Tyobelama- ja tasa-arvovaliokunta

Viite: TyOeldma- ja tasa-arvovaliokunnan kuulemistilaisuus 28.9.2016 liittyen asiaan HE 113/2016

vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tyottdmyysturvalain muuttamisesta
Asia: Kirjallinen lausunto hallituksen esitykseen 113/2016

Kiitdn mahdollisuudesta asiantuntijalausuntoon liittyen késittelyyn, joka koskee hallituksen esitysta
tyottomyysturvalain muuttamiseksi. Valiokunnan toiveen mukaisesti tdssa lausunnossa arvioidaan
ensisijaisesti esitettyjen sosiaaliturvamuutosten kannustavuutta. Nakemykseni mukaan esitys ei pura
tarkoituksenmukaisimmalla tavalla tyontekoon liittyvid  kannustinloukkuja.  Tydvoiman
tarjontajoustoihin liittyvan tutkimuskirjallisuuden perusteella tyénteon taloudellista kannustavuutta
olisi tehokkaampaa ja sosiaalisesti oikeudenmukaisempaa parantaa kohdennetusti niissa
vaestoryhmissa, joissa tyovoiman tarjonnan on havaittu joustavan keskimaardistda enemman.
Korotetun ansio-osan poistaminen toiminee kuitenkin empiirisen tutkimuksen valossa hallituksen

tavoitteiden mukaisesti.
Esityksen paaasiallinen sisaltd

Hallituksen esityksessd tyottomyyspaivdrahakauden enimmaiskesto lyhenee nykyisestd 500
paivasta 400 paivaan ja alle kolmen vuoden tyohistorialla 300 péivaan. Uudistus ei koske

henkil6itd, jotka tayttavat tydssaoloehdon 58 vuotta taytettydan.

Esityksessa omavastuuaikaa pidennetddn viidesta péivasta seitsemaddn pdivaan, tyollistymistd
edistdvien palvelujen ajalta maksettavaa korotettua ansio-osaa alennetaan sek& pitk&n tyGuran

jalkeen maksettavista korotusosista ja korotetusta ansio-osasta luovutaan.
Esityksen keskeiset tavoitteet

Hallituksen esityksen 113/2016 keskeiset tavoitteet ovat hallitusohjelmaan kirjatun 200 miljoonan
euron saaston toteuttaminen, tyon vastaanottamiseen liittyvien kannustinloukkujen vahentaminen ja

rakenteellisen tyottdmyyden alentaminen.
Tyonteon taloudellinen kannustavuus ansioturvalla

Tyonteon taloudellista kannustavuutta tarkasteltaessa keskeisin ké&ytettdvissa oleva mittari on
tyollistymisveroaste, joka kuvaa, kuinka monta prosenttia henkilén bruttotuloista katoaa
siirryttdessa tyottomasta tyolliseksi, kun huomioon otetaan verot, veroluonteiset maksut, haviavat

etuudet ja tulosidonnaiset palvelumaksut, kuten pdivahoitomaksut. Tutkimuskirjallisuudessa



tyottdmyysloukkuna pidetéan tilannetta, jolloin henkilon tyéllistymisveroaste on suurempi kuin 80
%. Tyo6ttdmyysloukussa ovat usein erityisesti yksinhuoltajat, joiden tapauksessa sosiaaliturvan
korotusosat nostavat tyollistymisveroasteita.

Tyollistymisveroaste laski vuosien 1995-2007 vélilla 14,8 %. Vuonna 1995 keskimé&ardinen
tyollistymisveroaste oli 77,2 %, kun vuonna 2007 se oli 62,4 %. Vuosien 2011 ja 2015 vaélilla
keskiméaardiset tyollistymisveroasteet kuitenkin nousivat tyottomyydestd kokopdivatyohon ja
puolipdivatyosta kokopdivaty6hon siirryttdessa. Muutoksiin vaikuttivat etenkin vuonna 2012
toteutettu tyottdmyysturvan parantaminen ja suojaosien kayttdonotto. Suojaosien kayttdonotto siirsi
taloudelliset kannustinloukut korkeammille tulotasoille, mik& kertoo siitd, ettd suojaosuuksilla
tyonteon taloudellisen kannustavuuden johdonmukainen parantaminen on hankalaa. (Kotamaki &
Kérkkéainen 2014.)

Tyollistymisveroasteita: yksin asuva tyoton

ansioturvalla

Palkan muutos

0>500¢€ 48,4 %
0>1000 € 60,1 %
0>2000 € 73,6 %
0>3000 € 71,8 %
1000 > 2000 € 87,1 %
2000 > 3000 € 68,0 %

Taulukko 1. Ansioturvan saajat eivét ole tyottomyysloukussa yhta usein kuin ajatellaan.
Tyottémyysloukku muodostuu nykyjarjestelmassé siirryttdessa osa-aikatyosta kokoaikatyohon

(1000 eurosta 2000 euron palkkatasolle). Lahde: Pertti Honkasen mikrosimulointilaskelmat.



Tyollistymisveroasteita: yksinhuoltaja ansioturvalla (2
lasta, kuntaryhma 3, paivahoitomaksut)

Palkan muutos

0>500¢€ 69,9 %
0> 1000 € 77,7 %
0>2000 € 90,3 %
0>3000 € 93,6 %
1000 > 2000 € 102,8 %
2000 > 3000 € 100,2 %

Taulukko 2. Tyénteon taloudellinen kannustavuus on useimmiten ongelma yksinhuoltajien

tyollistyessa kokoaikatyohon. Lahde: Pertti Honkasen mikrosimulointilaskelmat.

Taloudellisten kannustimien parantamisella ei vélttamatta saavuteta yhtd merkittavia tuloksia kuin
usein uskotaan. Esimerkiksi tuloverotuksen muutoksilla ei yleiselld tasolla ole katsottu voitavan
vaikuttaa tyollistymiseen liittyviin valintoihin. Tydtunnit eivét ole juuri reagoineet ja myds tyéhon
osallistumispaatdsten osalta jousto on ollut varsin maltillinen 0,3. Toisin sanoen 10 prosentin
nettotulojen kasvu on lisdnnyt tyollistyneiden osuutta vajaalla kolmella prosentilla. (Matikka, Harju
& Kosonen 2016.)

On my6s hyvd huomioida, ettd vaikka tyonteon taloudellista kannustavuutta on parannettu
merkittavalla tavalla viimeisten parin vuosikymmenen aikana, ei tyottomyysastetta ole saatu
laskettua edes lahelle 1990-luvun alun vuosia, jolloin tyénteon taloudelliset kannustimet olivat
selvasti nykyistd heikommat. Ennen 1990-luvun alun lamaa ty6ttdmyysaste oli alimmillaan 3
prosentin tuntumassa. Tuloverotuksen keventamisen liséksi tyOvoiman tarjontaa on pyritty
lisddmaan 1990-luvun puolivélistd alkaen lukuisilla aktivointitoimenpiteilld, jotka ovat lisanneet

tyottomyysturvan vastikkeellisuutta.
Ansioturvan keston lyhentaminen

Kansainvélisessa tutkimuskirjallisuudessa tyottomyysturvan lyhentdmisen on havaittu lyhentavén

myos tyottomyysjaksojen pituutta (esim. Filges, Geerdsen, Due Knuudsen, Klint-Jgrgensen 2015).



Tyo0netsintateoriassa vaikutuksen ajatellaan johtuvan siitd, ettd tyéttdmén reservaatiopalkka, eli
alhaisin palkka, jolla henkild suostuu tyoskentelemé&én, laskee ja toisaalta myos siitg, etta tyoton
hakee aktiivisemmin toitd tyottomyysrahakauden ldhestyessa loppuaan. TyOnetsintateoriaa voi
tietenkin Kkritisoida siitd, ettd se pelkistaa tyon ainoaksi arvoksi palkan seké& unohtaa tyonteon laajat
vaikutukset hyvinvointiin ja tyontekijan identiteettiin. Lisaksi tyottdmyysturvaan liitetyt sanktiot

vaativat tyottomalta aktiivisuutta tydnhaun suhteen jo ennen tyottémyysrahakauden loppua.

Tyottomyysturvan keston ja tason vaikutuksia kasittelevien empiiristen tutkimusten perusteella
arviot vaihtelevat suuresti ja riippuvat suhdannetilanteesta. Matti Kari (2016) tuo ty6ttdmyysturvan
keston ja tason vaikutuksia koskevassa laajassa kirjallisuuskatsauksessaan esille myds Saksassa ja
Yhdysvalloissa tehdyt tutkimukset, joiden perusteella Kielteisten kannustinten vaikutukset ovat
pienemmat, kun ty6ttdmyys on korkealla tasolla. Olennainen huomio on myo6s se, ettd
tyottomyysturvan keston lyhentdminen voi johtaa poistumiseen kokonaan tydvoimasta, ei

ainoastaan tyollistymiseen. Tdma on huomioitava myos arviointitutkimusten tuloksia tulkittaessa.

Valtiovarainministerion muistiossa (VM/BO/RY 29.10.2015) todetaan hallituksen esityksessé
kaytettavasta tyollisyysvaikutusarviosta, ettd se on herkkd kaytetylle kayttaytymisparametrin
suuruudelle. Vaikka Valtiovarainministerion kayttama vaikutusarvio 0,1 onkin maltillinen, on hyvé
huomioida, ettd parametri perustuu kirjallisuuskatsaukseen (Tatsiramos & van Ours 2014), jonka
soveltamista Suomen nykytilanteeseen on arvioitava Kriittisesti. Todelliset tyollisyysvaikutukset ja

sitd kautta saatavat todelliset saastot voivat olla arvioitua matalammat.

Yhdysvaltain, Saksan, Itdvallan ja Slovenian aineistoihin tukeutuminen tuottaa omat
epavarmuustekijoitd parametriin, silla maiden perusturvajarjestelmat eroavat Suomesta.
Arvioitaessa tyéttomyysturvan keston lyhentdmistd huomioon tulisi ottaa myds muut tyémarkkina-
ja etuusjarjestelméaan liittyvat tekijat, kuten aktivointitoimenpiteet ja mahdolliset muut etuudet
(Filges, Geerdsen, Due Knudsen, Klint-Jgrgensen 2015, 39). Yhdessé maassa tehty havainto ei siis

ole suoraan siirrettavissa toiseen maahan.

Suurempana puutteena voinee pitdd kuitenkin aineistojen ajanjaksoja. 1980-1990-lukujen tilanne
tydévoiman kysynnan suhteen on ollut taysin poikkeava Suomen nykyisestd tilanteesta. Etenkin
pitkaaikaistyottomien tyollistymismahdollisuuksien suhteen kysyntatekijoihin tulisi kiinnittaa
nykyistd enemman huomiota arvioitaessa tyottomyysturvan Kkielteisten kannustimien vaikutusta

tyohon osallistumispaatoksiin.



Tyonteon kannustavuuden nakokulmasta esityksen keskeinen puute on siing, ettei se huomioi
kannustinloukkuja, jotka syntyvéat henkildiden pudotessa ansioturvalta perusturvan varaan.
Riippuvuus asumis- ja toimeentulotuesta ovat ongelmallisia sekd tyonteon taloudellisten
kannustimien ettd tyonteon psykologisten kannustinloukkujen eli  byrokratialoukkujen

nakdkulmasta.

Riippuvuuden lisdantyminen asumis- ja toimeentulotuesta liséa etenkin osa-aikaisten tyontekijoiden
kohdalla viiveita ja raportointivelvollisuuksia, mistd syystd pienten ansiotulojen ja sosiaaliturvan
yhteensovittaminen voidaan kokea hankalaksi ja epakannustavaksi. Asiointipakkojen ja etuuksien
viivastymisten lisdksi byrokratialoukut voivat tarkoittaa tukien katkeamisvaaraa. Etenkin
pienituloisten kohdalla pienemmatkin katkokset tuloissa voivat johtaa toimeentulo-ongelmiin.
Useissa tilanteissa byrokratialoukut voivatkin olla taloudellisia kannustimia suurempi ongelma tyon

vastaanottamiselle.

Kuten Valtiovarainministerion muistiossakin tuodaan esille, ansioturvan keston lyhentdminen voi
my06s heikentda tyosuhteiden laatua. Tehdyissa tutkimuksissa etuuksien vaikutukset tydsuhteiden
laatuun ovat olleet kuitenkin ristiriitaisia ja niiden pohjalta on hankala arvioida ansioturvan

lyhentdmisen vaikutuksia tydsuhteiden laatuun (Kari 2016, 40).

Tyonetsintateorian mukaisesti tyollisyys voi parantua, kun ty6ttdmat asettavat vahemman
laatukriteereita tyopaikoilleen (mikroefekti) ja tyonantajat ovat halukkaampia tarjoamaan ty6té, kun
palkkavaatimukset ovat pienemmat (makroefekti) (kts. esim. Méaattdnen 2016). Onkin oletettavaa,
ettd ansioturvan lyhentdmisen vaikutus palkkaukseen ja tyotunteihin  on nykyisessa
suhdannetilanteessa Kielteinen. Se, missé suhteessa tyollisyyden lisédminen tydsuhteiden laadun

kustannuksella on hyvéksyttava asia, on tietenkin poliittinen kysymys.

llkka Virjon, Simo Ahon ja Hannu Koponen (2006) ansioturvan padttymisen vaikutuksia arvioineen
tutkimuksen mukaan ansiosidonnaisen tydttomyysturvan passivoiva vaikutus on vahdinen ja
passivoivan vaikutuksen poistaminen johtaisi 500-1500 henkil6a alempaan ty6ttomyyteen. Tosin
esimerkiksi pienten lasten vanhemmilla passivoiva vaikutus oli suurempaa kuin muilla ryhmillg, eli
ansiosidonnaista todennadkoisesti kaytetddn myds muuhunkin kuin aktiiviseen tydnhakuun.
Ansioturvan passivoivaa vaikutusta tutkittiin henkil6illa, jotka olivat aloittaneet paivarahakautensa

vuosina 1995-1998 valisena aikana.



Tyottémyysturvan heikentdminen on yksinkertainen tapa parantaa tyonteon taloudellista
kannustavuutta, mutta se lisdd my0ds koyhyyttd ja mahdollisesti toimeentulo-ongelmia niiden

henkil6iden kohdalla, jotka eivat onnistu tyollistymaan.

Koyhyysaste (60), %
GINI
Kaikki <18v >65vVv

Ennen 27,01 | 13,51 12,11 12,80

Jalkeen 27,03 | 1354 12,15 12,76

Ero +0,02 | 40,03  +0,04 -0,04

Taulukko 3. Uudistuksen vaikutukset tulonjakoon ja koyhyyteen. Uudistuksen vaikutuksesta
tuloerot (GINI-kerroin O tarkoittaa tdysin tasaista tulonjakoa) ja koyhyys (alle 60 %
mediaanituloista) lisdantyvat tydikdisen véeston keskuudessa. Lahde: Jussi Tervolan laskelmat

SISU-mikrosimulointimallilla.

Omavastuuajan pidentadminen

Valtiovarainministerién arviossa omavastuuajan tyo6llisyysvaikutukset on arvioitu tulkitsemalla
euroméaarédinen kokonaisséastd korvausasteiden alenemana. Arviota voi siis pitdd hyvin
spekulatiivisena. Omavastuuajan pidentdaminen nayttaytyy ongelmallisena erityisesti perusturvan
varassa elavien kohdalla ja voi lisata toimeentulo-ongelmia. Mahdolliset kannustinvaikutukset tulisi
arvioida arviointitutkimuksella uudistuksen jélkeen, silla sosiaaliset haitat voivat helposti nousta

saavutettuja taloudellisia hydtyja suuremmiksi.

Korotetun ansio-osan alentaminen tyo6llistymista edistavien palvelujen ajalta

Tyollistymistd edistdvien palvelujen ajalta maksettavan korotetun ansio-osan alentamisen
tarkoituksenmukaisuus riippuu ensisijaisesti siitd, katsotaanko aktivointitoimenpiteiden toimivan
halutulla tavalla. Mikéli niiden katsotaan edistavan tyollistymista ja ehkdisevén syrjaytymistd, kuten

yleensd ajatellaan, on korotusosan alentaminen ongelmallista.

Aktivointitoimenpiteiden tehokkuutta on kuitenkin myos kritisoitu paljon ja lisdkannustin ei tésta
syystd ole Kkaikilla valttamatta tarkoituksenmukainen; etenkin jos korotusosa pidentda

tyottomyysjaksoja. Tassé tapauksessa aktivointitoimenpiteitd olisi kuitenkin mielekasta kehittéda



silhen suuntaan, ettd ne edistdvat aidosti tyollistymista sen sijaan, ettd kannustimia osallistua

aktivointitoimenpiteisiin heikennet&an.

Korotetun ansio-osan poisto

Korotetun ansio-osan poistamisen kannustinvaikutusten ennakkoarviointia on pidettdvd melko
luotettavana, silla uudistuksen kayttdonotosta 10ytyy empiiristd tutkimusta. Korotetun ansio-osan
kayttoonoton vaikutuksia tutkineet Roope Uusitalo ja Jouko Verho (2010) ovat osoittaneet, ettd
korotusosa laski tyollistymisen todennakdisyytta 17 prosenttia. Vaikutus havaittiin suurimmaksi
tyottdmyyden alkaessa ja se katosi oikeuden paattyessd. On tosin huomautettava, ettd Uusitalon ja
Verhon tutkimuksessa otos on poimittu vuosina 2002-2004 tyéttdmyyden aloittaneiden joukosta,

jolloin taloudellinen tilanne poikkesi selvasti nykyisesta.

Teorian mukaan hyvé ansioturva voi myos johtaa laadukkaampiin tydsuhteisiin ja korkeampaan

palkkaukseen, mutta empiirinen naytto tasta vaikutuksesta on vahaisempaé (Kari 2016, 42).

Johtopaatokset

Tutkimuskirjallisuuden perusteella tyottdmyysturvan tason ja keston leikkaaminen lyhentévat
tyottomyysjaksoja. Ansioturvan keston lyhentdminen lisdnneekin tyollisyyttd maltillisesti
Valtiovarainministerién vaikutusarvioon liittyvistd epdvarmuustekijoistd huolimatta. Heikossa

suhdannetilanteessa vaikutus voi olla kuitenkin arvioitua pienempi.

Samanaikaisesti uudistuksen Kielteiset seuraukset ovat ilmeisid: perusturvan varaan tippuvien
kannustinloukut sekéd toimeentulo-ongelmat lisaantyvat ja tyollisyys paranee todenndkoisimmin
tyosuhteiden laadun kustannuksella. Tastd syystd esitystd ei voi pitdd kannustinloukkujen

purkamisen ndkokulmasta tarkoituksenmukaisimpana ratkaisuna.

Koska tutkimuskirjallisuudesta tiedetdan, ettd tydvoiman tarjonnan jousto on erityisesti naisten ja
ikdantyneiden kohdalla muita véestoryhmida merkittdvampad, olisi tyonteon taloudellista
kannustavuutta mielekk&intd parantaa kohdentamalla se ndihin ryhmiin. llmeisin ryhmd, jonka
tyonteon taloudellista kannustavuutta olisi perusteltua parantaa, ovat yksinhuoltajat. Sosiaaliturvan
heikentdmisen sijaan yksinhuoltajien tyonteon taloudelliseen kannustavuuteen voidaan vaikuttaa

esimerkiksi keventamélla paivahoitomaksuja.



Naisten tyollisyytta voitaisiin parantaa myos purkamalla kotihoidontukijérjestelmé, joka selittdnee
merkittavalla tavalla lastensaanti-idssa olevien naisten heikompaa tyollisyysastetta suhteessa muihin
Pohjoismaihin. My6s yli 50-vuotiaiden miesten ty6llisyys on heikolla tasolla suhteessa muihin
Pohjoismaihin. (Jantti 2016.) Yli 50-vuotiaiden miesten tyollisyyden parantamiseen yksi keino

voisivat olla investoinnit uudelleenkoulutukseen.

Veropolitiikan vaikutuksia tyévoiman tarjontaan tutkineet Tuomas Matikka, Jarkko Harju ja
Tuomas Kosonen (2016, 30) katsovatkin, ettd vero- ja sosiaaliturvalainsdddannon muutoksia
tehokkaampia keinoja lis4td tyovoiman tarjontaa olisivat nimenomaan investoinnit tydvoiman
tarjontaa lisdédviin julkisiin hyddykkeisiin, kuten lasten pdivéhoitoon, koulutukseen ja

terveydenhuoltoon.

Tyonteon taloudellisen kannustavuuden lisdksi tyollisyyspolitiikassa olisi tarkoituksenmukaista
Kiinnittdd nykyistd enemman huomiota myds muihin tekijoéihin. Julkishyddykkeisiin kohdistuvien
investointien lisdksi etenkin pienten ansiotulojen ja sosiaaliturvan yhdistdmistd helpottava
byrokratialoukkujen purkaminen edistdisi todennédkoisesti tyollisyyttd. Vaatimus osa-aikaisen tyon
ja sosiaaliturvan joustavammasta yhteensovittamisesta lisdantyy lahitulevaisuudessa, mikali

digitaaliset teknologiat ja tekoaly véhentavat tydvoiman kysyntéa.

Pitkéaaikaistyottomien kohdalla olisi myds perusteltua kiinnittdd nykyistd enemman huomiota
tyovoiman kysynnan merkitykseen. Pitkdaikaistyottomien tulotason heikentdminen ei lisdé
merkittavalla tavalla siirtymista avoimille tyomarkkinoille, mikéli todellisia
tyollistymismahdollisuuksia ei ole. Esimerkiksi sosiaalipolitiikan professori Heikki Hiilamo (2014)
onkin selittanyt pitkéaikaisty6ttomyyttd nimenomaan matalasti koulutettuun tydvoimaan

kohdistuneen kysynnan vahenemisella.
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