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Arbets- och ndringsministeriet

Ty6- ja elinkeinoministerid
tutkimusjohtaja Heikki Réisdnen
erityisasiantuntija Santtu Sundvall

Tyovoimapalvelujen siirto paikallistasolle

Tyo6voimapalvelujen siirto paikallistasolle on osa laajoja tydvoimapolitiikan uudistuksia. Siirtoon
liittyvét keskeisesti toiminnallisesti pohjoismainen tydvoimapalvelumalli (lisdtyt henkilGresurssit ja
sen myotd tiivistetyt tyonhakijoiden tapaamiset, tydnhakuvelvoitteen méadrittely ja tyonhaun tuki)
sekd tyovoimapalvelujen toimeenpanon hajautus sekd tyottomyysturvan rahoitusuudistus.

Pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin vaikutukset valtiovarainministerid on jo alustavasti arvioinut
syksyn 2020 budjettineuvotteluihin. Kokonaisvaikutus on sen mukaan noin 9 400 tyollisté liséa. Ta-
louspolitiikan arviointineuvosto pitdd arviota asianmukaisena. Arviota ei oteta tdssd huomioon uu-
delleen, koska se on jo laskettu hallituksen tydllisyystoimien vaikutuksiin aiemmin.

Liséksi valtiovarainministerié on arvioinut tdssé arvioitavan tydvoimapalvelujen siirtoon paikallis-
tasolle kytkeytyvén tyottomyysturvan rahoitusmallin lisddvin tyollisyyttd noin 6 600 henkil6lla.
Tété arviota ei ole aiemmin otettu huomioon.

Nailla laajoilla uudistuskokonaisuuksilla voi olla my®ds ristikkais- ja yhteisvaikutuksia, jolloin nii-
den vaikutusten summa ei valttdmatta ole suoraan niiden kokonaisvaikutus. Tdhdn myos uudistus-
ten yksityiskohtien tarkemmalla médrittelylld voi olla jonkin verran vaikutusta. Etukéteen arvioitu
kokonaisvaikutus voi siis jossain méérin joko supistua tai kasvaa.

Seuraavassa arvioidaan vain tydvoimapalvelujen paikallistasolle siirron vaikutuksia tyoryhmétyon
loppuvaiheen tilanteen pohjalta.

I. Politiikkkatoimenpiteen selked méiritteleminen

a.) Julkiset tydvoimapalvelut siirrettdisiin valtiolta kunnille. Kunnat voisivat jarjestdi
palvelut itsendisesti tai yhteistyossd muiden kuntien kanssa myéhemmin tarkemmin
madritellylld tavoin. Hankinnat toteutettaisiin padosin keskitetysti. Lisdksi kunnat
voivat jdrjestdd tai hankkia omia tyovoimapalveluita. Tietojédrjestelmat, sdhkoiset
palvelut ja muut merkittdvaa skaalaetua tuottavat toiminnat jarjestettiisiin jatkossa-
kin keskitetysti.

Palvelujen siirtoon kytkeytyisi my0s etuusjérjestelmien rahoitusvastuun uudistami-
nen. Tama voisi koskea kaikkia tyottomyysetuuksia tai vain tydmarkkinatukea. Ra-
hoitusuudistuksen tavoitteena olisi luoda kunnille kannusteet pitkédjénteiseen tyolli-
syyden edistimiseen ja eliminoida virheelliset kannusteet. Alustavina vaihtoehtoina
ovat mm. se, ettd kunnat vastaisivat tyottomyysturvan perusosan rahoituksesta osit-
tain tai ainoastaan tydmarkkinatuen rahoituksesta osittain. Kummassakin esillé ol-
leessa mallissa rahoitusvastuu kasvaisi tyottomyyden keston kasvaessa ja alkaisi jo
tyottdmyyden varhaisessa vaiheessa. Nykytilanteessa kunnat rahoittavat pitkidkes-
toista tyomarkkinatukea noin 400 M€ vuosittain. Kunnat rahoittaisivat etuuksia
myos palvelujen ajalta.
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Ty0- ja elinkeinotoimistojen toimintamenoihin kohdennettua méarirahaa siirrettéi-
siin kunnille, pl. esim. asiakaspalvelujérjestelmiin ym. keskitettyihin tehtdviin tar-
koitettu méédrarahaosuus. Koulutustoimenpiteiden rahoitusvastuu pysyisi nykyisen
kaltaisena.

b.) Tavoitteena sdddosmuutoksia ja talousarviomuutoksia.

II. Toimenpiteen vaikutuskanavien arviointi

-vaikutukset riippuvat kirjallisuuden perusteella tydvoimapolitiikan jarjestdjatahon
kannusteista

-aiempien alueellisia tyollisyyskokeiluja koskevien tutkimusten perusteella (Annala
ym. 2019, Ylikdnn6 ym. 2019 ja Arnkil ym. 2019) ainakaan lyhyelld aikavélilli ei
ole havaittu tydllisyysvaikutuksia. Tanskassa tyovoimapalvelujen siirrolla paikallis-
tasolle on saatu kokonaisuutena ty6ttomyyden kestoa 2,3 % lyhentdvia vaikutuksia.
Uudistukset Tanskassa ovat kuitenkin olleet osa muita laajempia uudistuksia, joten
vaikutuksia on vaikea liittdd suoraan tyovoimapalvelujen siirtoon kuntien vastuulle.
Valtiovarainministeri¢ on kdyttinyt titi arviointipohjana rahoitusuudistuksen vaiku-
tuksille.

-kunnille tulisi kannustin edistii etenkin tydssidkdyntialueen sisilld tapahtuvaa liik-
kumista ja jarjestdd alueen elinkeinorakennetta palvelevaa koulutusta. Rahoitusvas-
tuu tyottdmyysturvan kustannuksista voi kannustaa muuhunkin alueellisen liikku-
vuuden edistdmiseen.

-kunnat voisivat altistua suhdanneluonteisille ja satunnaisille taloudellisille shokeille.
Automaattisten vakauttajien toiminta suhdanteiden tasaajana voisi heikentyé.

-uudistus olisi esilld olleiden uudistusluonnosten perusteella laaja tydvoimapolitiikan
hallintoon, rahoitukseen ja toimeenpanoon liittyvd muutos. Toisaalta ei ole ollenkaan
selvdd, millaisena vaikutukset ndkyvit tyOnantaja- ja tyonhakija-asiakkaille ja heidin
palveluissaan ja miten asiakkaat siithen reagoivat. Julkinen tyonvélitys on olennainen
ja Tilastokeskuksen tyonantajahaastattelun perusteella tyonantajien mielestd tarkein
rekrytointikanava tyopaikan tiytolle. Sen markkinaosuus Suomessa on suurempi
(viime vuosina noin 45 % toimipaikkojen ulkoisesta tydvoiman hankinnasta) kuin
muissa verrokkimaissa. Uudistuksen 1dhtokohdissa rekrytointi ja tyonantajapalvelut
eivit ole kuitenkaan néytelleet olennaista roolia. Nykyinen ohjausjirjestelmd muut-
tuisi olennaisella tavoin. Kunnilla on itsehallinto, joten on mahdollista, ettd lainsia-
ddnnossd on méadriteltdva varsin tarkalla tasolla asioita, joita halutaan tehtdaviksi yh-
denmukaisesti. Toisaalta esimerkiksi palvelujen kdytinnon toteutuksessa tulee olla
riittdvaa liikkkumavaraa paikallistasolla, mika taas voi johtaa tyonhakijoiden erilai-
seen kohteluun eri kuntien viélilla.

-kunnilla on hyva paikallistuntemus, milld voi periaatteessa olla mydnteisid vaiku-
tuksia tyovoimapolitiikan toimeenpanoon. Tyomarkkinat toimivat kuitenkin laajem-
pina kokonaisuuksina ja joissain ammateissa tyomarkkinat ovat valtakunnalliset tai
kansainvéliset. Kaupunkimaisissa ymparistdissd on joka tapauksessa selvia, ettd pai-
kallistuntemuksen rooli on rajallinen ja keskeinen tietoperusta tydvoimapolitiikan
harjoittamiseen taytyy perustua tietojdrjestelmiin kirjattuun formalisoituun tietoon.
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-voidaan myos kysyé, aiheuttavatko aiemmat kuntakokeilut tydvoimapolitiikkaan
polkuriippuvuutta, jossa kuntia on ohjannut kustannusten ja etenkin tyomarkkinatuen
rahoitusosuuden vilttely (fiskaalinen substituutio kuntien ja valtion vélilld). Rahoi-
tusmallin tarkoitus on luoda toisenlaisia insentiiveji, mutta onko kuntien ensin opit-
tava pois aiemmasta tukiin ja maksuihin nojautuvasta tydmarkkina-ajattelusta. Lah-
totilanteessa kunnat eivét ole tydmarkkinoiden asiantuntijoita, vaikka niilld on myos
tyovoimapolitiikkaan liittyvid tehtévia.

c.) Pohdinta esimerkiksi teoriaan perustuen siitd, mitd eri vaikutuksia toimenpiteelld
voisi olla, sekd vélillisten ettd valittdmien vaikutusten osalta.

d.) Mika ihmisten, yritysten, tai vaikkapa liikenteen toiminnassa muuttuu nykytilaan
verrattuna politiikkatoimenpiteen seurauksena?

Tyonhakijoiden ja tyonantajien palvelu hajautetaan TE-toimistoista kuntiin. Valtion lai-
tokset, kunnat, yritykset, jarjestot ja kotitaloudet alkavat asioida rekrytoinnissa kuntien
kanssa. Tyonhakijoiden palvelua voi olla tarjolla aiempaa hajautetummin.

I11. Kohdejoukon tai kohteen arviointi

e.) Se mairi toimijoita (ihmisid, yrityksid), joiden tilanteeseen toimenpide vaikuttaa.

f.) Esimerkiksi etuuksien osalta usein suoraviivaisesti etuudensaajat; palveluiden osalta
on selvitettdva palveluihin osallistumiseen liittyvid kysymyksid; infrastruktuurihank-
keiden osalta niiden piirissd olevia tahoja.

Periaatteessa uudistus voi vaikuttaa kaikkien tyonantaja- ja henkiloasiakkaiden palve-
luun. Suoranaisesti uudistus koskettaa TE-toimistojen ja kuntien tyontekijoitd. Vuonna
2019 TE-toimistoissa oli keskimiirin 240 379 tyotontd tydonhakijaa (342 422 v. 2020),
uusia tyottomyysjaksoja alkoi 595 257 kpl (939 090 v. 2020) ja uusia avoimia tyopaik-
koja ilmoitettiin 789 026 kpl (686 970 v. 2020). Henkildasiakas- ja tyOpaikkavirrat ovat
suuria, joten pienetkin muutokset palvelun sujuvuudessa aiheuttavat suuria vaikutuksia.

IV. Toimenpiteen kustannusten méiritteleminen

g.) Toimenpiteen kustannukset julkiselle taloudelle, huomioiden eri sektorit.

Hallinnolliset muutokset julkisen sektorin sisdlld eivit sellaisenaan vélttdmétta ai-
heuta kokonaisuutena julkisen talouden kustannusten muutoksia. Kustannukset koko
julkiselle sektorille koituvat politilkan muutosten ja kdyttdytymisvaikutusten seu-
rauksena. Hallinnollisesti kuntapohjainen toimeenpanostruktuuri on kuitenkin huo-
mattavasti fraktioituneempi kuin 15 TE-toimiston malli. Teoreettisesti timé vastaisi
ns. tydmarkkinoiden balkanisoitumista, jota alettiin my6hemmin kutsua segmentoi-
tumiseksi. Talloin myds kuntapiittdjien rooli paikallisen tydvoimapolitiikan toteu-
tuksessa kasvaa ja valtion rooli ohenee. Paditoksentekojoukon laajuus voi parantaa
osallisuutta, mutta vaikeuttaa selkedn tyovoimapolitiikan harjoittamista. Erityisen
hankaliksi tilanteiksi voivat muodostua hakijoiden ”patistelu” ja sanktioiden kéytto
etenkin pienissd paikallisyhteisoissd. Télld voi olla my6s yhteys kunnan vastuuseen
ehkéisevistd ja tdydentdviasti toimeentulotuesta. Tydehtosopimusten yksityiskohdat
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voivat myos joiltain osin erota, mistd voi koitua joko sdéstdjd tai kustannuksia henki-
16ston siirtyessé valtion palveluksesta kuntien palvelukseen.

V. Vaikuttavuus eli toimenpiteen arvioitu vaikuttavuus verrattuna siihen, ettii toimenpidetti

ei olisi tehty

h.) Edellyttad enti jos —tarkastelun: vertaillaan sitd, miti tapahtuu toimenpiteen myota

i)

(vaihtoehtoinen tila) ja sitd, mité tapahtuisi ilman toimenpidettd (nykytila).

Vaihtoehtoinen tila voidaan muodostaa erilaisin menetelmin: luotettavimpia ovat
valmiit, laadukkaat tutkimukset. Mikili laadukasta tutkimusta ei ole saatavilla, on
muodostettava laskelma perustelluilla oletuksilla, esimerkiksi soveltamalla aiheeseen
liittyvdd muuta tutkimusta tai muita perusteltuja arvioita.

Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomuksessa 4/2020 on
arvioitu TE-toimistojen toimipaikkojen lakkautusta v. 2013 toimistoverkkouudistuk-
sessa. Tulosten mukaan niissad kunnissa, joissa TE-toimiston toimipaikka lakkautet-
tiin, tyottomyyden keskimadrdinen kesto piteni 2-3 viikkoa uudistuksen jélkeisind
vuosina muihin kuntiin verrattuna. Tyo6ttomyysaste kasvoi ohimenevisti ndissé kun-
nissa. Toimistoverkkouudistus ja tdhan liittyvd palvelumalliuudistus toteutettiin kui-
tenkin resurssivihennysten kanssa samanaikaisesti. Talloin ei ole mitenkédén selvaa,
johtuiko ty6ttdmyyden keston piteneminen joiltain osin toimistoverkkouudistuksesta
vai ylipddtdin resurssien vdhenemisestd. Mikéli se johtuisi vain toimistoverkon muu-
toksesta ja toimisi paralleelisti my6s kuntapohjaiseen malliin siirryttiessd, olisi po-
tentiaalinen laskennallinen tydllisyysvaikutus todella huomattava. KEHA-keskuksen
toimintaa koskeva arvio puolestaan toteaa, ettd palvelujen keskittiminen on tehok-
kuuden liséksi parantanut niiden laatua.

Tutkimusten perusteella ei voida osoittaa onko hajautettu jarjestelma parempi kuin
keskitetty. Tdhédn vaikuttaa erityisesti se, ettd vertailuasetelma on vaikea rakentaa.
Tutkimustietoa julkisten tydvoimapalvelujen hajauttamisesta on lisdksi hyvin vdhén,
kuten myo6s hajauttamisen tyollisyyteen tai tyollistyvyyteen liittyvistd vaikutuksista.
Olemassa olevan tutkimuskirjallisuuden mukaan hajauttamisella ei niyta olevan suu-
ria positiivisia vaikutuksia tydllistymiseen.

Tyomarkkina-alueet ylittdvit hajautettujen mallien palveluja toteuttavien yksikoiden
rajat, mutta silld ei ole ollut suurta merkitysté tyonantajille verrokkimaissa. Hajau-
tettu palvelujarjestelma ei siis ndytd vaikuttaneen tyovoiman liikkkuvuuteen vahenta-
vésti. Hajautetulla jéarjestelmalld voi olla positiivisia vaikutuksia palvelujen integ-
rointiin alueellisesti tai paikallisesti.

Saksassa hajauttamisella on ollut merkittivié kielteisid vaikutuksia erityisesti tyon-
hakuprosessiin. Hajautettujen Jobcentereiden tydpaikkojen tyonvélitysaste laski, eikd
se noussut takaisin kokeilua edelténeelle tasolle. Kuukausittaiset keskimdariiset vir-
rat tyopaikkoihin vdhenivét hajauttamisen my6td noin 11 prosenttia. (Mergele &
Weber 2020).
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j.) Vaikutusten osalta huomioitava myds aikavdli: erilaisilla toimenpiteilld voi olla eri-
laisia vaikutuksia lyhyelld (viliaikaiset panostukset) ja pitkdlld aikavdlilld (raken-
teelliset muutokset). Toimenpiteiden vaikutukset tulee ilmaista eri aikaviéleilla siltd
osin, kun se on tarpeellista.

Kokonaisuutena yksin palvelurakenteen hajauttamisen vaikutukset tyollisyyteen jdénevit véhdisiksi.
Kirjallisuuden perusteella tyollisyysvaikutuksista ei voida paitelld juuri mitdan, koska yksin hajau-
tusta ei ole vastaavalla tavoin toteutettu aiemmin. Kuntapohjaiseen malliin liittyy monia riskeja,
mutta myds joitain uusia mahdollisuuksia. Madraavéa tyollisyysvaikutuksille ovat kuitenkin tyovoi-
mapalvelujen kokonaisresurssit ja toimijoiden taloudelliset kannusteet.

V1. Kustannusvaikuttavuuden arvioiminen

k.) Kustannusvaikuttavuutta voidaan arvioida kohtien 4 ja 5 avulla.

kustannukset (toimenpide tehdaan) — kustannukset (nykytila)

kust ikutt =
ustannusvatxuttavuus hyodyt (toimenpide tehdaan) — hyodyt (nykytila)

Téssié esitettyyn arvioon liittyvit vaikutusarviot:

Talouspolitiikan arviointineuvoston raportti (suomenkielinen kd&nnds):

Pohjoismaisen mallin uudistus koostuu kolmesta pddosasta. Valtiovarainministerid on arvioinut néi-
den odotetut tyollisyysvaikutukset seuraavasti: 1) tydvoimahallinnon virkamiesten tekemét tyotto-
mien intensiiviset haastattelut joka toinen viikko ensimmaisen kuuden kuukauden ajan ja kuukausit-
tain tdmdn jalkeen (+8 600 tyollistd), i1) tybhakemusten méaréllinen vaatimus, mutta poistaen sa-
manaikaisesti nykyiset pakolliset tytarjoukset (-1 200 ty6llistd), ja iii) tydnhaun seurannan jirjes-
telmé, jonka sanktioista tulee uudistuksen myoté asteittain kovenevat, mutta nykytilaa lievemmat
(+2 000 tydllistd). Arvioitu kokonaisvaikutus on sitten +9 400 ty6llistd. Kunkin osatekijén arviointi
perustuu tutkimuskirjallisuuteen, jossa tarkastellaan vastaavien uudistusten vaikutuksia pddasiassa
muissa Pohjoismaissa parhaiden tutkimusmenetelmien avulla.

Arviointineuvosto pitdd VM:n suorittamaa arviointia asianmukaisena. Tdma arviointi on jo otettu
huomioon hallituksen syksyn 2020 tyollisyyttéd edistdvien toimien vaikutusarviointien laskennassa,
joten sité ei oteta tdssd toistamiseen huomioon.

VM:n alustava arvio suunnitellun rahoitusmallin vaikutuksista:

Rahoitusmallin ty6llisyysvaikutuksen mittaluokkaa voidaan hahmotella VIVE (2019) arvion perus-
teella, jonka mukaan ty6ttomyysjaksot lyhenivit 2,3 % Tanskassa vuonna 2016 toteutetun kuntien
kannustimiin vaikuttaneen reformin myo6td. Suomen kontekstissa vastaava tyottomyysjaksojen kes-
ton lyheneminen johtaisi noin 6600 tyollisen suuruiseen tyodllisyysvaikutukseen.

TEM:n alustava arvio siirron muista vaikutuksista:

Kuntien kannustavan rahoitusmallin liséksi tydvoimapalveluiden siirrolla paikallistasolle voidaan
katsoa olevan myds muita valillisid vaikutuksia, joiden suuruutta on kuitenkin vaikea arvioida ole-
massa olevan tutkimuskirjallisuuden pohjalta. Tehtiviensiirron voidaan arvioida lisdévén ldhipalve-
luiden saatavuutta ja ndin nopeuttavan TE-palveluiden piiriin padsya. Lisdksi siirto tulee todenni-
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koisesti lisddmaén paikallistasolla tapahtuvan palveluintegraatiota etenkin TE-palvelujen, monia-
laisten palvelujen, osaamispalvelujen ja kunnan peruspalveluiden osalta ja ndin parantamaan palve-
lujen saatavuutta. Lisdksi tydvoimapalveluiden siirrolla paikallistasolle arvioidaan tutkimuskirjalli-
suuteen perustuen olevan vahvistava vaikutus erityisesti heikossa tyomarkkina-asemassa olevien,
nuorten ja maahanmuuttajien palveluprosesseihin. Siirron vaikutuksia voivat vahentdd mm. palvelu-
jen yhdenmukaisuuden heikentyminen, julkisen sektorin tyollistimispalvelujen kdyton ylikorostu-
minen sekd tydvoiman alueellisen litkkuvuuden hidastuminen. Yhteensé nédiden vaikutusten suuruus
arvioidaan n. 0-3000.

Yhteensé tyollisyysvaikutuksia voi syntyd 7000 — 10 000.
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