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Lausunto Eduskunnan tydeldma- ja tasa-arvovaliokunnalle 25.9.2020

HE 87/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle tydllisyyden edistamisen kuntakokeilusta ja
HE 114/2020 vp tyollisyyden edistamisen kuntakokeilusta annetun hallituksen esityksen (HE
87/2020 vp) taydentamisesta

Ehdotetuissa kokeiluissa merkittédva osa valtion ty6- ja elinkeinotoimistojen tehtévista siirrettaisiin
kokeilun ajaksi kuntien tehtévaksi varsinkin vaikeasti tyollistyvien asiakasryhmien osalta. Kokeilun
piiriin siirtyisi ilmeisesti noin kaksi kolmasosaa kaikista Suomen ty6ttomista tydnhakijoista.

Lausunnossani keskityn kahteen asiaan: tydvoimapalveluiden vaikuttavuuden parantamisen
mahdollisuuksiin ja siin& onnistumisen pétevan arvioinnin edellytyksiin.

Heikossa tydmarkkina-asemassa oleville kohdistettujen tyévoimapalvelujen vaikuttavuuden
parantamisesta

Voidaan arvioida, viimeisen kahdenkymmen vuoden ajan (mé&érittelytavasta riippuen) karkeasti
lahes puolet Suomen kulloisestakin tyéttémien varannosta on kuulunut niin sanottuihin “vaikeasti
tyollistyviin”. Nyt esitettyjen kokeilujen kohderyhméén on luettu ryhmat, joissa tyollisyyden
kasvupotentiaali on suurin matalan ty6llisyyden tai tyomarkkinoiden ulkopuolelle jadmisen takia.
Vuosien 2002-2003 yhteispalvelukokeilusta alkaen Suomessa on kehitetty tehostettuja valtion,
kuntien ja muiden toimijoiden monialaiseen yhteistyéhon perustuvia palveluja télle ryhmalle, ja nyt
tata tyotd aiotaan jatkaa ja tehostaa kuntavetoisesti.

Heikossa tyomarkkina-asemassa olevat tarvitsevat tyypillisesti useita erilaisia palveluja, kuten
terveys ja sosiaalipalveluja, osaamisen parantamista ja koulutusta, kokeiluja ja tuettua
tyollistamist, joilla rakennetaan askel askeleelta etenevad polkua kohti avoimia tydmarkkinoita. On
erittain yleistd, ettd palveluihin osallistutaan toistuvasti, ja perakkaisisté tyottomyys- ja
palvelujaksoista koostuvat polut muodostuvat yleisesti vuosien pituisiksi (Aho ym. 2018). Tahan
ryhmé&an kuuluvien on vaikea palvelujen avullakaan ty6llistya vakaasti avoimille tyomarkkinoille,
mutta mahdotonta se ei ole. Niista ty6ttomistd, jotka vuonna 2008 olivat olleet useita vuosia
avoimien tyomarkkinoiden ulkopuolella mutta kuitenkin tydnhakijana, vuosina 2012-13 runsas 12
prosenttia oli tyollistynyt vakaasti, runsas kolmannes oli siirtynyt eldkkeelle tai muuten tyévoiman
ulkopuolelle, ja samoin runsas kolmannes oli ’kroonisen ty&ttomyyden” tilanteessa. Loput olivat
osin tydssd, osin tyéttomand. (Aho & Mékiaho 2016)

Palveluilla ei aina saavuteta toivottuja tuloksia. Jos palvelujen ty6llisyysvaikuttavuus on
keskimaarin alhainen, se ei johdu siitd, ettd toimenpiteet olisivat yleisesti heikkolaatuisia, vaan
ongelma on kohdistamisessa: niité ei kaikilta osin kohdisteta osuvasti, jolloin ne eivét ole
tyollisyyspolkua edistavia suurelle osalle osallistujista. Oikeaa palvelua ei aina kyeté tarjoamaan
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oikeaan aikaan, ja usein osallistuminen on ty6llistymisen kannalta tarpeetonta,
epatarkoituksenmukaista tai riittamatonta (Aho 2008). Palvelutarpeen méérittelyn ja palvelujen
kohdistamisen osuvuus on ratkaisevan tarkeéa erityisesti niille tyonhakijoille, joilla polku avoimille
tyomarkkinoille on pitk&. Heidén kohdallaan palveluprosessi on vaikuttava, kun asiakkaalle
tarjotaan oikeaan aikaan palveluja, jotka ovat omiaan edistamaan ty6llistyvyyden kannalta
tarkoituksenmukaisen seuraavan vélitavoitteen saavuttamista, jolloin palvelut muodostuvat
edistysaskeliksi tyomarkkinoille johtavalla polulla. Yksittéisten toimenpiteiden valittdmien
tyollisyysvaikutusten selvittamisen sijasta huomio tulisi siirtaé sithen, millaiset toisiaan seuraavien
palvelujen polut ovat missakin kohderyhmassa vaikuttavia pitkalla aikavalilla?.

On nayttoé siitd, ettd asiakaslahtoisilla hyvin resursoiduilla monipuolisilla tyévoimapalveluilla
saavutetaan tuloksia vaikeasti tyollistyvien kohdalla. Muissa pohjoismaissa on selvasti korkeampi
tyollisaste kuin Suomessa. Palkansaajien tutkimuslaitoksen tutkijat ovat &skettain esittaneet, etta
uskottava selitys talle on, ettd lantisissd naapurimaissamme on panostettu tyévoimapalveluihin (ja
koulutukseen) selvasti enemman kuin meilla. Tydvoimapalveluja ja koulutusta mainitut tutkijat
pitavat tehokkaampana keinona lisata tyollisyytta kuin verojen tai tydttomyysturvan tason
alentamista - verotus on muissa pohjoismaissa kiredmpéé ja tyottomyysturva samantasoinen kuin
Suomessa. He viittaavat tutkimustietoon, jonka mukaan tyévoimatoimistojen virkailijoiden méaaré
suhteessa tyonhakijoiden maaraan vaikuttaa tydvoimapalvelujen tehokkuuteen. Suomessa
tyonhakijoiden maara tyévoimapalvelujen virkailijaa kohden on moninkertainen muihin
pohjoismaihin verrattuna (Kosonen ym. 2020).

Hallituksen esityksen mukaan ty6llisyyden edistdmisen kuntapohjaisen jarjestamisen
vaikuttavuuden odotetaan syntyvan pitkalti niisté eduista, joita kunnilla on monitoimialaisina ja
asiakkaansa hyvin tuntevina toimijoina. Kokeilualueilla on mahdollisuus luoda valtiolta siirtyvista
palveluista, kuntien yleisen toimialan tyollisyys- ja yrityspalveluista ja muista palveluista tehokkaita
tyollisyyden edistdmisen palvelukokonaisuuksia.” Néille odotuksille on ndhdakseni selvia
perusteita. Ei kuitenkaan ole selvaa, ettd kuntavetoisuus sinansé olisi ratkaisevaa. Esimerkiksi
Pohjoismaista vain Tanskassa tydvoimapalvelut on selkedsti kunnallistettu. Nahdakseni
olennaisinta on riittavat resurssit ja se, ettd valta ja vastuu monialaiseen yhteistyéhén perustuvista
palveluista on selvasti yhdessa paikassa. Vahvan ja laajan kunnallisen itsehallinnon oloissa, kuten
Suomessa, toimivinta voi kuitenkin hyvinkin olla kuntavetoisuus.

Késitykseni mukaan Pirkanmaan kokeilu erosi muista Suomessa toteutetuista palvelujen
kehittdmishankkeista merkittavésti varsinkin kahdella tavalla.

Taustalla oli esimerkiksi ESR-hankkeissa saatu kokemus palvelumallien kehittamisesta
paikallisessa yhteistydssa. Suomessa ei ole ollut puutetta hyvié kaytantéja kehittaneista projekteista,
vaan kehitettyjen kaytantdjen jatkuvuudesta ja levittamisestd kulloisenkin projektin paatyttya.
Pirkanmaan kokeilussa uutta oli se, ettd ndiden kokemusten pohjalta paitsi haluttiin, myds voitiin

! Monia palveluja sisaltavien kokonaisuuksien arviointeja ei ole toistaiseksi tehty Suomessa, eika
kansainvélisestikdén juurikaan, vaikka se olisi tarkeata (Kauhanen 2020). Kuitenkin nuorten
tyo6llisyysohjelmien vaikuttavuutta koskevassa meta-analyysissa (Kluve ym. 2018) havaittiin, ettd moninaisia
palveluja siséltavat ohjelmat paransivat tydmarkkinatulemia vain yhdentyyppiseen osallistumiseen
verrattuna.



koko asiakaskentéan palvelun l&péisevasti ja johdonmukaisesti soveltaa ja kehittdé uusia
toimintamalleja, kun valta ja vastuu palvelupolun kokonaisuudesta oli selvasti yksissa kasissa.

Toiseksi, olennaisen merkittdvaa oli huomattava palvelun resurssien lisédminen, kun tehostuneen
aktivoinnin saastamaét kunnille koituvat ”sakkomaksut” tyomarkkinatuen kustannuksista siirrettiin
suoraan kokeilun liséresursseiksi. Taman edellytyksena oli kuntien korkeimman poliittisen tason
sitoutuminen hankkeeseen, tavoitteena tyévoiman kysynnan ja tarjonnan rakenteellisten kohtaanto-
ongelmien véhentdminen ja sen myota alueen “elinvoiman” vahvistaminen pitkalla tahtaimella.

Talta pohjalta kehittyivat arvioissa havaittu asiakasléahtéisen palvelumallin renessanssi” ja
paikallisen “ekosysteemin” aiempaa toimivammiksi arvioidut yhteistydmallit. Kokeilu kuitenkin
herétti laajaa huomiota seka asiakkailta ettd toteuttamiseen osallistuneilta saadun poikkeuksellisen
my®0nteisen palautteen vuoksi, ja siksi, ettd voitiin osoittaa toimintakdytantdjen selvd muutos ja
esimerkiksi aktivointiasteen olennainen nousu. Pirkanmaan kokeilun tyoéllisyysvaikuttavuutta ei
Vvoitu toteutetuissa arvioinneissa (Annala ym. 2019; Arnkil ym. osoittaa. Syyné tahan oli, etta
edellytyksia pateviin vertailuasetelmiin perustuvalle arvioinnille ei kokeilua valmisteltaessa
silloinkaan luotu. Tdma on valitettavan yleista tyovoimapolitiikan arvioinnissa Suomessa. Lisaksi
kokeilu jai aivan liian lyhyeksi, jotta mahdolliset merkittavét vaikutukset olisi ehditty todeta.

Satsauksessa heikossa tydmarkkina-asemassa olevien tyéllisyyden edistdmiseen on keskeisesti kyse
kustannuksista. Kohderyhmasta nykyista suuremman osan tyollistyvyys voidaan riittavasti
resursoiduilla asiakasléhtoisilla ja osuvasti kohdistetuilla palveluilla nostaa tasolle, joka ainakin
tyévoiman kysynnan kasvusuhdanteessa auttaa heidat avoimille tydmarkkinoille tydllistymisen
kynnyksen yli. Palveluiden tuloksellisuuden huomattava parantaminen ei ole helppoa eika halpaa,
mutta jos palvelujen kohdistamista voidaan parantaa, resurssien kayttd tehostuu.

Kaikkien tyollistaminen avoimille tyémarkkinoille ei onnistu milld&n hinnalla ja monien kohdalla ei
tule tuloksia kaytettavissa olevin keinoin ja resurssein — ei edes maissa, joissa tydvoimapalveluihin
on varaa kéyttdd huomattavasti enemmaén verovaroja kuin Suomessa.

Suomessa yllapidetadn tydvoimareservissa suurta joukkoa, jolle nykyisilla tyémarkkinoilla ei ole
kysyntad. Heista osan tyollistyvyyttd voidaan tehokkailla palveluilla parantaa, mutta kaikkien
kohdalla tuloksellista palvelupolkua ei onnistuta rakentamaan. Suomessa on ajoittain varovasti
keskusteltu mahdollisuudesta, etta joillekin valityomarkkinat™ voisi olla syyta hyvaksya
pysyvaisluontoiseksi ratkaisuksi (esim. Filatovin 2013). Tydvoimapalvelut ovat paitsi keino edistaa
tyollisyyttd, myos politiikkaa, jonka avulla voidaan sopeutua sitkeddn ja korkeaan rakenteelliseen
ty6ttdmyyteen torjumalla sen aiheuttamaa koyhyytta ja syrjaytymistd. Mielestani olisi hyva
avoimesti tunnustaa, ettd palveluita jarjestadn melko usein sosiaalipoliittisista syist4, jolloin
tyollistyvyyden parantaminen ei ole ensisijainen tavoite.

Vaikuttavuuden arviointi

Hallituksen esityksen mukaan kokeilun tavoitteena on saada tietoa siitd, parantaako kuntapohjainen
palvelujen jarjestaminen tyollisyyden edistdmisen vaikuttavuutta ja tyollisyysastetta. Valitettavasti
kokeilu on tarkoitus jarjestéa siten, ettei patevéa tietoa kokeilun vaikutuksista voida saada. Syyna
tdhén on, ettd kun valtaosa kohderyhmasta on kokeilun piirissa, patevéan vaikutusarvion edellyttamia
vertailuryhmid ei voida muodostaa.



Kokeiluun osallistuville kunnille tulisi mééritella ty6llisyyteen ja sen muutokseen vaikuttavien
seikkojen suhteen mahdollisimman samankaltaiset vertailukunnat, joissa tydvoimapalvelujen
muuttamista kuntavetoisiksi ei toteuteta. Kun kokeilu toteutetaan kaikissa suurissa kaupungeissa ja
keskisuuristakin kaupungeista lahes kaikissa, ei jaa jaljelle vertailukelpoisia alueita. Pientenkin
kuntien osalta vertailuasetelman muodostaminen voi osoittautua vaikeaksi, koska voidaan epailld,
ettd kokeiluun hakeutuneet ja ulkopuolelle jaavat kunnat eroavat systemaattisesti toisistaan. Joka
tapauksessa suuri valtaenemmist6 kokeilun kohderyhmaésté (kuten vaestostakin) asuu alueilla, joille
ei voida madritell& kelvollista vertailualuetta. Hallituksen esityksessa viitataan arvioinnin
toteuttamiseen neljaan kaltaistamismuuttujaan perustuvan synteettisen kuntavertailun menetelméll,
mutta nahdéakseni tall& tavoin ei voida muodostaa uskottavaa vertailuasetelmaa suunnitellulla tavalla
toteutettavan kokeilun vaikuttavuuden arvioimiseksi.

Luotettavaa tietoa kuntapohjaisen palvelumallin vaikutuksesta alueiden tyollisyysasteeseen
nykyiseen palvelumalliin verrattuna ei siis tulla saamaan. N&hdakseni alueellisen ty6llisyysasteen
muutos ei kuitenkaan ole ainoa keskeinen kokeiltavien palvelumallien vaikuttavuuden indikaattori.
Olisi mitattava myds, saadaanko palveluilla aikaan yksilétasolla edistysaskelia kohti tyollistymista.

Sen sijaan, ettd tulevassa arvioinnissa ollaan arvioivinaan kokeilun vaikutuksia alueen
tyollisyysasteeseen epaluotettavin menetelmin, resursseja kannattaisi nahdakseni kayttaa sellaisten
menetelmien ja indikaattorien kehittdmiseen, joiden avulla kyetddn osoittamaan, onko tietty palvelu
johtanut sen avulla tavoitellun vélietapin saavuttamiseen yksilon tyollisyyspolulla. Tdhan on
mahdollisuuksia yhdistamalla asiakkailta koottavaa tietoa Suomessa kehitetyilla séhkoisilla
tyokaluilla kuten esimerkiksi Tyoelamétutka ja Kompassi asiakasrekisterin seurantatietoihin.
Tanskassa on kehitetty madraajoin toistettavaan asiakaskyselyyn perustuvia indikaattoreita
ennustamaan myo6hempaa tyollistymistd, pyrkimyksena osoittaa, mitké palvelut edistavat tavoitteen
saavuttamista (Rosholm & Svarer 2016; Rosholm ym. 2017).

Tallainen tiedonhankintamalli mahdollistaisi erilaisten palvelujen ja palvelupolkujen toimivuuden
arvioinnin asiakasryhmittain, sek& osoittaisi millaisten kéytantodjen laajempi soveltaminen on
vaikuttavaa ja missé ovat ongelmat, joiden ratkaisemiseen on etsittdvé nykyisia parempia keinoja.
Ellei tallaista tietoa ole kaytettavissa, ei tiedetd mika toimintamallin kokonaisuudessa on
vaikuttavaa ja mika ei. Sitd koskeva tieto olisi kuitenkin palvelujen parantamisen kannalta paljon
hyodyllisempad, kuin sen osoittaminen, miten kuntavetoinen palvelu vaikuttaa ty6llisyysasteeseen
nykymalliin verrattuna keskimaarin, jolloin j&& pimentoon mika yhtéélt4 uudessa ja toisaalta
vanhassa mallissa toimii ja mika ei.

Tyollisyyden edistamisen kuntakokeilujen arvioinnissa olisi ndhdakseni viisasta toteuttaa
kokeilujen keskinaisia vertailuja siten, etta valittaisiin joitakin kokeilualueita, joissa panostettaisiin
yksilotason edistysaskelien saavuttamista koskevan tiedon kerddmiseen, ja verrattaisiin néilla
alueilla saatuja tuloksia keskenaan. Eri kokeilujen keskiméaaraista tyollisyysvaikuttavuutta voisi
arvioida suhteessa muihin kokeiluihin siten, ettd kullekin arvioitavalle kokeilulle valittaisiin
synteettiseen kaltaistamiseen perustuva vertailualue valtakunnallisesta aineistosta. Tosin sen
kontrollointi, mitka kullakin alueella ovat muihin verratessa mahdollisesti havaittujen
vaikuttavuuserojen keskeiset syyt, olisi vaikeata tunnistaa, eiké valitettavasti saataisi patevaa tietoa
siit4, mika on kuntavetoisten palvelujen vaikuttavuus nykyiseen palvelumalliin verrattuna.
Parempaan arviointiin ei kuitenkaan voi endd paésté tehtyjen ratkaisujen jalkeen.

On perin onnetonta, ett4 Pirkanmaan vuosien 2017-18 lupaavasti kdyntiin saatu tyollisyyskokeilu
keskeytettiin siind vaiheessa, kun sen toimintakdytannot olivat vasta vakiintumassa eika
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mahdollisesti saavutettavissa olleita varsinaisia vaikutuksia vield ollut ndhtavissa. Jos kokeilu olisi
saanut jatkua, sen toimintamallit olisivat nyt kypsid, ja sen vaikuttavuus voitaisiin epailemétta
patevén vertailuasetelman avulla osoittaa.

Mikali halutaan jatkossa saada palvelujen kehittamisen kannalta hyodyllista tietoa niiden
vaikuttavuudesta, olisi jarkevéé toteuttaa jatkuvana normaalikaytantona rajallisia kokeiluja, joissa
huolellisesti suunnitellulla vertailuasetelmalla (mieluiten valitsemalla kokeiluryhma ja
vertailuryhma satunnaistamalla), verrataan selkedsti méariteltyjen erilaisten toimintamallien
vaikuttavuutta toisiinsa, jolloin myds tiedetadn mité verrataan.

Suomessa halutaan harjoittaa “tutkittuun tietoon” perustuvaa politiikkaa, mutta valitettavasti on
ainakin tyovoimapolitiikan kohdalla edelleen yleista, ettd merkittaviékin uudistuksia tehdaan ilman,
ettd patevad tietoa politiikan vaikuttavuudesta kyetédén tuottamaan. Jotta tdhan pystyttaisiin,
kokeilujen ja uudistuksien vaikuttavuuden arviointi olisi aina huolellisesti valmisteltava samaan
aikaan kuin itse hankkeitakin valmistellaan, ja useimmiten olisi aiheellista aloittaa arviointihankkeet
vahintdan puoli vuotta ennen muutosten toteutusta, jotta tilanteesta ennen muutosta saataisiin
tarpeellinen tieto. Tyypillisesti arviointihankkeet myos péattyvat ennen kuin tutkittavat vaikutukset
ovat kunnolla selvitettavissa (Aho 2019). Tyottomyyden ja myds tydvoimapolitiikan kustannukset
ovat vuosittain useita miljardeja, mutta politiikan uudistusten valmistelussa tarpeellisen tiedon
hankintaan ja vaikuttavuuden arviointiin ei ndyta olevan varaa sijoittaa kuin muutamia promilleja
tastd méadrasta.

Professori Roope Uusitalo ihmetteli dskettdin (Suomen Kuvalehti 18.9.2020) sitd, ettd merkittava
kuntakokeilu organisoidaan siten, ettd kokeilun vaikutusta on lahes mahdoton arvioida. Hallituksen
esityksen perusteluissa todetaan, ettd “vertailukelpoisen tiedon hankkimiseksi ei lahtékohtaisesti
tarvita laajaa kokeilua vaan hyvin suunniteltua kokeiluasetelmaa”, mutta kuitenkin sitten esitetaan
toteutettavaksi ennenndkemattoman laajamittainen kokeilu siten, etté tavoiteltua vertailukelpoista
tietoa ei saada. Esityksessa my0s todetaan, ettd lainsdddannon arviointineuvosto omassa
lausunnossaan piti hankkeen keskeisimpané puutteena kunnollisen koeasetelman puuttumista.
Esityksen mukaan arviointiasetelmaa ei kuitenkaan voitu rakentaa uudelleen hallituksen esityksen
valmistelun aikataulutavoitteesta johtuen.” Sen sijaan kokeilukuntien méaraa paatettiin edelleen
lisatd, kun haluttiin noudattaa kuntien toivetta, ettd kokeilemaan halukkaita kuntia ei tulisi jattaa
kokeilun ulkopuolelle.

Suomessa on keskusteltu kuntien ja valtion vastuunjaosta tydvoimapalveluissa jo vuoden 1994
tyomarkkinatukiuudistuksen yhteydessa, ja varsinkin vuoden 2005 “’tydmarkkinatuen aktivoinnin”
jalkeen, kun kuntien kannettavaksi siirrettiin osa pitkaan tydmarkkinatukea saaneiden
tyomarkkinatuen kustannuksista passiiviajalta”. Tavoitteena oli kannustaa kuntia aktivoimaan
pitkdaikaistyottomia, ja sittemmin esimerkiksi kuntien vastuulla olevan kuntouttavan tyétoiminnan
jarjestaminen pitk&an tyomarkkinatukea saaville onkin yleistynyt moninkertaiseksi. Kuitenkaan
kunnat eivét ole olleet kovin innokkaita ottamaan vastuuta pitkéaaikaistydttomien tyollistamisesta,
kunnes nyt uusimmassa kokeiluhankkeessa kunnat ovat ennenndkemattoméssa maarin hakeutuneet
ja suorastaan vaatineet laajasti paastd mukaan uuteen kokeiluun. Miksi? Minulla ei ole tietoa, jonka
perusteella uskaltaisin arvioida tdmé&n muutoksen syytd, mutta toivoisin, ettd hallitus tietdisi mitd se
tekee jarjestédessddn nain laajan kuntakokeilun.

On ilmeista, ettd hankkeessa ei tosiasiassa ole kysymys kokeilusta, jonka avulla halutaan saada
tietoa kuntavetoisen tydvoimapalvelumallin vaikuttavuudesta, vaan yrityksestda mobilisoida kunnat



laagjasti tyollisyyden edistdmiseen, kun tyollisyysasteen nostaminen ndhdééan hyvinvointivaltion
kohtalonkysymyksena. T&té késitysta vahvistaa se, ettd on aloitettu tydvoima- ja yrityspalveluiden
pysyvan mallin esivalmistelu, johon perustuva lakiesitys on tarkoitus antaa eduskunnalle vuoden
2022 alussa, eli noin puolitoista vuotta ennen nyt kaynnistyvien kokeilujen paattymista.

En Kritisoi tavoitetta parantaa tydvoimapalveluja, mutta pahoittelen sitd, ettd Suomessa ei osata (tai
haluta?) tuottaa ja kayttaa tyollisyyspolitiikan vaikuttavuutta koskevaa tietoa politiikan
uudistamisen tukena.
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