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Lausunto Eduskunnan tydelama- ja tasa-arvovaliokunnalle talousarvion
vaikuttavuudesta tyoéllistamistoimiin, jotka liittyvat Hallituksen esitykseen
eduskunnalle valtion talousarvioksi vuodelle 2020 (HE 29/2019 vp) ja valtioneuvoston
selontekoon julkisen talouden suunnitelmasta vuosille 2020-2023 (VNS 2/2019 vp)

Tama lausunto keskittyy paaosin tyollisyystoimenpiteisiin, jotka mainitaan hallituksen
talousarviossa. Erilaisten toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioimista vaikeuttaa
yksityiskohtien puute, silla tyollisyystoimenpiteita valmistellaan edelleen yhteistydssa
tyomarkkinajarjestojen kanssa, ja varsinaisista toimenpiteista sekd niiden sisallosta ei
ole vield tarkkaa tietoa. Tastd syystda lausunnossa kommentoidaan myos erdita
tyollisyystoimenpiteitd, joista on  merkintd  hallituksen  talousarvio- ja
kehysneuvotteluista  (Poytdkirjamerkinnat hallituksen talousarvio- ja kehys-
neuvotteluista 17.9.2019).

Yleista hallituksen tyollisyystavoitteista

Hallituksen esityksessa talousarvioksi todetaan, ettd padaministeri Rinteen hallituksen
ohjelman talouspolitiikan pdamaaranda on hyvinvoinnin lisddminen. Keskeisena
talouspolitiikan tavoitteena taas mainitaan tyollisyysasteen nostaminen 75 prosenttiin
vuoden 2023 loppuun mennessa.

Tyollisyysasteen nostaminen esitetddn tarkeana tavoitteena, silla sen avulla pyritdan
vahvistamaan julkisen talouden kestavyytta. Tyollisyysasteen maarallinen tavoite on
myos viestinnallisesti selkea tavoite, josta on helppo kayda keskustelua niin paattdjien
kesken kuin myds viestia kansalaisten suuntaan. Tyollisyysasteen kasvattamisen
vaikutukset kansalaisten hyvinvointiin ja julkiseen talouteen riippuvat kuitenkin pitkalti
keinoista.

Hyvinvoinnin  ja julkisen talouden kestavyyden nakdkulmasta yksittdinen
tyollisyysasteen maarallinen tavoite voi olla haasteellinen, mikali tyollisyystoimenpiteilla
tavoitellaan tyollisyysasteen nousua ilman tarkempia tavoitteita liittyen tyosuhteiden
laatuun, seka siitd, kuinka mahdolliset tyollisyystoimenpiteet vaikuttavat eri ryhmien
hyvinvointiin. Ensimmaiseksi, tyollisyystoimet voivat olla ristiriidassa
hyvinvointitavoitteen kanssa, jos tyollisyytta nostetaan keinoilla, jotka heikentavat
merkittavasti tietyn joukon taloudellista hyvinvointia. Tyollisyyttd voidaan toisaalta
pyrkia nostamaan sellaisten toimenpiteiden avulla, joilla on todennak&isimmin
positiivinen hyvinvointivaikutus (esimerkiksi kouluttautumista ja terveytta vahvistavat
toimenpiteet). Toiseksi, tyollisyysasteeseen voidaan vaikuttaa suhteellisen nopeasti



toimenpiteilld, jotka siirtavat palkkakustannuksia julkisen sektorin maksettavaksi.
Talldin tyollisyysasteen vahvistuminen ei kuitenkaan valttamatta vahvista julkista
taloutta merkittavissa maarin.

Tyollisyysasteen nostamiseksi tarvitaan Suomessa uudistuksia ja selvida panostuksia
osaamiseen, jotka vaikuttavat tyovoiman kysyntaan ja tarjontaan pitkalla aikavalilla.
Naita voisivat esimerkiksi olla maahanmuuttopolitiikka (tydperdinen), perhevapaa- ja
elakeuudistukset, sekd koulutuspanostukset (oppivelvollisuuden pidentaminen ja
korkeakoulusektorin laajentaminen).

Lyhyeen aikavaliin sidotut ehdolliset toimenpiteet saattavat aiheuttaa ylimaaradista
epdvarmuutta, mika saattaa itsessaan vahentaa taloudellisten toimijoiden riskinottoa ja
edelleen hidastaa tyollisyyskehitysta. Julkisella sektorilla on realistisesti vain rajallinen
keinovalikoima vaikuttaa tyollisyysasteeseen nopealla aikataululla.

Esitetyista tyollisyystoimenpiteista

Kayn seuraavaksi lapi erdita tyollisyystoimenpiteita, joita on esitetty keinoiksi saavuttaa
75 prosentin tyollisyysaste vuoden 2023 loppuun mennessd. Korostan, etta pitaydyn
lausunnossani yleiselld tasolla, koska varsinaisten tyollisyystoimenpiteiden sisallosta ei
ole viela tarkkaa tietoa.

1) Palkkatuki

Julkisen talouden nakokulmasta palkkatuella tavoitellaan tyollisyyden kasvua seka tasta
syntyvaa verotulojen nousua ja etuuskdyton vahentymista. Mikali palkkatuen
positiivinen tyollisyysvaikutus havidaa tai pienenee merkittdvasti tuen paattymisen
jalkeen, tuki ei ole onnistunut tassa tavoitteessaan. Palkkatuelle voidaan maarittaa myos
muita tavoitteita, kuten osatyokykyisten hyvinvoinnin ja osallisuuden vahvistaminen.
Mahdolliset mydhemmat  positiiviset  tyollisyysvaikutukset ovat  kuitenkin
kustannustehokkaiden toimenpiteiden vaistamaton edellytys.

Nostaisin esiin seuraavat huomiot palkkatukeen ja taman tyollisyysvaikutuksiin liittyen
(ks. Aho et al. 2018; Asplund et al. 2018; Huttunen, Pirttild ja Uusitalo, 2013):

a) Tutkimustulosten mukaan palkkatuella voidaan saavuttaa kestavia positiivisia
tyollisyysvaikutuksia, mikali se kohdentuu yksityisen sektorin yrityksille.
Tutkimustulosten mukaan palkkatuki ei juuri lisda tyollisyytta tukijakson
jalkeen, mikali se kohdentuu julkiselle tai kolmannelle sektorille. Kotimaisten
tutkimuksien |6ydokset ovat linjassa kansainvalisten tutkimustulosten kanssa.

b) Havaitut palkkatuen tyollisyysvaikutukset ovat myds kooltaan pienid, mika
laskee palkkatuen kayton kustannustehokkuutta.

c) Palkkatuen kaytosta ei I16ydy Suomesta yhtdan kustannushyotylaskelmaa.
Kattavassa kustannushyotylaskelmassa otettaisiin tyollisyysvaikutusten lisaksi



huomioon myos muut mahdolliset kayttaytymisvaikutukset kuten
etuuskayttoon ja tyokykyyn liittyvat muutokset.

d) Palkkatuella voi olla syrjaytysvaikutuksia, koska palkkatuettu henkil6 voi vieda
tyopaikan henkil6lta, joka ei tarvitse palkkatukea tyollistyakseen. Talldin syntyy
helposti harhakuva, etta tyollisyys lisaantyy palkkatuen ansiosta, vaikka
todellisuudessa tyollisyyden nettolisdys on havaittua pienempi.

e) Palkkatukeen liittyvalla byrokratialla on tarkoituksensa. Yrityksen
nakokulmasta palkkatuetun tyontekijan houkuttelevuus verrattuna ei-
palkkatuettuun tyontekijaan kasvaa, kun palkkatukeen liittyvaa
byrokratiakustannus alenee. Laajempi ja kevyempi palkkatukijarjestelma voi
ndin vahentaa palkkatukijarjestelman tehokkuutta kasvattamalla mahdollisia
syrjaytysvaikutuksia (ks. Lombardi ja Skans, 2018)

f) Palkkatuen kokonaismaarasta jaa jo nykyisellaan osa kayttamatta. Vaikka
palkkatukeen liittyvaa byrokratia alennetaan, niin on epaselvaa, kuinka moni
yritys alkaisi kdyttamaan tukea entista aktiivisemmin. Jarjestelman
laajentamisesta tiedottaminen yrityksille voi vieda aikaa, jolloin palkkatuen
tyollisyyshyodyt nakyisivat vasta pidemmalla aikavalilla.

g) Palkkatuen kustannustehokkuuden tutkimuksellista ja yli hallituskausien
ylettyvaa arviointia tulisi lisata, etenkin jos palkkatuen kokonaismaara kasvaa
nykyisestaan.

2) Tyollisyyden kuntakokeilut eli paikallisten tyollistamispalvelujen toimivallan
siirtdminen valtiolta kunnille

Tyo- ja elinkeinoministerid suunnittelee kaynnistdavdansd uuden tyollisyyden
kuntakokeilun ns. Pirkanmaan mallin mukaan. Kokeilun tarkoituksena on vahvistaa
kuntien roolia tyollisyyspalveluiden jarjestdjana. Tama tarkoittaa kaytdnndssa
tyollistamispalvelujen toimivallan siirtamista valtiolta kunnille. Toimenpiteiden
synnyttamia tyollisyysvaikutuksia perustellaan mm. tyollisyyspalveluiden kehittamisella,
ja silla, ettd kunnissa tiedetddn parhaiten, kuinka tyollisyytta tulisi hoitaa paikalliset
olosuhteet huomioiden.

Nostaisin esiin seuraavat huomiot, joidenka perusteella uudistusta on vaikea arvioida ja
miksi kokeilun mahdolliset tyollisyysvaikutukset voivat olla varsin vaatimattomia:

a) Aikaisemmat tyollisyyden kuntakokeilujen tyollisyysvaikutusten arvioimista
vaikeuttaa se tosiseikka, ettd kuntakokeilut toteutettiin tavalla, jolla
kokeilujen tyollisyysvaikutuksia on erittdin vaikea arvioida luotettavin
empiirisin  menetelmin. On myods todellisena vaarana, ettd tulevat
kuntakokeilut toteutetaan niin, ettd kokeiluihin ei liity uskottavaa
verrokkiryhmaa, mika tulee kdytannossa estamaan tyollisyysvaikutuksien
vaikuttavuuden arvioinnin jalkikdteen. Luotettavan vaikuttavuusarvioinnin
mahdollistaminen (tai sen puuttuminen) on poliittinen paatos.



b) Niiltd osin, kun vuonna 2018 paattyneesta tyollisyyden kuntakokeilusta on

c)

empiirista seurantatietoa, kokeilulle ei |oydeta positiivista
tyollisyysvaikutusta. Tampereen kaupungin tilaama selvitys (Arnkil et al.
2019) antaa viitteita siita, ettd Pirkanmaan kuntakokeilu siirsi tyottomia
toimenpiteisiin, mutta tama ei johtanut positiivisiin tyollisyysvaikutuksiin
seurantajaksolla (ks. Arnkil et al. 2019, 5.67, Kuvio 1V.2.1.).

Kansainvalinen tutkimuskirjallisuus ei tue taysin sita, etta tyollisyyspalvelut
tulisi hajauttaa alueellisesti esimerkiksi kuntien vastuulle. Tdma johtuu siita,
ettd kunnan ja kuntapaattdjien tavoitteet voivat erota valtion tavoitteista.
Tyollisyyspalveluiden  alueellistamisella  havaittiin  olevan  Saksassa
negatiivisia tyollisyysvaikutuksia, koska paikalliset toimijat sitoivat tyottomia
omiin paikallisiin tyollisyysohjelmiinsa, joka taas hidasti henkiléiden
myOhempada tyollistymista (ks. Mergele & Weber, 2017). On myos
mielenkiintoista huomata, etta ko. tutkimuksen mukaan paikalliset toimijat
saivat ndin siirrettya osan tyottomyyden kustannuksista valtiolle.

3) Tuki ensimmadisen tyontekijan palkkaamiseksi tai ns. “rekrytukikokeilu”

Hallituksen esityksessa varataan pk-yritysten “rekrytukikokeiluun” 9 milj. euroa vuodelle
2021. Suomessa maksettiin osassa kunnista ensimmaisen tyontekijan tukea jo vuosien
2007 ja 2011 vadlisena aikana. Tuen maara oli palkkakustannuksista 30 % ensimmaisena
ja 15 % toisena vuonna. Nivalan (2019) tuoreen tutkimuksen mukaan tuella ei havaita
olevan vaikutusta tyollistamiseen.

Teen seuraavat huomiot “rekrytukikokeiluun” liittyen:

a) Mahdollinen “rekrytukikokeilu” taytyisi toteuttaa niin, etta sen tuloksia
voidaan arvioida maarallisesti. Tama edellyttda sita, ettd kokeiluun
tulee uskottava tutkimusasetelma, joka tayttaa
vaikuttavuusarviointeihin erikoistuneiden tutkijoiden vaatimukset.
Kokeiluun todenndkoisesti tulee valikoitumaan vapaaehtoisesti monia
sellaisia toimijoita, jotka tyollistaisivat ensimmaisen tyontekijan ilman
tukea. Talla hetkelld ei ole saatavissa tarkempaa tietoa siitd, kuinka
kokeilu tullaan kaytdanndssa jarjestamaan.

b) Aikaisemman tutkimuskirjallisuuden valossa mahdolliset
tyollisyysvaikutukset (ks. Nivala, 2019) voivat olla pienia, jolloin
kokeilun taytyy olla tarpeeksi laaja, jotta nama vaikutukset voidaan
mitata kokeilun avulla luotettavasti.

Muita huomioita

Hallituksen esityksesta kay ilmi, ettd tyovoiman kohtaanto-ongelma on merkittava
ongelma. Yritysten osaajapula on ilmentymd tdstd. On hyvin todenndkoista, etta



valtaosa kohtaanto-ongelmasta selittyy silld, ettd Suomessa on lukuisia tyoikaisia
henkiloita, joiden osaaminen ei vastaa tydelaman tarpeita.

Teen seuraavat huomiot kohtaanto-ongelmaan ja osaajapulaan liittyen:
a) Muuntokoulutus

Hallituksen esityksen koulutuksen maararahoista osa tulee kohdentumaan
muuntokoulutukseen (esityksestd ei l0ydy erittelyd). Muuntokoulutukseen
kustannustehokkuudesta ei kuitenkaan ole hyvaa tutkimusnayttoa. Yksi syy tdhdn on se,
ettd nykyinen tilastointi ei huomioi muuntokoulutusta ja taman kautta koulutettuja
henkiloita. Hallituksen tulisi edellyttdaa, ettd virallista tilastointia parannetaan
muuntokoulutuksen osalta, jotta sen kustannustehokkuutta voidaan arvioida
tulevaisuudessa edes kuvailevan analyysin keinoin.

b) Korkeakoulujen sisddnoton maaran kasvattaminen

Korkeakoulutuksen ja tutkimuksen vision 2030 mukaan yli puolen nuorista tulisi
suorittaa korkeakoulututkinto. Arvioni mukaan tama tarkoittaa nopeasti noin 8 000-
12 000 opiskelijapaikan lisdysta korkeakoulusektorille. Hallitus ei ole kuitenkaan
varannut esityksessaan maadrarahoja korkeakoulujen uusien opiskelijoiden sisaanoton
kasvattamiseksi. Opiskelijamaaraa ei voida realistisesti lisata pelkalla perusrahoituksella.

Hallituksella on hyvin vahan keinoja vaikuttaa talouden tuottavuuskehitykseen.
Korkeakoulutettujen osuuden maaran kasvattaminen on kuitenkin yksi tallainen keino,
joka todennakdoisesti maksaisi itsensa takaisin varsin nopealla aikataululla.

Julkisen talouden nakoékulmasta korkeakoulusektorin hakijasuma on halyttava. Talla
hetkella yli 70 prosenttia uusista ylioppilaista ei jatka opintoja suoraan lukion jalkeen
(ks. SVT, 2019), vaan nadin kdy vasta usean vuoden jonottamisen jialkeen. Mita
pidempddn opintojen aloittaminen viivastyy, niin sitda pienemmaksi muodostuu
valmistumisen jalkeinen verokertyma yli henkilon elinkaaren.

c) Osaajapula ja ulkomaalaiset osaajat

Hallituksen esityksessd mainitaan, ettd ulkomaalaisten osaajien tuloa Suomeen
helpotetaan. Tama on kannatettava tavoite, mutta on epaselvaa, kuinka voimakkaasti
ulkomaalaisten sijoittumiseen voidaan vaikuttaa uusin toimenpitein. Useat eri maat ja
alueet kayvat jo kovaa kilpailua osaajista.

Tyovoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuus ja
kustannustehokkuus

Tyottomyyden ja sen haittojen lieventaminen on erityisen tarkeas, silla tyottomyydesta
kumpuava huono-osaisuus sateilee niin aikuisista lapsiin kuin myds laajemmin koko
yhteiskunnan toimintaan ja sen yhtendisyyteen. Ndhdakseni olisikin erittdin suotavaa,
ettd mahdolliset uudet toimenpiteet ja kokeilut toteutetaan niin, ettd niiden
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vaikuttavuutta voidaan arvioida tutkimuksellisesti (ks. myds Nokso-Koivisto, Sarvimaki
ja Toivanen 2019).

Suomessa on tehty vuosien mittaan useita tyollisyyteen liittyvia kokeiluja, mutta naiden
vaikuttavuutta ja kustannustehokkuutta ei voida arvioida luotettavin menetelmin
tutkimusasetelman puuttumisen vuoksi. Tuoreimpana esimerkkind voidaan mainita
tyollisyyden kuntakokeilut vuosien 2012 ja 2015, seka 2017 ja 2018 valiselta ajalta.
Tyo6ttdomyyden vahentamisen nakdkulmasta olisi kuitenkin ensisijaisen tarkeaa tietaa,
etta mita kokeiltavien toimenpiteiden avulla voidaan saavuttaa. Tama tieto ei synny
paatoksenteon tueksi, jos itse kokeiluun ei sisadlly uskottavaa tutkimusasetelmaa ja
systemaattista vaikuttavuuden arviointia.

Helsingissa 21. paivana lokakuuta 2019

Hannu Karhunen
vanhempi tutkija
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