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Finansutskottet

Servicesystemet for att motverka marginaliseringen av unga: systemets funktion och servi-
cens genomslag

Till revisionsutskottet

INLEDNING
Remiss

Servicesystemet for att motverka marginaliseringen av unga: systemets funktion och servicens
genomslag (EA 41/2020 rd): Arendet har ldmnats till finansutskottet for utlitande om undersok-
ningen Nuorten syrjaytymisen ehkéisyn palvelurakenne, rahavirrat sekd seurannan haasteet. Ut-
latande ar frivilligt. Utlatandet ska lamnas till revisionsutskottet. Tidsfrist: 29.4.2022.

Beredning i delegationer
Arendet har beretts i finansutskottets kommun- och hilsovardsdelegation.
Sakkunniga

Kommun- och hilsovérdsdelegationen har hort

- specialsakkunnig Piia Pekola, finansministeriet

- direktor Henni Axelin, undervisnings- och kulturministeriet

- ledande expert Janne Savolainen, arbets- och niringsministeriet

- socialrad Elina Palola, social- och hilsovardsministeriet

- direktor Anna-Liisa Pasanen, Statens revisionsverk

- forskarprofessor Heikki Hiilamo, Institutet for hilsa och valfard (THL)
- specialsakkunnig Mari Ahonen-Walker, Finlands Kommunférbund

- direktor Lauri Savisaari, Tammerfors stad

- forskningschef, docent Tuuli Pitkdnen, Ungdomsforskningsséllskapet rf
- direktor for socialtjanster Virve Jokiranta, NHG oy

- direktor (Kuntamaisema) Laura Kdsma, NHG oy.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Revisionsutskottet har utifran en undersdkning som utskottet 1atit géra (Nuorten syrjaytymisen
ehkiisyn palvelurakenne, rahavirrat sekid seurannan haasteet) bett finansutskottet bedoma om
penningfldden till tjanster for forebyggande av utslagning har beskrivits realistiskt i undersok-
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ningen och om det till exempel i budgetpropositionen dr mojligt att se hur mycket pengar som rik-
tas till tjanster for forebyggande av utslagning av unga. Om inte, hur kunde man forbattra till-
géngen till informationen? Revisionsutskottet bad dessutom om en bedémning av om en feno-
menbaserad budgetering kunde vara en fungerande metod for att svara mot utmaningarna med
kunskapsunderlaget.

Bakgrund. Viktiga materialkillor for undersokningen var budgetpropositionen for 2020 samt
bokslutsuppgifterna for sex kommuner for 2019 och 2020. I undersdkningen analyserades direk-
ta och indirekta penningfldden riktade till unga samt penningflodena enligt typ av tjénst i enlighet
med trafikljusfordelningen i ldtta, stodjande och tunga tjanster. Dessutom intervjuades represen-
tanter for statsforvaltningen och kommunerna samt de unga sjélva. Den information som budget-
analysen gav speglades mot annat kvantitativt statistiskt material om indikatorerna for utslagning
samt kvalitativt intervjumaterial och tidigare forskningsresultat.

Enligt undersdkningen riktades endast nagra procent av statens totala budget for 2020 till fore-
byggande av utslagning av unga. Med tanke pa forebyggandet av utslagning var undervisnings-
och kulturministeriet (dér 3 procent av budgeten riktades till forebyggande av utslagning), ar-
bets- och niringsministeriet (cirka 4 procent) samt social- och hélsovardsministeriet (0,6 pro-
cent) de mest betydande ministerierna riknat i euro. I de granskade kommunerna riktades cirka 10
procent av nettodriftskostnaderna till tjinster som forebygger utslagning av unga.

Direkta medel for forebyggande av utslagning hittades endast inom undervisnings- och kulturmi-
nisteriets forvaltningsomrade, ddr endast momentet for avkastning av penningspelsverksamhet
for ungdomsarbetet samt verkstadsverksamhet for unga och uppsdkande ungdomsarbete betrak-
tades som direkt riktade poster. Alla andra (UKM:s, ANM:s och SHM:s) medel tolkades som kol-
lektiva, dvs. att deras primédra anvéndningséndamal var ndgot annat, men verksamheten bedom-
des ocksa bidra till att forebygga utslagning av unga.

Har de penningfloden som riktas till service for att forebygga utslagning beskrivits pa ett realis-
tiskt sdtt i undersokningen?

Avgrdnsningar. Det finns ingen exakt definition av utslagning och inte heller de tjénster som fo-
rebygger utslagning har definierats entydigt. Undersokningen innehaller dérfor flera avgréns-
ningar och riktlinjer som ocksé péverkar resultaten av granskningen.

Vid utskottets sakkunnigutfragning har det bedomts att det forekommer tillfélliga variationer och
inkonsekvenser i avgransningarna av penningfloden. Som kollektiva kostnader i frdga om till ex-
empel undervisnings- och kulturministeriet betraktades bland annat utvecklingen av kontinuer-
ligt larande och kompetens, som inte i nimnvérd utstrackning riktar sig till den unga éldersklas-
sen, medan utgifterna for bland annat pabyggnadsundervisning och flexibel grundldggande ut-
bildning som uttryckligen syftar till att forebygga utslagning hade ldmnats utanfor granskningen.
Hobbyverksamheten for barn och unga (Finlands modell), som riktar sig till personer i den grund-
laggande utbildningen, ingick i granskningen, men déremot inte den grundlédggande utbildningen
och den klubb-, morgon- och eftermiddagsverksamhet som ordnas i samband med den.
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Analysen omfattar inte heller kommunernas statsandelar som omfattar till exempel statsandelar
for hilso- och sjukvard, socialservice och utbildning. Statsandelarna &r kalkylerade och har all-
mén tdckning, och principerna for allokering och uppfoljning av dem kan inte granskas pé befolk-
ningsnivé och den faktiska anvindningen av dem kan inte sparas med nuvarande metoder. Sdsom
dven forskarna sjdlva konstaterar spelar statsandelarna utan tvekan en viktig roll i att férebygga
utslagning. Det ar dock svart att granska hur de riktas till de unga.

Granskningen omfattar inte heller penningfléden som hénfor sig till den grundldggande utbild-
ningen, smabarnspedagogiken och utbildningen pé andra stadiet, &ven om till exempel en funge-
rande smébarnspedagogik, en trygg och hdgklassig forskoleundervisning och grundldggande ut-
bildning samt studier pé andra stadiet har en mycket stor betydelse for den ungas liv och forebyg-
gandet av utslagning. Det har inte ansetts motiverat att utesluta kostnaderna for i synnerhet ut-
bildning pé andra stadiet fran undersdkningen eftersom undersdkningar visar att utbildning efter
den grundldggande utbildningen skyddar bra mot utslagning.

Med tanke pa forebyggandet har man ocksé ifrdgasatt valet att i undersdkningen som férebyggan-
de av utslagning endast granska sadana tjénster som riktar sig till unga i dldern 15—29 ar. Starka
forskningsron visar att de végar som leder till utslagning av unga borjar langt fore 15 ars alder,
varvid till exempel stod som hénfor sig till tidig barndom och familjernas vélbefinnande har stor
betydelse for forebyggandet av utslagning.

Andra observationer av penningfloden. Sakkunniga har ocksa lyft fram vissa brister, mangtydig-
heter och inexaktheter i begreppen. Nar det géller penningfldden har man noterat att de inte inbe-
griper FPA:s rehabiliteringstjénster och rehabiliteringspenning, som utgér en central helhet i {6-
rebyggandet av utslagning av unga. Yrkesinriktad rehabilitering for unga ar riktad till personer i
aldern 16—29 &r och rehabiliteringspenningen for unga till personer i &ldern 16—19 ar.

Ocksa avsnittet om forméansutgifter och social trygghet har vickt fradgor. Exempelvis har det an-
setts att kopplingen mellan arbetsloshetsforméner och bostadsbidrag och utslagning dr vag, och
att utgifterna for dessa forméner i sig beskriver varken utslagning eller férebyggande av utslag-
ning av unga. Det &r sdrskilt svart att tolka statsandelarna for inkomstrelaterade arbetsloshetsfor-
maéner till unga. For att fa inkomstrelaterad arbetsloshetsforman maste personen ha uppfyllt ar-
betsvillkoret och varit medlem i en arbetsloshetskassa. Unga som uppfyllt arbetsvillkoret ar i re-
gel en mycket annorlunda grupp én till exempel langtidsarbetsldsa unga personer som saknar ut-
bildning. Inte heller alla unga som fér utkomststod &r utslagna eller 1oper risk for att bli utslagna.

Sakkunniga har ocksa bedomt att uppfoljningen av penningfldden i anslutning till tjénster ar ett
alltfor snévt sétt att granska ett mangfasetterat samhaélleligt problem, eftersom det utifrén ekono-
miska uppgifter inte &r mojligt att bedoma tillgangen till tjénster samt tjénsternas tillgénglighet,
kvalitet och verkningsfullhet pé nationell, regional eller lokal nivad. Man har ocksé ifrdgasatt det
traditionella sittet att dela in tjénsterna i forebyggande och tidiga insatser, stodjande insatser och
behandlande insatser. Till exempel mentalvards- eller barnskyddstjénster som fés i rétt tid kan
vara det effektivaste och mest hallbara séttet att bekdmpa utslagning.

Flera remissinstanser ansdg att storre uppmérksamhet bor féstas vid hur servicekedjorna fungerar
som en helhet dn vid vilka insatser som definieras som forebyggande eller behandlande. Ockséa
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enligt rapporten (s. 78) dr det fungerande servicekedjor som &r kostnadseffektiva, snarare dn en-
skilda tjénster. Enligt forskningsrapporten stérker detta uppfattningen att férebyggandet av ut-
slagning av unga framfor allt handlar om ett valfungerande servicenitverk och en samarbetsmo-
dell dér de unga fir multidisciplinért stod for manga olika behov.

Utskottet instimmer i detta, men paminner om att malgruppen &r bred och att de ungas behov va-
rierar mycket. Darfor ar det viktigt att se till att de unga som behdver stod nés, att deras behov
identifieras och att serviceutbudet &r tillrdckligt och att tjinsterna sétts in 1 rétt tid.

Sammantaget har sakkunniga bedomt att undersdkningen pé ett bra sétt lyfter fram de utmaning-
ar som hanfor sig till att beskriva penningfloden. Undersokningen har ocksé gett ny information
om nuldget for de tjénster som forebygger utslagning av unga samt identifierat missférhallanden
och utvecklingsobjekt i anslutning till finansieringen av tjdnsterna och uppfoljningen av deras
konsekvenser.

Framgar det till exempel av budgetpropositionen hur mycket pengar som riktas till tidnster for att
forebygga utslagning av unga? Om inte, hur kunde man forbdttra tillgangen till informationen?

Svaret pa denna fraga ar ocksé enligt forskargruppens egen beddmning nekande, eftersom det en-
ligt undersdkningen inte finns riksomfattande uppgifter om hur eurobeloppen anvénds for att £6-
rebygga utslagning (s. 8). Enligt forskarna ar det ocksa nistan omojligt att f4 enhetlig och syste-
matisk information om kommunernas satsningar pé tjanster som forebygger utslagning av unga,
och det gér inte att producera heltdckande och jaimforbart material for att jimfora penningfloden
och deras effekter. I undersokningen nédmns flera faktorer som forsvarade granskningen av pen-
ningfordelningen. Ett grundldggande problem é&r enligt forskningsrapporten att det inte finns na-
gon exakt definition av utslagning, och dérfor har inte heller de tjdnster som forebygger utslag-
ning definierats entydigt.

Ocksa de ovanndmnda bristerna och méngtydigheterna i beskrivningen av penningflédena beror
delvis pa att den riktade finansieringen for forebyggande av utslagning av unga inte kan utredas
med nuvarande datamaterial och att den inte heller kan hérledas ur budgetpropositionen. Det ar
fraga om finansiering av tjanster som splittras upp mellan olika branscher (social- och hilsovérd,
ungdoms-, utbildnings-, rehabiliterings- och arbetskraftstjénster) och olika aktdrer (kommuner,
vélfardsomraden, arbets- och niringsbyréer, FPA, organisationer). Sakkunniga har bedomt att det
inte finns négon enkel 16sning for att forbattra och samla in information.

Sésom det har bedomts i undersokningen och ocksa vid utfrdgningen av de sakkunniga i utskottet
forutsatter tillgangen till uppgifterna om kostnaderna for tjédnsterna betydande reformer pé stats-,
kommun- och i fortséttningen &ven pé vilfairdsomradesnivé bland annat i klassificeringen, rap-
porteringen och statistikforingen av tjansterna samt utvecklingen av den automatiserade informa-
tionsproduktionen.
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Kunde en fenomenbaserad budgetering vara en fungerande metod for att svara mot utmaningar-
na med kunskapsunderlaget?

Fenomenbaserad budgetering har under den senaste tiden viackt mycket diskussion och man har
bland annat ansett att den minskar silotdnkandet inom forvaltningen och forbéttrar hanteringen av
helheter samt samarbetet over forvaltningsgréanserna. Statsbudgeten har redan i négra ars tid inne-
héllit en granskning av héllbar utveckling. Dessutom ingick en samlad granskning av barnbudge-
teringen for forsta gangen i budgetpropositionen for 2022. Fenomenbaserad granskning later sig
alltsa goras med budgetens nuvarande struktur.

Ocksa i den aktuella undersdkningen rekommenderas en befolkningsorienterad budgeteringsme-
tod for fenomenet. Det bakomliggande fenomenet ér i detta fall forebyggande av utslagning och
malgrupp for atgérderna &r unga. Rekommendationen ér att detta tillvigagangssitt ska anvéndas
vid den strategiska styrningen och uppf6ljningen av tjansterna for unga béde i kommunerna och i
kontaktytan mellan kommunerna och de framtida vélfirdsomradena. Metoden bor kombineras
med ldmnande av uppgifter enligt automatiserad ekonomisk rapportering.

Forskarna bedomer att fenomenbaserad budgetering skulle ge metoder for att stirka &dgandet av
tjénster for unga och utveckla kunskapsledningen bade i kommunerna och inom statsforvaltning-
en. Tack vare detta kunde man pé lang sikt sétta sig in i utslagning som fenomen under olika re-
geringsperioder. Sakkunniga har & andra sidan papekat att undersdkningen inte visar pa veten-
skapliga beldgg for fenomenbaserad budgetering eller dess effekter.

Den budgetering som rekommenderas i undersdkningen och modellen for hanteringen av den har
dock i princip ansetts vara genomforbara, men undersokningen lyfter vél fram utvecklingsbeho-
ven 1 anslutning till rapportering och uppfoljning. Den befolkningsorienterade budgeteringen
grundar sig pa en relativt bestadende tjansteklassificering som ocksa kunde vara svér att uppratt-
hélla i nuldget, dér vilfairdsomradena forst héller pé att inleda ordnandet av sina social- och hil-
sovardstjanster och kommunerna anpassar sig till fordndringen samt tar emot nya uppgifter (sys-
selsattningstjanster). Budgeteringen éterspeglas ocksé pa arbetskraftsservicen, vars servicestruk-
turreform (arbets- och néringstjansterna 2024) dr under beredning. Utvecklingsarbetet forutsitter
betydande resurser bade i véalfirdsomradena och i kommunerna.

Enligt utskottets beddomning kan fenomenbaserad budgetering forbéttra kunskapsunderlaget och
helhetsbilden for beslutsfattandet samt framja politisk koherens och effektivisera resursanvénd-
ningen. Forst maste man dock pa det principiella planet 16sa frdgan om hur ett fenomen som be-
skriver utslagning bland unga jimstélls med andra fenomen i samhillet, eftersom budgeten for
staten, kommunerna och vélfirdsomradena kan behdva granskas i ljuset av ménga slags priorite-
ringar eller fenomen. Fenomenen har ocksé ett starkt samband med varandra. Om utvecklingen av
den befolkningsorienterade budgeteringen borjar utifrén endast ett fenomen, kan det senare upp-
std samordningsproblem med andra liknande fenomen. Dessutom bor det beaktas att kommuner-
na och vélfirdsomradena sjilva beslutar om allokeringen av generella medel.

Fenomenbaserad budgetering har utretts bland annat i en arbetsgrupp som tillsatts av finansmi-
nisteriet (Ilmidpohjaiseen budjetointiin liittyvid ndkdkohtia, FM:s publikationer 2019:9, pa fin-
ska) samt i Statens revisionsverks kartlaggnings- och utvecklingsprojekt som géller fenomenba-
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serad budgetering (Havaintoja ilmidpohjaisesta budjetoinnista, 2020, pa finska). Bada arbets-
grupperna har ansett att beslutet om vilka fenomen som ska bli féremal for budgetering bor fast-
stéllas i regeringsprogrammet eller annars pa en hog politisk niva och att endast ett fatal fenomen
bor viljas samtidigt. Dessutom bor de granskas pa langre sikt, eftersom exempelvis problem som
utslagning eller klimatforédndringen inte kan 16sas under en regeringsperiod.

Avslutningsvis

Som det konstateras ovan finns det inte riksomfattande information om hur finansieringen riktas
till forebyggande av utslagning, och undersdkningen gav saledes inte heller svar pa frdgan om hur
de offentliga medel som anvints for forebyggande av utslagning péverkar. Ocksa de avgransning-
ar som gjorts paverkar undersokningens slutresultat. Undersokningen ger dock en god grund for
det fortsatta arbetet och beskriver vél bland annat de svarigheter som é&r forknippade med beskriv-
ningen av penningflddena.

Sammantaget dr fragan mycket komplicerad och forvaltningsdvergripande. Dessutom blir det
svérare att fa en helhetsbild dé tjansterna for unga produceras i kommuner som har sjilvstindig
beslutanderitt och sjélvstindigt ansvar (i fortsédttningen dven i vilfairdsomrddena) men som reg-
leras, styrs och finansieras pa riksniva.

Utskottet bedomer att forebyggandet av utslagning bestér av dvergripande, langvariga och gene-
rationsOverskridande atgirder, varvid enbart forskning som begrénsar sig till forebyggande av ut-
slagning kan ge en alltfor sniv bild av ett omfattande fenomen. I stillet for att forsoka definiera en
insats som forebyggande eller behandlande bor man framfor allt tinka pa att tjinsterna ska mot-
svara de ungas behov och fungera som ett heltickande och smidigt servicendt som tillhandahaller
tillrdckligt med tjdnster i rétt tid.

Utskottet betonar atgdrdernas genomslag och anser det vara viktigt att frimja sadan forskning ut-
ifrén vilken man béttre &n tidigare kan bedoma atgirdernas och tjansternas genomslag. Ocksa vid
utvecklingen av fenomenbaserad budgetering och valet av de fenomen som ska f6ljas upp maste
man utnyttja evidensbaserad utvérdering for att de tillgéngliga resurserna pé bista mojliga sétt
ska stodja utvecklingen av servicesystemet och medborgarnas servicebehov. Det dr ocksé viktigt
att notera att enbart information om penningfldden inte nédvéandigtvis effektiverar anvéindningen
av anslagen.

Utskottet ser det ocksé som viktigt att informationssystemen, artificiell intelligens och digitalise-
ringen utvecklas sa att de forbattrar mojligheterna till fenomenorienterad och forvaltningsdver-
gripande granskning av penningfloden i enlighet med aktuella behov och dndamal.
UTSKOTTETS UTLATANDE

Finansutskottet foreslar

att revisionsutskottet beaktar det som sdgs ovan.
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Helsingfors 19.4.2022
I den avgorande behandlingen deltog

ordférande Johannes Koskinen sd
vice ordférande Arto Pirttilahti cent
medlem Anders Adlercreutz sv
medlem Tarja Filatov sd

medlem Timo Heinonen saml
medlem Katja Hénninen vénst
medlem Vilhelm Junnila saf
medlem Heli Jarvinen grona
medlem Esko Kiviranta cent
medlem Jari Koskela saf

medlem Hanna Kosonen cent
medlem Pia Lohikoski vinst
medlem Sari Multala saml
medlem Riitta Méikinen sd
medlem Raimo Piirainen sd
medlem Sari Sarkomaa saml
medlem Sami Savio saf

medlem liris Suomela gréna
medlem Pia Viitanen sd

ersittare Markku Eestild saml (delvis)
ersittare Sari Essayah kd (delvis)
ersittare Toimi Kankaanniemi saf.

Sekreterare var

utskottsrad Hellevi Ikavalko.
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