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1. JOHDANTO

Tyo6ttdmyys ja matala tyodllisyysaste ovat edelleen vakavia ongelmia Suomessa. Muuttuvat
tydmarkkinat kasvattavat entisestdan niihin liittyvid haasteita. Osa-aikainen ja tilapainen
tydskentely tulevat todennékdisesti yleistyméaan tulevaisuudessa tyémarkkinoiden muuttu-
essa. On keskeista tietdd, mita tekijoitd muuttamalla nykyista sosiaaliturvajarjestelmaa voi-
daan kehittdd suuntaan, joka tukee entistd paremmin yksildiden hyvinvoinnin kehitysta ja
mahdollistaa korkeamman ty6llisyysasteen. Sosiaaliturvajarjestelmaa voidaan kehittaa te-
hokkaasti vain luotettavaan, tutkimukseen perustuvaan tietoon perustuen.

Hyvin monet erilaiset tekijat voivat vaikuttaa tyollistymiseen. Osa-aikaisen tai tilapéaisen
tydnteon houkuttelevuus voi vahentya tyottdmyysturvaan ja muihin sosiaalietuuksiin liittyvan
byrokratian takia. Hallinnollinen etuusbyrokratia voi muodostaa merkittavan esteen tyéhén
osallistumiselle, mikali ty6tulojen raportointi koetaan vaivalloiseksi tai tyonteko aiheuttaa
huomattavaa epavarmuutta etuuden saamisen suhteen. Toisaalta ty6ttdmyyden taustalla
voi olla etuuksien tuloharkintaan liittyvat taloudellisten kannustimet tai tiedon puute siita,
kuinka tyéllistyminen vaikuttaa kateen jaaviin tuloihin.

Etukéteen on vaikea tietdd, miten tyollisyyttd seka tydelamén ja sosiaaliturvan yhteispelin
toimivuutta voidaan kaikkein tehokkaimmin parantaa: vahentamalla etuusbyrokratiaa, paran-
tamalla tyonteon taloudellisia kannustimia vai lisddmalla tietoa kannustimista ja tyollistymi-
sen vaikutuksista? Tutkimuskirjallisuus ei voi auttaa paatoksentekijoita tassa kysymykses-
sd, silla etuusbyrokratian tyollisyys- ja hyvinvointivaikutuksista ei ole olemassa luotettavaa
tutkimustietoa.

Téssa raportissa esitelladn etukateissuunnitelma satunnaistetusta kenttdkokeesta, jonka
avulla voidaan tutkia sosiaalietuuksiin liittyvien informaatio- ja byrokratialoukkujen vaikutuk-
sia. Informaatio- ja byrokratialoukuilla tarkoitetaan sitd, ettéa etuusjarjestelma aiheuttaa joko
suurta hallinnollista vaivaa tai suurta epavarmuutta etuuksien muutoksesta, jos etuuden
saaja tekee ansiotydta. Hankkeessa keskitytdan erityisesti puutteellisen informaation tai
byrokratian aiheuttamiin tyéllisyysvaikutuksiin. Suunnitelma sisaltdd myos ty6llistymisen
taloudellisten kannustimien tutkimisen. Jotta eri tekijéiden valisia vaikutuksia voidaan luotet-
tavasti vertailla, on erittain tarkeda pystya tutkimaan byrokratia-, informaatio- ja kannustin-
loukkujen mahdollisia vaikutuksia yhdella kertaa samassa tutkimuksessa. Vain néin voimme
tuottaa luotettavia vaihtoehtoisia kustannus-hyoétyarvioita politikkatoimenpiteiden pohjaksi.

Byrokratia-, informaatio- ja kannustinloukkujen mahdollisia vaikutuksia voidaan tutkia luotet-
tavasti satunnaistetun kenttédkokeen avulla, silla kokeellinen tutkimusasetelma poistaa tut-
kimustuloksista valikoitumisharhan. Valikoitumisharha syntyisi, jos eri toimenpiteisiin olisi
paatynyt esimerkiksi oman valinnan kautta erilaisia ihmisia, jolloin toimenpiteiden vaikutusta
ei voisi erottaa ryhmien valisistd muista eroavaisuuksista. Luotettava kenttdkoe ei kuiten-
kaan synny itsestaan, vaan se vaatii suunnitelmallisuutta ja yhteistyota eri toimijoiden valilla.
Tama suunnitelma on laadittu yhteisty6éssd Kelan toimeentuloturvaetuuksien osaamiskes-
kuksen asiantuntijoiden seka Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen ja Palkansaajien tut-
kimuslaitoksen tutkijoiden kesken, jotta ehdotettu koeasetelma on mahdollista toteuttaa
aidossa yhteiskunnallisessa toimintaymparistossa nykyisia etuus- ja tietojarjestelmia hyvak-
sikayttaen.

Tutkimusryhman tavoitteena on varmistaa, etta toteutettavasta kokeilusta syntyy laadukkaita
tutkimustuloksia paatdksenteon tueksi. Byrokratia-, informaatio- ja kannustinloukkujen ko-
keellinen tutkiminen edellyttad, ettéa etuussaantéja, etuuksiin liittyvaa tiedon maaraa ja tyon
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vastaanottamisen kannustimia muutetaan eri ryhmille eri tavoin esimerkiksi tédssa esitetyn
etukateissuunnitelman mukaisesti. Hyvdssa koeasetelmassa halutaan varmistua siitd, etta
koe tuottaa havaittavissa olevia vaikutuksia. Muutoin ei voida varmistua siitd, oliko koease-
telma liian heikko vai eiko tutkittavalla asialla ole merkittavaa vaikutusta ihmisten kayttayty-
miseen. Tasta syysta hyva koe siséltdd muutoksia, joilla on todenndkoisesti merkittava vai-
kutus henkildiden kayttaytymiseen. Toisaalta kokeiltavat muutokset sosiaaliturvaan tulisivat
olla sellaisia, jotka ainakin ennakkokasityksen mukaan liittyvét tutkittavaan asiaan, eli tdssa
tapauksessa kannustin-, informaatio- ja byrokratialoukkuihin. T&lla tavoin kokeen tulokset
voidaan yhdistdd nimenomaan tutkittavaan asiaan. Kokeen tulee olla myos tarpeeksi laaja,
jotta tuloksista voidaan tehda tilastollisesti luotettavia johtopaattksia. Tassa raportissa esi-
telty suunnitelma siséltéa ne reunaehdot, jotka informaatio- ja byrokratiakokeilun tulisi tutki-
musryhmamme nakemyksen mukaan tayttda ollakseen toteuttamiskelpoinen uskottavan
tiedon tuottamisen nékodkulmasta.

Kokeiluehdotuksemme poikkeaa olennaisesti vuosina 2017-2018 toteutetusta perustuloko-
keilusta. Perustulokokeilussa sekd etuusbyrokratia ettéd rahalliset kannustimet muuttuivat
samanaikaisesti kaikille kokeilussa mukana olleille. Tassa kokeiluehdotuksessa erotellaan
byrokratian, kannustimien ja informaation vaikutukset toisistaan. Luotettava tieto erilaisten
vaikutuskanavien merkityksestd on keskeista, jotta voimme tdsmallisemmin tietdd, missa
ovat Suomen nykyisen sosiaaliturvajarjestelman suurimmat ongelmakohdat tyéllistymisvai-
kutusten osalta, ja minka tyyppisilla uudistuksilla naihin haasteisiin voidaan parhaiten vasta-
ta.

Jotta hallinnollisessa byrokratiassa tai tyéllistymisen kannustimissa saadaan tehtya kokeilun
kannalta riittAvan merkittdvid muutoksia, vaaditaan raportissa esitellyn kokeilun toteuttami-
seen erillinen kokeilulaki. Perustuslakivaliokunta totesi perustulokokeilun suunnittelun yh-
teydesséd, ettd kokeilua koskeva kokeilulainsdaddantd on hyvaksyttavissa yksildiden yhden-
vertaisuuden nakokulmasta, mikali kokeilulle on osoitettavissa hyvaksyttava tavoite (PeVL
51/2016 vp). Hyvaksyttavana tavoitteena mainitaan tiedolliset tarpeet, kuten se, ettd kokei-
lulla tuotetaan tietoa suunnitteilla olevan uudistuksen vaikutuksista. Perustulokokeilu ei
mydskaan lahtokohtaisesti heikentanyt siihen osallistuneiden henkildiden asemaa, se oli
ajallisesti rajattu ja varsinainen kokeiluryhma valittiin satunnaisotannalla. Téssa raportissa
esitetty kokeiluehdotus ei nailtd osin eroa perustulokokeilusta.

Raportin rakenne on seuraava: Luvussa 2 maaritellaan ja esitellaan informaatio- ja byrokra-
tialoukkujen késitteet. Luvun 3 aluksi luodaan katsaus satunnaistettujen kenttékokeiden
luomiin mahdollisuuksiin, ja luvun lopussa keskitymme tutkimuskirjallisuuden esittelyyn.
Luvussa 4 siirrytddn kuvaamaan etuusjarjestelméan nykytilaa ja tahan liittyvia tilastollisia
havaintoja. Varsinaiseen satunnaiskokeiluun liittyvat yksityiskohdat kuvataan luvussa 5.
Luvussa 6 tehdaan yhteenveto, joka sisaltaa tiivistelman tassa esitettavasta informaatio- ja
byrokratialoukkukokeilusta.



2. INFORMAATIO- JA BYROKRATIALOUKUT: MITA
NE OVAT JA KUINKA NE VOIVAT VAIKUTTAA
KAYTTAYTYMISEEN?

Tassa luvussa esitelladn kannustin-, informaatio- ja byrokratialoukkujen maaritelmia seka
esitellaén lyhyesti aiheeseen liittyvaa tutkimuskirjallisuutta. Etuusbyrokratia kattaa lukuisia
osa-alueita. Nama sisaltdvat muun muassa etuuksien hakemiseen liittyvan byrokratian,
tyottomyysajan ilmoitusten ja tyollisyysilmoitusten tayttamisen ja jattdmisen, seka koulutus-
ja aktivointitoimenpiteisiin osallistumisen. Tassa raportissa pyritdan ensisijaisesti keskitty-
maéan byrokratiaan, joka aiheutuu siitd, kun ty6ton siirtyy kokoaikaisesta tyottomyydesta
osittaiseen tai tilapdiseen tyohon. Keskitymme téssa luvussa erityisesti tilanteisiin, joissa
tyottomyyskorvausta saavat henkilt osallistuvat tydmarkkinoille.

Informaatio- ja byrokratialoukuille ei ole olemassa valmiita yksikasitteisid maaritelmia, eika
naita tekijoité ole tietAdksemme yksityiskohtaisesti kuvattu tai méaritelty aiemmassa tieteel-
lisessa kirjallisuudessa.’ Kuvaamme seuraavaksi naita kasitteita suhteessa kannustinlouk-
kuihin. Etenemme néin, koska on tarke&a pystya erottelemaan toisistaan byrokratia-, infor-
maatio- ja kannustinloukkujen kasitteet mahdollisimman ymmarrettavalla tavalla.

2.1. Kannustinloukut

Taloudellisella kannustinloukulla tarkoitetaan tilannetta, jossa henkilon tyéhdn osallistumi-
nen tai tydnteon lisdédminen eivat mainittavasti paranna kaytettavissa olevia tuloja. Tama on
seurausta siitd, etta lisdantyneiden ty6tulojen myo6ta joko verot lisdantyvét tai etuudet va-
henevat samassa suhteessa lisdtulojen kanssa. Kannustinloukut liittyvat siis henkilén kay-
tettdvissa olevien tulojen kehitykseen suhteessa ansioihin, eikd niihin liity epévarmuutta.
Kannustinloukut johtuvat verotukseen ja etuuspaatoksiin liittyvistd selkeasti havaittavista
saannoista sekd etuuksien saajien ettéd paattajien ndkokulmasta. Pystymme esimerkiksi
verosaannoista havaitsemaan, kuinka paljon mahdollinen lisdansio nostaisi henkilén vero-
prosenttia, tai etuussaannoista lukea kuinka paljon palkkatulot vahentavat asumistukea tai
tyottdmyysetuutta. Henkilé voi paattaa olla ottamatta tyotd vastaan, jos tybn vastaanoton
seurauksena tapahtuvasta tyotulon lisdyksesta ei jaa lopulta merkittéavasti lisatuloja henkilon
kaytettavaksi. Talléin voidaan puhua kannustinloukusta.

Kaytdnndssa kannustinloukkuja voidaan arvioida tydllistymisveroasteella ja efektiivisella
marginaaliveroasteella. Tyodllistymisveroaste kuvaa kaytettavissa olevien tulojen kasvun
osuutta bruttotulojen kasvusta, kun henkild siirtyy tyéttdmasta tyolliseksi. Efektiivisen margi-
naaliveroaste taas kertoo mika on lisatydsta kateen jaavan nettotulon ja bruttotulon suhde.
Naiden lukujen avulla voidaan arvioida kannustinloukkujen tdmanhetkistéd kokoluokkaa,
seka tutkia sitd, miten kannustinloukut muuttuvat, mikali nykyjarjestelmaén tehdaan niita
koskevia muutoksia.

! Byrokratiasta on kuitenkin kéayty kotimaista keskustelua osana toimeentuloturvaa, sosiaalietuusjar-
jestelmaa ja kannustimia (ks. esim. Hiilamo 2003 ja Airio 2013).



2.2. Byrokratialoukut

Tyollistymispdatokseen liittyy mitd luultavimmin kustannuksia, joita ei kyetd havaitsemaan
yhta helposti kuin puhtaasti taloudellisiin kannustimiin liittyvia tekijoitd. Henkilén tyonteko-
paatds voi riippua myds niistd kustannuksista, jotka syntyvéat tyon vastaanottamiseen liitty-
vista hallinnollisista menettelyista ja sdannoksistd, seka prosessiin liittyvastd epavarmuu-
desta. Nama tekijat nostavat tydn vastaanottamisen kustannuksia, ja voivat muodostaa niin
sanotun byrokratialoukun.

Byrokratialoukut voivat koostua monesta eri osatekijasta. Yksi byrokratialoukkujen piirre on,
ettd ne vievat rahaa, aikaa, ja vaativat vaivannakoa. Byrokratian rahallisia kustannuksia
syntyy esimerkiksi henkilon kayttdamasté tietoliikenne- ja puhelinliittymésté, sekd matkakus-
tannuksista, jos henkilén taytyy esimerkiksi kdyda paikallisessa tydvoimatoimistossa. Byro-
kratian aika- ja vaivakustannukset liittyvéat siihen, ettd oikeiden lomakkeiden etsiminen, tayt-
taminen ja lahettaminen liitteineen voi olla vaikeaa ja vieda aikaa. Byrokratia aiheuttaa nain
kustannuksia, silla henkilo voisi vaihtoehtoisesti tehda ajallaan jotain muuta. Vaikeaselkois-
ten lomakkeiden tayttdminen voi olla myds stressaavaa, mika vahentaa henkilén hyvinvoin-
tia. Aika- ja rahakustannus ovat suurelta osin objektiivisia eli mitattavia. Tiedon hakeminen
ja byrokratiaan perehtyminen aiheuttavat vaivaa, joka on suurelta osin subjektiivista ja siten
vaikeammin mitattavissa. Vaikka vaivakustannusta on vaikea mitata, se saattaa silti olla
henkildon nakokulmasta merkittavaa.

Byrokratialoukun toinen merkittéva piirre on epavarmuus. Esimerkiksi etuuksien maksuaika-
tauluista ja tulevien etuuksien rahamaarasta voi vallita etuuksien saajien piirissa epavar-
muutta. Henkildn nakodkulmasta tyén vastaanottaminen voi pahentaa etuusjarjestelmé&an
littyvadd epavarmuutta, jos henkild ei ole varma, miten etuudet kehittyvat lisdantyneiden
ty6tulojen my6ta. Tallainen epavarmuus voi olla viela merkittavampad, jos tyén vastaanot-
tamisen seurauksena ansaittujen tulojen suuruuteen liittyy epavarmuutta. Tama epévar-
muus voi vahentdd halukkuutta tehda ansiotydta. Toisaalta jos epavarmuutta etuuksista ei
ole, henkilo tietda taysin, miten etuudet kehittyvat erisuuruisilla tyétuloilla, ja talléin han voi
arvioida vain taloudellisiin kannustimien perusteella kannattaako tydta ottaa vastaan. Ns.
Ellsbergin paradoksin mukaan henkildt saattavat kuitenkin toimia oman hyddyn tavoittelun
nakokulmasta epdjohdonmukaisesti, mikali eri vaihtoehtoihin liittyvét riskit ovat monitulkin-
taisia. Tama johtuu siitd, etta ihmiset pitdvat enemman varmoista riskeista kuin epavarmois-
ta riskeistéd ("ambiguity aversion”). Kokeellisten tutkimustulosten mukaan suhtautuminen
epavarmuuteen voi riippua henkilén omien ominaisuuksien lisdksi my6s epavarmuuden
lahteesta ja sen asteesta (Abdellaoui ym. 2011).

Mista epavarmuus voi syntyd? Hallinnollisiin menettelyihin ja sdantdihin liittyy aitoa epavar-
muutta (objektiivinen epavarmuus), seka yksilon kokemaa epavarmuutta (subjektiivinen
epavarmuus). Aitoa satunnaisuutta, kuten inhimillisia virheitd, ei voida taysin poistaa mis-
tédén jarjestelmésta. Hallinnollisista virheistéa voidaan valittaa, ja paatoksia korjataan usein
jalkikateen, mutta virheilla on silti aito vaikutus yksildiden ja kotitalouksien elamaan. Aitoa
epavarmuutta syntyy myds siitd, ettd tydnantajan padtokset erimerkiksi tydn maardan ja
palkkaukseen liittyen eivat ole aina taysin ennakoitavissa, mika voi vaikeuttaa etuuksien ja
tulojen yhteensovittamista. Henkild joutuu siis aina kohtaamaan aitoa epavarmuutta tyon
vastaanottamiseen liittyen.

Koettu epavarmuus rakentuu aidon epavarmuuden lisdksi henkilon omien tietojen, koke-
muksien ja luulojen varaan. Esimerkiksi l&hipiiristd kuultavat tarinat etuuksien katkaisemi-
sesta ja takaisinperinndsté voivat ruokkia koettua epdvarmuutta tyon vastaanottamisesta.
Talléin epavarmuus voidaan kokea huomattavankin suurena, vaikka todellisuudessa tydn
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vastaanottamisen riskeihin liittyva aito epavarmuus olisikin pienté. Voi olla, ettd epavarmuus
on merkittavin byrokratialoukkuja aiheuttava tekija sen sijaan, ettd taman suuruutta selittai-
sivat byrokratian vaatimat aika- ja vaivakustannukset.

Etuuksiin liittyvan epavarmuuden on havaittu myods olevan etuudensaajan hyvinvointia va-
hentéavaa. On jopa havaittu, ettd henkilét ovat valmiita luopumaan osasta etuuksistaan epéa-
varmuuden poistamiseksi (Luttmer ja Samwick, 2018). Ty6nhakuun liittyvd epavarmuus voi
aiheuttaa kuitenkin myds sellaisia henkisia kustannuksia, jotka alentavat itsessaan yksiloi-
den voimavaroja etsia tyota. Ns. niukkuusefekti ("scarcity effect”) on eras vaikutuskanava,
mitd kautta henkiset kustannukset voivat nakyd tyonhaussa (Mani ym. 2013).
Rahallisen niukkuuden aiheuttama stressi voi johtaa lyhytnakdiseen ja rutiininomaiseen
kayttaytymiseen, mika voi edelleen vahentaa tydonhaun ja tydhon osallistumisen houkuttele-
vuutta (Haushofer ja Fehr 2004).

2.3. Informaatioloukut

Informaatioloukulla tarkoitetaan tilannetta, jossa henkilo ei ota vastaan tytta epataydellisen
tiedon tai tietdmyksen vuoksi. Téallaisessa tilanteessa informaatiopuutteen lieventadminen
johtaisi henkilon tydllistymistodennakoisyyden kasvamiseen. On my6s mahdollista, ettd
henkildlla on vaaraa tietoa erilaisista etuuksista ja niiden hakemisesta, minka korjaaminen
voi daritapauksissa johtaa myds siirtymiseen tyollisyydesta tyottomyyteen.

Epataydellinen informaatio liittyy laheisesti kannustimiin ja byrokratiaan. Informaatioloukkuja
ei tule kuitenkaan sotkea itse kannustin- ja byrokratialoukkuihin. Mik&li henkilé on informaa-
tioloukussa, niin tydllisyytta voidaan parantaa pelkastdaan oikeanlaisella informaatiolla tydllis-
tymisen kannustimista tai hallinnollisista kdytannéista ilman, ettd kannustimia tai etuusbyro-
kratiaa muutetaan. On siis tarkedd ymmartaa ero varsinaisten kannustinloukkujen ja kan-
nustimiin mahdollisesti liittyvien informaatioloukkujen vélilla.

Mikali informaatioloukun aiheuttava tiedon puute taas on seurausta byrokraattisesta jarjes-
telmasta, kuten esimerkiksi epaselvyydesta siitd, kuinka etuudet muuttuvat tyén vastaanot-
tamisen seurauksena, niin informaatioloukkua voidaan pyrkia lieventamaan oikeanlaisella
informaatiolla tukijarjestelmaan liittyen. Oikeanlaisen informaation kasite on kuitenkin tassa
yhteydessa hankala. Byrokratian luoma epavarmuus voi olla osin seurausta aidosti moni-
mutkaisista ja hankalasti tulkittavista séanngistd, joita ei valttdmatta voida riittavasti selven-
taa pelkastaan informaation antamisen keinoin kaikille henkildille.



Taulukko 1. Byrokratia-, informaatio- ja kannustinloukut

Kannus- Etuuksien hakeminen ja maksaminen
timet
Aika- vaiva- ja Epévarmuus maksuaika-
rahakustannus taulusta ja rahamaarasta
Objektiivi- Subjektiivi- Objektiivi- Subjektiivi-
nen nen nen nen
Byrokratia- « « « «
loukku
Kannustin- «
loukku
Informaatio- « « «
loukku

Huomiot: Taulukossa 1 pyritddn esittdmaan jasennetysti mista erilaiset loukut koostuvat
kasitteiden tasolla. Esimerkiksi kannustinloukut liittyvat pelk&staan taloudellisiin kannusti-
miin, kun taas byrokratialoukut liittyvat etuuksien hakemiseen ja maksamiseen (joka taas
voidaan jakaa useaan eri osaan). Kaytdnndssa on erittéin vaikeaa erottaa toisistaan, mitka
eri taustatekijat ovat kunkin eri loukun térkeimpia ajureita. Tata ongelma voidaan kuitenkin
pyrkia tarkastelemaan suunnitelmallisella kenttdkokeella siten, etté erilaisia taustatekijoita
muutetaan hallitusti eri koeryhmassa, jolloin voimme samalla seurata mitd muutoksia voi-
daan taman seurauksena havaita tydllisyydessa.



3. KIRJALLISUUSKATSAUS

Pyrimme kuvaamaan kirjallisuuskatsauksen alussa mité tarkoitetaan satunnaistetulla kent-
tékokeella, ja miksi kyseisen tutkimusasetelman kayttaminen on tarkeaa tutkimuksen luotet-
tavuuden ja lopullisen paatdksenteon vaikuttavuuden nakokulmista. Kirjallisuuskatsauksen
toisessa osassa kdymme lapi empiirista tutkimuskirjallisuutta informaatio- ja byrokratialouk-
kuihin liittyen. Keskitymme katsauksessamme kokeellista tutkimusasetelmaa kayttaviin tut-
kimuksiin, joissa tarkastellaan etenkin tydn tarjontapaatosta. Kirjallisuuskatsauksen lopuksi
luomme lyhyen katsauksen tyonteon taloudellisten kannustimien vaikutuksesta.

3.1. Miksi ja miten satunnaiskokeiluja tehd&an?

Satunnaistetulla kenttakokeella (RCT, randomized controlled trial) pyritddn luomaan luotet-
tava ja ennalta tarkkaan madritelty tutkimusasetelma, jonka avulla voidaan arvioida politiik-
katoimenpiteiden vaikutuksia aidossa yhteiskunnallisessa toimintaymparistéssa (Harrison ja
List 2004). Satunnaistetussa kokeessa niin kutsuttu kohdejoukko jaetaan koe- ja verrokkiryh
miin kayttden valintaperusteena satunnaisotantaa. Talldin erot koe- ja verrokkiryhmien te-
kemissa valinnoissa kokeilun aikana tai sen jalkeen johtuvat nimenomaan siita, etta koe-
ryhmat altistuivat kokeiltavalle politikkatoimelle ja verrokkiryhma ei (ks. Hamalainen ja Ver-
ho 2017).

Poliittisen paatoksenteon nakdkulmasta uusien toimenpiteiden vaikuttavuuteen liittyy usein
epavarmuutta. Satunnaistetuilla kenttakokeilla voidaan kuitenkin arvioida etukateen, kuinka
toimenpiteet toimivat, ja mitka yksittaisista toimenpiteista tai niiden yhdistelmista ovat vaikut-
tavimpia. Nain voidaan myds pienentaa riskia siitd, etta uusi ja epavarma toimenpide aiheut-
taisi ennalta arvaamattomia negatiivisia vaikutuksia. Kokeiltavien toimenpiteiden vaikutuk-
sista saadaan samalla arvokasta tutkimustietoa, joka auttaa vaihtoehtoisten toimenpiteiden
kustannus-hyotyanalyysien tekemisessa ennen mahdollista paatdéksentekoa.

Satunnaistetut kenttékokeelliset asetelmat ja naihin pohjautuva arviointitoiminta eivat synny
itsestddn. Lahestymistapa edellyttdd suunnitelmallisuutta, koska tavoitteena on saada ai-
kaan vahva tutkimusasetelma tarkasteltavasta kysymyksestd. Varsinainen satunnaistettu
kenttakoe on osa laajempaa prosessia, joka mahdollistaa tutkimuksellisen lahestymistavan.

Kuvaamme seuraavaksi prosessia taman tutkimushankkeen nakodkulmasta:

1. Paattaja maarittaa kysymykset, joista tarvitaan tietoa: Voidaanko byrokratia-, in-
formaatio- ja kannustinloukkuja vahentamalla vaikuttaa tyo6llisyyteen?

2. Laaditaan etukateissuunnitelma: Etukateissuunnitelmassa maaritetaéan tarkkaan,
kuinka satunnaistetulla kenttdkokeella voidaan kaytdnndssa vastata tarkasteltavaan
kysymykseen.

3. Paatos: Etukateissuunnitelman valmistuttua tehdaan paatés satunnaistetun kentta-
kokeen kaynnistamisesta ja tahan liittyvasta resursoinnista.

4. Satunnaistettu kenttdkoe: Kenttdkoe ja siihen liittyvd seuranta suoritetaan tarkasti
etukateissuunnitelman mukaisesti.



5. Arviointi ja raportointivaihe: Kokeilun paatyttya kenttdkokeen tulokset arvioidaan
tieteellisen kaytanndén mukaisesti. Tutkijaryhma julkaisee tuloksista raportin paatok-
senteon tarpeisiin.

Ylla olevan prosessikuvauksen tarkoitus on havainnollistaa, etté4 satunnaistettujen kenttako-
keiden mahdollistamiseen liittyy hallinnollisesti useita eri vaiheita, ja ettd suunnitelmallisuus
on keskeisin osa itse kokeilua ja siihen liittyvaa arviointia. On myos selvaa, etta tutkimustie-
toa ei synny hetkessa paatoksenteon tarpeisiin, vaan tiedon tuottaminen vaatii pitkajantei-
Syytta.

3.2. Tutkimuskirjallisuutta informaatio- ja byrokratialoukuista

Informaatio- ja byrokratialoukkujen vaikutuksista tyollisyyspaatoksiin ei ole olemassa katta-
vaa tutkimustietoa. Kansainvalisesta tutkimuskirjallisuudesta ei tietddksemme |6ydy yhtaan
tutkimusta, jossa suoraan tutkittaisiin etuusbyrokratian vaikutusta tydntekopaatoksiin. Tasta
syysta satunnaistetun koeasetelman pohjalta saatava luotettava tieto hallinnollisten kaytan-
téjen vaikutuksista, suhteessa informaation ja taloudellisten kannustimien vaikutuksiin, on
erittdin olennaista mahdollisten politiikkatoimien etukateisarvioinnin kannalta.

Kansainvélisessa tutkimuskirjallisuudessa on havaittu, ettéa informaatiolla on vaihteleva vai-
kutus tyon tarjontapaatdksiin ja muihin valintoihin. Chetty ja Saez (2013) tutkivat verotuk-
seen liittyvan informaation vaikutusta pienituloisten tydssakayntiin. Satunnaistetussa kentta-
kokeessa verotukseen liittyvaa informaatiota annettiin suullisesti yli sadassa paikallisissa
verotoimistoissa satunnaisesti valituille asiakkaille Chicagon alueella. Toimistojen asiantunti-
jat pitivat valituille asiakkaille kahden minuutin esityksen siita, kuinka verotus toimii, ja kuin-
ka kannattavaa tyonteon lisédminen on verotukseen liittyvien tyStulovahennysten vuoksi.
Kokeilusta saatujen tulosten mukaan tydnteon taloudellisista kannustimista annetulla infor-
maatiolla ei ollut merkittavaa keskimaaraistda vaikutusta jo tydssa olleiden pienituloisten
amerikkalaisten tydbnteon maaraan. Toisaalta Chetty ym. (2013) havaitsevat, etta alueelliset
erot yleisessa tietamyksissa verokannustimista (EITC-tydtulovédhennyksen osalta) vaikutta-
vat tydnteon maaraan Yhdysvalloissa.

Altmann ym. (2018) tutkivat, kuinka informaatiolla voidaan vaikuttaa askettdin tyottomaksi
jadneiden tydllistymiseen Saksassa. Laajassa kenttdkokeessa satunnaisesti valituille tydn-
hakijoille lahetettiin postitse esite tydnhakuprosessista ja ty6ttémyyden mahdollisista nega-
tiivisista vaikutuksista. Esitteen tarkoitus oli sekd informoida ettd motivoida henkildita tyon-
hakuun. Toimenpiteelld havaitaan olevan keskimaarin pieni ja tilastollisesti merkityksetén
vaikutus tyo6llisyyteen vuosi postitusten jalkeen. Kenttakokeeseen valittujen henkiléiden lu-
kumé&ara on kuitenkin niin suuri, etté tutkimuksessa voidaan tarkastella erikseen sité osa-
ryhmaa henkildistd, joilla on suuri riski paatya pitkaaikaistyéttomaksi. Talle ryhmalle 16yde-
taan tilastollisesti merkittévéa positiivinen vaikutus tyollisyyteen ja palkkaan, miké viittaa sii-
hen, etta lisdantynyt informaatio ei kannustanut ottamaan vastaan huonolaatuisia téita, vaan
se paransi aidosti henkildiden tydllisyysnakymia.

Belot ym. (2018) kehittivat tydnhakuun Internet-portaalin, joka ehdottaa tydnhakijalle erilai-
sia ammatillisia vaihtoehtoja henkilon omien taitojen mukaan, sen sijaan ettd hakuportaali
ehdottaisi yhtd ammattinimikkeeseen sidottua tydpaikkaa. Portaalin ehdottamat ammatit
kuvaavat millaisissa erilaisissa ammateissa ko. osaamisen omaavat henkilot oikeasti tyds-
kentelevét. Portaalin toimintaa kokeiltaessa Belot ym. (2018) havaitsivat, ettd tyénhakijat
hakivat laajan hakuinformaation ansiosta tydpaikkoja suuremmasta joukosta vapaita ty6-



paikkoja, ja ettéd timd lopulta lisési tydhaastatteluihin péasya. Kokeilun kokoluokka ja lyhyt
seuranta-aika kuitenkin rajoittavat tasta tehtavia johtopaatoksia.

Informaatio sosiaaliturvasta, kuten siitd kuinka elake maaraytyy tyétulojen mukaan, voi vai-
kuttaa siihen, milloin tytelamasta siirrytdan elakkeelle. Liebman ja Luttmer (2015) toteuttivat
vuonna 2009 Yhdysvalloissa kenttdkokeen, jonka tarkoituksena oli selvittdd kuinka infor-
maatio vaikuttaa idkkaampien tyontekijdiden tyéhon osallistumiseen. Kenttdkokeessa sa-
tunnaistetulle joukolle lahetettiin postitse esite, jossa kerrottiin eléke-etuuksien maaraytymi-
sesta. Henkildt kutsuttiin mydhemmin my6s osallistumaan aihetta kasittelevaan 15 minuutin
web-opetusohjelmaan. Tutkimuksesta saatujen tulosten mukaan sosiaaliturvakannustimista
annettu informaatio lisasi jonkin verran lahella elakeikaa olevien tydéhon osallistumista. Tas-
sa yhteydessa tulee muistaa, ettd tutkimustuloksia ei sotke ajanjaksoon sattuva finanssikrii-
si, silla satunnaistamisen myo6ta finanssikriisin vaikutus verrokki- ja koeryhmaan on sama.
Finanssikriisiin liittyva tydmarkkinoiden epavarmuus voi kuitenkin vaikuttaa tulosten yleistet-
tavyyteen yli ajan.

Informaation lisdamisen ja sosiaaliturvan hakemiseen liittyvan byrokratian vaikutuksia on
tutkittu laajemmin muissa yhteyksissa. Bhargava ja Manoli (2015) havaitsevat, etta hakukri-
teerien ja -lomakkeiden yksinkertaistaminen lisdsi merkittavasti EITC-verovdhennyksen
hakemista Yhdysvalloissa. Satunnaistetun kenttakokeen tulokset osoittavat, ettd hakupro-
sessin monimutkaisuus ja tiedon puute oikeudesta verovahennykseen nayttavat haittaavan
etenkin alhaisen tulotason henkil6itd. Toisaalta Hertel-Fernandezin ja Wengerin (2013) tut-
kimuksessa havaitaan viitteita siitd, ettd informaation lisédminen voi vahentaa tyottomyys-
etuutta hakevien henkildiden maaraa, mikali etukateinen kasitys tuen tasosta tai hakemisen
helppoudesta on ollut todellisuutta optimistisempi.

Suomalainen tutkimus informaatioon ja byrokratiaan liittyvien tekijdiden vaikutuksista on
lukumaarallisesti vahaistd. Kosonen ja Ropponen (2015) havaitsevat, ettd verotusmenette-
lya koskeva informaatio vahensi yrittdjien tekemia virheita verojen raportoinnissa. Matikka ja
Paukkeri (2016) havaitsevat, ettd informaatiokirjeiden ja hakulomakkeiden l&hettdminen
takuuelakkeeseen oikeutetuille henkilille lisasi hyvin merkittavasti tatd sosiaalietuutta ha-
keneiden elakeldisten maaraad. Elakeldisille suunnatun informaation on havaittu lisdavan
etuuksien hakemista my®s Ruotsissa, missa Engstrom ym. (2018) kokeilivat, kuinka erilaisil-
la infokirjeilla voidaan vaikuttaa asumistuen hakemiseen. Kokeilussa havaittiin, etté infor-
maation ansiosta asumistukeen oikeutetut elékelaiset hakevat etuutta entistd useammin.

Suomessa on toteutettu myds informaatioon liittyva satunnaistettu kenttakokeilu lukiolaisille.
Pekkala Kerr ym. (2015) toteuttivat informaatiokokeilun 97:ssd satunnaisesti valitussa luki-
oissa, tarkoituksenaan tutkia sitd, vaikuttaako tutkintoihin liittyvd tydmarkkinainformaatio
kolmannen asteen koulutusvalintojen hakukayttaytymiseen. Tutkimuksessa nahdaan viitteita
sSiitd, ettd ne lukiolaiset, jotka olivat todennakoisesti eniten tiedon tarpeessa, muuttivat haku-
kayttaytymistaan. Tarkastelu karsii kuitenkin heikosta tilastollisesta voimasta kokeiluun osal-
listuneiden lukioiden vahaisen lukuméaéaran vuoksi.

Koulutussektorilla tehtyja informaatiokokeiluja on tehty useissa eri maissa esimerkiksi nuor-
ten p&aainevalintoihin (esim. Baker ym. 2017) sek& vanhempien ja opettajien véliseen yh-
teydenpitoon ja osallistamiseen liittyen (esim. Castleman ja Page 2017; Kraft ja Rogers
2015; Avvisati ym. 2013). Nuorten kehitykseen ja inhimilliseen pddoman kasvuun liittyvista
kenttakokeellisista tutkimuksista on saatu luotettavia tietoja siita, kuinka nuorten kehitysta
voidaan tukea vaikuttavalla tavalla (ks. Fryer 2017).

Kansainvalisesta tutkimuskirjallisuudesta 16ytyy myds lukuisia satunnaistettuja kenttéakokei-
ta, joilla pyritdan selvittdmaan erilaisia kysymyksia tyomarkkinoihin liittyen (ks. List ja Rasul
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2011). Talla tavoin voidaan esimerkiksi arvioida entisté luotettavimmin, kuinka erityyppiset
aktiivisen tydmarkkinapolitiikan tydvalineet toimivat, ja ovatko ne lopulta kustannustehokkai-
ta (ks. Card ja Kluve 2017; Crépon ja Van den Berg 2016). Satunnaistettuun koeasetelmaan
perustuvat tutkimukset ovat tuottaneet viime vuosina arvokasta tutkimustietoa aktiivisen
tydvoimapolitikan syrjaytysvaikutuksista. Crépon ym. (2013) havaitsevat, etta nuorille suun-
natulla tydnhakuvalmennuksella on huomattavia syrjaytysvaikutuksia Ranskassa. Tama
tarkoittaa, etté tydnhakuvalmennukseen osallistuneet nuoret syrjayttavét osittain tydmarkki-
noille muuten paasevia henkilditd, mika véhentda ohjelmasta saatavaa kokonaishyotya.
Ty6nhakuun liittyvalla valmennuksella on havaittu samankaltainen syrjaytymisvaikutus myoés
Tanskassa (Gautie ym. 2017) ja Ruotsissa (Cheung ym. 2017).

Suomessa ei vield ole hyddynnetty satunnaistettuun koeasetelmaan pohjautuvia tutkimus-
asetelmia tydvoimapolitikan tukena. Suomessa toteutettiin ns. Tyohon -ohjelma vuosien
1996 ja 1999 aikana, jolla pyrittiin vaikuttamaan tyottéméan tyénhakutaitoihin. Ohjelmassa
hyddynnettiin satunnaistamiseen perustuvaa koeasetelmaa, joka mahdollistaa ohjelman
tulosten arvioinnin ja vertaamisen ei-kokeellisilla menetelmilla tehtaviin arvioihin. Tulosten
mukaan kaltaistamiseen perustuvat menetelmat tuottavat harhaisia tuloksia, jos henkil6t
saavat valikoitua vapaaehtoisesti ohjelman piiriin (Hamal&inen, Uusitalo ja Vuori 2008).

Taloudellisten kannustimien vaikutusta tydhon osallistumiseen on tutkittu byrokratiavaiku-
tuksia laajemmin, mutta luotettavia tutkimustuloksia on silti melko vahan saatavilla. Tama
johtuu paaasiassa siita, etta luotettavia tutkimusasetelmia taloudellisten kannustimien vaiku-
tuksien tutkimiseen on haastavaa loytda. Pienituloisille kohdistuvista tutkimuksista voidaan
kuitenkin paatelld, ettd osallistumisjouston suuruus on yleisesti maltillinen. Luotettaviin koe-
asetelmiin perustuvissa tutkimuksissa ei tyypillisesti 16ydeta 0,3:n ylittavia keskimaaraisia
osallistumisjoustoja, eli 10 prosentin kannustimien parantamisella osallistumisaste nousisi
enintdén 3 prosenttia. Tuoreessa tutkimuksessa Martinez, Saez ja Siegenthaler (2018) tut-
kivat Sveitsissé vuosina 1997-2003 tapahtuneiden valiaikaisten tuloverosta vapaiden ajan-
jaksojen vaikutuksia tyéhon osallistumiseen. Mittavista kannustimien parannuksista huoli-
matta he eivat havaitse vaikutusta tydhon osallistumisen tai tehtyjen ty6tuntien maarassa.
Sigurdsson (2018) paatyy hyvin samankaltaiseen tulokseen arvioidessaan Islannin tulove-
roista vapaan vuoden 1987 vaikutuksia tyéhon osallistumiseen (osallistumisjousto 0,07).
Lisaksi Bastani, Moberg ja Selin (2017) arvioivat naimisissa olevien naisten keskimaaréai-
seksi osallistumisjoustoksi 0,13 hyddyntden Ruotsissa tapahtuneita vero- ja sosiaaliturva-
saantoihin kohdistuneita muutoksia. Matikka, Harju ja Kosonen (2015) ovat koonneet katta-
vammin yhteen aikaisempia tutkimustuloksia taloudellisten kannustimien vaikutuksesta tyo-
hon osallistumiseen.
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4. ETUUDET JA TYOSSAKAYNTI

Kuvaamme seuraavaksi suomalaista etuusjarjestelméad, seka etuuksien ja tulojen yhteenso-
vittamista. Rajaudumme etuuksia kasittelevassa tarkastelussamme tyottdmyysetuuksiin ja
yleiseen asumistukeen, koska ndma etuudet ovat keskeisid myohemmin esiteltavan kentté-
kokeen kannalta. Luvussa esitettavat tilastotiedot pohjautuvat Tilastoon Suomen tyotto-
myysturvasta 2017 ja Kelan rekisteripohjaisiin tilastoaineistoihin.

4.1. Ty6ttomyysturvaetuudet

Tyo6ton tydnhakija on oikeutettu joko tyémarkkinatukeen tai tyottdmyyspaivarahaan riippuen
ty6historiastaan. Paivarahan edellytyksena on tydssaoloehdon tayttyminen, eli noin kuuden
kuukauden palkkatyd viimeisen kahden vuoden ja neljan kuukauden aikana. Paivaraha ja-
kaantuu viela tyottomyyskassajasenyydesta riippuen Kelan maksamaan peruspéivarahaan
ja 26 tyottomyyskassan maksamaan ansiosidonnaiseen paivarahaan.

Vuonna 2018 Kelan maksama tydmarkkinatuki ja peruspéivaraha olivat 679 euroa/kk. An-
siosidonnainen etuus maaraytyy tyéttomyytta edeltavien tulojen perusteella, ja oli vuonna
2017 keskimaarin 1371 euroa/kk. Kaikkiin tydttomyysetuuksiin maksetaan lapsikorotusta
seka korotusosaa ja kulukorvausta aktiivitoimenpiteisiin osallistumisen perusteella. Etuudet
voidaan my6ds maksaa soviteltuna osittaisen tydskentelyn ohella. Kuviossa 1 esitetaan tyot-
témyysetuuksien euromaarainen kokonaiskehitys vuosina 2000-2017.

Tyomarkkinatuen kestolla ei ole enimmaisaikaa, kun taas paivarahaetuuksien kesto riippuu
tybhistoriasta ja henkilén iastd. Paivarahaa maksetaan enintaan 500 etuuspaivaa eli noin
kahden vuoden ajan, jos ty6tdn on tayttanyt 58 vuotta ennen tydssdoloehdon tayttymista ja
tayttaa tyohistoriaa koskevan vaatimuksen. Nuoremmille paivarahan kesto 400 etuuspaivaa,
ja jos tybhistoriaa on kertynyt alle 3 vuotta, kesto on 300 etuuspdivaa. Paivarahakauden
paattyessa tydttomat siirtyvat tydmarkkinatuelle.

TyO6markkinatuen saajat

Tyomarkkinatuki on tarveharkintainen perusturvaetuus, mika tarkoittaa, ettd tuen maaraan
vaikuttavat my6s muut kuin ty6ttdmyysajan tulot (erityisesti pAdomatulot) seké vanhempien
tulot, mikali nuori asuu vanhempiensa taloudessa. Noin 42 % tuen saajista ei ole tayttanyt
tydsséaoloehtoa tyottomyyden alkaessa, ja noin 58 % on siirtynyt tuelle kaytettydan paivara-
haoikeutensa loppuun. Tyémarkkinatuen saajat ovat siis pitkalti joko pitkaaikaisty6ttomia,
nuoria vailla tybhistoriaa tai tyévoiman ulkopuolelta tydnhakijoiksi siirtyneitd. Alle 25-
vuotiailla nuorilla on rajoitettu oikeus tukeen ja heiltd edellytetdan ammatilliseen koulutuk-
seen hakeutumista.

Peruspéivarahan saajat

Peruspéivaraha vastaa maaraltaan tydmarkkinatukea, mutta se ei ole tarveharkintainen ja
sen saamiseksi on taytettava tydssaoloehto. Peruspaivarahan ehdot vastaavat ansiosidon-
naisen paivarahan ehtoja lukuun ottamatta vapaaehtoista tydttomyyskassan jasenyytta.
Peruspéivaraha onkin tdman vuoksi tyottdmyysetuuksista vahiten kaytetty ja sitd saa alle
viidesosa tydssaoloehdon tayttavistd tydnhakijoista. Ansiosidonnaisen saajien ikdjakauma
painottuu yli 45-vuotiaisiin, kun vastaavasti peruspaivarahan saajissa suurimmat ikaryhmat
ovat alle 35-vuotiaita.
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Ansiosidonnaisen tyottomyyspaivarahan saajat

Ansiosidonnainen tyéttémyyspdaivaraha on tyypillisin tyéttémyysetuus silloin kun jaadaan
tyottomaksi vakiintuneelta tyduralta. Koska tyottémyyskassojen vuosimaksut ovat verrattain
alhaisia peruspéaivarahan ja ansiosidonnaisen tasoeroon nahden, tyottdmaksi jadvien kan-
nattaa yleensa olla kassojen jasenia. Kassaan pitdd kuitenkin kuulua tydssdoloehtoa vas-
taavasti kuuden kuukauden ajan, joten yllattavan tyéttdmyyden kohdatessa kassaehtoa ei
ehdi tayttaa.

Miljoonaa euroa
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® Ansiopaivaraha  mTyomarkkinatuki Peruspaivaraha

Kuvio 1. Ty6ttomyysturvaetuuksien euromaaran kehitys 2000-2017. Lahde:
Kelan kelasto-raportit (vuoden 2017 hintatasossa).

4.2. Tyottomyysetuuksien ja palkkatulojen yhteensovittami-
nen

Tyo6ttdmyysetuutta on mahdollista saada soviteltuna, kun tyétdn ottaa vastaan osa-aikaisen
tyon tai tilapéisesti enintdan 2 viikkoa kestavan kokoaikatydn. Tulojen sovittelussa otetaan
huomioon yli 300 euron kuukausittaisen suojaosan ylittavat ansiot. Suojaosan ylittavalta
osalta jokainen ansaittu euro vahentaa taytta tyottdmyysetuutta 0,5 euroa. Suojaosaan yh-
distetty tulojen sovittelu tarjoaa varsin hyvan kannustimen osa-aikaiseen tai tilapadisen tyon
vastaanottamiseen. Tastd huolimatta sovitellun tuen kayttd ei ole erityisen yleista etenkdan
tydmarkkinatuen saajien keskuudessa. Heista soviteltua tukea sai 16 % vuoden 2017 aika-
na, kun taas ansiosidonnaista saavilla naisilla vastaava osuus oli jopa 40 % tiettyjen tyotto-
myyskassojen osalta (ks. Kyyra ym. 2018).

Yksi mahdollinen syy osa-aikaisen tai tilapdisen tytskentelyn vahaiseen suosioon saattaa
liittya tyoéttomien kokemukseen tai kasitykseen sovittelun tyéttémyysturvan hakuprosessin
hankaluudesta. Tyo6ttdmyysturvaa haetaan jalkijattdisesti, tyéttdomyyden alussa kahden vii-
kon jaksoissa ja ty6ttobmyyden jatkuessa neljan kalenteriviikon tai kuukauden jaksoissa.
Tyo6ton ilmoittaa tydnteon maéaran kassoille tai Kelalle joko sadhkoisella tai paperisella lomak-
keella. Epavarmuutta aiheuttavia seikkoja voivat muun muassa olla osa-aikaisen tyon 80 %
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tybaikarajan ylittyminen, tilapédisen tydn 2 viikon kestorajan ylittyminen ja kaytettavissa ole-
vien tulojen tilapainen tippuminen, jos palkan tai sovitellun etuuden maksu viivastyy tavan-
omaiseen aikatauluun ndhden. Nama epéavarmuustekijat tulevat kuitenkin todennakoisesti
pienentymaan kun siirrytdan nykyisesta ansaintaperusteisesta sovitellusta tyéttomyysturvas-
ta maksuperusteiseen sovitteluun 1.4.2019 alkaen. Maksuperusteinen sovittelu tarkoittaa
tydttdmyysetuuden sovittelua vasta sitten kun palkka on maksettu, verrattuna nykyjarjestel-
maan, jossa etuuksia tarkistetaan sen mukaan, missa kuussa tydskentely oli tapahtunut
riippumatta palkanmaksun ajankohdasta.

TyOssakaynnista ilmoitetaan ty6tuntien lisaksi siitd ansaittu tulo. Tulo ilmoitetaan palkkalas-
kelmalla, palkkatodistuksella tai (sosiaali- ja terveysministerion ohjeiden mukaan) muulla
luotettavalla selvitykselld, jollainen on esimerkiksi tydnantajan vapaamuotoinen ilmoitus
palkasta, jonka henkild tulee saamaan. Palkkatiedon toimitukseen liittyvat, kaytanndssa
palkanmaksupdivésté johtuvat viiveet ovat mahdollinen syy etuuden viivastymiseen jos vii-
vastyksia syntyy.

4.3. Asumistuki

Kela maksaa yleistd asumistukea pienituloisille kotitalouksille asumiskustannusten kattami-
seen. Tyo6ttémat ovat usein pienituloisia, ja yleisestd asumistuesta noin puolet myonnettiin
tyottdmille ruokakunnille vuonna 2017 (ks. kuvio 2). Asumistuen méaéra voi olla enintdén 80
% hyvéaksyttavistd asumismenoista. Hyvaksyttavien asumismenojen maara riippuu kotita-
louden rakenteesta ja neljastd kuntaryhmasta. Erityisesti paadkaupunkiseudulla enimmais-
maara ylittyy lahes aina, jolloin yksinasuva ty6ton saa tyypillisesti asumistukea 413 euroa
kuukaudessa.

Tyo6tulot laskevat asumistukea tyottdmyysturvan sovittelua vastaavalla tavalla silla erotuk-
sella, ettéd asumistukeen vaikuttavat ruokakunnan kaikkien jasenten tulot eivatka pelk&staan
tydttdman ansiot. Myds asumistuessa on suojaosan kaltainen 300 euron ansiotulovahennys,
ja sen ylittdva kotitalouden ansaitsema euro leikkaa asumistukea 0,34 eurolla. Asumistuen
tuloharkinta muodostaa nain sovittelun rinnalle toisen tukileikkurin, mik& nostaa efektiiviset
marginaaliveroasteet korkeiksi ja heikentdd olennaisesti asumistukea saavien tydttémien
osa-aikatydn taloudellisia kannustimia (Viitamaki 2015).

Myds asumistukea haetaan joko verkossa tai paperisella lomakkeella. Asumistukihakemuk-
sen liitteeksi tulee palkkalaskelma ja kopio tyésopimuksesta. Kela tekee asumistukeen vuo-
sitarkistuksen, mutta ruokakunnan tulojen tai elaméantilanteen muuttuessa asumistuki tarkis-
tetaan aikaisemmin. Valitarkistus tehdaan, jos tulot nousevat vahintaan 400 euroa kuussa
tai laskevat 200 euroa kuussa. N&in ollen lisdantyneet tulot leikkaavat tukea vahemman
herkasti ja viiveella verrattuna soviteltuun tydttémyysturvaan.
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Kuvio 2. Yleisen asumistuki (milj. euroa) vuonna 2017 ruokakunnan tyypin
mukaan. Lahde: Kelan Kelasto-raportit.

4.4. Kuvailevia havaintoja Kelan tyottomyysetuuksien (pe-
ruspaivaraha ja tydomarkkinatuki) hakijoista

Kokeilun suunnittelun kannalta on tarke&dd ymmartaa, kuinka tukia haetaan ja mita mahdolli-
sia ongelmia etuuksien hakuprosessiin saattaa liittya eri henkiloryhmien nakékulmasta. Tar-
kastelemme seuraavaksi niiden henkildiden taustaominaisuuksia, jotka hakivat Kelan tyot-
tdmyysetuutta vuoden 2017 aikana. Taulukossa 2 keskitytdan henkil6ihin, jotka ovat jatta-
neet uuden hakemuksen, ja taulukossa 3 tarkastellaan niitd henkil6itd, joiden jattdma hake-
mus ei ole asiakokonaisuuden mukaan uusi. Uudet hakemukset on eroteltu aineistosta
asiakokonaisuuteen liittyvan vireillaolon tarkenteen ja syyn avulla. Rajauksen tarkoituksena
on keskittya aluksi niihin tyottdmyysetuuden hakijoihin, jotka ovat aidosti uusia ja kohtaavat
hakuprosessin ensimmaista kertaa tydsséolon tai muun toiminnan jéalkeen.

Taulukon 2 mukaan kaikista uuden hakemuksen jatténeista 47 % oli naisia (soviteltua hake-
neista 65 %). Tyottdmyysetuushakemuksen lapimenon kesto oli keskimaérin 15 paivaa ja
sovitellun etuuden hakijoille kolme paivaa pidempi. Hakemusten lapimenojen 9. desiilit viit-
taavat siihen, ettd hakemusten I&pimenon kestosta I6ytyy merkittdvad vaihtelua. Uusista
hakemuksista hylattiin keskimaarin 24 %, joka on selvasti soviteltua etuutta hakeneita kor-
keampi (9 %). Uusien hylattyjen hakemusten maaraa arvioitaessa tulee kuitenkin muistaa,
ettd emme voi erotella kdytettavissa olevasta aineistosta syytd, miksi hakemus on hylatty.

Taulukko 2 nayttdd myods hakemuksen jattaneiden tietoja muista Kelan maksamista tuki-
muodoista. Kaikista uusista hakijoista toimeentulotukea sai hakukuukauden aikana 28 % ja
yleistd asumistukea 40 %. Toimeentulotukea saavien hakijoiden osuus on huomattavasti
alhaisempi soviteltua saavien keskuudessa (8 %). Kokonaan uuden asumistukihakemuksen
jattivat noin 9 % kaikista ja 7 % sovitellun etuuden hakijoista. Hakemusten, lausuntojen ja
Kelaan tulevien yhteydenottojen maksimimaarat (ja taulukossa naytettavat 9. desiilit) edelli-
sen 12 kuukauden ajalta viittaavat siihen, ettd vaikka erilaisia tapahtumia on keskim&arin
vahainen maara, niin hakijoiden joukossa on paljon henkil6ita, jotka ovat usein yhteydessa
etuuksia myontavaan viranomaiseen.
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Taulukko 2. Peruspéivarahan tai tyémarkkinatuen uuden hakemuksen jatta-
neiden taustaominaisuudet vuonna 2017

Uudet hakemukset

KaikKki Soviteltu
(N=107010) (N=8991)

ka.(med.) p90 ka.(med.) p90
k& 33,6 (30) 54 33,9 (31) 53
Sukupuoli (1=nainen, 0=mies) 47 % 65 %
Puoliso 24 % 27 %
Hakemuksen lapimenon kesto (péivaa) 15,4 (13) 32 18,3 (16) 37
Hylattyjen hakemusten osuus 24 % 9%
Hakemusten # ed. 12 kk ajalta 1,2 (0) 3 3,1(2) 10
Lausuntojen # ed. 12 kk ajalta 0,0 (0) 0 0,0 (0) 0
Soviteltu 8 % -
Saanut toimeentulotukea 28 % 8 %
Saanut yleistd asumistukea 40 % 36 %
- maksuerien # ed. 12 kk aikana 3,5(0) 12 3,3(0) 12
Uusi asumistuen hakemus 9% 7%
- lapimenon keskim. kesto (pv) 13,5 (11) 29 17,3 (14) 36
- hakemuksien # ed. 12 kk aikana 0,0 (0) 0 0,0 (0) 0
Asumistuen tarkistukset ja muut 9% 9%
- lapimenon keskim. kesto (pv) 10,3 (7) 24 13,9 (9) 33
- hakemuksien # ed.12 kk aikana 0,1 (0) 0 0,1 (0) 0
Yhteydenottojen # ed.12 kk aikana 3,1 (0) 10 2,4 (0) 8
- yleiseen asumistukeen liittyvat 0,2 (0) 0 0,2 (0) 0
- ty6ttdémyyskorvauksiin liittyvat 0,6 (0) 2 0,9 (0) 3

Taulukossa esitetdan muille kuin luokitelluille muuttujille keskiarvo (ka.), mediaani (med.) ja
90 persentiili (p90). Kaytetty aineisto on 50 % otos kaikista 2017 Kelan ty6ttdmyysetuutta
saaneista. Uudet hakemukset on tunnistettu hakemuksen vireilla olon syyn ja tarkenteen
mukaan. Lyhenne # tarkoittaa lukumaaraa.

Taulukossa 3 esitelladn samat muuttujat niille tyo6ttdmyysetuuden hakijoille, joiden hake-
muksen asiakokonaisuus ei ole uusi. Huomattavimmat erot uusiin hakemuksiin verrattuna
nakyvat tyottdmyysetuuden hakemuksen ldpimenon kestossa (4,9-5,2 paivaa), hylattyjen
osuudessa (7-8 %) seka soviteltujen etuuksien yleisyydesséa (62 %). Yleisen asumistuen
saajien osuus on myos tassa ryhmassa korkeampi (49 % kaikki ja 46 % sovitellun saajista),
kuin uuden hakemuksen jattaneissa (Taulukko 2, 36—40 %).

Erot uusien ja muiden kuin uusien hakemusten kestoissa voivat osin johtua Kelasta riippu-
mattomista tekijoistd. Esimerkiksi TE-toimistoilta pyydettavat lausunnot voivat viivastya eri-
naisita syista, jotka viivastyttavat tyottomyysetuuden hakemuksen kasittelya.
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Taulukko 3. Peruspéivarahan tai tydomarkkinatuen hakemuksen (joka ei ole
uusi) jattaneiden taustaominaisuudet vuonna 2017

Muut kuin uudet hakemukset

Kaikki Soviteltu

(N=310934) (N=191386)

ka.(med.) p90 ka.(med.) p90
k& 36,9 (35) 55 37,6 (36) 55
Sukupuoli (1=nainen, 0=mies) 56 % 62 %
Puoliso 29 % 32%
Hakemuksen lapimenon kesto (péivaa) 4,9 (2) 14 52 (2) 14
Hylattyjen hakemusten osuus 8 % 7%
Hakemusten # ed. 12 kk ajalta 6,2 (5) 12 7,5 (8) 13
Lausuntojen # ed. 12 kk ajalta 0,1(0) 0 0,0 (0) 0
Soviteltu 62 % -
Saanut toimeentulotukea 16 % 7%
Saanut yleistd asumistukea 49 % 46 %
- maksuerien # ed. 12 kk aikana 5,19 (0) 12 4,9 (0) 12
Uusi asumistuen hakemus 1% 1%
- lapimenon keskim. kesto (pv) 13,1 (10) 28 14,2 (12) 29
- hakemuksien # ed. 12 kk aikana 0,0 (0) 0 0,0 (0) 0
Asumistuen tarkistukset ja muut 8 % 8 %
- lapimenon keskim. kesto (pv) 11,0 (8) 25 12,1 (9) 27
- hakemuksien # ed.12 kk aikana 0,1 (0) 0 0,1 (0) 0
Yhteydenottojen # ed.12 kk aikana 2,8 (0) 10 2,2 (0) 8
- yleiseen asumistukeen liittyvat 0,1(0) 0 0,1 (0) 0
- ty6ttdémyyskorvauksiin liittyvat 1,0 (0) 3 1,0 (0) 3

Taulukossa esitetddn muille kuin luokitelluille muuttujille keskiarvo (ka.), mediaani (med.) ja
90 persentiili (p90). Kaytetty aineisto on 50 % otos kaikista 2017 Kelan tydttémyysetuutta
saaneista. Uudet hakemukset on tunnistettu hakemuksen vireilla olon syyn ja tarkenteen
mukaan. Lyhenne # tarkoittaa lukumaaraa.

Tarkastelemme seuraavaksi tarkemmin tydttdmyysetuushakemuksien lapimenon keston
jakaumaa uusien ja muiden hakemusten osalta. Kuviossa 3 esitetddn uusien tydttémyys-
etuushakemusten ja uusien soviteltujen hakemusten lapimenon kesto paivina. Yli 39 paivaa
kestoltaan olevat hakemukset on yhdistetty samaan ryhmaan. Kuviosta 3 havaitaan, etta
uusia hakemuksia ratkaistaan varsin tasaisesti noin 3 % pdaivatahtia ensimmaisten kahden
viikon aikana, mutta ratkaisujen maara kaantyy taman jalkeen selvaan laskuun. Ratkaisujen
kesto kuitenkin venyy 40 paivaén tai pidempadn noin 6 % ratkaisuista (sovitelluista noin 8
%).

Kuvio 4 nayttaa ratkaisujen keston paivakohtaisen jakauman muille kuin uusille hakemuksil-
le. Uusiin hakemuksiin verrattuna ero kasittelyjen paivakohtaisissa kestoissa on nakyva.
Muista kuin uusista hakemuksista ratkaistiin lahes 80 % ensimmaisen viiden paivan aikana,
kun vastaavaan osuuteen paaseminen uusien hakemuksien kohdalla (Kuvio 3) vei yli 20
paivaa.

Kuvio 5 kokoaa viela yhteen uusien ja muiden hakemusten lapimenoaikojen kumulatiiviset
jakaumat. Kuviosta ndkyy selvasti, ettd muut kuin uudet hakemukset saadaan selvitettya
huomattavasti nopeammalla tahdilla kuin uudet hakemukset.
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Kuvio 3. Uusien tyottomyysetuushakemuksien l&pimenon kesto paivina.
Huomio: Ryhma 40 sisaltaa kaikki ratkaisut, joiden lapimeno kesti yli 39 ka-
lenteripaivaa.
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Kuvio 4. Muiden kuin uusien tyottomyysetuushakemuksien l&pimenon kesto
paivina. Huomio: Ryhma 40 sisaltaa kaikki ratkaisut, joiden lapimeno kesti yli
39 kalenteripaivaa.
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5. EHDOTUS SATUNNAISTETUKSI KENTTAKOKEI-
LUKSI

Seuraavaksi esittelemme ehdotuksen satunnaistetuksi kenttékokeiluksi. Kokeilun tavoittee-
na on tuottaa tietoa sosiaaliturvan kehittdmisen tueksi. Kokeilussa keskitytdan siihen, mita
tekijoita on tarkeada huomioida, kun pyritddn parantamaan sosiaaliturvajarjestelmén ja tyo-
markkinoiden jouhevampaa yhteensovittamista osa-aikaisen tai tilapaisen tydnteon osalta.
On todennakoista, ettd osa-aikainen ja tilapéinen tyo tulee yleistymaéan tulevaisuudessa
tydmarkkinoiden muuttuessa. Siksi on erittéin keskeista tuntea ne tekijat ja vaikutuskanavat,
jotka estavat tai hidastavat osallistumista tamantyyppisille tydmarkkinoille.

Kokeilussa keskitytdan erityisesti etuuksien hakemiseen ja palkkatulojen raportointiin liitty-
viin asioihin, eli niin kutsuttuihin byrokratiakustannuksiin. Hallinnollinen byrokratia voi muo-
dostaa merkittavan esteen tydhon osallistumiselle, mikali esimerkiksi ty6tulojen raportointi
koetaan aikaa vievaksi tai vaivalloiseksi. Lisdksi epdvarmuus siité, miten tydssakaynti pitaa
raportoida ja miten palkkatulot vaikuttavat eri etuuksiin, voi entisestaan kasvattaa etuushy-
rokratian negatiivista vaikutusta. Myds epévarmuus siitd, aiheuttaako osittainen tai tilapai-
nen tyoskentely katkoja tai viiveitd etuuksien maksamiseen, kasvattaa byrokratiakustannus-
ta ja voi olennaisesti haitata tyo6llistymista.

Byrokratian vaikutus voi nousta erityisen merkittdvaksi, kun henkild saa samanaikaisesti
useampaa etuutta. Esimerkiksi sovitellun ty6ttémyysturvan ja asumistuen sddnnot ovat mo-
lemmat jo itsessaan melko vaikeaselkoisia, ja monimutkaisuutta lisda entisestaan se, etta
palkkatulojen vaikutus naiden etuuksien maaradan ja maksamiseen on hyvin erityyppinen
(ks. luvut 4.1-4.3). Lisaksi tyossakaynti edellyttda erillistd raportointia kaikkien etuuksien
osalta, mika luonnollisesti kasvattaa byrokratian maaraa entisestaan. Etuuksien hakemiseen
liittyy myds oma byrokratiansa, joka kuormittaa sek& etuuden hakijaa ettd hallintoa. Tassa
kokeilussa ei arvioida byrokratian vaikutuksia tasta nakdkulmasta, vaan keskitytdan ensisi-
jaisesti siihen byrokratiaan, joka syntyy etuuden saajan osallistuessa tyémarkkinoille.

Byrokratialoukun lisaksi kokeilussa huomioidaan myds tyénteon rahalliset kannustimet el
se, miten osa-aikainen tai tilapainen tyoskentely vaikuttaa kateen jaaviin tuloihin ja sita kaut-
ta tydnteon taloudelliseen houkuttelevuuteen. Tdma niin kutsuttu kannustinloukku muodos-
tuu siitd, ettd tyonteon rahallinen hy6ty koetaan niin pieneksi, ettei osittaista tai tilapaista
tyota koeta olevan kannattavaa hakea tai ottaa vastaan. Liséksi kokeilussa huomioidaan
informaation merkitys eli se, miten nykyisten etuusséantojen ja -kaytantdjen selvempi viestit-
taminen voi vaikuttaa niiden ymmartamiseen ja sitd kautta tyollistymiseen. Tiedottamisella
voidaan vaikuttaa my6s koettuun epdvarmuuteen sen suhteen, miten palkkatulot todellisuu-
dessa vaikuttavat etuuksien maaran ja niiden maksuaikatauluun. Sosiaalietuuksiin liittyva
puutteellinen, epéselva tai hankalasti saatavilla oleva informaatio voi siis tata kautta heiken-
taa tyollistymista.

Jotta nédiden eri tekijoiden (byrokratia, taloudelliset kannustimet, informaatio) vaikutuksia ja
niiden eroja voidaan luotettavasti arvioida, tarvitaan satunnaistettuun koeasetelmaan perus-
tuva tutkimus, jossa kaikkia naita tekijoita tarkastellaan samassa koeasetelmassa ja erotel-
tuna toisistaan. Naiden tekijéiden tuntemus on tamanhetkisen tutkimustiedon perusteella
hyvin puutteellista (ks. luku 3), ja siksi on tarkedad saada tasmallisté ja luotettavaa tietoa
niista tekijoista, jotka vaikuttavat sosiaaliturvan ja tydelaman yhteensovittamisen haluttavuu-
teen. Kokeilun avulla saadaan yhteiskunnallisesti térkead tietoa siitd, mitk& osatekijat tulisi
huomioida sosiaaliturvajarjestelmaa uudistettaessa. Kokeilun suunnittelu on toteutettu yh-
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teistydssd Kelan toimeentuloturvaetuuksien osaamiskeskuksen asiantuntijoiden seké Pal-
kansaajien tutkimuslaitoksen ja Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen tutkijoiden kanssa.

5.1. Kokeilun lahtékohdat ja periaatteet

Osittainen ja tilapainen tyollistyminen ja siihen nivoutuvat sosiaaliturvajarjestelmét ovat ko-
keilun keskiossa. Kokeilu siis rajataan koskeman niita sosiaaliturvajarjestelman osia, jotka
liittyvat keskeisesti tilanteisiin, joissa henkilét saavat sosiaalietuuksia ja ovat samalla osa-
aikaisessa tai tilapaisessa tyossa. Lisaksi keskitymme siihen, milla tavoin sosiaaliturvajar-
jestelmaa voidaan tehokkaimmin uudistaa osa-aikaisen ja tilapaisen tyén kannustimien pa-
rantamiseksi.

Kaikki sosiaaliturvamallit koostuvat pitkélti samankaltaisista elementeista, joiden muodot ja
painotukset saattavat kuitenkin poiketa erilaisissa malleissa merkittavastikin toisistaan. Kai-
kissa sosiaaliturvajarjestelmissd on omat byrokratiakustannuksensa liittyen tukien hakemi-
seen, maksamiseen ja raportointivaatimuksiin. Liséksi eri jarjestelmissa on omat saannok-
sensa siitd, kuinka suuria etuudet ovat ja miten palkka- ja muut tulot vaikuttavat eri etuuksi-
en tasoon tai oikeuteen saada sosiaalietuuksia. Erityyppiset jarjestelmét poikkeavat myés
tyypillisesti toisistaan sen suhteen, kuinka yksinkertainen ja selked sosiaaliturvajarjestelma
on sen asiakkaiden ja hallinnon nakékulmista.

Emme lahde arvioimaan tassa kokeilussa jonkun tietyn sosiaaliturvamallin vaikutuksia. Eh-
dottamamme kokeilu siis poikkeaa merkittavasti vuosina 2017-2018 toteutetusta perustulo-
kokeilusta, jossa pyrittiin arvioimaan tietyn perustulomallin mukaisen sosiaaliturvajarjestel-
man vaikutuksia. Perustulomallissa seka byrokratia etté taloudelliset kannustimet muuttuvat
samanaikaisesti verrattuna nykyjarjestelmaan. Liséksi perustulomalli saattaa olla selkedm-
min ymmarrettava kuin nykyinen sosiaaliturvajarjestelma, ja epavarmuus tulojen vaikutuk-
sesta etuuden suuruuteen on tassa mallissa nykyjarjestelmaa pienempi. Perustulomallia
arvioitaessa ei siis pystyta tutkimaan minka tekijoiden (byrokratia, kannustimet, informaatio)
aiheuttamia mahdolliset muutokset esimerkiksi ty6llisyydessa ovat, silla kaikki tekijat muut-
tuivat kokeilussa samanaikaisesti kaikille siind mukana olleille henkildille. Liséaksi perustulo-
mallin erityyppiset kannustimet voivat aiheuttaa seka positiivisia ettd negatiivisia tyollisyys-
vaikutuksia. Perustulokokeilun perusteella ei siis valttaméattd voida sanoa eri vaikutus-
kanavien suhteellisesta merkityksesta mitdan, rippumatta siitd minkalaisia tuloksia kokeilus-
ta saadaan.

Kun eri vaikutuskanavat pystytdaan erottamaan toisistaan, voidaan tdsmallisemmin sanoa,
missa ovat nykyjarjestelman suurimmat ongelmakohdat, ja minka tyyppisilla sosiaaliturvan
muutoksilla tai vaihtoehtoisilla sosiaaliturvamalleilla kyseisiin haasteisiin voitaisiin parhaiten
vastata. Hyvan sosiaaliturvamallin rakentaminen siis edellyttdd ennen kaikkea vaikutus-
kanavien ja niiden merkityksen ymmartamista. Tama on keskeisin periaate tdmén kokeilun
suunnittelussa.

Kokeilu perustuu satunnaistettuun koeasetelmaan. Talla tarkoitetaan sita, etta eri koeryhmat
valitaan kokeilun piirissa olevasta niin sanotusta kohdejoukosta taysin satunnaisesti. Satun-
naistettu otanta mahdollistaa luotettavien syy-seuraussuhteiden tutkimisen, jolloin voidaan
olla varmoja siitd, ettd pelkastaan kokeilussa testatut tekijat ovat mahdollisten muutosten
ajajia. Satunnaistetun koeasetelman hyo6dyistd ja mahdollisista haasteista keskustelimme
tarkemmin edelld luvussa 3.1, ja satunnaistamisen kaytadnnon toteuttamisesta keskuste-
lemme mydhemmin luvussa 5.3.
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Kokeilun kaytadnnon toteutuksen osalta keskitymme téssa raportissa padasiassa Kelan jar-
jestelmatason muutosten toteutettavuuteen ja niiden haasteellisuuteen, seké kokeilun vaa-
timaan lainsdadanndélliseen muutostarpeeseen. Kokeilun toteutuksen kannalta keskeista on
se, etta kokeilua varten sdadetaan erillinen kokeilulaki, jossa kokeilun yksityiskohdat méaéari-
tetdan. Kokeilussa toteutettavat toimet tulevat lahtokohtaisesti parantamaan niiden henkildi-
den asemaa, jotka ovat kokeiluryhmissa mukana, verrattuna kokeilun verrokkiryhmaan seka
kokeilun ulkopuolella oleviin henkil6ihin. Tama tilapdinen muutos on kuitenkin perusteltavis-
sa siita nakokulmasta, etta kokeilun avulla saadaan merkittdvaa ja ainutkertaista tietoa siita,
miten sosiaaliturvajérjestelma ja tydmarkkinat saadaan toimimaan tulevaisuudessa parem-
min yhteen. Tamantyyppiset muutokset ovat myos linjassa Perustuslakivaliokunnan periaat-
teen kanssa, jonka mukaan kenenkaan asemaa ei saisi kokeilussa lahtokohtaisesti heiken-
taa.

5.2. Kokeilun rakenne

Kokeilussa muodostetaan eri koeryhmid, joihin kohdennetaan erityyppisia muutoksia. Muu-
tokset kohdistuvat etuuden saajaan kohdistuvaan 1) etuusbyrokratiaan, 2) taloudellisiin
kannustimiin ja 3) informaatioon jarjestelmista ja kannustimista. Lahdemme ehdotuksessa
likkeelle muutoksista, jotka lahtékohtaisesti keventavat byrokratiaa, parantavat taloudellisia
kannustimia osallistua tyémarkkinoille seka lisaévét informaatiota etuuksista ja kannustimis-
ta.

Kokeiluehdotus ottaa huomioon tulevat muutokset sosiaaliturvan hallinnoinnissa ja saan-
noissa. Kokeilun kaynnistyessa tulorekisteri on kaytdéssa sosiaaliturvan toimeenpanossa.
Tulorekisterin my6té Kela saa tiedon henkildille maksetuista palkoista enintdén viiden péi-
van kuluttua siita, kun palkka on maksettu. Toiseksi huomioidaan, etta soviteltu tyéttomyys-
turva toteutetaan kokeilun alkaessa maksuperusteisesti, mika tarkoittaa lyhyesti sanottuna
tydttdmyysetuuden sovittelua vasta sitten kun palkka on maksettu, verrattuna nykyjarjestel-
maan, jossa etuuksia tarkistetaan sen mukaan, missa kuussa tydskentely oli tapahtunut
rippumatta palkanmaksun ajankohdasta. Maksuperusteinen sovittelu otetaan kaytt6on
1.4.2019 alkaen.

Kuviossa 6 on esitetty kokeilun rakenne tiivistetysti. Kokeilussa eri vaikutuskanavat ja tekijat
saadaan erotettua toisistaan eri ryhmien kayttadytymisen muutoksia vertailemalla. Ryhma
A:han arvotuille henkildille kohdistetaan byrokratian keventadmiseen téahtaavia toimia. Ryhma
B:lle parannetaan osittaisen tai tilapéisen tyonteon taloudellisia kannustimia. Byrokratiaa ei
voida keventada tai kannustimia parantaa ilman, ettd muuttuneista byrokratiakdytéannoéista ja
parantuneista kannustimista samanaikaisesti my6s informoidaan henkilgita. Siksi molempiin
ryhmiin kohdistuu myds nykyjarjestelmaan verrattuna lisaantynyt tiedottaminen (info).

Etuusbyrokratia ja taloudelliset kannustimet voivat molemmat vaikuttaa siihen, miten hou-
kuttelevaksi tydmarkkinoille osallistuminen koetaan. Toisaalta nailla tekijéilla voi olla myds
merkittavid yhteisvaikutuksia. Yhteisvaikutusten tutkimiseksi voidaan muodostaa koeryhméa
C, jossa seka byrokratiaa kevennetédan ettda kannustimia parannetaan. Tamankaltaisella
asetelmalla voidaan saada luotettavaa tietoa seka byrokratia- ettd kannustinloukkujen erilli-
sista vaikutuksista, seka naiden tekijoiden mahdollisista yhteisvaikutuksista.
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Kuvio 6. Kokeilun rakenne ja kokeiluryhmat

Kokeilussa tutkitaan myds informaation erillistd vaikutusta tarjoamalla yhdelle ryhmalle pel-
kastaan parempaa informaatiota nykyisista tyonteon taloudellisista kannustimista, seka siita,
minkélainen hakemusbyrokratia todellisuudessa on, ja miten osittainen tai tilapainen tyéllis-
tyminen vaikuttavat etuuksien maksuaikatauluun ja mahdolliseen etuuksien takaisinperin-
tdan (Ryhma D). On mahdollista, ettd pelkdstaan naista tekijoista annettu selkea ja tasmalli-
nen informaatio vaikuttaa tydssakayntihalukkuuteen. Byrokratia-, kannustin- ja informaatio-
vaikutusten erottelemiseksi tarvitaan siis erillinen koeryhma, jolle tarjotaan pelkastaan pa-
rempaa informaatiota nykyjarjestelmasta, jotta nama vaikutukset voidaan luotettavalla taval-
la erottaa muista vaikutuskanavista.

Eri koeryhmien liséksi tarvitaan naiden ryhmien kanssa téysin samankaltainen verrokkiryh-
ma, joka sailyy nykyisen jarjestelman piirissd. On todennékoista, ettd esimerkiksi tyollisyys
ja sosiaalietuuksien hakeminen muuttuvat ajassa esimerkiksi yleisen taloudellisen tilanteen
muuttuessa. Siksi on erittiin keskeistad verrata eri ryhmien muutoksia ns. verrokkiryhmaan
eli keskimaarin muutoin taysin samanlaisiin henkildihin, joille ei kohdisteta mitaan muutosta
kokeilussa. Vain télla menettelytavalla voidaan saada luotettavaa syy-seuraussuhteisiin
perustuvaa tietoa eri vaikutuskanavien merkityksesta ja vaikutusten mittaluokista. On hyva
huomata, ettd verrokkiryhma sailyisi nykyisen jarjestelmén piirissé vain kokeen ajan.

Kerromme alla yksityiskohtaisemmin ehdotuksemme ryhmiin A-D kohdistuvista konkreetti-
sista muutoksista, joiden avulla eri tekijoiden vaikutuksia voidaan arvioida. Kokeiluryhmille
kohdennettavien muutosten avulla pyrimme tutkimaan byrokratian keventamisen, kannusti-
mien seké& informoinnin ja epavarmuuden vaikutuksia tyo6llistymiseen. Ehdotettavat kokeilut
eivat siis sellaisenaan edusta Kelan tai tutkimusryhman nakemyksia siita, miten sosiaalitur-
vajarjestelmaé pitdisi uudistaa, vaan kokeiluiden tavoitteena on saada luotettavaa, tutki-
mukseen perustuvaa nayttda eri tekijoiden vaikutuksesta ty6llistymiseen.

22



Tyollisyysvaikutusten tutkiminen on kokeilun keskiossa, joten tydllistymiseen liittyvat muu-
tokset ovat tarkeimpid kokeilussa seurattavia tulemia. Kokeilun arvioinnissa keskitytaan
osittaisen, tilapaisen seka kokoaikaisen tyonteon arviointiin. Arvioinnissa hyddynnetaan
tulorekisterin kuukausikohtaisia palkkatulo- ja ty6llisyystietoja, jotka mahdollistavat aiempaa
vuosikohtaista aineistoa tarkemman analyysin tydllisyysvaikutuksista. Lisaksi kokeilussa
tutkitaan sita, miten kokeiluryhmien kaytettavissa olevat tulot muuttuvat suhteessa verrokki-
ryhmaan, joka pysyy nykyisen jarjestelmén piirissa. Tyodllisyyden ja tulojen liséksi kokeilussa
seurataan miten eri kokeiluryhméat hakevat eri etuuksia, ja miten etuuksien hakemus- ja
kasittelyajat mahdollisesti eroavat eri ryhmien valilla.

Ryhma A: Byrokratian keventaminen

Tahan ryhmaan kohdistettavien toimien tavoitteena on keventaa koettua etuusbyrokratiaa
etuudensaajan ndkokulmasta. Tyoéttomaan henkilodn kohdistuvia byrokratiaksi laskettavia
toimia on olemassa lukuisia, siséltden muun muassa ty6ttdmyysajan ilmoitusten ja ty6lli-
syysilmoitusten tayttamisen ja jattamisen, koulutus- ja aktivointitoimenpiteisiin osallistumisen
seka mahdollisten muiden etuuksien hakemisen ja niihin liittyvan byrokratian. Onkin selvaa,
ettd kokeilussa ei pystyta jarkevalla tavalla vaikuttamaan kaikkiin mahdollisiin byrokratian
muotoihin. Kokeilussa pyritdan ensisijaisesti vaikuttamaan byrokratiaan, joka aiheutuu sil-
loin, kun ty6ton siirtyy kokoaikaisesta ty6ttomyydesta osittaiseen tai tilapaiseen tyohon.

Byrokratian maarittelemisen vaikeuden liséksi koetun byrokratian maaraa ei voida suoravii-
vaisesti mitata. Eri henkildt voivat myos kokea samat raportointivaatimukset eri tavoin. Jotta
byrokratian mahdollisten vaikutusten arviointi olisi mielekésta, tarvitsee byrokratiaa keven-
téa niin, ettd se muuttaa merkittavasti koettua keskimaaraista byrokratiakustannusta verrat-
tuna nykyjarjestelmaan. Kokeilussa toteutettavat muutokset tdhtdavat siis toimiin, jotka
mahdollisimman konkreettisesti vahentavat koettua byrokratiaa etuudensaajan nakdkulmas-
ta.

Lisaksi myds muut tekijat kuin byrokratia voivat muuttua samalla kuin hakemus- tai rapor-
tointibyrokratiaa kevennetaan tai selkeytetaan. Tietyilla toimilla voi siis olla valillista vaikutus-
ta esimerkiksi koettuun epévarmuuteen seka taloudellisten kannustimien kokoon. Tasta
syysta on erittdin tarkeda kohdistaa muihin kokeiluryhmiin erilliset muutokset taloudellisissa
kannustimissa (ryhma B) seka informaatiossa ja epavarmuudessa (ryhma D), jolloin naiden
tekijéiden vaikutusten valisia eroja voidaan luotettavasti tutkia. Eri vaikutuskanavien eroja
voidaan siis kaytanngssa tutkia vertailemalla eri koeryhmien tulemia keskendan. Satunnais-
tettu koeasetelma mahdollistaa sen, etta erot eri ryhmien tyéllisyydessa johtuvat pelkastaan
siitd, ettd ryhmiin on kohdistettu erilaisia toimenpiteitd. Talléin voimme luotettavasti erotella
eri tekijoiden suhteelliset vaikutukset, seka tutkia byrokratia- ja kannustinloukkujen mahdol-
lisia yhteisvaikutuksia.

Kokeilun kannalta on keskeista, ettad byrokratiamuutos on riittdvan suuri tydttéman nakokul-
masta. Mikali byrokratian muutos on liian vaatimaton, emme valttdmatta pysty luotettavasti
havaitsemaan byrokratiamuutosten vaikutusta. Listaamme seuraavaksi konkreettisia vaihto-
ehtoja, joilla byrokratian vaikutusta tyéllistymiseen voidaan arvioida. Esittelemme aluksi
tydllistymiseen liittyvien raportointikaytantdjen yksinkertaistamiseen kohdistuvan vaihtoeh-
don, joka on kaytdnnon toteutukseltaan melko suoraviivainen. Taméan jalkeen nostamme
esiin sovitellun tydttdmyysturvan tydaikasaantdjen poistamiseen kohdistuvan vaihtoehdon,
joka on kaytannon toteutukseltaan haastavampi. Lopuksi keskustelemme lyhyesti muista
vaihtoehdoista kokeilun toteuttamiseksi.
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Ehdotus 1: Yksi ilmoitus tuloista ja ty6llisyydesta sekd samanaikaiset etuuspaatokset
eri etuuksille

Kokeiluryhm&an A kohdistetaan muutos, joka koskee eri etuuksiin liittyvia raportointivaati-
muksia. Muutoksen mydéta kokeiluryhmaan kuuluvat etuudensaajat voivat ilmoittaa tyopai-
vansé ja tyotuntinsa yhdella yksinkertaisella lomakkeella. TAméan ilmoituksen ja tulorekiste-
ristd poimittujen palkkatietojen perusteella Kela tarkistaa tydnteon vaikutuksen kaikkiin hen-
kilobn saamiin etuuksiin (tyottdmyysturva, asumistuki, toimeentulotuki) samanaikaisesti. Kela
tiedottaa etuudensaajia siita, miten tydssakaynti vaikuttaa kaikkiin henkilén saamiin etuuk-
siin ja seuraaviin etuusmaksatuksiin seka niiden aikatauluun. Kela myds ilmoittaa etukéteen
tahan kokeiluryhméaan arvotuille etuudensaajille, ettéa jatkossa yksi yksinkertaistettu ilmoitus
tyollistymisesta riittdd kaikkien etuuksien osalta.

Tyo6ttdman etuudensaajan nakékulmasta muutos vahentaa tydssakayntiin liittyvad byrokrati-
aa, silla yksi yksinkertaistettu ilmoitus tyonteosta riittd& kaikkien etuuksien osalta. Nykyjér-
jestelméassa palkkatulot ja muita tyéllistymiseen liittyvia tietoja pitaa ilmoittaa jokaisen etuu-
den kohdalla erikseen, mika lisé& byrokratian maarad. Liséksi tydssakaynnin vaikutusta eri
etuuksien maaraén ja maksatukseen voi olla hankala hahmottaa ja ymmartaa, mika lisaa
tydllistymiseen liittyvdd epavarmuutta. Yhtdaikaiset paatokset kaikkien etuuksien osalta,
seka tieto siita, miten tydssakaynti vaikuttaa etuuksien maksatukseen, pienentavat lahtékoh-
taisesti epavarmuutta tyollistymisen vaikutuksista ja siitd, milloin paatokset eri etuuksille
tulevat. Kokeilussa Kela ilmoittaa etuudensaajalle myds sen, jos tydllistyminen ei vaikuta
etuuden suuruuteen, seuraavaan maksatukseen, tai mikali etuuspaatokset viivastyvat. Ta-
ma menettely vahentaé entisestaan koettua epavarmuutta.

Etuudensaajien osalta muutos kohdistuu erityisesti niihin henkildihin, jotka saavat useam-
paa etuutta samanaikaisesti (ks. luku 4.4). Talldin muutoksella on oletettavasti suurempi
vaikutus esimerkiksi peruspéivarahaa tai tydmarkkinatukea ja asumistukea yhta aikaa saa-
vien henkiléiden tyollistymiseen. Yksinkertaistetulla ilmoitusmenettelylla voi kuitenkin olla
vaikutusta myos pelkéan ty6ttomyysetuuden saajiin, ja siksi kokeiluryhmé sisaltdd myos
pelkkaa tyéttébmyysetuutta saavia henkil6itd. Kokeilun kohdejoukosta keskustellaan tar-
kemmin luvussa 5.3.

Kokeilu edellyttad muutoksia Kelan vaatimiin raportointikdytantéihin tuloista ja tyollisyydesta
seka siihen, miten etuudensaajia tiedotetaan tulojen ja ty6llistymisen vaikutuksesta etuuksiin
ja niiden maksatukseen. Uusien yksinkertaistettujen raportointikdytantdjen suunnittelu ja
toteutus, sekd samanaikaiset etuuspaatokset ja etuudensaajan tiedottaminen, vaativat Ke-
lan nykyisten toimintojen ja tietojarjestelmien muokkausta kokeiluun osallistuvien osalta,
silla tydssakaynnin vaikutukset kaikkiin etuuksiin pitaa selvittdd samanaikaisesti. Kokeilu ei
kuitenkaan lahtokohtaisesti muuta etuussaantéja, eli etuudet maksetaan samojen periaat-
teiden mukaan kuin nykyjarjestelméssa (ottaen huomioon kokeilun aloittamisen aikaan kay-
toéssad olevan maksuperusteisen sovittelun ja tulorekisterin). Talléin hallinnon nakoékulmasta
keskeisin kaytdnndn haaste liittyy riittdvaan henkiléresursointiin, jotta kokeilu voidaan toteut-
taa suunnitellulla tavalla.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd yksi ilmoitus tyollistymisestd seké samanaikaiset etuus-
paatdkset vahentavat etuudensaajan kokemaa byrokratiaa ja vahentavat tyodllistymisesta
koituvaa epavarmuutta etuuksien maksatuksen ja aikataulun suhteen. Kokeilu on my6s
melko yksinkertainen kaytannon toteutuksen suhteen, silla kokeiluun kuuluvien henkildiden
etuudet maksettaisiin samojen periaatteiden mukaan kuin nykyaankin, jolloin muutokset
koskisivat lahinnd Kelan jarjestelmatason muokkauksia.
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Ehdotus 2: Tyottdmyysturvan tydaikasdantdjen muuttaminen ja ty6ttdmyysturvan
sovittelu ilman erillistd hakemusta

Toisena vaihtoehtona esitimme, ettd kokeiluryhméan kohdistetaan muutos, joka poistaa
nykyiset tydaikarajoitukset sovitellusta tydttoémyysturvasta (ks. luku 4.2). Muutoksen myéta
soviteltu ty6ttdmyysetuus perustuu pelkastdaan euromdaaraisiin saantdihin. Tama vahentaa
etuudensaajaan byrokratiakustannusta, silla sovitellun etuuden maara voidaan laskea suo-
raan tulorekisterin palkkatiedoista ilman etuudensaajan raportointia ansaitusta palkasta,
tydtunneista ja -paivistd. Muutos myos yksinkertaistaa soviteltua tydttdmyysturvaa tydpaiva-
ja tyétuntikohtaisten sédantdjen poistuessa. Liséaksi muutos vahentdd koettua epavarmuutta
siitd, kuinka lisaty6t ja lisatunnit mahdollisesti vaikuttavat oikeutukseen saada soviteltua
paivarahaa.

Tyo6ttdmyysetuuden saajan nakdkulmasta muutoksen keskeisena tavoitteena on vahentaa
raportointivaatimuksia ty6llistyttaessa tilapaisiin tai osa-aikaisiin tdihin. Muutos mahdollistaa
sen, etta tydttdmyysetuus voidaan sovitella tulorekisterin perusteella ilman erillistd hake-
musta. Itse tyéttémyysetuutta tulisi kuitenkin hakea nykyisten kaytantéjen mukaisesti, eli
pienet palkkatulot eivat automaattisesti oikeuta sovitellun ty6éttdbmyysetuuden saamiseen.
Kokeilu voidaan toteuttaa myds niin, etta nykyisista tyéttémyysajan ilmoituksista ei luovuta,
jolloin etuudensaajan taytyy edelleen saannéllisesti raportoida tyépaivat ja tyottdmyyspaivat
Kelaan. Muutoksen myoéta tyétuntien seuraaminen ja raportointi kuitenkin poistuisivat, mika
yksinkertaistaa nykyjarjestelmaa ja vahentaa etuudensaajan kokemaa byrokratiaa.

Tyottéman etuudensaajan nakokulmasta muutos parantaa myds tydllistymisen rahallisia
kannustimia, mikali esimerkiksi 80 % tybaikasaantd on ollut aikaisemmin merkittava sovitel-
lun etuuden rajoite. Rahallisten kannustimien vaikutus voidaan kuitenkin erottaa muista
tekijoista kayttamalla hyvaksi kokeiluryhma B:n tuloksia, joissa pelkkia rahallisia kannustimia
on parannettu (ks. tarkemmin alla). Ty6aikarajoista luopuminen voi toteutustavasta riippuen
luoda my@6s tilanteen, jossa osa-aikainen tydskentely matalapalkkaisessa tyéssa on kannat-
tavampaa kuin kokoaikainen tydskentely pienella palkalla, mikali osa-aikatydsta saadut
palkkatulot yhdistettyna ty6ttomyyskorvaukseen muodostavat lahes yhta suuret kaytettavis-
sa olevat tulot kuin kokoaikainen tydskentely. Tall6in muutos saattaa lisatd osa-aikaista
tydntekoa kokoaikaisen tydn kustannuksella. Tata tyéllisyyden valossa negatiivista vaikutus-
ta voidaan kuitenkin helposti tutkia kokeilun avulla, ja naméa vaikutukset ovat tarkeité kokei-
lun perusteella tehtavien tulosten tulkinnassa ja johtopaatésten tekemisessa.

Tama kokeilu edellyttdd huomattavia muutoksia seka lainsdadantdon ettd Kelan tietojarjes-
telmiin. Tyo6tuntirajoitusten poistuminen edellyttaa kokeilulakia, jossa kokeiluryhmaan sovel-
letaan erillisté lainsdadantdd, jossa soviteltu tyottomyysetuus perustuu pelkéstdén ansaitun
palkan maaraan. Sovitellun etuuden lisdksi tehdyt tydtunnit vaikuttavat nykyjarjestelmassa
tydsséoloehdon méaarittdmiseen. Kokeiluryhméan osalta tydtuntitietoja ei kuitenkaan raportoi-
da, jolloin tydsséaoloehto tulisi kokeiluryhmén osalta maarittda saadun palkkatulon perusteel-
la. Maarittelyn apuna voidaan kayttdd esimerkiksi minimituntipalkkaan perustuvia lasku-
saantoja, joiden avulla ansaitusta palkkatulosta voidaan laskea tehtyjen tydtuntien maara.
Taman huomioiminen vaatii erillisen kohdan kokeilulainsdadantdon. Lisaksi tydtuntisaanto-
jen poistamisen vaikutukset muilta osin taytyy kayda huolellisesti lapi kokeilun suunnittelun
yhteydessa.

TyOtuntirajoitusten poistuminen vaatii myds jarjestelmatason muutoksia. Kokeiluryhman
osalta nykyisia tietojarjestelmia tulee muuttaa niiltd osin, joissa ty6tuntien méara vaikuttaa
oikeutukseen saada soviteltua tyottomyysetuutta. Liséksi tydtuntiraportoinnin poistuminen
edellyttdd jarjestelmamuutoksia tydsséoloehdon méaérittdmisen osalta. NaAma muutokset
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ovat kuitenkin toteuttavissa kokeiluryhméan osalta kohtuullisella vaivalla, mutta vaativat riitta-
van henkiléresursoinnin, jotta kokeilu voidaan toteuttaa onnistuneesti.

Yhteenvetona voidaan todeta, etté sovitellun ty6ttomyysturvan tydaikarajoituksista luopumi-
nen selkeyttdd nykyista etuusjarjestelmaa ja vahentaa merkittavasti etuudensaajan koke-
maa byrokratiaa tyollistyttdessé osa-aikaisiin tai tilapaisiin tdihin. Kokeilun toteuttaminen
vaatii kuitenkin nykyisen lainsdaddanndn muuttamista kokeiluryhman osalta, seké olennaisia
jarjestelmatason muutoksia kokeiluryhmalle. Tydtuntisdantdjen poistaminen vaatii siis en-
simmaista vaihtoehtoa suurempia muutoksia, joten on todennakéista, etta tdman vaihtoeh-
don suunnittelu vaati myds pidemman valmisteluajan. Ennen pééatosta tamantyyppisesta
kokeilusta tulisi my6s pohtia sitd, ulotetaanko kokeilu Kelan asiakkaista myds tyottomyys-
kassojen jaseniin. Toisaalta tAmankaltaiset suuremmat muutokset sosiaaliturvajarjestelmén
aiheuttamaan byrokratiaan voivat olla sitd, mihin suuntaa sosiaaliturvaa ollaan tulevaisuu-
dessa kehittdméassa. Mikali sosiaaliturvajarjestelmaa paatetddn kehittdd tdhan suuntaan
tulevaisuudessa, niin tutkijaryhma suosittelee, etta tatd muutosta kokeiltaisiin satunnaistetul-
la kenttdkokeella ennen sen laajempaa kayttddnottoa.

Lopuksi haluamme korostaa, ettd edella esitellyt vaihtoehdot eivat ole ainoita vaihtoehtoja
byrokratian tutkimisille, ja my6s muunlaisten muutosten avulla vaikutuksia voidaan arvioida.
On mahdollista, ettd sosiaaliturvauudistuksen valmistelun yhteydessa esille nousee muun
tyyppisia jarjestelmamuutoksia, joita satunnaistamisen periaatteen mukaan kokeilemalla
voimme arvioida byrokratialoukun merkitysta. N&ita voivat olla esimerkiksi erilaiset etuuksi-
en yhdistamiseen tahtéaavat toimet, uudet palvelukokonaisuudet tai negatiivisen tuloveron
kayttéonotto. Tarkeintd on kuitenkin edeta vaiheittain, niin ettd erilaisia vaihtoehtoja testa-
taan aluksi uskottavien satunnaistettujen kokeilujen avulla, jotta voimme arvioida etukateen,
mit& suunnitelluilla uudistuksilla voidaan realistisesti saavuttaa.

Ryhméa B: Taloudellisten kannustimien parantaminen

Kohdistamme ryhmaan B kokeilun my6dta muutoksen, jossa vaikutetaan puhtaasti taloudelli-
sen kannustimen kokoon ilman muutosta nykyisessa etuusbyrokratiassa. Tama mahdollis-
taa byrokratialoukun ja taloudellisen kannustinloukun vaikutusten vertaamisen. Sosiaalitur-
van kehittdmisen kannalta on erittdin keskeista tietaa, mitka tekijat vaikuttavat eniten tyos-
sakayntiin, ja missd ovat nykyjarjestelman suurimmat esteet osittaisen ja tilapaisen tydllis-
tymisen osalta. Liséksi kuten edella todettiin, emme voi erottaa byrokratian vaikutusta ta-
loudellisista kannustimista ilman, ettéd kohdistamme satunnaistetun muutoksen myds osittai-
sen tai tilapaisen tyénteon rahallisiin kannustimiin. Etuusbyrokratiaa voi olla vaikea muuttaa
ilman ett& samalla parannetaan myds hieman tyéllistymisen rahallisia kannustimia tai tietoa
kannustimien koosta. Tastakin syystd on erittdin tarkeda tutkia rahallisten kannustimien
erillisté vaikutusta, jotta byrokratia- ja kannustinloukkujen véliset erot ja niiden mahdolliset
yhteisvaikutukset voidaan oppia tuntemaan kokeilun avulla paremmin.

Nykyjarjestelman osalta selkein tapa parantaa osa-aikaisen tai tilapaisen tyonteon taloudel-
lista houkuttelevuutta on nostaa tydttémyysturvan ja asumistuen niin kutsuttuja suojaosia.
Kannustinloukkujen lieventdmiseksi otettiin vuonna 2014 kayttoon tydttémyysturvan suoja-
0sa. Suojaosan myota tyétdn on voinut ansaita enintdan 300 euroa kuukaudessa ilman, etta
tydskentely vahentdd hénen tyottomyysetuutensa méaraa. Vastaavantyyppinen suojaosa
(ansiotulovahennys) otettiin kayttdon myds asumistuessa vuonna 2015.

Esitdmme, etté kokeilussa korotetaan tilapéisesti nykyisid 300 euron suojaosia 450 euroon
ryhméassa B. Etuudensaajan nakokulmasta tdma muutos kasvattaa selvasti osittaisen tai
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tilapaisen tyollistymisen rahallista houkuttelevuutta, silla muutoksen my6ta palkkatulot 450
euroon asti eivat vahenna lainkaan tyottémyysetuutta ja asumistukea. Lis&ksi muutos pa-
rantaa kannustimia my6s 450 euron ylittavilla palkkatuloilla verrattuna nykyiseen 300 euron
suojaosaan.
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Osallistumisveroaste = (1 - (kotitalouden kaytettavissa oleva tulo annetulla palkkatulon maaralla -
kotitalouden kaytettavissa oleva tulo, kun palkkatulo = 0)) / palkkatulo. Puolison ansiopaivarahan pe-
rusteena oleva palkkatulo on 2371 e/kk (keskimaarainen paivarahan perusteena oleva tulo Fivan
rekisteriaineistosta vuonna 2016, ei korotusosia). Puolison palkkatulo on 2036 euroa/kk (keskimaarai-
nen puolison kuukausikohtainen palkkatulo vuoden 2016 SISU-rekisteriaineistossa, mikali puoliso on
toissd). Laskelmissa on oletettu, ettd perheessa ei ole alle 7-vuotiaita lapsia. Asumistuen laskemises-
sa on oletettu, ettéd yksinasuva asuu asunnossa, jossa on 55 m? ja jonka vuokra on 650 euroa/kk.
Parisuhteessa olevien asunnossa on oletettu olevan 80 m? ja vuokran olevan 950 euroa/kk. Asumistu-
en kuntaryhmé& on molemmissa tapauksissa 1.

Kuvio 7. Suojaosien korotus ja muutos osallistumisveroasteissa eri ryhmille

Kuviossa 7 on esitetty ehdotetun suojaosan korotuksen vaikutukset tydnteon taloudellisiin
kannustimiin erityyppisille tyottomille osallistumisveroasteiden avulla. Osallistumisveroaste
kertoo, kuinka paljon kotitalouden kaytettdvissad olevat tulot kasvavat palkkatulon myoéta
verrattuna tilanteeseen, jossa ei tydskennella ollenkaan. Osallistumisveroaste huomioi brut-
totulosuhdesaantojen lisaksi sekd verojen etta tulosidonnaisten sosiaalietuuksien vaikutuk-
sen kaytettavissa oleviin tuloihin eri palkkatasoilla. Jos osallistumisveroaste saa esimerkiksi
arvon 0,7, saadusta bruttopalkkatulosta jaa verojen ja sosiaalietuuksien vahenemisen myota
kateen 30 prosenttia. Osallistumisveroasteet on laskettu SISU-mikrosimulointimallin esi-
merkkilaskelmia ja ty6ttdmien ja heidan puolisoidensa keskimaaraisia tyottomyyspaivaraho-
ja ja palkkatuloja hyddyntamalla. Laskelmissa kaytetyt oletukset on eritelty kuvion alla.

Kuviosta havaitaan, etta tyottdmyysturvan ja asumistuen suojaosien korottamisella on sel-
kea vaikutus kannustimiin osallistua osa-aikaiseen tai tilapaiseen tydhon. Esimerkiksi yksin
asuvan Kelan tyémarkkinatukea tai peruspaivarahaa saavan henkilén osallistumisveroaste
laskee yli 0.6:sta alle 0.5:een kun tarkastellaan ty6llistymisté sellaisiin osa-aikaisiin tai tila-
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paisiin toihin, joissa ansaitaan 500 euroa kuukaudessa. Yksin asuvien liséaksi suojaosien
korotus parantaa taloudellisia kannustimia my®ds silloin, jos puoliso on tydelamassa. Kuvios-
ta havaitaan myds, ettd suojaosien korottaminen parantaa selvasti kannustimia myds suoja-
osien ylittavien tulojen osalta kaikissa ryhmissa.

Suojaosien korottamista varten on tehtavd muutos ty6ttémyysturvan ja asumistuen saan-
noksiin kokeiluryhméan osalta. Tama vaatii erillisen kohdan kokeilulakiin. Kokeilun kannalta
kannustimia voitaisiin tarkastella myds siten, ettd suojaosia alennettaisiin kokeiluryhmalle,
mutta tama ei ole linjassa perustuslakivaliokunnan aiempien tulkintojen mukaan, joissa ko-
keilussa mukana olevien asemaa ei saa lahtokohtaisesti huonontaa nykyjarjestelmaan ver-
rattuna. Lisdksi muutos suojaosassa taytyy ottaa huomioon Kelan etuusjarjestelmissa. Na-
mé& muutokset ovat kohtalaisen suoraviivaisia toteuttaa, eivatka siten vaadi laajaa resursoin-
tia jarjestelmamuutosten osalta.

On kuitenkin selvad, ettd suojaosan korotus parantaa merkittavasti kokeiluryhméan taloudel-
lista asemaa verrattuna muihin etuuden saajiin, mikali ryhmaan kuuluvat tekevat osa-
aikaista tai tilapaista tydta. Muutos myds lisdd jonkin verran etuusmenoja, kun suojaosat
kasvavat. Lisaksi suojaosan laajennus ulottaa asumistuen ja sovitellun tydttémyysturvan
koskemaan laajempaa ja aiempaa suurituloisempaa joukkoa, mika voi lisétd naiden etuuk-
sien hakemista kokeiluryhman keskuudessa ja sitd kautta kasvattaa jonkin verran etuus-
menoja. Tatd mahdollista vaikutusta seurataan kokeilussa tarkasti, silléa se vaikuttaa merkit-
tavasti suojaosan laajennuksen kustannuksiin, ja sitd kautta kokeilun tulosten perusteella
tehtaviin johtopaétoksiin.

Taloudellisten kannustimien vaikutusta voidaan arvioida my6s muilla tavoin, esimerkiksi
muita etuusséantoja tai verotusta muuttamalla. Keskeisté on tutkia kannustimien vaikutusta
satunnaistamiseen perustuvalla asetelmalla, jolloin saadaan luotettavaa tutkimusnayttéa
kannustinloukkujen todellisesta merkityksesta.

Ryhma C: Byrokratian ja kannustimien yhteisvaikutukset

Byrokratia- ja kannustinloukuilla voi olla myds yhteisvaikutuksia. Yhteisvaikutuksia voimme
tutkia ryhman C avulla, jossa seka kevennetaan byrokratiaa ettd parannetaan taloudellisia
kannustimia, eli samalle ryhmalle kohdennetaan sekd ryhma A:n byrokratiamuutos etta
ryhméa B:n kannustinmuutos. Samanaikainen byrokratian keventdminen ja taloudellisten
kannustimien parantaminen voi siten saada aikaan suuremman muutoksen tyéllisyydessa
kuin ryhmien A ja B yksittaisistd muutoksista voisi paételld. Toisaalta on mahdollista, etta
merkittavaa yhteisvaikutusta ei ole olemassa. Aiempaa tutkimukseen perustuvaa naytt6a
mahdollisista yhteisvaikutuksista ei ole saatavilla, joten ryhmé C:n tulemien tutkiminen tuot-
taa taysin uutta tietoa sosiaaliturvajarjestelman kehittamisen tueksi.

Ryhma D: Informaation tarjoaminen

Byrokratian ja taloudellisten kannustimien lisaksi myo6s taloudellisista kannustimista ja
etuussaannoista tiedottamisella voi olla vaikutusta ty6llistymiseen. Informaatio voi vaikuttaa
kahdella keskeisella tavalla. Tiedon puute tai vaaranlainen kasitys tydnteon taloudellisista
kannustimista voi vaikuttaa siihen, ettd mahdollisuus osittaiseen tai tilapaiseen tyollistymi-
seen jatetddn kayttamattd. Tiedon puute tai vaarad informaatio voi koskea myds tyollistymi-
sesta aiheutuvaa byrokratiaa. Talléin tiedon lisddminen kannustimista ja byrokratiasta voi
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muodostaa yksinkertaisen vaylan parantaa tyonteon koettua houkuttelevuutta. Selkeampi ja
tasmallisempi tiedottaminen voi siis parhaassa tapauksessa muodostaa hyvin kustannuste-
hokkaan keinon vaikuttaa nykyisten tydttdmien halukkuuteen osallistua tyomarkkinoille.
Toisaalta mikali omat kasitykset taloudellisista kannustimista ja byrokratiasta ovat paremmat
kuin mitd ne todellisuudessa ovat, voi lisdantynyt informaatio mahdollisesti myds vahentaa
ty6hon osallistumista.

Puutteellinen tietdmys byrokratiamenettelyistd, kannustimista tai tydssakaynnin vaikutukses-
ta etuuksien maksuaikatauluun lisdd my6s epavarmuutta tydssakaynnin vaikutuksista
omaan hyvinvointiin ja taloudelliseen tilanteeseen. Parantuneella tiedottamisella voidaan siis
my0ds vahentaa koettua epavarmuutta, ja sité kautta mahdollisesti lisata tyollistymista.

Ryhmaan D kohdistuvilla toimilla arvioidaan parannetun informaation vaikutusta tyéllistymi-
seen. Ryhmalle D toimitettavat tiedotteet sisaltdvat olennaista ja oikeaa tietoa tyéllistymisen
vaikutuksesta etuuksiin ja taloudelliseen tilanteeseen. Liséksi pyrimme lisdédmaan tietoa
myds tyollistymisen vaatimista byrokratiaan liittyvista toimista esimerkiksi tulotietojen rapor-
toinnin ja takaisinperinndn suhteen osalle ryhmaan D arvotuista henkil6istd. Informaation
sisaltda vaihdellaan siis taman ryhma sisalla niin, ettd voimme erotella toisistaan byrokrati-
aan ja kannustimiin liittyvan informaation vaikutukset. Liséksi osalle téstd ryhmésté tiedot-
taminen keskittyy erityisesti vahentamaan epavarmuutta tyollistymisen vaikutuksista etuuk-
siin, niiden maksatusaikatauluihin ja mahdollisiin takaisinperintatoimenpiteisiin. Taméan ase-
telman avulla pyrimme erottelemaan epavarmuuden ja puhtaan epatietoisuuden mahdollisia
vaikutuksia toisistaan. Kokeilussa tutkitaan tata kautta siis myds sitd, minka tyyppisella tie-
dottamisella voidaan todellisuudessa vaikuttaa tydllistymiseen. Tiedotteiden yksityiskohtai-
nen suunnittelu tulisi toteuttaa yhteistydssa Kelan etuusasiantuntijoiden ja tutkijoiden kes-
ken, ja tiedotteiden tarkempi sisaltd riippuu my6s byrokratia- ja kannustinloukkukokeiluiden
tarkemmasta toteuttamistavasta.

5.3. Otanta ja aikataulu

Otanta

Kokeilu perustuu satunnaistettuun otantaan. Satunnaisotannassa jokaisella kokeilun piiriin
kuuluvan niin sanotun kohdejoukon jasenella on yhta suuri todennakdoisyys tulla valituksi
johonkin kuviossa 6 esitetyista kokeiluryhmista. Satunnaistamalla voidaan luotettavasti arvi-
oida ja vertailla edella esitettyjen tekijdiden vaikutuksia tydllistymiseen, silla eri ryhmiin kuu-
luvat henkilét ovat satunnaistamisen my6td keskendan muuten keskimaarin samanlaisia,
paitsi ettd kuuluvat kokeilussa eri ryhmiin. Talla tavoin meneteltdessa saadaan luotettavaa,
todelliseen syy-seuraus-suhteeseen perustuvaa tietoa byrokratian, informaation ja taloudel-
listen kannustimien vaikutuksista. Satunnaistamisen onnistunut toteutus on siis tarkein tekija
kokeilun arvioinnin ja hyddynnettéavyyden osalta.

Ennen satunnaistamisen toteuttamista maaritelladn kokeilun kohdejoukko eli se, misté jou-
kosta henkilot arvotaan ryhmiin A-D sek& verrokkiryhmaan. Kokeilussa keskitytd&n niihin
henkildihin, jotka saavat tydttomyysetuuksia. Kokeilun kohdejoukko siis rajataan niihin, jotka
ovat kokeilun aloittamishetkelld tyottomia tai sovitellun tyottdmyysturvan piirissé. Lisaksi
kokeilun kuluessa eri ryhmiin arvotaan satunnaisesti myds osa uusista ty6ttémista, jotka
tulevat tyottomiksi kokeilun kuluessa.

Kokeilussa keskitytaan paaasiassa Kelan tyottdomyysetuuksia saaviin henkildihin. Keskeinen
syy télle rajaukselle on se, ettéd Kelan aineistojen avulla voimme tarkasti maaritella kokeilun
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kohdejoukon. Kelan aineistojen ja tulorekisterin avulla voimme myos luotettavasti arvioida
kokeilun vaikutuksia ty6llisyyteen ja Kelan etuuksien hakemiseen. Liséksi koetut byrokra-
tiakustannukset oletettavasti kasvavat, mikali henkil6 saa useampaa etuutta samanaikaises-
ti. Tama on huomattavan paljon yleisempaa Kelan ty6éttémyysturvaetuuksia saavilla (perus-
paivaraha ja tydmarkkinatuki) verrattuna ansiosidonnaisella paivarahalla oleviin tyottomiin.?

Kokeilua voidaan laajentaa joiltain osin myds ansiosidonnaisen ty6ttomyyspaivarahan saa-
jiin. Erityisesti taloudellisten kannustimien parantamisen ja informaation vaikutuksen tutki-
mista voidaan melko suoraviivaisesti laajentaa myos tdhan ryhmaan. Teknisena rajoitteena
laajentamiselle on kuitenkin saatavilla olevat reaaliaikaiset tilastoaineistot, jotka ovat ansio-
sidonnaisia paivarahoja saaville tydttémyyskassakohtaisia. Talldin kokeiluun tarvitaan mu-
kaan useampi tyottomyyskassa, jotta tuloksia voidaan riittavalla tarkkuudella yleistéaa kaik-
kiin toimialoihin ja ty6tehtaviin.

Kuviossa 8 on esitetty Kelan eri tyottémyysetuuksia saavien henkildiden lukumaarat kuu-
kausitasolla vuosina 2016-2017. Luvut perustuvat 50 % otokseen Kelan kokonaisaineistos-
ta, joten ne eivat edusta koko Suomen tilannetta. Kuviosta ndhdaéan, etté tydmarkkinatuen
saajat muodostavat suurimman osuuden Kelan ty6ttdomyysetuuksien saajista (95 000 henki-
|64 aineistossa joulukuussa 2017). Peruspaivarahan saajia oli vuoden 2017 lopussa aineis-
tossa noin 15 000. Osittaisen tai tilapadisen tyoskentelyn perusteella soviteltua paivarahaa
sai noin 10 % kaikista Kelan ty6ttémyysetuuksia saaneista joulukuussa 2017. Soviteltu pai-
varaha on selvasti yleisempaé peruspaivarahan saajilla (23 %) kuin tyémarkkinatuen saajilla
(8 %). Lisaksi voidaan todeta, ettd kaikista sovitellun paivarahan saajista noin 65 % on nai-
sia.

% Vuositasolla tarkasteltuna 42 % niista peruspdivarahan tai tydmarkkinatuen saajista, joilla oli puoliso,
saivat saman vuoden aikana my6s asumistukea, ja 26 % toimeentulotukea. Vastaavat osuudet ovat
yksinasuijilla vield tatékin suuremmat, 68 % ja 44 %. Ansiopaivanrahan saajilla vastaavat luvut olivat 7
% ja 3 % niille, joilla oli puoliso, ja 28 % ja 11 % yksinasuville vuonna 2015. (Kyyra ym. 2018).
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Tuen saajien lukumaarat kuukausittain
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Kuvio 8. Tydmarkkinatuen, peruspéivarahan ja sovitellun tyottomyyspaivara-
han saajat (Kelan etuusasiakkaat), 2016—-2017. Huomio: Perustuu 50 % otok-
seen Kelan kokonaisaineistosta.

Byrokratiavaikutusten nakdkulmasta on keskeista arvioida kuinka moni tyéttémista saa sa-
manaikaisesti muita etuuksia. Muissa etuuksissa keskitytaan erityisesti yleiseen asumistu-
keen ja toimeentulotukeen, jotka yhdessa ty6ttomyysturvajarjestelman kanssa vaikuttavat
merkittavasti tydllistymisen kannustimiin seké etuusbyrokratian ettd taloudellisten kannusti-
mien nakokulmasta. Kuviossa 9 on esitetty niiden tyémarkkinatukea tai peruspéivarahaa
saaneiden henkildiden lukumaarat, jotka saivat tyottomyysetuuden liséksi samanaikaisesti
joko asumistukea, toimeentulotukea tai molempia. Koska meilla ei ole toimeentulotuesta
aineistoa ennen vuotta 2017 (toimeentulotuki siirrettiin Kelan hallinnoitavaksi vuoden 2017
alusta), niin kuviossa tarkastellaan vain vuoden 2017 tilannetta.

Kuviosta voidaan havaita, ettd tukien paallekkaisyys on hyvin yleista. Tyottdmyysturva-
etuuksien kanssa yhtdaikaisesti asumistukea saavia on aineistossa noin 58000 henkilda.
Tyo6ttdmyysturvaetuuksien kanssa yhtaaikaisesti seka asumistukea ettd toimeentulotukea
saavien lukumaara on 25000. Vain tyéttémyysturvaa saaneiden lukumaara on aineistossa
noin 50000.
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Tuen saajien lukumaarat kuukausittain
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Kuvio 9. Ty6ttomat, jotka saivat tydttomyysetuuden lisédksi samanaikaisesti
joko asumistukea, toimeentulotukea tai molempia. Huomio: Perustuu 50 %
otokseen Kelan kokonaisaineistosta

Jokaiseen kokeiltavaan elementtiin (ryhmat A-D) pitda valita satunnaisesti riittdva maara
henkildita, jotta pystymme riittavalla tilastollisella tarkkuudella arvioimaan sitd, aiheuttaako
kokeilu todellisen muutoksen kokeiluryhmien tyollisyydessa. Mikali ryhmissa on lilan vahan
henkilditd, emme pysty luotettavasti erottelemaan kokeilussa tehtyjen muutosten todellista
vaikutusta tyollisyyteen. Toisaalta liian suuret kokeiluryhmat lisdavat kokeilun kustannuksia,
joten ryhmien liiallinen kasvattaminen ei ole ongelmatonta.

On myos tarkeaa, ettd kokeilun kohdejoukko sisaltaa seka pelkkia tyottomyysetuuden saajia
ettd niitd henkiloita, jotka saavat tyottomyysetuuden lisdksi myds muita sosiaalietuuksia
(asumistuki, toimeentulotuki). Riittavan suurten kokeiluryhmien avulla voimme arvioida by-
rokratian keventamisen vaikutuksia erikseen néaiden henkildiden keskuudessa. On myds
tarkeda ettd kokeiluryhmat siséltavat seka sellaisia henkilditd, jotka saavat soviteltua ty6t-
tomyysetuutta, etta niitd, jotka eivat tee osittaista tai tilapaista tyota. Nain voimme arvioida
kokeilun vaikutuksia seka osittaiseen tai tilapaiseen tyohon osallistuvien henkiléiden maa-
rassa (ekstensiivinen marginaali), etta siind, miten kokeilu vaikuttaa ndille tydmarkkinoille
osallistuvien henkildiden tydnteon maaraan (intensiivinen marginaali).

Tydllistyminen on tdman kokeilun keskeisin arvioitava tulema. Talldin kokeiluryhmén suu-
ruuteen vaikuttaa olennaisesti tieto siitd, kuinka suuri osuus kohdejoukon henkildista tekee
talla hetkella osittaista tai tilapaista tyota, tai saa soviteltua tyottomyyspaivarahaa. Kuten
Kuviosta 8 huomataan, soviteltua ty6ttomyysturvaa saa télla hetkella noin 9 prosenttia kai-
kista Kelan tydttémyysturvaetuuksia saaneista henkildistd. Taméan tiedon seka aineiston
koon ja tyollisyyden varianssin perusteella olemme alustavasti arvioineet, ettd kuhunkin
kokeiluryhmaan tarvitaan noin 10,000 henkilda jotta voimme tilastollisesti varmentaa vahin-
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tdén 10 % muutoksen soviteltua ty6ttomyysturvaa saaneiden osuudessa tai keskimaarais-
ten sovittelukuukausien maarassa vuotta kohden.

Osa-aikaiseen tai tilapaiseen tydskentelyyn liittyvien raportointikdytantdjen muuttamiseen
seka informaation tarjoamiseen liittyvat kokeiluryhmét eivat ole niin ongelmallisia otoskoon
suhteen, silla tAmantyyppisten muutosten kustannukset eivat merkittavasti kasva otoskoon
kasvaessa. Taloudellisten kannustimien muutoksiin liittyvat kustannukset ovat sita vastoin
sitd suurempia mité suurempiin ryhmiin ne kohdistetaan. Lisaksi ndiden muutosten myota
kokeiluryhmét saavat verrokkiryhmaan ja muuhun vaestdon verrattuna paremman taloudel-
lisen aseman mikali he tyollistyvat osa-aikaiseen tai tilapdiseen tython. Naista syista talou-
dellisia kannustimia muutettaessa kokeiluryhmien kokoa voidaan tarvittaessa pienentaa.
Tama voidaan toteuttaa rajaamalla kokeilun kohdejoukkoa niihin, joilla osittainen tai tilapi-
nen tydskentely sovitellulla paivarahalla on keskimaarin hieman yleisempaa. Aineiston pe-
rusteella voidaan havaita, ettd sovitellun ty6ttomyyspdaivarahan saaminen on keskimaarin
yleisempééa peruspéivarahan saajilla sekd nuoremmilla henkil6illa, joten kohdejoukkoa ra-
jaamalla niin, ettd se siséltdd suuremman osuuden tamantyyppisia henkilditd, voidaan koe-
ryhmien tarvittavaa otoskokoa pienentdd. Perusjoukon rajaaminen ei kuitenkaan ole ongel-
matonta, silla silloin tulosten yleistettavyys kaikkiin Kelan ty6ttdmyysetuuksia saaviin henki-
I6ihin heikentyy.

Haluamme kuitenkin korostaa, etta laskelmat ovat alustavia arvioita kokeiluryhmien koosta,
ja tarkemmat luvut varmistuvat, kun voimme kayttaa ajantasaista aineistoa Kelan etuuksien
saajista ja tyollisyydesta. Laskelmien tarkkuutta voidaan merkittavasti parantaa myos tulore-
kisteriaineistoa hyotdyntamalla, jolloin voimme tarkemmin arvioida henkildiden sovittelun
aikaisia tuloja seka siirtymia tyottomyydesté kokoaikaisiin téihin. Tarkemman ansiotulotie-
don avulla voimme todennakoéisesti toteuttaa kokeilut edella esitettyd pienempien kokeilu-
ryhmien avulla. Otannan tarkempi maarittdminen riippuu ratkaisevasti myds kokeiluun kay-
tettavissa olevista resursseista. Tama rajoite on keskeinen eteenkin taloudellisten kannus-
timien parantamisen kohdalla, silla esimerkiksi suojaosien korottaminen kasvattaa etuus-
menoja kokeiluryhman osalta. Taloudellisia kannustimia muutettaessa voidaan joutua tasa-
painoilemaan kaytettavissa olevien resurssien ja tulosten yleistettdvyyden kanssa. Keskeis-
ta on talldin kokeilun huolellinen suunnittelu ja kohdentaminen siten, ettd kokeilun avulla
saadaan luotettavaa ja mahdollisimman laadukasta tietoa taloudellisten kannustimien vaiku-
tuksista.

Vaikutuksia arvioitaessa on tarke&a ottaa huomioon myds mahdolliset vaikutukset tydmark-
kinoiden tasapainoon. Mikali osittainen tai tilapdinen tyéskentely kokeiluryhmissa kasvaa, se
voi vaikuttaa tyomarkkinoihin my6s yleisemmin. Osittainen tai tilapainen tydskentely voi
mahdollisesti korvata kokoaikaista tydskentelya, jolloin se voi syrjayttda osan nykyisista
tyopaikoista. Kokeiltavien uudistusten |aht6kohtaisena tavoitteena on parantaa tyollisyytta,
joten tamankaltaisten syrjaytysvaikutusten arviointi on tarkeéa kokonaisvaltaisen arvioinnin
kannalta.

Pyrimme arvioimaan mahdollisia tydmarkkinatason syrjaytysvaikutuksia niin, etta tietyilta
satunnaisesti valituilta tydmarkkina-alueilta valitaan suurempi osuus perusjoukkoon kuulu-
vista henkildistd mukaan kokeiluun. Talléin voimme arvioida myés mahdollisia tydmarkkina-
tason muutoksia, joita kevennytty byrokratia ja parantuneet kannustimet ja informaatio voi-
vat aiheuttaa. Vastaavanlaista ns. klusteroitua otantaa on kaytetty myds aiemmissa satun-
naistetuissa kenttdkokeissa (ks. Crepon ym. 2013)
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Aikataulu

Kuviossa 10 on esitetty kokeilun alustava aikataulusuunnitelma. Tavoitteenamme on, etta
kokeilu voidaan toteuttaa vuosien 2020—2021 aikana. Jotta tdma olisi mahdollista, on kokei-
lun konkreettinen valmistelu ja kokeilulain suunnittelu aloitettava viimeistaan loppukevéaalla
2019. Kokeilun tarkempi aikataulu, toteutus ja kesto riippuvat olennaisesti kokeiluun kohdis-
tetuista resursseista, jotka eivat ole tata raporttia kirjoitettaessa tiedossa.

Kokeilu voidaan lahtokohtaisesti toteuttaa joko yhden tai kahden vuoden mittaisena. Kahden
vuoden kokeilun etuna on se, ettd pidemman ajanjakson aikana osittaisen tai tilapaisen
tydskentelyn mahdolliset pidemman aikavélin vaikutukset voidaan luotettavammin varmen-
taa. Voi myos olla mahdollista, ettéd kokeiltavien muutosten vaikutukset muodostuvat koko-
naisuudessaan vasta pidemman ajan kuluessa, jolloin kahden vuoden kokeilujaksolla saa-
daan tarkemmat vaikutusarviot. Kokeilun alustavia tuloksia voidaan joka tapauksessa arvi-
oida ensimmaisen kokeiluvuoden jalkeen, jolloin tulokset olisivat kaytéssd mahdollisen laa-
jemman sosiaaliturvauudistuksen suunnittelun ja toteuttamisen tueksi ennen uuden hallituk-
sen puolivaliriihta kevaalla 2021.

Kokeilulaki ‘

Kokeen alku (kesto 1 tai 2 v)

Oct Jan Apr Ju Oct Jan Apr Ju Oct Jan Apr Jul Oct J

2018 2019 2020 2021 2

Kuvio 10. Kokeilun alustava aikataulu

5.4. Tulorekisterin kdyttddnoton vaiheistaminen

Tulorekisteri otettiin kayttéon vuoden 2019 alussa. Tutkijaryhmé on suunnitellut yhteistydssa
Kelan etuusasiantuntijoiden kanssa tulorekisterin kayttéonottoon liittyvan satunnaistetun
kenttdkokeen. Taméan kokeilun avulla selvitetdan, vahentddké tulorekisterin kayttéonotto
byrokratiaa siina maarin, etta se vaikuttaa henkildiden tyéllistymiseen. Tutkimuksen tarkoi-
tuksena on myds vahvistaa tutkijoiden ja Kelan vélista yhteistyotd, seka harjoitella sita,
kuinka satunnaisuuteen perustuvaa suunnitelmallista vaiheistamista voidaan kayttaa hyvak-
si uudistusten toteutuksessa ja niiden jarjestelmallisesséa arvioinnissa.

Nykyisellaan Kelan tyéttémyysetuuksia saavan ty6ttdoman tulee ilmoittaa tydnantajan mak-
samat ansiot ja tydsuhteen kesto palkkatodistuksella jokaisen tydsuhteen osalta. Palkkato-
distuksen saamisen aikataulu riippuu ty6nantajasta. Palkkatodistukseen ja sen toimittami-
seen liittyva byrokratia voi johtaa siihen, ettd henkild ei edes etsi tai ota vastaan lyhytkes-
toista tai tilapaista ty6ta, mikali siihen liittyva byrokratia koetaan lilan vaivalloiseksi. Tulore-
kisterin kayttéonoton myo6ta tyéttdman ei kuitenkaan enaa tarvitse lahettdd palkkatodistusta
tydsuhteiden osalta Kelaan, vaan tama pyydetaan henkildlta vain tarvittaessa.
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Byrokratialoukun todellista tyollisyysvaikutusta seka tulorekisterin aiheuttamia hallinnollisia
vaikutuksia ja muutoksia voidaan tehokkaasti ja luotettavasti arvioida vaiheistamalla tulore-
kisterin kayttoonotto Kelassa. Vaiheistamisella tarkoitetaan sitd, ett osalle Kelan asiakkais-
ta tulorekisteria hyddynnetdan sovitellun tyéttomyysturvan etuuskasittelyssa muita aiemmin.
On erittdin tarkedda, ettd vaiheistaminen tehd&én satunnaistamiseen perustuen. N&in voim-
me luotettavasti arvioida, onko tulorekisterin kayttéonotolla merkittavaa vaikutusta tilapéaisen
ja osa-aikaisen tyon tekemiseen ja sovitellun ty6ttémyyspaivarahan kayttéon. Alustavat
tulokset tulorekisterin kayttddnoton vaikutuksista ovat saatavilla syksylla 2019.

5.5. Muistilista: Kokeilun sudenkuopat

Tutkijaryhma tiedostaa, ettéd lopulliset paatdkset satunnaistetuista kenttékokeista ja niiden
yksityiskohtaisesta sisalléstéa ovat osaltaan poliittisia, ja voivat siten syntya erilaisten neuvot-
telujen ja kompromissien lopputuloksena. Tutkimuksellisen kokeilutoiminnan sovittaminen
poliittisen paatdksenteon tueksi ei ole helppoa, silla kokeilujen sisaltéa ja laajuutta ei voida
nykyisellaan lydda lukkoon ennen yhteistydta poliittisten paattdjien kanssa. Suomessa on
kokemusta vain yhdesta laajemmasta satunnaistetusta sosiaaliturvaan liittyvasta kenttéko-
keilusta (perustulokokeilu). Nahddksemme on erittdin tarkeda korostaa niitd seikkoja, jotka
opittiin taman aikaisemman tyén yhteydessa. Kiinnittdisimme huomiota seuraaviin asioihin
tulevassa valmistelutydssa:

e Kokeiltavan muutoksen tulee olla tarpeeksi merkittava. Perustulokokeilu oli ver-
rattain iso muutos yksittaisen henkilén nédkdkulmasta. Byrokratialoukun tutkiminen ei
onnistu uskottavalla tavalla esimerkiksi vain yhden hakemuslomakkeen sisaltta
pienimuotoisesti muuttamalla. Jos muutos on liian pieni, niin voi jadda epéaselvaksi
ovatko mahdolliset tydllisyysvaikutukset pienia koska byrokratian todellinen vahen-
nys oli kokeilussa liian véhainen, vai koska byrokratialoukku ei todellisuudesta vai-
kuta tyollistymiseen lainkaan.

e Eri vaikutuskanavien erottelun tarkeys on pidettava mielessa. Perustulokokei-
lussa ei voida erottaa esimerkiksi taloudellisten kannustimien vaikutusta byrokratian
vahenemisen vaikutuksesta. Taman selvityksen satunnaistetun kenttdkokeen suun-
nitelmassa kuitenkin pyritdan tekeméaan téllainen erottelu nostamalla suojaosaa yh-
delle koeryhmista. Nain voimme erottaa byrokratian vaikutuksen taloudellisiin kan-
nustimin liittyvista tekijoista. llman vaikutuskanavien luotettavaa erottelua ei valtta-
matta saada riittavaa tietoa sosiaaliturvan uudistamisen tueksi.

e Kokeiluun osallistuvien henkiléiden maara ja kohdejoukko on rajattu. Kasilla
oleva suunnitelma rajautuu Kelan tyéttomyysetuuksia hakeneisiin kokeilun aikana
pitkalti teknisista syista. Perustulokokeilua on kritisoitu esimerkiksi siitd, ettd se ei
sisélla opiskelijoita ja pienituloisia tydllisia. Kokeilun laajuus riippuu etenkin rahallis-
ten resurssien kokonaismaarasta ja kokeiluajanjakson pituudesta. Raportin kirjoit-
tamisen aikaan tutkijoilla ei ollut tarkkaa tietoa mahdollisten resurssien maarasta, tai
siitd, etta olisiko kokeilua mahdollista jatkaa yli hallituskausien.

e Kokeilussa ei voi olla yhta aikaa mukana liian monta kokeiltavaa asiaa. Koe-
ryhmien eli kokeiltavien asioiden lukumaaraa rajoittavat tilastolliset tekijat. Jokai-
seen kokeiltavaan ryhmaan taytyy olla riittdva maara henkil6ita, jotta tulokset olisi-
vat riittdvan yksiselitteisia. Byrokratialoukkujen luotettava tutkiminen edellyttéda va-
hintd&n byrokratian, kannustimien ja informaatiovaikutusten ottamista mukaan ko-
keiluun (Kuvio 6, ryhméat A, B ja D). Mikali poliittisessa neuvotteluprosessissa ilme-
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nee muita kokeiltavia asioita, niin kokeilun suuruutta voidaan joko kasvattaa, tai in-
formaatioloukkuja varten tulisi suunnitella erillinen pelkastaan informaatioon keskit-
tyva kokeilu. Ryhmien kokoihin ja kokeiltavien asioiden madriin liittyvissa asioissa
tulisi konsultoida suunnitelman tehneita tutkijoita.

On tarkeaa sailyttaa tiivis yhteydenpito kokeilulain kirjoittajien, toimeenpanon
asiantuntijoiden ja suunnitelman laatineiden tutkijoiden valilla. Kokeilulain kir-
joittaminen on yksi keskeisimmista vaiheista, joka vaikuttaa suoraan kokeilun onnis-
tumiseen. Lainsaatajan tulisi kayda kokeilulain laatimisen aikaan jatkuvaa vuoropu-
helua niin toimeenpanon asiantuntijoiden kuin tutkijoiden valilla, jotta kokeilusta
saadaan lopulta mahdollisimman laadukas. Paatoksentekijan tulisi antaa tukensa
téllaisen vuoropuhelun synnyttamiseksi. Liséksi on keskeistd, ettd kaikki kokeilua
valmistelevat osapuolet sitoutuvat kokeilun ja sen tavoitteiden toteuttamiseen.

Suojataan myos verrokkiryhma kokeilulailla. Perustulokokeilussa ei suojattu ver-
rokkiryhma& muilta mahdollisilta muutoksilta (esim. aktiivimalli). Tulevan kokeilulain
tulisi mahdollisuuksien mukaan huomioida koeryhmien liséksi verrokkiryhma siten,
ettd tdma ryhma voitaisiin rauhoittaa muilta muutoksilta, jotka liittyvéat laheisesti by-
rokratiaan ja informaatioon ja mahdollisuuksien mukaan myos tyéttémien taloudelli-
siin kannustimiin kokeiluperiodin ajaksi. Verrokkiryhma tulisi siis nahda kokeilulaissa
yhtena kokeiluryhmista.
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6. YHTEENVETO

Suomessa on laaja yhteisymmarrys tarpeesta uudistaa nykyistd sosiaaliturvajarjestelmaa,
jotta se tukisi entistéd paremmin yksildiden hyvinvointia ja mahdollistaisi entistd korkeamman
tydllisyysasteen. Uudistustydn onnistumisen kannalta on keskeistd tietdd, miten osa-
aikaisen ja tilapdisen tyonteon ja sosiaaliturvan yhteensovittaminen saadaan toimimaan
aikaisempaa tehokkaammin. Luotettavaa tietoa tyollisyyteen vaikuttavista taustatekijoista ei
kuitenkaan ole kattavasti saatavilla.

Téssa raportissa esitelladn suunnitelma satunnaistetusta kenttikokeesta, jonka avulla tyolli-
syyteen vaikuttavia taustatekij6ita voidaan vertailla aidossa yhteiskunnallisessa ymparistos-
sa. Ehdotetussa informaatio- ja byrokratialoukkuja kasittelevassa kokeilussa pyritdan erotte-
lemaan toisistaan etuuden saajaan kohdistuvat byrokratia-, kannustin- ja informaatioloukku-
jen vaikutukset siten, ettd naiden tydllisyysvaikutuksista voidaan tehda luotettavia arvioita,
seka vertailla vaihtoehtoisten muutosten tehokkuutta. Talla tavoin tehdysta kokeilusta saa-
daan tarkoituksenmukaista ja helposti kdytdnnon sosiaalipolitikkaan sovellettavissa olevaa
tietoa siitd, missa nykyisen jarjestelmamme suurimmat ongelmakohdat ovat, ja mihin suun-
taan jarjestelmaa tulisi tamén tiedon valossa kehittaa.

Suunnitelmassa esitetdédn kaksi vaihtoehtoa henkildiden kohtaaman byrokratian muuttami-
seksi kokeilun aikana. Ensimmaisessa vaihtoehdossa ty6ttomat tyonhakijat tekisivat tyotu-
loista ja tyollisyydesta yhden yksinkertaistetun ilmoituksen ja saisivat samanaikaiset etuus-
paatokset eri etuuksille. Kaytdnndssa Kela tarkistaisi ilmoituksen ja maarittaisi tulorekisteris-
td poimittujen palkkatietojen perusteella tydnteon vaikutuksen kaikkiin henkilén saamiin
etuuksiin (tyottémyysturva, asumistuki, toimeentulotuki), ja ilmoittaisi siitd henkildlle keskite-
tysti. Etuudensaajien osalta muutos kohdistuu erityisesti niihin henkildihin, jotka saavat kuu-
kauden aikana useampaa etuutta.

Kokeilun toimeenpanon nakdkulmasta tama vaihtoehto olisi toteutettavissa suhteellisen
suoraviivaisesti, silla se ei vaatisi muutoksia nykyiseen etuuslainsaadantéén. Muutos olisi
todennakoisesti myds toteutettavissa kokeiluna suhteellisen nopealla aikataululla, mikali
toimeenpanevan portaan resursoinnista pidetdéan huolta. Alustavat arviot kokeilun vaikutuk-
sista olisivat mahdollisesti saatavilla jo seuraavan hallituskauden aikana.

Toisessa vaihtoehdossa muutettaisiin tyéttémyysturvan tydaikasaantoja ja tyéttomyysturvan
sovittelua radikaalimmin. Muutoksen myo6ta soviteltu ty6ttomyysetuus perustuisi pelkastaan
euromaaraisiin saantoihin eli henkilon ansaitseman palkan maaraan. Tama vahentaisi etuu-
densaajan byrokratiakustannusta, silla sovitellun etuuden maara voidaan laskea suoraan
tulorekisterin palkkatiedoista ilman etuudensaajan raportointia ansaitusta palkasta, ty6tun-
neista ja -paivista. Tallainen muutos saattaa toisaalta lisdtd myds osa-aikaista tyontekoa
kokoaikaisen tyon kustannuksella. Tata tyéllisyyden valossa negatiivista vaikutusta voidaan
kuitenkin tutkia kokeilun avulla, ja nama vaikutukset olisivat tarkeita osatekijditd kokeilun
perusteella tehtavien tulosten tulkinnassa ja johtopaatdsten tekemisessa.

Tyottdmyysturvan tydaikasaantoihin liittyva byrokratiakokeilu on kaytannoén toteutuksen
nakokulmasta haasteellisempi kokonaisuus. Tydsséoloehto tulisi kokeiluryhmén osalta méaa-
rittdd saadun palkkatulon perusteella, joka voitaisiin tehda esimerkiksi minimituntipalkkaan
perustuvien laskusdantdjen avulla. Ennen paatdsta varsinaisesta kokeilusta, tulisi myds
pohtia sitd, ulotetaanko kokeilu Kelan asiakkaista myds tyottdmyyskassojen jaseniin. Tama
vaihtoehto vaatisi tarkempaa suunnitteluty6td. Kokeilun toteuttaminen edellyttda riittavan
resursoinnin niin kokeilulain valmistelijoiden kuin toimeenpanevan portaan tasolla. On to-
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denndakdista, etta tata vaihtoehtoa ei ennéatettaisi suunnitella, kokeilla ja arvioida ennen seu-
raavan hallituksen puolivaliriihta. Toisaalta tdmankaltaiset suuremmat muutokset sosiaali-
turvajarjestelmén aiheuttamaan byrokratiaan voivat olla sitd, mihin suuntaan sosiaaliturvaa
tulevaisuudessa kehitetaan. Mikéli sosiaaliturvajarjestelmaa paatetaan kehittaa tahan suun-
taan tulevaisuudessa, niin tutkijaryhma suosittelee vahvasti, etta tatd muutosta kokeiltaisiin
satunnaistetulla kenttdkokeella ennen sen laajempaa kayttéonottoa.

Tutkijaryhmén nakemyksen mukaan byrokratiaan kohdennettavan muutoksen liséksi sa-
massa kokeilussa tulisi olla mukana taloudellisiin kannustimiin liittyvd muutos. Sosiaaliturva-
jarjestelméan kokonaisvaikutusten luotettava arvioinnin kannalta on tarkeaa, ettd samassa
tutkimuksessa muutetaan kontrolloidusti byrokratian liséksi my6s tyéllistymisen taloudellisia
kannustimia. Tama mahdollistaa byrokratia- ja kannustinloukkujen tydllisyysvaikutusten
erottelun ja vertaamisen, seka naiden mahdollisten yhteisvaikutusten tutkimisen. Suojaosan
tason nostaminen on selkein kaytettavissa oleva keino, jolla voidaan nykyiselldan vaikuttaa
tydn vastaanottamisen taloudellisiin kannustimiin. Tutkijaryhma ehdottaa, etta kokeilussa
nostettaisiin tilapaisesti tyottdomyysturvan ja asumistuen suojaosaa 300 eurosta 450 euroon
osalle koeryhman henkilditd. Tama kasvattaisi etuudensaajan nakdkulmasta osittaisen tai
tilapaisen tydllistymisen rahallista houkuttelevuutta huomattavasti.

Taloudellisista kannustimista ja etuussaannéista tiedottamisen mahdollisia tyollisyysvaiku-
tuksia voidaan arvioida tarjoamalla henkildille selkedmpaa ja tdsmallisempaa tietoa esimer-
kiksi byrokratiamenettelyistd, kannustimista tai tydssakaynnin vaikutuksesta etuuksien mak-
suaikatauluun. Informaation sisélttd voidaan kokeilussa vaihdella niin, ettd voimme erotella
toisistaan byrokratiaan ja kannustimiin liittyvan informaation vaikutukset. Olemassa olevan
tutkimuskirjallisuuden valossa ei ole kuitenkaan selvdd, missd maarin pelkalla informaation
tarjoamisella voidaan vaikuttaa ty6llisyyteen.

Kokeilun aikana tehtdvat muutokset byrokratiassa, taloudellisissa kannustimissa ja infor-
maatiossa rajoittuvat koeryhmiin. Varsinaisten koeryhmien liséksi kokeilua varten maarite-
taan verrokkiryhmé. Kokeilu tulee vaatimaan poliittisten linjauksien jalkeen kokeilulain, jonka
valmistelun yhteydessa on mahdollista tarkentaa koeryhmien henkilomaaria uusien tilasto-
tietojen avulla. Kokeilu voidaan lahtokohtaisesti toteuttaa joko yhden tai kahden vuoden
mittaisena siten, etta4 alustavia tuloksia voidaan arvioida ensimmaisen kokeiluvuoden jal-
keen. Tall6in tulokset olisivat kaytdssa mahdollisen laajemman sosiaaliturvauudistuksen
suunnittelun ja toteuttamisen tueksi jo kevaalla 2021.

Tutkijaryhma ei ota tdssa suunnitelmassa kantaa siihen, mika olisi paras malli tulevaisuuden
sosiaaliturvalle. Kokeilun tavoitteena on tuottaa tietoa sosiaaliturvan tulevan kehittdmistydn
tueksi mallista riippumatta. Raportissa on esitelty reunaehtoja, jotka kokeilun tulisi tutkija-
ryhméan nakemyksen mukaan tayttaa ollakseen toteuttamiskelpoinen uskottavan tiedon tuot-
tamisen ndkokulmasta. Luotettavan tutkimusasetelman keskeisin reunaehto on, ettéd kokeilu
toteutetaan satunnaistetulla asetelmalla siten, etta erityyppisten vaikutuskanavien merkitys-
té voidaan tutkia. Tutkijaryhma kannustaa paatoksentekijoita ja virkamiehia olemaan tiiviissa
yhteydessa tutkijaryhman jaseniin, jotta mahdollisesta kokeilusta saadaan lopulta riittavan
laadukas, ja jotta se palvelee sosiaaliturvan kehittamisty6ta parhaalla mahdollisella tavalla.
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