkkatuella.
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Tyomarkkinatuen suorat rahoituskustannukset (valtio + kunnat) ovat kehittyneet
aktiivi- ja passiivitukien kustannusten osalta kuvion 7 kuvaamalla tavalla.

Kuvio 7. TyémarkRinatukikustannusten kehitys aktiivi vs. passiivi 2000-2012
(Kelasto)

Aktivointitoimissa olevien osuus tydmarkkinatuen vuosittaisista kuluista milj. euroa
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Kuviosta 7 voidaan todeta, ettd ns. aktiivitukimenot ovat nousseet vuoden 200g jél-
keen mutta samaan aikaan my0s passiivitukimenot ovat kasvaneet. Uudistuksen
toimeenpanon jdlkeisen ensimmaisen vuoden tilanteeseen verrattuna aktiivituen
osuus tyomarkkinatuen vuosittaisista kuluista on joka tapauksessa kasvanut.

Tyottomien maara tarkasteluajanjaksona kaikkien etuuksien osalta on kehitty-
nyt kuvion 8 osoittamalla tavalla.

Kuvio 8. Tydttdmien lukumaaran kehitys eri etuuslajeittain (Kelasto)

Tyottdmien maarat etuuslajeittain vuoden lopussa
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3 Kuviossa ei ole huomioitu palkkatuen ja starttirahan osuutta.
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Pitkittynyt taantuma nékyy selvisti tydttomien madrdn kehityksessd kaikkien
etuuslajien osalta. Tyomarkkinatuen osalta saajien lukuméaéara on laskenut vuosina
2005-2008. Tamén jalkeen kehitys on kddntynyt noususuuntaiseksi. Tassdkin nakyy
mm. pitkittyneen talouden taantuman vaikutus.

Kuvio 9. TydémarkRinatuen saajien lukumaaran Rehitys vuoden lopussa
(Kelasto)

Tyémarkkinatuen saajat vuoden lopussa
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5.2 Tyomarkkinatuen ja
tyomarkkinatukivudistuksen
RoRkonaiskustannukset julkistaloudelle

Tydmarkkinatuen suorat rahoituskustannukset ovat suurin erd tydomarkkinatuen
kokonaiskustannuksista julkissektorille. Erds tdmén arviointitutkimuksen keskei-
sistd kysymyksistd on se miten tyomarkkinatuen vuoden 2006 rahoitusuudistuk-
sen yhteydesséa tarkoitettu ns. kompensaatio kuntasektorille on toteutunut. Seka
tdhan kysymykseen vastaamiseksi ettd myos tyomarkkinatuen kokonaiskustannus-
ten hahmottamisen kannalta on tarkeda tunnistaa keskeiset elementit, joista tyo-
markkinatuen kustannukset, kompensaatio ja toisaalta aktivointipalveluiden kan-
santaloudelliset kustannukset maaraytyvat.

Alla olevaan kuvaan on merkitty siniselld varilla tyomarkkinatuen kokonaiskus-
tannusten padkomponentit, katkoviivalla mahdollisesti tdrkein tyoémarkkinatuen
rahoitusuudistuksen kustannusvaikutuksiin liittyva lisdelementti sekd vihredlla
aktivointipalveluiden kansantaloudellisiin kokonaiskustannuksiin vaikuttavat erét.
Lisaksi kuvioon on merkitty nuolella rahoitusuudistuksen kokonaistaloudellisiin
vaikutuksiin liittyva "takaisinkytkenta”.
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Kuvio 10. TyémarkKkinatuen Rustannusten pddkomponentit

Aktivointipalveluiden
vaikutukset
kohderyhman
tydllisyyskehitykseen

Valtion
tyémarkkinatuki- Kuntien ja valtion
kustannukset kustannukset
aktivointipalveluiden
tarjoamisesta tyémarkkinatuen

iR rahoitusosuus OsEra

ty6markkinatuen tyémarkkinatuki-kustannukset aktivointipalveluita
rahoitusosuus tehdyn tyén arvo
tyomarkkinatuki-

kustannukset Kuntien

toimeentulotukimenot

Kuviossa esitetyista kustannuseristéd voidaan todeta tarkemmalla tasolla seuraavaa:

. Tyomarkkinatuen kokonaiskustannuksista kaksi erdd ovat yksiselitteisesti
tiedossa: Valtion tyomarkkinatukimenot sekd kuntien tyomarkkinatuen
rahoitusosuus

. Naiden lisdksi suora kustannus tydmarkkinatukijérjestelmésté ovat aktivoin-
tipalveluiden tarjoamisesta muodostuvat kustannukset. Naitd kustannuksia
ei tilastoida kattavasti valtakunnallisesti, tai vertailukelpoisesti kuntatasolla.

. Mikali aktivointipalvelut vaikuttavat kohderyhmén tyollisyyskehitykseen, ja
erityisesti mikali palvelut edesauttavat siirtymistd avoimille tyomarkkinoille,
télla on suora tyomarkkinatukikustannuksia vahentéva vaikutus (nuoli kuvi-
ossa). Lis#ksi talla on muita suoria julkistalouteen liittyvia vaikutuksia eli kay-
tdnnossa verotuloja lisdava ja etuisuusmenoja vahentéva vaikutus.

. Kansantaloudellinen vaikutus tyollisyyden parantumisesta kiteytyy tyolli-
syysasteen nousuun, tuotannontekijoiden méaran kasvuun taloudessa ja téta
kautta suotuisaan vaikutukseen BKT:n. Naiden vaikutusten arviointia vaikeut-
taa se, ettéa aktivointipalveluiden tyollisyysvaikutukset eivat ole yksiselitteiset.
Kansantaloudelliset ja julkistaloudelliset vaikutukset ovat kaksi eri asiaa (jotka
toki korreloivat toistensa kanssa).

. Aktivointipalveluista erityisesti palkkatuki tarkoittaa henkilon tyontekoa.
Talla tyolld on periaatteessa jokin taloudellinen arvo. Viime kddessa tyon kan-
santaloudellinen arvo on siitd syntyva arvonlisdys. Mikéli tyomarkkinat oli-
sivat kilpailulliset, tyosta maksettava palkka vastaisi tyontekijan rajatuotta-
vuutta. Esimerkiksi tdté tietoa hyddyntéen olisi mahdollista arvioida aktivoin-
tipalveluna tuotetun tyon "arvoa”. Tosieldméssa tyomarkkinat eivét kuiten-
kaan ole kilpailulliset, eikd osana aktivointipalveluita tehtdvan tyon palkkaus
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méardydy markkinoilla. Liséksi on esimerkiksi tdysin avoin kysymys, mika osa
aktivointipalveluna tehdysta tyosta olisi jadnyt kokonaan tekemaéttd kontra-
faktuaalitilanteessa, ja mika osa "syrjaytti” avoimilla tydmarkkinoilla tehtéa-
vad tyota. Tassa tilanteessa keinotekoisen arvion esittdminen osana aktivoin-
tipalveluita tuotettavan tyon arvosta johtaisi todennédkoisesti enemmaén har-
haan kuin tdméan komponentin jattdminen periaatteellisen maininnan tasolle.

. Kuntien toimeentulotukimenot on useassa yhteydessa nostettu esille merkit-
tavana tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen taloudellisiin kustannuksiin vai-
kuttavana erdnd. Tama ajatus ldhtee siitd, ettd henkilon kieltaytyessd aktivoin-
tipalveluista, tdima voi johtaa tydmarkkinatuen evddmiseen ja edelleen perus-
toimeentulon turvaamiseksi viimekétisen etuuden eli kuntien toimeentulotur-
van piiriin.

Yhteenvetona ylla olevassa kuviossa 10 on kuvattu keskeisimméat komponentit joi-
den kautta tyomarkkinatuen ja tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen suorat kus-
tannusvaikutukset julkiselle sektorille ma&raytyvat. Kehikon ulkopuolella rahoitus-
uudistuksella on lisdksi voinut olla kansantaloudellisia vaikutuksia, mikali rahoitus-
uudistus on vaikuttanut kuntien aktivointipalveluihin ja miké&li nama aktivointipal-
velut ovat johtaneet myonteiseen tyollisyyskehitykseen.

Kehikko on hyodyllinen erityisesti sen takia, ettd tyomarkkinatuki ja sithen liit-
tyvat aktivointipalvelut ovat laaja kentta ja detaljitasolla muuttuvia elementteja on
paljon. Tasté syystéd arvioinnin yhteydessd on valttamétta kiteytettdva tarkastelu
vaikutukseltaan merkittavimpiin komponentteihin.

Mitéd tieddmme edelld mainitun valossa tyomarkkinatuen kokonaiskustannuk-
sista julkissektorille ja ns. kompensaation toteutumisesta osana tydmarkkinatuen
rahoitusuudistusta?

Edelld mainitulla tavalla kaksi suurusluokaltaan suurinta erda ovat varmasti tie-
dossa. Tyomarkkinatuen suorat rahoituskustannukset julkiselle sektorille vuonna
2012 olivat noin 1.2 miljardia euroa, josta valtion osuus (sisiltaa alle 500 paivaa
tyomarkkinatuella olleiden tyomarkkinatukikustannukset, yli 5oo paivaa tydmark-
kinatuella olleiden tyomarkkinatukikustannukset ns. aktiivitoimenpiteiden ajalta
seka valtion osuuden yli 5oo paivaa tyomarkkinatuella olleiden tyomarkkinatuki-
menoista ns. passiivikausilta) oli noin 1,024 miljardia. Kuntien osuus tyémarkkina-
tuen suorista rahoituskustannuksista oli vuonna 2012 n. 177 miljoonaa euroa (sisal-
tda kuntien rahoitusosuuden yli 5oo péivaa tyomarkkinatuella olleiden tyomarkki-
natukikustannuksista ns. passiivikausilta).

Julkisen sektorin suorien kokonaiskustannuksien kolmas eri eli aktiivipalvelui-
den tarjoamisesta muodostuvat kustannukset koostuvat seuraavista kustannuserista
. Aktivointipalveluihin osallistuville henkildille maksetaan erilaisia kulukorva-

uksia, kuten tydvoimakoulutukseen hakeutuvalle korvausta Suomessa tehty-
jen edestakaisten matkojen matka- ja yopymiskustannuksista (0,21 euroa/km,
g euron omavastuu, yopymiskustannukset enintdin 8o euroa), paivittdinen
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kulukorvaus (g tai 18 euroa paivassa), kuntouttavaan tyotoimintaan osallistu-
misesta maksettava kulukorvaus, toimintaraha ja matkakorvaukset.

. Kunnille ja valtiolle koituu kustannuksia aktivointipalveluiden jarjestamisests,
kuten esimerkiksi tydvoimakoulutuksen hankintakustannukset ja kuntoutta-
van tyotoiminnan valtion kunnille maksama 10,09€ per kuntoutettavan tyotoi-
minnan péaiva osallistuvaa henkil6a kohden.

Viimeisen kokonaiskustannuksiin, ja erityisesti tydmarkkinatuen rahoitusuudistuk-
sen kokonaiskustannuksiin, vaikuttavan erén, eli aktivointipalveluiden kohderyh-
maén tyollisyyskehityksen kautta valittyvastd vaikutuksesta esitetdan erilliset mal-
lilaskelmat luvussa 6.4.

5.3 Tybmarkkinatuen rahoitusuudistuksen ns.
Rompensaation toteutuminen ja vaikutukset
valtion ja Kuntien valiseen taakanjakoon

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen yhtené keskeisena periaatteena oli kustan-
nusneutraalisuus suhteessa kuntasektoriin kokonaisuutena. Tastd kaytetdan ylei-
sesti kompensaatiotermid. Koko rahoitusuudistuksen tavoitteena oli kuntien ohjaa-
minen aktiivisempaan tyollisyydenhoitoon kohderyhmassa eli tarjoamaan néille
aktivointipalveluita. Tassd tavoitteessa onnistuneiden kuntien katsottiin hyotyvan
uudistuksesta ja vastaavasti passiivista tydllisyydenhoitoa harjoittaville kunnille vai-
kutus on painvastainen. Koko kuntakentéin osalta tavoite oli kustannusneutraalisuus.

Edelld mainituista syistd johtuen ns. kompensaation toteutumisen tarkastelu
on mielekés kysymys koko kuntakentén tasolla, ei yksittdisten kuntaesimerkkien
kautta.

Kompensaatiotermid voidaan kéyttaa eri merkityksissa. Tyomarkkinatuen rahoi-
tusuudistuksen kompensoinnilla kunnille on ilmeisesti ldhtokohtaisesti tarkoitettu
sitd, miten kunnille uudistuksen myds tullut uusi menoers, tyomarkkinatuen rahoi-
tusosuus passiivituen osalta, kompensoidaan. Tavoitteena lainsdatajalla on ollut se,
ettd kuntakenttd kokonaisuutena tarkasteltuna saa valtiolta takaisin t&mé&n meno-
eran sumiman.

Lahtokohtaisesti kompensaatiomalli on lapindkyméaton, tai ainakin se on sellai-
seksi muuttunut, kun samaan aikaan on toteutettu myds muita uudistuksia joilla
on ollut vaikutuksia kuntien talouteen. Lisdksi arviointitutkimuksen yhteydessa
on osoittautunut hyvin haasteelliseksi 10ytda laskentamallia, johon tehdyt ratkai-
sut ovat nojautuneet. Kokonaisuutena tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen kom-
pensaatiomalli on esimerkki tavasta jolla ei tulisi toimia (laskentamalli havinnyt/ei
julkinen, laskentaperusteet epaselvat ja mallin toteutumisen arviointi lahes mahdo-
tonta, koska jarjestelma ei ole lapindkyva).

Kayttoon saadun informaation perusteella tiedetddn, ettd kompensoitavaksi
madritelty summa perustuu laskelmaan siitd, paljonko kuntien menojen arvioitiin
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nousevan uuden menoerdn myota ja vastaavasti, kuinka paljon sdédst6ja arvioitiin
syntyvan kun toimeentulotukimenot siirtyvat omalle momentilleen. N&ita alkupe-
raisia laskelmia tai niiden tekijoita ei ole kyetty selvittdma&n. Ministerittasolla tie-
detéédn, ettd laskelmat on tehty sisdministeriossa.

Arviointiryhmalle muodostuneen kasityksen mukaan uudistusta valmisteltaessa
kustannusvaikutuksiksi kunnille arvioitiin noin 150 miljoonaa euroa. Taman kus-
tannuksen kompensoiminen kunnille toteutettiin kahdella toimenpiteelld: nosta-
malla kuntien verotulojen tasausrajaa yhdella prosentilla ja kuntien valtionosuus-
jarjestelmaan tehtyjen muutosten kautta. Tasausrajan nostolla laskettiin saavutet-
tavan 84 miljoonaa euroa ja valtionosuusjdrjestelmidn muutoksilla katettiin noin
68 miljoonaa. Taméan lisdksi kuntiin ohjattiin vield yhteensd noin 30 miljoonaa
uudistukseen sopeutumiseksi. Sopeutumisraha tilitettiin kuntiin vuonna 2006 ja
sitd vdahennettiin kuntien valtionosuudesta 15 miljoonaa euroa vuonna 2007 ja toi-
set 15 miljoonaa euroa vuonna 2008. Alla olevassa kuviossa on esitetty tiivistys
kompensaatiomallista.

Kuvio 11. TyémarkRinatuRiuudistuksen kompensaatiomalli

Kompensaatiomalli

- Tasausrajan nosto 1 % n. 84 milj. €
- Stm:n valtionosuuden kasvattaminen 0,56 % n. 68 milj. €. 13€/asukas
- Sopeutusraha 30 milj. €

Valtio Kunnat

S

- Sopeutusrahan osuus pois valtionosuudesta 15 milj. 2007 ja 15 milj. 2008. 2,9€/asukas

Eras tapa arvioida kompensaation toteutumista olisi olettaa, etta laskettu 150 mil-
joonan euron pysyva tulonsiirto valtiolta kunnille olisi sdilynyt vuosittain vakioma&-
raisend 2006-2012. Taman oletuksen vallitessa, ja verrattaessa edelld kuvassa 11
esitettyja lukua kuntien tyomarkkinatuen rahoitusosuuden kehityksest4, voitaisiin
todeta, ettd kompensaatio on toteutunut.

Tama laskelma ei kuitenkaan ole oikea, koska kompensaation laskennalliset 150
miljoonaa vuonna 2006 toteutettiin tasausrajan 1 % nostolla seka valtionosuusjar-
jestelmén kautta, ja ndiden vaikutus ei ole sdilynyt vakiona vuosina 2006-2012.
Perusteltu kontrafaktuaalikysymys kompensaation toteutumisen osalta on, se milta
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maailma olisi ndyttanyt ilman rahoitusuudistusta ja verrata titd toteutuneeseen
kehitykseen 2006-2012.

On hyvia perusteita olettaa, ettad tasausrajan 1 % nosto liittyy rahoitusuudistuk-
seen. Ilman tyomarkkinatukiuudistusta tasausraja olisi ollut go,86 % 2006-2012,
toteutuneen ollessa 91,86 %. Vuonna 2005 tasausraja oli go %. Tyomarkkinatukiuu-
distuksen kanssa samanaikaisesti vuonna 2006 toteutettiin myos muita uudistuksia,
joista syntyi kompensaatiotarvetta. Nditd kompensoitiin siten, ettd tasausrajaa nos-
tettiin vield tyomarkkinatukiuudistukseen liittyvan prosentin noston lisdksi 0,86 %.
Taman lisdksi myos tasausvahennyksen rajaa muutettiin, joskin tdma muutos kos-
kettaa vain kuntia jotka yltavét verotuloillaan tasausrajan yli, eiké se liity tyomark-
kinatukiuudistuksen kompensaatioon.

Esimerkkilaskelmissa on huomioitu ndma muut muutokset siten, ettéd tasausra-
jan laskennallisena prosenttina on kaytetty 90,86 %. Tasausvdhennysrajan muu-
tos on myo6s huomioitu. Muutos oli kuntien tasausvdhennyksen osuutta pienen-
tdva, ennen vuotta 2006 tasausvahennyksen raja oli 40 % kun vuoden alusta se laski
37 %. Tasausvdhennysrajan muutoksesta johtuvaa euromaéaréa ei erikseen ole arvi-
oitu, koska se ei ole tydmarkkinatukiuudistuksen kompensaatiota. Samoin tasaus-
rajanmuutoksen 0,86 prosentin rahallinen arvo jatetddn uudistukseen liittymétto-
mand huomiotta. N4illa oletuksilla komponentit kompensaation toteutumisen arvi-
ointiin ovat seuraavat:

. + Tasausrajan muutoksen 9o,86 %:sta 91,86 %:n rahallinen "arvo” 2006-2012.

. + Valtionosuusjarjestelmaan tehtyjen muutosten "arvo” 2006-2009. Kuntien
valtionosuusjdrjestelma on muuttunut 2010, joten yksiselitteisen laskelman
tekeminen tdmaén jélkeiseltd ajalta, on hyvin haasteellista

. + 30 miljoonan kertasuoritus ja sopeutuksen "takaisinveto” 2007 ja 2008.

. kuntien tyomarkkinatuen rahoitusosuudet 2006-2012.

Lisaksi kompensaatioon liittyvana seikkana on todettava, ettd suorien tyomarkkina-
tukikustannusten, ja niiden jakautumisen, liséksi tydmarkkinatuen rahoitusuudis-
tus on osaltaan vaikuttanut kuntien tyollisyydenhoidon budjettien kehittymiseen, ja
rahoitusuudistuksella on ollut jokin vaikutus kohderyhman tyollisyyskehitykseen.

Kuntien tyollisyydenhoitobudjettivaikutuksen osalta luvun 7 havainnot otoskun-
nista viittaavat siihen, etta rahoitusuudistuksen vaikutukset voivat olla merkittavia.
Tyollisyydenhoidon budjettien kehitysta ei kuitenkaan tilastoida kattavalla tavalla
kunnissa, eika tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen erillisvaikutusta budjetteihin
ole mahdollista selvittda. Nailtd osin vaikutus kompensaatiolaskelmaan jad mainin-
nan tasolle.

Varsinainen kompensaatioarviolaskelma esitetdan jaljempana, luvussa 6.1, ja
tyollisyysvaikutuksia ja niiden perusteella muodostettuja arviolaskelmia tarkastel-
laan luvussa 6.4.
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Yhteenvetona ns. kompensaatiosta voidaan tdimén hetken tiedoilla todeta seuraavaa:

. Kompensaatiomalli on ulkoisessa tarkastelussa lapindkyméton,

. Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen suorien ns. passiivituen kuntaosuuk-
sien osalta kompensaatio on todennékoisesti toteutunut. Tarkan laskelman
esittdminen on kuitenkin edelld mainituista syistd johtuen erittdin vaikeaa.

. Jos kysymyksessd huomioidaan myos rahoitusuudistuksen vaikutukset kun-
tien tyollisyydenhoidon budjetteihin ja lopulliset tyollistymisvaikutukset, kom-
pensaation toteutumisesta on vaikea esittda selvaa arviota.

5.4 Tyomarkkinatuen rahoitusuudistus ja
aktivointiaste

Tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen tavoitteena oli kuntien aktivoiminen tyol-
lisyydenhoidossa, eli tarjoamaan aktivointipalveluita kohderyhmélle (> 500 paivaa
tyomarkkinatuella olleet). Téstd syystéd luonnollinen ensimméainen edellytys rahoi-
tusuudistuksen tavoiteltujen vaikutusten ndkékulmasta on vaikuttavuuskehikon
mukaisesti se ndkyyko uudistus kuntakohtaisissa aktivointiasteissa. Tdma ei ole riit-
tava edellytys lopullisille vaikutuksille, koska aktivointipalveluilla ei valttamatta ole
vaikutusta kohderyhmén tyollistymiseen tai koulutukseen hakeutumiseen. Lisdksi
aktivointipalvelut voivat tarkoittaa eri asioita, ja aktivointiastetta on myds mahdol-
lista keinotekoisesti nostaa keinoilla, joista ei voida odottaa seuraavan tavoiteltuja
tyollisyysvaikutuksia.

Joka tapauksessa, vaikka rahoitusuudistuksen vaikutus aktivointiasteeseen ei ole
riittava edellytys, se on valttamaton edellytys tavoitelluilla vaikutuksille. Luvussa
nelja kuvatulla tavalla aiempi tutkimuskirjallisuus on tunnistanut rahoitusuudis-
tuksen ja aktivointiasteen vélisen positiivisen yhteyden. Myos tdmén arviointitutki-
muksen havainnot tukevat tata kasitysta. Alla olevassa kuviossa 12 on esitetty akti-
vointiasteen kehittyminen koko maan tasolla.

Kuvio 12. KaikRien tyottdmyysajalta tydmarkkinatukea saaneiden aktivointi-
asteen Keskiarvo 2010-2013 (Kelasto)
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. Yhteenvetona tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksesta aktivoin-
tiasteeseen voidaan todeta, ettd kaikki kédytettavissa oleva tieto viittaa sithen,
ettéd pitkaan tyomarkkinatuella olleiden tyottomien aktivointiaste on kasva-
nut Suomessa.

5.5 Tilastollinen tarkastelu otoskunnissa

Kuvailevaa tarkastelua

Tarkempi tilastollinen tarkastelu tyomarkkinatuki-ilmiosta on téssa vaiheessa lii-
tetty samoihin 22 kuntaan, joista luvussa 7 kuvattava kuntakysely on toteutettu®. Syy
tdhan on se, ettd nidistd kunnista on keréatty tilastotietoa, jota voidaan hyddyntéa.
Otoskuntien voidaan olettaa olevan edustavia suhteessa koko Suomen kuntakent-
tdan. Syitd tdhdn ovat mm. se, ettd joukossa on erikokoisia kuntia, joukossa on kun-
tia, joissa tyomarkkinatukeen liittyvat muutokset ovat olleet erilaisia (kuten akti-
vointiasteen kehittyminen) ja joukossa on kuntia maan eri puolilta seké erilaisen
véestdrakenteen omaavia kuntia. Lisdksi kuntaotoksessa ovat mukana ns. kuusikko-
kunnat, eli Suomen kuusi suurinta kuntaa. Naista syista johtuen seké tdssa luvussa
kuvattavien tilastollisten havaintojen ettd luvussa kuusi kuvattavien kuntakaytan-
tojen voidaan olettaa yleistyvan kohtalaisesti koko Suomen tasolle.

Otoskunnissa yli 5oo paivaa tyomarkkinatuella olleiden henkiléiden ja yli 500
péivaa passiivituella olleiden henkil6iden lukumé&arat seka passiivisten prosentu-
aalinen osuus kaikista tyomarkkinatuella yli oo paivaa olleista ovat kehittyneet
kuvion 13. mukaisesti.

Kuvio 13. Tydtmarkkinatuen saajien kehitys otoskunnissa

yli 500 péivaiset, passiviset yli 500 péaivaiset ja jalkimmaisten osuus edellisista
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4 Espoo, Helsinki, Hollola, Imatra, Joensuu, Jyvaskyld, Kajaani, Kankaanpaa, Kemi, Kokkola, Kotka, Lahti, Oulu,
Piekséamadki, Pori, Raasepori, Raisio, Savonlinna, Tampere, Turku, Valkeakoski, Vantaa.
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Kuten kuvasta voidaan todeta, yli 500 paivad tydmarkkinatuella olleiden henkili-
den lukumaé&ara on kehittynyt 22 otoskunnassa myonteisesti. Vuonna 2005 naita
henkilgita oli keskim&arin hieman yli 40000 ja vuonna 2012 hieman alle 30 ooo.
Ns. passiivituella olleiden keskim#&rainen vuotuinen osuus kaikista yli oo paivaa
tyomarkkinatuella olleista oli viimeisend vuotena ennen rahoitusuudistusta (2005)
n. 93 %, vuonna 2006 n. 85 % ja vuonna 2012 n. 84 %. TAma4 viittaa selvéasti siihen,
ettd valittomasti rahoitusuudistuksen jalkeen aktivointiaste muuttui otoskunnissa
ja taman jalkeen, vuotuiset vaihtelut ohittaen, aktivointiaste on pysynyt noin vuo-
den 2006 tasolla.

Aktivointiasteiden suora tarkastelu vahvistaa tdméan havainnon. Alla olevassa
kuviossa 14 on esitetty keskimaarsisen aktivointiasteen kehitys otoskunnissa
2003-2012.

Kuvio 14. Keskimaaraisen aktivointiasteen Kehitys otoskunnissa 2003-2012

Aktivointiaste keskimaarin otoskunnissa
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Aktivointiaste on noussut vuoden 2005 n. 7 %:n tasolta vuoden 2012 n. 25 %:n tasolle.
Suurin muutos tapahtui rahoitusuudistuksen voimaanastuessa vuonna 2006, mutta
my0s vuosi 2009 erottuu kehityksessd. Havainnot aktivointiasteen kehityksestd
ovat yhtenevid koko maan tarkastelun seka aiempien asiasta tehtyjen tutkimus-
ten kanssa.

Otoskuntien osalta aktivointiasteesta voidaan nostaa esille myos se, ettd seka
aktivointiasteessa ettd siind tapahtuneessa kehityksessd, on eroja kuntien valilla.
Alla olevassa kuviossa 15 on esitetty aktivointiasteen kehityksen vaihteluvali tar-
kasteluajanjaksona 2003-2012 kunnittain.
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Kuvio 15. AKtivointiasteen Kehitys eri otoskunnissa 2003-2012

Aldivointiaste kunnissa 2003-2012
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Kuten kuviosta 15 voidaan todeta, kuntien valilla on huomattavia eroja aktivointias-
teen kehityksessa. Osassa kuntia aktivointiaste ei ole ylittanyt yhtendkaan vuonna
20 %. Toisessa aaripddssa osa kuntia on yltényt joinain vuosina n. 40 % aktivointias-
teeseen, yksittdinen suurin vuositason aktivointiaste on ollut n. 65 %.

Koko maan tasolla erds havainto aktivointitoimista on se, ettd kaksi merkittavinta
toimenpidetta ovat kuntouttava tydtoiminta ja palkkatuki (luku 7). Nama yhdessa
muodostivat yli 50 % aktivointipalveluista vuonna 2012 Suomessa ja kuntouttava
ty6toiminta yksin yli 40 %. Kuntouttavan tyotoiminnan ja palkkatuetun tyon osalta
otoskunnista keréattiin kattavat aikasarjat vuosilta 2003-2012. Alla olevassa kuvi-
ossa 16 on esitetty kunnittain sekd kuntouttavan tyotoiminnan ettd palkkatuetun
tyon osuus aktivointipalveluista 2003-2012.
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Kuvio 16. Kuntouttavan tyotoiminnan ja palkkatuen osuus aktivointipalve-
luista eri Runnissa 2003-2012

Kuty ja palkkatuetun tydn osuus aktivointitoimista 2003-2012

3- ] I 7
N1 1 Qﬁ‘% : @[5? il a"@.@ééﬂﬁj )

I

1 2 3 4 5 8 7 8 21011121314 1516 17 18 19 20 21 22
||:| kutyosuusaktivoinnista 0/ palkkatukiosuusaktivoinnista |

Kuviosta 16 voidaan todeta, ettd kuntaotoksessa on kuntia, joissa kuntouttavan tyo-
toiminnan osuus on ollut joinain vuosina n. 8o % tasoa aktivointipalveluista. Toi-
saalta joukossa on kuntia, joissa tdiméa osuus on jadnyt 20 % tasolle. Palkkatuetun
tyon osuus on vaihdellut jossain maérin vihemman eri kunnissa.

Luonnollinen mielenkiinto kohdistuu siihen miten eri indikaattorit, aktivointi-
aste, yli soo paivaa tyomarkkinatuella olleiden henkildiden méaré, passiivisella tyo-
markkinatuella olevien henkildiden maéra ja kuntouttavan tyétoiminnan osuus akti-
vointipalveluista, ovat kehittyneet tilastoaineistossa ennen tyomarkkinatuen rahoi-
tusuudistusta vuosina 2003-2005 verrattuna sen jalkeiseen aikaan.

Alla olevassa taulukossa 1 on esitetty edella mainittujen indikaattorien tunnuslu-
kuja ajalta ennen rahoitusuudistusta verrattuna aikaan sen jalkeen.
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TaulukRo 1. Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutusindikaattoreita
otoskunnissa

Indikaattori keskiarvo keskihajonta | min max havaintojen
lukumaara
yli 500 pva (ennen) 1922 2116 226 9975 66
yli 500 pva (jalkeen) 1340 1540 68 9073 154
passiiviset (ennen) 1784 1987 195 9430 66
passiiviset (jalkeen) 1143 1334 39 8009 154
aktivointiaste (ennen) 7,5 2,0 3,4 14,9 66
aktivointiaste (jalkeen) 19,3 10,2 7,8 66,5 154
kuty-osuus (ennen) 18,4 20,5 0 87 66
kuty-osuus (jalkeen) 32,7 23,1 1,7 85 154

Taulukosta voidaan nostaa esille ainakin seuraavia havaintoja. Kaikki havainnot

perustuvat 66 havainnon vertaamiseen ajalta ennen rahoitusuudistusta 154 havain-

toon sen jalkeen.

. Otoskunnissa oli keskimé&arin 1922 yli 5oo paivaa tydmarkkinatuella ollut hen-
kil6a ennen rahoitusuudistusta ja 1340 sen jalkeen.

. Passiivisia tydmarkkinatuen saajia néistéd oli ennen uudistusta keskiméarin
1784 ja sen jalkeen 1143.

. Aktivointiaste ennen rahoitusuudistusta oli keskimaéarin 7,5 % ja sen jalkeen
19,5 %.

. Kuntouttavan tyotoiminnan osuus aktivointipalveluista oli ennen rahoitusuu-
distusta 18,4 % ja sen jalkeen 32,7 %.

Palkkatuetun tyon osuudessa ei rahoitusuudistuksen mydté ole tapahtunut merkit-
tévia muutoksia.

Yhteenvetona havainnoista voidaan todeta, etté:

. Rahoitusuudistus on johtanut aktivointiasteen nousuun.

. Aktivointiasteen nousu on kaytadnnosséd kanavoitunut kuntouttavan tyotoimin-
nan kautta.

. Seka yli oo paivaa tyomarkkinatuella olleiden ettd ns. passiivituella ollei-
den lukumaéra, on ollut keskiméarin alhaisemmalla tasolla tydmarkkinatuen
rahoitusuudistuksen jdlkeen verrattuna sitd edeltdneeseen aikaan. Tama siita
huolimatta, ettéd talouden suhdanteet ovat olleet suuren osan uudistuksen jal-
keisesté ajasta heikot.

Mikali havainnot yleistyvat koko Suomen kuntakenttdan, ne viittaavat siihen, etta
tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutukset kohderyhmaén tyéllisyyteen riip-
puvat ennen kaikkea siitd kuinka suuri kuntouttavan tydtoiminnan vaikuttavuus on
suhteessa kohderyhmén tydeldméavalmiuksiin ja tyollistymiseen.
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Lisdhuomiona aktivointiasteen kehityksestd ja yli soo paivaa tyomarkkinatu-
ella olleiden lukumé&aréan kehityksestéd voidaan nostaa esille ndiden indikaattorien
jakauma kunnissa ennen ja jalkeen rahoitusuudistuksen. Alla olevassa kuviossa 17
on esitetty vasemmalla aktivointiasteen jakauma ennen uudistusta ja oikealla sen
jalkeen seka kuviossa 18 vastaavat kuviot yli oo paivaa tyomarkkinatuella olleista.

Kuvio 17. Aktivointiasteiden jakauma Kunnissa ennen (vasen) ja jalkeen
(oikea) tydmarkkinatukiuudistuksen
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Kuvio 18. Yli 500 paivaa tyomarkRinatuella olleiden lukumaaran jakauma Run-
nissa ennen (vasen) ja jalkeen (oikea) tydmarkkinatukivudistuksen
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Jakaumakuviot vahvistavat edelleen havaintoja siitd, ettd aktivointiasteella
ja tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksella on selvd yhteys. Myos yli 500 pai-
vad tyomarkkinatuella olleiden jakaumassa kunnissa on eroja ennen ja jalkeen
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rahoitusuudistuksen. Tédssad on luonnollisesti muistettava, ettd kehitykseen ovat
voineet vaikuttaa myos muut tekijat kuin rahoitusuudistus.

Tilastollinen tarkastelu yli 500 paivaa tyomarkRinatuella olleiden
lukumaaran, aktivointiasteen ja rahoitusuudistuksen valisesta
suhteesta

Edelld kuvatun kuvailevan tilastoanalyysin lisdksi otoskunnista keratylla tilasto-
aineistolla on toteutettu ekonometrinen tarkastelu otoskunnissa aktivointiasteen,
aktivointipalveluiden ja yli oo paivaa tyomarkkinatuella olleiden lukumaéaran vali-
sestd yhteydestd. Motivaatio tdlle on selva. Vaikuttaa selvaltd, ettéd tydmarkkinatuen
rahoitusuudistus on vaikuttanut aktivointiastetta nostavasti. Vaikutus on kanavoi-
tunut todennékoisesti erityisesti kuntouttavan tydtoiminnan volyymin lisddntymi-
sen kautta (havainnot edelld), joten mikali aktivointiasteella ja kuntouttavalla ty6-
toiminnalla voidaan todentaa tilastollinen yhteys, vaikutusketjulle rahoitusuudis-
tuksesta tyollisyysvaikutuksiin saadaan tilastollista tukea®.

Ekonometrinen tarkastelu on valttaméatonta kuvailevan tilastotarkastelun lisaksi,
jotta eri taustatekijoiden vaikutuksia voidaan erotella toisistaan. Analyysi on toteu-
tettu hyodyntéen edelld kuvattua 22 otoskunnasta kerattya tilastoaineistoa. Aineis-
tossa on vuosilta 2003-2012 tiedot yli 5oo paivaa tydmarkkinatuella olleiden hen-
kiléiden lukumé&arasts, aktivointiasteesta, kuntouttavan tydtoiminnan osuudesta,
palkkatuetun tyon osuudesta seké passiivisesti tyomarkkinatuella olleiden henki-
l6iden lukumaéaarastd. Aineisto on ns. paneeliaineisto, jonka havaintojen lukumaa-
raksi muodostuu 220 havaintoa.

Varsinaista tilastoaineistoa on tdydennetty avoimien tyopaikkojen lukumaéaralla
kunnissa sekd BKT:n volyymin kehitykselld. Aineiston koko, 220 havaintoa, mahdol-
listaa suhteellisen yksinkertaisten ekonometristen mallien estimoinnin, mutta se on
samalla riittdvan kokoinen, jotta tuloksia voidaan pitéé tilastollisesti luotettavina.

Ekonometrisia tarkasteluista tehtiin kahdesta lahtokohdasta kasin. Ensinndkin
analyyseilla vastattiin kysymykseen ovatko aktivointiaste (ja kuntouttava tyotoi-
minta) vaikuttaneet tilastollisesti merkitsevilla tavalla yli 500 paivaé tyomarkkina-
tuella olleiden henkildiden lukuma&raédn otoskunnissa.

Toisaalta analyysissa hyddynnettiin ns. indikaattorimuuttujamenetelméa. TAméan
menetelman perusajatus on kayttaa tilastoaineistoa, joka sisdltda havaintoja seka
rahoitusuudistusta edeltdvalta ajalta ettd sen jalkeiseltd ajalta. Indikaattorimuuttuja-
menetelméssa aineistolla estimoidaan ekonometrisia malleja, joilla kuvataan yli 500
paivaa tyomarkkinatuella olleiden henkildiden lukumé&aran riippuvuutta yleisesta
taloudellisesta tilanteesta ja tydmarkkinoiden tilanteesta. Naiden lisdksi lukum&aéa-
ran sallitaan riippuvan siitd onko rahoitusuudistus ollut voimassa vai ei. Teknisesti

5 On kuitenkin muistettava, etta tiukasti tulkiten tassa kuvattavalla ekonometrisella tarkastelulla ei selviteta suoraan
kausaalisuhteita. Samoin on hyva muistaa varaukset, jotka liittyvat a) tilastoaineiston kokoon ja b) otoskuntien
edustavuuteen koko maan tasolla.
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estimointi tapahtuu lisddmalla tilastoaineistoon rahoitusindikaattorimuuttuja, joka

saa arvon 1 rahoitusuudistuksen tapahduttua ja o ennen rahoitusuudistusta.

Mikali rahoitusuudistusindikaattorin regressiokerroin poikkeaa nollasta, se tuot-
taa arvion keskimé&araisestd rahoitusuudistuksen vaikutuksesta. Indikaattorimuut-
tujamenetelmén etuna voidaan pitda sen yksinkertaisuutta. Menetelma on laajasti
kéaytetty eri yhteyksissa, ja rajoituksistaan huolimatta indikaattorimuuttujamenetel-
mé&a voidaan pitai tieteellisesti perusteltuna ratkaisuna tiettyna ajanhetkena tapah-
tuneen muutoksen vaikutuksen arviointiin. Indikaattorimuuttujamenetelmén rajoit-
teena voidaan pita4 sitd, ettd rahoitusuudistusindikaattori "poimii” sen vaihtelun yli
5oo paivaisissa tydmarkkinatukea nauttivissa tyottomissg, jota mallin muut muuttu-
jat eivat selitd. Tastd johtuen malli voi olla herkka muille, havaitsemattomille muu-
toksille, joita ajanjaksona on tapahtunut.

Kaikki estimoidut mallit ovat ns. kiinteiden vaikutusten malleja. Kiinteina vaiku-
tuksina on kunta. Toisin sanoen mallit huomioivat yli ajan muuttumattomina pysy-
vét erot kuntien vélilla. On syyta erityisesti korostaa, ettd mallit huomioivat kuntien
erilaiset koot, seké pysyvét toimintatapaerot tydllisyyden hoidossa samoin kuin kun-
tien alueellisen sijoittumisen Suomessa ja erot viestorakenteissa (kaikki naméi ovat
joko vakioita tai hyvin hitaasti muuttuvia tekijoité).

Aktivointiasteen, kuntouttavan tydtoiminnan ja yli oo péivad tyomarkkinatu-
kea nauttivien pitkdaikaistyottomien véliseen yhteyteen liittyen estimoitiin lukuisa
joukko erilaisia ekonometrisia malleja. Kaikissa estimoinneissa muuttujat tuodaan
malliin logaritmimuunnoksina. Kaytanto on standardi valinta ekonometrisessa mal-
lintamisessa®, ja samalla mallin tuottamat regressiokertoimet muuttujille voidaan
tulkita suoraan selitettdvdn muuttujan joustona suhteessa tiettyyn muuttujaan.

Alla raportoivaksi malliksi valikoitui malli, jossa yli oo pdivaa tydmarkkinatukea
nauttineiden henkildiden lukumé&araa selitetddn seuraavilla muuttujilla:

. Yhdelld vuodella viivastetty aktivointiaste kunnassa. Muuttuja viivastetdan,
koska on luultavaa, ettd henkilon osallistuminen aktivointitoimiin, esimerkiksi
kuntouttavaan tydtoimintaan, nékyy viiveelld tyollistymisessa.

. Kuntouttavan tydtoiminnan osuus aktivointitoimista. Muuttuja on mukana
mallissa, koska kuntouttava tyotoiminta on a) osuudeltaan suurin aktivointi-
palvelu ja b) rahoitusuudistuksen vaikutukset aktivointiasteen nousuun ovat
edella kuvattujen havaintojen perusteella todennékoisesti kanavoituneet suu-
relta osin kuntouttavan ty6toiminnan kautta. Myos palkkatuetun tyon osuutta
kokeiltiin mutta se ei osoittautunut vaikuttavan kohderyhméén tilastollisesti
merkitsevalla tavalla.

. BKT:n volyymi-indeksi. Muuttuja huomioi (ekonometrian kielelld kontrolloi)
yleista taloudellista suhdannetta, joka todennékoisesti vaikuttaa pitkdaikais-
tyottomien mahdollisuuteen tyollistya.

6 Syyt téhan ovat tekniset: Nain sallitaan mallin virhetermille jakauma, jossa se voi saada myds negatiivisia arvoja.
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. Avoimien tyopaikkojen méarda kunnassa. Muuttuja huomioi tyémarkkinoiden
"kireyden” kuntakohtaista kehitysta.

Alla olevassa taulukossa 2 esitetdén edelld kuvatun ekonometrisen mallin tuotta-
mat tulokset muuttujien saamien kertoimien ja niiden tilastollisen merkitsevyyden
osalta.

TaulukRo 2. Tempon estimointitulokset aktivointiasteen ja kuntouttavan tyo-
toiminnan seka yli 500 paivaa tydmarkkinatuella olevien henkildiden lukumasa-
ran valisestd yhteydestd

Muuttuja
Viivastetty aktivointiaste -0,12**
(0,012)
Kuntouttavan tyétoiminnan osuus -0,05*
(0,102)
BKT volyymi-indeksi -6,92*
(0,000)
Avoimet tydpaikat kunnassa 1,46™*
(0,000)
Havaintojen lukumaara 198, F-testi hylkda nollahypoteesin muut-
tujien ei-merkitsevyydestd. R2 = 0,73. Kullakin rivilla ylimpana
muuttujan saama kerroin. Alapuolella kertoimen ns. p-arvo.

Edella olevan taulukon tuloksista voidaan nostaa esille ensinnikin se, ettd kaikki
malliin siséllytetyt muuttujat vaikuttavat tilastollisesti merkitsevalla tavalla yli 500
péivéda tyomarkkinatukea nauttivien henkildiden lukumaarasan (kuntouttavan tyo-
toiminnan osuus on tilastollisesti rajatapaus). Vaikutuksen suunta on p#diasiassa
odotetun mukainen. Korkeampi aktivointiaste vahentdé yli 5oo paivaisten lukumé&a-
rad, kuntouttavan tydtoiminnan korkeampi osuus vaikuttaa samalla tavalla. Yleisen
taloudellisen toimeliaisuuden lisdantyminen (BKT) vahent&4 yli 500 péiviisten luku-
mé&arad. Ainoastaan avoimien tyopaikkojen lukumé&aran vaikutuksen tulkinta on
epaselvempi. Saatujen tulosten mukaan yli 5oo paivaisten lukumaara kunnassa on
kasvanut avoimien tyopaikkojen mééran lisdéntyessa. Suoraa tulkintaa télle havain-
nolle ei tdssa vaiheessa ole olemassa.

Muuttujien saamien kertoimien Kkirjaimellinen tulkinta on se, ettd tulosten
mukaan 10 prosenttiyksikon nousu aktivointiasteessa vihentéa yli 5oo paivéisten
lukumé&arad kunnassa keskimaérin n. 1,2 % ja 10 prosenttiyksikon nousu kuntoutta-
van tyotoiminnan osuudessa vahentda lukumé&araé n. o,5 %.

Indikaattorimuuttujamenetelmén osalta tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen
vaikutusta yli oo péiviaisten tyottomyyteen selitettiin muuten edelld kuvatulla mal-
lilla, mutta mallista poistettiin aktivointiaste. Syy tdh&n on se, ettd rahoitusuudistus
on vahvasti korreloitunut aktivointiasteen kanssa, jolloin ndiden molempien sisil-
lyttdminen samaan malliin ei ole perusteltua. Alla olevassa taulukossa 3 on esitetty
tulokset indikaattorimuuttujamallista.
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TaulukRo 3. Indikaattorimallin tuottama arvio tyémarkkinatuen rahoitusuudis-
tuksen vaikutuksesta yli 500 paivaisten lukumaaradadn otoskunnissa

Muuttuja
Rahoitusuudistusindikaattori -0,26™**
(0,000)
Kuntouttavan tyétoiminnan osuus -0,07**
(0,010)
BKT volyymi-indeksi -3,23***
(0,000)
Avoimet tydpaikat kunnassa 0,88
(0,000)
Havaintojen lukuméaara 220, F-testi hylkda nollahypoteesin muut-
tujien ei-merkitsevyydesta. R2 = 0,72. Kullakin rivilla ylimpana
muuttujan saama kerroin. Alapuolella kertoimen ns. p-arvo.

Indikaattorimallin tulkinnassa mielenkiinto kohdistuu erityisesti indikaattorin saa-

maan kertoimeen ja sen tilastolliseen merkitsevyyteen. Muut kontrollimuuttujat

ovat mukana vain "samankaltaistamassa” eri aikaperiodeja, eikd niiden kertoimilla
ole suoraa yksiselitteista tulkintaa.

Rahoitusindikaattorin saama kerroin on -0,26, ja se on tilastollisesti erittdin mer-
kitseva. Johtopaatos kéytettdvissa olevin tiedoin tyomarkkinatuen rahoitusuudis-
tuksen vaikutuksesta otoskunnissa on siis se, ettd yli soo paivda tyomarkkinatuella
olleiden lukumé&ara kunnissa on keskimé&arin vahentynyt n. 25 % rahoitusuudistuk-
sen myotd. Tahan tulokseen taytyy kuitenkin liittda varaumia:

. Yli 500 paivaisten tyodllistyminen avoimille tydmarkkinoille ja lukumé&ardainen
vaheneminen eivét ole sama asia. Todennidkdisesti osa vaikutuksesta on aitoa
tyollisyysvaikutusta, osa kohderyhmaésté poistuu muista syista.

. Indikaattorimuuttujamenetelméaén liittyy yleiselld tasolla seikkoja, jotka on
muistettava. Rahoitusuudistusindikaattori "poimii” kaikki muut erot perio-
dien valilla, joita kontrollimuuttujat eivat huomioi. Toisaalta malli ottaa huomi-
oon talouden suhdannetilanteen ja avoimien tydpaikkojen lukuméaran, jotka
todennakoisesti ovat merkittdvimmat yli ajan muuttuvat tekijat suhteessa koh-
deryhmaén tyollistymiseen.
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6 TyomarkRkinatuen
rahoitusuudistuksen vaikutuKkset
julkistalouteen

6.1 Kysymys Kompensaation toteutumisesta

Valtion kunnille suorittaman tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen kompensaation
euromadra on ollut vuonna 2006 noin 182 miljoonaa euroa. Tyémarkkinatuen rahoi-
tusuudistuksen kompensaation toteutumisen arviointi koko tarkasteluajanjaksolta
on kuitenkin haasteellista toteuttaa yksiselitteisesti. Seuraavassa kuvattava kom-
pensaation toteutumisen arviointi nojautuu aiemmin luvussa 5.3. esitettyyn kom-
pensaatiomalliin, mallin elementteihin ja dynamiikkaan.

Tyomarkkinatuen uudistuksen yhteydessa valtio kompensoi kuntakenttda koko-
naisuudessaan arvioiden mukaan noin 182 miljoonan euron edesté. Tdstd summasta
30 miljoonaa euroa oli véliaikaista kompensaatiota, joka maksettiin takaisin valtiolle
vuosina 2007 ja 2008. Jiljelle jadva 152 miljoonaa euroa oli seurausta pysyvaluontei-
sista muutoksista kuntien ns. tasausrajassa sekd STM:n valtionosuusjarjestelmassa.
Tat4, vuoden 2006 arvioissa 152 miljoonan euron suuruista, kompensaatioelement-
tig, ja sen taustalla vaikuttavia muutoksia kuntien ja valtion vélisissa rahavirroissa,
voidaan pitda pysyvana tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen kompensaationa,
joka on voimassa tanékin paivana jaljempéanéd kuvattavin varaumin.

Vuoden 2006 n. 152 miljoonan euron suuruinen pysyva kompensaatio ei ole kui-
tenkaan pysynyt euroméardisend 152 miljoonan euron tasolla, koska kompensaa-
tiota ei toteutettu kiintein euromé&éaraisin summin, vaan prosentuaalisilla muu-
toksilla edelld mainittuihin elementteihin. Tastd johtuen tyomarkkinatuen rahoi-
tusuudistuksen kompensaation vuosittainen euroméédrdinen summa on vaihtunut
laskentaperusteiden mukaan. Tdméa on huomioitava arvioitaessa kompensaation
toteutumista.

Pysyva kompensaatio toteutettiin siis kuntien verotulojen tasausrajan ja STM:n
valtionosuusjarjestelmén kautta. Naista kahdesta laskennallisesti selkedmpi arvioi-
tavaksi, on tasausrajaan tehdyn 1 % muutoksen vuotuinen arvo. Tasausrajaan ei ole
tehty muutoksia vuoden 2006 jdlkeen, joten kyseinen 1 % muutos on perusteltua liit-
tdaa koko ajanjaksolta, vuosilta 2006-2012, nimenomaan tydmarkkinatuen rahoitus-
uudistukseen. Tasausrajan taustalla vaikuttava kuntien laskennallinen verotuloker-
tyma vaihtelee vuosittain, joten myds tasausrajan 1 % arvo muuttuu samassa suh-
teessa. Kaytannosséa laskennalliset verotulot ovat kasvaneet trendinomaisesti koko
tarkasteluajanjakson. Tésta johtuen myds tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksessa
tehdyn 1 % kompensaation arvo on kasvanut samassa suhteessa. Kokonaismuutos
vuosien 2006 ja 2012 valilla on ollut noin 25 %.
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Toinen, myds suhteellisiin laskentaperusteisiin tehty tydmarkkinatuen rahoitus-
uudistuksen kompensaation osa, oli STM:n valtionosuuteen tehty 0,56 % korotus.
Taman korotuksen euroméariinen vaikutus voidaan laskea samalla tavalla kuin
tasausrajan 1 % noston arvo, mutta néiltd osin tarkastelu on mahdollista vain vuo-
sien 2006-2009 osalta. Syyna tdhan on se, ettd valtionosuusjarjestelmaén tehtiin
lisamuutoksia vuonna 2010. Néista lisamuutoksista johtuen laskentaperusteet ovat
muuttuneet, joten vuosien 2010-2012 osalta tydmarkkinatuen rahoitusuudistuk-
sesta johtuneiden valtionosuusjarjestelman muutosten vaikutusta ei voi endé las-
kea vastaavasti.

STM:n valtionosuusjérjestelméstd on myods syytd todeta, ettd valtionosuuksiin
tehtiin vuonna 2008 kertaluonteinen korotus. Tdméa on johtanut myods tyomarkki-
natuen rahoitusuudistuksen kompensaation, eli 0,56 %:n, euromaaraisen arvon kas-
vuun. Tdma kasvu voidaan kuitenkin edelleen tulkita osaksi tydmarkkinatuen rahoi-
tusuudistuksen kompensaatiota, koska mainittu 0,56 % muutos on suoraa seurausta
téstd uudistuksesta.

Kokonaisuutena arvioituna STM:n valtionosuusjarjestelmén kautta toteutetun
kompensaation osan euromaéraisen vaikutuksen arviointia hankaloittaa STM:n val-
tionosuuden moniulotteisuus, erilaiset lisat ja dynaamisuus. Valtionosuusprosentti
vaihtelee vuosittain, joten vuosittainen 0,56 % irrottaminen kokonaisuudesta tyo-
markkinatuen rahoitusuudistuksen kompensaatioksi, ei ole yksiselitteisesti totta.
Lukua voidaan kuitenkin pitdd suuntaa-antavana arviona kompensaation taloudel-
lisesta merkityksestad kuntakentille.

Jaljempana esitettava arviolaskelma tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen kom-
pensaation toteutumisesta ei nain ollen pysty huomioimaan esimerkiksi sairastavuu-
den vaihteluita, harvaa asutusta tms., jotka ovat osa valtionosuuden maaraytymispe-
rusteita. Toisin ilmaistuna, laskennalliseen 0,56 % euromaardiseen arvoon on todel-
lisuudessa vaikuttanut lukuisia tutkimuksen aihepiiriin liittymattomia elementteja.

Edella kuvatuin perustein, ja rajaukset huomioiden, tydmarkkinatuen rahoitus-
uudistuksen kompensaatiossa euroina mitattuna, eli tasausrajan 1 % muutoksen
arvossa ja STM:n valtionsuuteen vuoden 2006 alussa tehdyssa 0,56 % muutoksen
arvossa on molemmissa havaittavissa sama trendi. Tyémarkkinatuen kompensaa-
tion euromé&irdinen summa on noussut tarkastelujaksona. Tdma on suoraan ndh-
tavissé alla olevista kuvioista 19 ja 20 Kuviossa 19 on esitetty tasausrajan 1 % nos-
ton vaikutus euroissa ja kuviossa 20 STM:n valtionosuusjarjestelmén o,56 % vaiku-
tus euroissa. Kuvioissa kaytetyt luvut perustuvat Valtionvarainministerion tekemiin
valtionosuuslaskelmiin.
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Kuvio 19. Tasausrajan noston Kustannusvaikutus valtion ndkdRulmasta

Tasausrajan noston prosentin arvon vuosimuutos
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Kuvio 20. Sosiaali- ja terveysministerion valtionosuuteen tehdyn kompensaa-
tiokorotuksen arvon vuosimuutos

Stm valtionsuuden 0,56 prosentin noston arvo
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Kuvioon 20 liittyen on hyva huomata, ettd vuosina 2008 ja 2012 kunnille ohjatta-
vissa valtionosuuksissa on huomioitu edellisten neljan vuoden osalta valtionosuuk-
sien tasaus, mika nakyy valtionosuuksia lisddvand. Valtionosuuden maksatukset
perustuvat ennakkoihin ja ennakoiden arvot lasketaan kaksi vuotta aiemmin toteu-
tuneilla summilla. Ennakoiden vastaavuus laskentaperusteiden mukaan todellisten
valtionosuuksien kanssa tehddan neljan vuoden valein. Toisin sanoen neljan vuoden
véilein kunnat saavat takautuvasti sen mita niille olisi laskuperusteiden mukaisesti
kuulunut. Tasaus voi olla negatiivinen, mutta kdytdnnossa enemmistod kunnista on
ollut saamapuolella nelivuotistasauksissa.

Tamé&n arvioinnin kontekstissa valtionosuuksien tasaus ndkyy STM:n valtion-
osuuksissa vuonna 2008. Samana vuonna STM:n valtionosuuksissa nakyy myds
edelld mainittu kertakorotus. Nama nakyvat laskelmissa siiné, ettd tyomarkkinatuen
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rahoitusuudistuksen STM:n kautta toteutetun 0,56 % kompensaation arvo on nous-
sut vuosien 2007 ja 2008 valilla yli 15 miljoonalla eurolla. Edelleen on huomioitava,
ettd tasaus on laskettu takautuvasti neljalta vuodelta, joten 2008 toteutettu tasaus
on laskettu vuosien 2004, 2005, 2006 ja 2007 perusteella. Naista kaksi ensimmaista
ovat tyomarkkinatuen rahoitusuudistusta edeltdneita vuosia.

Tasausrajaan liittyvddn summan vaihteluun valtionosuuksien tasauksella ei ole
vaikutusta, koska vaikutus on yksisuuntainen. Verotulojen tasaus ja laskennalliset
verotulot voivat vaikuttaa STM:n valtionosuuden maéairdaéan, mutta valtionosuudet
eivat vaikuta verotulojen tasaukseen tai laskennallisiin verotuloihin.

Yhteenvetona tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen kahden pysyvan kompen-
saatioelementin vuotuinen euroméériinen arvo on esitetty alla olevassa taulu-
kossa 4.

Taulukko 4. Pysyvien Rompensaatioelementtien vuotuinen arvo

Pysyvien kompensaatioelementtien vuotuinen arvo
Tasausraja+ 1 % |STM 0,56 % Yhteensa

2006 84728 115 67 355 608 182 083 722
2007 90 057 017 71029 771 176 086 788
2008 96 516 701 86 265 107 182 781 808
2009 104 731 293 90 1056 672 194 836 965
2010 103 486 341 N/A

2011 105 775 339 N/A

2012 103 386 478 N/A

Kuten edelld on todettu, rahoitusuudistuksen kompensaatiomallin kolmas elementti
oli yksiselitteinen. Kunnille maksettiin vuonna 2006 yhteensa 30 miljoonan euron
sopeuttamisraha. Tama tarkoitti sit4, ettd, mikéali kunnat kykenivat tehostamaan yli
5oo paivaa tyomarkkinatuella olevien henkiltiden aktivointia, ja tatd kautta valtta-
mé&an ns. kuntaosuuksien maksamista, niiden oli mahdollista hyotya tyomarkkina-
tuen rahoitusuudistuksesta sopeuttamisrahan kautta. Sopeuttamisrahan suuruus
oli paatetty 30 miljoonaksi euroksi nojautuen arvioon aktivoinnin liséédntymisesta
mahdollisesti sddstyvien kuntaosuuksien kehityksesta.

Tilastojen valossa uudistuksen alusta vuonna 2006 vuoteen 2008 mennessé kun-
tasektorin yhteenlasketut kuntaosuudet tyomarkkinatukimenoista laskivat 192 mil-
joonasta 140,2 miljoonan euroon. Laskua néin ollen tuli n. 52 miljoonaa euroa, eli
kunnat kykenivéat aktivoimaan yli 5oo paivaa tyomarkkinatuella olleita uudistusta
valmisteltaessa ennakoitua enemmén. Kunnat ovat néin ollen kokonaisuutena hyo-
tyneet kertaluonteisesta 30 miljoonan euron sopeuttamisrahasta aiotulla tavalla.

Lisatarkasteluna alla olevassa kuviossa 21 on liitetty rahoitusuudistuksen kom-
pensaation pysyvien kahden elementin vuotuinen muutos ja vuosina 2006 ja 2007
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maksetun sopeuttamisrajan muutokset toisiinsa. Vuosien 2006 ja 2007 valilla
tasausrajaperusteisen- ja STM:n valtionosuuden kompensaatioiden euroméérainen
arvo nousi noin g miljoonaa. Vuosien 2007 ja 2008 valilla taméa kasvu oli yhteensa
ldhes 22 miljoonaa euroa. Yhteensa pysyvien kompensaatioelementtien muutos on
ollut noin 31 miljoonaa euroa vuosien 2006-2008 valilla. Tdssa on tosin muistettava,
ettd vuosien 2007-2008 suurta muutosta selittdd osittain STM:n valtionosuuksien
edelld kuvattu ennakoiden tasaus, sekd vuoden 2008 kertakorotus, joilla ei ole suo-
raa yhteytta tyomarkkinatuen rahoitusuudistukseen.

Kuvio 21. Kompensaation arvon vuosimuutos yhteenlaskettuna tasausrajan
nosto ja STM:n valtionosuuden nosto

Kompensaation arvon vuosimuutos: tasausrajan nosto + Stm - valtionosuus
suhteessa 30 milj. sopeuttamiseen
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Yhteenvetona tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen kolmen kompensaatioelemen-
tin kustannusvaikutus valtion ndkokulmasta on esitetty kuviossa 22.

Kuvio 22. Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen Kompensaatio Runnille
2006-2009

Kompensation arvon vuosimuutos
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Kuviosta 22 voidaan todeta, ettd kokonaiskompensaatio laski vuosien 2006-2007
valilla. Tama johtui kdytdnnossa sopeuttamisrahan kehityksesté. 15 miljoonan euron
lasku sopeuttamisrahassa vuonna 2007 oli suurempi kuin tasausrajaan ja STM:n val-
tionosuuksiin tehtyjen muutosten aikaansaama kompensaation kasvu.

Vuosien 2007 ja 2008 vililld sopeuttamisrahan poistuminen kokonaan ei vaikut-
tanut samalla tavalla, koska kompensaation pysyvien elementtien arvon kehitys oli
n. 22 miljoonaa euroa. Vuodesta 2008 eteenpéin kokonaiskompensaatio ylitti vuo-
den 2006 tason ilman sopeuttamisrahaakin. Tama voidaan ilmaista myds niin, etta
véliaikainen sopeuttamisraha korvautui kunnille kompensaation pysyvien element-
tien aikaansaaman kompensaation euromé&arisen kasvun kautta jo ilman muutoksia
yli soo péivaa tyomarkkinatukea nauttineiden henkiléiden aktivoimisessa.

Tahénastisessa tarkastelussa ei ole vield tarkasteltu tyomarkkinatuen rahoitus-
uudistuksesta kunnille aiheutuneita lisimenoja, joita varten kompensaatiomalli luo-
tiin. Periaatteellisella tasolla kunnille on aiheutunut lisdkustannuksia rahoitusuu-
distuksesta kahta kautta:

. Tyomarkkinatuen rahoituksen ns. kuntaosuudet ovat lisinneet kuntien menoja
ja

. Yli oo paivaa tyomarkkinatuella olleille tarjottavien aktivointipalveluiden
tuottamisesta on aiheutunut kustannuksia.

Kompensaatiomallin toteutumisen arviointi nojautuu tdssa tutkimuksessa suoriin
tyomarkkinatuen rahoituksen kuntaosuuksien tarkasteluun suhteessa kompensaa-
tiomallin tuottamiin lisdtuloihin kunnille. Tah&n on kaksi syytd. Ensinnékin, arvioin-
tiryhmalle syntyneen kasityksen mukaan tdmé on ollut lainsdatajan tavoite kompen-
saatiomallia luotaessa. Tdméa nakyy mm. siing, ettd vuoden 2006 viliaikainen 30 mil-
joonan sopeuttamisraha nojautuu perusteluissa oletettuihin aktivointiasteiden muu-
toksiin, ja néista seuraaviin muutoksiin kuntaosuuksissa. Toisaalta, kuntien tuotta-
mien tai ostamien aktivointipalveluiden kustannuksista, tai niiden kehityksest4, ei
ole olemassa tilastoitua tietoa Suomessa. Edes luvussa 7 kuvattavan kuntatutkimuk-
sen yhteydessa ei onnistuttu kerddamaéan tietoa aktivointipalveluiden kustannuk-
sista otoskunnissa. Tilastotietoa ei siis ole saatavissa niilta osin.

Tyomarkkinatuen rahoituksen kuntaosuuden tarkoituksena on ollut luoda kan-
nustimia kunnille aktivoida ty6llisyydenhoitoa. Kunnat ovat muuttaneet kéayttayty-
mistdan toivotulla tavalla, eli yli 5oo pédivad tydmarkkinatukea nauttineiden henki-
loiden aktivointiaste on noussut huomattavasti. TAta vastaten, rahoitusuudistuk-
sen kompensaatiomalli on ollut edullinen kunnille vuodesta 2007 lahtien. Kuviossa
23 on esitetty edelld kuvatuin perustein laskettu kompensaatio seké suoraan tilas-
toista otettu kuntaosuuksien kehitys vuosina 2006-200g.
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Kuvio 23. Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen Rompensaation
toteutuminen

Kompensationarvo suhteessa tydmarkkinatuen kuntaosuuteen 2006 -2009 (milj. €)
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Tyomarkkinatuen rahoitusuudistukseen sisiltyneen kompensaatiomallin toteutu-

misesta voidaan yhteenvetona todeta:

. Kompensaatiomallin taustalla olevat tavoitteet ovat toteutuneet. Kunnat ovat
kasvattaneet huomattavasti yli oo paivaa tydmarkkinatuella olleiden henki-
l6iden aktivointia

. Kompensaation rahallinen arvo kunnille on ylittanyt selvasti tydmarkkinatuen
rahoituksen ns. kuntaosuuksien aikaansaamat menetykset. Kompensaatio on
siis toteutunut

. Tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksesta, ja kasvaneista aktivointipalveluiden
tarjoamisesta seuranneita kuntien tyollisyydenhoidon kustannusten muutok-
sia, ei ole mahdollista arvioida tilastoinnin puutteellisuudesta johtuen.

6.2 Tyotmarkkinatuen rahoitusuudistuksen
vaikutus toimeentulotukikustannuksiin

Eras tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen toimeenpanoon liittyva kysymys, joka
on herattanyt mielenkiintoa, on mahdollinen toimeentulotukimenojen kasvu uudis-
tuksesta johtuen. Tyomarkkinatuki voidaan evata yli oo pdivaa tyomarkkinatuella
olleelta henkil6ltd, joka kieltaytyy hénelle tarjottavista aktivointipalveluista, joten tyo-
markkinatuen rahoitusuudistus on voinut heijastua toimeentulotukimenoihin. Syy
tdhén on jo edelld mainittu tosiasia: Suomen sosiaalietuusjarjestelméssa jokaiselle taa-
taan toimeentulo, ja toimeentulotuki on viimesijainen toimeentulotukiturvan muoto.
Toisin sanoen henkilo, joka kieltaytyy tarjotuista aktivointipalveluista ja menettaa tata
kautta oikeuden tydmarkkinatukeen, saattaa siirtya kuntien toimeentulotuen piiriin.
Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen yhteydessad perustoimeentulon kustan-
nusvastuuta valtion ja kuntien vélillda muutettiin. Perustoimeentulon kustannukset
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jaettiin puoliksi valtion ja kunnan kesken. Lisdksi perustoimeentulomenot irrotet-
tiin valtionapujarjestelmésta omalle momentilleen. Perustoimeentulon valtion osuus
tilitetadn kunnille kuukausittain ja sen suuruus perustuu kutakin ajanhetkea kaksi
vuotta aiempiin perustoimeentulon maéariin. Kuukausittainen ennakko on 50 pro-
senttia mainittujen kustannusten kahdestoistaosasta. Kunakin vuonna, elokuun
loppuun mennessé, kuntien on annettava hallinnoivalle viranomaiselle (aluehallin-
tovirasto) tiedot vuoden ensimméisen puoliskon toteutuneista perustoimeentulon
menoista.” Mikali menot poikkeavat vihintd4n 10 prosenttia ennakkojen laskenta-
perusteisista kustannuksista, tilityssummaa tarkistetaan loppuvuoden ennakkojen
osalta. 1.1.2008 tarkistuksen rajaa laskettiin viiteen prosenttiin. Muussa tapauk-
sessa ennakkomaérien tarkastus perustuu kunnan varainhoitovuotta seuraavaan
huhtikuun loppuun mennessé toimittamaan valtionosuusselvitykseen.

Toimeentulotukiturva jaetaan kolmeen osaan: perustoimeentulotukeen, tdyden-
tdvadn toimeentulotukeen ja ehkaisevddn toimeentulotukeen. Edelld mainitulla
tavalla perustoimeentulotuen rahoitukseen kunnat ja valtio osallistuvat tasaosuuk-
sin. Taydentdvan ja ehkéisevdn toimeentulon osalta rahoitusmalli ei muuttunut
vuonna 2006 tehdyn tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen myota. Kokonaisuu-
dessaan perustoimeentulon osuus kuntien toimeentulotukimenoista on noin go %.

Merkittavin tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen yhteydessd tehty muutos
perustoimeentulon rahoitusmalliin, ennen vuotta 2006 vallinneeseen tilanteeseen
verrattuna, oli ennakoiden edelld kuvattu vuosittainen tarkistussykli. Normaali val-
tionosuuksien tarkistussykli on nelja vuotta. Perustoimeentulon osalta tarkistus
toteutetaan vuosittain ja lisdksi tdma tasaus voi vaikuttaa vield samana vuonna mak-
settavien ennakoiden maaraan. Kunnat hyotyvat jarjestelystd, koska niiden varoja ei
enai sitoudu toimeentulotukeen samalla tavalla kuin vanhassa mallissa tilanteessa,
jossa ennakot ja toteutuneet kustannukset eivat kohtaa. Vanhassa mallissa kunnat
myos vastasivat toimeentulon kuluista kokonaan, mutta de facto tdmé muutos ei
ollut niin suuri milté vaikuttaa, koska myds aiemmin perustoimeentulotukimenoja
katettiin osittain valtionosuuksien kautta.

Onko tyomarkkinatuen rahoitusuudistus sitten vaikuttanut toimeentulotukime-
noihin? Yksinkertaisen tilastollisen tarkastelun perusteella voidaan todeta, etta toi-
meentulotukimenot ovat olleet tyomarkkinatukiuudistuksen alusta asti nousussa.
Uudistusta edeltdvana vuonna 2005, toimeentulon kulut olivat itse asiassa alimmil-
laan vuodesta 2001 ldhtevélla tarkasteluajanjaksolla.

Itse toimeentulotuen saajien lukuméaéran kehityksen trendi on puolestaan ollut
laskeva ennen tydmarkkinatuen rahoitusuudistusta ja laskeva kehitys jatkui vuo-
teen 2009 asti. Vuonna 2009 tuensaajien maéra nousi, mutta vuoden 2009 jalkeen
toimeentulotuen saajien méara on ollut jalleen laskeva. Alla olevassa kuviossa 240n
esitetty toimeentulotukimenojen kehitys, tuensaajien lukuméaaran kehitys ja tukea
saaneiden kotitalouksen maaran kehitys jaksolla 2001-2012.

7 Perustoimeentulon laskenta ja maksatus siirtyvat pois kuntien sosiaalitoimen vastuulta Kelaan vuonna 2017.
Ehkadisevan- ja tdydentdavan toimeentulotuen osalta vastuu sdilyy kunnilla.
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Kuvio 24. Toimeentulotukikustannusten ja saajamdaran kehitys (THL SOTKA.
NET -tilastopalvelu)
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800 000
700 000 —
600 000
500 000
400 000
300 000
200 000
100 000

0

Saajat kpl, kustannukset 1 000 €

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Toimeentulotukikustannukset 1 000 € ====Toimeentulotukea saaneet kotitaloudet

Toimeentulotuen saajat henkil6a

Kuviosta 24 voidaan todeta, etta toimeentulotukea saaneiden lukuméaré ja toimeen-
tulotukimenot ovat kehittyneet vastakkaisiin suuntiin tyomarkkinatuen rahoitus-
uudistuksen toimeenpanosta lahtien. Erds kulujen kasvua selittava tekija ovat var-
masti vuoden 2006 alusta tehdyt muutokset toimeentulotuen perusosan méaarayty-
misperusteisiin. Toimeentulotuen perusosa kytkettiin kansaneldkeindeksiin. Aiem-
min perusosan suuruus oli madraytynyt laskennallisesti kulutustutkimuksista saa-
tujen kulutusta koskevien tietojen perusteella. Alla olevassa kuviossa 25 on esitetty
kansaneldkeindeksin kehitys ajanjaksolla 2001-2013. Indeksi on noussut, mika joh-
taa nykytilanteessa automaattisesti toimeentulotukimenojen kasvuun.

Kuvio 25. Kansaneldkeindeksin kehitys 2001-2013 (Kelan tilastollinen vuosi-
kirja 2012)
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Kansaneldkeindeksin lisdksi toimeentulotukimenojen kasvuun on todennékoisesti
vaikuttanut useita eri tekijoitd vuosina 2001-2012. Esimerkkiné voidaan mainita,
ettd toimeentulotuki on viimesijainen toimeentulon 1dhde, ja sen maaraan vaikutta-
vat muuan muassa asumisen menot, omat tulot, kuten myos samassa taloudessa asu-
van puolison tulot. T4ll4 on toimeentulomenoja nostava vaikutus, koska yksin asu-
vien niin sanotut sinkkutaloudet ovat lisddntyneet. Yhden hengen talouksissa asu-
misen kulut ovat henkil6d kohden padsdantoisesti korkeammat kuin useampijése-
nisissa talouksissa.

Toisaalta toimeentulotuen méaraan vaikuttavat asumisen kustannukset eroa-
vat kuntien ja alueiden valilla. Odotusten mukaisesti henkilod kohden toimeentulo-
tukimenot olivat vuonna 2012 suurimmat Uudellamaalla ja vastaavasti pienimmat
Keski-Pohjanmaalla. Asumisen kustannusten erot alueiden vélilla ovat todennakoi-
sesti kasvattaneet toimeentulotukimenoja tarkasteluajanjaksona, koska muutto-
lilke Suomessa on suuntautunut padasiassa Uudellemaalle. Toimeentulotuen tar-
peen volyymi on kasvanut sielld missd asumiseen liittyvan toimeentulon turvaami-
nen on kustannuksiltaan suurinta.

Yksi mahdollinen toimeentulotukimenojen kehitykseen vaikuttanut tekija on var-
masti my0s tydmarkkinatuen rahoitusuudistus. Tyomarkkinatuen ja toimeentulo-
tuen vélisestd yhteydesta on ensinnékin todettava, ettd tyomarkkinatuki ja asumis-
tuki eivat yhdessakadn valttamatta riitd takaamaan kaikissa tapauksissa toimeen-
tuloa, joten tyomarkkinatuen saajissa on paljon myds toimeentulotuen saajia. Toi-
saalta, kuten edelld on kuvattu, mikéli ty6ton syysté tai toisesta menettda tyotto-
myysetuutensa, tdmé voi johtaa siirtymiseen toimeentulotuen piiriin. Mikali hen-
kilo menettad tyottomyysetuutensa sanktioperusteisesti, tdma voi vaikuttaa myos
perustoimeentulotuen perusosan maardan. Periaatteessa vaikutus voi olla enimmil-
laan 40 %. Tosiasiassa kuitenkin, koska perustoimeentulo on henkilén toimeentu-
lon viimeinen turvaverkko, sanktioinnin vaikutus toimeentulotuen perusosaan riip-
puu viimekadessa etuuskasittelijasta ja hdnen arviostaan. Sanktioperusteinen tyot-
tomyysetuuden menettdminen voi johtua kolmesta syysta: Tyomarkkinatuen saaja
voi menettdd tyottomyysetuutensa, jos hin kieltdytyy tarjotusta aktivointitoimenpi-
teestd ilman hyvéksyttya syytd, jattda sen kesken ilman hyvaksyttya syyta tai tulee
erotetuksi toimenpiteestd omasta syystaan.

Kuvailevana tarkasteluna tyomarkkinatuen ja toimeentulotuen valisestad yhtey-
desta kuviossa 26 on esitetty nditd tukimuotoja nauttivien henkil6iden ja kotitalouk-
sien lukumé&arien kehitys 2001-2012 seké etuuksien kustannusten kehitys samalta
ajanjaksolta.
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Kuvio 26. Tyomarkkinatuen saajien suhde toimeentulotuRkikustannuksiin ja
toimeentulotuen saajien maaraan (THL SOTKA.NET -tilastopalvelu)
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Kuviosta 26 voidaan todeta ainakin kaksi asiaa. Vuosina 2005-2006, tai esimer-
kiksi 2004-2007 (kaksi vuotta tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen molemmin
puolin ulottuvalla aikaperiodilla), ei silmdméaariisesti tarkasteltuna ole tapahtunut
huomattavia muutoksia toimeentulotukea saaneiden kotitalouksien lukumé&arassa.
Itse asiassa niiden kotitalouksien lukumaééara on laskenut vuoteen 200g asti. TAma
havainto ei tue ajatusta siit4, etta tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksella olisi ollut
merkittava vaikutus toimeentulotukimenoihin. Edelleen samansuuntainen havainto
on se, ettd tydmarkkinatukea saaneiden lukuméédran viheneminen ei néyté johta-
neen vastaavaan kasvuun toimeentulotukea saaneissa kotitalouksissa (ero tyomark-
kinatukea saavien ja toimeentulotukea saavien méaarassé itse asiassa kasvaa vuo-
desta 2005 eteenpdiin).

Toisaalta kuviosta 26 kdy hyvin ilmi myds toimeentulotukimenojen euroméaarai-
nen kasvu. Tama voi mahdollisesti liittyd myos tyomarkkinatuen rahoitusuudis-
tukseen, mutta todenndkéisemmin taustalla on muita ilmigit4, joista muutamaa on
késitelty edelld. On vaikea esittda loogisesti uskottavia selityksia sille, miksi nimen-
omaan tyomarkkinatuen rahoitusuudistus olisi johtanut siihen, etta toimeentulotu-
kimenot per niitd nauttiva kotitalous olisivat kasvaneet. Toimeentulotukimenojen
kasvussa 2005-2012 on kyse tasté ilmiosta: Yhta suuri joukko tai pienempi joukko
kotitalouksia aiheuttaa huomattavasti kasvaneet toimeentulotukikustannukset.

Kuntien ja valtion osuutta toimeentulotukimenoista voidaan erotella oletta-
malla, ettd noin go % kokonaismenoista kertyy perustoimeentulotuesta®. Kuvioissa
24 ja 26 kuvatut toimeentulotukimenot kokonaisuudessaan sisaltavat myos tay-
dentévén- ja ehkaisevan toimeentulotuen. Vuonna 2012 noin 730 miljoonaan euron

8 Tama 90 % osuus varmistettiin Idhestymalla Etelda-Suomen aluehallintovirastoa
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kokonaissummasta perittiin takaisin noin 39 miljoonaa. Takaisin perittavasta sum-
masta keskiméarin g5 % liittyy perustoimeentuloturvaan. N&illa perusteilla kuvi-
ossa 27 on esitetty arvio valtion ja kuntien perustoimeentulotukimenojen kehityk-
sestd 2001-2012.

Kuvio 27. Valtion ja Kuntien osuus perustoimeentulon menoista

Valtion ja kuntien osuus perustoimeentulon menoista
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Koko maata koskevien tilastojen kuvaileva tarkastelu ei tue ajatusta siitd, etta tyo-
markkinatuen rahoitusuudistus olisi johtanut ainakaan merkittdvadn toimeentulo-
tukimenojen kasvuun.

SankKtiointi ja perustoimeentulotuen Rustannusten kehitys
Tyollisyyskertomuksen mukaan vuonna 2009 annettiin yhteensé 45 700 tyovoima-
poliittista lausuntoa, jotka koskivat korvauksettomien maaraaikojen, eli karenssien,
asettamista. Vuonna 2011 karenssia koskevia lausuntoja annettiin 50 400. Karenssi
on seuraus tydvoimapoliittisesti moitittavasta menettelystd, joita ovat muun muassa
aktivonititoimesta kieltdytymiset tai eroamiset ilman péatevaa syytd. Kokonaisuudes-
saan moitittavasta menettelysta johtuen annettiin 81 ooo lausuntoa vuonna 200g.
Vuonna 2011 vastaavia lausuntoja annettiin g3 400. Seuraavassa karenssien asetta-
misen vaikutusta toimeentulotukimenoihin arvioidaan vuoden 200g9 luvuilla, koska
ko. vuoden luvuista on paremmin eriteltdvissd kohderyhmén osuus.

Vuonna 200g asetettiin yli 5oo paivaa tyomarkkinatukea saneille noin 6100 tyos-
sdolovelvoitetta. Tyossdolovelvoitteella tarkoitetaan, ettd henkilon oikeus tyotto-
myysetuuteen palautuu, kun hén on ollut méarédajan tyossa tai tyollistymista edis-
tévassa palvelussa. Madraajat vuonna 2009 olivat joko kolme tai viisi kuukautta.

Seuraavassa on kuvattu arviolaskelma siitd, kuinka paljon tyottomyysetuuden
menettdminen, tdsséd tapauksessa tydssédolovelvoitteen saaneilla, vaikuttaa perus-
toimeentulon menoihin. Laskelma on tehty niin, ettd 6100 eri henkilon oletetaan
menettdneen méaardajaksi oikeutensa tyomarkkinatukeen vuonna 200g. Olettaen
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edelleen, ettd kaikki 6100 tydssédolovelvoitetta ovat kohdistuneet eri henkilgille.
Tyosséolovelvoite on joko kolme tai viisi kuukautta, laskelmaa varten tehdéén olet-
tamus, etta tydssdolovelvoite, jonka ajalta henkiltlle ei makseta tyomarkkinatukea,
on nelja kuukautta, koska kohderyhmalle asettavien velvoitteiden méari ei ole eri-
teltdvissa. Laskelmassa huomioidaan sdasto joka syntyy valtiolle ja kunnille nel-
jastd maksamatta jadneesta tyomarkkinatukikuukaudesta etuuden menettdneiden
osalta. Lisdksi laskelmassa huomioidaan etuuden menettdmisen vaikutus perustoi-
meentulon kuluihin.

Passiivisesti yli soo paivaa tyomarkkinatukea saneita koskenut viiden kuukau-
den tyossidolovelvoite ei ole ollut osa voimassa olevaa lainsdddantoa kesdkuun 2012
jalkeen. Nykykaytdnnon mukaan moitittavasta menettelysté asetetaan yleisemmin
60 piivdn karensseja, mikéli menettely on toistuvaa (kahdesti 6 kuukaudessa) ase-
tetaan 12 viikon tydssédolovelvoite.

Perustoimeentulon osalta arviointi tapahtuu siten, ettd kaikkien tyomarkki-
natuen menettdneiden henkildiden oletetaan siirtyvan uusiksi toimeentulotuen
saajiksi. Tdm4 ei todennékoisesti vastaa todellisuutta kahdesta syysté: Osa hen-
kiloista tyollistyy tai jattaytyy pois yhteiskunnan sosiaalietuuksien piirista. Toi-
saalta osa passiiviaikaisista tyomarkkinatuen saajista on ollut jo valmiiksi myos
toimeentulotuen saajia. Olettama tarkoittaa sité, ettd arviolaskelma todenndkoi-
sesti yliarvio sanktioinnin vaikutuksen toimeentulotukimenoja kasvattavana teki-
jand. Arviolaskelmassa myds huomioidaan moitittavasta menettelystd mahdolli-
sesti seuraava perustoimeentulotuen perusosan 20-40 % alenema. Laskelmassa
oletetaan aleneman olevan 30 % kaikkien osalta. Arviolaskelmassa ei ole voitu
huomioida mahdollisia toimeentulotuen myontamiseen liittyvia yksil6llisia ratkai-
suja, laskelma olettaa kohdejoukon olevan lapsettomia yksineldjid. Toimeentulo-
tuki muodostuu perusosasta ja sen lisdksi maksettavasta muita perusmenoja kat-
tavasta osuudesta. Muiden perusmenojen arviointi ei ole mahdollista, koska jokai-
sen tukipaatoksen taustalla on eri kulurakenne, mikd maéarittelee tarpeen muiden
perusmenojen osuuden suuruudelle. Arviolaskelma sanktioinnin vaikutuksesta on
esitetty taulukossa 5.
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TaulukRo 5. Sanktioinnin Kustannuslaskenta

Tyémarkkinatuki 2009 25,63
Tyémarkkinatuki kuukaudessa 538,23
Tyomarkkinatukea 4 kk, 5 pvaa vkossa, kk:ssa keskim 21 paivaa 84
Tyémarkkina tuki yhteensa 4kk/hio 2152,92
Keskeytynyt tydmarkkinatuen maksu 6100 x 2152,92€ = saastd 13132 812,0
Verovahennys 20 % (tydmarkkinatuki on veronalaista) 10 506 249,6
Verotulojen menetys 2 626 562,4
Toimeentulotuen perusosa 18,92
Leikattu 30 %:lla 9,744
Maksetaan keskim. 30 pvaa kuussa 30*13.92 417.,6
Leikattu toimeentulotuen perusosa kuukaudessa 30*9,744 292,32
Leikkaamaton toimeentulotuen perusosa 4 kk 1670,4
Leikattu toimeentulotuenperusosa 4 kk 1169,28
Erotus téyden ja leikatun toimeentulotuen perusosan valilld 30 % 4kk 501,12
Kohdejoukko 6100 x 1169,28 = uusi kulu 7 132 608,0
Hyoty perusosan leikkaamisesta 6100 henkiléd x 501,12 = sdastd 3056 832,0
Tydmarkkinatuki 100% ja toimeentulotuki 100 % erotus 120,63
Tydmarkkinatuki 100% ja toimeentulotuki 70 % erotus 245,91

Taulukossa 5 kuvatulla tavalla perusosan suuruus on vuonna 2009 ollut 13,92 € pai-
véssa. Perusosa maksetaan vuoden jokaiselta paivaltd, keskimadrin 3o paivalta kuu-
kaudessa. 30 % leikkauksella perusosan maardksi muodostuu 9,74 euroa péivissi ja
neljassa kuukaudessa 1169,28 euroa mika kerrotaan 6100 jolloin tulona on 70 pro-
senttinen kulu téydesté perusosasta. 6100 henkilén siirtyminen pois tydmarkkina-
tuelta toimeentulotuen piiriin vaikuttaa perustoimeentulon perusosiin siten, etta 30
prosentin leikkauksella syntyva sdédsto on noin kolme miljoonaa euroa.

Yksilotasolla menetetty tydmarkkinatuki neljaltd kuukaudelta vuonna 2009 oli
2152,92€ (4kk:n tyopaivat 84 kpl x 25,63€). 6100 ihmisen osalta kokonaismeno on
noin 13,1 miljoonaa euroa. Kokonaismenon osalta pitdd huomioida, ettd maksettava
tyomarkkinatuki on veronalaista tuloa, toisin kuin toimeentulotuki. Laskelmassa
huomioidaan verojen osuutena maksetusta tydmarkkinatuesta 20 prosentin enna-
konpidatys. 13,1 miljoonan euron brutto-osuudesta jaa 20 prosentin vahennyksen
jalkeen noin 10,5 miljoonaa euroa, verotuloa maksetuista tyomarkkinatuista kohde-
ryhmaén osalta syntyy noin 2,6 miljoonaa euroa.

S&asto- ja menondkokulmasta lahestyen sdastot ovat tyomarkkinatuen maksun
keskeytyminen ja toimeentulotuen perusosan leikkaus, joiden arvo on 13,1 + 3 =
16,1 miljoonaa euroa. Vastaavasti menopuolella on menetetty verotulo 2,6 milj. seka
lisdantynyt toimeentulotuen saajien maara eli perusosista syntyva 7,1 miljoonaa
euroa, yhteensa 9,7 miljoonaa euroa. Niin arvioiden sanktioinnista syntyva saasto
on 6,4 miljoonaa euroa 6100 ihmisen osalta. Yhté sanktioitua henkil6a kohden kulu
pienenee 1040,20 euroa.
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Tehtyjen olettamuksien perusteella, ja suoritetun laskelman kautta selvidi, etta
sanktioinnin rahallinen nettohyoty vuodessa julkistaloudelle on ollut noin 6,4 mil-
joonaa euroa. Tama syntyy siitd, ettd sanktiona toimeentulotuen perusosaa leika-
taan ja perusosan kustannukset jadvat pienemmiksi mitd tyomarkkinatuen kustan-
nukset olivat. Hyoty valtiolle ja kunnille tydmarkkinatuen ja toimeentulotuen perus-
osan valilla on niiden erotus, 120 euroa kuukaudessa. Hyotya kasvattaa perusosan
30 prosentin leikkaus mika kasvattaa erotuksen 246 euroon. Yhteensa neljalta kuu-
kaudelta erotus on g84 euroa, missa ei huomioida tydmarkkinatuen maksuun liitty-
Vv&aéa veron osuutta.

Julkistalouden hyotyndkokulmaa tarkastellessa on huomioitava, ettéd hyoty jakau-
tuu valtion ja kuntien kesken, koska perustoimeentulon kustannukset puolitetaan
valtion ja kuntien kesken. Kunnan tyomarkkinatukimenot pienenevit, jos yli 500
paivad tyomarkkinatuella ollut henkild sanktioidaan hanen kieltdytyessé aktivoin-
tipalvelusta, koska kunnan 50 % maksuosuus tyomarkkinatuesta katkeaa. Toisaalta,
mikali henkilo siirtyy sanktioinnin seurauksena toimeentulotukiasiakkaaksi, kun-
nan 50 % maksuosuus on voimassa. N&iltd osin kuntien ja valtion nettohyoty sank-
tioinnista on sama: Etuuslajien vélinen kustannusten erotus ja sanktioinnin takia
pieneneva perusosa.

Tyomarkkinatuen vuoden 2006 rahoitusuudistus koski vain yli 5oo paivaa tyo-
markkinatuella olleita henkiloitd. Mahdollinen vuoden 2015 uudistus kuitenkin laa-
jenee koskemaan yli 300 paivaa tyomarkkinatuella olleita. Tasta syystd on hyva
todeta, ettd mikéli henkil6 on alle 500 péivdinen tyomarkkinatukea saava, sank-
tiointi lisdd kuntien kustannuksia. Téllainen henkilo siirtyessddn toimeentulotu-
elle, synnyttad kunnalle uuden kulun. Vastaavasti valtiolle syntyy hyotya kokonais-
vastuun tydmarkkinatukimenoista muuttuessa osavastuuksi pienemmaén perustoi-
meentulon perusosan menoissa. Mahdollisesti toteutuvan vuoden 2015 uudistuksen
myo6téd tama vaikutus poistuu yli 3oo mutta alle 500 paivaa tyomarkkinatuella ole-
vien osalta ja julkistalouden nettohyddyt sanktioinnista ovat edelld kuvatun kaltai-
set ndiden henkiltiden osalta.

Kokonaisuudessaan vuonna 2009 toimeentulomenot olivat 615 miljoonaa. Edella
kuvatun esimerkkilaskelman perusteella sanktioinnin vaikutus toimeentulotukime-
noihin on vuosittaisiin kustannuksiin ndhden noin 1,15 % niitd nostava. Tehdyn laskel-
man ja analyysin perusteella sanktioinnin vaikutus perustoimeentulon kustannuksiin
on vahdinen pitkdan tydttomana olleiden henkildiden osalta, joille on asetettu tyossa-
olovelvoitevelvoite. Esimerkkilaskelmassa mukana oli 6100 henkilén joukko, ndiden
lisaksi sanktioiden asettamiseksi lausuntoja annettiin noin 39 000, eli noin 6,5 kertai-
nen méara laskelman kohdejoukkoon ndhden. Laskelma tehtiin rajattuun kohdejouk-
koon, koska tyossadolovelvoitettujen osalta laskelma ja sen vaatimat oletukset ovat
arviointiryhmén mukaan paremmin tutkimuksen kohderyhmén osuutta kuvaavia.

Mikali tyossédolovelvoitettuja koskevan arviolaskelman luvuilla arvioitaisiin kus-
tannusvaikutusta kaikkien lausunnon saajien osalta, lopputulos olisi noin 50 miljoo-
naa euroa. Arviointilaskelman osalta on muistettava, ettd sanktiointi ei useinkaan
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konkretisoidu kaytdnnossd samassa ankaruudessa mitéd laskelmassa huomioidaan
eikd koko 50 miljoonan vaikutus synny tutkimuksen kohderyhmaésta.
Yhteenvetona ns. sanktioinnin vaikutuksesta toimeentulotukimenoihin voidaan

todeta:

. Sanktioinnilla on vaikutusta toimeentulotukimenoihin, mutta toimeentulotu-
kimenojen kasvu ei selity sanktioinnilla

. Sanktiointi on julkistaloudelle kokonaisuutena arvioiden kustannuksia alen-
tava toimenpide.

Yhteenvetona tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen ja toimeentulotukimenojen

vélisestad yhteydesta voidaan todeta:

. Tyomarkkinatuen vuoden 2006 rahoitusuudistus ei todennékdisesti ole mer-
kittava tekija toimeentulotukimenojen kasvun taustalla. Merkityksellisempi
syy tai syyt ovat muualla. T4té osoittaa yksinomaan se, etta tilastojen valossa
jaksolla 2006-2012 toimeentulotuen saajien maaréd on pysynyt ldhes vakiona,
mutta toimeentulotukimenot ovat samalla ajanjaksolla nousseet ldhes 40 %.

6.3 Kustannukset aktivointipalvelujen
tarjonnasta

Edella todetulla tavalla, tydmarkkinatuen rahoitusuudistus on johtanut aktivointias-
teiden voimakkaaseen kasvuun. Aktivointiasteeseen luettavien aktivointipalveluiden
tuottaminen ja tarjoaminen tuottaa kustannuksia. Taydellisessa laskelmassa tyomark-
kinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksesta julkistalouden ndkokulmasta tulisi huo-
mioida myos ndma kustannukset, jotka kdytdnnossa ndkyvat kuntien tyollisyydenhoi-
don menojen kasvuna. Téllaista laskelmaa ei kuitenkaan ole mahdollista tehd4, koska
edes koko maan tasolla ei ole olemassa tilastoitua tietoa aktivointipalveluiden kustan-
nuksista, saati, etté téllaisia tietoja olisi olemassa yksittaisista kunnista.

Seuraavassa esitetdan lyhyesti ainoat kustannustiedot aktivointipalveluiden tar-
joamisesta, jotka arviointiryhmé&n ndkemyksen mukaan ovat riittdvan luotettavia
esitettdvaksi. Nama4 liittyvat tyovoimakoulutukseen. Liséksi seuraavassa keskustel-
laan todennékdisesti merkittdvimmén aktivointipalvelun, eli kuntouttavan tyétoi-
minnan, tuotantokustannuksista.

Tyodvoimakoulutus

Tyovoimakoulutuksen hankinnasta aiheutuneita kustannuksia ei kaytettéavissa ole-
van tilastoaineiston perusteella pysty kytkem&an rahoitusuudistukseen, tydmarkki-
natuen saajiin ja edelleen kohderyhmaén siten, ettd tydmarkkinatuen rahoitusuu-
distuksen vaikutus olisi mahdollista eritella. Kulujen yleisesta kehityksesta voidaan
todeta, ettd vuodesta 2005 vuoteen 2012 kustannukset ovat nousseet, mutta nousu-
tahti on ollut tasaista vuoteen 2010 asti, eiké vuosien 2005 ja 2006 vililla ole tapah-
tunut merkittdvad muutosta.
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Kuvio 28. Tydvoimakoulutuksen hankintakustannukset (Tydvoimapoliittisen
aikuiskoulutuksen vuositilastot)

Ty6voimakoulutuksen hankintakustannukset milj. €
300
250 /\\
200 ///
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50

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Kuntouttava tydtoiminta

Kuntouttavan tydtoiminnan toimintapéivien yksikkohintojen vertailussa kuntien
valilla tulee huomioida taustalla vaikuttavat muuttujat. Mikali kunnat tuottavat
itse kuntouttavan tyotoiminnan palvelut, ei hintoja juurikaan pystyté eritteleméan,
koska toimintapaivien rahoittaminen voidaan toteuttaa monenkirjavasti erilaisina
avustuksina, esimerkiksi hankeavustuksina tai suorina kohdennettuina avustuksina.

Kiristyvédn talouden myota yksikkdhintoja erittelevdn mallin suosio on ilmeisesti
kasvanut kuntasektorilla. Eri hallintokunnat tai muut kunnan eri yksikot eivat valt-
tdmatta halua tarjota kuntouttavan tyotoiminnan paikkoja ilman, ettd niiden kustan-
nusvaikutus ndkyy siten, ettd se pystytdan irrottaman oman ydintoiminnan kuluista.
Kuntouttavan tydtoiminnan kustannukset riippuvat oleellisesti siitd missa toimin-
tapdiva toteutetaan. Kaytannossa kulut koostuvat palvelutuotannon infravaatimuk-
sista, mahdollisista suojavaatetuksen- ja ohjauksen tarpeesta ja tdmén kaltaisista
kuluista. Mikali toiminta vaatii paljon ohjausta, kuntien yksikot pyrkivat kompen-
soimaan henkilostokulua, joka syntyy kuntouttavasta tyGtoiminnasta, koska se on
pois organisaation ydinfunktion toiminnasta.

Kuntien vaihtoehtona itse tuottamiselle, on ostopalvelun kayttdminen. Ostopal-
veluiden osalta yksikkdhinnoittelun l6ytyminen on selkedmpaa. Yleistettavissa ole-
vaa yksikkohintaa, joka kuvaisi kuntouttavan tystoiminnan kustannuksia koko kun-
takentdn nakokulmasta, ei kuitenkaan ole tunnistettavissa, koska ostopalvelua tar-
joavien yksikoiden tarjoama palvelu ja hinnoitteluperusteet vaihtelevat. Ostopalve-
lun yksikkohintoihin vaikuttaa paljon se mité hintoihin siséllytetdan. Vaihtelua on
esimerkiksi siind laskutetaanko ohjaajien palkka kunnilta paivdhinnassa, vastaako
toteuttava organisaatio henkilostokuluistaan muulla tavoin vai vastaako kunta hen-
kilostokuluista siten, ettd niitd ei voida kytkea paivdahintoihin. Konkreettisena esi-
merkkind: Kunta voi palkata ohjaajat erikseen, jolloin heidan henkildstékulunsa
eivét endd ndy laskutettavissa paivahinnoissa.
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Lisdksi kuntouttavan tydtoiminnan sisdlto vaihtelee kohderyhmien mukaan ja -
valilla, kuten myos kohderyhmien sisélld. Kuntouttavalle tyotoiminnalle ei ole yhta
madramuotoa, miké tekee yksikkohinnan méaérittelystd haastavan. Edelld mainituista
tekijoistd johtuen paivdhinnoista keratyt tiedot poikkesivat toisistaan merkittavasti.
Eriteltyjen paivahintojen osalta halvimmillaan kuntouttavan ty6toiminnan péiva tuo-
tettiin kymmenelld eurolla ja kalleimmillaan sithen kaytettiin noin 50 euroa.

Kuntakohtaista hintojen vaihtelua aiheuttaa myds se, ettd kunnilla voi olla, ja
usein on, enemman kuin yksi kuntouttavan tydtoiminnan ostopalvelun toimittaja.
Selittavana tekijand on se, ettd yksi palveluntuottaja ei pysty tuottamaan kaikkia
edellytettyja sisiltoja. Toisekseen madran vaihtelu syntyy siitd miten kunta jarjes-
tda ostojen kilpailutuksen, haetaanko kilpailutuksella yhta toimittajaa vai useam-
paa, onko kaytossa kategorinen hinnoittelu vai taysin toimittajakohtainen? Kuntout-
tavan tydtoiminnan trendind on aiempaan tutkimuskirjallisuuteen ja kuntien haas-
tattelutietoihin perustuen ollut tyéllistettdvien tarpeiden kanssa kohtaavien yksilol-
listen palveluiden tuottaminen. Tastd seuraavana loogisena kehityskulkuna voidaan
ndahda myos paivahintojen vaihtelun lisd&ntyminen.

6.4 Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen
tyollisyysvaikutus ja tyollistymisen nettohyoty
julkistaloudelle

Tyo6llisyysvaikutuksen arvioiminen, ja varsinkin sen yksiselitteinen kytkeminen
rahoitusuudistukseen, on haastavaa. Taman arviointitutkimuksen yhteydessé tar-
kan tyollisyysvaikutusarvion esittdmisen teki mahdottomaksi se, etta Kela kieltay-
tyi henkilotietolain sd&nndsten perusteella luovuttamasta tarvittavia yksilotietoja
aktivointipalveluiden kohteena olleista henkildista.

Seuraavassa esitetddn kokonaistaloudelliset esimerkkilaskelmat mahdollisista
tydmarkkinatuen vuoden 2006 rahoitusuudistuksen tyollisyysvaikutuksista ja
néistéd seuraavista julkistaloudellisista vaikutuksista. Arviolaskelmassa hyodynne-
tdan luvussa 5 kuvattuja ekonometrisia tarkasteluita rahoitusuudistuksen ja yli 500
paivad tyomarkkinatukea saaneiden henkildiden lukumé&arén kehityksesta. Lisdksi
arviolaskelmassa hyodynnetdan Haméldisen, Tuomaalan ja Ylikdnnon (200g9) tut-
kimusta aktivointitoiminnan vaikutuksista. Kyseisessa tutkimuksessa eriteltiin
syitd tyomarkkinatukijaksojen paattymiselle aikavalilld 2003-2007. Tutkimuksen
mukaan kaikkien tyomarkkinatukea saaneiden osalta tyollistymisen osuus jakson
paattymissyyna oli reilu 15 %. Yli 500 paivas, mutta alle 1000 paivaa, tyomarkkina-
tukea saaneiden joukossa tyohonmeno selitti reilut 7 % jaksojen paattymisista. Yli
1000 péiva tukea saaneiden joukossa vastaava luku oli vajaa 5 %. Selked johtopaa-
t0s on se, ettd mita lyhempi tyomarkkinatukijakson kesto on, sitd todenndkoisem-
min jakson katkeamisen syyné on tyollistyminen.

Esimerkkilaskelma nojautuu kontrafaktuaalianalyysin periaatteelle. Teo-
reettisesti oikea kysymys tyollistymiskysymystd arvioitaessa on kysya mita olisi
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tapahtunut, mikéli vuoden 2006 rahoitusuudista ei olisi toteutettu. Tydllisyysvai-
kutusarvio tehdédédn vertaamalla tétd hypoteettista maailmantilaa, ja sen vallitessa
toteutunutta tyottomien maarad, todellisuudessa havaittuun tyomarkkinatukea saa-
neiden méarédan. Arvio toteutetaan vuoden 2012 luvuilla.

Haaste kontrafaktuaalianalyysissa on luonnollisesti se, etta tilastoista ei voida
havaita miké tyomarkkinatukea saaneiden lukumé&ara olisi ollut ilman tyomark-
kinatuen rahoitusuudistusta. Tdmé& lukumé&&ran arvioinnissa kdytetddn kahta tie-
toa: Luvun 5 ekonometristen tarkasteluiden mukaan tyomarkkinatuen rahoitusuu-
distuksen voidaan arvioida vahenténeen yli 5oo pdivaa tyomarkkinatuella olleiden
lukumé&éraé n. 25 %. Tdma arvio vaikuttaa myods mahdolliselta tarkasteltaessa kuvai-
levalla tasolla olemassa olevia tilastoja, ja niistd havaittavia lukumaéarien kehityksia.

Jaljelle jaava haastava kysymys on se kuinka suuri osa tastd 25 % lukuméaran
viahenemisesté on tyo6llistynyt, ja erityisesti tydllistynyt avoimille tydmarkkinoille.
Tahén ei ole mahdollista tarjota yksiselitteista vastausta, vaan laskelmassa joudu-
taan nojautumaan oletuksiin. Laskelmat on toteutettu skenaariomallina, jossa kay-
tetddn kolmea eri olettamaa. Yli 500 péaivdisten vihenemisesta oletetaan 15 %, 30 %
tai 5o % liittyneen tyollistymiseen.

Perustelut naille ovat 15 % osalta edelld mainittu Hamaéldisen, Tuomaalan ja Yli-
kannon tutkimus. Kahdelle muulle ei ole esitettavissa varsinaista tutkimusldhdettd,
vaan ne ovat arvioita mahdollisista suhteellisista osuuksista. Todennédkoisesti 50 %
olettama on liian korkea, ja vastaavasti 15 % olettama vaikuttaa alhaiselta (tyomark-
kinatuelta voidaan kaytdnnéssa poistua vain tyodllistymalld, eldkoitymalld, kuole-
malla tai jattaytymalld muuten pois etuuden piiristd) ). N4in ollen voidaan hyvin
perustein olettaa, etta todellinen tyollistyneiden osuus on jossain daripddarvioiden
valilla, eli esimerkiksi 30 % kohdalla.

Edelld kuvatuin perustein vuoden 2012 lopussa keskiméarin yli oo paivaa tyo-
markkinatukea saaneita oli noin 53 500. Ilman tyomarkkinatuen rahoitusuudistusta,
naitd henkil6ité olisi ollut 25 % enemman, eli noin 71 300. Tydmarkkinatuen rahoitus-
uudistus on siis johtanut arvioiden mukaan n. 17 8oo pienempéén yli 500 paivaa tyo-
markkinatukea saaneiden ryhm&an vuonna 2012. Naista tyollistyneiden lukumé&ara on
edelld kuvattujen 15, 30 ja 50 % oletusten vallitessa koottu alla olevaan taulukkoon 6.

TauluRkRo 6. Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen tyodllisyysvaikutus eri
skenaarioilla

Tyémarkkinatuen rahoitusuu-
distuksen tydllisyysvaikutus
(henkiloa)

Tydmarkkinatuella yli 500 paivaa olleiden lukuméaaran vahenemisesta 2 670

15 % tyollistynyt

Tydmarkkinatuella yli 500 péivaa olleiden lukuméaaran vahenemisesta 5340

30 % tydllistynyt

Tydmarkkinatuella yli 500 paivaa olleiden lukuméaaran vahenemisesta 8 900

50 % tydllistynyt
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Arviolaskelmassa on hyddynnetty Mustosen & Viitaméden vuonna 2004 tekemaa arvi-
ota tyomarkkinatuella olevan ja tydssa olevan henkilén kustannus- ja hyotyvaiku-
tuksesta. Tatd arviota on paivitetty korjaamalla siiné esitettyja lukuja 20 % ylospain.
Tamaé 20 % nousu on arviointiryhmé&n ndkemyksen mukaan realistinen arvio palkka-
kehityksesta vuosien 2004 ja 2012 valilla. 20 % korotus on liitetty myos muihin kuin
palkkakuluihin. Laskelma ei huomioi veroprosentin muutoksia, joita mahdollisesti
seuraisi ansiotulojen kasvusta. Alkuperdisessi laskelmassa palkansaajan kuukau-
siansioksi on arvioitu 1680 euroa, mika vastaa 70 % silloisesta 2400 euron keskipal-
kasta, koska tydllistyvét eivét yleensa ylla keskipalkkaa vastaaviin tuloihin tydllis-
tyessddn. Tehdyssé esimerkkilaskelmassa vuonna 2004 kiytettya ansiota on koro-
tettu 20 prosentilla, jolloin saadaan arvioiduksi kuukausiansioksi 2016 euroa. Arvi-
oitu kuukausiansio on vdhemman kuin 70 % vuoden 2012 todellisesta keskipalkasta.

Filatovin raportissa (2013) esitettiin Pekka Tiaisen laskelma, missi arvioitiin saa-
tavan 158 miljoonan hyoty, mikéli 20 ooo yli kaksi vuotta tydttoména ollutta saa-
taisiin tyollistettya yksityisille tyomarkkinoille. Yli kaksi vuotta tyottoméana olleilla
voidaan arvioida olevan taustalla 5oo pdivan paiviarahajakso ja vdhintddn 230
tyomarkkinatukipaivaa.

Tekeméssa laskelmassamme yhdistimme Mustosen & Viitamé&en kayttamia
lukuja ja Tiaisen kayttdmia lukuja vertailtavuuden parantamiseksi.

Arviointilaskelma johtaa suhteellisesti suurempiin hyotyihin kuin Tiaisen las-
kelma, koska arviointilaskelmassa kaytetty palkkatulo on n. 20 % suurempi kuin
Tiaisen laskelmassa. Mustosen & Viitaméaen tekemé&n laskelman mukaan yhden hen-
kilon valtiolle tuoman nettohyddyn kertominen oletetuilla tyollistyneiden mé&arilla
2670 (15 %), 5340 (30 %) tai 8goo (50 %) tuo puolestaan noin 31, 62 tai 103 miljoonan
euron vuosihyddyt valtiolle. Kokonaishy6ty tyollistymisesté eri skenaarioilla vaihte-
lee 53 ja 177 miljoonan valilla.

Mustosen & Viitaméen laskelmassaan esittdmien lukujen korottaminen 2o pro-
sentilla, mika arvioitiin vuosien 2004-2012 valiseksi palkkakehitykseksi, tarkoittaisi
278 miljoonan euron nettohyotya valtiolle 20 ooo tyottomén tyollistymisesta vuonna
2012 uuteen tyopaikkaan yksityiselle sektorille. Mikéli 20 % korotus liitetdan esit-
tdmiimme skenaariolukuihin, on valtiolle kohdistuva ty6llistymisen hyoty 37 ja 124
miljoonan euron valilld vuonna 2012.

Tiaisen laskelmaan ndahden ero on huomattavasti suurempi kuin laskelmassa kéay-
tettyjen kuukausipalkkojen ero, mutta tdhén selityksend on se, ettd Tiaisen laskel-
massa henkilot ovat tyollistetty palkkatuella, mika tyollistdmiskustannuksena on
vahennetty kokonaishyodysta. Mikali Tiaisen laskelmasta jatetddn huomioimatta
hénen erittelemé palkkatuen osuus, on hénen laskema vuoden 2012 nettohy6ty noin
319 miljoonaa euroa,

Laskelmaan perustuen kuntien hyoty 2o ooo yksityiselle sektorille tyollistyvan
osalta on vuonna 2012 yli 46 miljoonaa euroa. Kokonaishyoty jakautui siten, etté val-
tiolle prosentuaalisesti kokonaishyddystd kohdentui 58 %, elaketurvamaksuista ela-
keyhtiolle ohjautui 31 %, kunnille 10 % ja kirkolle 1 %.
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Esittdmamme eri skenaarioiden mukaan rahamé&éardinen hyoty on pienempi,
koska tyollistyvien maéra on pienempi. Alla olevassa taulukossa on tiivistetty suo-
ritetut arviolaskelmat julkistalouden hyotymisesta tyomarkkinatuen rahoitusuudis-
tuksesta tyollisyysvaikutusten kautta sekd tdmén hyddyn jakautuminen kuntien ja
valtion kesken. Edell4 todetulla tavalla arvio perustuu siihen, etta rahoitusuudistus
on vahentanyt yli 5oo pédivaa tyomarkkinatuella olleiden henkildiden lukumaaraa
25 % verrattuna siihen, ettd uudistusta ei olisi toteutettu, ja siihen, ettd naista henki-
16ista joko 15-, 30- tai 50 % on tydllistynyt avoimille tydmarkkinoille yksityisensekto-
rin uuteen tydpaikkaan. Arviolaskelma on arvio vuositason hyddyistd vuonna 2o12.

TaulukRo 7. Tyollistymisen hyoty valtiolle ja Runnille eri skenaarioilla

Vuosi 2012 Henkiloa hyoty milj. €
Tydllistyneiden osuus 15 % 2670 64,1
Tyéllistyneiden osuus 30 % 5340 128,3
Tydllistyneiden osuus 50 % 8900 2131
Hyédyn jakautuminen Valtio 58 % / milj. € Kunnat 10 % / milj. €
Tyollistyneiden osuus 15 % 37,2 6,4
Tyéllistyneiden osuus 30 % 74,4 12,8
Tyollistyneiden osuus 50 % 123,6 21,3

Yhteenvetona tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen aikaansaamista hyddyisté jul-

kistaloudelle tyollisyysvaikutuksen kautta voidaan todeta:

. Tyollistymisesta yksityisen sektorin uuteen tydpaikkaan valtiolle ohjautuu
syntyvastd kokonaishyddysté noin 58 %, kuntiin 10 %

. Eri skenaarioilla syntyva euroméardinen hyoty vaihtelee valtion osalta 37,2 ja
123,6 miljoonan valilla. Kuntien tyollistymisestd saama hyéty vaihtelee 6,4 ja
21,3 miljoonan valilla

. Lopullinen hyoty on riippuvainen siita tyollistyyko henkilo yksityiselle vai jul-
kiselle sektorille ja onko taytettava tyopaikka uusi vai jo ennen avautumistaan
verotuloja tuottanut. Néité seikkoja ei voitu huomioida arviossa.

6.5 Yhteenveto tydomarkkinatuen
rahoitusuudistuksen vaikutuKsista
julkistaloudelle

Yhteenvetona voidaan todeta, ettéd tyomarkkinatuen rahoitusuudistus on johtanut
tyomarkkinatuen kuntaosuuden muodossa sdastoon valtiolle ja kustannukseen kun-
nille. Uudistukseen liittynyt kompensaatio on puolestaan muodostanut kustannuk-
sen valtiolle ja kunnat ovat hyotyneet siitd. Ndiden kahden kokonaisuuden osalta
voidaan todeta suoritettuun tilastoanalyysin nojautuen, etté julkistalouden osapuo-
lista kunnat ovat olleet nettohyotyjia.
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Lahtokohtatilanteessa kompensaatiomallin pysyvien elementtien arvo oli noin
152 miljoonaa euroa. Vuoden 2009 loppuun mennessa pysyvien elementtien arvo
oli kohonnut noin 190 miljoonaan euroon. Tyoémarkkinatuen kuntaosuus oli vuonna
2009 noin 144 miljoonaan euroa. Kompensaation ja kuntaosuuden keskiniistéd suh-
detta on havainnollistettu alla olevassa kuviossa 2g.

Kuvio 29. Kompensaation arvon ja toteutuneen Kuntaosuuden erotus milj. €
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Suorassa arviolaskelmassa, kunnat ovat siis hyotyneet kompensaatiomallista
vuonna 2009 noin 50 miljoonaa euroa.

Pienentynyt kuntaosuus voi viitata kahteen asiaan: Joko kohderyhméan koko on
pienentynyt tai aktivointiaste on noussut. Tehtyjen analyysien perusteella molem-
mat ovat toteutuneet. Tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen tyéllisyysvaikutusta,
ja edelleen tdman vaikutusta julkistalouteen, on arvioitu skenaariomallilaskelmin.
Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen oletetaan johtaneen yli 5oo péivaa tydmark-
kinatuella olleiden henkil6iden lukuméa&ran vihenemiseen n. 25 %:1la. Tdima nojau-
tuu luvun 5 ekonometrisiin tarkasteluihin. Tamé tarkoittaa vuoden 2012 tiedoilla
sitd, ettd yli soo péivaisten joukko on 17 8oo henkil6a pienempi kuin se olisi ilman
rahoitusuudistusta. Tyollistymisolettamista keskimmaéisella, eli 30 % olettamalla,
tdma tarkoittaa sitd, ettd jos 30 % néistd 17 8oo henkildsté olisi tyollistynyt yksityi-
sen sektorin uuteen tydpaikkaan, valtio olisi hyotynyt rahoitusuudistuksesta vuonna
2012 tyollisyysvaikutuksen kautta n. 74 miljoonaa euroa. Kunnille vastaava hydty on
ollut noin 13 miljoonaa euroa.

Tyovoimapoliittisesti moitittavasta menettelysta annettujen lausuntojen ja niita
mahdollisesti seuraavien karenssien on havaittu vaikuttavan toimeentulotukimenoi-
hin. Karensseihin liittyy sanktiona tyomarkkinatuen véliaikainen menettdminen ja
mahdollinen leikkaus toimeentulotukimenoihin. Karenssien sanktiot tarkoittavat jul-
kistalouden ndkokulmasta hyotya, vaikka toimeentulotuen menot nousevat. Kokonai-
suutena arvioiden, ja edella kasitellyin perustein, toimeentulotukimenojen kasvu ei ole
seurausta tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksesta kuin mahdollisesti pienelta osin.
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Kompensaatiotarkastelua ei kokonaisuudessaan voitu jatkaa vuotta 2009 pidem-
mélle, koska STM:n valtionosuudesta ei ollut tdmén jalkeen mahdollista irrottaa
kompensaation arvoa jatkomuutosten takia. Se kuitenkin tiedetdan, ettd valtion-
osuuden perustana olevat laskennalliset kustannukset ovat jatkaneet kasvuaan.
Tata varovaisesti tulkiten voi olettaa, ettd myos kuntiin ohjautuva valtionosuus on
ollut kasvava. Kuntien verotulojen tasausrajaan perustuvan kompensaatioelementin
osalta tiedetéén, ettd se on jatkanut kasvuaan vuoden 2009 jélkeen, eli on perustel-
tua uskoa kompensaation kokonaisarvo jatkaneen kasvuaan myds 2010-2012. Alla
olevassa taulukossa on koottu yhteen kompensaation vuosimuutos, kuntaosuudet
ja tyollistymisen arvo seka valtion ettd kuntien ndkokulmista.

TauluRkRo 8. Yhteenveto Rustannusvaikutuksista julkistaloudelle

(milj. €) Yhteenveto kustannusvaikutuksista
Valtio + - Kunnat + -
Kompensaatio yht. 2009 194 194
Kuntaosuus 2009 145 145
Tydllistymisen arvo 2012 37,2-123,6 6,4-21,3
182,2-268,6 194 204,4-215,3 145
Yhteensa -11,8 - 74,6 59,4-70,3

Yhteenvetona tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksista julkistalouteen

voidaan todeta:

. Kunnat ovat hyotyneet uudistuksesta ennen kaikkea kompensaatiomallin
kautta

. Kuntien tosiasiallisiin kustannuksiin on kuitenkin vaikuttanut tyollisyyden-
hoidon kustannusten kehittyminen, josta osa on ollut seurausta rahoitusuu-
distuksesta. Tata vaikutusta ei ole mahdollista arvioida puutteellisten tilasto-
tietojen takia

. Valtion osalta tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen kokonaisvaikutus riip-
puu tydllisyysvaikutuksesta. Mikali ty6llisyysvaikutus on ollut pieni, valtio on
voinut myds menettda uudistuksessa. Jos tyollisyysvaikutus on ollut suuri, val-
tio on hyotynyt uudistuksesta.

. Tyollisyysvaikutuksen merkitys osoittaa samalla todeksi sen, etté varsinainen
kokonaistaloudellinen hyoty rahoitusuudistuksesta riippuu tyollisyysvaikutuk-
sesta.
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/ TyomarkRinatuen
rahoitusuudistuksen vaikutukset
Runnissa

Kuntien tyo6llisyydenhoidon eri malleihin, menetelmiin ja tapoihin liittyva tutkimuk-
sen osa-alue toteutettiin kuntatutkimuksella, johon valittiin 22 kuntaa. Naistd kun-
nista haastateltiin ty6llisyydenhoidosta vastaavia henkil6ité ja heidan osoittamiaan
asiantuntijoita.

Tutkimuksen 22 kuntaa valittiin yhteistyossa TEM:n kanssa. Tavoite oli valita
joukko kuntia, joiden voidaan odottaa olevan edustava otos Suomen kuntakentésta.
Otoskuntien joukossa on myds kuntaliitoksen ldpikdyneitd ja rakennemuutoksen
kohdanneita kuntia. Tutkimuskuntien joukossa on seka suuria etta pienid kuntia.
Aivan pienimpia kuntia ei tosin valittu otokseen. Syy tdhan on se, ettd tydvoimapo-
liittisessa tutkimuksessa on tavoitteena kehittda tyollisyydenhoitoa. Pienimmissa
kunnissa esimerkiksi tietyn tyovoimapoliittisen toimenpiteen kohteena olevat ryh-
mét, kuten yli 5oo pédivaa tyomarkkinatuella olleet, ovat niin pienid, ettd toiminta
on yksilollisempaa. Naistad kerattavat havainnot eivat valttdmatta tuo lisdarvoa val-
takunnalliseen kehittdmiseen, eikd tuloksia voida yleistaa laajemmin kuntakent-
téa koskeviksi.

Kuntaotokseen valittiin kuntia eri maantieteellisilta alueilta, jotta mahdolliset
alue-erot nousevat esiin. Lisdksi jaljempand kuvattava yksityiskohtaisempi kuntien
vélinen vertailu toteutettiin niin sanottujen kuusikkokuntien valilla. Kuusikkokun-
nilla tarkoitetaan kuutta Suomen suurinta kuntaa Helsinki&, Espoota, Vantaata, Tur-
kua, Tamperetta ja Oulua.

7.1 Kuntien tyollisyydenhoidon politiikka

Kuntien ty6llisyydenhoito on politiikkatasolla moninainen. Kuntien tyollisyyden-
hoidon malleja on osittain vaikea verrata toisiinsa, tai yhteismitallistaa siten, etta
eri mallien toimivuudesta voitaisiin tehda johtopaatoksia. Toimiva malli ei valtta-
métté ole sitéd toisessa kunnassa. Kuntien tyollisyydenhoitoon vaikuttaa keskei-
sesti kunnan tyo6llistettdvien demografia ja muut ominaisuudet. Namé eroavat kun-
nittain. Paasdantoisesti kunnat maéarittelevat tyollistdmisensa tarkeimmat ryh-
mét pitkdaikaisty6ttomiksi, nuoriin alle 3o-vuotiaisiin ja joissain kunnissa myos
maahanmuuttajiksi.

Tyollisyydenhoidon ndkodkulmasta eri ryhmien suhteelliset osuudet vaihtelevat
sekd kunnittain ettd alueittain. Nuorten ja maahanmuuttajien ryhmat keskittyvat
suurimpiin kaupunkeihin. Toisaalta muuttotappioalueilla pitkdaikaistyottomien
suhteellinen osuus on suuri, joskin tassédkin on alue- ja kuntakohtaisia poikkeamia.
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Yli soo paivaa tyomarkkinatukea saaneiden tydttomien osuus kuntien tyollisyys-
palveluiden asiakkaista vaihtelee otoskunnissa noin 15 %:n ja go %:n valilla. Koska
erot ovat ndin suuria, myos kuntien palvelurakenteet eroavat toisistaan. Kuntien
tyollisyydenhoidolla on tietyt resurssit, jotka taytyy jakaa eri palveluiden ja eri koh-
deryhmien valilla. Tahan on olemassa erilaisia lahestymistapoja ja strategioita. Otos-
kunnat eivat kertomansa mukaan priorisoi joitain tyollistettdvien ryhmié toisten
edelle palveluiden tarjonnassa. Osittain timén kanssa ristiriitainen havainto on kui-
tenkin se, etté tyollisyydenhoidon menot otoskunnissa eivat kuitenkaan vastaa eri
tyollistettavien ryhmien prosentuaalisia osuuksia kaikista tyollistettavista, eli ilmei-
sesti priorisointia ainakin jollain tasolla tehd&dén.

Otoskunnissa on paasdantoisesti ryhméakohtaiset strategiat eri tyodllistettdvien
ryhmien tyollistamisvalmiuksien edistdmiseen ja tyollistamiseen. Kunnat eivat kui-
tenkaan luovuttaneet niité strategioista kirjallisessa muodossa. Tyollisyydenhoidon
strategioiden nakyva osuus on tyollisyydenhoitoon kaytettavat aktivointitoimet ja
niitd tukevat prosessit, seké niin sanottu tyollisyydenhoidon infra, kuten tyollisty-
misvalmiuksien edistdmiseksi perustettavat tai olemassa olevat yhdistykset, sdatiot
ja tyopajat. Nakyvan osuuden taustalla vaikuttaa strategian toteuttamisen nakyma-
ton puoli, esimerkiksi asiakasvalinta ja milla perusteilla sitd tehdaan.

Pitkaaikaistyottomien, ja erityisesti passiivista tydmarkkinatukea yli oo paivaa
saaneiden tyottomien, tyollistymisvalmiuksien kehittdmiseen on kunnissa panos-
tettu kasvavasti. Tyomarkkinatuen rahoitusuudistus on johtanut kuntien rahalli-
sen vastuun lisddntyminen tdmén ryhmé&n osalta. Téstd rahoitusvastuun lisdanty-
misestd on seurannut se, ettd kunnissa kohdistetaan yli 5oo paivaa tyomarkkina-
tuella olevien ryhmalle aiempaa enemmaén aktivointitoimia. Osa aktivointitoimista
tdhtaa tyollistymiseen ja toiset portaittaiseen etenemiseen kohti tyollistymista. Esi-
merkiksi elaménhallinnan edistdminen voidaan tulkita portaittaiseksi tyollistymis-
valmiuksien kehittdmiseksi.

"Yli 500 pdivdd tyémarkkinatukea saavien kohdalla aktivointitoimenpiteend kdy-
tetyn kuntouttavan tyétoiminnan pddtavoite ei ole tydllistyminen, vaan eldmdnhallin-
nan lisddminen.”

Kuntien viesti tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen, ja sen myoétéa tulleen tyo-
markkinatuen kuntaosuuden, vaikutuksesta tydvoimapoliittisten toimenpiteiden
kohdistamisesta yli 5oo paivaisille, on osittain ristiriitainen. Toisaalta kunnat ker-
tovat kuntaosuudella olevan suuri ohjaava merkitys. Toisaalta viesti on se, etté yli
5oo péivaisille tarjottavat aktivointitoimenpiteet riippuvat enemmaénkin henkili-
den tyollistymispotentiaalista. Toisin sanoen aktivointitoimien tarjonnassa huomi-
oidaan mahdollisuuksien mukaan yksil6itd, heiddn motivaatioitaan ja valmiuksiaan.

Aktivointitoimien tarjonnan kohdentaminen on osittain seurausta siit, ettd kunnilla
ei ole resursseja tarjota aktiivitoimia, tai tiettya aktivointitoimea, kaikille, jotka niita
mahdollisesti tarvitsisivat, tai jotka toivoisivat paddsevansa aktivointitoimen piiriin. Toi-
saalta kuntaotoksen perusteella voidaan todeta, ettd myos sellaisia kuntia on olemassa,
joissa olisi aktivointiresursseja, mutta tyottomid ei saada motivoitua ndiden pariin.
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Kuntien vastauksista nousi esiin kolme erityistd ryhmag, joita yli oo paivaa pas-
siivista tydomarkkinatukea saaneiden joukosta loytyy: 1) elakepaatosta odottavat
vanhemmat tuensaajat, 2) henkilét joilla on tyéllistymista vaikeuttavia ongelmia,
jotka vaikuttavat aktivointitoimiin kohdistuvaan motivaatioon ja 3) henkilot, jotka
ovat mielestdan loukussa eivatka paase tyomarkkinoille vaikka kokevat, ettd heilla
olisi annettavaa.

Motivaatio-ongelmista karsivin ryhman ongelmien kirjo on laaja. Lievemmat
ongelmat liittyvat motivaatioon. Suuremmat ongelmat taas liittyvéat terveydellisiin
kysymyksiin, paihteiden kayttoon tai syrjaytymiseen. Huomionarvoista on se, ettéd
kunnat eivat kerro tekevédnsa aktivointipalvelujen tarjontaa ja kohdentamista kos-
kevia paatoksia edelld mainittujen erityisryhmien nakokulmasta, vaikka toisaalta
tyovoimapoliittisten palveluiden yleinen suuntaus on ollut kohti kohdennettuja pal-
veluita, joissa osallistujien ominaisuuksia korostetaan.

7.2 Rahoitusuudistuksen yleinen vaikutus
Runtien tyollisyydenhoitoon

Yhdenmukaisesti edelld esiteltyjen havaintojen kanssa, tydmarkkinatuen rahoitus-
uudistuksella on ollut selked, ja positiivinen, vaikutus kuntien tyo6llisyydenhoidon
aktivoitumiseen. Kuntaotoksen 22 kunnan joukossa ei ole kuntia, joissa rahoitus-
uudistuksella olisi ollut painvastainen vaikutus. Joukkoon mahtui kuitenkin kuntia,
joissa tilanteen kuvattiin pysyneen samankaltaisena mité se oli ennen rahoitusuu-
distusta. Kunnat, jotka vastasivat tilanteen olevan samankaltainen, perustelivat lau-
sumaansa sillg, ettéd niiden tyollisyydenhoito on ollut aktiivista jo ennen rahoitusuu-
distuksen voimaanastumista.

Rahoitusuudistuksen aktivoiva vaikutus on nékynyt aktivointipalveluiden tar-
jonnan lisddntymisen4 ja tatd kautta kohonneina aktivointiasteina. Tdma kehitys ei
ole ollut sattumanvaraista, vaan kunnissa on tehty strategista suunnittelua, mitéd on
ohjannut tehty rahoitusuudistus. Uudistuksen keskeinen tavoite oli saada kunnat
aktivoimaan omaa tyollisyydenhoitoaan. Keinona tassa kaytettiin tyomarkkinatuen
rahoitusvastuun jakamista kuntien ja valtion kesken yli 5oo paivaa passiivisesti tyo-
markkinatukea saaneiden osalta. Kunnilta kysyttiin arviota siitd missa méarin tdima
kuntaosuus on nykyisen tyollisyydenhoidon politiikkaa ohjaava tekija. Kuntia pyy-
dettiin arvioimaan kuntaosuuden ohjausvaikutuksen merkitysta asteikolla 1-4 (1 on
merkitykseton, 4 erittdin merkitseva). Saadut vastaukset on esitetty kuviossa 30.
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Kuvio 30. Kuntaosuuden merkitsevyys Kunnan tyollisyyspolitiikkaan

Strategista suunnittelua tylisyydenhoidossa, 22 kpl 34

Kunnan polittista paatoksentekoa, 22 kpl 31

Kunnan taloussuunnittelua/ sadstojen hakemista, 22 kpl 3.1

Tyottémile suunnattujen palveluiden tarjontaa, 22 kpl 3.1

Asiakasvalintaa nykyisin, 21 kpl 3.0

Asiakaskohtaisia paétoksid toimenpieistd, 21 kpl 2.9
mex 4

Kuviosta 30 voidaan todeta, ettd kuntaosuuden vaikuttaa huomattavasti tyollisyy-
denhoidon suunnitteluun kunnissa. Osittain ristiriitaisesti timé&n havainnon kanssa,
suurin osa kunnista kuitenkin vastasi muiden kysymysten yhteydessé, ettd mitdan
konkreettista laskentakaavaa tai ohjaavaa menettelytapaa kuntaosuuden vaikutuk-
sen minimointiin, ei ole olemassa.

TAata ndenndisti ristiriitaa saattaa selittad taustalla todennikoisesti vaikuttava,
ja kuntien korostama, tyollisyydenhoidon inhimillinen ulottuvuus. Vastaajat miel-
tavat tyollisyydenhoidon tarkedmmaéksi kuin kunnan taloudenhoidon. Kuntien
mukaan kaikki tehtdvat aktivointitoimenpiteet tdhtddvat ensisijaisesti tydllisty-
miseen, eivat kuntien maksuosuuden minimoimiseen. Kuvio 30 kuitenkin herat-
tda kysymyksen miten kuntaosuus vaikuttaa asiakaskohtaisiin paatoksiin toimen-
piteissa. Selitys kuntaosuuden merkitsevyydelle voi olla se, ettd kunnissa kiinni-
tetddn huomiota enemméan motivoituneisiin henkil6ihin, ja niihin joilla on vahvin
potentiaali tyollistyd. Ndin toimien kunnat "samanaikaisesti” tdhtéisivat ensisijai-
sesti tydllistimiseen, mutta huomioivat tyollistdmistoimissaan myods kuntaosuuden
kustannusvaikutukset.

Laajemminkin kunnissa yli 5oo péaivaisten aktivointiin ja tyollisyyteen liittyva
argumentointi jakautuu kahteen paélinjaan. Toinen keskittyy kuntaosuuteen perus-
tuvaan kustannuspoliittiseen ajatteluun. Toinen korostaa inhimillistd ulottuvuutta,
ja pidemman tahtaimen ajattelua siit4, ettd aktivointipalveluihin ohjaaminen voi olla
merkityksellistd, vaikka se ei valittoméaan tyollistymiseen johtaisikaan.

Pidemman tahtdimen ajattelussa korostuu eldaménhallinnan edistdminen ja tyol-
listymisvalmiuksien kohentaminen. Elamanhallinnallisessa yhteydessa nousi esiin
se, ettd yli oo péivaisten joukossa esiintyy paljon henkilokohtaisia ongelmia. Taméan
mukaisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden tarjoaminen, kuten paihdekuntoutus tai
mielenterveystyo, edistaisivat kohderyhméan tyollistymistd enemmé&n kuin varsi-
naiset tyovoimapoliittiset toimet. Pdihdekuntoutukseen tai terveyspalveluiden tar-
jontaan liittyen kunnat nostivat esille kysymyksen miksi néita palveluita ei voitaisi
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kiinnittaa osaksi aktivointitoimia, koska ne ovat kuitenkin tarkeitd edistdméan tyol-
listettavien tyollistymisvalmiuksia.

7.3 Rahoitusuudistuksen vaikutus
aktivointiasteisiin

Toistona aiemmasta, kuntien tyollisyydenhoidon aktivointiasteet ovat nousseet
rahoitusuudistuksen myota. Alla olevassa kuviossa 31 on esitetty tutkimuksessa
mukana olevien kuntien aktivointiasteen kehittyminen vuosina 2003-2012 kunnit-

tain. Suurin aktivointiasteen muutos ajoittuu uudistusta edeltdvadn vuoteen. Tamén
jalkeen aktivointiasteet ovat nousseet maltillisesti.

Kuvio 31. AKtivointiasteiden kehitys 2003-2012

Aktivointiasteen kehitys kunnissa

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

e SD00 e Helsinki Hollola Imatra
@ Oensuu e J\vaskyld @ ajaani e ankaanpad
@ Kemi @K okkola @ KOtka @m| ohti

Oulu Pieksamaki Pori Raasepori*
e Raisio e Savonlinna @ Tampere @ TUrku

emmw\/alkeakoski  esssw\/antaa

Kunnista keratyn tilastoaineiston pohjalta pystytadn toteamaan, ettd rahoitusuu-
distukseen varautuminen on kunnissa suoritettu tehokkaasti. Taméa on ndhtévissa
edella esitettyjen aktivointiasteiden kehityksestd varsinkin vuosien 2005 ja 2006
valilla. Aktivointiasteen tarkastelu jaksolla 2006-2012 viittaa siihen, ettd aktivoin-
nin saavutettu taso on pystytty sdilyttdméan ja edelleen kehittdma&n.
Aktivointiasteen nousulle voi olla kuntien kayttdytymismuutoksen ohella myos
muita syitd. Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen toimeenpanon jilkeisina vuo-
sina yleinen taloudellinen tilanne oli suotuisa. Mikali sisddntulovirta yli 5oo paivéis-
ten joukkoon on vahentynyt tai vallan loppunut seka positiivisen talouskehityksen
myotd kohderyhmaén joukosta tyo6llistymien on voimistunut, niin aktivointitoimien
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tuotannon ja niihin osallistamisen pysyessa stabiilina aktivointiaste nousee. Esi-
merkkini tilanne, jos sadan henkilén joukossa aktivointiaste on 30 ja joukko piene-
nee kymmenell ja aktivointitoimiin edelleen pystytadn osallistamaan 30 henkiloa,
niin tarkoittaa se, ettd aktivointiaste nousee ollen 33,3 %.

Kuviossa 32 on esitetty tarkastelujakson 2003-2012 yli 5oo paivda tyomarkkinatu-
kea saaneiden keskiarvomaara kunnittain. Vertailukohdiksi on poimittu yli 500 péi-
vaa tyomarkkinatukea saaneiden méarat kunnassa vuonna 2003 ja 2o012. Tdma tar-
kastelu osoittaa yli oo paivaa tydomarkkinatuella olleiden lukumé&aran vahentymi-
sen tarkasteluajanjaksona, mika tukee ajatusta, ettd aktivointiasteen kohoamisen
taustalla voi olla aktivointitoimien tehostumisen lisdksi tyollistymista.

Kuvio 32. Tyomarkkinatukea yli 500 paivada saaneiden maaran Rehitys
2003-2012

Yi 500 paivaa tydmarkkinatukea saaneet 2003, 2006,
tarkastelujakson 2003-2012 keskiarvo

Vantaa
ValkeakoskKi
Turku
Tampere
Savonlinna
Raisio
Raasepori*
Pori

|

Pieksamaki
Oulu

Lahti

Kotka
Kokkola
Kemi
Kankaanpaa
Kajaani
Jyvaskyla
Joensuu

1ﬁ11|

Imatra
Hollola
Helsinki
Espoo

o

2000 4000 6000 8 000 10 000

Keskiarvo m 2012 20083

Yhteenvetona tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksesta aktivointias-
teen kehittymiseen voidaan todeta sen vaikuttaneen aktivointiasteeseen positii-
visesti. Aktivointiaste on selkedsti noussut uudistusta edeltavan ajan luvuista, ja
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aktivoinnin asteen kehittynyt korkeampi taso on myds sailynyt ja kehitys on vakioi-
tunut pieneksi nousuksi jaksolla 2006-2012.

7.4 Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen
volyymivaikutukset

Rahoitusmuutos on lisdnnyt kuntien tarjoamien aktivointipalveluiden volyymia.
Kohonneesta aktivointiasteesta voi suoraa tehda johtopaétoksen, ettd myds tuotet-
tujen aktivointipdivien maara on noussut, koska entistd suurempi osa yli 500 paivéi-
sistd on saatu osallistettua aktivointipalveluiden piiriin.

Haastatteluvastauksista ja tilastoista kdy ilmi, ettd varsinkin kuntouttavan tyo-
toiminnan volyymit ovat kunnissa moninkertaistuneet. Samalla kunnissa on otettu
kayttoon uusia keinoja, jotka ovat laajentaneet aktivointitoimien kattavuutta ja
lisdnneet tuotettujen aktivointipdivien kokonaismaaraa. Esimerkiksi ryhméatoimin-
taa on lisatty.

Kuvio 33. Kuntouttavan tysétoiminnan ja palkkatuen osuus aktivointitoimista
Kuntouttavan tyétoiminnan ja palkkatuen osuus yli 500 péivaisille

tarjotuista aktivointitoimista
[
—
]

2012
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
2003

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Kuntouttava ty6toiminta B Palkkatuki

Ylla olevassa kuviossa 33 on esitetty haastateltujen tilastointiin perustuvat arvot
kuntouttavan tydtoiminnan ja palkkatuen keskiarvoista tarkastelujaksolla 2003-
2012. Kuviossa huomion arvoista on, ettd palkkatuen osuus kaikista aktivointitoi-
mista on pysynyt melko vakiona koko rahoitusuudistuksen jilkeisen ajan. Palkka-
tuen osuus on ollut noin 10 % kaikista aktivointitoimenpiteista.

Kuntouttavan tydtoiminnan rooli aktivointitoimenpiteiden joukossa on sen sijaan
kasvanut huomattavasti. Rahoitusuudistuksen voimaanastumisvuonna 2006, kun-
touttavan tyotoiminnan osuus aktivointitoimenpiteista oli noin 16 %. Vuonna 2012
osuus oli kohonnut yli 42 %:n.
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Kuntouttavan tydtoiminnan volyymin kasvun vaikutusta voi selittda se, ettéd se
voidaan toteuttaa myos kevyesti joko itse tai ostopalveluna. Vahimmillddn kun-
touttavaan tyotoimintaan osallistaminen edellyttda tyottoman tyonhakijan osallis-
tumista 4 tunnin ajan toimintaan vahintddn yhtena paivana viikossa. Toisessa &&ri-
péassa kuntouttavaa tyotoimintaa voidaan jarjestda 8 tuntia paivéssa ja viitena pai-
vana viikossa. Olisi mielenkiintoista tietdd miten kunnat jarjestavat kuntouttavan
tyotoiminnan sisdisen volyymin ja allokaation. T4t tietoa ei kunnista kuitenkaan
ollut saatavissa.

Kuntien kasvaneiden aktivointitoiminnan volyymien ndhdaén olevan hyva asia,
koska se pienentéd tydmarkkinatuen kuntaosuutta. Tama on selked indikaatio siitd,
ettd tyomarkkinatuen rahoitusuudistus on ollut ohjausvaikutukseltaan tavoiteltu.
Lisahyotyna aktivointitoiminnan volyymien kasvusta kunnat kokevat sen, etté tyol-
lisyydenhoidon tilannekuva on tarkentunut.

"Aktivointitoiminnan vaikutukset ovat kahdenlaiset. Yhtddltd listalla on tdlld het-
kelld monta yksildd, joiden aktivointi on miltei mahdotonta. Toisaalta listalaiset ovat
paremmin kaupungin hallussa ja heiddt tunnetaan.”

Aktivointipalveluiden kokonaisvolyymiin on varmasti vaikuttanut myos useassa
haastattelussa esiin noussut tydllistettavien listojen aktiivisempi lapikaynti. Haas-
tattelujen perusteelta niilté listoilta etsitddn entistad aktiivisemmin henkil6it4, joille
voidaan tarjota aktivointitoimenpiteitd. Listoilta poimittujen osalta padasiallinen
tarjottu aktivointitoimi on ollut juuri kuntouttava tyotoiminta.

7.5 Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen
valikoimavaikutuKkset

Kunnissa on laajennettu tarjottavien aktivointipalveluiden valikoimaa. Valikoiman
laajenemisen ohella toinen olennainen kysymys on se, onko aktivointitoimien suh-
teellisessa osuudessa tapahtunut muutoksia. Varsinaisia uusia aktivointipalvelu-
muotoja rahoitusuudistuksen yhteydessa on ollut vaikea luoda. Tamai ei toki sulje
pois sit4, ettd jossain kunnassa on otettu kdyttoon palveluita, joita tdssd nimenomai-
sessa kunnassa ei ole aiemmin tarjottu. Kuntien vastausten perusteella juuri ndin on
tapahtunut. Tilastoja ja haastatteluaineistoa rinnakkain tulkitessa voidaan todeta,
ettd kuntouttavan tyotoiminnan osuus on johtanut muiden aktivointitoimien piene-
nevain rooliin.

Aktivointitoimenpiteisiin, ja niiden jarjestdmiseen, on tullut muutoksia myos tyo-
voiman palvelukeskuksien (TYP) perustamisen kautta. Kunnat korostivat TYP:n mer-
kitysté ensisijaisesti paremman hallinnon ja hallittavuuden ndkokulmasta. TYP:n néh-
daén parantavan ja tehostavan tyollistettéville tarjottavien aktivointitoimien palvelu-
prosessia. Vastausten perusteella keskukset parantavat tarjottavien aktivointipalve-
luiden kohdentamista niité tarvitseville tydllistettaville. Toisin sanoen niilla ndhdaan
olevan tyollistamistyohon laatuvaikutusta. Tyovoiman palvelukeskuksien tausta-aja-
tus on koota "yhdelle luukulle” TE-hallinnon, Kelan ja sosiaalialan palveluita.
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"Keinoina yli 500 pdivdd tyémarkkinatukea saaneiden aktivointiin on vuonna 2008
ldhtien kohdennettu resurssia tydvoiman palvelukeskuksen kautta kuntouttavan tyo-
toiminnan ryhmdtoimintaa, tehty aktivointityotd yhdessd TE-hallinnon kanssa ja eri-
laisia hanketoitd.”

Kaikki kunnat eivdt ndhneet TYP:a hyvdna innovaationa vaan osa kunnista suh-
tautui keskuksiin negatiivisesti, kuten alla olevasta sitaatista kay ilmi.

"Tydévoiman palvelukeskusta ei perustettaisi ollenkaan, vaan aikuissosiaalityé ja TE-
toimisto yhteistydssd olisivat vastuussa tyéllisyydenhoidosta.”

Vuonna 2012 aloitettu kuntakokeiluhanke on keskittynyt tarjoamaan kunnille
enemmé&n mahdollisuuksia ja vaihtoehtoja ty6llisyydenhoidon palveluiden jarjesta-
misessd. Kuntakokeilu on keinona vield uusi, mutta silld on yhteys tydmarkkinatu-
kiuudistukseen, koska myos kuntakokeilussa ensisijainen kohderyhma on yli 500
paivaa tyottomyysetuutta saaneet henkil6t. Kuntakokeilu voi olla yksi mahdolli-
suus toteuttaa usein esitettya tavoitetta sektorin ylittdvasta yhteistyosta. Kuntako-
keilun voi myos tuoda lisdresursseja tyottomien aktivointitoimiin. Kuntakokeiluun
osallistuvat kunnat ovat oikeutettuja saamaan valtion kuntakokeiluun budjetoimaa
kokeilumaararahaa.

Yksilon- ja tyollistettdavan ndkokulmasta tarkasteltuna kuntakokeilu tuo muka-
naan uusia kannustimia. Kuntakokeilun kautta tyo6llistettdvad motivoidaan esimer-
kiksi tyollistamisrahalla. Tyollistdmisraha on kuukauden tydmarkkinatuki, jonka voi
saada ensimmadisen kuukauden ajalta, vaikka on jo tyollistynyt. Tyollistdmisrahan
edellytyksena on, ettd tyollistettavé ottaa vastaan vahintddn kolme kuukautta kes-
tévan tyossaoloehtoon luettavan tyon.

Kuntakokeilun tuoreuteen liittyen kunnissa on epaselvyyttd siitd miten ne voi-
vat kuntakokeilun puitteissa aktivointitoimiaan kohdistaa, kuten kéy ilmi alla ole-
vasta sitaatista.

"Kuntakokeilun osalta koulutuksiin on kdytdssd ostopalvelurahaa, mutta on ollut vai-
kea mddritelld, mitkd hyvdksytddn TE-toimenpiteiksi.”

Valikoimaan oman vaikutuksensa on tuonut myds kuntalisd. Kuntalisd maksetaan
yleishyddyllisille yhdistyksille, yrityksille ja saatioille, mikéali ne tyollistavat tyonteki-
jan. Edellytyksend kuntalisille on tukea saavan organisaation sijoittuminen kunnan
alueelle ja, ettd tyollistettdva on kuntalainen. Kuntalisd on yhdistetty palkkatuki-
tyollistdmiseen. Kuntalisd on kaksisuuntainen ja myds tyonantajaa motivoiva, koska
kuntalisdé voidaan maksaa tyonantajalle etupainotteisesti henkilén palkkaamiseen.
Tarkoitus on madaltaa palkkauskynnysté ja turvata palkkaajan maksuvalmiutta.

/7.6 Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen
innovaatiovaikutuKkset

Innovaatiovaikutuksien tunnistamisessa kuntien ldhtokohdilla on merkitysté. Peri-
aatteellisella tasolla ja yleistden kunnilla on samat lahtokohdat tyollisyydenhoidol-
leen. Kéytettava keinovalikoima on melko vakio ja sen kédyttod ohjaa lainsdadanto.
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Osassa kunnista kerrottiin kaytdssa olevan koko lainsdddannén sallima aktivointi-
toimien kirjo, mutta tdma kirjo koettiin riittdimattomaksi. Toisin sanoen kunnista
tuleva viesti kuvaa kaytdssa olevan keinovalikoiman liian suppeaksi, jonka ratkai-
semisesta vastuu on lainsaatajalla.

Innovaatioiden syntyminen, lahtékohdat huomioiden, liittyy palveluiden toteut-
tamistapaan; sen tehokkuuteen ja toteutusta tukevien kaytantojen kehittdmiseen.
Onnistuneisuuden mittarina pidetddn aktivointiastetta ja tyollisyyttd mittaavia
muita indikaattoreita. Kustannustehokkuuden ja kunnallistalouden kannalta on
merkityksellistd, ettd rajalliset resurssit saadaan kohdennettua mahdollisimman
tuottavasti.

Kunnat ovat lahes poikkeuksetta nimenneet merkittdvimmiksi aktivointitoi-
mien kohderyhmikseen yli 500 paivaa passiivista tyomarkkinatukea saaneet ja alle
3o-vuotiaat. Osittain kohderyhmét menevit paillekkain, koska alle 30-vuotiaissa
tyottomisséd on yli 5oo paivaa passiivisella tyomarkkinatuella olleita. Alle 25-vuo-
tiaiden osalta ja vastavalmistuneiden tyottomien ja alle 30-vuotiaiden osalta nuo-
risotakuu vaikuttaa tydomarkkinatukeen ja sen aktivointitoimiin. Nuorisotakuu on
lisinnyt muun muassa tyopajapaikkojen méaarad, mika hyodyttda myods muuta tyot-
tomien joukkoa.

TyoOpajatoiminta on yleistynyt rahoitusuudistuksen jalkeen kuntien aktivoinnin
toimintamuotona. Kunnissa on perustettu erisisaltoisia tyopajoja, joissa tyollistet-
tava pddsee tyonomaiseen ymparistéon totuttautumaan tydeldméén liittyviin rutii-
neihin. Tydpajatoiminnan tarkoitus on valmistaa henkil6a tydelamaén tai koulutuk-
seen ja usein tyopajatoimintaa liitetdan kasite tyoelaméavalmennus. Tyopajatoimin-
taan kytkeytyy usein myos rakennerahastohankkeet, joiden kautta toimintaan liit-
tyvad infraa yllapidetdan ja rahoitetaan. Myos tyopajojen ohjaajien henkilostoku-
luista osa saadaan kanavoitua projekteille. Tyopajatoiminta ei kuitenkaan sindnsa
tarkoita mitddn varsinaista tydvoimapoliittista aktivointipalvelua, vaan se on yleis-
késite monenlaiselle toiminnalle.

TyoOpajatoiminnan rasitteena ovat kustannukset. Tyopajatoiminta tarvitsee tietyn
infran ympéarilleen. Innovaatiovaikutukseen ja kustannuksiin liittyvana yksityiskoh-
tana kunnissa ei padsdantoisesti ole olemassa laskenta- tai arviointimallia, joihin
nojautuen arvioitaisiin aktivointitoimien kannattavuutta ja tasapainoa suhteessa
tyomarkkinatuen kuntaosuusmenoihin. Otoskunnissa oli yksi poikkeus, jossa tél-
lainen laskentamalli on tilattu konsulttityona.

"Kehitysyhtion toimesta on toteutettu hanke 2008-2009, jossa arvioitiin kannat-
taako tydllistdminen ja aktivointiin panostaminen. Sen puitteissa rakennettiin laskenta-
malli. Se on kuitenkin jédnyt viime vuosina taka-alalle monimutkaisen luonteensa takia.
Laskentamallia ei kdytetd aktiivisesti. XXXX:ssa ollaan sitd mieltd, ettei absoluuttista
mallia voida tehdd, vaan aukkoja jid pakosti.”

Innovaatiovaikutuksien osalta kunnat nostavat esille yleisen havainnon siit4, etta
aktiivisempi tyollistettavan taustoihin ja ominaisuuksiin tutustuminen edistda hen-
kilon ohjaamista parhaiten tyollistymisté edistdvan aktivointitoimen pariin. Kuntien
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tyovoimapalveluihin on rekrytoitu lisdad henkiloitd tekemé&an tata tyota. Tyoté teh-
daan kaksisuuntaisesti sekad tyonhakijoiden ettd tyonantajien suuntaan. Avoimien
ja avautuvien paikkojen osalta selvitetadn tyon sisdltoa ja tyonantajien odotuksia
aiempaa tarkemmin. Tydnantajien suuntaan kunnat uskovat tydnantajien tietoi-
suuden lisdantyneen. Tyonantajien mahdollisiin ennakkoasenteisiin on myos pyritty
vaikuttamaan aktiivisemmalla tiedotustoiminnalle esimerkiksi maahanmuuttajan
palkkaamiseen. Kokonaisuutena arvioiden avoimien tydmarkkinoiden tunteminen
mahdollistaa tyon kohdentamisen sopivimmalle henkil6lle. Sopivan henkilon loyta-
minen hyodyttaa myos tyonantajaa.

Innovaatiovaikutuksia arvioitaessa nousi toistuvasti esiin myos yksil6llisen pal-
velutarpeen selvittdminen. Yksilollisen tarpeen tunnistaminen edesauttaa henkilon
ohjaamista sopivimman ja vaikuttavimman aktivointipalvelun piiriin. Yli 500 paivai-
silla taustalla oleva tyottomyysjakso on poikkeuksetta pitkd. Tdmén jakson aikana
tyollistettavélle on saattanut kehittya tyollistymiseen negatiivisesti vaikuttavia teki-
joita. Yleisimmin naita tekijoita on motivaation lopahtaminen, terveydelliset ongel-
mat ja paihteet.

Enenevissd madrin ndiden tyollisyytta haittaavien tekijoiden huomioimiseksi on
kehitetty sosiaalisen kuntoutuksen menetelmia. Motivaatioon voi vaikuttaa moni
muukin asia kuin tydn saannin hankaluus, tdssid yhteydessd kéaytettiin termina
motivaatioloukkua.

"Etuusjdrjestelmd Suomessa on sellainen, jolla ei ole pelkdstddn aktivoivia vaikutuk-
sia. Joillekin ihmisille tyd on itseisarvo, mutta jos ajatellaan rahan ndkékulmasta, ongel-
mia alkaa esiintyd tulo- ja kannustinloukkujen muodossa.”

Motivaatioloukkua yritetddn avata esimerkiksi sosiaalisen kuntoutuksen avulla.
Sosiaalinen kuntoutus on késitteend laaja, eiké se ole pelkédstddn kohdennettu tydl-
lisyyden hoitoon. Konkreettisimmillaan sosiaalinen kuntoutus méaritellddn sopeu-
tumisvalmennukseksi, jolla pyritddn edistdmaéan tyollisyydenhoitokontekstissa hen-
kilén tydelaméavalmiuksia. Sosiaalinen kuntoutus on osa kuntouttavaa tyotoimintaa
ja selittda osaltaan kuntouttavan tyStoiminnan kasvanutta volyymia.

/.7 Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen
roolivaikutuRkset

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistus on nostanut esiin joitain tyollistdmispalvelui-
den kéytdnnon haasteita eri toimijoiden vélilla. Kuntien ndkemyksen mukaan vas-
tuut ja roolijako eivat ole selvat. Kyse on ennen kaikkea siitd mita kunta hoitaa, ja
mika on valtion tai TE-toimiston vastuulla. Kunnissa koetaan haastavaksi ja tehotto-
maksi se, ettd ne eivat voi huomioida kattavasti tyottomien erityispiirteité, koska eri-
tyspiirteiden tunnistaminen on TE-hallinnon takana. Sama koskee resursseja. Kun-
nissa toivotaan ldheisyysperiaatetta, eli sit4, etta tyollisyydenhoidon pa&atoksid myos
resurssien osalta voitaisiin keskittdd enemman kuntiin. Vahimmilladn kunnat toi-
vovat, ettd tyollisyyspalvelun jarjestamisestd vastaava taho kykenisi hallinnoimaan
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itsendisemmin kéytettavissi olevia resurssejaan. Tyovoiman palvelukeskusten koet-
tiin edistdvan resurssin tehokkaampaa kohdentamista niissa kunnissa joissa sijaitsi
ty6voiman palvelukeskus.

Kuntien ja valtion vélisen tyonjaon muuttaminen tyollisyydenhoidossa ei ole ollut
tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen tavoite. TE-hallinto on edelleen tyodllisyyden-
hoidon paavastuunkantaja. Kunnissa asia ndhddan kuitenkin osittain niin, etta val-
tio on siirtdnyt omaa tyollisyydenhoidon vastuutaan kuntiin. Yhteistyd TE-hallinnon
kanssa koetaan myos joiltain osin haastavaksi tai rajoittavaksi. Tassa yhteydessa
nousi useammankin kunnan taholta esiin tarve jarjestdd resurssin hallinnointi ja
toteutus yhdelle taholle.

"Oman aktiivisen toiminnan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta on kuitenkin hanka-
laa arvioida, koska TE-toimiston vdhentynyt trendi on nostanut aktivointitoimenpiteitd
tarvitsevien mddrdd.”

"Edelleen sijoituksia on alettu enenevdssd mddrin tehdd yrityspuolelle, tosin keinot
ovat hieman rajallisia TE-hallinnon sekaannuksen vuoksi.”

"Onko TE-toimisto tehnyt omat ennaltaehkdisevdt tehtdvdnsd?”

"Ongelmia on aiheuttanut varsinkin TE-toimiston "vetdytyminen” pois aktivointitoi-
menpiteistd, joka on aiheuttanut passiivisten mddrdn lisddntymistd.”

Kuntahaastatteluissa nousi esille myos jo edelld mainittu kuntien aktivoituminen
listojen lapikdynnissa. Kunnat toimivat enenevasti niin, ettd tyollistettdvien jouk-
koon pyritddn tutustumaan aiempaa yksityiskohtaisemmin. Moni kunnista perdédn-
kuulutti myds mahdollisuutta ns. paivikertymien kayttoon. Kunnat kokevat, ettd
niiden tulisi tietda tyomarkkinatukea saavista henkil6istd, jotka ldhestyvat 5oo pai-
van rajaa. Kunnissa perustellaan tata tarpeella valmistautua tdiman joukon aktivoin-
tiin, kuten myos sillg, ettd kunnalla pitéisi olla paasy sellaiseen tietoon, josta voi seu-
rata kustannusvaikutuksia. Kunnissa nayttda vallitsevan virheellinen kéasitys siita,
ettd ns. kertymaétietojen saatavuus olisi TE-hallinnon ratkaistavissa, vaikka todelli-
suudessa paiviakertymia seuraa Kela, joka myds hoitaa kuntaosuuksien laskuttami-
sen kunnista.

7.8 Tyollisyydenhoidon Rustannusten
muutokset kunnissa rahoitusuudistuksen
myota

Valtaosassa otoskuntia tyollisyydenhoidon budjetit ovat kasvaneet vuoden 2006
rahoitusuudistuksen jalkeen. Suurin arvio kasvusta oli erddn kunnan budjetin kuu-
sinkertaistuminen uudistusta edeltdneestd vuodesta. Kunnat kokevat, etta tydmark-
kinatuen rahoitusuudistus on johtanut kustannusten kasvuun. Toisaalta myos tyol-
lisyyspalveluiden asiakasmaédrien kasvu tunnistettiin syyksi budjettien kasvuun.
Asiakasmaérien kasvua ei voida liittdd tyomarkkinatuen rahoitusmuutoksesta joh-
tuvaksi. Tyottomien tyonhakijoiden lukuméaéraén vaikuttaa ennen kaikkea talouden
suhdanteet ja pitkittynyt taantuma. Kasvanut asiakasméard on johtanut monissa
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kunnissa tarpeeseen rekrytoida lisdd henkildstdd tyollisyyspalveluihin, miké kas-
vattaa tyollisyydenhoidon kustannuksia.

Kunnilta tiedusteltiin kuntaosuuden ohjausvaikutuksesta yli 5oo péivaa tyomark-
kinatukea saaneiden aktivointitoimien jarjestimisessd. Kuntaosuuden ohjaava vai-
kutus on haastatteluiden perusteella ollut merkittéva tekija. Alla olevasta kuviosta
34 voidaan todeta, etta yli kolmannes kunnista nakee kuntaosuuden erittdin paljon
vaikuttavana ja kaksi kolmannesta melko paljon vaikuttavana.

Kuvio 34. Kuntaosuuden vaikutus yli 500 paivaisten aktivointitoimia Roske-
viin ratkaisuihin

Erittain palion 36,4% (8)

Melko palion 63,6% (14)

0%  20%  40%  60%  80%  100%

Kunnat ovat kasvattaneet tyollisyydenhoidon budjettejaan nimenomaisena tarkoi-
tuksena tehostaa aktivointitoimintaa ja tatd kautta pienentdéd Kelan laskuttamaa
kuntaosuutta.

"Palveluissa on tapahtunut merkittdvid muutoksia rahallisten satsausten ja paino-
tusten osalta vuodesta 2008 ldhtien, jolloin kaupunginvaltuusto teki pddtoksen alentaa
tyémarkkinamenoja ja nostaa aktivointia.”

"Rahalliset satsaukset ovat vaihdelleet vuosittain kulloisenkin tydéttomyysprosentin
mukaan, satsausta lisdttiin erityisesti vuoden 2009 vaikeiden aikojen jdlkeen. Ns. sak-
kolistan siivous on myds vaatinut erityistd satsausta.”

Kuntien vastauksista oli havaittavissa, ettd tyomarkkinatuen rahoitusuudistuk-
sen kompensaatio, jonka toteutumista on kasitelty luvussa 6, on osittain vieras asia.
Kompensaatio ja kustannusneutraliteetti olivat paddosalle vastaajista vieraita. Termit
tunnettiin, mutta ei niiden sisaltoa. Tahin saattaa vaikuttaa se, ettd kunnan koko-
naistalouden tuntemus ei ole kunnan tyollisyyspalveluista vastaavien henkildiden
tehtavankuvassa. Pieni vastaajien joukko koki kysymyksen kompensaatiosta epa-
miellyttavéksi, eikd halunnut vastata tai ottaa kantaa kysymykseen.

Kompensaatioon liittyen vastaajat kertoivat, ettd kompensaation todellista vaiku-
tusta on hankala arvioida, jos ei pysty kytkemédan koko pakettia kunnan tyollisyy-
denhoitoon. Kompensaation arvioimista hankaloitti vastaajien mukaan myds alati
muuttuvat, yleensa kasvavat, tyollisyydenhoidon budjetit, joissa kuitenkin korostuu
kustannustehokkuus ja sddstojen hakeminen. Uudistuksen alussa kunnille ohjattiin
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lisskompensaatio kahdelle ensimmaéiselle vuodelle. TAma johti osassa kuntia vaike-
uteen arvioida mikéa taho todellisuudessa maksaa jatkossa enemmaén tyomarkkina-
tukikustannuksista ja hyotyyko uudistuksesta eniten kunta, valtio vai tyoton.

Kunnissa ei ole luottamusta tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen kustannus-
neutraliteetin toteutumiseen. Haastateltavat kritisoivat mallin monimutkaisuutta
ja tésté johtuvaa lapindkyvyyden puutetta. Kompensaatiota ja kustannusneutrali-
teettia ei kuitenkaan yksimielisesti todettu riittdmattomaksi tai epdonnistuneeksi,
vaikka enemmisto mielsi sen vajavaiseksi. Haastateltavien joukossa oli myos kuntia
jotka vastasivat, ettd kompensaatio ja kustannusneutraliteetti toteutuvat kunnassa
hyvin, kuten alla olevasta sitaatista kay ilmi.

"Kompensaationalli on kokonaisuudessaan jdrkevd, ja toimivakin.”

Rahoitusuudistuksella itselldadn ei ndhty olevan vaikutusta aktivointipalveluiden
tuottamisen kallistumiseen. Varsinaisia kannanottoja tuotettujen palveluiden paiva-
hintojen kehitykseen ei saanut kattavasti edes suoraan kysymallg, vaan kysymykset
kierrettiin esimerkiksi viittaamalla kasvaneisiin budjetteihin ja volyymeihin. Kunnat
eivéat luovuttaneet tilastotietoa palveluiden tuottamisen kustannuksista.

7.9 Rahoitusuudistuksen vaikutus Kuntien
toimeentulotukimenoihin

Tyomarkkinatukea yli 5oo pdivad saaneen tulee ottaa vastaan ja osallistua hanelle
osoitettuun aktiivitoimeen (nykykaytannon mukaisesti ty6ttomyysturvalaissa ei ero-
tella tyonhakijoiden velvollisuuksia sen mukaan, kuinka pitkdan heille on mak-
settu tyottomyysetuutta). Kieltdytyminen toimenpiteestd voi johtaa sanktiointiin
mikd kéytdnnossa tarkoittaa tydttomyyden perusteella maksettavan, passiiviajan
tyomarkkinatuen maksamisen maédraaikaista katkaisemista tai moitittavan menet-
telyn ollessa toistuvaa 12 viikon tydssaolovelvoitetta. Tyomarkkinatuen maaraaikai-
nen katkaiseminen johtaa tydonhakijan toimeentulon heikentymiseen, mika loogi-
sesti voi seuraavalla tasolla olla vaikuttamassa kunnan toimeentulomenoihin. Tata
kysymysta on lahestytty luvussa 6 tilastojen avulla.

Haastattelututkimuksen osalta kuntien vastaukset jakautuivat kysyttdessa sank-
tioinnista ja sen vaikutuksista toimeentulotuen kustannuksiin. Puolet vastaajista
nakivat sanktioiden vaikuttavan ja toinen puoli taas ei. Sanktioinnista tulee huomi-
oida sen kaksitasoisuus, TE-toimiston asettamat tyottomyysturvaseuraamukset ovat
irrallaan mahdollisista kuntien tekemista toimeentulotuen leikkaamisista. Sankti-
oinnin kaytossa tuntui olevan kuntakohtaisia eroja. Useassa vastauksessa toistui,
ettd toimeentulon sanktiointi ei ole yleisesti kaytdssa oleva menettely. Joissain kun-
nissa sanktiointia taas kéytetdan aktiivisesti.

Tyottomyysturvaan liittyva sanktiointi ei ole kuntien pédatosvallassa oleva asia,
koska paatoksen sanktioinnista tekee aina TE-hallinto. Ndin ollen kunnan edus-
tajan voi olla vaikea arvioida sanktiointia, tai siitd mahdollisesti seuraavia toi-
meentulotuen kustannuksia. Vastaajat, jotka vaikuttivat tuntevan paremmin
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sanktiointimenettelyé, kallistuivat melko laajasti siihen, ettéd henkilon siirtymisella
toimeentulotuen asiakkaaksi ei ole suurta merkitystd, koska perustoimeentulon
perusosan kustannukset jaetaan kunnan ja valtion kesken. Toisin sanoen, se mika
on pois passiivisen yli soo paivédisen tyomarkkinatukikuluista, siirtyy perustoimeen-
tulon kuluksi mink& kustannukset jakautuvat samoin kuin passiivisen yli 5oo paivaa
tyomarkkinatuella olleen. Ndma havainnot ovat yhdenmukaiset luvun 6 tilastollis-
ten tarkasteluiden kanssa, joiden perusteella sanktiointi ei selitd padosaa toimeen-
tulotukimenojen kasvusta.

Sanktiointikeskustelujen yhteydessa puhuttiin paljon jarjestelman monimutkai-
suudesta. Kunnat heréttivat kysymyksen siind kuinka moni syysté tai toisesta tyo-
markkinatukioikeutensa méaardaajaksi menettanyt tietdd tdmén mahdollisista vai-
kutuksista perustoimeentulotuen maaraan? Perustoimeentulotuen vahentymisen
ei voida olettaa omaavan suurtakaan ohjausvaikutusta, jos oikeuden menettényt ei
ole ollut tietoinen mahdollisista seurauksista. Kritiikki kohdistettiin suoraan TE-hal-
lintoon, joka ei vastaajien mukaan pida huolta siitd, ettd asiakkaat ovat tietoisia vas-
tuistaan ja velvoitteistaan.

7.10 Kuusikkokunnat

Kuusikkokuntien Helsingin, Espoon, Vantaan, Turun, Tampereen ja Oulun tyollisyy-
denhoidossa tunnistetaan padkohderyhmiksi yli 5oo paivaa passiivisella tyomark-
kinatuella olleet, alle 30-vuotiaat nuoret ja osissa kunnista myds maahanmuuttajat.
Kunnat olivat yksimielisia siitd, ettd niiden tarjoamilla aktivointipalveluilla tahda-
tdan henkilon tyollistymiseen. Samanaikaisesti kuitenkin yli 5oo pédivad passiivista
tydmarkkinatukea saaneiden kuntaosuuden kerrottiin selvasti, tai merkittavéasti,
vaikuttavan kunnan poliittiseen paatoksentekoon, tyollisyydenhoidon strategiseen
suunnitteluun, taloussuunnitteluun, ty6ttomille suunnattujen palveluiden tarjon-
taan, tyollisyydenhoidon asiakasvalintaan sekad asiakaskohtaisiin pa&dtoksiin tyol-
listavissa toimenpiteissa.

Kuntaosuudella on kuusikkokunnissa asiakkaita luokitteleva vaikutus, koska
kunnat tunnistavat sen, ettd osalla kohderyhmaésté ei ole todellisia tydllistymisen
mahdollisuuksia.

"Todelliset tyollistymismahdollisuudet ovat heikkoja joissakin ryhmissd ja se lisdd
ndkoalattomuutta sekd heikentdd motivaatiota.”

Alla olevasta kuviosta 35 kay ilmi yli 5oo paivaa passiivista tyomarkkinatukea
saaneiden osuus tyollisyydenhoidon asiakkaiden kokonaisméaarasta kuusikkokun-
nissa sekad prosentuaalinen osuus, joka kunnan ty6llisyydenhoidonbudjetista on
kohdistettu yli oo paivaisten tyollistdmiseen tdhtaéviin palveluihin.
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Kuvio 35. Yli 500 paivaisten osuus KoKonaisasiakasmaarasta ja tyollisyyden-

hoidon budjetista

YIi 500 paivaa tydmarkkinatukea saaneiden osuus
kokonaisasiakasméaarasta ja tydl.hoidon budjetista
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W Osuus tyolisyydenhoidon budjetista

Kuviosta 35 nakyy kuntien valinen suuri daripaiden ero. Turussa kaikista asiakkaista

90 % on yli 5oo paivaa passiivitukea saaneita, kun vastaava osuus Tampereella on

30 %. Resursointi kunnissa on kahta lukuun ottamatta yhdenmukainen tyollistetta-

vien osuuden kanssa.

Kunnat kéyttavat monenlaisia eri aktivoinnin keinoja parantaakseen pitkdaikais-

tyottomiensa tyollistymisvalmiuksia. Yleisimpind keinoina kunnat kayttavat kun-

touttavaa tyotoimintaa ja palkkatukea.

TaulukKko 9. Kuntien kaytossa olevat aktivointikeinot

Aktivointitoimet

Helsinki
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Vantaa

Turku Tampere | Oulu

Palkkatuki

Kuntouttava tyétoiminta
Tyokokeilu
Tyonetsintapalvelu
Ryhmatoiminta
Jarjestot

Kunnan siséiset sopimukset
Ohjaus

Hankkeiden kautta
Kuntalisa

Sosiaalinen kuntoutus
Helsinki-lisa
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X
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X

X

X

X

X X X

X X X
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Kuusikkokunnilta kysyttiin vield erikseen kolmen aktivointitoimen merkitsevyytta
omissa tyollistaimisvalmiuksien edistdmispalveluissaan. Kunnat vastasivat viisipor-
taisella asteikolla, missa g oli erittdin merkityksellinen ja 1 merkitykseton. Palkka-
tuen néhtiin olevan tyo6llistymisen kannalta tehokkain aktivointitoimi.

Kuvio 36. Aktivointitoimen merkitsevyys tyollisyysvalmiuksien kehittdmisessa

Aktivointitoimien merkitsevyys

4,3
4,2
4,1

3,9
3,8
3,7
3,6
3,5
3,4

Palkkatuki Kuntouttava tt Tyokokeilu

Kunnilta kysyttiin myos mielipidettd miten vuonna 2006 tehty rahoitusuudistus on
vaikuttanut palveluiden laadun parantumiseen, palveluiden maaran lisadntymiseen,
valikoiman parantumiseen, toimintatapojen tehostumiseen ja yleiseen aktivointitoi-
mintojen tehostumiseen yli oo paivaa passiivista tydomarkkinatukea saaneiden jou-
kossa. Esitetyt kysymykset sidottiin neliportaiseen asteikkoon missé 4 parantunut
erittdin merkittavasti ja 1 heikentynyt merkittévasti.

Kuvio 37. Rahoitusuudistuksen vaikutus laatuun, maardan, valikoimaan ja
tehokkuuteen

Rahoitusuudistuksen vaikutus

4
3,5
3
2,5
2
1,5
1
0,5
0

Palvelujen laadun Méaaréan Palveluvalikoiman Toimintamuotojen Aktivoinnin yleinen

parantuminen lis&dntyminen parantuminen tehostuminen tehostuminen
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Yhteenvetona rahoitusuudistuksen nahtiin vaikuttaneen kaikkiin esitettyihin vait-
tdmiin positiivisesti. Kuusikkokunnat olivat varsin yksimielisid kehityssuunnista.
Ainoastaan yksi vaittdma jai vaittdmien keskiarvovastausten alle. Tama vaittdma
liittyi aktivointitoiminnan yleiseen tehostumiseen.

Havaintoja voidaan tulkita niin, ettd tyottémien aktivointitoimenpiteet ovat
lisddntyneet maaraltaan ja kehittyneet laadultaan ja valikoimaltaan. Lisdksi akti-
vointitoimenpiteet kohdentuvat erityisesti yli oo pédivaé passiivista tyomarkkina-
tukea saaneille. Muiden kuin mainitun kohderyhman palvelut nahtiin tasoltaan hei-
kentyneen rahoitusuudistuksesta johtuen. Tdmé on yhdenmukainen havainto sen
kanssa, ettd kunnat kertovat tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikuttaneen
aktivointitoimien asiakasvalintaan ja asiakaskohtaisiin paatoksiin toimenpiteissa.

Itse tyollisyyspalveluiden konkreettiseen toteuttamiseen liittyen rahoitusuudis-
tus on tuonut lisd§, niin aktivointitoimintojen volyymiin, palveluvalikoimaan, toteut-
tamistapaan kuin toteutuksen rooliinkin. Kuusikkokuntien osalta tyovoiman palve-
lukeskusten rooliin osana tyollisyydenhoitoa oltiin tyytyvaisempia kuin muualla.

Kuusikkokunnista ei saatu selkedd vastausta kompensaatio- tai kustannusneut-
raliteettikysymyksiin, yhta lukuun ottamatta. Yhdessa kunnassa rahoitusuudistusta
kohtaan oltiin hyvin kriittisid. Sen nahtiin rajaavan toimenpiteita ja lisaavan kustan-
nuksia. Asenneilmapiiristd kunnissa saattaa antaa viitteitd seuraavat suorat laina-
ukset vastauksista:

"kustannusneutraliteetti ei toteudu yli 500 pdivdisten osalta, kompensaatiota ei aja-
tella, kompensaatio on tyéllisyyden hoidon palveluiden sisdlld tai sithen kuulumaton,
emme voi asialle mitddn, jne.”

Yhteenvetona kuusikkokunnista voidaan todeta, ettd vastaukset olivat kaiken
kaikkiaan muihin kuntiin verrattuna pidattyvaisempid. Kuusikkokuntien vastauk-
sissa korostui tilanteeseen tyytyminen ja sopeutuminen. Yhta kuntaa lukuun otta-
matta uudistusta kohtaan ei kohdistettu avoimesti kritiikkid. Vastauksista valittyi
ndkemys, ettd suurimmissa kunnissa tyollisyydenhoidon palvelut ovat olleet toimivia
jo ennen uudistusta, mutta uudistuksen seurauksena niita on edelleen tehostettu.
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8 Yhteenveto
Runtatutkimuksesta

Rahoitusuudistus on kasvattanut kuntien tyodllisyydenhoidon Ruluja
Haastattelujen perusteella rahoitusuudistuksella on ollut selvad kuntien tyo6llisyyden-
hoidon menoja kasvattava vaikutus. Haastateltujen kuntien osalta vain yksittéista-
pauksissa tyollisyydenhoidon budjetit olivat pysyneet verrattain vakioina uudistuk-
sen jalkeen. Tarkan rahasumman esittdminen ja sen liittdminen rahoitusuudistuk-
seen on haasteellista, koska kustannuskehitys ei ole riippuvainen yksin rahoitus-
uudistuksesta, vaan muutoksia ovat aiheuttaneet niin yleinen taloudellinen tilanne
kuin kuntien omat valinnat. Kuntien tyollisyydenhoidon todellisia kustannuksia ei
myoskéan tilastoida Suomessa kattavasti. Otoskunnista ei saatu tarvittavia tietoja
kustannuksista, jotka néyttavat olevan useimmissa tapauksissa hajautuneena lukui-
saan joukkoon erityyppisid momentteja kuntien tilinpidossa. Haastatteluissa selvisi,
ettd osassa kuntia oli yksittéisia vuosia, jolloin tyollisyydenhoidon budjetit ja menot
olivat pienentyneet edellisvuoteen ndhden. Keskiméaarin tyollisyydenhoidon kustan-
nukset ovat kuitenkin kasvaneet merkittévasti.

Osaltaan kulujen kasvua selittda aktivointipalveluiden tuottamisen ja tarjonnan
volyymin kasvu. Volyymin kasvua selvitettiin haastateltaville esitetyilld vaittamilla.
Haastateltavia pyydettiin arvioiman asteikolla 1-4 onko rahoitusuudistuksella ollut
vaikutusta aktivointipalveluiden tuottamiseen kunnassa. Vastausten keskiarvo oli
3,6, eli vastaajat arvioivat rahoitusmuutoksen vaikuttaneen merkittdvasti maaran
lisddntymiseen.

Volyymin kasvu on edellyttédnyt tyollisyydenhoidon henkildstéresurssin lisaa-
mistd palvelujen tarjonnan suunnitteluun ja tuottamiseen. Aktivointipalveluiden
volyymin kasvu on ollut voimakkainta kuntouttavassa tydtoiminnassa, jonka osuus
kaikista tuotetuista aktivointipalveluista on moninkertaistunut. Haastattelujen
perusteella selvisi, ettd kunnissa myos tyollisyydenhoitoon liittyvat rekrytoinnit
ovat painottuneet kuntouttavan tydtoiminnan ohjaaja-, valmentaja- ja koordinaat-
toripuolelle. Kuntouttavan tydtoiminnan volyymin kasvu kunnissa on konkretisoi-
tunut uusiin palvelusisiltoihin, olemassa olevien sisiltdjen laajentamiseen ja ryh-
métoiminnan yleistymiseen.

Kustannusten Rasvun yhteys kompensaatioon ja
kustannusneutraliteettiin

Kunnissa on vaihtelevia kasityksia rahoitusuudistuksen vaikutuksista ja siitd kuinka
kustannusneutraliteetti ja kompensaatio ovat toteutuneet. Yleisell4 tasolla kunnissa
ei koeta uudistuksen olleen kustannuksiltaan neutraali. Tama kuntien havainto
on osittain ristiriidassa edelld luvussa 6 suoritettuihin laskelmiin kompensaation
toteutumisesta. Kustannusneutraliteetin ja kompensaation arvioinnissa tulee myos
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huomioida, etté tyodllistettdvien aktivoinnin hyvien tulosten pitdisi osaltaan olla vai-
kuttamassa positiivisesti kunnan talouteen. Taté ei vastaajien keskuudessa osattu
valttamatta yhdistda tavoiteltuun kustannusneutraliteettiin liittyvaksi.

Kuntien ndkemyksen aktivointipalveluiden vaikuttavuudesta jakautuvat. Osa
nidkee aktivointiin kéytettavat resurssit tuottamattomiksi, ja osa on vastakkaista
mieltd. Ajatus hukatuista resursseista on ristiriidassa sen kanssa, ettad aktivointi-
palveluilla on kuitenkin saatu aikaan positiivisia tuloksia. Vastaajat olivat yksimie-
lisia siit, ettd aktivoinnin volyymit ovat kasvaneet ja tyollisyydenhoito on ollut
aktiivisempaa, mikd ndkyy my0s aktivointiasteissa. Nama panostukset ovat kun-
tien ndkdkulmasta suoraan pienenténeet tydmarkkinatuen kuntaosuuksia. Lisdksi
kunnat uskovat aktivointipalveluiden mm. edistdneen tydelamavalmiuksia ja luvun
5 tilastollisen tarkasteluiden perusteella palvelut ovat myos vahentédneet yli 500 péi-
véaisten lukumaaraa. Tyollistymisvalmiuksien kohentumiselle on vaikea maaritella
rahallista arvoa. Tama voi olla osaltaan vaikuttamassa tuottamattomuuden nako-
kulmaan. On haastavaa mitata ja ndhdé edistymiseen perustuvaa tuottavuutta, jos
tavoitteen asetannan perusteella onnistuneisuuden mittaaminen tapahtuu pelkan
tyollistymisen tai edelleen jatkuvan tyottomyyden perusteella, kuten luvussa 4 tuo-
tiin esiin.

Kustannusneutraliteetilla voidaan késittda eri asioista. Kuntien ndkemys vuoden
2006 rahoitusuudistuksen kustannusneutraliteetin puuttumisesta liittyy voimak-
kaasti siihen, ettd aktivointipalveluiden lisddntyneesta tarjonnasta on aiheutunut
kustannuksia, joita kunnille ei ole kompensoitu. Lisdksi tasausrajaperustainen kom-
pensaatio on riippuvainen usein muista syistd kuin kunnan padtoksenteosta. Kom-
pensaation seka aktivointipalveluiden tarjonnasta ja tuottamisesta syntyvien kulu-
jen kohtaamattomuutta voi havainnollistaa esimerkilld. Mik&li kunnassa oleva yri-
tys irtisanoo tyontekijoitd, talla on suora vaikutus kunnallisverokertyméan. Tasaus-
jarjestelman kautta kunta saa tasauslisdd, mikali se jaa verotuloillaan tasausrajan
alle. Tasauslisé ei poista tosiasiaa, ettd tyollisyydenhoidon asiakkaat ovat lisdanty-
neet ja sitd kautta myos tyollisyydenhoidon resurssitarve. Néin ollen tydllisyyden-
hoidon kustannukset kasvavat, mutta sen rahoittamiseen kéytettavét tasausrajape-
rusteiset tulot joko pienenevit tai pysyvat ennallaan.

Vastaajille esitettiin kustannusneutraliteettiin ja kompensaatioon liittyvia vaitta-
mid, joihin vastattiin asteikolla 1-5. Saatujen vastausten keskiarvot on esitetty alla
olevassa kuviossa.
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Kuvio 38. Kustannusneutraliteetti ja kompensaatio

Kustannusneutraliteetti ja kompensaatio

Kustannusneutraliteetti toteutuu hyvin
aktivointipalvelujen tarjonnassa

Aktivointipalveluiden tarjonnassa huomioidaan
kompensaatio

Kompensaatio toteutuu hyvin kunnassa

Kustannusneutraliteetti toteutuu hyvin
kunnassa

Rahoitusuudistus ei ole muuttanut Kuntien ja valtion valista
tyonjakoa

Valtion ja kuntien lainsdddannossa maéariteltyjen tehtdvien muuttaminen tyollisyy-
denhoidon jarjestdmisessa ei ollut uudistuksen tavoitteena. Lainsdddannossa maa-
riteltyjé tehtdvid ei muutettu, mutta uudistuksella haettiin kunnille aktiivisempaa
roolia. Haastattelujen perusteella tyonjaon ei koeta muuttuneen 2006 toimeenpan-
nun rahoitusuudistuksen my&ta. Kuntakentalld haastateltujen joukossa yleinen mie-
lipide kuitenkin on, ettad rahoitusuudistus siirsi valtiolle kuuluvaa vastuuta kunnille
ilman, ettd vastuunhoitoon annettiin riittdvia mahdollisuuksia. Mahdollisuuksilla
viitattiin siihen, ettd kuntien pitdisi saada itsendisemmin paattda tyollisyydenhoi-
dostaan ilman TE-hallinnon vilissd oloa. Kuntien ja TE-hallinnon yhteistydssd on
nykyisellddn kuntien mielesté paljon kehitettavaa, koska roolit koetaan epaselviksi,
eivdtkd ne vastaajien mielesta tue toinen toisiaan.

Tyonjaon muutoksia ei koeta siis tapahtuneen, mutta muutosten tarve esitet-
tiin ja muutoksia tyonjakoon kerrottiin tarvittavan, perustuen vastuun laajentu-
miseen. Lisdantynyttd vastuuta ei kunnissa koeta negatiivisena asiana, mutta vas-
tuun toteuttamiseksi esitettiin tarve muuttaa palveluiden tuottamisen rahoitus-
mallia. Otoskunnista annettiin haastattelujen kautta selked viesti, ettd osavastuu
ei riita, vaan tyollisyydenhoidon rahoituksesta halutaan osa pois TE-hallinnolta
kunnissa paatettavéaksi. TE-toimistot ndhdaan kuitenkin jatkossakin toivottavana
yhteistyckumppanina.

Rahoitusuudistus on lisannyt aktivointipalveluiden jarjestamisen
innovatiivisuutta ja toimenpideportfoliota

Rahoitusuudistus on kuntatasolla useaan eri indikaattoritietoon perustuen lisdn-
nyt ja aktivoinut kuntien toimintaa tyollisyydenhoidossa. Indikaattoreista voidaan
mainita muun muassa aktivointiaste, tuotettujen aktivointisuoritteiden maéara, yli
5oo paivaa tyomarkkinatuella olleiden ryhmén pieneneminen, tyollisyydenhoidon
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resurssilaajennukset ja -allokaatiot sekd kuntakohtaisesti yleisen toimenpideport-
folion laajeneminen.

Uusien aktivointimallien kehittdminen ja kayttoonotto vaatii suunnittelua, visi-
ointia ja innovointia. Merkityksellisimmat innovaatiovaikutukset kunnissa on saavu-
tettu aktivointitoimien tuottamisprosessia tukevien tekijoiden kehittymisella. Akti-
vointipalvelujen tuottamisessa itsetarkoitus ei ole palvelun tuottaminen. Suuntauk-
sena on entistd asiakasldhtdisempi ja pddmadran suhteen tavoitteita asettavampi
toteutus. Aktivointipalvelut pystytdan kohdentamaan entista yksilollisemmin niita
tarvitseville. Tatd kautta niiden vaikuttavuus on lisddntynyt ainakin tydllistymisval-
miuksien kehittymisessd, koska palveluihin osallistuvien ominaisuuksiin ja mielen-
kiinnonkohteisiin kiinnitetddn entistd enemméan huomioita. Tyollistettavan mielen-
kiinnon kohteisiin osuneella palvelulla on positiivinen vaikutus yleiseen motivaati-
oon. Saatujen vastausten- ja kirjallisuusanalyysin perusteella motivaation puute vai-
kuttaa olevan tyollistymisen yksi merkittdvimmista esteista.

Aktivointipalveluiden valikoiman laajeneminen on havaittavissa muun muassa
tyopajatoiminnan lisdantymisend. Monissa kunnissa on perustettu uusia tydpajoja,
ja pajojen siséltovalikoimaa on monipuolistettu ja kohdistettu tarkemmin niihin
integroitavien henkiltiden tarpeiden ja mielenkiinnon kohteiden mukaan. Ty&pa-
jatoiminta ei ole aktivointitoimi itsessddn. Sen sijaan tyopajoissa tuotetaan muun
muassa kuntouttavan tyStoiminnan jaksoja. Pajat ovat usein linkki tyollistettaville
siirtyd eteenpdin tyollistymispolullaan. Eteenpdin siirtyminen voi konkreettisesti
tarkoittaa koulutukseen siirtymista tai palkkatukijaksoa. Tydpajatoiminnasta saatu-
jen positiivisten kokemusten vuoksi opetus- ja kulttuuriministeri6 on lisdnnyt rahoi-
tusta nuorten tyopajatoimintaan tavoitteenaan saada se laajennettua koko maahan.

Kuntien vastauksissa tyopajatoiminnan tarkoitusta eriteltiin tydpaikanomaisessa
ympadristossa tapahtuvaksi valmennukseksi, mika ohjaa ja totuttaa tyollistettavia
tyoelaman haasteisiin ja vaatimuksiin. Tyopajajaksoa seuraava askel tyollistymis-
polulla voi olla esimerkiksi palkkatuettu tyo organisaatiossa, jossa tydn luonne vas-
taa tyOpajatoimintaa. Nuorempien osalta tydpajajakso ohjaa useimmin koulutuk-
seen, joko kesken jadneen koulutuksen jatkamiseen tai uuden koulutuksen aloitta-
miseen alalla mihin tydpajajakso on tutustuttanut.

TyoOpajatoiminnan kehittymisen lisdksi kunnissa on laajennettu tyollisyydenhoi-
don yhteistyoverkostoja. Yhteistyoverkostot ovat laajentuneet enenevassa méaa-
rin kolmannelle sektorille esimerkiksi yhdistyksiin ja sdatidihin. Yhteistyon tulok-
sena kuntouttavan tyStoiminnan paikkoja on saatu erilaistettua ja sisalloltdan
monipuolistettua.

Viime vuosina tyo6llisyyspalveluiden tuottamisessa on kehitytty, ja tuottamispro-
sessi on saatu vastaajien mukaan kustannustehokkaammaksi. Vastaajien mielipi-
teitd ja lausuntoja voidaan tulkita niin, ettad tehtyd uudistusta ei ndhdé en&a yksin
negatiivisena, kuten ehka alkuvaiheessa, vaan kunnissa on havaittu myos positii-
visia kehityskulkuja, jotka on liitetty uudistuksesta johtuviksi. TAméa johtopa&tos
perustuu mm. siihen, ettd kysyttaessa rahoitusuudistuksen ulottamista koskemaan
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300 paivad tyomarkkinatuella olleisiin, uudistus koetaan liian aikaiseksi, koska
nykyiseen malliin on vasta totuttu ja saatu se toimimaan.

Alla olevassa kuvassa on eritelty kunnilta saatuja vastauksia esitettyihin
vaittamiin.

Kuvio 39. Vaikutukset palveluportfolioon ja toiminnan tehokkuuteen

Muutokset palveluiden tuottamisessa

Aktivointipalveluiden palveluvalikoiman
parantuminen

Aktivointipalveluiden laadun parantuminen

Aktivointiin littyvien toimintamuotojen
tehostuminen

Aktivointitoiminnan tehostuminen

Rahoitusuudistus on vaikuttanut aktivointiasteeseen nostavasti
Aktivointiasteen osalta rahoitusuudistusta valmisteltaessa méaaritelty kohderyh-
maén 30 % tavoite on vield keskiarvolla mitattuna saavuttamatta haastateltujen kun-
tien osalta. Joukosta noin kolmasosa on saavuttanut tavoitteen. Vuoden 2012 osalta
seitseman kuntaa 22:sta oli kohderyhmaéssa ylittdnyt aktivoinnissaan 30 % tason.

Kunnille esitetiin vaittdmia aktivointiasteen kehitykseen ja aktivointipalvelui-
den tavoitteisiin liittyen arvioitavaksi asteikolla 1-5. Alla olevasta taulukosta kay
ilmi, ettd kunnissa ei ole suhtauduttu itseisarvoisesti aktivointiasteen kohottami-
seen, vaan varsinainen tavoite, eli tyollistyminen, on yhta tarkeda kuin aktivointi-
asteen nostaminen.

Kuvio 40. AKtivoinnin tavoitteet

Aktivoinnin tavoitteet

Aktivointipalveluiden tavoite on asiakkaan
tydllistyminen

Pyrimme saavuttamaan korkean
aktivointiasteen
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Kuntien osalta on myos tehty arvio siitd, kuinka lapiviedyt palkkatukijaksot, kun-
touttavan tydtoiminnan jaksot ja tyokokeilut ovat parantaneet tyollistymisen mah-
dollisuuksia kunnissa. Alla olevan kuvion 41 muodostamiseksi haastateltavia pyrit-
tiin arvioimaan asteikolla 1-5 sitd, miten kunnassa on onnistuttu seuraavilla toimilla
edistaimaan aktivointitoimiin osallistuneiden tyollistymisvalmiuksia.

Kuvio 41. Aktivointitoimien merkityksellisyys tydtmarkRinavalmiuksien
Rkehittajdna

Toimenpiteiden merkityksellisyys suhteessa tydmarkkinavalmiuksiin

Tybkokeilu

Kuntouttava ty&toiminta

Palkkatuettu tyd

Kuviosta 41 voidaan todeta, ettd palkkatuetun tyon nahdédéan parhaiten vaikuttavan
tyollistymisvalmiuksien kehittymiseen. Haastattelujen perusteella palkkatukijakso
edellyttaa tyollistettavalta motivaatiota ja oma-aloitteisuutta, jotta toiminnalta voi-
daan odottaa todellisia hyotyja. Oma-aloitteisuuteen ja motivaation pystytdan yksin-
kertaisimmillaan vaikuttamaan jo osallistuvan henkilon tietoisuuden lisddmisella
niista vastuista ja velvollisuuksista mitd palkkatuettuun tyojaksoon liittyy. Tietoi-
suuteen voidaan vaikuttaa kuntouttavan tydtoiminnan kautta tai esimerkiksi yksin-
omaan asiakasneuvonnalla. Palkkatukityon ongelmaksi koetaan palkkatuettujen
tyopaikkojen puute. Paikkoja on rahoitusuudistuksen alusta onnistuttu lisadmé&an.
Palkkatuetun tydn osuus aktivointitoimista on kuitenkin pysynyt koko rahoitusuu-
distuksen jalkeisen ajanjakson noin 10 %:ssa.

Viime vuosina kuntalisélla on ryhdytty tehostamaan palkkatukipaikkojen maaran
kasvua alueella. Kuntalisdn mé&ardan vaikuttaa kuntakohtainen kaytanto ja palkat-
tavan henkilon tausta. Korkeamman tuen palkkaamiseen saa, kun palkkaa pitkaai-
kaistyottoman, tai henkilon jolla on esimerkiksi terveydellisia syitd, jotka vaikutta-
vat avoimille tydmarkkinoille tydllistymiseen. Kuntalisda ei koettu tdysin ongelmat-
tomaksi. Haastatteluissa nousi esiin, ettd kuntalisdn myontdminen palkkatuen yhte-
yteen vaikuttaa palkkatuen méaaradan mika tarkoittaa sitd, ettd yhdessa kaytettyna
niiden yhteenlaskettua maksimihyo6tyé ei saada irti.
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9 Aiotun vuoden 2015
tyomarkkinatuen toisen
rahoitusuudistuksen
odotettavissa olevat
vaikutuKkset

9.1 Aiotun uudistuksen vaikutukset
julkistalouteen

Tyomarkkinatuen rahoitukseen on suunnitteilla uusi uudistus, jonka odotetaan tule-
van voimaan vuoden 2015 alusta lukien. Uudistuksen keskeinen sisélté on ilmei-
sesti se, ettd vuonna 2006 kiyttoonotettu tyomarkkinatuen rahoitusvastuun jaka-
minen kuntien ja valtion kesken ulotettaisiin koskemaan jo 300 paivaa tyomarkki-
natukea saaneita. Istuvan hallituksen tekemé&n kehyspaatoksen mukaan tulevalla
uudistuksella tavoitellaan valtiolle 150 miljoonan euron sdastéja. Taman sadstota-
voitteen taustalla mahdollisesti olemassa olevia laskelmia ei ollut tata kirjoitetta-
essa kaytettavissa.

Muutostarvetta perustellaan tydmarkkinatuen saajien nopeammalla paasylla
tyollisyysedellytyksid parantavien aktivointitoimien piiriin. Varsinaisia tavoitteita
uudistukselle ovat: Tyollisyysasteen nostaminen, tulevaisuuden tydvoimatarpeiden
turvaaminen, pitkdaikaistydttomyyden vahentdminen, tyéttomyydesta ja aktiivitoi-
mista aiheutuvien julkisten kokonaismenojen alentaminen pitkalld aikavalilla. Nai-
den tavoitteiden saavuttamisessa keskeisessd asemassa katsotaan olevan kuntien
kannustaminen jarjestiméin/tarjoamaan tyota ja tyollistymista edistavia palveluja
pitkaan tyomarkkinatuella olleille henkildille (joko kunnat yksin tai yhdess4 valtion,
yritysten, yhdistysten ja muiden yksityisen sektorin toimijoiden kanssa).

Vuoden 2006 uudistusta vastaavalla tavalla, mydskddn vuoden 2015 uudistuk-
sen myota tarkoituksena ei ole siirtda tehtévia valtiolta kunnille, eiké asettaa kun-
nille uusia tehtédvia. Rahoitusmuutos pyritdan toteuttamaan siten, etteivat kuntien
menot lisddnny niissd kunnissa, joissa tyottomid aktivoidaan. N&iltd osin tavoit-
teena on vastaavantyyppinen kustannusneutraalisuus kuin vuoden 2006 uudistuk-
sen yhteydessa.

Vuoden 2015 uudistuksen mahdollisia julkistaloudellisia vaikutuksia on enna-
koitu arviolaskelmalla, jossa oletetaan uudistuksen tarkoittavan vuoden 2006 rahoi-
tusuudistuksen ulottamista yli 300 paivdaa tyomarkkinatuella olleisiin henkil6ihin.
Arviolaskelma nojautuu vuoden 2012 tilastotietoihin koskien tydmarkkinatukea saa-
neiden lukumaaéria sekd tyomarkkinatukimenoja. Raporttia kirjoitettaessa ei ollut
viela kéytossa vuoden 2013 tilastoja.
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Arviolaskelmassa on eroteltu tuensaajien osuudet maksuperusteen mukaan tuen-
saajien kokonaismaarastd. Keskeinen mielenkiinto kohdistuu 300-499 paivaa tyo-
markkinatukea saaneiden lukumaarédan, néista aiheutuviin tydmarkkinatukimenoi-
hin seké osuuksiin kokonaiskustannuksista. Tdmén ryhmén koko on n. 12 % kaikista
tyomarkkinatukea saaneista henkilista. Tata vastaten ryhmaén oletettiin muodosta-
van n. 12 % tydmarkkinatuen kokonaiskustannuksista.

Henkilomaarana ilmaistuna 300-499 pdivad tyomarkkinatukea saaneita oli
vuonna 2012 noin 16 ooo. Euroméaériisend tdma ryhmé aiheutti noin 144 miljoo-
nan euron tyomarkkinatukikustannukset, joka siis vastaa noin 12 % tyomarkki-
natuen kokonaiskustannuksista vuonna 2012 (1,2 miljardia euroa). Maksuperus-
teen mukaan 300-499 paivaa tyomarkkinatuella olleiden menoista noin 21,5 % mak-
settiin aktiivitoimenpiteeseen osallistumisen ajalta ja noin 78,5 % tyottomyyden
perusteella.

Olettaen, ettd kunnan maksuosuus laajenee yli 300 paivaa tyomarkkinatukea saa-
neisiin vuoden 2015 alussa samalla mallilla, joka on t&lla hetkella kaytossa yli 500
paivad tydomarkkinatuella olleiden kohdalla, tdma tarkoittaa kuntasektorille koko-
naisuudessaan uutta, noin 56,5 miljoonan euron menoerad tydmarkkinatuen kun-
taosuuksien muodossa.’ Tadssé arviossa on huomioitu kokonaissumman jakautu-
minen maksuperusteen mukaa.'® Aktivointitoimiin osallistuneiden osuus tyomark-
kinatukikustannuksista vuonna 2012 oli noin 31 miljoonaa euroa, ja tydttémyyden
perusteella maksettujen osuus noin 113 miljoonaa euroa. Yli 500 paivdisten mallin
ulottaminen yli 300 paivéisiin tarkoittaisi siis sité, ettd valtio vastaa aktivointitoi-
menpiteiden ajalta kuluista kokonaisuudessaan. Malli tarkoittaisi sit4, ettd passii-
visella tyomarkkinatuella olevien henkil6iden muodostamat kustannukset jaettai-
siin jatkossa 300-499 paivaa tyomarkkinatuella olevien osalta puoliksi. TAm& muo-
dostaa staattisessa laskelmassa edelld mainitun, ja kunnille uuden, noin 56,5 mil-
joonan euron kustannuksen.

Vuoden 2015 uudistuksen mahdollisia kayttaytymisvaikutuksia kuntakentédssa
voidaan ennakoida olettamalla kehityskulun olevan vastaavantyyppinen, mika
havaittiin vuoden 2006 uudistuksen yhteydessa yli oo paivaisten osalta. Tama4 joh-
taisi kdytdnnossa kuntien voimakkaaseen aktivoitumiseen yli 300 paivaisten akti-
vointipalveluiden tarjoamisessa, joka edelleen johtaa aktivointiasteiden nousuun,
passiivisella tyomarkkinatuella olevien henkil6iden lukumé&aran laskuun ja edelleen
valtion tydmarkkinatukikustannusten kasvuun, verrattuna edelld mainittuun staat-
tiseen laskelmaan. Kuntien ndkokulmasta vastaavasti edelld mainittu 56,5 miljoo-
nan euron kuntaosuuskustannusera pienenee, mutta toisaalta kunnille muodostuu
kuluja aktivointipalveluiden tarjoamisesta." Ty6llisyydenhoito, ja tydmarkkinatuen

9 Ty6- ja elinkeinoministerion 2015 ennusteisiin perustuvissa laskelmissa 300-499 pdivadisten kohderyhman
ennakoitiin vastaavalla kustannusjaolla muodostavan kunnille uuden 83,8 miljoonan euron kulueran.

10  Kokonaissumma ei sisdlla palkkatuen ja starttirahan osuutta.

11 2015 uudistuksella ei arvioida olevan merkittdvia kustannusvaikutuksia julkiseen talouteen, koska tarkoitus
ei ole luoda kohderyhmaan kuuluville tyéttdmille uusia palveluita. Tyd- ja elinkeinotoimistojen, kuntien ja
Kansaneldkelaitoksen tehtdvat eivat lisdanny, sen sijaan palveluiden tarjoaminen yhtendistyy alueiden valilla
laajentuvan tydvoiman palvelukeskus -mallin myota.
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rahoitusuudistus, on talta osin hyvin ldhelld nollasummapelié. Vasta pitkdaikaistyot-
tomien tyollistdmistavoitteen saavuttaminen muuttaa tilanteen aidoksi win-win -
tilanteeksi, kuten edelld luvussa 6 on osoitettu laskelmien avulla.

Edella kuvattujen vaikutusten suuruusluokan arvioimiseksi jatkolaskelmassa on
hyodynnetty tdmén arviointitutkimuksen arviota siitd, ettd tyomarkkinatuen vuo-
den 2006 rahoitusuudistus on johtanut yli 500 paivaa tyomarkkinatuella olevien
lukumé&aran pienemiseen noin 25 %:lla verrattuna tilanteeseen, jossa uudistusta ei
olisi toteutettu (luvut 5 ja 6).

Olettaen, ettd vuoden 2015 aiotulla uudistuksella saavutetaan 300-499 pdivéis-
ten ryhmdassé sama 25 % pieneneminen, noin 16 ooo henkilén kohderyhmassé se
tarkoittaisi 3200 henkilon alenemaa. Mikéli edelleen oletetaan, ettd joukosta pois-
tuvista tyollistyy uusiin yksityisen sektorin tyopaikkoihin 15, 30 tai 50 %, tarkoit-
taisi se tyollistyvien méaran olevan joko 480, g6o tai 1600 henkildd. Tyodllistymi-
sen arvoon perustuvan laskelman mukaan (luku 6) tyollistymisesta syntyva hyoty
olisi siis valilld 11,5-38 miljoonaa euroa. Todellisuudessa tyollistymisen osuus avoi-
mille tydmarkkinoille voi olla 300-499 péivaisten ryhméssé suurempi kuin yli 500
péaivéisten ryhmassé, koska tyollistymista haittaavien tekijoiden esiintyminen ei ole
niin yleista.

Tama n. 12-38 miljoonan euron hyoty julkistaloudelle tyodllistymisesta olisi todel-
linen tyomarkkinatuen vuoden 2015 rahoitusuudistuksen nettohyoty. Kuten edella
mainittiin, kustannusmuutokset tyémarkkinatuen rahoittamisesta valtion ja kun-
takentédn valilla ovat muilta osin nollasummapelia julkissektorin sisélld. Mainittua
12-38 miljoonan euron hyotyad pienentdd todellisuudessa lisdkustannukset, joita
kuntakentélle aiheutuu 300-499 paivaisten aktivointipalveluiden lisadntyneesta
tarjoamisesta (jotka ovat looginen edellytys mahdollisille tyollisyysvaikutuksille).
Kuten aina tdmén tyyppisiin laskelmiin, arviolaskelmaan siséltyy huomattava méara
oletuksia, joista arviot riippuvat.

9.2 Aiotun uudistuksen vaikutukset
Runtakentassa

Arvioita uudistuksen vaikutuksista kuntakentéssa kartoitettiin tiedustelemalla tut-
kimuksen 22 otoskunnalta (luku 7) suhtautumista ja mahdollisia vaikutuksia, mikali
nykyéan yli soo paivéisten tydmarkkinatuella olevien rahoituskaytanto ulotettaisiin
300 paivaisiin. Lisdksi kuntien osalta selvitettiin arviota tilanteesta, jossa yli 500
péaivédisten osalta tydmarkkinatukikustannusten vastuu siirtyisi passiivisten osalta
kokonaan kunnille. Arvioissa hyodynnettiin paitsi kuntien vastauksia, myds arvioin-
tiryhmalle muodostunutta ndkemysté kokonaisuudesta.

Haastateltujen kuntien taholta uudistuksen vaikutukset kuntien talouteen nah-
dédan yksituumaisesti negatiivisina, mikali passiivisten yli 5oo paivdisten maksu-
osuus kohdennetaan kokonaan kunnille ja 50 % maksuosuus ulotettaisiin 300-
499 paivdisiin. Taméan kaltaisen ratkaisun osalta kunnissa ei uskota, etta tavoite
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kustannusneutraalisuudesta voisi toteutua. Yli 5oo péaivaisten osalta vaikutukset
ovat suuremmat, koska kohderyhma on kooltaan suurempi kuin 300-499 péivaisten
ryhma. Rahoitusvastuun ulottaminen tdysimaaraisesti kuntasektorille yli 500 pai-
véisten osalta, johtaisi kadytdnnossd tyomarkkinatukikustannusten kaksinkertais-
tumiseen kuntakentélld passiivisesti yli oo paivaa tyomarkkinatukea saaneiden
osalta. Vuoden 2012 luvuilla kuntien menot lisdédntyisivat 176,5 miljoonalla eurolla.

Kuntien vastuulle siirtyessdédn tdysi maksuosuus yli 5oo padivéisten passiivisten
osalta vaikuttaisi todennékoisesti alentavasti alle 5oo paivaisten ryhmén palvelui-
den saatavuuteen ja laatuun, koska kustannussyista tyollisyydenhoito ohjautuisi
keskittymaéan yli oo paivéaisiin. Tdma vaikutus saattaisi olla negatiivinen tyodllisyy-
denhoidon kokonaisndkokulmasta, koska keskittyminen pelkastaén yli 5oo paivai-
siin tyomarkkinatukea nauttiviin johtaisi kdytdnnossa alipanostamiseen joukossa,
jossa aktivointipalveluista on usein hydty4, ja ylipanostamiseen joukossa, josta osa
ei voi aktivointitoimista huolimatta tyollistya avoimille markkinoille. Erads vastaaja
kuntakentalta kiteytti tAmé&n niin, etta aktivointityo muuttuisi sosiaalityoksi, missa
hoidettaisiin vain velvollisuuksia.

Mikali rahoitusmalli séilyisi yli oo paivéisten osalta ennallaan ja sama malli ulo-
tettaisiin 300 pédiviisiin, kuntien ndkdkulmasta keskeinen haaste on jo nykyaén ole-
massa oleva: Kuntien ndkemyksen mukaan tyo6llisyydenhoidon nykymallilla vaikut-
tamismahdollisuudet ovat rajalliset. Kunnissa on epduskoa siihen onko aktivointi-
palveluiden volyymia endd mahdollista merkittavasti kasvattaa. Toisaalta tAma on
edellytys kuntien kyvylle vaikuttaa tydomarkkinatuen ns. kuntaosuuksien suuruu-
teen ja edellytys my0ds odotettujen tyollisyysvaikutusten realisoitumiseksi. Osa vas-
taajista on jopa sitd mieltd, ettd tuotettujen aktivointipdivien méaaras, tai ainakin
tuottamistapoja, jouduttaisiin karsimaan, ja kohdentamaan jéljelle jadneet toimet
entistd huolellisemmin. Perusteluina tdhdn mainittiin esimerkiksi se, etta tyopajatoi-
minta on kallista toteuttaa ja se pitdisi korvata jollain edullisemmalla mallilla. Tiivis-
tettyna yksilopalveluista pitaisi siirtyd massapalveluihin ja asiakaskohtaiseksi koh-
dentuvaa ohjausta viahentaa.

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen laajentamisen 300 paivaisiin hyvana puo-
lena n&hdaén toisaalta kunnissa nopeamman puuttumisen ja ennaltaehkdisevan
tyon ndkokulma. Kuntien mukaan kuitenkin kasvavat kulut pitdisi kattaa sdastoilla,
joista mainittiin esimerkiksi irtisanomiset, palvelujen hintaan vaikuttavien sisalto-
jen karsiminen seka yksinkertaistaminen ja kesétyollistdmisen lopettaminen. Kuten
alla olevasta sitaatista kay ilmi, valtion kompensaatio ndhd&dan sopivimpana ratkai-
suna, milla uudistus voitaisiin toteuttaa siten, ettd negatiivista laatuvaikutusta ei
syntyisi, tai se jaisi mahdollisimman pieneksi.

"Jos siirtymdvaiheessa valtio kompensoisi kunnille kustannuksia, voisi jdrjestelmad
toimiakin.”

Kokonaisuutena arvioiden tulevan uudistuksen ja sen vaikutusten arviointia vai-
keuttaa se, ettd kuntakentalta ei ole kerattavissa luotettavaa tilastotietoa tyollisyy-
denhoidon tosiasiallisista kustannuksista, palveluiden kustannuksista, tehdyista
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valinnoista jne. Tdma on vaikeuttanut vuoden 2006 uudistuksen vaikutusten arvi-
ointia ja haaste on luonnollisesti olemassa tulevienkin uudistusten osalta. Haastat-
teluilla kerattévilla nakemyksilla kustannusvaikutuksista, vaikutuksista palveluihin
jne. on vain rajallisesti arvoa objektiivisen arvion tekemisessa.

Valtion ja kuntien valista tyollisyydenhoidon roolijakoa ei ole ollut tarkoitus
muuttaa kummallakaan tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksella. Sen sijaan vas-
tuunjako on muuttunut, ja kuntien laajentuneen vastuun myotéd vastaajajoukossa
nahtiin tarpeelliseksi myos roolijaon muutokset. Kuntien ndkemyksen mukaan laki-
sadteinen velvollisuuksien ja vastuiden jako pitdisi miettida uudestaan, koska toimin-
nan tehostaminen edellyttad myos jarjestelmén tehostamista.

"Kunnilla pitdisi olla laajempi lakisddteinen velvollisuus sekd mahdollisuus tarjota
palveluita”

Osa kunnista olisi valmis harkitsemaan jopa mallia, jossa lainsdadant6a muutet-
taisiin niin, ettd tyomarkkinatukikustannukset tulisivat tdysin kuntien vastuulle,
mutta samalla myos tyollisyydenhoito ja tyottomille jarjestettavat palvelut olisi-
vat kuntien vastuulla. Kuntien yleisin parannusehdotus jarjestelmén toiminalle on
kuitenkin se, etta tyollisyydenhoidon resursseista pitdisi ohjata suurempi osa kun-
tiin ja paatantavaltaa tulisi siirtdd TE-hallinnolta kuntiin. Yhteistyota TE-hallinnon
kanssa ei kunnissa ndhda tehokkaana nykymuodossaan, mutta TE-hallinto ndhdaan
tarkedna yhteistyotahona myos jatkossa. Kyse on kuntien ndkemyksen mukaan toi-
menpiteiden sovittamisesta yhteen.

Kompensaation osalta yli 5oo paivaisten nykykaytdnnon ulottaminen ilman kom-
pensaatiota yli 300 paiviisiin, ei kuntien mielesta ole mahdollista. Haastatteluissa
nousi kuitenkin esiin, ettd mikali valtion osuus olisi esimerkiksi 75 % ja kunnan 25 %,
télla olisi merkitysté, koska se ohjaisi puuttumaan 300 paivéisten ryhméén, mutta ei
viela valttamattd pakottaisi kuntia lahestyméan "raha edelld” ty6llisyydenhoitoaan.
Toisaalta prosentit voitaisiin hyvdksya olevan myos toisin péin, jos paatantavalta
liséédntyisi siten, ettd kasvaneeseen kustannusvastuuseen voitaisiin reagoida suu-
remman vastuukokonaisuuden virtaviivaistamisella. Se, ettéd kunnilla ei olisi mitdan
maksuosuutta 300 paivan ylittdneistd, nahtiin aivan oikein nykytilan jatkumisena.

Vuoden 2015 aiotun rahoitusuudistuksen riski, ja kuntien ndkékulmasta uhka, on
ennen kaikkea se, ettd uudistuksella ei ole vaikutusta todelliseen ongelmaan, eli sii-
hen, ettd pitkdaikaistyottomid on Suomessa liikaa. Taman todellisen ongelman rat-
kaisuksi ei kunnissa nahda muita vaihtoehtoja kuin kokonaisvaltaisen taloustilan-
teen paraneminen. Tdhdn johtopaatokseen on helppo yhtya.

Ennaltaehkéiseva tyo ja aikaisempi puuttuminen ndhddan kunnissa hyvéna
asiana, mutta maksuosuuden ulottaminen 300 paiviisiin pitda tilanteen vastaa-
jakuntien mielestd nollasummapeling, koska kéytettédvaa resurssia on vain rajal-
linen maara. Ennaltaehkaiseva tyo joka tapahtuu ennen 300 péivan tayttymista,
tulee kuntien mukaan vaistdmaéttd karsiméén, ja varhainen puuttuminen vaikeu-
tuu entisestddn. Jos ndma riskit toteutuvat, tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen
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laajentamisella ei ole todellista positiivista vaikutusta, vaan kyse on ldhinné hallin-
non sisdisestd ndenndistekemisesta.

Aikataulullisesti aiotun uudistuksen aikataulu niahdaan kunnissa liian kireéksi,
koska nykykéytdntodn on vasta sopeuduttu. Mikali uudistus astuu voimaa ennak-
kotietojen mukaisena, kunnat eivat usko ehtivansa valmistautua, koska valmiste-
levaan ty6hon ei ole varattu resurssia. Valmistelutyotd kunnissa ei taas kdynnis-
tetd kunnolla ennen kuin varmuudella tiedetddn missd muodossa uudistus tullaan
toteuttamaan.
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10 Johtopaatokset

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistus astui voimaan 1.1.2006. Tydmarkkinatukiuudis-
tuksen paatavoite oli nostaa tyollisyysastetta ja alentaa tyottomyyttd. Tdmén rin-
nalla tavoitteena on ollut muodostaa entistd tehokkaampi, kannustavampi ja tasa-
painoisempi toimeentuloetuuksien ja aktivointipalveluiden kokonaisuus. Uudistuk-
sen lahtokohtana oli kustannusneutraalisuus julkistaloudelle (valtio ja kunnat). Kus-
tannusneutraalisuus tarkoittaa sité, ettd uudistuksen ei odotettu johtavan lisdkus-
tannuksiin tai menosaéstoihin koko kuntakentén tasolla tarkasteltuna.

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistus tarkoitti kdytannossa yli 5oo paivaa tyo-
markkinatukea saaneiden henkiléiden tydmarkkinatukimenojen jakamista uudella
tavalla valtion ja kuntien vélilla. Uudistuksen odotettiin lisddvan kuntien kannusti-
mia tarjota tyottomille henkildille aktivointipalveluita. Osana uudistusta myds tyo-
markkinatuen saajien vastuuta tarjottujen aktivointipalveluiden vastaanottamiseen
lisattiin.

Tassé arviointiraportissa on kuvattu keskeiset arviointityon havainnot tydmark-
kinatuen vuoden 2006 rahoitusuudistuksen vaikutuksista. Kaikki raportissa esitetyt
havainnot nojautuvat luvussa kaksi esitettyyn Tempon arviointimalliin. Menetelmal-
lisesti tutkimuksen havainnot nojautuvat olemassa olevan tutkimuksen metatarkas-
teluun, otostutkimukseen joukossa kuntia, tilastolliseen analyysiin seka asiantun-
tijahaastatteluihin. Kuten aina arviointitutkimuksessa, johtopa&tokset ovat viime
kéadessd arviointiryhméan ndkemys vaikutuksista, joka on muodostunut eri tutki-
musmenetelmilld saatujen havaintojen tulkinnasta yhdessa kaytettyyn arviointi-
malliin nojautuen.

Tyomarkkinatuen vuoden 2006 rahoitusuudistuksen keskeisiin vaikutuksiin
lukeutuvat ainakin seuraavat kehityspolut ja/tai seuraukset.

Tyomarkkinatuella yli 500 paivaa olleiden henkildiden
aktivointiasteen nousu

Keskeinen indikaattori, joka tyomarkkinatuen rahoitusuudistukselle asetettiin, on
yli soo paivaa tyomarkkinatuella olleiden henkildiden aktivointiaste ja sen nousu.
Aktivointiaste tarkoittaa sitd osaa pitkdan tyomarkkinatuella olleista, jotka osallis-
tuvat heille tarjottaviin erilaisiin aktivointitoimiin. Toisen ryhm&n muodostavat ns.
passiivituella olevan henkilot.

Aktivointiasteen nousu on osoitettu aiemmissa tutkimuksissa. Aktivointiasteen
nousu todettiin myos tdssa arviointitutkimuksessa seké 22 otoskunnassa etta tilas-
tollisesti koko maan tasolla. Vuonna 2013 aktivointiaste oli koko maassa n. 30 %.
Tama 30 % oli tydbmarkkinatuen rahoitusuudistukselle asetettu tavoite. Ennen uudis-
tusta, vuonna 2005, aktivointiaste oli alle 10 % koko maan tasolla.
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Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutukset valtion ja Runtien
valiseen tydllisyydenhoidon vastuiden jakoon

Rahoitusuudistus on johtanut ennen kaikkea rahoitusvastuiden uudelleenjakautu-
miseen. Uudistuksen tarkoituksena ei ollut muuttaa valtion ja kuntien valista palve-
luiden tyonjakoa, eika néitd koskeva lainsdadantd ole merkittavéasti muuttunut. Kun-
takentélld haastateltujen joukossa yleinen mielipide kuitenkin on, ettd rahoitusuu-
distus siirsi valtiolle kuuluvaa vastuuta kunnille ilman, ettd vastuunhoitoon annet-
tiin riittdvia mahdollisuuksia. Kuntien ja TE-hallinnon yhteistydssa on nykyiselldan
kuntien mielesta kehitettavad, koska roolit koetaan epéselviksi, eivatka ne vastaa-
jien mielesta tue toinen toisiaan.

Tyémarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutukset Kuntien
toimintatapoihin ja tydllisyydenhoidon malleihin

Kuntien valilla on melko suuria eroja tyollisyydenhoidon toimintaympéristossa ja
toimintatavoissa. Tata kuvaa yksinomaan se, ettd yli 5oo paivaa tyomarkkinatuella
olleiden osuus kuntien tyollisyydenhoidon kokonaisasiakasmaééristd on esimerkiksi
Helsingissé ja Vantaalla n. 40 %, kun vastaava osuus Turussa on go %. Eroavat toi-
mintaymparisttt, kuten myos erot valituissa strategioissa ja toimintatavoissa, joh-
tavat siihen, etté tyollisyydenhoitoa toteutetaan erilaisilla painotuksilla eri alueilla,
vaikka palveluvalikoima sindnsé nojautuu samaan ohjaavaan lainsdadantdon. Kun-
tien tyollisyydenhoidon palveluvalikoimaa ohjaavaa lainsdddantda onkin kuvattu
mahdollistavaksi, el m&ardavaksi. Kuntia ei tarkalla tasolla ohjata siind, miten tydl-
lisyydenhoito tulisi jarjestaa.

Samalla edelld kuvattu heterogeenisyys kuntakentalld on tarkoittanut sité, etta
yksittaisessd kunnassa tydmarkkinatuen rahoitusuudistus on voinut johtaa merkit-
taviinkin toimintatapojen muutoksiin, vaikka uudet toimintamallit olisivat olleet jo
kéytossa jossain toisessa kunnassa aiemmin. Yleisella tasolla rahoitusuudistuksen
voidaan otoskuntatarkastelun perusteella todeta johtaneen kuntien aktivoitumiseen
suunnitelmallisempaan tyodllisyydenhoidon palveluiden tuottamiseen. Konkreettiset
muutokset ovat usein olleet tuottamisprosessia tukevia tai olemassa olevien palve-
luiden volyymin kasvattamista. Erityisen selvasti tima nékyy tilastoissa kuntoutta-
van tyotoiminnan osuuden voimakkaana nousuna kuntakentédn aktivointipalvelui-
den tarjonnassa. On tosin huomattava, etta kuntouttavaa tyotoimintaa, ja sen tarjoa-
mista koskettaa aiempi lainsdadantdmuutos. Tydmarkkinatuen rahoitusuudistus on
taloudellisena ohjauskeinona todennékoisesti edistanyt syyskuussa 2001 voimaan
tulleen kuntouttavaa tyotoimintaa koskevan lain toimeenpanoa.

ARtivointitoimien vaikuttavuus ja rahoitusuudistuksen vaikutus yli
500 paivaad tyomarkkinatukea saaneiden Kokonaismaaraan

Edella kasitelty pitkdaikaistydttomien aktivointiaste on rahoitusuudistuksen vélit-
tomia kayttaytymisvaikutuksia kuvaava indikaattori, ja sellaisena valttdmé&ton; tyo-
markkinatuen rahoitusuudistuksen lopullisesta vaikuttavuudesta se ei vield kerro
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paljon. Tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksella on voinut olla lopullisia ty6llisyys-
vaikutuksia ainoastaan, jos aktivointiaste on kohonnut, kuten on kaynyt. Aktivointi-
asteen nousu voi puolestaan teoriassa johtaa hyvinkin merkittaviin tyollisyysvaiku-
tuksiin tai toisessa daripdédssa olemattomiin tyollisyysvaikutuksiin. N&ita lopullisia
tyollisyysvaikutuksia ei aineistosyista voitu tdssa arvioinnissa tarkastella.

Aiemman tutkimuksen havainnot ty6ttomien aktivoinnin vaikutuksista erityisesti
avoimille tydmarkkinoille tydllistymiseen ovat melko kriittisid. Yht4, tai muutamaa,
selvéasti vaikuttavaa keinoa ohjata tyottomia polulla kohti tyollistymist4, ja aivan eri-
tyisesti kohti tydllistymista avoimille tydmarkkinoille, ei ole tunnistettu.

Kuten edelld mainittiin, tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutus aktivoin-
tiasteisiin on kanavoitunut ennen kaikkea kuntouttavan tydtoiminnan volyymin kas-
vuna (johon on tosin voinut vaikuttaa muutkin lainsaddédntomuutokset). Kuntout-
tava tydtoiminnan ohella toinen aktivointitoimiin luettava merkittava, palvelu on
palkkatuettu tyo. Yhdessd ndma kaksi aktivointimuotoa vastaavat enemmistosta
aktivointitoimen volyymia Suomessa. Kysymys pitkdaikaistyottomien aktivoinnin
vaikuttavuudesta liittyy tata kautta hyvin loogisesti sithen, mika palkkatuetun tyon
ja kuntouttavan tydtoiminnan todellinen merkitys henkildiden tyollistymisvalmiuk-
sien ja tyollistymisen, ndakokulmasta on.

Otoskuntien ndkemyksen mukaan palkkatuetun tyon ja kuntouttavan tyotoimin-
nan (seka tyokokeilujen) merkitys tyollistymisvalmiuksiin on merkittava. Mikali
tama heijastuu todellisuudessa tyollisyysvaikutuksena, rahoitusuudistuksen voi-
daan olettaa johtaneen merkittdviinkin tyo6llisyysvaikutuksiin. Lopullinen vastaus
tdhén jaa kuitenkin ilmaan, koska aktivointitoimiin osallistuneiden henkil6iden tyol-
lisyyden kehityst4 ei ollut mahdollista seurata, eikd ndiden henkildiden tyollisyyden
kehitysta verrata passiivisella tydmarkkinatuella oleviin. Tieto aktivointipalveluiden
tiettyna ajanhetkend osallistuvista on Suomessa olemassa vain yhdessa paikassa,
josta taté tietoa ei luovutettu tdmén arviointitutkimuksen kayttoon.

Samasta syysta selvdd vastausta tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen lopulli-
sista tyollisyysvaikutuksista ei kyetty antamaan. Taméan kysymyksen selvittdminen
tulisi ehdottomasti olla jatkotutkimuksen aihe. Nykyista tilannetta voidaan hieman
kérjistden kuvata niin, ettd Suomessa luodaan vahvoja mekanismeja tarjota pitkaai-
kaistyottomille aktivointipalveluita, mutta tosiasiassa kukaan ei tieda miten ndma
palvelut vaikuttavat. Taméa on faktapohjaisen paatoksenteon nakokulmasta kesté-
maton tilanne.

Tassa arviointitutkimuksessa kyettiin kuitenkin muodostamaan tilastollinen
arvio siitd mika tyomarkkinatuen vaikutus yli 500 péaivaisten joukon kokoon on
ollut. Otoskunnissa suoritetun tarkastelun johtopaatdsten mukaan tdma vaikutus
on ollut huomattava. Ilman rahoitusuudistusta yli oo paivaa tydmarkkinatuella ole-
vien maéra olisi n. 25 % suurempi, kuin mika tilastoista voidaan havaita tosiasiassa
olleen. Téta havaintoa tukee myds suora tilastojen tarkastelu kohdejoukon volyy-
min muutoksesta vuoden 2006 jdlkeen. Se, kuinka suuri osa tasté 25 % alenemasta
on tyollistynyt, ja minne, jaa jatkoselvitysten kohteeksi.

108



Ns. RKompensaation toteutuminen
Tyomarkkinatuen rahoitusuudistusta valmisteltaessa erddna tavoitteena oli kunta-
kentalle passiivisista yli oo paivaa tyomarkkinatuella olevista henkildistd muodos-
tuneen uuden kuluerin, 50 % kuntaosuuden tydmarkkinatukikustannuksista, kom-
pensoiminen koko maan tasolla. Tama toteutettiin kaytdnnossa teknisin muutoksin
valtionosuuksien tasausrajaan sekd STM:n valtionosuuksiin. Lisdksi uudistuksen jal-
keisind vuosina kunnille maksettiin ylim&aréistd sopeutumisrahaa.
Kompensaatiomalli ei ole yleisella tasolla rakenteeltaan paras mahdollinen, koska
se on lapindkyméton ja osittain epamadraisiin laskentaperusteisiin nojautuva. Kom-
pensaatio ndyttda kuitenkin toteutuneen. Valtionosuusjarjestelmaén tehtyjen muu-
tosten rahallinen arvo yhdessa sopeutusrahan kanssa on ylittdnyt tydmarkkinatuen
kuntaosuuksien kehityksen, kuten alla olevasta kuviosta voidaan todeta. Téhdn on
osaltaan luonnollisesti vaikuttanut tavoiteltujen ohjausvaikutusten toteutuminen,
eli passiivisella tyomarkkinatuella olleiden osuus on laskenut voimakkaasti, mika
luonnollisesti on pienentanyt tyomarkkinatuen kuntaosuuksia.

Kompensation arvo suhteessa tydmarkkinatuen kuntaosuuteen
2006-2009 (milj. €)
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Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen kustannusneutraalisuus
Toinen rahoitusuudistusta valmisteltaessa esilla ollut asia on ns. kustannusneutraa-
lisuus. Kustannusneutraalisuus eroaa kuntakentén ndkokulmasta edelld kasitellysta
kompensaatiosta erityisesti siksi, ettd aktivointipalveluiden tuottamista kunnissa
aiheutuu kustannuksia, jotka tulisi huomioida kustannusneutraalisuuslaskelmassa.
Kustannusneutraalisuuden toteutumista ei voinut kaytettavissa olevilla tiedoilla
arvioida. Kuntakentalld ei ole olemassa mitddn koottua tietoa tyollisyydenhoi-
don budjeteista tai niiden kehityksestd, aktivointitoimien tuotantokustannuksista
jne. koskien yli oo pédivad tyomarkkinatuella ollutta kohderyhmad. Téllaisia tie-
toja ei myoskaan ollut saatavilla/luovutettu arviointiin osallistuneista 22 kunnasta.
Nain ollen tyomarkkinatuen vaikutukset kuntien tyollisyydenhoidon kustannusten
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kehitykseen ja aktivointipalveluiden tuotantokustannukset jadvat ilmaan. Haasta-
tellut kunnat ilmoittivat tyollisyydenhoidon budjettien kasvaneen, mutta ilman tilas-
totietoja tatd vaikutusta ei voi todentaa, eikd kohdistaa eri aiheutumisperusteilla,
joista tydmarkkinatuen rahoitusuudistus on yksi.

Tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen julkistaloudelliset vaikutukset
Koko julkistalouden (kunnat + valtio) osalta tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksessa
on, ilman todellisia tyollisyysvaikutuksia, kyse hyvin suurelta osin nollasummape-
lista. Tama4 viittaa siihen, ettd tyomarkkinatuen rahoitusuudistus ohjauskeinona on
toiminut toivotulla tavalla ja ohjannut tyottomien aktivoimiseen, mutta tastd seuraa
todellisia julkistaloudellisia sddst6ja vasta tyollisyysvaikutusten myotd. Tama nakyy
vahvemmin valtion puolella, koska valtaosa tyollistymisen nettohyddyistéa julkista-
loudessa kohdistuu valtioon.

Tama havainto on my0s teoreettisesti oikea. Sosiaaliturvaetuuksien kustannus-
ten jakoperusteiden muutoksista julkistalouden eri osa-alueiden vélilla ei ole perus-
teita olettaa seuraavan merkittdvid nettomuutoksia koko julkistalouden kokonai-
suuteen, elleivat muutokset vaikuta itse sosiaaliturvaetuuden kohdejoukon kokoon
ja/tai kayttaytymiseen, tdssi tapauksessa siis tyollisyysvaikutuksiin.

Alla olevaan taulukkoon on koottu arvio tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen
julkistaloudellisesta vaikutuksesta nojautuen luvussa kuusi kuvattuihin oletuksiin
ja laskentaperusteisiin.

(milj. €) Yhteenveto kustannusvaikutuksista
Valtio + - Kunnat + -
Kompensaatio yht. 2009 194 194
Kuntaosuus 2009 145 145
Tyollistymisen arvo 2012 37,2-123,6 6,4-21,3
182,2-268,6 194 204,4-215,3 145
Yhteensa -11,8-74,6 59,4-70,3

Kuten taulukosta voidaan todeta, kunnat kokonaisuutena ovat todennakoisesti hyo-
tyneet tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksesta, mikéli aktivointipalveluiden tuot-
tamisesta aiheutuvia kustannuksia ei huomioida. Tama johtuu ennen kaikkea kom-
pensaation ja kuntaosuuksien vilisen suhteen kehityksestd. On kuitenkin tarkeda
huomata, ettd laskelmasta puuttuvat edelld mainitut rahoitusuudistuksen vaiku-
tukset kuntien tyollisyydenhoidon budjetteihin ja aktivointipalveluiden tarjonnasta
aiheutuviin kustannuksiin. Toinen tapa tulkita taulukkoa on se, ettd mikali rahoi-
tusuudistus on johtanut kuntien tyollisyydenhoidonmenojen kasvuun n. 50 miljoo-
nalla eurolla, tai enemman, kunnat ovat menettaneet uudistuksessa, ellei todelli-
sia tyollisyysvaikutuksia ole syntynyt. Nama arviot koskevat koko kuntakenttaa.
Suomessa on yli 300 kuntaa, joiden joukosta varmasti 16ytyy erilaisia esimerkkeja
vaikutuksista.
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Valtion osalta laskelma on toisenlainen. Mikéli tydmarkkinatuen rahoitusuu-
distus ei todellisuudessa ole johtanut tyollisyysvaikutuksiin, valtio on menettanyt
uudistuksessa. Tata taustaa vasten, ja aiottuja uusia muutoksia silmaélldpitden, val-
tiolla on merkittdva taloudellinen intressi pyrkié selvittiméaén yhteys aktivointipal-
veluiden ja lopullisten pitkaaikaisten tyollisyysvaikutusten valilla. Mikali uudistus
sitd vastoin on johtanut huomattaviin, myonteisiin, tyollisyysvaikutuksiin, valtio on
nettohy6tyja uudistuksesta (kuten koko julkistalous).

Lopuksi on hyva todeta, etta julkistalous on yksi osa-alue Suomen kansantalou-
desta. Kokonaistaloudelliset vaikutukset Suomen kansantalouteen riippuvat lahes
yksinomaan tyollisyysvaikutuksesta. Julkistalouden sisdisilla resurssien siirrolla ei
ole merkittavaa vaikutusta kansantalouteen elleivat ndma johda johonkin todelli-
seen muutokseen reaalitaloudessa, tdssa tapauksessa tyollisyysasteen nousuun.

Tyémarkkinatuen aiotun vuoden 2015 rahoitusuudistuksen
vaikutuksista

Tydmarkkinatuen rahoitukseen on suunnitteilla uusi uudistus, jonka odotetaan tule-
van voimaan vuoden 2015 alusta lukien. Uudistuksen keskeinen sisélto on se, etta
vuonna 2006 kayttoonotettu tydmarkkinatuen rahoitusvastuun jakaminen kuntien
ja valtion kesken ulotettaisiin koskemaan jo 300 paivad tydmarkkinatukea saa-
neita. Lisdksi uudistuksessa nykyhetken tiedoilla puututaan myds erittiin pitkédan,
yli 1000 paivad, tyomarkkinatuella olleiden tuen rahoitukseen.

Aijotulla uudistuksella on julkilausuttu tavoite tuottaa valtiolle vuositasolla 150
miljoonan euron sadstot. Arviointiryhmaélle muodostuneen késityksen mukaan tama
arvio ei perustu laskentamalliin, joka olisi avattu kolmannen osapuolen tarkastelta-
vissa olevalla tavalla. Tasta syysté on vaikea sanoa mihin arvio sdastéista perustuu.

Olettaen, ettd kunnan maksuosuus laajenee yli 300 paivaa tyomarkkinatukea saa-
neisiin vuoden 2015 alussa samalla mallilla, joka on t&lla hetkella kdytossa yli 500
paivad tydomarkkinatuella olleiden kohdalla, tdmé tarkoittaa kuntasektorille koko-
naisuudessaan uutta, noin 56,5 miljoonan euron menoerad tydmarkkinatuen kun-
taosuuksien muodossa.'” Tassd arviossa on huomioitu kokonaissumman jakautu-
minen maksuperusteen mukaa. Aktivointitoimiin osallistuneiden osuus tyomark-
kinatukikustannuksista vuonna 2012 oli noin 31 miljoonaa euroa, ja tydttdmyyden
perusteella maksettujen osuus noin 113 miljoonaa euroa. Yli 5oo paivdisten mallin
ulottaminen yli 300 paivéisiin tarkoittaisi siis sité, ettd valtio vastaa aktivointitoi-
menpiteiden ajalta kuluista kokonaisuudessaan. Malli tarkoittaisi sit4, ettd passii-
visella tyomarkkinatuella olevien henkil6iden muodostamat kustannukset jaettai-
siin jatkossa 300-499 paivaa tyomarkkinatuella olevien osalta puoliksi. TAm& muo-
dostaa staattisessa laskelmassa edelld mainitun, ja kunnille uuden, noin 56,5 mil-
joonan euron kustannuksen.

12 Tyb- ja elinkeinoministerion 2015 ennusteisiin perustuvissa laskelmissa 300-499 pdivdisten kohderyhman
ennakoitiin vastaavalla kustannusjaolla muodostavan kunnille uuden 83,8 miljoonan euron kulueran.
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Vuoden 2015 uudistuksen mahdollisia kayttaytymisvaikutuksia kuntakentédssa
voidaan ennakoida olettamalla kehityskulun olevan vastaavantyyppinen, mika
havaittiin vuoden 2006 uudistuksen yhteydessa yli oo paivaisten osalta. Tama4 joh-
taisi kdytdnnossa kuntien voimakkaaseen aktivoitumiseen yli 300 paivaisten akti-
vointipalveluiden tarjoamisessa, joka edelleen johtaa aktivointiasteiden nousuun,
passiivisella tyomarkkinatuella olevien henkildiden lukumé&aran laskuun ja edel-
leen valtion tydomarkkinatukikustannusten kasvuun, verrattuna edelld mainittuun
staattiseen laskelmaan. Kuntien ndkokulmasta vastaavasti edelld mainittu 56,5 mil-
joonan euron kuntaosuuskustannusera pienenee, mutta toisaalta kunnille muodos-
tuu kuluja aktivointipalveluiden tarjoamisesta.

Edella kuvattujen vaikutusten suuruusluokan arvioimiseksi voidaan hyddyntda
tdman arviointitutkimuksen arviota siitd, ettd tydmarkkinatuen vuoden 2006 rahoi-
tusuudistus on johtanut yli 5oo paivad tyomarkkinatuella olevien lukumé&arén pie-
nemiseen noin 25 %:lla verrattuna tilanteeseen, jossa uudistusta ei olisi toteutettu
(luvut 5 ja 6).

Olettaen, ettd vuoden 2015 aiotulla uudistuksella saavutetaan 300-499 paivais-
ten ryhmassé sama 25 % pieneneminen, noin 16 ooo henkilén kohderyhmassé se
tarkoittaisi 3200 henkilon alenemaa. Mikali edelleen oletetaan, ettd joukosta pois-
tuvista tyollistyy uusiin yksityisen sektorin tydpaikkoihin 15, 30 tai 50 %, tarkoit-
taisi se tyollistyvien méaran olevan joko 480, g6o tai 1600 henkiloa. Tyollistymi-
sen arvoon perustuvan laskelman mukaan (luku 6) tyollistymisestd syntyva hyoty
olisi siis valilla 11,5-38 miljoonaa euroa. Todellisuudessa tyollistymisen osuus avoi-
mille tyomarkkinoille voi olla 300-499 péivaisten ryhmassa suurempi kuin yli 500
paivaisten ryhmaéssé, koska tyodllistymisté haittaavien tekijoiden esiintyminen ei ole
niin yleista.

Arvioita uudistuksen vaikutuksista kuntakentélld kartoitettiin tiedustelemalla
tutkimuksen 22 otoskunnalta (luku 7) suhtautumista ja mahdollisia vaikutuksia,
mikali nykyédan yli oo péivdisten tydmarkkinatuella olevien rahoituskéayténto ulo-
tettaisiin 300 péivaisiin. Lisdksi kunnilta tiedusteltiin ndkemyksia tilanteesta, jossa
yli oo péivaisten osalta tydmarkkinatukikustannusten vastuu siirtyisi passiivisten
osalta kokonaan kunnille.

Kuntakentallad haastattelujen perustella aiotun uudistuksen vaikutukset kun-
tien talouteen nahd&aan yksituumaisesti negatiivisina, mikéali passiivisten yli 500
paivaisten maksuosuus kohdennetaan kokonaan kunnille ja 50 % maksuosuus ulo-
tettaisiin 300-499 péivéisiin. Taméan kaltaisen ratkaisun osalta kunnissa ei uskota,
ettd tavoite kustannusneutraalisuudesta voisi toteutua. Yli 5oo paivéisten osalta
vaikutukset ovat suuremmat, koska kohderyhmaé on kooltaan suurempi kuin 300-
499 paivaisten ryhmaé. Rahoitusvastuun ulottaminen taysiméaraisesti kuntasekto-
rille yli oo péivéaisten osalta, johtaisi kdytannossa tyomarkkinatukikustannusten
kaksinkertaistumiseen kuntakentélld passiivisesti yli oo padivaa tyomarkkinatu-
kea saaneiden osalta. Vuoden 2012 luvuilla kuntien menot lisdantyisivat 176,5 mil-
joonalla eurolla.

112



Kunnat uskovat, ettd tdysi maksuosuus yli 5oo péivaisten passiivisten osalta vai-
kuttaisi todennékoisesti alentavasti alle 5oo paivdisten ryhmén palveluiden saata-
vuuteen ja laatuun, koska kustannussyisté tyollisyydenhoito ohjautuisi keskitty-
mé&an yli oo péivaisiin.

Mikali rahoitusmalli séilyisi yli oo paivéisten osalta ennallaan ja sama malli ulo-
tettaisiin 300 péivéisiin, kuntien ndkokulmasta keskeinen haaste on jo nykyéén ole-
massa oleva: Kuntien ndkemyksen mukaan tyo6llisyydenhoidon nykymallilla vaikut-
tamismahdollisuudet ovat rajalliset. Kunnissa on epauskoa siihen onko aktivointi-
palveluiden volyymia endéd mahdollista merkittévésti kasvattaa. Toisaalta tdma on
edellytys kuntien kyvylle vaikuttaa tydomarkkinatuen ns. kuntaosuuksien suuruu-
teen ja edellytys myds odotettujen tyollisyysvaikutusten realisoitumiseksi.

Kokonaisuutena arvioiden tulevan uudistuksen ja sen vaikutusten arviointia vai-
keuttaa se, ettd kuntakentilti ei ole kerattdvissa luotettavaa tilastotietoa tyollisyy-
denhoidon tosiasiallisista kustannuksista, palveluiden kustannuksista, tehdyista
valinnoista jne. Tama on vaikeuttanut vuoden 2006 uudistuksen vaikutusten arvi-
ointia ja haaste on luonnollisesti olemassa tulevienkin uudistusten osalta. Haastat-
teluilla kerattavilla ndkemyksilla kustannusvaikutuksista, vaikutuksista palveluihin
jne. on vain rajallisesti arvoa objektiivisen arvion tekemisessa.

Vuoden 2015 aiotun rahoitusuudistuksen riski, ja kuntien ndkékulmasta uhka, on
ennen kaikkea se, ettd uudistuksella ei ole vaikutusta todelliseen ongelmaan, eli sii-
hen, ettd pitkdaikaistyottomid on Suomessa liikaa. Taman todellisen ongelman rat-
kaisuksi ei kunnissa nahda muita vaihtoehtoja kuin kokonaisvaltaisen taloustilan-
teen paraneminen. Tahan johtopaatokseen myds arviointiryhmén on helppo yhtya.

Ennaltaehkéiseva tyo ja aikaisempi puuttuminen ndhdaéan kunnissa hyvéana asi-
ana, mutta maksuosuuden ulottaminen 300 péivaisiin pitda tilanteen vastaajakun-
tien mielestd nollasummapeling, koska kaytettdvad resurssia on vain rajallinen
maard. Ennaltaehkaiseva tyo joka tapahtuu ennen 300 péaivan tayttymista, tulee
kuntien mukaan véistdméatta karsimdén, ja varhainen puuttuminen vaikeutuu enti-
sestaan. Jos ndma riskit toteutuvat, tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen laajenta-
misella ei ole todellista positiivista vaikutusta, vaan kyse on ldhinna hallinnon siséi-
sestd ndenndistekemisestd.

Aikataulullisesti aiotun uudistuksen aikataulu ndhdaan kunnissa liian kiredksi,
koska nykykaytantoon on vasta sopeuduttu. Mikéli uudistus astuu voimaa ennak-
kotietojen mukaisena, kunnat eivit usko ehtivinsa valmistautua, koska valmiste-
levaan tyohon ei ole varattu resurssia. Valmistelutyotd kunnissa ei taas kédynnis-
tetd kunnolla ennen kuin varmuudella tiedetddn missd muodossa uudistus tullaan
toteuttamaan.
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