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ESIPUHE

Ty6- ja elinkeinoministerio asetti tutkijatyéryhman 15. marraskuuta 2019 selvittdmaan
tutkimustietoon pohjautuvia keinoja tyollisyysasteen nostamiseksi. Tydryhma on kokoon-
tunut 11 kertaa, padosin etdayhteyden kautta. Tydryhma on kaynyt dialogia ty6- ja elinkein-
oministerion, valtiovarainministerion ja sosiaali- ja terveysministerion virkamiesten kanssa.
Ty6ryhma kiittaa erityisesti Kimmo Ruthia (TEM) ja Marjaana Maisonlahtea kollegoineen
(STM) hyodyllisista huomioista. Tydryhma kiittaa Olli Karkkaista ja Ulla Hamalaista (VM)
hyodyllisesta dialogista. Tyoryhma jarjesti raporttiluonnosta kasittelevan etaseminaarin 9.
maaliskuuta 2021. Raporttia tai sen osia kommentoivat Roope Uusitalo (Helsingin yliopisto
ja VATT), Kari Hamaldinen (VATT), Matti Sarvimaki (Aalto-yliopisto), Teemu Kautonen (Aal-
to-yliopisto), ja Tuomas Matikka (VATT). Kiitdmme kommentoijia arvokkaista huomioista.
Raportin sisallosta vastaa tyoryhma.
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1 Johdanto

Markus Jantti

Tyollisyyden tutkijatydryhma sai tyo- ja elinkeinoministeriolta syksylla 2019 tehtavdkseen
tehda esityksia, jotka tukisivat hallituksen ty6llisyystavoitteen, tyollisyyden kasvattamisen
30.000 hengellg, toteutumista. Tehtava annettiin ennen meneilldan olevaa koronavirus-
pandemiaa. Vield ei tiedetd, aiheuttaako meneillddn oleva pandemia pysyvan loven tyolli-
syyden tasoon. Tydryhma on keskittynyt alkuperdiseen tavoitteeseen pyrkimatta ennakoi-
maan, miten tyollisyystavoite pandemian jalkeen muuttuu, mutta uusiakin toimenpiteita
on mahdollista harkita tekemidmme ehdotusten perusteella. Tydllisyyden edistamiseen
tahtaavien ehdotusten kriittinen ja rakentava arviointi on pikemmin jatkuva kuin kerta-
luonteinen prosessi.

Tarkeampi varauma on kuitenkin se, etta teemme joukon ehdotuksia, joiden uskomme
tutkimustulosten perusteella edistavan tyollisyyttd pikemmin kuin rakennamme pakettia,
jolla uskoisimme tavoitteen tayttyvan. Tahdn on monta syyta. Yksi on se, ettd eri toimen-
piteet eivat valttamatta ole additiivisia. Henkil® voi olla usean toimenpiteen kohteena
samaan aikaan eika han voi tyollistya kuin kerran (ainakaan pidemman tdhtdimen tasapai-
notydllisyyden merkityksessa). Esimerkiksi kotihoidon tuella lapsiaan kotona hoitava, ulko-
maalaistaustainen nainen voisi samaan aikaan olla seka kotihoidon tukeen tehtavienmuu-
tosten ettda maahanmuuttajanaisiin kohdistuvien tyéllisyystoimien kohde.

Ty6ryhma on hyddyntanyt tarkeana lahteena ja tutkimuskirjallisuuskatsausten lahtékoh-
tana valtioneuvoston kanslian julkaisusarjassa vuonna 2020 ilmestynyttd katsausta (Ala-
salmi ym. 2020), jossa kasitellaan laajasti tyollisyyteen ja tyottomyyteen vaikuttavia teki-
joita usealla osa-alueella. Katsaus on laaja-alainen, tuore ja ajankohtainen. Niita teemoja,
jotka se kattaa, emme ole katsoneet aiheelliseksi tassa toistamiseen laajasti kdsitelld, vaan
tukeudumme siihen niin tutkimuskatsauksen kuin lupaavien politiikkatoimien identifioi-
misen osalta. Keskitymme tdssa raportissa kapeampaan valikoimaan aihealueita ja niilla
mahdollisiin ty6llisyytta edistaviin politiikkatoimiin.

Tyoryhma on tydssaan tarkastellut tyollisyytta edistavia toimia rinnan muiden yhteiskun-
nallisten tavoitteiden, mukaan lukien tulonjakotavoitteiden, kanssa.' Tata voi ehka pitaa

toimeksiannon vastaisena, politiikan ja tutkimuksen sekoittamisena. Sellaiseen kritiikkiin
voi vastata monella tavalla. Ty6llisyystoimien tulee esimerkiksi olla perustuslain mukaisia.

1 Tulonjakotavoite ymmarretaan tassa laveasti, mukaan lukien hyvinvoinnin edistamista ja
hyvinvointieroja.
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Tulonjakotavoitteiden jattaminen huomiotta olisi myds ongelmallista. Kapeasti tyollisyy-
den nakdkulmasta on mahdollista ja perati todennakadista, etta tyodllisyys kohenisi, jos mer-
kittava osa aikuisvdestolle suunnatusta sosiaaliturvasta poistettaisiin. Perustuslaki saan-
telee my6s perusturvaan ja -toimeentuloon liittyvia lakeja ja saddoksia, joten tallainenkin
toimenpide olisi Suomessa mahdoton. Tulonjakotavoitteiden tai ainakin toimenpiteiden
tulonjakovaikutusten huomioiminen on samasta syysta olennainen osa politiikkatoimen-
pidepakettia kuin se, etta tyodllisyystavoitteen toteutumiseksi tehtavien esitysten tulee
muutoinkin olla perustuslain mukaisia.

Tulonjakotavoitteiden huomioon ottamiselle tutkimukseen perustuvassa raportissa on
kuitenkin myds toinen keskeinen syy. Tydryhman tehtava on antaa tutkimukseen perustu-
via suosituksia tyollisyyden edistamiseksi. Suuressa osassa siind tutkimuksessa, johon me
nojaudumme tulonjakotavoitteilla, on tydllisyyden rinnalla keskeinen rooli. Olisi siis tut-
kimukseen perustuvien toimenpiteiden vaaristamista olla ottamatta tulonjakotavoitteita
huomioon. Toisin sanoen tutkimustulosten kaytto edellyttaa tulonjakotavoitteiden roolin
ymmartamista.

Tasta ei seuraa, etteikd osa tyollisyytta edistavista toimenpiteista voi kasvattaa tuloeroja.
Tarked osa politiikkatoimenpiteen arviointia onkin pitaa silmalla niin myonteisia kuin kiel-
teisia vaikutuksia. Ongelmaa voi havainnollistaa niin kutsuttujen kannustinloukkujen pie-
nentamisen tyollisyys- ja tulonjakovaikutusten kautta. Palaamme tahan teemaan luvussa
2.4 Verot ja tulonsiirrot. Jannite syntyy siitd, etta tyollistymisen kannustimia voi edistaa
kasvattamalla nettopalkkaa eli alentamalla ansiotulon veroa tai alentamalla ei-tyollisen tu-
loa, siis tulonsiirtojen tasoa. Jos henkilo reagoi kannustimen kohenemiseen tyollistymalla
ja tyollisend saa vahintaan yhta korkean tulon kuin ei-tyéllisena tyollisyys kasvaa ja tuloero
suhteessa tyollisiin pienenee. Jos riittavan moni tyollistyy, on todenndkdistd, etta tuloerot
kapenevat.

Jos kuitenkin merkittava maara ei-tyollisistd ei syysta tai toisesta tydllisty, tyollisyyden
kasvu voi jaada vahaiseksi, mutta tuloerot kasvavat. Siksi kannustinten vaikutus tyolli-
syyteen on tarkea tieto. Politiikalla voi muista syista pyrkid kohentamaan tyo6llistymisen
kannustimia, vaikka siita ei seuraisi tyollisyyden kasvua. Syyksi voi riittad se moraalinen
narkastys, jota danestdjat tuntevat, kun heille kerrotaan, ettei tyd kannata. Siindkin tapauk-
sessa olisi nahdaksemme arvokasta pitaa silmalla sita, miten tyon kannustimet ja niiden
muutoksista seuraavat tyollisyyden ja tuloerojen muutokset kehittyvat.

Toinen tarkea nakokohta, joka saattaa herattaa keskustelua, koskee politiikkatoimenpitei-
den vaikutusta julkiseen talouteen, etenkin lyhyella tahtdaimella. Toimeksiannossa meita
pyydetadn selvittamaan toimenpiteiden seurauksia julkiselle taloudelle. Meita ei vaadittu
tai pyydetty pitaytymaan ehdotuksissa, jotka edistavat budjettitasapainoa ja jotka alen-
tavat julkisen talouden kokoa menojen vahenemisen ja/tai tulojen kasvamisen myota.
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Katsommekin, ettd tyollisyyden edistaminen on joiltain osin niin tarkea tavoite, ettd toi-
menpide joka lyhyella tahtdaimellad kasvattaa julkisia menoja voi olla ja, niilta osin kuin
niin ehdotamme, onkin toimeenpanemisen arvoinen. Ryhmamme tydskentelyn puitteet
eivat sallineet pidemman aikavalin seurausten laskentaa. Paatoksia toimeenpantaessa
kuitenkin eri aikavalin vaikutukset niin julkisiin menoihin kuin tuloihin olisi syyta laskea
monipuolisesti.

Hallitus toivoi meidan kdyvan dialogia valtiovarainministerion kanssa ehdotusten budjet-
tivaikutuksista. Kdvimme joidenkin ehdotusten osalta rakentavaa dialogia rakenneyksikon
kanssa. Yksikon resurssit ovat kuitenkin varsin rajalliset ja jo valtiovarainministerion oma
ty0 vaatii niin paljon henkiloresursseja, etta kapasiteettia meidan esityksemme laskentaan
ei ollut. Vaikkei se tehtavaksi antoomme sisallykaan, meista ndyttaa selvaltd, etta menes-
tyksellinen tyéllisyyden edistaminen ja ylipaataan talouspolitiikan harjoittaminen vaatisi
merkittavasti enemman resursseja erilaisten esitysten ruotimiseen.

Toisaalta tydoryhman esityksia tuskin pannaan toimeen tasmalleen siind muodossa, missa
me ne esitimme, vaan toimenpiteiden yksityiskohtia muokataan niin poliittisen keskuste-
lun kuin lakiteknisten syiden vuoksi. Tyolas ja yksityiskohtainen laskenta vaikutuksista jul-
kistalouteen on siksi, ennen kuin toimenpiteet muokkautuvat tasmallisemmiksi, resurssien
haaskaamista. Ndemmekin, ettd dialogi valtiovarainministerion kanssa julkistaloudellisten
vaikutusten laskemisesta on hyodyllista tehda siind vaiheessa, kun esitysten yksityiskoh-
dista on paasty sopuun. Osallistumme siihen keskusteluun mielellamme.

1.1 Tutkimuksen yleistettavyys

Millaiseen tutkimukseen voi tai tulee tukeutua, kun tutkimuslahtoisesti harkitaan tyolli-
syytta edistavia toimia? Peruslahtdkohta tutkijaryhman ty6ssa on, etta tutkimus on empii-
ristd. Rajaus empiiriseen tydhon ei sulje pois kvalitatiivista tutkimusta. Sen sijaan puhtaasti
talousteoreettisia tutkimustuloksia me emme juuri ole huomioineet. Emme myd&skaan

ole laajemmin tarkastelleet tutkimuksia, joissa on hyddynnetty kvantitatiivisia talouste-
oreettisia malleja, joiden parametrit on kalibroitu Suomeen sopiviksi. Tallaisia ovat Suo-
men Pankin Aino-malli ja valtiovarainministerion Kooma-malli. Kvantitatiivinen empiiri-
nen tutkimus, johon paljolti nojaamme, tarkoittaa tdssa kdytannossa jalkikdteen tehtyd,
mahdollisesti teorian informoimaa arviointitutkimusta tai useaan tallaiseen perustuvaa
meta-analyysia.

Hyva tutkimus on sisdisesti validi. Tata tulkitaan eri tavoin eri yhteiskuntatieteissa ja tul-
kinta myds muuttuu ajassa. Taloustieteessa on viime vuosina korostunut kausaalivaiku-
tusten arviointi, jossa taas tutkimusasetelma nayttelee keskeista roolia. Joskus kaytossa
on evidenssia satunnaiskokeista, mutta useimmiten kausaalivaikutuksia arvioidaan niin
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kutsutun kvasikokeellisen eli satunnaiskokeen kaltaisen tilanteen avulla. Yksi esimerkki
tallaisesta on ns. ero-eroissa-asetelma (engl. “diff-in-diff"); tilanne, jossa toimenpide suun-
nataan yhteen ryhmaan, mutta lahes samankaltainen ryhmg, joka ei ole toimenpiteen
kohteena, toimii verrokkiryhmana. Jos on uskottavaa, etta ilman toimenpidetta ryhmien
tilanne olisi muuttunut samalla tavalla, asetelmaa pidetdaan luonteeltaan koeasetelmaa

vastaavana.

Muita tutkimuksia ei ole syyta jattaa tarkastelun ulkopuolelle, vaikka asetelma ei uskotta-
vasti salli kausaalivaikutusten arviointia. Asetelman luonne on silti tarked huomioida. On
myds syysta pitad mielessa, ettd vaikka tutkimusasetelma sallii arvioida jonkin toimenpi-
teen kausaalivaikutus tyollisyyteen sen kohteena olevaan ryhmaan, tama tieto ei valtta-
matta salli arvioida, mika toimenpiteen vaikutus tyodllisyyteen olisi. Toimenpiteilld voi ni-
mittdin olla substituutio- tai syrjaytysvaikutuksia eli toimenpiteen vuoksi muiden ryhmien
tyollisyys voi heiketd.? Kokonaisvaikutus riippuu niin kausaalivaikutuksesta kuin substituu-
tio- ja syrjaytysvaikutuksista, Naista jalkimmaisistd ei useinkaan ole tutkimuksellista nayt-
toa. Siksi voi olla vaikeata luotettavasti arvioida vahvankaan tutkimusasetelman perus-
teella jonkin toimenpiteen kokonaisvaikutusta.

Nama ongelmat ovat laheista sukua ulkoiselle validiteetille eli tutkimuksen yleistettavyy-
delle. Tutkimuksen yleistettavyyden arvioimiseen ei ole helppoja saantoja. Kaikki empiiri-
set tutkimukset tehddan jonkin ajanjakson sisalla ja rajoitetussa joukossa maita, (useimmi-
ten) vain yhdessa tai muutamassa maassa. Meidan ongelmamme ei ole arvioida tutkimuk-
sen yleistettavyytta yleensa vaan sitd, miten uskottavaa on, etta siind havaittu positiivinen
vaikutus kasvattaisi tyollisyytta myods Suomessa.

Yleistettavyys ei valttamatta ole iso ongelma, jos jotakin toimenpidettd on dskettdin (esim.
10 vuotta sitten) arvioitu vahvalla tutkimusasetelmalla Suomessa - tosin talldinkin substi-
tuutio- ja syrjaytysvaikutukset voivat tuottaa epavarmuutta toimenpiteen kokonaisvaiku-
tuksista. Hyvin usein kuitenkin toimenpiteiden vaikutuksista on tutkimusta muista maista.
Ruotsissa ja muissa Pohjoismaissa viime aikoina tehdyt tutkimukset ovat todennakdisesti
harkinnan jalkeen yleistettavissa meillekin, mutta talléin on jo kdytettavda enemman kriit-
tista harkintaa, kuten myds monien muiden maiden osalta. On syyta korostaa, etta kaksi
tutkijaa voi tdysin perustellusti olla eri mielta jonkin tutkimustuloksen yleistettavyydesta.

Toisaalta meta-tutkimukset eli monien samaa aihetta kasitelleitten tutkimusten syste-
maattinen, tilastollisiin menetelmiin perustuva samanaikainen analyysi voi paljastaa, onko
maiden ja maaryhmien valilld systemaattisia eroja toimenpiteitten vaikutuksissa. Etenkin

2 Katso taman raportin luku 4.2.2, Aktiivisella tydvoimapolitiikalla on seka toivottuja etta
ei-toivottuja vaikutuksia.
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aktiivisen tyovoimapolitiikan osalta meta-analyysit viittaavat siihen, etta joidenkin toimen-
piteiden vaikutukset eivat vaihtele kovin paljoa maasta toiseen.? On toisaalta esimerkkeja
siitd, ettd kahdesta eri maasta vedetdan saman ilmion osalta vastakkaiset johtopaatokset.
Yksi esimerkki tastd, josta lahemmin alaluvussa Porrastaminen, on ty6ttdmyyskorvauksen
aikaprofiilia eli porrastamista koskevat tutkimukset Ruotsissa ja Unkarissa.*

1.2 Tyollisyystavoitteen ikaryhma

Tyollisyystavoite on asetettu ikdryhmdssa 15-64-vuotiaat. Nahddaksemme tdssa on seka
alaikaraja etta ylaikaraja lilan matala. Jo 1970-luvulta Iahtien, kauan ennen kuin oppivel-
vollisuus dskettdin pidennettiin 18 ikdavuoteen, tavoitteena oli, etta koko ikaluokka suorit-
taa toisen asteen tutkinnon (Kalenius 2014). Nykysuunnitelmiin kuuluu, etta merkittava
osa ikaluokasta — vuoteen 2030 mennessa perati 50 prosenttia — suorittaa myos korkea-
koulututkinnon (Valtioneuvosto 2019). Toisen asteen koulutuksessa oleva voi sindnsa olla
tyollinen, mutta on vaikea ndhda miksi olisi jarkevaa maaratietoisesti pyrkia nostamaan
lukiota tai ammattikoulua kayvien ty6llisyyttd — heidan paatoiminen tehtavansa on opis-
kella. Alaikdrajan nostaminen vahintaan 20 vuoteen on siksi perusteltua.

Kuten tuonnempana ndemme, varhainen tydeldamasta poisjddminen ja varsinkin miesten
muita Pohjoismaita alempi tydllisyysaste ovat tarkea syy siihen, etta miesten tyollisyysaste
on verrattain matala. Tyollisyytta onkin useasti pyritty nostamaan kohdistamalla toimenpi-
teitd normaalia eldkeikaa lahestyviin ikdryhmiin muun muassa niin kutsuttua tyottomyy-
selakeputkea lyhentamalla.

Odotettavissa oleva elinaika on kasvanut Suomessa viime vuosikymmenind nopeasti.
Elinian kasvusta on julkiseen talouteen kohdistuvien paineiden vuoksi kohtuullista kayt-
taa osa tydelaman pidentamiseen. Toisaalta elinikd on Suomessa noussut huomattavasti
enemman parempituloisten joukossa samalla kun pienituloisimman viidenneksen elinika
on polkenut vuosikymmenia kdytannossa paikallaan (Tarkiainen ym. 2012).

Ruotsista saatujen kokemusten valossa ikddntyneiden tydssakaynti saattaa kasvaa reak-
tiona kannustimiin; ryhma on yksi harvoja, joiden kohdalla Ruotsin 2007 valtaan astu-
neen Reinfeldtin johtamien hallitusten “tydlinja” on johtanut tyodllisyyden kasvuun (Laun
2017). Emme nde mitdan syyta miksi tyollisyystavoitteen yldikdrajaa ei voisi korottaa 64:sta
69:dan. Tassa raportissa ei 65 vuotta vanhempiin mahdollisesti suunnattavia toimia olla

3 Katso Alasalmi ym (2020, luku 2).

4  Katso luku 4.1.4, Porrastaminen.
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kasitelty, mutta varsinkin hyvatuloiset ja terveet perinteisen eldkeidn saavuttaneet voivat
olla lupaava lisatyollisyyden lahde.

Tukholman yliopiston emeritusprofessori Lars Calmfors (2020) on esittanyt, etta tyolli-
syystavoite asetettaisiin ikaryhmassa 20-68-vuotiaat.® Yldikarajaa han perustelee sillg,
ettd lakisaateinen tyosuhteen suojelu (“LAS” eli lagen om anstéllningsskydd) Ruotsissa
lakkaa tuon ian jalkeen. Calmfors esittaa, etta tyollisyystavoite asetettaisiin tyollisyys-
asteen rinnalle my6s keskimaaraisissa vuosityotunneissa. Tyollisyysasteessa asetetun
tavoitteen yksi ongelma on, ettd tyovoimatutkimuksessa tyolliseksi lasketaan varsin
pieni tyopanos — vaikka pitdaydyttaisiin virallisen tyollinen-maaritelman sijaan “tyossa
tutkimusviikolla”-maaritelmassa.

Ehdotamme, etta tyollisyystavoite asetetaan tulevaisuudessa ikaryhmadssa 20-69 nykyisen
15-64 sijaan. Taman lisaksi on syyta harkita tehtyihin ty6tunteihin tai johonkin, tyévoima-
tutkimuksen nk. ILO-maaritelmaa korkeampaan minimiviikkotyotuntimaaraan asetettua
tyollisyysastetavoitetta.

1.3 Raportin rakenne

Raportin rakenne on seuraava. Toimenpide-ehdotukset ja -suositukset on keratty lukuun
2. Luvun alussa luettelemme ehdotukset kaikilta osa-alueilta, minka jalkeen esittelemme
toimenpide-ehdotukset ja suositukset osa-alueittain.® Pitdydymme luvussa 2 ehdotuksissa
ja verrattain konkreettisissa suosituksissa tai “toimenpide-ehdotuskokelaissa’, jotka vaati-
sivat joidenkin yksityiskohtien lyémista lukkoon ennen kuin niita voi ehdottaa. Luvussa 3
esitelladn suomalaista tyvoimaa ja tyottomyyttd, ensin Pohjoismaihin vertaillen ja sitten
yksityiskohtaisemmin siita nakokulmasta, missa ryhmissa on potentiaalisesti suuria tyévoi-
mareserveja. Luvussa 4 taas esittelemme toimenpide-ehdotusten ja -suositusten taustalla
olevaa tutkimuskirjallisuutta. Téhan lukuun olemme sijoittaneet myds suosituksia aiheista,
joiden osalta kaivataan lisdselvityksia.

5 Ks. https://voxeu.org/article/case-numerical-employment-policy-targets.

6 Anna Parndnen on Tilastokeskuksen edustaja tydryhmassa. Tilastoviranomaisena hdanen
roolinsa on rajoittunut taustatietojen ja -selvitysten tekoon. Tilastokeskus tai sen edustajat
eivat tee politiikkasuosituksia.
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2 Tyoryhman ehdotukset ja suositukset
perusteluineen

2.1 Tyoryhman ehdotukset tiivistetysti

Ehdotukset:

® Tyottdmyysturva
—  tyottomyysturvan kesto suhdanneperusteiseksi
— byrokratian ja maksuviiveiden helpottaminen
— sanktioiden varoitusjdrjestelma

e  Aktiivinen tydvoimapolitiikka
— tilastollisten paatossaantojen hyddyntaminen TE-toimistoissa
— tyonhaun tuen tehostaminen

e Osatyokykyiset
— tydvalmennusta ja erityisesti IPS-mallin kayttoa lisattava
— psykoterapiaan padsya yhdistettyna tydhon suuntaaviin interventioihin
lisattava
— hyddynnetaan tyon muokkausta osatyokykyisten tyollistymisen tuessa
— vahvistetaan edelleen ammatillisen koulutuksen roolia osatydkykyisten
tyollistymisen tukemisessa

e \Verot ja tulonsiirrot
— lopetetaan kotihoidon tuki ja myonnetaan sen sijaan lapsen ikdan
sidottua lapsilisan lisdosaa

Suositukset:

® Tyottdmyysturva
— eroraha

e  Aktiivinen tyévoimapolitiikka

— tyovoimapalvelujen resursseja lisataan (liittyy niin muutosturvaan,
osatyokykyisiin kuin maahanmuuttajiin)
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e Osatyokykyiset

pitkia sairaslomia tulee ehkaista ja niilta tydhon paluuta edistaa
edistetdan osasairauspdivarahan kayttoa ja helpotetaan
osatyokyvyttomyyselakkeella tyoskentelya

kehitetaan tyokyvyn tuen tarpeen tunnistamisen osaamista ja vélineita
TE-toimistoissa, perusterveydenhuollossa ja tulevissa sote-keskuksissa
kehitetdan osatyokykyisyyteen liittyvaa osaamista TE-toimistoissa,
hy6dynnetaan tyokykykoordinaattoreiden osaamista mm. TE-toimistoissa
ja tulevissa sote-keskuksissa

hyddynnetadan paremmin jarjestdjen osaamista ja resursseja

tuetaan tyonantajia osatyokykyisten rekrytoinnissa ja tyon
muokkauksessa

®  Yrittajyys

starttirahan kayttoa jatketaan
tarkistetaan maahanmuuttajien yrittajyyden tukemisen keinoja

e  Maahanmuutto

edistetaan kotouttamistoimien vaikuttavuutta

tuodaan kotouttamistoimien rinnalle [dhelld tydeldamaa olevia palveluita
tyonantajien kanssa tehtdvaa yhteistyota maahanmuuttajien
kouluttautumisessa ja tyollistymisessa kehitettava
kotouttamispalveluihin osallistuminen tulisi olla lapsiaan kotona
hoitaville maahanmuuttajavanhemmille mahdollista nykyista paremmin

Kun muutoksia tehdaan, on tarkeda jo valmisteluvaiheessa varmistaa, jos suinkin mahdol-
lista, etta niiden vaikuttavuus on jalkikateen arvioitavissa. Vaikuttavuuden arviointi edel-

lyttda, ettd muutosten kohteena oleville on olemassa verrokkiryhma. Arvioitavuus on vah-

vasti yleisen edun mukaista ja sen varmistaminen on huomattavasti helpompaa valmiste-

luvaiheessa kuin sen jalkeen.
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2.2 Ehdotuksia tyottomyysturvaan liittyen
Henna Busk, Merja Kauhanen ja Hanna Pesola

Esitetyt ehdotukset pohjautuvat padosin olemassa olevaan taloustieteelliseen tutkimus-
kirjallisuuteen. Tyottomyysturvan tyollisyysvaikutuksiin liittyvaa tutkimuskirjallisuutta on
kasitelty luvussa Tyottomyysturva. Koska useat ehdotetut uudistukset ovat kansainvali-
sestikin katsottuna merkittavia, olisi tarkeda, etta uudistusten luotettava jalkiarviointi olisi
mahdollista. Tama on saavutettavissa esimerkiksi vaiheistamalla uudistuksia, niin ettei-
vat kaikki tule voimaan saman vuoden alussa, ja mahdollisesti toteuttamalla vaiheistusta
myds tyonhakijaryhmittain.

2.2.1 Tyoéttomyysturvan keston suhdanneperusteisuus

Ty6ttdmyysturvan luomat haitalliset kannustinvaikutukset on arvioitu pienemmiksi ja
vakuutushyoty suuremmaksi lasku- kuin noususuhdanteiden aikana (Landais ym. 2018a;
Kroft ja Notowidigio 2016; Schmieder ym. 2012; Andersen ja Svarer 2010, 2011). Lisaksi
tyonhaun ulkoisvaikutukset ovat voimakkaampia laskusuhdanteiden aikana, jolloin tyon
kysynta on matala. Toisaalta korkeampi tyottomyysturva voi esimerkiksi korkeampien
palkkavaatimusten myota heikentda yritysten tyévoiman kysyntaa. Marinescun (2016) yh-
dysvaltalaisella aineistolla tehdyssa tutkimuksessa anteliaampi ty6ttomyysturva laskusuh-
danteessa vahensi tydnhaun kokonaismdéarad, mutta ei vaikuttanut avoimien tyépaikko-
jen madraan, eli lisasi tydmarkkinoiden kireytta. Jos avoimia tydpaikkoja on laskusuhdan-
teessa tehottoman vahan suhteessa tydnhaun kokonaismaaraan, ja jos tyottomyysturva
vaikuttaa tyomarkkinoiden kireyteen, kuten Landais’n ym. (2018b) Yhdysvaltoihin keskit-
tyvassa analyysissa, on perusteltua lisata tyottomyysturvan anteliaisuutta suhdanteen hei-
kentyessa. Anteliaampi tyottomyysturva laskusuhdanteessa vaikuttaisi talouteen myon-
teisesti myds kulutuksen kautta (esim. Maggio ja Kermani 2016). Suomessa Kyyra ja Pesola
(2020a) pyrkivat arvioimaan suhdanteisiin liittyvia eroja tydttdmyysturvan anteliaisuuden
tyollisyysvaikutuksissa hyddyntamalla alueellisia eroja tydmarkkinatilanteissa. Erot tyolli-
syysvaikutuksissa eivat olleet tilastollisesti merkitsevid, ja muun muassa aineistorajoitteet
hankaloittavat tulosten tulkintaa.

Ty6ttomyysturvan tarjoama suoja voisi olla suhdanneriippuvainen tarjoten automaat-
tisesti enemman turvaa laskusuhdanteiden aikana. Esimerkiksi ansiosidonnaisen tyot-
tomyyspaivarahan enimmaiskesto voisi pidentyd automaattisesti tyottdmyysasteen tai
tyottomyyden ylittdessa tietyn ennalta maaratyn kynnyksen. Suhdanneriippuvaisuus edel-
lyttda ennalta madrattyja ja lapinakyvia saantoja, jotka maaraavat muutokset molempiin
suuntiin.
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Suhdanneriippuvainen tyottdmyysturva on kaytdssa ainakin Yhdysvalloissa ja Kanadassa.
Yhdysvalloissa osavaltioiden on pidennettava tyottomyysturvansa enimmaiskestoa va-
hintddn 13, mutta enintdan 20 viikkoa osavaltion ty6ttomyysasteen ylittdessa maaratyn
kynnyksen.” Tyottomyysasteelle asetettu raja koskee seka tarkasteluhetken ty6ttomyysas-
tetta etta tyottomyysasteen suhdetta kahtena edellisena vuonna vastaavana ajankohtana
vallinneeseen tyottomyysasteeseen. Kanadassa suhdanneriippuvaisuus on tdysin auto-
maattinen: alueellisen ty6ttomyysasteen ylittdessa maaratyn kynnyksen tydttomyysturvan
ehdot, taso ja enimmadiskesto muuttuvat ennalta maaratylla tavalla. (Andersen 2014.) Tyo6t-
tomyysturvan kesto vaihtelee 14-45 viikon valilla.8

Kun ty6ttdmyysaste on talouden kokonaisuuden kannalta liian korkea muista kuin suh-
dannesyistd, on tarkeda tehda mahdolliset tydmarkkinoiden toimintaa parantavat raken-
teelliset uudistukset suhdanneriippuvaisen tyottomyysturvan kayttéonoton yhteydessa.
Ansiosidonnaisen paivarahakauden kestolla on Suomessakin osoitettu olevan vaikutusta
tyottomyysjaksojen kestoon. Pidempi pdivarahakausi pidensi tyottdmyysjaksojen kestoa,
mutta toisaalta pidempi tydnhaku johti parempiin tyosuhteisiin. (Kyyra ja Pesola 2020a.)
Talla hetkelld ansiosidonnaista paivarahaa saa 300 paivan® eli 60 viikon ajan, jos tyotto-
malla on alle kolme vuotta tyohistoriaa. Jos ty6historiaa on yli kolme vuotta, pdivaraha-
kausi on 400 padivaa (80 viikkoa), paitsi jos tydnhakija on vahintaan 58-vuotias ja ollut
toissa vahintaan viisi vuotta viimeisten 20 vuoden aikana, jolloin ansiosidonnaista pdiva-
rahaa saa 500 paivan (100 viikon) ajan. Lisaksi tietyilld ikaluokilla on oikeus ty6ttomyystur-
van lisdpdiviin. On huomionarvoista, etta koronakriisin myota paatetyt valiaikaiset muu-
tokset, joiden mukaan tyottdmyysturvan omavastuuaika on poistettu eikd paivarahakau-
sien enimmaisaika kulu tietylta ajanjaksolta, vastaavat paivarahakauden enimmaiskeston
pidennysta.

Ehdotus: Muutetaan tyéttomyysturva suhdanneperusteiseksi siten, etta poikkeuksellisen
hankalassa suhdannetilanteessa pdivarahakauden kesto on nykyista pidempi ja muulloin
nykyista lyhyempi. Tyottdmyysturvan tarjoama suoja olisi suhdanneperusteinen tarjo-

ten automaattisesti enemman turvaa laskusuhdanteiden aikana. Hyvan taloustilanteen

7 Liittovaltiolla on lisdksi ollut esim. finanssikriisin jalkeen valiaikaisia ohjelmia, joiden no-
jalla tyottomyysturvan kestoa on pidennetty. Liittovaltiotason saanndston lisdksi on myds
osavaltiokohtaisia sdantoja tyottomyysturvan pidennyksista esimerkiksi koulutuksen ajalta.
Lisatietoa esim. https://oui.doleta.gov/unemploy/comparison/2010-2019/comparison2019.
asp (viitattu 4.9.2020)

8 Tyottdomyysturvan kesto on 14-45 viikkoa riippuen alueellisesta tydttomyysasteesta ja
tehdyista tydtunneista viimeisten 52 viikon aikana. Ty6ttomyysturvan kesto sdilyy samana,
vaikka ty6ton muuttaisi toiselle alueelle. Lisatietoa: https://www.canada.ca/en/services/be-
nefits/ei/ei-regular-benefit/benefit-amount.html (viitattu 4.9.2020)

9 Tassa ehdotuksessa viitataan “paivalla” etuuspaivaan. Viikossa on 5 etuuspaivaa, ml.
arkipyhat.
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aikana ansiosidonnaisen paivarahakauden enimmaiskesto olisi nykyista yli kolmen vuoden
tyohistorian omaavien enimmaiskestoa lyhyempi, mika tutkimusten mukaan lyhentaisi
tyottomyysjaksojen kestoa. Samalla taytyisi kuitenkin huolehtia siitd, etta tyottomat saa-
vat riittavasti tukea tydnhakuun, ettei tydnhakujaksojen lyheneminen johda heikompiin
tyOsuhteisiin. Tassa yhteydessa taytyisi siis varmistaa TE-palveluiden toimivuus esimerkiksi
lisadmalla TE-toimistojen resursseja, siten ettd TE-toimistojen asiantuntijoiden asiakasmaa-
ria saataisiin pienennettya'®. Ndita toimia kasitelladan osiossa Tydnhaun tuen edistaminen.

Laskusuhdanteessa ansiosidonnaisen pdivarahakauden enimmaiskesto pidentyisi auto-
maattisesti. Jarjestelman asettaminen ei ole kuitenkaan yksinkertaista ja vaatisi monien yk-
sityiskohtien harkintaa. Mika olisi suhdanneperusteisen tyottomyysturvan sisalto, eli mika
muuttuisi suhdanteiden mukaan (kesto, taso, ehdot)? Miten suhdanneperusteisen tyot-
tomyysturvan “laukaiseva” tydottomyyden kynnys maaritellaan (tyottomyysasteen taso vai
myds muutos tietyn tarkasteluperiodin aikana)? Kuinka usein suhdanneperusteisen tyot-
tomyysturvan kriteereitd arvioitaisiin ja tydttomyysturvan yksityiskohdat madriteltaisiin?
Koskisiko keston muutos vain uusia paivarahakausia, vai myos kdynnissa olevia?

Mahdollinen toteutustapa

Ansiopaivdrahakaudella olisi kolme eri enimmaiskestoa riippuen suhdannetilanteesta
("huono’, “normaali’, “hyva”). Tyottdmyysjaksojen lyhentamiseksi paivarahakauden enim-
maiskesto olisi useimmissa suhdannetilanteissa nykyista lyhyempi. Poikkeuksellisen
huonossa taloustilanteessa pdivarahakauden kesto voisi olla nykyista pidempi, esimer-
kiksi 500 paivaa. Kriteerit tulisi maarittaa niin, etta tallainen tilanne on harvinainen. Ty6t-
tomyysasteen osalta tama tarkoittaisi 1990-laman kaltaista tilannetta, eli esimerkiksi yli
15 prosentin tydttomyysastetta. “Normaalissa” taloustilanteessa kesto olisi 350 pdivaa ja
“hyvdssad” taloustilanteessa 250 paivaa. Pdivarahakauden pituutta ei eriyteta tyohistorian

mukaan.” Ehdotuksessa lahdetaan siitd, ettd tyottomyysturvan lisépaivaoikeus poistetaan

10 Tutkimuksissa on havaittu, ettd tydvoimatoimistojen virkailijoiden maara suhteessa
tyonhakijoiden maaraan vaikuttaa tydvoimapalveluiden (erityisesti tydnhaun tuen) vaikutta-
vuuteen. Esimerkiksi Saksassa tehdyssa kokeilussa tydvoimatoimiston virkailijoiden asiakas-
madrien pienentaminen 100:sta 40:een lyhensi tyottomyysjaksojen kestoa ja nosti tyollisty-
misastetta (Hainmueller ym. 2016). Myds Ranskassa tehty kokeilu osoittaa, ettd tydovoimatoi-
mistojen henkildston tydkuorman vahentaminen noin 120:sta noin 40:een paransi tyotto-
mien tyollistymista (Behaghel ym. 2014).

11 Tyottomyysturvan kehittamisen tyéryhma on esittanyt paivarahakauden enimmais-
keston eriyttamista selvemmin tydhistorian mukaan (https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/
bitstream/handle/10024/162948/STM_2021_11_R.pdf?sequence=1&isAllowed=y). Tyotto-
myysturvan suhdanneperusteisuus ja enimmaiskeston eriyttdminen tydhistorian mukaan
eivat ole toisiaan poissulkevia. Esimerkiksi Kanadassa tyottdmyysturvan kesto riippuu seka
tyohistoriasta etta tydmarkkinatilanteesta.
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hallituksen linjauksen mukaisesti.'“Normaalissa” taloustilanteessa paivarahakauden enim-
maiskesto olisi siis 50 paivaa lyhyempi kuin nykyinen yli kolmen vuoden ty6historia omaa-
vien enimmaiskesto ja 50 paivaa pidempi kuin nykyinen alle kolmen vuoden tydhistorian
omaavien enimmaiskesto.

Keskeinen tekija suhdanneperusteisessa tyottdmyysturvassa on kriteeristd, jonka perus-
teella paivarahakauden enimmaiskesto muuttuu. Enimmadiskesto voi perustua joko koko
maan tydmarkkinatilanteeseen ja olla yhtendinen koko maassa tai perustua alueelliseen
tyomarkkinatilanteeseen, jolloin eri alueilla voi olla eri enimmaiskesto. Molemmissa lahes-
tymistavoissa on seka hyvia etta huonoja puolia. Enimmaiskestoon vaikuttavan tydmark-
kinatilanteen tarkasteluhetkien tiheydelld on merkitysta suhdanneperusteisen tyotto-
myysturvan vaikuttavuuden kannalta. Toteutuksen ja lapindakyvyyden kannalta liian tihea
tarkasteluvali ei ole tarkoituksenmukainen, mutta kovin pitka tarkasteluvali heikentaa
vaikuttavuutta. Enimmaiskeston lyhentaminen kesken paivarahakauden on haastavaa esi-
merkiksi toimeentulon suunnittelun kannalta'®, joten enimmaiskeston muutosten pitaisi
kohdentua joko vain tarkasteluhetken jalkeen alkaviin uusiin jaksoihin tai siten, etta lyhen-
nykset kohdistuvat uusiin ja pidennykset esimerkiksi jaksoihin, joiden enimmaiskesto tayt-
tyy tietyn ajanjakson aikana tarkasteluhetkesta.

Lahtokohtana voisi olla koko maan tyottdmyysaste ja ndin ollen nykyisen kaltainen yh-
tendinen pdivarahakauden enimmaiskesto. Mikali tarkasteluhetkelld ty6ttdmyysaste on
ennalta maaratyn raja-arvon yldpuolella, niin tyottdmyysturvan kesto pitenee. Vastaavasti
tyottomyysasteen alittaessa raja-arvon, pdivarahakauden enimmaiskesto lyhenee. Koko
maan tyottomyysasteeseen perustuva yhtendinen enimmaiskesto ei vaarista kannusti-

mia muuttaa tyon perdssa. Kriteerina kaytettavan tyottomyysasteen valinta voi perustua
tilasto- ja tydmarkkina-asiantuntijoiden yhteiseen pohdintaan. Esimerkiksi Kanadassa tilas-
toviranomainen (Statistics Canada) hoitaa suhdanneperusteisen ty6ttomyysturvan poh-
jana toimivan alueellisen ty6ttdmyysasteen laskemisen.

Suurten alueellisten erojen takia voi toisaalta olla perusteltua eriyttaa padivarahakauden
enimmaiskesto alueellisen tydmarkkinatilanteen mukaan, jolloin pdivdarahakauden pituus
reagoisi aluekohtaisiin tydmarkkinashokkeihin. Tall6in lahtdkohtana voisi olla maakunnan
tyottomyysaste vastaavalla periaatteella kuin koko maan ty6ttomyysastetta tarkastelta-
essa. Paivarahakauden keston tulisi sdilya samana, vaikka tyoton muuttaisi alueelta toi-
selle. Ndin valtettaisiin ei-toivotut kannustimet tydnhakijoiden alueelliseen liikkuvuuteen

12 https://valtioneuvosto.fi/documents/10616/51049773/liite_yli-55-vuotiai-
den-ty%C3%B6llisyysasteen-nostaminen.pdf (viitattu 15.2.2021)

13 Esimerkiksi tyottdmyysturvan kehittdmisen tydryhma katsoi, etta “ratkaisujen tulisi tu-
kea my6s luottamuksensuojaa eli sitd, ettd suhdanneriippuvuus ei vaarantaisi vakuutettujen
luottamusta toimeentulon turvaan”
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liittyen. Tyottomalla ei esimerkiksi olisi kannustimia jaada korkean tyottomyyden alueelle
vain siksi, etta tyottomyysturva on pidempi, ja pidempi tyéttomyysturva toisi tydon perdssa
muuttamisen vaatimaa lisdaikaa. Toisaalta ongelmaksi voi muodostua, etteivdt tydnhakijat
halua ottaa vastaan maardaikaista tydosuhdetta lyhyemman tyottomyysturvan alueella, jos
riskind on jaada uudelleen tyottomaksi.

Kaytettavan alueluokituksen valinta vaatii harkintaa, jos suhdanneperusteinen tyotto-
myysturva eriytetdaan alueittain. Ty6ttomyyspdivarahakauden enimmaiskeston erot esim.
Uudellamaalla ja sitd ymparoivissa maakunnissa ovat osin keinotekoisia, kun paakaupun-
kiseutu on paaasiallinen tydssakdyntialue maakunnan rajan molemmin puolin. Toisaalta
tyottomyysasteen maarittely tydssakayntialueelle ei nykytilastoinnin puitteissa ole suo-
raviivaista. Talla hetkelld alue, jolta tyottdman tydnhakijan tulee hakea ty6td, perustuu
matka-aikaan. On periaatteessa mahdollista, mutta esim. ennakoitavuuden ja lapinaky-
vyyden kannalta tuskin tarkoituksenmukaista laskea jokaiselle tyénhakijalle oman tyon-
hakualueen tyottomyysaste tyottomyysturvan keston maarittamiseksi. Alueittain eriyte-
tyn tyottomyysturvan tapauksessa tilasto- ja tydmarkkina-asiantuntijat voisivat yhdessa
miettia tarkemmat yksityiskohdat. Esimerkiksi Kanadassa ty6ttémyysturvalle on muo-
dostettu omat alueensa (ks. Kuvio 2.1). Taysin tasa-arvoinen tyottodmyysturva ei tyollis-
tymismahdollisuuksien alueellisista ym. eroista johtuen toteudu myodskaan yhtenaisella
enimmaiskestolla.

Tyomarkkinatilanteen tarkastelu ja sita myoten enimmaiskeston maarittely voisi tapahtua
kuuden kuukauden vilein. Kovin pitkd tarkasteluhetkien vili ei ole tarkoituksenmukainen
suhdanneperusteisen tyottomyysturvan tavoitteiden nakdkulmasta. Alle vuoden tarkaste-
lujakso voi puolestaan olla haastava ty6ttdmyysvakuutusmaksujen asettamisen ja Tyolli-
syysrahaston talouden ndkdkulmasta. Tata taytyy selvittaa jatkotarkasteluissa.

snu

Suhdannetilanteen muuttuessa tarkasteluhetkien valisena aikana “hyvasta”“normaaliin’,
pidennettaisiin enimmaiskestoa 100 paivalla kaikilla sellaisilla tyottomilla tydnhakijoilla,
joiden pdivarahakauden enimmadiskesto olisi tayttymassa seuraavan kuuden kuukauden
tarkastelujakson aikana, ja joiden paivarahakauden enimmaiskesto tarkasteluhetkella
perustuisi “hyvan” tydmarkkinatilanteen enimmaiskestoon.' Tarkasteluhetkien valisena
aikana alkavien pdivarahakausien enimmaiskestoksi tulisi edellisen tarkasteluhetken tyo-

markkinatilanteen perusteella maardytynyt enimmaiskesto.

14 Pidennetyn enimmaiskeston taytyisi pysya voimassa, vaikka tarkasteluhetken jalkeen
henkilon pdivarahakauden alkuperdinenkin paattymispaiva siirtyisi seuraavan tarkasteluhet-
ken yli esimerkiksi sovitellun paivdarahan vuoksi.
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Vastaavasti suhdannetilanteen muuttuessa tarkasteluhetkien vilisena aikana “normaalista”
“hyvaan’, tulisi tydssaoloehdon tayttyessa paivarahakausien enimmaiskestoksi “hyvan” tyo-
markkinatilanteen enimmaiskesto 250 paivaa aiemman 350 pdivan sijaan. Jo alkaneiden
paivarahakausien enimmaiskestoon tydmarkkinatilanteen paraneminen ei vaikuttaisi.

Vaihtoehtoisessa toteutustavassa enimmaiskesto voisi paivarahakauden alkaessa olla aina
oletusarvoisesti 250 paivaa, ja tydmarkkinatilanne tarkistettaisiin aina esimerkiksi 100 pai-
vaa ennen paivarahakauden paattymista. Tama vaatisi tydmarkkinatilanteen tihedmpaa
tarkastelua esimerkiksi kuukausittain. Talldin enimmaiskesto pidentyisi 150 pdivan koh-
dalla 350 paivaan, jos tydmarkkinatilanne tayttaa 350 pdivan enimmadiskestolle asetetut
kriteerit ja 500 paivaan, jos tydmarkkinatilanne tayttaa 500 pdivan enimmaiskestolle ase-
tetut kriteerit. Jos enimmadiskesto asettuu 350 pdivdan, seuraava tarkastelu olisi 250 paivan
kohdalla eli taas 100 pdivaa ennen enimmaiskeston tayttymista. Jos tydmarkkinatilanne
olisi heikentynyt niin, ettd 500 pdivan enimmaiskestolle asetetut kriteerit tayttyvat, enim-
maiskesto pitenisi 500 paivaan. Jos tydmarkkinatilanne tayttaisi edelleen 350 paivalle ase-
tetut kriteerit, enimmaiskesto ei muuttuisi.

Pohdintaa suhdanneperusteisen tyottomyysturvan tyollisyysvaikutuksista

Tama on yksinkertaistettu tarkastelu, jossa ei tarkastella suhdannetilanteen muuttumista,
vaan tilannetta annetussa suhdannetilanteessa edella ehdotetuilla ty6ttdmyysturvan kes-
toilla. Perusteellisempi analyysi on tietysti tarpeen, jos ehdotusta vieddan eteenpain. Tal-
[6in on huomioitava, mihin jaksoihin enimmaiskeston muutos kohdistuu.

Lahdetaan siitd, etta vuosi 2019 oli “normaali” suhdannetilanne ja oletetaan, etta “normaa-
lissa” suhdannetilanteessa ansiopdivarahan saajien maara ja heidan etuuskautensa pi-
tuudet vastaavat 2019 tilannetta. Vuoden 2019 tilanteen maarittamisen “normaaliksi” voi
katsoa olevan varovainen oletus, koska tydmarkkinatilanne oli talldin varsin hyva. Lahto-
kohtana on my®s, ettd “normaali” tilanne on kestdnyt sen aikaa, etta kdaynnissa olevien pai-
varahakausien enimmaiskestot ovat yhtenadiset. Tall6in “normaalissa” suhdannetilanteessa
ehdotuksen vaikutusta tyollisyystilanteeseen voi arvioida esimerkiksi seuraavalla tavalla:

e Oletetaan, ettd ikdantyneilla ei muuteta paivarahakautta tai he eivat reagoi,
koska saavat tarvittaessa uuden pdivarahakauden.

e Vuoden 2019 lukuja ansiopdivdrahakausista: alle 60-vuotiailla 20,9 milj.
ansiopadivdraha paivaa (https://www.finanssivalvonta.fi/tilastot/vakuutus/
tyottomyysvakuutus/). FIVAn tilasto on jaettu viisivuotisikdaryhmiin, minka takia
ylin kategoria on 59- eika 58-vuotiaat.

e Kyyra ja Pesola (2020) tutkimuksessa maksettujen ansiopdivarahakausien
kestojen jousto pdivarahakauden pituuden suhteen oli 0.5.
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e Niilla, joilla kausi on 400 paivaa, 50 pdivan lyhennys tarkoittaisi 12.5%
lyhennysta pdivarahakauden maksimipituudessa.

e Talloin 50 paivan lyhennys johtaisi n. 6.25% vahennykseen maksetuissa paivissa.

e Tama vastaisi henkilotyovuosissa: 50 paivan lyhennys => +5000 htv.

e  Em. luvuissa ovat kuitenkin mukana alle kolmen vuoden ty6historian
omaavat, joilla ansiopaivarahakauden pituus on talla hetkella 300 paivaa.
Heilla paivarahakausi ei siis lyhenisi kuin hyvdssa suhdannetilanteessa, jos
kesto yhtenadistetaan tyohistoriasta riippumattomaksi. FIVAn tiedoissa ei
ole tietoa, kuinka monella ansiopaivarahan saajalla on alle kolmen vuoden
tyohistoria, eli 300 pdivan etuuskausi. Viimeisin meilla oleva tieto on vuodelta
2014, ja silloin 5,9%:lla ansiopaivarahan saajista oli alle kolmen vuoden
tyohistoria. Jos kdytetdan 2014 lukuja ja oletetaan konservatiivisesti, etta
em. 6% on jakautuneet tasaisesti eri viisivuotisikaryhmiin (mika ei varmasti
pida paikkaansa, vaan heita on enemman nuorissa ikaluokissa), niin em.
vaikutus henkilotyévuosissa putoaisi +4800:aan. Koska nuorilla on keskimaarin
lyhyemmat etuuskaudet, lyhyen ty6historian omaavien osuus etuuspdivien
kokonaismaarasta on kuitenkin alempi, eli nuo korjaukset ovat todenndkdisesti
ylarajoja.

e “Hyvassa” suhdannetilanteessa enimmaiskeston lyhennys edelleen 100
paivalla 250 pdivaan lyhentaisi tyottomyysjaksoja edelleen. Lyhennykset
kuitenkin kohdistuisivat vain alkaviin jaksoihin ja vaikutusarvion tekemiseksi
taytyy tarkastella hyvdssa suhdannetilanteessa alkavien padivarahakausien
maarad. Tama edellyttdaa myos tydmarkkinatilannetta koskevien kriteerien
kiinnittamista.

s

e Suhdanteen vaihtuessa “hyvasta”“normaaliin” eli, kun tydmarkkinatilanne
tayttaisi “normaalitilanteen” kriteerit, pidentyisi niiden paivarahakausien
enimmaiskesto, joiden enimmaiskesto olisi tdyttymassa tarkastelujakson
aikana 100 paivalla 250 paivasta 350 paivaan. Lisaksi alkavilla paivarahakausilla
enimmaiskesto olisi 350 paivaa. Vaikutusarvion tekeminen edellyttaa
tyomarkkinatilannetta koskevien kriteerien asettamista ja sen jdlkeen aiempien
vastaavien suhdannemuutosten aikaisten paivarahakausien tarkastelua.

® Poikkeuksellisen huonossa suhdannetilanteessa enimmaiskeston pidennys
150 paivalla 500 paivaan kohdistuisi paivarahakausiin, joiden enimmaiskesto
olisi tayttymassa tarkastelujakson aikana. Vaikutusarvion tekemiseksi pitaa
tarkastella erityisen huonon tydomarkkinatilanteen, kuten 1990-luvun laman
aikana kaynnissa olleita paivarahakausia.

Enimmaiskeston lyhennyksen vaikutus voi olla alhaisempi mm. koska 1) osa saattaa siir-

tya tydvoiman ulkopuolelle eika toihin, 2) ansiopdivarahalla olevien tehostunut tyénhaku
saattaa heikentda tydmarkkinatuen saajien todenndkoisyytta tyollistya.
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Kuvio 2.1. Kanadan tyottomyysturvan alueet (Employment Insurance (EI) Economic Regions).

et
Canadi
N ’ ELE ic Regi
& g wE Canada
El Economic Regions
Newfoundiand : 2 regians
PEI: 2 regions
Nova Scotia - 3 regions
New Brunewick : 3 regions
Quebec : 12 regions
Ontario : 17 regions
S Manitoba : 3 regions
el Saskatchewan : 4 regions
Aloerta : 4 regions
British Columbia : 6 regions
Nunavut : 2 regions
Northwest Territories : 2 regions
Yukon : 2 regions.
‘ S “Noto: This map is to bo usod for prosontation
1y i
7
! g
L
. %- |
b . e
\ Ly
L
o~ - L
T " B,
L 7, P o
v g
a
-
Polcy Rasasrch Amaly s sad Georatica Oivison, 1/MI0, SED, L350, Septamber 2014, l‘l Employment and Emetol ot
Social Development Canada  Développement social Ganada

Lahde: https://srv129.services.gc.ca/eiregions/eng/pdf/canada_C.PDF (viitattu 1.9.2020)

2.2.2 Byrokratian ja maksuviiveiden helpottaminen

Osa-aikaisten ja lyhytkestoisten téiden vastaanottaminen voi olla tyéttdman tyonhakijan
nakokulmasta haastavaa tai kannattamatonta taloudellisten kannustimien, etuusbyro-
kratian tai informaation puutteen takia. Talla hetkelld ei tiedetd, milla ndista tekijoista on
suurin merkitys. Tydttomien tyonhakijoiden joukossa myds muilla etuuksilla kuin ty6tto-
myysturvalla on vaikutusta sekd kannustimiin etta byrokratia- ja informaatio-ongelmiin.
Palkkatulot vaikuttavat eri tavalla eri etuuksiin, mika lisaa byrokratiaa ja voi entisestaan
vaikeuttaa kannustinten hahmottamista ja prosessiin liittyvdaa epavarmuutta. Byrokratian
ja hakemusten kasittelyviiveiden vahentaminen voisi helpottaa osa-aikaisten ja lyhytkes-
toisten tdiden vastaanottamista. Mahdolliset muutokset on tarkeda toteuttaa niin, etta
saadaan tietoa byrokratiaan ja informaation puutteeseen seka toisaalta kannustimiin liitty-
vien ongelmien merkityksesta osa-aikaisen ja lyhytkestoisen tyon vastaanottamiselle (ks.
Harju ym. 2019).
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Ehdotus: Muutetaan tyéssdoloehto tuloperusteiseksi ja automatisoidaan pdivdrahaoi-
keuden tarkistaminen ja laskeminen. Tydssdaoloehto ja paivdrahan taso (ml. soviteltu)
maardytyisivat suoraan perustuen Tulorekisterin tietoihin edeltdvien kuukausien ansioista.
Tama vahentaisi kasittely- ja maksuviiveitd, mika puolestaan voisi helpottaa lyhytkestois-
ten tai osa-aikaisten tdiden vastaanottamista. Tama voi valillisesti parantaa myo6s kokoai-
kaista tyollistymista. Padtoksenteon automatisointi vahentaisi tyottomyyskassojen ja Kelan
tyotaakkaa, ja voi siten johtaa sadstoihin ndiden toiminnassa. Paatoksen taytyy voida olla
automaattinen, eli olla toteutettavissa ilman ihmisen tydpanosta, mika vaatinee lainmuu-
toksen. Toteutuksen suunnittelussa taytyy sovitellun pdivarahan osalta tarkastella tydaika-
rajan kasittelya. Tyoaikaraja voi olla tarkoituksenmukaista sailyttaa, jotta valtytaan tilan-
teilta, joissa kokoaikaisesti tyollistyneelle maksetaan ty6ttomyysturvaa. Tydaikarajan osalta
voi olla jarkevaa tehda sovittelu tyontekijan oman ilmoituksen perusteella ja tehda satun-
naistarkastuksia jalkikateen. Toinen mahdollisuus on lisata sovittelun kannalta tarpeellinen
tyOaikatieto pakolliseksi tiedoksi Tulorekisteriin. Talloin taytyy punnita myos pakollisten
tietojen lisdédmisen aiheuttamaa hallinnollista taakkaa ja tarkoituksenmukaisuutta.”™

Talla hetkella ei ole kaytettavissa tutkimustietoa kannustinongelmien, byrokratian tai in-
formaation puutteen vaikutuksesta osa-aikaisen ja lyhytkestoisen tydn vastaanottamiseen.
Ty6ssdaoloehdon tuloperusteisuus ja padivdarahaoikeuden automatisointi on tarkeaa toi-
meenpanna niin, ettd naiden eri tekijoiden vaikutusta voidaan selvittaa. Harju ym. (2019)
ovat suunnitelleet informaatio- ja byrokratialoukkuja koskevan kokeilun, jonka avulla voi-
daan tehda luotettavia arvioita em. ongelmien tydllisyysvaikutuksista ja vertailla vaihtoeh-
toisten muutosten tehokkuutta.

Tuloperusteisen tydssaoloehdon ja automatisoidun paivdarahan maksatuksen tyéllisyys-
vaikutusten arviointia hankaloittaa se, ettd tydryhman kdytossa olevilla aineistoilla ei ole
mahdollista vertailla nykyisen ja mahdollisen uuden tydssaoloehdon tayttavia ryhmia. Ly-
hytkestoisten ja osa-aikaisten téiden vastaanottaminen voi lisaantya, jos pelko kasittely- ja
maksuviiveistd vahenee.'® Toisaalta myds muilla etuuksilla ja niihin liittyvalla byrokratialla
voi olla vaikutusta (Harju ym. 2019). Lyhytkestoinen ja osa-aikainen tydskentely voi paran-
taa my0s kokoaikaista tyollistymistd. Ansiosidonnaiseen pdivarahaan oikeutettujen tyon-
hakijoiden maara muuttunee tydssaoloehdon muutoksen myotd, mika taytyy huomioida

15 Valtiontalouden tarkastusviraston raportissa tarkastellaan kokemuksia tulorekisterin
kayttoonotosta: https://www.vtv.fi/julkaisut/tulorekisterin-kayttoonotto-ja-vaikutukset/ (vii-
tattu 16.4.2021)

16 Tahan liittyen on alkamassa VN-TEAS -hanke, jossa arvioidaan mm. maksuperusteisen so-
vittelun vaikutuksia. Kunnollisella kokeilulla saisi eroteltua kannustinongelmien, byrokratian
ja informaation puutteen vaikutuksia.
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suunniteltaessa tydssdoloehdon yksityiskohtia."” Tyottomyysturvan kehittamisen tyo-
ryhma on tarkastellut vaihtoehtoisia malleja tuloperusteiselle tydssdaoloehdolle, ja alus-
tavien arvioiden mukaan tyollisyysvaikutukset vaihtelevat 700-1500 valilla.”® Nama arviot
perustuvat tyottdmyysturvan tason muutoksen vaikutuksiin. Etuusbyrokratian tai infor-
maation puutteen merkityksen sisallyttaminen vaikutusarvioihin on nykyisen tutkimustie-
don puitteissa hankalaa.

2.2.3 Sanktioiden varoitusjarjestelma

Ty6ttdmyysturvan sanktiot (karenssit) ovat tyypillisesti maaraaikaisia tyottomyysturvan
menetyksia tai leikkauksia, joiden perusteena on tyottdman tydnhakijan velvoitteiden
laiminlyonti, kuten esimerkiksi tyosta tai tydvoimakoulutuksesta kieltaytyminen. Sanktiot
voivat myos liittya tydnhakuvelvoitteiden laiminlydntiin. Tutkimuksissa tyottomyysturvan
sanktioiden varoitusten on havaittu lisadvan tyéttomien tyollistymista vahintaan yhta pal-
jon kuin varsinaiset toimeenpannut sanktiot (Arni ym. 2013; Lalive ym. 2005)." Tutkimuk-
sia sanktioiden varoituksista on tosin vihemman kuin itse toimeenpannuista sanktioista.
Sanktioiden varoitusjarjestelma on kdytossa ainakin Sveitsissa.?

Lalive ym. (2005) ovat havainneet, ettd Sveitsissa sanktioiden varoitukset nostavat tyot-
tomien tyollistymisen todennakdisyytta keskimadrin 25 prosenttia ja toimeenpannut

17 Ty6ttdmyysturvan taso paranisi pdivarahakauden keston ajalta sellaisille, jotka eivat en-
nen olisi olleet oikeutettuja ansiosidonnaiseen pdivarahaan. Vastaavasti tyottomyysturvan
taso heikkenisi sellaisilla tydnhakijoilla, jotka olisivat tayttaneet vanhan, mutta eivat uutta
tyossdoloehtoa. Korkeampi tyottomyysturvan taso saattaa hidastaa tyollistymista (ks. esim.
Uusitalo ja Verho 2010). Jos ansiosidonnaiseen pdivarahaan oikeutettujen tyonhakijoiden
osuus kasvaa verrattuna nykytilanteeseen, voivat tyottomyysjaksojen keskimaaraiset kestot
pidentya. Vastaavasti, jos ansiosidonnaiseen oikeutettujen osuus pienenee, voivat tyotto-
myysjaksojen kestot lyhentya.

18 Tyottomyysturvan kehittdmisen tyéryhman raportti: https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/
bitstream/handle/10024/162948/STM_2021_11_R.pdf?sequence=1&isAllowed=y (viitattu
26.3.2021)

19 Tutkimuksissa on tarkasteltu muita kuin heti tyéttomyysjakson alkuun sijoittuvia sankti-
oita. Tyottomyysjakson alkuun sijoittuvat esimerkiksi irtisanoutumisesta ilman patevaa syyta
aiheutuvat sanktiot.

20 Sanktioprosessi Sveitsissa on kaksivaiheinen. Ensimmaisessa vaiheessa tyottdman vel-
voitteen laiminlydnti havaitaan ja hanelle tiedotetaan kirjallisesti mahdollisesta sanktiosta,
eli annetaan varoitus. Samalla hdnelta pyydetaan selvitysta ja perusteluja toiminnalleen. Kir-
jallisessa ilmoituksessa tyottomalle kerrotaan sanktion peruste sekd paivamaara, johon men-
nessa selvitys tulee palauttaa (keskimaarin aikaa on kaksi viikkoa). Prosessin toinen vaihe
alkaa heti selvitysajan umpeuduttua, ja varsinaisen sanktion asettaminen riippuu annetusta
selvityksesta. Mikali tyottomalla ei katsota olleen patevaa syyta velvoitteen laiminlyonnille,
hanelle asetetaan sanktio (tyottdmyysturvan menetys 1-60 paivaksi).
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sanktiot toiset 20 prosenttia. Sanktioiden seurauksena tyottomyyden kesto lyhenee noin
20 paivalla eli lahes kolmella viikolla. Noin kolmannes varoituksen saaneista saa lopulta
varsinaisen sanktion. Niin ikadn Sveitsissa Arni ym. (2013) osoittavat, ettd sanktioiden va-
roitusten vaikutus tyodllistymiseen on 17 prosenttia, ja toimeenpantujen sanktioiden toiset
16 prosenttia. Laskelmien perusteella sanktiot (varoitukset ja toimeenpannut yhteensa)
lyhentavat tyottomyyden kestoa 33 paivalla.

Ehdotus: Otetaan sanktioiden varoitusjdrjestelmd kédytt6én. On mahdollista, etta tyot-
tomat eivat aina ole tietoisia velvoitteiden laiminlydnnista seuraavista sanktioista, jolloin
varoitukset tarjoaisivat mahdollisuuden korjata kdyttaytymista ilman ty6ttdmyysetuuden
(valitontd) menetystd.?! Varoitusten kayttoonotto ei valttamatta lisaisi tyollisyyttd, mutta ei
myoskaan vahentadisi sitd. Varoitukset olisivat ns. inhimillisempi kannustin, jos tutkimusten
mukaan tyollisyysvaikutukset ovat vahintadn samat kuin varsinaisissa sanktioissa. Lisaksi
niilla saattaa olla sanktioita myonteisempia vaikutuksia tyottémyyden jalkeisten tydsuh-
teiden laatuun. Tutkimusten mukaan sanktiot vaikuttavat negatiivisesti tydttomyyden jal-
keisten tydsuhteiden kestoon ja palkkatasoon, mutta sanktioiden varoituksilla sen sijaan
negatiivisia vaikutuksia havaitaan vain palkkatason osalta (Arni ym. 2013). Varoituksilla ei
siis ndyttaisi olevan negatiivista vaikutusta tyottdomyyden jalkeisten tyosuhteiden vakau-
teen. Tyollisyyden edistamisen ndkokulmasta tama ero on oleellista, silld varoitusten kan-
nustamina tydllistyneet eivat todenndkoisesti heti palaa takaisin tyottomiksi toisin kuin
toimeenpantujen sanktioiden kannustamina tyollistyneet.??

Sanktiojarjestelman uudistamisen yhteydessa on myos syyta pohtia sanktioiden anka-
ruutta. Suomi on sanktioiden ankaruudessa Euroopan keskiluokkaa, mutta Pohjoismai-
sessa vertailussa ankarimmasta paasta (esim. Immervoll ja Knotz 2018; Langenbucher
2015). Sanktioiden ankaruus saattaa vaikuttaa sanktioiden asettamisen yleisyyteen. Esi-
merkiksi Ruotsissa ja Saksassa virkailijat ovat voineet kayttaa harkintaansa sanktioiden
asettamisessa, jolloin niitad on asetettu vahemman ja asettamisessa on voinut olla suurta
vaihtelua eri tydvoimatoimistojen valilla (Lombardi 2019; Boockmann ym. 2014; Van den
Berg ja Vikstrom 2014).

Hallituksen kaavaileman “Pohjoismaisen tydvoimapalveluiden mallin” osana on suun-
niteltu huomautuksen kadyttéonottamista ennen sanktioita, ja sen jalkeen mahdollisen

21 Suomi on sanktioiden ankaruudessa Euroopan keskiluokkaa, mutta Pohjoismaisessa ver-
tailussa ankarimmasta paasta (esim. Immervoll ja Knotz 2018; Langenbucher 2015).

22 Arniym. (2013) mukaan sanktioiden varoitusten vaikutus ensimmadisen ty6ttomyyden
jalkeisen tydsuhteen paattymisen todennakdisyyteen on 1,9% (ei tilastollisesti merkitseva)
ja vastaava vaikutus toimeenpantujen sanktioiden osalta 15,0%.
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velvoitteen jaddessa edelleen tayttymatta ensin 5 paivan ja sitten 10 paivan sanktiota?.
Tama on lahelld ehdotettua sanktioiden varoitusjdrjestelmaa. Sanktioiden varoitusjarjes-
telman kayttoonoton yhteydessa on tarkea varmistua, etta varoitusten johdosta mahdolli-
sesti tydbnhakuaan tehostavien tyottémien tukemiseen on TE-palveluissa riittavat resurssit,
ja ettd itse varoitusjdrjestelman kehittamiseen varataan riittavat resurssit.

Sanktioiden varoitusjarjestelman tyollisyysvaikutukset ovat todenndkoisesti hyvin pienet,
mutta positiiviset verrattuna nykyiseen jarjestelmaan, jossa sanktioista ei anneta varoi-
tusta. Kun otetaan huomioon mahdolliset syrjaytysvaikutukset muiden tydnhakijoiden
tyollistymiseen, sanktioiden varoitusten aikaansaama tehokkaampi tyonhaku lisdisi tyolli-
syytta todennakoisesti vain joillakin sadoilla henkil6illa. Jarjestelma olisi kuitenkin inhimil-
lisempi tydnhakijoita kohtaan. Varsinkin, jos sanktioita samalla lievennetdan, varoituksia
saatettaisiin antaa useammin kuin nykyisin sanktioita, milla voi myds olla tyollistymista
nopeuttava vaikutus. Lisaksi sanktioiden ja varoitusten vaikutukset liittyvat Iaheisesti tyon-
haun seurantaan. Hallituksen kaavaileman “Pohjoismaisen tyévoimapalveluiden mallin”
sisdltamat aikaistetut ja tihennetyt tapaamiset seka tassa raportissa aktiivisen tyévoimapo-
litiikan tehostamiseksi ehdotetut toimet voivat tehostaa sanktioiden varoitusjarjestelman
toimintaa. Nain ollen tydllisyysvaikutukset voivat olla pelkdn varoitusjarjestelman kayt-
téonoton suoria vaikutuksia suuremmat.?*

23 Hallituksen tyollisyystoimenpiteet budjettiriihessa 2020. Saatavilla: https://vnk.fi/docu-
ments/10616/37498572/Ty%C3%B6llisyyskirjaus+budjettiriihi+16092020.pdf/6bedbe56-
b73d-5cfc-02e8-57b8d5f6b876/Ty%C3%B6llisyyskirjaus+budjettiriihi+16092020.pd-
f7t=1600264893726 (viitattu 15.1.2021)

24 Valtionvarainministerion laskelmat Pohjoismaisen tyévoimapalveluiden mallin tyolli-
syysvaikutuksista: https://vm.fi/documents/10623/17688657/Pohjoismaisen+ty%C3%B6n-
haun+malli.pdf/be4fac16-cb75-65e1-97ca-dade13a08107/Pohjoismaisen-+ty%C3%B6nhau-
n+malli.pdf?t=1600342051843 (viitattu 15.1.2021)
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2.2.4 Ehdotetut toimenpiteet ja niiden arvioitu vaikutus tydllisyyteen

Toimenpide Vaikutus Kustannukset Muuta huomioitavaa
tyollisyyteen*

Tydttomyysturvan ++ Jarjestelman kehittaminen “Normaalissa” ja “hyvassa”
suhdanne- tyomarkkinatilanteessa
perusteisuus ansiosidonnaisen
péivarahakauden enimmaiskesto
(nykyista) lyhyempi, mika alentaisi
kustannuksia. Poikkeuksellisen
huonossa suhdannetilanteessa
kesto ja kustannukset kasvaisivat.

Edellyttaa riittavia TE-
toimiston resursseja

Byrokratian ja + Automatisoinnin Vahentdisi tyottomyyskassojen ja

maksuviiveiden kehittamisen kustannukset Kelan tydtaakkaa

helpottaminen

Sanktioiden +/-tai + Varoitusjdrjestelmén Inhimillisempi kannustin

varoitukset kehittamisen kustannukset Vaikutukset littyvit lsheisest
TE-toimiston tarvitsemat tyonhaun seurantaan
lisdresurssit

*Tyollisyysvaikutusten arvioitua suuruusluokkaa kuvaavat +-merkit. Vaikutus tyéllisyyteen on suurempi, mita
enemman +-merkkeja. +/- tarkoittaa ei vaikutusta.

2.2.5 Tyottomyysturvan muutoksia, joita tyoryhma ei ehdota tassa
vaiheessa

Tyottomyysturvan tason muuttaminen

Tutkimusten mukaan ty6ttomyysturvan tasolla on vaikutusta ty6ttomyysjaksojen kestoon.
Suomea koskeva tutkimus osoittaa, etta pitkan tychistorian omaavilla yhden prosentin
muutos tyottdmyysturvan tasossa pidensi tyottdmyyden kestoa 0,8 prosenttia (Uusitalo
jaVerho 2010). Kyyran ja Pesolan (2017a) tulokset ovat epdvarmempia, mutta viittaa-

vat tyottomyysturvan tason yhden prosentin muutoksen pidentavan tyottomyysjakso-
jen kestoa 1,5 - 2 prosenttia. Suhdanneperusteinen ty6ttomyysturva voisi toki perustua
myds tyottdmyysturvan tason muutoksiin joko keston muutosten sijasta tai niiden lisaksi.
Ehdotus perustuu enimmaiskeston muutokseen tutkimusndytdn robustisuuden ja yleis-
tettavyyden vuoksi. Tyottdmyysturvan tason muutoksista saataneen liséa Suomea koske-
vaa tutkimustietoa tulevaisuudessa, minka jalkeen kannattaa arvioida tason muuttamisen
tarkoituksenmukaisuutta.
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Tyottomyysturvan porrastaminen

Ty6ttdmyysturvan porrastaminen siten, etta sen taso laskisi jo ennen paivarahakauden
paattymista ja tydmarkkinatuelle siirtymista saattaa tutkimuskirjallisuuden perusteella
nopeuttaa tyollistymistd (Lindner ja Reizer 2020). Toisaalta on myds tutkimusnayttoa siita,
etta tyottomyysturvan tason pitdisi pikemmin nousta kuin laskea ty6ttomyysjakson pitkit-
tyessa (Kolsrud ym. 2018).> Mahdolliset porrastamisen vaikutukset toki myos riippuisivat
siitd, miten tyottomyysturvan absoluuttinen taso muuttuisi verrattuna nykytilanteeseen
porrastamisen yhteydessa.?® Tutkimusnayton ristiriitaisuuden vuoksi tydoryhma ei ehdota
tyottdmyysturvan porrastamista.

Eroraha

Ty6suhteen paattymisen yhteydessa tyontekijalle maksettava eroraha ei riipu tyénhakijan
tyOnetsinnasta. Nain ollen ty6ttdmyysturvan kannustimia vaaristavaa vaikutusta ei erora-
han tapauksessa ole. Aiempien tutkimusten (esim. Card ym. 2007, Chetty 2008, Basten ym.
2014) mukaan kertaluonteinen kdnttasumma eroraha pidentaa tyottomyyttd, jos tyoton
on likviditteettirajoitteinen. Basten ym. (2014) kuitenkin havaitsevat, etta tavallisen paiva-
rahan lisdksi maksettava eroraha ei vaikuta tyodllistymiseen ensimmaisind tyottomyyskuu-
kausina, mutta hidastaa tyollistymista myohemmin tyottomyysjakson aikana.

Ty6ryhma keskusteli erorahan kayttdonottamisesta siten, etta tydnantajan tulisi maksaa
pitkasta tyosuhteesta irtisanottavalle tyontekijalle eroraha, joka korvaisi osan pdivaraha-
kaudesta. Muilta osin pdivarahan tasoa ei muutettaisi. Tama nopeuttaisi todennakdoisesti
hieman tyollistymista pdivarahakauden alussa jaksona, jolloin pdivdrahaa ei maksettaisi.
Vaarinkaytosten ehkaisemiseksi irtisanovan tydnantajan tulisi maksaa eroraha. Nykyisen
muutosturvan kustannusten kohdistuessa jo irtisanoville tydnantajille, ja hallituksen linjat-
tua ikddntyneiden uudesta muutosturvasta, ei ole tarkoituksenmukaista lisata irtisanovien
tyOnantajien maksurasitusta muutosturvan lisaksi. Nain ollen tyéryhma ei ehdota erora-
han kayttoonottoa, mutta muutosturvaa kehitettdessa myos erorahan kayttoonottoa voi
harkita. Tata varten olisi hyodyllista arvioida vuonna 2017 voimaan tulleiden muutosturva-
saannosten vaikutuksia. Olisi tarkeaa tutkia esimerkiksi, onko muutosturvan kustannusten
kohdistuminen yli 30 henkea tydllistaville tydnantajille vahintdan viisi vuotta tydsuhteessa

25 Olisi hyva ottaa huomioon mydos ndiden kahden tutkimuksen osalta reformien erot,
korvausjarjestelmien historia ja tydmarkkinainstituutiot ndissa tutkituissa maissa ja millaisia
tyottomia tutkittiin.

26 Kolsrud ym. (2018) arviovat optimaalisen tydttomyysturvan nakékulmasta porrastami-
sen lisdksi tyottdmyysturvan tasoa ja toteavat sen olevan Ruotsissa turhan korkea. Kolsrudin
ym.(2018) porrastusta koskeva tulos ei kuitenkaan nojaa siihen, onko keskimaarainen tyotto-
myyskorvaus liian suuri tai lilan pieni.
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olleiden tyontekijoiden osalta johtanut irtisanomisten kohdistamiseen lyhyemman aikaa
tyosuhteessa olleisiin tai madrdaikaisten tyosuhteiden kayton lisaédntymiseen.

Eroraha voisi olla tydsuhteen pituuteen suhteutettu irtisanovan tyénantajan maksama
kertakorvaus (kasvava funktio tydsuhteen pituudesta). Eli mitd pidempi tydsuhde irtisa-
nottavalla on, sita suurempi eroraha. Erorahan maksuvelvollisuus voi riippua tydnantajan
koosta, kuten tydkyvyttomyyseldkkeiden maksuluokkamallissa, jolloin pienimmat tyénan-
tajat maksaisivat vain nykyisenkaltaisia tyottomyysvakuutusmaksuja. Maaraaikaisuuksien
ketjuttamisen ehkdisemiseksi tydsuhteen pituuden perusteena voisi myds olla maaraai-
kaisten tydsuhteiden yhteenlaskettu pituus. Eroraha korvaisi osan varsinaisesta ansiopai-
varahasta, jolloin pdivdarahan enimmaiskesto olisi lyhyempi. Nain ollen erorahaa ei mak-
settaisi pdallekkadin paivarahan kanssa. Esimerkiksi kolmen kuukauden ansiosidonnaista
paivdrahaa suuruudeltaan vastaava eroraha lyhentaisi ansiosidonnaista paivarahakautta
kolme kuukautta. Tydnhakijalle maksettaisiin tyottomyyden alussa kolmen kuukauden
paivarahakauden pdivdrahoja vastaava summa, ja kolmen kuukauden tyéttomyyden jal-
keen pdivarahan maksaminen jatkuisi paivarahakauden loppuun samalla periaatteella
kuin nykyaan. Muutos parantaisi tydottdman kannustimia tyollistya, silld erorahan saisi pi-
taa nopeasta tyollistymisestd huolimatta. Tydnantajien maksurasitus kohdistuisi enemman
irtisanoviin tydnantajiin. Lisaksi, koska varsinaiset pdivarahakaudet lyhenisivat, voitaisiin
tyonantajien tyottomyysvakuutusmaksuja vastaavasti alentaa.

2.3 Toimenpide-ehdotukset aktiivisen tyovoimapolitiikan
tehostamiseksi

Antti Kauhanen

2.3.1 Tilastollisten paatossaantojen hyodyntaminen TE-toimistoissa

Viimeaikaiset tutkimukset ovat osoittaneet, ettd tydvoimapalveluiden kohdentaminen
tilastollisilla padtossaannailla johtaisi korkeampaan tyéllisyysasteeseen kuin tydvoimatoi-
mistojen virkailijoiden harkintaan perustuva kohdentaminen (Boolens ym., 2020; Knaus
ym., 2020). Perinteisesti on ajateltu, etta aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikuttavuus muo-
dostuu osin siitd, etta virkailijat valitsevat toimenpiteisiin ne henkil6t, joille arvioivat toi-
menpiteistd olevan enemman hyotya (selektiivisyys). Tutkimukset kuitenkin osoittavat,
ettd virkailijat eivat onnistu tdssa kovin hyvin.

Ehdotus: Otetaan kdyttdon tilastolliset pddtdssdcdnnét toimenpiteiden kohdistami-

sessa. Kdytannossa tilastollisten paatossaantojen kaytto tarkoittaa sitd, ettd kullekin
tyottomalle ennustetaan tilastollisen mallin avulla hdnelle parhaiten sopiva toimenpide
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(tai toimenpidekokonaisuus). Tilastollisten paatdssaantojen kaytto edellyttaa kuitenkin
viimeaikaisten tilastollisten menetelmien kayttda seka rikasta ja tarkkaa tilastoaineistoa.
Merkittava haaste on my0s niiden kdyton kdytanndn implementointi tydvoimatoimis-
toissa. Pdatossaantojen kdyttoonotto edellyttaisi huolellisesti valmisteltua kokeilua niiden
toimivuudesta.

2.3.2 Tyonhaun tuen tehostaminen

Tutkimusten mukaan tydnhaun tukea voidaan tehostaa kolmella eri tavalla: 1) keventa-
malla tydvoimatoimistojen virkailijoiden tydkuormaa; 2) aloittamalla tapaamiset nopeasti
tyottomyysjakson alun jalkeen; 3) tietokoneavusteisella tyonhaulla.

Ehdotus: Tyonhaun tukea uudistetaan lisddmdilld TE-toimistojen henkilé6kuntaa, aloit-
tamalla tapaamiset aikaisemmin ja ottamalla kéyttoon tietokoneavusteinen tyénhaku.
Hyodyntamallad uusia teknologioita tydnhaun tuessa ja toimenpiteiden kohdistamisessa
sekd palkkaamalla lisaa henkilokuntaa TE-toimistoihin voidaan vdahentaa asiakkaiden maa-
raa virkailijaa kohti, mika mm. mahdollistaa tapaamisten aloittamisen aikaisemmin. Uusia
teknologioita hyodyntamalla virkailijat voivat kdyttaa yha suuremman osan tydajastaan
asiakkaiden palvelemiseen. Tama mahdollistaa my0s sanktioiden varoitusjdrjestelman
kayttoonoton.

2.4 \Verot ja tulonsiirrot

Markus Jantti

2.4.1 Kotihoidon tuki

Kotihoidon tuella on suuri vaikutus tyohon osallistumiseen. Tydhon osallistumisen jousto
kotihoidon tuen suhteen on 0,8, mika on muuhun tulonsiirtojen ja verojen vaikutukseen
verrattuna suuri jousto (Kosonen 2014). Kotihoidon tuen lakkauttaminen nostaisi pienten
lasten ditien tydssakdyntia n. 10 prosenttiyksikolla lapsen taytettya n. 12 kuukautta. Koti-
hoidon tuen lopettaminen johtaisi kotiin jadvdan vanhemman tyoelamakatkoksen lyhene-
miseen, mista seuraisi parempi sosiaaliturva, mukaan lukien eldkekarttuma, tydssakaynnin
tuoman henkisen padoman kasvava karttuminen. Naisten odotettavissa oleva pidempi
poisjaanti tyosta ja mahdollisesti iso “vanhemmuussakko” vahenisi suhteessa miehiin, mika
voisi lisata tasa-arvoa tydelamassa (Sieppi ja Pehkonen 2019). Nyt kotihoidon tuella hoi-
dettavat lapset paasisivat aiemmin varhaiskasvatuksen piiriin, mika tukisi heidan tiedollisia
ja sosio-emotionaalista kehitystdaan. Toisaalta osa dideista jaisi hoitamaan lapsi myds ilman
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kotihoidon tukea, mika voisi johtaa korkeampaan lapsiperhekdyhyyteen. Taman varalle
olisi mahdollista perustaa tulosidonnainen ja veronalainen lapsilisdn, lapsen ikdaan sidottu
lapsilisa. Tallaisen tyon tarjontaa vahentava vaikutus on kdytettavissa olevien arvioiden pe-
rusteella huomattavasti pienempi kuin kotihoidon tuen. Osa lapsista saattaisi joutua myos
julkista varhaiskasvatusta heikompilaatuiseen vaihtoehtoiseen hoiton, mika ei tukisi yhta
hyvin heidan kehitystaan.

Ehdotus: kotihoidon tuki lakkautetaan; lapsiperheiden taloudellisen tilanteen helpotta-
miseksi perustetaan samalla tulosidonnainen ja veronalainen lapsiliséin lapsen ikddn si-
dottu lisdosa. Pelkkien kotihoidon tuen vaikutuksia tyon tarjontaan mittaavien kertoimien
ja joustojen avulla ei ole taysin suoraviivaista arvioida, miten muutokset kotihoidon tuessa
vaikuttavat ditien/vanhempien tydssakayntiin. Kotihoidon tuen lakkauttaminen lisdisi var-
maankin sitd saavien tyon tarjontaa, mutta ei ole taysin selvaa milla aikavalilla tydmarkki-
noiden kysynta taman tarjonnan kohtaisi. Kotihoidon tuen jadminen pois kotitalouksien
tulopaketista johtaisi merkittavaan tulojen alenemiseen niille, jotka eivat tydllistyisi, ja
saattaisi johtaa muiden, padasiassa tulovdahenteisten tulonsiirtojen, kuten toimeentulo-
tuen ja asumistuen, kayttoon.

Viime vuonna Valtioneuvoston kanslian julkaisusarjassa julkaistussa tutkimuksessa Car-
nicelli ym. (2020) ovat pyrkineet mallintamaan miten vanhempainvapaita saatelevat para-
metrit, mukaan lukien kotihoidon tuki, vaikuttavat vanhempien kayttaytymiseen. Kosonen
(2020) tukeutuu yleistajuisessa artikkelissa mallin tuottamaan tietoon kotihoidon tuesta.

Kuviossa 2.2 nakyy miten aitien tydssakaynti nykyoloissa kasvaa lapsen idan karttuessa.
Noin joka viides diti on tydssa kun lapsi on 12 kk:n ikdinen, ja tdma kasvaa vahan alle 60
prosenttiin lapsen tayttdessa kolme vuotta. Noin joka kolmas diti synnyttda siihen men-
nessa toisen/seuraavan lapsen. Kuviossa 2.3 on simuloitu kayttaytymista tilanteessa, jossa
muut vanhempainvapaat ovat kuten vallitsevassa lainsaadanndssa, mutta kotihoidon tuki
on poistettu. Perusuraan verrattuna ditien tyollisyys on lapsen tdyttdessa kolme vajaa 10
prosenttia korkeampi. On kuitenkin tarkedta huomata, etta ero nykytilanteeseen on va-
hintdén yhta suuri koko sen ajan, jona nyt maksetaan kotihoidon tukea eli kdytanndssa n.
10 kk idsta 36 kk ikaan. Vuonna 2019 Suomeen syntyi n 45.000 lasta.”” Oletetaan yksinker-
taisuuden vuoksi, ettd tuo on myds sind vuonna aidiksi tulevien maara (eli jatetadn moni-
lapsiset syntymat huomioimatta). Jos, kuten Carnicell ym. (2020) arvioivat, 10 prosenttia
usempi 1- ja 2-vuotiaiden lasten dideista siirtyisi tyohon jos kotihoidon tukea ei makset-
taisi, tuo merkitsisi karkeasti arvioiden 9.000 lisatyollista.

27 Mika on viimeisin saatavilla oleva vuositason tieto, ks https://pxnet2.stat.fi/PXWeb/
pxweb/fi/StatFin/StatFin__vrm__synt/ (haettu 15.04.2021).
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Kuvio 2.2 Aitien perhevapaiden kayttd, seuraavan lapsen syntymé ja mallin perusura lapsen iin mukaan
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Kuvio 2.3 Aitien perhevapaiden kayttd simulaatiossa, jossa lasten kotihoidon tuki poistetaan
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Lahde: Kosonen (2020), kuviot 1 ja 4.

Kotihoidon tuki on rahallisesti merkittava tulonsiirto. Sen lakkauttaminen olisi tulonjaolli-
sesti ongelmallista, koska vaikka sen vaikutus tyon tarjontaan on suuri verrattuna moniin
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muihin tekijoihin, joista meilld on evidenssid, eivat kaikki sita nyt saavat didit tyollistyisi.
IlIman kompensoivia toimenpiteita seurauksena olisi lapsikdyhyyden liséantyminen. Ko-
sonen (2020) ehdottaakin lapsilisan ikdsidonnaista lisdosaa, joka nykyisesta lapsilisasta
poiketen olisi veronalaista ja tulovdhenteista tuloa (varmaankin vahemman tienaavalle
vanhemmalle). Taman lisaksi olisi mahdollista my&s korottaa lapsilisan yksinhuoltajalisaa -
yksinhuoltajakotitalouksissa asuvien kdyhyysasteet ovat n kaksinkertaisia vaeston keski-
madrdiseen kdyhyysasteeseen verrattuna, joka puolestaan on selvasti korkeampi kuin kah-
den vanhemman kotitalouksissa asuvien kdyhyysaste.?®

My®&s verojarjestelman kautta on mahdollista tukea lapsiperheiden taloudellista tilannetta
kotihoidon tuen lakkauttamisen yhteydessa. Suomen tuloverotuksessa oli aiemmin lapsi-
vdahennyksid, mutta ne eivat valttamatta kohdennu oikeisiin ryhmiin. Yksi mahdollisuus on
kehittda ansiotulovahennysta Yhdysvalloissa kdytdssa olevan “Earned Income Tax Credit”:n
suuntaan - erona Suomessa kdytossa olevaan ansiotulovahennykseen EITC tuottaa matalilla
palkkatuloilla kdytanndssa negatiivisen tuloveron. Toisaalta seka EITC etta tulovdhenteinen
lapsilisén lisdosa nostavat (ainakin tietyilld tuloalueilla) efektiivisid rajaveroasteita. Vaikka
tydssakaynnin ja tyotuntien joustot ndiden suhteen ovat verrattain matalia ja kannustin-
vaikutukset usein vaikeaselkoisia, voi olla viisasta olla nditd ongelmia syventamatta. Tall6in
tuloista riippumaton ja veroista vapaa, mutta lapsen ian mukaan aleneva lapsilisa voisi olla
ratkaisu.

Kotihoidon tuen poistamisen tulovahennyksen korvaaminen tulosidonnaisella, lapsen
ikdan sidotulla lapsilisalla heikentdisi kannustinta siirtya tydhon. Tydssakdynnin jousto
muiden tulonsiirtojen suhteen on kaytettavissa olevien arvioiden mukaan alhaisempi kuin
kotihoidon tuen. On siis todennakdista, etta tyollisten maara kasvaisi siindkin tapauksessa.

Aiemmalla korkealaatuiseen (pohjoismaiseen) varhaiskasvatukseen osallistumisella on ny-
kytutkimuksen valossa myonteisia vaikutuksia lasten kehitykseen (ks. Idhteita Huttunen ja
Kosonen, 2018 sekd Kosonen 2020). Kotihoidon tuen lopettaminen edellyttaisi varhaiskas-
vatuspaikkojen tuntuvaa lisdamistd, mika lisdisi julkisia kustannuksia.

On hyva pitaa mielessa, etta lyhyemmat katkokset tydurassa edistavat vanhempien ja Suo-
messa ylivertaisesti useimmiten ditien ansiosidonnaisten sosiaalietuuksien seka henkisen
padaoman ja tydkokemuksen karttumista. Pienempi ditiyssakko eli korkeammat ansiotulot
yli suuren osan elinkaarta ja sita myota myos parempi sosiaaliturva, mukaan lukien ansio-
elake, nostavat verotuloja yli naisten elinkaaren.

28 Katso https://pxnet2.stat.fi:443/PXWeb/api/v1/fi/StatFin/tul/tjt/pienituloisuus/statfin_
tjit_pxt_127h.px, haettu viimeksi 19.04.2021.

38


https://pxnet2.stat.fi:443/PXWeb/api/v1/fi/StatFin/tul/tjt/pienituloisuus/statfin_tjt_pxt_127h.px
https://pxnet2.stat.fi:443/PXWeb/api/v1/fi/StatFin/tul/tjt/pienituloisuus/statfin_tjt_pxt_127h.px

TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2021:40

Kotihoidon tuen lakkauttaminen on tietenkin myds mahdollista yhdistaa laajempaan per-
hevapaiden remonttiin, jolla pyrittaisiin tasaisempaan vapaan kdyttd6n molempien van-
hempien osalta. Tallainen laajempi vanhempainvapaauudistus on kuitenkin tdman tyoryh-
man mandaatin ulkopuolella.

2.5 Toimenpide-ehdotukset osatyokykyisten
tyollistymista edistavista tukikeinoista

Riikka Shemeikka ja Anna Parndanen

Osion tavoitteena on esittaa viimeaikaiseen tutkimuskirjallisuuteen perustuvia osatyo-
kykyisten tyollisyyden tukemisessa vaikuttaviksi todettuja seka kehittdmistoiminnassa
hyvaksi havaittuja toimenpiteitd. Seka osatyokykyisten Suomen mallin (Mdkinen 2021)
konkretisoinnissa ja kdyttdonotossa ettd muissa osatyokykyisten tyollistymista tukevissa
toimissa kannattaa painottaa erityisesti sellaisten keinojen kadytto4d, jotka on tieteellisissa
tutkimuksissa todettu vaikuttaviksi osatydkykyisten tyollistymisen tukemisessa.

2.5.1 Osatyokykyisten tydllistymista tukevat toimenpide-ehdotukset

Seuraavat toimenpide-ehdotukset perustuvat viimeaikaisessa tutkimuskirjallisuudessa
vaikuttaviksi todettuihin osatyokykyisten tyollistymista tukeviin keinoihin.

Ehdotus: Tydhonvalmennuksen ja erityisesti IPS-mallin kayttoa tulisi lisata ja
soveltaa monipuolisesti seka mielenterveyskuntoutujille etta muille ryhmille

Tutkimusndyton perusteella kannattaa lisata tuetun tyollistymisen eli tydhonvalmennuk-
sen kayttoa osatyokykyisten tydllistymisen edistamisessa, erityisesti IPS-mallin vaikutta-
vuudesta on ndyttoon perustuvaa tietoa. Mallissa keskeistd on 1) tuettuun tyéllistymiseen
keskittyneet tydvalmentajat,2) tyollistymistavoitteen asettaminen avoimille tydmarkki-
noille, 3) nopea tydnetsinta ja 4) palveluintegraatio. IPS-malli lisasi tyollistymista henki-
16ill4, joilla oli erilaisia mielenterveyden hairioita (Davis ym. 2018; Metcalfe ym. 2018; Sui-
jkerbuijk ym. 2017; Waghorn ym. 2014, ks. my0s selvitys Harkko ym. 2018), seka joillakin
muilla ryhmilla (esim. kognitiivisia rajoitteita kokevilla, sydpaa sairastavilla, pitkdkestoista
kipua kokevilla) (Dowler ym. 2014; Redevand ym. 2017; Sveinsdottir ym. 2020).
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Myos erdat muut tydhdnvalmennuksen muodot on todettu vaikuttaviksi. Suomalaisen kirjal-
lisuuskatsauksen (Nevala ym. 2019) tuetusta tyollistymisesta auttaa kehitysvammaisia henki-
|6ita tyollistymaan avoimille tydmarkkinoille. My6s autisminkirjon henkil6illa erilaiset tuetun
tyollistymisen palvelut nayttaisivat edistavan tyollistymista (Hedley ym. 2017). Psyykkisia
hairioita sairastavat tyollistyivat pitka aikavalin seurannassa verrokkeja todennakoisemmin
EIDP-tuetun tyollistymisen ohjelmaan osallistumalla (Cook ym. 2016).

Raataloity tyollistyminen (Riesen ym. 2015) perustuu yksilon vahvuuksiin, tarpeisiin ja
kiinnostuksen kohteisiin ja sen tavoitteena on, ettd vammaisen henkilon kyvyt ja tydnan-
tajan tarpeet sovitetaan yhteen. On viitteitd, etta tama edistdad vammaisten henkildiden
tyollistymista.

Lisatty tuettu tyollistyminen (augmented SE = tuettu tydllistyminen yhdistettyna johonkin
toiseen (kuntoutus-) interventioon, kuten esimerkiksi kognitiiviseen harjoitteluun, on mah-
dollisesti pelkkaa IPS:aa tehokkaampaa sellaisten henkildiden kohdalla, joilla on vakavia mie-
lenterveydenhairioita (Suijkerbuijk ym. 2017). @verland ym. (2018) saivat RCT-tutkimukses-
saan viitteita siitd, ettd “job support” yhdistettynd nimenomaan kognitivis-behavioristiseen
hoitoon edisti niiden tyollistymista jotka olivat suurimmassa riskissa.

Kustannusvaikuttavuusanalyysin perusteella vaikuttaa siltd, ettd lisatty tuettu tyollistyminen
olisi kannattava sijoitus vammaisetuuden piirissa olevien tyollistymista ajatellen (Hagen ym.
2019).

Ehdotus: Paasya psykoterapiaan ja siihen yhdistettyihin tydhon suuntaaviin
interventioihin tulisi helpottaa

Kuntoutuksen avulla pystytdan tukemaan osatyokykyisten tyollistymista. Tyollistymista edis-
tavia kuntoutuksen keinoja ovat mm. psykoterapiat yhdistettyna tyéorientoituneeseen inter-
ventioon (Mattila-Holappa ym. 2016), kognitiivinen kuntoutus (O’Connor ym. 2016), erilaiset
toimintaterapian alaan kuuluvat interventiot (Smith ym. 2016), kognitiivis-behavioraalinen
harjoittelu (Dibben ym. 2018) ja motivoiva haastattelu (Park ym. 2018). Matalan kynnyksen
psykoterapiapalvelut ovat tarkeitd nuorten mielenterveysongelmien ehkdisyssa ja hoidossa
ja siten my6s mielenterveyssyista johtuvien tyokyvyttomyyselakkeiden ehkaisyssa.

Ehdotus: Ammatillisen koulutuksen roolia osatyokykyisten tyollisyyden
tukemisessa tulisi edelleen vahvistaa
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Ammatillisella koulutuksella on merkitysta osatyokykyisten tyollistymisessd. Toisen asteen
koulutus lisaa kehitysvammaisten tyollistymistd, kun koulutus sisdltaa tyoharjoittelua ja hen-
kilokohtaisen tuen palveluita (Nevala ym. 2019). Ammatillinen uudelleenkoulutus on yhtey-
dessa tyollisyystilanteen parantumiseen henkil6illd, joilla toimintakyvyn rajoitteita (Echarti
ym. 2019).

Ehdotus: Hy6dynnetaan tyon muokkausta ja muita tydpaikan keinoja
osatyokykyisten tyollistymisen tukemisessa

Nevala ym. (2015) katsauksessa todettiin, ettda on kohtalaista nayttoa siitd, etta tietyt tyon tai
tyoolosuhteiden muokkauksen toimenpiteet edistavat tyollisyytta henkildilla, joilla jokin py-
syvd vamma. Fyysisia toimintakyvyn rajoitteita kokevien henkildiden tyollistymista lisdsivat
muun muassa erilaiset ohjaustoimenpiteet (esim. ammatillinen neuvonta ja koulutus), toi-
silta saatu apu seka tydaikataulun muutokset Lisdksi se, ettd vammaiset henkil6t edustivat
itseddn (self-advocacy) ja saivat tukea tydnantajalta ja muulta yhteisolta oli keskeista tyol-
listymisen edistamisen kannalta. Tarkeaa oli myos saadun koulutuksen ja ohjauksen maara,
tydaikataulujen ja tydorganisaation joustavuus sekd tydtovereiden ja tydnantajan asenteet,
ymmarrys ja tyontekijan vammaan tai sairauteen liittyvat tietamys.

Myds Smith ym. katsauksessa (2018) todettiin, etta fyysisten toimintakykyrajoitteiden kohdalla
esimerkiksi tydpaikalle tehtavista muutoksista on kohtalaista nayttoa. Chow ym. (2019) tutki-
muksessa puolestaan todettiin, etta tyon muokkauksen avulla tydssakaynti lisaantyi henkil6illa,
joiden toimintakyky oli heikentynyt psyykkisista sairauksista johtuen. Tutkimusten perusteella
on my0s viitteitd siitd, ettd vammaisten henkildiden tyollistymisen osalta tydn muokkaaminen
on kustannusvaikuttavaa eli laskevan epasuoria kustannuksia (Nevala ym. 2015).

2.5.2 Muita osatyokykyisten tyollisyytta tukevia toimenpidesuosituksia

Seuraavat osatyokykyisten ty6llistymista tukevat keinot perustuvat mm. kehittamishankkei-
den tuloksiin (esimerkiksi OTE-karkihanke) sek@ muihin viimeaikaisiin kotimaisiin selvityksiin
ja tutkimuksiin.

Suositus: Pitkien sairauslomien ehkaisya, katkaisemista ja tyohon paluun
tukemista seka osasairauspdivarahan kayttoa tulisi lisata, samoin kuin purkaa
esteitd osatyokyvyttomyyseldakkeelld tydskentelylta
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Tyopaikan ja tydterveyshuollon sekd muiden tarpeellisten palveluntuottajien yhteisty®
pitkien sairauslomien katkaisemiseksi ja tydhon paluun tukemiseksi on tarkeda ja naita kei-
noja tulisi vahvistaa ja kehittda. Osasairauspaivarahan kayttoa tulisi lisata ja tydnantajia vel-
voittaa sovitetun tydajan kayttoon jaljelld olevan tydkyvyn mukaan (Leinonen ym. 2020).

Leikkauksen jalkeinen nopea kuntoutukseen padsy palauttaa toiminta- ja tyokyvyn no-
peasti ja lyhentaa sairauslomia. Tahan liittyvien kokeilujen malleja pitaisi hyddyntaa kun-
toutusprosessin toteutuksen organisoinnin suunnittelussa. Yhtena esimerkkina tasta on
Keski-Suomessa toteutettu tukimalli selkaleikkauksen jalkeiseen tydhonpaluuseen, jossa
tyoterveyshuolto integroitiin mukaan prosessiin (Piitulainen ym. 2019).

Ammatillisen kuntoutuksen kohdentumista, vaikuttavuutta ja kustannustehokkuutta tulisi
selvittaa ja kehittaa edelleen (Leinonen ym. 2020). Ammatillisen kuntoutuksen toiminta-
muotoja tulisi kehittaa ja lisata kuntoutuksen joustavuutta, esimerkiksi tuettu yrittajakou-
lutus voitaisiin ottaa ammatillisen kuntoutuksen osaksi.

Lineaarinen malli tyon ja tyokyvyttomyyseldkkeen yhdistamisessa pitaisi ottaa kayttoon.
Malli helpottaa osatyokyvyttomyyseldkkeen ja ansiotyon yhteensovittamisessa, koska an-
saintarajat ovat esteena tydskentelylle (STM 2017).

TE-toimistoissa, perusterveydenhuollossa ja tulevissa sote-keskuksissa pitdisi parantaa
tyokyvyn haasteiden tunnistamista ja palvelutarpeen arviointia seka tarjota sopivia ja oi-
kea-aikaisia palveluja

Suositus: Tyokyvyn tuen tarpeen tunnistamisen osaamista ja keinoja
tulisi kehittaa TE-toimistoissa, perusterveydenhuollossa ja tulevissa
sote-keskuksissa.

Tuen tarpeen tunnistamiseen tulisi kehittda yksinkertaisia kdytantoja (esimerkkeina vaikka
kayntikertojen maara palveluissa tai vuoroa odottaessa itse taytettava pieni kysely), joiden pe-
rusteella asiakas ohjattaisiin tarvittaessa tarkempaan tuen tarpeen arviointiin. Erityisesti tyotto-
mien osalta palvelutarpeen tunnistamista pitaisi kehittaa (Keratar 2016; Oivo & Keratar 2018).

Suositus: TE-toimistoissa ja tulevissa sote-keskuksissa tulisi lisata
tyokykykoordinaattoreiden kayttoa palveluohjauksessa, joko lisaamalla
tyokykykoordinaattoreita henkilostoon tai hankkimalla vastaavaa osaamista
muualta.
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Palveluissa moniammatillisen tydryhman tuki ja eri yhteistyon ja tiedon siirtymisen kehit-
taminen on tyollistymisprosessissa tarkeaa (Vuorento & Terdva 2014). Tyokykykoordinaat-
torit tuntevat palvelujarjestelman mahdollisuudet ja tukevat tyontekijoita ja organisaati-
oita (Mattila-Wiro & Tiainen 2019). Tydkykykoordinaattoreiden kdyttda tulisi lisata TE-toi-
mistoissa tulevien sote-keskusten lisaksi muissakin relevanteissa palveluorganisaatioissa ja
suurilla tydpaikoilla, myds ennalta ehkdiseva nakékulma huomioiden.

Suositus: Jarjestjen resurssit ja osaaminen tulisi huomioida osatydkykyisten
tyollistymisessa nykyista paremmin.

Jarjestoilla on runsaasti osatyokykyisten tyollistymista edistavaa toimintaa esimerkiksi
kilpailutettuna palvelutuotantona, vapaaehtois- ja vertaistukena sekd avoimina ja sul-
jettuina ryhmatoimintoina. Jarjestdjen toteuttamaan osatyokykyisten ty6llistymista ja
tyokykya parantavaan toimintaan osallistuu arvioiden mukaan satoja tuhansia tyoikaisia
vuosittain. Jarjestdt myos tyollistavat osatyokykyisia henkildita esimerkiksi palkkatuella

ja STEAnN Paikka auki —rahoituksella. Jarjestot tulisi integroida sote- ja tyollisyydenhoidon
rakenteisiin ja asiakasprosesseihin esimerkiksi niin, etta tyottdmyyden kohdatessa osatyo-
kykyisia ohjattaisiin TE-hallinnosta jarjestétoimintaan. Vertaistuki voisi olla laajasti esilla ja
saatavilla.

Suositus: Tydnantajia tulee tukea tyon ja tydympariston muokkauksessa seka
osatyokykyisten rekrytoinnissa

Tybnantajien asenteet osatyokykyisten tydllistamiseen ovat muuttuneet positiivisemmiksi
(Ala-Kauhaluoma ym. 2017), mutta tydnantajat tarvitsisivat lisda tietoa ja tukea osatyoky-
kyisten rekrytointitilanteisiin ja tydn vaatimien muokkausten suunnitteluun. Tydnantajille
tulisi valittaa tietoa tarjolla olevista kompensaatiomahdollisuuksista seka tuista tyollisty-
miseen ja tydolosuhteiden jarjestelyyn. Tuet tulee myds resurssoida riittavasti. Tiedollisen
tuen tarjoamisessa voisi hyodyntaad myos yhteisty6ta jarjestdjen kanssa. Osatyokykyisen
tyollistymisen ja tydssa jaksamisen kannalta tarkeita ovat tarvittaessa mahdollisuus ty6-
aikojen muokkaukseen ja osa-aikaiseen tydohon seka tydympariston ja tyon jarjestelyihin
seka tyon tekoa tukeviin teknologiaratkaisuihin. Tydnantajan kokemat riskit, jotka liittyvat
osatyokykyisten palkkaamiseen, esimerkiksi mahdollisiin lisdantyneisiin sairauspoissaoloi-
hin tai tyon tehokkuuden laskuun tulisi huomioida paremmin (Vuorento & Terdva 2014).
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2.6 VYrittajyyteen liittyvia toimenpidesuosituksia
Pekka Stenholm

Starttiraha yrittajaksi ryhtymisen tukena

Starttirahan sdilyttaminen vahintaan nykyisenkaltaisena instrumenttina voi tukea ty6tto-
mien siirtymia itsensatyollistajiksi ja parhaimmillaan my&s uusien tyopaikkojen luomista.
Starttirahan normaalien kriteerien sopivuutta taloustilanteeseen tulee tarkastaa riittavan
usein ja myontoon liittyvassa prosessissa yrittdjaksi ryhtyvan liikeidean arvioinnin tulee
yha olla keskeinen maarittaja muiden kriteerien ohella. Samoin starttirahan myontami-
seen liittyviad ehtojen harkinnanvaraisia tulkintoja tulisi pyrkia yhtendistamaan (Harmala
ym., 2020; Stenholm & Aaltonen, 2012).

Maahanmuuttajien yrittajyydesta ja sen tukemisesta

Keinoja maahanmuuttajien yrittdjyyden tukemiseksi tulee tarkistaa: Valttamatta ei tarvita
taysin uusia palveluja tai instrumentteja. Esimerkiksi Aaltonen (2018) toteaa, ettd maa-
hanmuuttajayrittajyyden edistamiseksi ei valttamatta tarvita uusia palveluja, vaan maa-
hanmuuttajayrittajat tarvitsevat yhteisty6- ja verkostoitumismahdollisuuksia ja parempaa
tietoa ja ymmarrysta tarjolla olevista palveluista (Aaltonen, 2018; Aaltonen ym., 2015). Sa-
malla on tarpeen selvittaa keinoja yhtenaistaa tata palvelutarjontaa (Karinen ym., 2020).

2.7 Maahanmuuttoon liittyvia toimenpidesuosituksia

Henna Busk, Riikka Shemeikka ja Merja Kauhanen

Tassa osiossa esitetddn maahanmuuttoon liittyvia toimenpidesuosituksia, jotka pohjautu-
vat pddosin viimeaikaisiin kotimaisiin tutkimuksiin ja selvityksiin. Samankaltaisia havain-
toja esimerkiksi kielikoulutuksen merkityksesta ja tydelamaa lahelld olevien tyovoimapal-
velujen vaikutuksesta maahanmuuttajien tyollistymiseen on tehty kuitenkin myds useissa
eurooppalaisissa tutkimuksissa. (ks. luku Maahanmuutto) Lopuksi esitetddn myds muuta-
mia muita kuin tutkimustietoon pohjautuvia suosituksia.

Tutkimuksiin ja selvityksiin pohjautuvat suositukset

Suositus: Kotouttamistoimien vaikuttavuutta edelleen parannettava
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Osalla maahanmuuttajista on tydpaikka valmiina, kun he saapuvat Suomeen. Monien mui-
den maahanmuuttajien osalta kotouttamistoimet ovat avainasemassa ty6llisyyden paran-
tamisessa. Tutkimustieto ei tarjoa selkeda vastausta siihen, mika tai mitka palvelut toimivat
parhaiten kullekin maahanmuuttajalle. On kuitenkin olemassa ndyttoa siita, etta kotoutu-
missuunnitelma ja maahanmuuttajille raataloidyt palvelut - erityisesti kielikoulutus - edis-
tévat maahanmuuttajien tyollistymista (Arendt ym. 2020; Lochmann ym. 2019; Sarvimaki
& Hamaldinen 2016). Kielikoulutuksen ohella raataloity tyonhaun tuki voi edesauttaa eri-
tyisesti pakolaistaustaisia maahanmuuttajia tyollistymaan (Battisti ym. 2019).

Talla hetkella monilla maahanmuuttajilla suomen kielen taito jaa heikoksi kielikoulutuksen
jalkeen, joten sita on syyta uudistaa. Lisaksi kotouttamisen prosesseja on syyta nopeuttaa,
silla maahanmuuttajat saattavat olla useita vuosia kotouttamispalveluiden piirissa. (Tar-
kastusvaliokunta 2019; OECD 2018.)

Suositus: Kotouttamistoimien rinnalle tydelamaa lahella olevia palveluita

Kotouttamistoimet eivat yksindan riitd, vaan niiden rinnalle tarvitaan usein tydvoimapalve-
luita. Muutamissa tutkimuksissa on havaittu, ettd maahanmuuttajien tydllistymista edis-
tavat parhaiten ty6elamaa lahella olevat palvelut, kuten ammatillinen tyévoimakoulutus
ja palkkatuki, mutta ndma palvelut kohdentuvat huonosti maahanmuuttajille (esim. Aho
& Makiaho 2017; Clausen ym. 2009.) Ei ole kuitenkaan tdysin selvad, missa madrin naiden
palveluiden lisdadminen maahanmuuttajille vaikuttaisi tyollistymiseen, silla palkkatuella
saattaa olla merkittdvia syrjaytysvaikutuksia siihen osallistumattomille henkilGille (Kauha-
nen 2020).

Tyokokemuksen saaminen on tarkeda maahanmuuttajien tydllistymisen kannalta (esim.
Aho & Mdkiaho 2017). My&s lyhytkestoinen ja osaamista vastaamaton tyd voi auttaa maa-
hanmuuton alkuvaiheessa omaksumaan suomen kieltd, kulttuuria ja tydelamataitoja, mika
edistdd myohempaa tyollistymista Suomessa (Kosonen ym. 2019). Lyhytkestoisten téiden
tarkoitus on kuitenkin toimia ponnahduslautana, eivatka ne saa estaa tyollistymista osaa-
mista vastaaviin tai kokoaikaisiin toihin.

Suositus: Tydnantajien kanssa tehtavaa yhteistyota maahanmuuttajien
kouluttautumisessa ja tyollistymisessa yha kehitettava
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Osa tyOnantajista on haluttomia tarjoamaan tyharjoittelu-, tydkokeilu- tai tydpaikkoja maa-
hanmuuttajille mahdollisten pidemman perehdytystarpeen tai kielitaitopuutteiden vuoksi.
Tyonantajilla on myos puutteelliset tiedot olemassa olevista tukimahdollisuuksista. Tydnan-
tajayhteisty toimii suhteellisen hyvin esimerkiksi tydssaoppimisen aikana seka erilaisten
rekrytointiin liittyvien tapahtumien ja koulutusten yhteydessa. (Shemeikka ym. 2021.)

Kuntoutuksen vahaisyyden ja sopivien mukautettujen tyotehtavien puuttuminen vaikeut-
taa niiden maahanmuuttajien tyollistymista, joilla on tyo- ja toimintakyvyn haasteita (Kari-
nen ym. 2020b; Shemeikka ym. 2021).

Suositus: Lasten kotona hoitaminen ja kotouttamispalveluihin
osallistuminen tulisi olla mahdollista nykyista paremmin

Maahanmuuttajanaisten tyollisyys Suomessa on heikkoa (Busk ym. 2016; OECD 2018; Larja
2019). Kotouttamista tulisi kehittaa siten, etta lasten kotona hoitaminen ja kotouttamis-
palveluihin osallistuminen olisi mahdollista nykyistda paremmin. Tydeldman ulkopuolella
olevien kotoutumista tukevat kuntien ja jarjestojen palvelutarjonta seka perhekohtaiset
kotoutumissuunnitelmat. Kuntien palveluissa on kuitenkin paljon alueellista vaihtelua (Ka-
rinen ym. 2020b; Shemeikka ym. 2021). Palveluiden laatu tulisi olla yhdenmukaista koko
maassa, ja palveluita tulisi olla saatavilla myds suurien kaupunkien ulkopuolella.

Naisten kotouttamisen kehittaminen liittyy tyollisyyden lisaksi maahanmuuttajalasten
kotoutumiseen ja tulevaisuuden nakymiin. Sosioekonomisilla tekijoilla, kuten perheen
tulotasolla ja asuinalueella, on havaittu olevan merkitysta maahanmuuttajien lasten kou-
luttautumiseen (Ansala ym. 2020). Vanhempien kotoutumisella on siten merkitysta myos
heidan lastensa sosioekonomisen aseman kehitykseen. Maahanmuuttajalapset hyotyisivat
my®s varhaiskasvatukseen osallistumisesta.

Lasten kotihoidon tuki todennakdisesti hidastaa maahanmuuttajanaisten kotoutumista
(Hardoy ja Schgne 2010; Naz 2010; Tervola 2015). Tydmarkkinoille siirtyminen vie liian
kauan, jos kotouttamispalveluiden piiriin siirrytdan vasta pitkien perhevapaiden jalkeen.
Mahdollisuudet tydmarkkinoille osallistumiseen heikkenevat entisestaan, jos kotona ol-
lessa kielitaito ei kehity ja koulutus seka tyokokemus jaavat puutteellisiksi. Toisaalta tilastot
osoittavat, ettd maahanmuuttajanaiset tyollistyvat heikosti hyvasta koulutustasosta huoli-
matta (Larja 2019). Lasten hoitaminen kotona voi olla mielekkdaampi vaihtoehto, jos omaa
osaamista vastaavaa tyota ei ole tarjolla.
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Muut suositukset

Tyévoimapalvelujen resursseja tulisi lisata

Suomessa tyovoimapolitilkan menojen painopiste on passiivitoimissa eli tyottomyystur-
vassa, milla voi olla vaikutusta erityisesti heikossa tydmarkkina-asemassa olevien maahan-
muuttajien tyollistymiseen. Muissa Pohjoismaissa tyvoimapolitiilkan menojen painopiste
on selvasti enemman aktiivitoimissa. (Alatalo ym. 2019.) My6s TE-toimistojen virkailijoiden
tyokuorma, eli tydttomien tyonhakijoiden maara virkailijaa kohti, on Suomessa huomatta-
van paljon korkeampi kuin muissa Pohjoismaissa (Kosonen ym. 2020).

Maahanmuuttajien koulutus- ja ty6llisyyspolkujen sujuvuutta tukevat heita ohjaavien am-
mattilaisten osaaminen ja resurssit tehda ohjausta, tiedon siirtdmisen toimivuus organi-
saatioiden valilla sekda maahanmuuttajien osallistaminen palvelujen kehittamiseen (She-
meikka ym. 2021). TE-toimiston asiantuntijoiden riittamattomat aikaresurssit ohjata maa-
hanmuuttajataustaisia asiakkaita on havaittu myds Karisen ym. (2020a) ja Hagmanin ym.
(2020) selvityksissa. Resurssien lisadmisen vaihtoehtona voitaisiin selvittda mahdollisuutta
jarjestellda TE-palveluja uudelleen siten, etta ne palvelisivat tehokkaammin maahanmuut-
tajia. Tarve asiakastyota tekevien ammattilaisten osaamisen vahvistamiselle on noussut
esiin myos Ala-kauhaluoman ym. (2018) tutkimuksessa.

Tyoperusteisen maahanmuuton lupaprosesseja nopeutettava

Osaavaa tyOvoimaa tarvitaan myos ulkomailta, silla tydikdinen vdestd vahenee ja synty-
vyys on alhaisella tasolla. My6s ulkomaalaiset tutkinto-opiskelijat, jotka valmistuvat Suo-
men ammattikorkeakouluista ja yliopistoista tulisi saada houkuteltua jaamaan Suomeen.
Yksi tata edistava keino voisi olla suomen kielitaitovaatimusten madaltaminen (Mathies &
Karhunen 2019).
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3 Tydllisyysaste vertailevasta
nakokulmasta ja tyovoimareservit

3.1 Pohjoismaiden tydllisyysasteiden vertailua

Merja Kauhanen

Tassa luvussa tarkastellaan tyollisyysaste-eroja Suomen ja muiden Pohjoismaiden (pl. Is-
lanti) valilla. Kuvio 3.1 esittdad Suomen tyodllisyysasteen kehityksen verrattuna muihin Poh-
joismaihin ja EU-maihin keskimaarin ajanjaksolla 1995-2019. Kuviosta kdy ilmi, ettd muissa
Pohjoismaissa tyollisyysasteet ovat olleet selvasti korkeammalla tasolla kuin Suomessa
koko tarkasteluajanjakson ajan. Toisaalta Suomessa tyollisyysaste on ollut selvasti kor-
keammalla tasolla kuin EU28-maissa keskimaarin.

Suomen 1990-luvun alun syva lama laski tyollisyysastetta Suomessa yli 14 prosenttiyksi-
kolld. 2000-luvun alun minilamaa lukuun ottamatta tyollisyysaste nousi Suomessa 1990-lu-
vun puolivalistad aina 2000-luvun lopun finanssikriisiin asti. 2010-luvun alkupuoliskoa lei-
masi Suomessa aina vuoteen 2016 heikko talouskehitys. Heikko talouskasvu nakyi myos
Suomen tyo6llisyyden heikkona kehityksena (Kuvio 3.2). Pohjoismaista talouskasvu on ollut
2010-luvulla voimakkainta Ruotsissa ja Norjassa, joissa maissa myds tyollisyys on kasvanut
parhaiten.

Viimeisimpana tarkasteluvuonna 2019 Suomen tyéllisyysaste (72,9%) oli parisen prosent-
tiyksikkoa alhaisempi kuin Tanskassa ja Norjassa ja nelisen prosenttiyksikkoa alhaisempi
kuin Ruotsissa, mutta liki nelja prosenttiyksikkoa korkeampi kuin EU28-maissa keskimaa-
rin (69,2%). Tanskan ja Norjan tyollisyysasteen saavuttaminen kasvattaisi tyollisena olevien
suomalaisten maaraa yli 70 000 hengella.

Suomen ja muiden Pohjoismaiden tydllisyysaste-erojen taustalta [0ytyy erilaisen talous-
kehityksen ohella useita muita tekijoita. Yksi mielenkiintoinen tekija on se, etta muissa
Pohjoismaissa tehddaan huomattavasti enemman osa-aikatyota kuin Suomessa. Tarkastele-
malla ty6llisyyden kehitysta tyollisyysasteen sijaan kokoaikatydllisyytta vastaavalla tyol-
lisyysasteella (ns. kokoaikaekvivalentti tyollisyysaste) (Kuvio 3.3) Suomen tilanne muihin
Pohjoismaihin verrattuna muuttuu. Kokoaikatydllisyytta vastaava tyollisyysaste 15-64-vuo-
tiaiden keskuudessa on nimittdin Suomessa korkeampi kuin Tanskassa ja samalla tasolla
kuin Norjassa.
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Kuvio 3.1 Tydllisyysasteet v.1995-2019, 15-64-vuotiaat
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Kuvio 3.2 Tydllisyyden vuotuinen kasvu v.1995-2019
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Kokoaikatyollisyytta vastaavan tyollisyysasteen tarkastelu on tarkeaa siksi, etta se ottaa
huomioon myds tehtdvan tyon maaran paremmin (ks. esimerkiksi Knetch ym. 2013) ja antaa
siten ehkapa realistisemman kuvan maiden valisista eroista tyollisyydessa ja potentiaalisen
tyovoiman hyddyntamisessa (Kauhanen 2017).

54



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2021:40

Kuvio 3.3 Kokoaikatyollisyytta vastaavat tydllisyysasteet v.2002-2018, 15-64-vuotiaat
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Erottavana tekijana Suomen ja muiden Pohjoismaiden valilla on ollut myds julkisen sek-
torin tyollisyysosuuksien suuruus. Suomessa julkisen sektorin tyollisten osuus on ollut pe-
rinteisesti selvasti alhaisemmalla tasolla. Ero Suomen ja muiden Pohjoismaiden valilla oli
edelleen huomattava vuonna 2019. Vuonna 2019 julkisen sektorin osuus tyollisista oli Suo-
messa 26,1%, Ruotsissa 29,7%, Tanskassa 29,9% ja Norjassa 31,6%.?° Suoniemen ym. (2011)
mukaan julkisen sektorin korkea ty6llisyysosuus on myds osaltaan edesauttanut Pohjois-
maita korkeiden tyollisyysasteiden saavuttamisessa.

Tarkastellaan seuraavaksi maiden valisia ty6llisyyseroja tarkemmalla jaottelulla viimeisimmalla
saatavilla olevalla vuositason tydvoimatutkimuksen aineistolla, ts. vuoden 2019 aineistolla. Ku-
vioissa 3.4-3.7 on jaoteltu tyollisyysasteet sukupuolen, ikdryhman ja koulutustason mukaan.

Suomalaisten naisten tyéllisyysasteiden ero muiden Pohjoismaiden naisten tyollisyysastei-
siin oli vuonna 2019 pienempi kuin suomalaisilla miehilld muiden Pohjoismaiden miesten
tyollisyysasteisiin. Vuonna 2019 suomalaisten 15-64-vuotiaiden naisten tyodllisyysaste oli
ainoastaan 0,2 prosenttiyksikkoa alhaisempi kuin tanskalaisten naisten (71,8% ja 72%). Ero
Norjaan oli 2,1 ja Ruotsiin 3,6 prosenttiyksikkoa.

5-vuotisikdaryhmittdin katsottuna suomalaisten naisten tyollisyysaste oli alhaisin neljasta
Pohjoismaasta vain 15-19-vuotiaiden seka 25-29- ja 30-34-vuotiaiden ikaryhmissa (Ku-
vio 3.4). Eroa tyollisyydessa eritoten Norjaan ja Ruotsiin verrattuna on 25-34-vuotiailla.
Ruotsiin verrattuna myds 60-64-vuotiaiden tydllisyysasteissa ero on suuri. Sen sijaan
40-59-vuotiaiden osalta suomalaisten naisten tyollisyysaste oli korkeampi kuin Tanskassa
ja Norjassa ja 45-49-vuotiailla hieman Ruotsiakin korkeampi.

29 Norjan osalta tieto koskee 4.neljannesta 2019.
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25-34-vuotiaiden ikdaryhman osalta suomalaisten naisten alhaisempia tyollisyysasteita se-
littaa osaltaan suomalainen hoitovapaajarjestelma, joka mahdollistaa lasten hoitamisen
kotona rahallisen tuen turvin pidempaan kuin muissa Pohjoismaissa. Toinen védhemmalle
huomiolle jaanyt tekija on se, ettd vuoden 2008 jalkeen Suomen ja Ruotsin tydvoimatut-
kimuksissa vanhempainvapaalla olevat on tilastoitu eri tavalla. Ruotsissa vanhempain-
vapaalla olevat, joilla on voimassa oleva tydsuhde, on tilastoitu tyollisiksi ja Suomessa
ei-tyollisiksi. Ennen vuotta 2008 Suomessakin tyodlliset vanhempainvapaalla olevat tilastoi-
tiin tyollisiksi. Vanhempainvapaalla olevien luokitteleminen ei-tyollisiksi laskee Suomessa
voimakkaasti erityisesti pienten lasten ditien tyollisyysastetta. Naisten kokonaistyollisyysas-
teeseen maaritelman muutos heijastui noin puolen prosenttiyksikon verran sitd alentavasti
vuonna 2015 (Kambur & Parndanen 2017). Jos tydlliset vanhempainvapaalla olevat laskettai-
siin Ruotsin tapaan tydllisiksi, niin suomalaisia 15-64-vuotiaita naisia olisi ollut noin 11000
enemman ja naisten tyollisyysaste olisi ollut korkeampi kuin Tanskassa vuonna 2019.

Suomalaisten 15-64-vuotiaiden miesten tydllisyysaste (74,1%) oli vuonna 2019 3,3 pro-
senttiyksikkoa alhaisempi kuin norjalaisten miesten ja 3,9 prosenttiyksikkod alhaisempi
kuin tanskalaisten miesten. Ruotsiin verrattuna eroa 4,7 prosenttiyksikkda. Kuviosta 3.4 kdy
ilmi, etta suomalaisten miesten tyollisyys alkaa jaada jalkeen yli 50-vuotiaiden ikdaryhmissa.
Erot korostuvat varsinkin 55-59- ja 60-64-vuotiailla, joista jalkimmaisen ikaryhman koh-
dalla ruotsalaisten miesten tyollisyysaste oli 20 prosenttiyksikkda korkeampi kuin suoma-
laisten miesten. Vastaava ero norjalaisiin miehiin oli 16,6 prosenttiyksikkoa ja tanskalaisiin
miehiin 13,5 prosenttiyksikkoa. Eroa selittaa osaltaan se, ettd suomalaiset miehet poistuvat
ty6elamasta aiemmin. Mm. 60-64-vuotiaiden miesten tydvoimaosuus oli 20 prosenttiyk-
sikkod alhaisempi kuin Ruotsissa.

Kuvio 3.4 Naisten ja miesten tydllisyysasteet ikaryhmittdin v.2019, %
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Kaikissa Pohjoismaissa korkea-asteen koulutuksen suorittaneiden tyollisyysasteet ovat
korkeammalla tasolla kuin keski- tai perusasteen koulutuksen saaneilla. Ero tyollisyysas-
teessa keskiasteen koulutettuihin oli vuonna 2019 kaikissa neljassa Pohjoismaissa molem-
milla sukupuolilla yhteensa noin 1,1-kertainen ja perusasteen koulutettuihin noin 1,9-ker-
tainen. Naisilla koulutusasteiden valiset erot tyollisyydessa olivat kaikissa neljassa maassa
suuremmat kuin miehilla.

Perusasteen koulutettujen osalta suomalaisten naisten kuilu tyollisyydessa kaikkiin kol-
meen muuhun Pohjoismaahan verrattuna syntyy 25-34-vuotiaiden ikaryhmissa (Kuvio
3.5). Perusasteen koulutettujen suomalaisten miesten tyollisyys on ruotsalaisiin ja tanska-
laisiin miehiin verrattuna alhaisempi miltei kaikissa ikdryhmissa, mutta yli 40-vuotiaiden
osalta (pl. 60-64-v.) tyollisyysosuudet ovat samaa luokkaa norjalaisten miesten kanssa.

On hyva muistaa, etta pelkan perusasteen koulutuksen varassa olevissa on suhteessa
enemman toisaalta nuoria, joilla koulutusura on kesken ja toisaalta myds iakkaampia. Mai-
den vilisessa koulutusasteittaisessa tyollisyyden vertailussa on syyta huomioida myds se,
ettd Suomessa on Eurostatin tilastojen mukaan neljasta Pohjoismaasta vahiten pelkan pe-
rusasteen varassa olevia vaestosta kaikissa 5-vuotisikaryhmissa valilla 20-64-vuotiaat. Ika-
ryhmissa 25-59-vuotiaat ainoana Pohjoismaana osuudet jaivat Suomessa alle 10 prosentin
vuonna 2019 (ks. LIITE 3.1).

Keskiasteen koulutetuilla naisilla Suomen ja Tanskan valilld ei ole suurta eroa tyollisten
ikdryhmittaisissa osuuksissa (pl. 15-19- ja 55-59-vuotiaat) (Kuvio 3.6). Ruotsiin suurin ero
on jalleen ikdryhmissa 25-39-vuotiaat, mitd osin voi selittda edelld mainitut hoitovapaajar-
jestelma seka vanhempainvapaalla olevien erilainen tilastointikaytanto tyolliseksi lukemi-
sessa. Keskiasteen koulutetuilla miehilla ty6llisyysasteet eri Pohjoismaiden valilla ndyttavat
erkaantuvan 30-ikdavuoden jalkeen. Suomalaisten miesten ero kasvaa selvasti muihin Poh-
joismaihin yli 50-vuotiailla. Ruotsalaisten keskiasteen koulutettujen miesten tyollisyysas-
teet ovat miltei yhta korkeat eri ikaryhmissa kuin korkea-asteen koulutetuilla ruotsalaisilla
miehilld. Suomessa ja Norjassa kuilu keskiasteen koulutettujen ja korkeasti koulutettujen
miesten valilla on selvasti suurempi.

Korkeasti koulutetuilla maiden valiset erot tydllisyysosuuksissa ovat muita koulutustasoja
pienemmat seka naisilla ettda miehilla (Kuvio 3.7). Miehilla eniten eroa on Suomen osalta
55-59- ja 60-64-vuotiaiden ryhmissd, joissa ndkyy myos suomalaisten korkeasti koulutet-
tujen miesten muita Pohjoismaita varhaisempi poistuminen tydelamasta. Myos korkeasti
koulutetuilla suomalaisilla naisilla 25-39-vuotiaiden ja 60-64-vuotiaiden naisten tyollisyy-
sosuudet ovat muita Pohjoismaita alhaisemmat.
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Kuvio 3.5 Perusasteen koulutettujen tydllisyysasteet ikaryhmittdin v. 2019, %
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Kuvio 3.6 Keskiasteen koulutettujen tydllisyysasteet ikaryhmittdin v. 2019, %
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Kuvio 3.7 Korkea-asteen koulutettujen tydllisyysasteet ikaryhmittdin v. 2019, %
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3.2 Lahteet

Kambur, O. & Pdrnédnen (2017). Maaritelmd@muutos vuosilta 2008-2009 ndkyy pienten lasten ditien
tyollisyydessa, Tieto&trendit 23.3.2017

Kauhanen, M. (2017). Tydllisyys ja tydttdmyys — miten suomalaiset tydmarkkinat ovat muuttuneet? Teoksessa
H.Taimio (toim.) Tuotannon Tekijat, Palkansaajien Suomi 100 vuotta, 152-186.

Knetsch, T.A., Sonderhof, K. & Kempe, W. (2013). Potential Labour Force in Full-time Equivalents: Measurement,
Projection and Applications, Deutsche Bundesbank Discussion Paper 26/2013.

Suoniemi, |, Tanninen, H. & Tuomala, M. (2011) Julkisen vallan tehtévat ja niiden oikea toteutustaso. Julkisten
menojen tyypittelya ja vaikutusten arviointia. Valtioneuvoston kanslian raporttisarja 9/2011.

Liite 3.1

Perusasteen koulutuksen varassa olevan vaestdn osuus samanikdisesta vaestosta v.2019, %

100 1 %
90 -
80
70 -
60 -
50 -
40

Tanska Suomi === Ruotsi

Norja

30

10
0

5-19 20-24 2529  30-34 3539 40-44 4549 50-54 55-59 60-64
Lahde: Eurostat

59



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2021:40

3.3 Tyovoima ja tyovoimareservit Suomessa
Anna Parnanen

Tassa luvussa tarkastellaan vaeston toimintaa ja tydvoimareserveja Suomen tyémarkki-
noilla. Aineistona tarkastelussa kaytetaan Tilastokeskuksen tyovoimatutkimusta, josta vi-
rallinen tyollisyysaste lasketaan. Tydvoimatutkimuksessa on kolme paakategoriaa: tyolli-
nen, tydton ja tydvoiman ulkopuolella olevat.

Ensin tarkastellaan tydikdisen vaeston toimintaa ja sen jalkeen kaydaan lapi tarkem-
malla tasolla 15-19-, 15-17- ja 65-74-vuotiaiden toimintaa. Toiseksi on kartoitettu
tyovoimareserveja.

Tybvoimatutkimus tarjoaa kahdenlaista tietoa vdeston padasiallisesta toiminnasta. Ensin-
nakin kaytdssa on tilaston virallinen maaritelma tydlliselle ja tyottomalle.

Tyollinen on henkild, joka on tehnyt tutkimusviikolla vahintdadn tunnin tyota rahapalkkaa
tai luontaisetua vastaan tai voittoa saadakseen. Myds tutkimusviikolla tyosta valiaikaisesti
poissa ollut palkansaaja lasketaan tydlliseksi, mikali poissaolon syy on ollut sairaus tai ai-
tiys- tai isyysloma, tai poissaolo muusta syysta on kestanyt alle kolme kuukautta. Vuoden
2021 alusta myds vanhempainvapaalla olevat lasketaan tyollisiksi. Yrittdja on laskettu aina
tyolliseksi vuoden 2020 loppuun saakka, minka jalkeen maaritelma on muuttunut 2021
alusta. Tassa esitetyt luvut koskevat kuitenkin vuotta 2019 ja ovat ndin ollen vanhan maari-
telmdn mukaisia.

Tyo6ton on henkilg, joka tutkimusviikolla on ty6ta vailla (ei ollut palkkaty®ssa tai tehnyt
tyota yrittajanad), on etsinyt tyota aktiivisesti viimeisen neljan viikon aikana palkansaajana
tai yrittdjana ja voisi aloittaa tyon kahden viikon kuluessa.

Tyovoiman ulkopuolella olevat eivat tayta kumpaakaan edelld mainituista kriteereista.

Maaritelmat perustuvat YK:n kansainvalisen tydjarjeston ILO:n madritelmiin ja ne mahdol-
listavat kansainvalisen vertailun EU-maiden valilla.

Toiseksi tydvoimatutkimuksesta saadaan tietoa siitd mita vastaajat itse ilmoittivat paa-
asialliseksi toiminnakseen. Ihmisen oma kasitys pdaasiallisesta toiminnasta ei aina vastaa
tilaston virallista maaritelmaa. Esimerkiksi tydssakdyva opiskelija madrittyy tilaston kri-
teerit tayttaessaan tyolliseksi, mutta han itse saattaa pitda padasiallisena toimintanaan
opiskelua[1].

[1] Tallaisia henkildita oli 135 00 vuonna 2019.
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Naita kahta tietoa yhdistamalla saadaan kattavasti tietoa vdeston toiminnasta.

Kuvaa voidaan vield tdydentaa Eurostatin tiedolla alitydllisista ja potentiaalisesta tydvoimasta.
Tahan luetaan ensinndkin piilotydttomat. Piilotyoton on henkild, joka ei kuulu tydvoimaan, ha-
luaisi ty6ta ja voisi ottaa tyota vastaan kahden viikon kuluessa, mutta ei ole aktiivisesti etsinyt
tyota. Toisin sanoen ryhmadn kuuluvat ne tyota vailla olevat, jotka eivat syysta tai toisesta ole
etsineet ty6ta, vaikka sitd haluaisivatkin. Yleisimmat syyt luopua tyon etsimisesta olivat vuonna
2019 seka naisilla ettda miehilld usko siihen, ettei ty6ta ole saatavilla. Léhes yhta yleinen syy mo-
lemmilla sukupuolilla oli "“muu syy” sekd miehilld opiskelu. (Leskinen 2020.)

Lisaksi potentiaaliseen tydvoimaan luetaan tyota etsivat, jotka eivat kuitenkaan ole heti
kaytettavissa.

Alitydllinen osa-aikatydntekija on henkil6, joka tyoskentelee osa-aikaisesti, mutta haluaisi
lisatybtunteja ja pystyisi myOs ottamaan niita vastaan.

Eurostat julkaisee sdaannollisesti naita kolmea tyottomyysastetta tdydentdvaa indikaattoria.

3.3.1 Tyodikdisen vaeston toiminta

Tyo6ikdiseen vaestoon luetaan kaikki 15-74-vuotiaat. Taulukossa 3.1 on esitetty vaeston toi-
minta siten, etta tyollisen ja tydttdman osalta on kdytetty tydvoimatutkimuksen maaritel-
maad madradvana luokittelun perusteena. Tydvoiman ulkopuolella olevien toimintaa kos-
keva tieto perustuu vastaajan omaan ilmoitukseen paaasiallisesta toiminnastaan.

Taulukossa olevat luokat "oman ilmoituksen mukaan ty&ton/tydllinen” luokittuvat tyovoi-
matutkimuksessa tavallisesti luokkaan "tekee jotain muuta”. Ryhmiin kuuluvat ovat siis niitd,
jotka oman ilmoituksensa mukaan ovat ty6llisia tai tydttomia, mutta eivat tayta tilaston kri-
teeria tyollisesta tai tyottomasta.

Taulukko 3.1 Tydikdisen vdestdn toiminta sukupuolen mukaan 2019, 15-74-vuotiaat.

Tydikdisen vaeston toiminta Yhteensa Miehet Naiset
Tydikdinen véestd 4128000 2075000 2053000
Tydllinen 2566 000 1327000 1239000
Tydton 184000 103 000 82000
Ase- tai siviilipalveluksessa 18 000 18000
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Tydikdisen vaeston toiminta Yhteensad Miehet Naiset
Opiskelee 309 000 151000 158 000
Vanhuuseldkkeelld 706 000 328000 377000
Tyokyvyttomyyseldkkeelld tai pitkdaikaisesti sairas 161000 83000 78 000
Hoitaa omia alle 15v lapsia 59000 . 57000
Hoitaa omaista 6000 . 5000
Oman ilmoituksen mukaan ty6ton 95000 53000 42000
Oman ilmoituksen mukaan tydllinen 3000

Tekee jotain muuta tai eos 23000 9000 13000

Lahde: Tybvoimatutkimus, Tilastokeskus
. = tieto liian pieni esitettavaksi

Taulukko 3.2 Tydikdisen vdeston toiminta sukupuolen mukaan 2019, 15-74-vuotiaat, %.

Tydikdisen vaeston toiminta Yhteensa Miehet Naiset
Tyéllinen 62,2 64,0 60,4
Tyotén 4,5 50 40
Ase- tai siviilipalveluksessa 04 09

Opiskelee 75 73 77
Vanhuuseldkkeelld 171 15,8 18,4
Tyokyvyttomyyseldkkeelld tai pitkdaikaisesti sairas 39 4,0 38
Hoitaa omia alle 15v lapsia 14 . 2,8
Hoitaa omaista 0,1 . 0,2
Oman ilmoituksen mukaan ty6ton 23 26 20
Oman ilmoituksen mukaan tydllinen 0,1

Tekee jotain muuta tai eos 1,0 04 0,6
Yhteensd 100 100 100

Lahde: Tybvoimatutkimus, Tilastokeskus
. = tieto liian pieni esitettavaksi

Taulukoista 3.1 ja 3.2 ndhdaan, etta tyollisia miehia on jonkin verran enemman kuin nai-
sia. Miehia on my6s jonkin verran enemman tyottomana. Tydvoiman ulkopuolella ole-
vista miehet olivat naisia hieman useammin tyokyvyttomyyseldkkeelld ja tilanteessa, jossa
oman ilmoituksensa mukaan olivat tyottdmina, mutta eivat tyota kuitenkaan aktiivisesti
etsineet. Asepalveluksessa olevat olivat miltei yksinomaan miehia. Naiset sita vastoin olivat
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miehia useammin vanhuuseldkkeelld tai opiskelemassa. Niin ikaan lasten hoidon vuoksi

tyovoiman ulkopuolella olevat olivat miltei yksinomaan naisia.

Taulukosta 3.1 nahdaan, etta tydmarkkinoilla on 95 000 henkil64, jotka eivat aktiivisesti

hae ty6ta tai pysty ottamaan sita heti vastaan, mutta jotka oman ilmoituksensa mukaan

olivat ty6ta vailla. Ryhmassa "oman ilmoituksensa mukaan tyoton” I1ahes kaikilla oli tyon-

haku voimassa tyonhakijarekisterissa (rekisteritieto koskee edellisen kuukauden tilan-

netta). Heista enemmisto oli miehia (56 %). Noin 30 prosenttia oli 55-64-vuotiaita, mutta

ryhmaan kuului muutoin varsin tasaisesti kaiken ik&isia.

Taulukossa 3.3 on esitettyna tydikdisen vaestdn toiminta eri ikaryhmissa. Taulukosta nah-

daan, ettd oletetusti opiskelu on yleisempda nuorilla kuin vanhemmissa ikdaryhmissa ja

etta elakkeelle siirtyneita on eniten kaikkein vanhimmassa ikdluokassa. Niin ikdan nah-

daan, etta opiskelijoita on verrattain paljon yli 25-vuotiaissa ja ettd 25-54-vuotiaissa oli

tyokyvyttomia suhteellisen paljon.

Taulukko 3.3 Vdeston toiminta eri ikaryhmissa 2019.

Vaeston toiminta

Tyéllinen
Tyoton

Ase- tai
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Vanhuuselakkeelld

Tydkyvyttomyys-
elakkeelld tai
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Hoitaa omia alle 15v lapsia
Hoitaa omaista
Tekee jotain muuta tai eos

Oman ilmoituksen
mukaan tyoton

Oman ilmoituksen
mukaan tyéllinen

Yhteensa

15-74
-vuotiaat

2566000
184000
18000

309000
706 000
161000

59000

6000
23000
95000

3000

4130000

Lahde: Tyévoimatutkimus, Tilastokeskus.

. =tieto lilan pieni esitettavaksi
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3.3.2 Nuorten 15-19-vuotiaiden toiminta

Kaikkein nuorimman ikadluokan toiminta on otettu tassa tarkasteluun pitdaen mielessa op-
pivelvollisuuden ikdrajan nousu vuoden 2021 alusta. Toisen asteen koulutuksen pakolli-
suus kohdistuu tahan ikaryhmaan. Nain ollen tydllisten maara jatkossa todennakoisesti
laskee tassa ikaryhmassa ainakin sellaisten tyollisten osalta, jotka eivat ole koulutuksessa.
Luku tarjoaa taustatietoa sen pohdintaan, minka ikdryhman tyollisyysaste tavoitteita tu-
lisi jatkossa seurata. Onko tyollisyysasteen seuranta rajaten se koskemaan ikdaryhmda 15-
64-vuotiaat jatkossa mielekasta?

Tyévoimatutkimuksen mukaan 15-19-vuotiaita oli 296 000 vuonna 2019. Tydllisia heista
oli 76 000. Ikaryhman tyollisyysaste oli 25,7 prosenttia. (Taulukko 3.4). Ikiryhman osuus
15-64-vuotiaista tyollisista oli 3 prosenttia. Nuorten 15-19-vuotiaiden tydllisyysaste on ol-
lut viime vuodet kasvussa (2015 tyollisyysaste oli 21,3 %).

Taulukko 3.4 Nuorten 15-19-vuotiaiden toiminta 2019.

N %
Tydllisia 76 000 25,7
Tyottomia 26000 8,9
Varusmiehia 9000 3,0
Tydvoiman ulkopuolella 185000 62,4
Yhteensa 296 000 100,0

Lahde: Tyovoimatutkimus, Tilastokeskus

Ikdaryhman tyollisista osa-aikatyota teki 68 prosenttia ja 51 prosenttia ikaryhman palkan-
saajista oli maaraaikaisessa tyosuhteessa. Tyollisyydessa on jossain maarin kausivaihtelua,
mutta vuosineljannestarkastelu osoittaa, etta taman ikdiset tekevat téitda myds muina kuin
koulujen kesdlomien aikaan.Vuoden 2019 ensimmadiselld neljanneksella tyollisyysaste oli
20,1 prosenttia, toisella vuosineljannekselld 32,1 prosenttia, kolmannella vuosineljannek-
selld 28,4 prosenttia ja neljannelld vuosineljannekselld 22,3 prosenttia. Vaikka toisen ja kol-
mannen vuosineljanneksen eli kesakuukausien aikana nuorten tyo6llisyys selvasti nousee,
tehdaan tassa ikaryhmadssa jokseenkin paljon tyota ympari vuoden.

Kiinnostavaa onkin tietda, kuinka moni taman ikaryhman tyollisista teki tyota opiskelun
tai koulunkdynnin ohessa ja kuinka monelle ansioty6 oli padasiallinen toiminta. Tutkinto-
koulutukseen osallistui tasta ikaryhmasta valtaosa, 87 prosenttia. Tutkintokoulutukseen
osallistuvista 27 prosenttia oli peruskoulussa, 43 prosenttia lukiossa ja 28 prosenttia oli
suorittamassa ammatillista tutkintoa. Muutama prosentti oli suorittamassa ammattikor-
keakoulu- tai yliopistotutkintoa.
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Taulukossa 3.5 on esitetty 15-19-vuotiaiden tydmarkkinatilanne tutkintokoulutukseen
osallistumisen mukaan. Tutkintokoulutukseen osallistuvista osa kdy opiskelun ohella toissa
ja nain ollen heidat luokitellaan tyolliseksi. Osa vastaavasti etsii tyotd, jolloin he luokittuvat
tyovoimatutkimuksessa tyottomiksi. Valtaosa tutkintokoulutukseen osallistuvista on kui-
tenkin tyévoiman ulkopuolella ja oman ilmoituksen mukaan heidédn paaasiallinen toimin-
tansa on opiskelu.

Taulukko 3.5 Nuorten 15-19-vuotiaiden toiminta tutkintokoulutukseen osallistumisen mukaan 2019.

On tutkinto- Ei ole tutkinto- Yhteensad

koulutuksessa koulutuksessa
Tyéllisia 58000 18 000 76 000
Tyottomia 22000 4000 26000
Varusmiehid . 9000 9000
Tyévoiman ulkopuolella 177 000 8000 185000
Yhteensa 257 000 39000 296 000

Lahde: Tybvoimatutkimus, Tilastokeskus
. = tieto liian pieni esitettavaksi

Kiinnostavaa on tarkastella lahemmin niitd, jotka eivat ole tutkintoon johtavassa koulutuk-
sessa (39 000). Heista 18 000 oli tydvoimatutkimuksen maaritelman mukaan tyollisia. Mil-
tei kaikki (95 %) katsoi my0s itse omaksi padasialliseksi toiminnakseen ansiotyon.

Tama tarkoittaa, ettd nuorissa 15-19-vuotiaissa oli vuonna 2019 noin 18 000 sellaista hen-
kil6a, jotka tilastoituivat tyollisiksi ja myos itse pitivat ansiotyota paaasiallisena toimin-
tanaan. Heistd 62 prosenttia teki kokoaikatyota. Tyypillisimmat toimialat, jonne nuoret
olivat tydllistyneet, olivat tukku- ja vahittaiskauppa, majoitus- ja ravitsemustoiminta seka
teollisuus. Nuoria tyoskenteli niin ikddn myos rakentamisen toimialalla ja terveys- ja sosi-
aalipalveluissa. Tassd ryhmadssa valtaosalla ei ollut perusasteen jalkeista tutkintoa (67 %).
Noin kolmasosa (32 %, 6 000) oli suorittanut toisen asteen tutkinnon: joka toisessa tapauk-
sessa kyseessa oli ammatillinen toisen asteen tutkinto ja joka toisessa tapauksessa lukio.
Tyémarkkinoilla oli vuonna 2019 siis noin 12 000 nuorta, joiden pdaasiallinen toiminta oli
ansioty0 ja jotka olivat kdayneet vain peruskoulun.

Tyévoiman ulkopuolella oli noin 8 000 nuorta, jotka eivat olleet tutkintokoulutuksessa.

Taman ryhman tydomarkkina-asemaa voidaan tarkastella sen tiedon pohjalta, mita he itse
pitivat padasiallisena toimintanaan. Tassa ryhmassa noin 40 prosenttia oli tydkyvyttomyy-
selakkeelld tai muuten pitkaaikaisesti sairaana, noin 40 prosenttia piti itsedan tyottomana
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ja loput ilmoittivat tekevansa jotain muuta. Tulee kuitenkin huomata, ettd ryhman pienuu-
den takia osuudet ovat suuntaa antavia.

Tyottomiksi luokittuvista noin 4 000 nuoresta, jotka eivat olleet tutkintokoulutuksessa 13-
hes kaikki pitivat my0s itse itsedadn ty6ttdmana. Vain neljannekselld heista oli perusasteen
jalkeinen tutkinto.

Kaiken kaikkiaan 15-19-vuotiasta ei tutkintokoulutuksessa olevista vajaa puolet oli tydssa
(46 %), vajaa viidennes (18 %) oli tydttdmia joko niin, etta etsivat aktiivisesti tyota tai pi-
tivat itsedadn tyota vailla olevina, vaikka eivat tyota aktiivisesti etsineetkaan. Lisaksi vajaa
neljannes (23 %) oli asepalveluksessa ja noin joka kymmenes koki olevansa tyokyvyton tai
pitkaaikaisesti sairas (8 %).

Lahtokohtaisesti ajatellaan, etta nuorten tulisi pikemminkin osallistua koulutukseen kuin
olla tydssa. Taman tarkastelun pohjalta kaikkein nuorimmassa ikdaryhmassa tyovoimareser-
vid on verrattain vdahan (noin 7 000). Nuorten kohdalla tyollisyydesta keskusteltaessa olen-
naisempaa onkin huomioida, ettd ikaryhmasta 16ytyy noin 18 000 nuorta, jotka paaasial-
lisesti kdyvat tyossa eivatka osallistu koulutukseen. Tdman ryhman voi olettaa tulevaisuu-
dessa pienenevan, kun oppivelvollisuusika nousee 18 ikdavuoteen.

3.3.3 Nuorten 15-17-vuotiaiden toiminta

Toiseen asteen tutkinto suoritetaan tavallisesti paatokseen silloin kun opiskelija tayttaa 19
vuotta. Tuon ikdisena paatetaan siis lukio tai ammattikoulu. Oppivelvollisuusian nosto kos-
kee kuitenkin vain kaikkia alle 18-vuotiaita. Ndin ollen on hyva tarkastella vield 15-17-vuo-
tiaiden toimintaa.

Tyovoimatutkimuksen mukaan taman ikaisia oli 187 000 vuonna 2019, joista valtaosa

oli tyévoiman ulkopuolella (taulukko 3.6) eli tassa tapauksessa opiskelemassa. Tydllisia oli
36 000 ja tyollisyysaste 19,3 %. Kaikki tyolliseksi tai tyottomiksi tydvoimatutkimuksen mu-
kaan luokitellut olivat samaan aikaan tutkintoon johtavassa koulutuksessa.

Ikdluokasta vain noin 3 000 ei ollut tutkintokoulutuksessa, mika on 1,6 prosenttia ikdryh-
masta. Heista valtaosa ilmoitti olevansa tyokyvyton tai pitkaaikaisesti sairas. Ryhman pie-
nuuden takia tiedot ovat kuitenkin suuntaa antavia.

Tilastokeskuksen koulutustilastojen mukaan vuonna 2018 noin 5 000 ikdaryhmasta
15-17-vuotiaat ei osallistunut tutkintoon johtavaan koulutukseen. Koulutustilastojen tieto
perustuu koulutuksen jarjestajiltd saatuun rekisteritietoon oppilaitoksissa kirjoilla olevista
opiskelijoista. Osallistumisasteet ovat olleet nousussa.
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Taulukko 3.6 Nuorten 15-17-vuotiaiden pddasiallinen toiminta vuonna 2019

Nuorten 15-17-vuotiaiden toiminta N %
Tyéllisia 36 000 193
Ty6ttomid 14000 75
Tydvoiman ulkopuolella 137 000 733
Yhteensa 187 000 100,0

Lahde: Tyévoimatutkimus, Tilastokeskus
. = tieto liian pieni esitettavaksi

3.3.4 Vanhimpien ikaryhmien 65-69 ja 70—74-vuotiaiden toiminta

Yksi ryhma, josta voisi 16ytya tulevaisuudessa aikaisempaa enemman tyéhon halukkaita,
ovat 65-74-vuotiaat. Kun terveita vuosia on yha useammalla jdljella my0s eldakeian jalkeen,
on syyta katsoa mita tahan ikaryhmaa kuuluvat talla hetkelld tekevat.

Ty6voimatutkimuksen mukaan 65-69-vuotiaita oli 360 000 vuonna 2019. Heista tyolli-
sid oli 15 prosenttia (55 000), loput 85 prosenttia oli tydvoiman ulkopuolella. Vain 6 pro-
senttia piti itse padasiallisena toimintanaan ansiotyota ja 92 prosenttia kertoi olevansa
vanhuuseldkkeella.

Taman ikaryhman tyollisista 46 prosenttia oli palkansaajia (25 000), 50 prosenttia yrittajia
(27 000) ja 4 prosenttia tydskenteli palkatta perheenjasenen yrityksessa.

Tassa ikaryhmadssa on hyvin vahan tyottomiksi tai alityollisiksi tilastoituvia, mutta jonkin
verran eli noin 4 prosenttia piilotyottémia (16 000). Ikaryhman piiloty6ttomat olivat viimei-
simmassa tyossa yleisimmin tydskennelleet hallinnon asiantuntija-ammateissa, opetus-
tyossa seka hoivapalveluiden ja terveyden tyontekijoina. Ndissa ammateissa tydskennellei-
den joukosta I6ytyi siis halukkuutta palata vield tydhon. Tosin voidaan olettaa, etta haluttu
tyo olisi todennakdisesti osa-aikaista tai vain valiaikaista.

Tyovoimatutkimuksen mukaan 70-74-vuotiaita oli vuonna 2019. Heista tyollisia oli 7 pro-
senttia (24 000), loput 93 prosenttia olivat tydvoiman ulkopuolella.

Tyollisista 34 prosenttia oli palkansaajia (8 000), 59 prosenttia yrittdjia (14 000) ja loput
tyoskentelivat palkatta perheenjdsenen yrityksessa. Vain 2 prosenttia piti itse padasial-
lisena toimintanaan ansiotyota, 97 prosenttia kertoi olevansa vanhuuseldkkeella. Tassa
ryhmassa ei ole tyottomia tai alityollisia, mutta piilotydttdmien osuus oli noin 3 prosenttia
ikdluokasta (11 000).
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Kaiken kaikkiaan 65-74-vuotiaissa on yhteensd noin 79 000 tyollista, jotka valtaosin tyos-

kentelevat elakkeelld ollessaan. Tydvoimareservina ikaluokan 65-74-vuotiaat kohdalla voi-
taneen pitaa niita 27 000 piiloty6tontd, joilla siis oli halukkuutta tydhon, mutta jotka eivat
kuitenkaan aktiivisesti tyota hakeneet.

3.3.5 Tyodvoimareservit eri ikdluokissa

Tyovoimatutkimuksen ILO:n maéritelmiin perustuvaa tyollisyyden kriteerid on kritisoitu
varsin paljon. On katsottu, ettei tunnin viikoittainen tyo viela kerro riittavasti siitd, milla ta-
voin tyolla tullaan toimeen. Tydvoimatutkimus on kansainvalisesti vertailukelpoisia lukuja
tuottava tilasto, joka ensisijaisesti mittaa tydvoiman tarjontaa ja kysyntaa (ks. Parndnen
2018) . Tyollisyysaste on vain yksi tutkimuksen tarjoamista mittareista, joilla kuvata tyo-
markkinoita ja tyontekoa. Tydvoimatutkimus tarjoaa tietoa myds tehdyista tyotunneista,
osa-aikatyOsta ja kokoaikatydn puutteesta. Osa-aikaisten alityollisyys on yksi mittareista,
joita kaytetaan kuvaamaan tydmarkkinoiden toimintaa.

Alityollisyyden rinnalla potentiaalista tydvoimaa kuvaavia mittareita ovat piilotyottomyys
seka tyota etsivat, mutta ei heti kaytettdvissa olevat. Seuraavassa tarkastellaan tyévoima-
reserveja Suomessa kayttaen naitd kolmea mittaria.

Potentiaalista tydvoimaa tyovoiman ulkopuolella olevissa on noin 176 000, joista piilotyot-
tomia on 112 000 ja lisdksi 64 000 etsi tyotd, mutta oli syysta tai toisessa tilanteessa, jossa
ei olisi voinut heti ottaa vastaan ty6ta (taulukko 3.7). Miehissa oli piiloty6ttomia enemman
kuin naisissa. Vastaavasti naiset ovat miehia useammin tilanteessa, jossa tyota kylla etsi-
taan, mutta ei heti voida ottaa vastaan.

Suurin osa jalkimmaiseen ryhmaan kuuluvista niin miehista kuin naisistakin ilmoittaa paa-
asialliseksi toiminnakseen opiskelun. Toisin sanoen he ovat etsimassa joko kesatoita tai val-
mistumisen jdlkeista tyopaikkaa, mutta opiskelu toistaiseksi viela rajoittaa tyon vastaanot-
toa. Lisdksi naisten joukossa on jonkin verran omia lapsiaan hoitavia, joilla todennakdisesti
hoitopaikan puute esti tyon vastaanottamisen.

Piilotyottomat sitd vastoin pddosin ilmoittivat olevansa tyottomia, tyokyvyttomia tai pitka-
aikaisesti sairaita tai opiskelijoita. Siitd huolimatta, etta tyohalukkuutta 16ytyi, tydnhausta

oli syysta tai toisesta luovuttu.

Naisissa oli selvasti miehia enemman alitydllisia, mika selittyy pitkalti osa-aikatyon tekemi-
sen yleisyydella.
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Taulukko 3.7 Tyédlliset, potentiaalinen tydvoima ja muut ei-tydlliset sukupuolen mukaan 2019.

Toiminta Yhteensad Miehet Naiset
Taystydllinen 2464000 1287000 1177 000
Alityéllinen osa-aikatyontekija 101 000 39000 62 000
Tyotén 184000 103 000 82000
Etsii tyotd, mutta ei ole heti kdytettavissa 64000 28 000 35000
Toihin kdytettdvissa, mutta ei etsi tyota 112000 63000 49000
Muu ei-tydllinen 1184000 537000 647 000
Asepalveluksessa 18000 18 000

Yhteensa 4127000 2075000 2052000

Lahde: Tybvoimatutkimus, Tilastokeskus
. = tieto on liian pieni esitettavaksi

Taulukko 3.8 Tydlliset, potentiaalinen tyovoima ja muut ei-tydlliset sukupuolen mukaan 2019, %.

Toiminta Yhteensd Miehet Naiset
Taystydllinen 59,7 62 573
Alityéllinen osa-aikatyontekija 2,5 19 3
Tyotén 4,5 49 4
Etsii tyotd, mutta ei ole heti kdytettavissa 15 14 1,7
Toihin kdytettdvissa, mutta ei etsi tyota 2,7 3 24
Muu ei-tyollinen 28,7 259 31,5
Asepalveluksessa 0,5 08

Yhteensd 100 100 100

Lahde: Tybvoimatutkimus, Tilastokeskus
. = tieto on liian pieni esitettavaksi

Kun lasketaan yhteen tyottomat ja tydvoiman ulkopuolella oleva potentiaalinen tyévoima
paastaan lukuun 360 000. Tata joukkoa voi tietyin kriteerein pitda tydvoimareservind ja
joukosta 16ytyy myos tydhalukkuutta. Kasilla oleva koronakriisi on tosin heikentanyt tyo-
nakymia vuoden 2019 tilanteesta.

Leskinen, Tatu (2020). Tydvoima ulkopuolelta ja piilotyottomyydesta téihin ja tydnhakuun - nelja hyvaa
vuotta ennen kriisia. Tieto & Trendit Tilastokeskus https://www.stat.fi/tietotrendit/artikkelit/2020/
tyovoiman-ulkopuolelta-ja-piilotyottomyydesta-toihin-ja-tyonhakuun-nelja-hyvaa-vuotta-ennen-kriisia/

Parndnen, Anna (2018) Tunnin tyo6lla tyolliseksi - valetyollisiako tilastoissa? Tieto & trendit, Tilastokeskus
https://www.tilastokeskus.fi/tietotrendit/blogit/2018/tunnin-tyolla-tyolliseksi-valetyollisiako-tilastoissa/
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4 Tyollisyyden edistamisen potentiaalisia
osa-alueita

4.1 Tyottomyysturva

Henna Busk, Merja Kauhanen ja Hanna Pesola

Osiossa kaydadan lyhyesti lapi optimaalista tyottomyysturvaa tarkasteleva kehikko ja teh-
daan tiivis katsaus tyottomyysturvan tyollisyysvaikutuksiin. Pyrimme tiivistamaan, mita
empiirinen tutkimustieto kertoo tyottdmyysturvan eri komponenttien ja niissa tapahtu-
neiden muutosten vaikutuksesta tyottomyyden kestoon tai tydllistymiseen. Kirjallisuuskat-
sauksessa hyddynnetdan viimeaikaisia kattavia kirjallisuuskatsauksia ja meta-analyyseja.
Tuoreen, suomenkielisen kirjallisuuskatsauksen aiheeseen tarjoaa Alasalmi ym. (2020).
Lisaksi kuvaamme Suomen tyottdmyysturva- ja sanktiojarjestelmaa ja esitamme tyotto-
myysturvan osalta institutionaalista vertailua muihin Pohjoismaihin. Tassa hyddynnamme
tutkimusjulkaisuja seka esim. OECD:n selvityksia aiheeseen liittyen. Katsauksia Suomen
tyottomyysturvajarjestelmassa tapahtuneisiin muutoksiin tarjoavat esimerkiksi Uusitalo
(2006) seka tuoreempana Kyyra ym. (2017b).

4.1.1 Suomen tyottomyysturvajarjestelma

Tyo6ttomyysetuudet ovat vastikkeellisia ja niiden vastaanottaminen edellyttaa rekisteroity-
mista tyottomaksi tydnhakijaksi TE-toimistoon, aktiivista kokoaikaisen tyon etsintaa, tyol-
listymissuunnitelman noudattamista seka tarjotun tyon vastaanottamista ja tarjottuihin
tyovoimapalveluihin osallistumista. Suomessa ei ole minimaaraa tydhakemuksille kuten
joissain maissa. Tyollistymissuunnitelman (tai sitd vastaavan suunnitelman) yhteydessa
maadritellaan tyollistymista edistdvien palveluiden tarve sekd madritellaan tydnhakuun liit-
tyvat velvoitteet.

Tyottomyyspadivdarahan saaminen edellyttaa tydssaoloehdon tayttymista. Padasaantoisesti
palkansaajan tydssdoloehto tayttyy, kun henkild on ollut palkkaty6ssa vahintaan 26 viik-
koa (noin 6 kk) tyottomyytta edeltdneen 28 kuukauden aikana, tydaika on ollut vahintdan
18 tuntia viikossa ja palkka vahintaan tydehtosopimuksen mukainen.

Tyossdoloehdon tayttavat tyottomat tydonhakijat ovat oikeutettuja tyottomyyspdivara-
haan eli peruspaivdrahaan tai ansiopdivarahaan. Mikali tyotén tyonhakija on lisaksi ollut
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tyottdmyyskassan jasen vahintdan puoli vuotta, han on oikeutettu ansiosidonnaiseen
peruspdivarahaan. Ty6ttomyyspdivarahan enimmaiskesto on 400 etuuspaivaa, mutta jos
tyottomalla on tyohistoriaa alle 3 vuotta, niin enimmaiskesto on 300 etuuspaivaa. Mikali
henkil6 on tayttanyt 58 vuotta, ja hdnelld on 5 vuotta tydhistoriaa viimeisen 20 vuoden ai-
kana, enimmaiskesto on 500 etuuspaivaa.

Tyottomat tydnhakijat, jotka eivat ole oikeutettuja tyottomyyspaivarahaan - tydssaolo-
ehto ei tayty tai tyottomyyspaivarahan etuuspaivat on kulutettu — voivat saada tydomarkki-
natukea. Tydmarkkinatuen kestoa ei ole rajoitettu. Kaikkiin tyottomyysturvaetuuksiin sisal-
tyy viiden pdivan omavastuuaika, jonka ajalta etuutta ei makseta. Lisaksi kaikkiin etuuksiin
on mahdollista saada lapsikorotus huollettavien lasten lukumaarasta riippuen.

Ansiosidonnainen pdivdraha poikkeaa tasoltaan kahdesta muusta rahallisesta etuudesta.
Tyomarkkinatuki ja peruspaivaraha ovat samantasoisia etuuksia, mutta ansiopdivaraha
sen sijaan on huomattavasti suurempi, koska se lasketaan osittain tyottomyyttd edeltdvien
palkkatulojen perusteella. Ansiosidonnaisen pdivaraha koostuu peruspaivarahan suurui-
sesta perusosasta ja ansio-osasta, joka lasketaan tyottomyytta edeltavista palkkatuloista.
Ansiopadivdraha ei ole suoraan tietty prosenttiosuus palkasta (ks. Tyottomyysturvalaki
30.12.2002/1290, luku 6 28).

Kelan tilastojen perusteella vuonna 2019 tydmarkkinatukea maksettiin keskimaarin 736
euroa kuukaudessa (34,67€/pv), peruspdivarahaa 647 euroa kuukaudessa (30,83€/pv) ja
ansiosidonnaista pdivdrahaa puolestaan 1 332 euroa kuukaudessa (61,93€/pv). Voidaan
siis sanoa, etta keskimdarin ansiopdivdraha on noin puolet suurempi rahallinen etuus kuin
kaksi muuta tyottomyysetuutta.

Suurin osa tyottomista saa joko ansiopaivarahaa tai tydmarkkinatukea. Peruspdivdrahaa
saavien tyottomien joukko on pieni (n. 10 % tyottomyysturvaetuuksien saajista vuodessa).
Kéasittdadksemme muissa maissa peruspaivdrahaa vastaavaa etuutta ei ole kdytdssa, ja myos
tyomarkkinatuen voidaan katsoa vastaavan enemmankin muiden maiden sosiaalietuuksia.
Tassa mielessd Suomen tyottomyysturvajarjestelma poikkeaa muista maista. Vertailevia
katsauksia eri maiden ty6ttomyysturvajarjestelman tarjoavat Tatsiramos ja van Ours (2014)
seka Carter (2013).

Ty6ttomyysturvan suojaosa (300 euroa) mahdollista pienimuotoisen tai osa-aikaisen
tyoskentelyn tyottomyysetuudella. Soviteltu tyottdmyysturva puolestaan mahdollistaa
tuloiltaan suojaosan ylittdvan osa-aikaisen tai tilapdisen kokoaikaisen tyon ilman tyo6tto-
myysetuuden tdysimaardistd menettdmista. Suomessa soviteltu pdivaraha tarkoittaa, etta
jokainen 300 euron suojaosan yli meneva palkkaeuro vahentaa paivarahaa 50 sentilla.
Lisaksi soviteltuina maksetut etuuspaivat kuluttavat ansiopaivarahan ja peruspaivarahan
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enimmaisaikaa tavallista hitaammin. Kyyra ym. (2018) tarjoaa tarkemman katsauksen suo-
jaosan ja sovitellun ty6ttomyysturvan saantéihin ja saantojen kansainvalisen vertailun.

Ikaantyneiden tyottomyysturva

Suomessa idkkaat tyottomat voivat olla oikeutettuja tyottomyysturvan lisdpaiviin eli niin
kutsuttuun tyottomyyseldakeputkeen, joka mahdollistaa tyottdomyyspdivarahan saamisen
vanhuuseldkkeeseen saakka. Lisdapadivien alaikdrajaa on Suomessa vaiheittain korotettu, ja
nykydan alaikdraja on 62 vuotta (vuonna 1961 tai sen jalkeen syntyneille). Tyottomyystur-
van lisdpaivia voi siis saada, jos on tayttanyt 62 vuotta ennen kuin 500 etuuspaivan enim-
maisaika tayttyy. Lisdksi ehtona on vahintaan viiden vuoden tydhistoria viimeisen 20 vuo-
den aikana. Lisdpaivia voidaan maksaa 65-vuotiaaksi asti.

Monilla erityissaannoksilla on pyritty mm. varmistamaan, ettd ikaantyneilla tyottomilla on
muista ikdryhmista poikkeavia tapoja tayttaa tyottdmyysturvan tydssaoloehto. Esimerkiksi
ikaantyneill, 60 vuotta tayttaneilla tyottomilla on oikeus osallistua TE-toimiston jarjes-
tdmaan tyollistymista edistévaan palveluun tai padsta palkkatuettuun tydhon, jos oikeus
tyottomyyspdivarahaan muutoin paattyisi. Tydssdaoloehto kertyy téllaisen tyollistymista
edistavan palvelun osallistumisen ajalta. Ty6ta tai tyollistymista edistavaa palvelua on myos
jarjestettava niin pitkaksi ajaksi, kunnes hakija tayttaa uudelleen tydssaoloehdon. Tyollista-
mista edistdvaan palveluun osallistuminen kuluttaa ansiopaivarahan enimmaismaksuaikaa,
mutta pdivarahaa voidaan maksaa enimmaisajan estamatta koko palvelun keston ajalta.

Ikddntyneelle, 57-59-vuotiaalle tyéttomalle turvataan mahdollisuus tyollistymista edista-
vaan kuntoutukseen tai tydvoimakoulutukseen, jos hdanen oikeutensa tyottomyyspaivara-
haan paattyy enimmaisajan johdosta. Mikali henkil6 ei ty6llisty avoimille tydmarkkinoille
eikd hanelle voida jarjestaa soveltuvia tydvoimapalveluja on hanen kotikuntansa, TE-toi-
miston osoituksesta, jarjestettava hanelle tydbntekomahdollisuus eli ns. velvoitetyd kuuden
kuukauden ajaksi. Kunnan on jdrjestettava tydntekomahdollisuus siten, etta tyollistettava
voi aloittaa tyon tyottdmyyspaivarahan 500 pdivan enimmadisajan tayttyessa.

Ikddntyneiden paivdrahan tasoon liittyy myos ns. suojasaantoja. Yli 58-vuotiailla paiva-
rahan saajilla uuden, aiempaa ty6ta pienempipalkkaisemman tyon vastaanottaminen ei
heikenna tyottomyyspaivarahaa, silla tydssdaoloehdon taytyttya uusi pdivaraha lasketaan
edelleen vanhan palkan perusteella. Tama patee myos velvoitety6lla kerrytettyyn tydssa-
oloehdon tayttymiseen. Eldkeikaa lahestyvien voi olla vaikea I6ytaa entista palkkatasoa
vastaava tyotd, joten tydn vastaanottamisesta on yritetty tehda kannustavampaa.

Tyollisyyden edistamisen tutkijatydryhman alustavissa ehdotuksissa syksylla 2020 kasi-

teltiin eldkeputken vaikutuksia ja ehdotettiin sen poistamista. Hallitus linjasi joulukuussa
2020, ettd mahdollisuus tyottomyysturvan lisapaiviin poistetaan asteittain.
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Koronaepidemian aikaiset muutokset

Ty6ttdmyysturvaan tehtiin koronaepidemian vuoksi useita valiaikaisia muutoksia vuonna
2020. Tydssdoloehto madallettiin 26 viikosta 13 viikkoon ja 5 pdivan omavastuuaika pois-
tettiin. Ndma muutokset olivat voimassa vuoden 2020 loppuun saakka. Lisaksi tyottomyys-
paivdarahan enimmaisaika ei kulunut lomautetuilla 16.3.-31.12.2020 ja kokonaan ty6tto-
milld 1.7.-31.12.2020 vélisena aikana.

Ty6ttdmyysturvan suojaosaa korotettiin myos valiaikaisesti 300 eurosta 500 euroon sovit-
telujaksoille, jotka alkoivat 1.6.2020-31.3.2021. Suoja-osan korotuksen voimassaoloa on
jatkettu 30.6.2021 saakka.

Yksi keskeinen koronan aikainen muutos oli my0s, etta yrittajat padsivat tyottomyystur-
van piiriin. Yrittdjat olivat oikeutettuja tydmarkkinatukeen, mikali paatoiminen tydskentely
yrityksessa oli paattynyt tai yrittdjatulo oli epidemian vuoksi vahemman kuin 1 089,67 e/
kk. Yrittajan tydmarkkinatuki oli alunperin voimassa 31.3.2021 asti, mutta sita on jatkettu
30.6.2021 asti.

Muita muutoksia olivat:

—  Liikkuvuusavustuksessa edestakaisen tydmatkan keston ehto alennettiin yli 3
tunnista yli 2 tuntiin. Liikkuvuusavustusta maksettiin madalletulla ehdolla, jos
tyo oli alkanut 12.6.2020-31.3.2021 vadlisena aikana. Liikkuvuusavustusten eh-
tojen lievennysta on jatkettu viimeistadan 30.6.2021 alkaviin tydsuhteisiin.

—  Tyotulot soviteltiin yhteen tyottomyysetuuden kanssa neljan viikon tai kuu-
kauden mittaisissa jaksoissa, vaikka jaksoon sisaltyisi paivia, joilta hakijalla ei
ole oikeutta tyottomyysetuuteen. Jakson aikana maksetut palkat siis huomi-
oitiin sovittelussa, vaikka palkan maksupaivalta ei olisi oikeutta tyottomyyse-
tuuteen. Muutos oli alun perin voimassa 11.5.2020-31.3.2021 valisena aikana,
mutta voimassaoloa on sittemmin jatkettu 30.6.2021 saakka.

4.1.2 Sanktiojarjestelma Suomessa

Suomen lainsdadannodssa tydvoimapoliittisesti moitittavasta menettelysta seuraa sanktio
eli ns. karenssi. Sanktiot ovat maaraaikaisia tyottomyysturvan menetyksia, joiden pituus
vaihtelee 15 padivasta noin 90 pdivaan sen perusteesta riippuen (Taulukko 4.1). Yleisimpia
sanktioiden syitd ovat ilman patevaa syyta tyostd eroaminen, tyosta kieltdytyminen, palve-
luista kieltaytyminen tai niiden keskeyttaminen (esim. Douglas ym. 2011). Muita sanktion
perusteita ovat tyollistymissuunnitelmaan liittyvat rikkeet, kuten tyollistymissuunnitelman
laatimistilaisuuteen saapumatta jattdminen, suunnitelman laatimisesta kieltdytyminen ja
suunnitelman laiminlydminen.
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Toistuvasta tyovoimapoliittisesti moitittavasta menettelysta seuraa tydssaolovelvoite, joka
tarkoittaa, etta oikeus tyottomyysetuuteen palautuu vasta, kun tyéton on ollut vahintaan
12 kalenteriviikkoa (noin 90 pdivaa) tydssdoloehtoon luettavassa tyossa, tyollistymista
edistdvassa palvelussa, paatoiminen opiskelija tai padtoiminen yrittdja tai tyollistynyt
omassa tyossa. Tydssdolovelvoite voidaan asettaa, jos toistuva rike tapahtuu kuuden kuu-
kauden tarkastelujakson aikana, ja se on voimassa enintdan viisi vuotta.

Sanktiojdrjestelmadssa alle 25-vuotiailla, ammatillista koulutusta vailla olevilla nuorilla ty6t-
tomilla sanktiot ovat ankarampia. TyOsta kieltdytymisesta ja tyollistymista edistavasta pal-
velusta kieltdytymisesta tai keskeyttamisesta seuraa 21 kalenteriviikon (noin 150 paivan)
tyOssdolovelvoite.

Sanktioiden yleisyytta voidaan kuvata sanktioasteen avulla, joka suhteuttaa sanktioiden
madran tyottémiin tydnhakijoihin. Esimerkiksi vuosina 2007-2009 Suomessa asetettiin yh-
teensd noin 80 000-83 000 sanktiota tydttomille tydnhakijoille vuosittain, ja sanktioaste oli
noin 13-14 prosenttia (Douglas ym. 2011).

OECD:n selvitysten mukaan Suomi on sanktioiden ankaruudessa Euroopan keskiluokkaa
(Langenbucher 2015; Venn 2012). Muissa Euroopan maissa sanktiot voivat olla pidempia,
mutta toisaalta eivat aina tdydellisia etuuden menetyksida maaraajaksi. Esimerkiksi Hol-
lannissa ja Ruotsissa sanktiot ovat etuustason leikkauksia (5-25%). Sen sijaan esimerkiksi
Yhdistyneessa Kuningaskunnassa sanktiot ovat pidempia ja taydellisia etuuden menetyk-
sid. Muihin Pohjoismaihin verrattuna Suomessa sanktiot ovat tiukemmat kuin Ruotsissa ja
Tanskassa. Suomen sanktiojarjestelman vertailua muihin maihin tarjoaa esimerkiksi Doug-
las ym. (2011) ja lyhyesti my6s Busk (2016).

Eri maiden sanktioasteita, eli sanktioita suhteessa tyottomiin verrattaessa havaitaan, etta
Suomessa sanktioaste on keskitasoa. Pohjoismaista Ruotsissa ja Tanskassa sanktioaste on
selvasti alhaisempi kuin Suomessa ja Norjassa. (Gray 2003.) Useissa maissa virkailijat voivat
kayttda omaa harkintaansa sanktioiden asettamisessa, jolloin niitd saatetaan asettaa vahem-
man kuin normaalisti tai asettamisessa voi olla suurta vaihtelua eri tydvoimatoimistojen va-
lilla (ks. esim. Boockmann 2014; van den Berg ja Vikstrom 2014; Lombardi 2019).

Suomen sanktiojdrjestelmaa on muutettu useaan otteeseen 2010-luvulla (ks. Tyottomyys-
turvalaki 30.12.2002/1290). Esimerkiksi pitkdaan ty6ttdomana olleita tydmarkkinatuen ha-
kijoita koskevasta viiden kuukauden tydssaolovelvoitteesta on luovuttu. Sanktio sisalsi

150 paivan tydssaolovelvoitteen niille pitkaaikaistyottomille, jotka kieltaytyivat tyosta tai
tyovoimakoulutuksesta ilman patevaa syyta. Pitkaaikaistyottomilla tassa yhteydessa tar-
koitettiin niita, jotka olivat olleet tydmarkkinatuella yli 500 etuuspdivaa tai ansiosidonnai-
sella tyottomyyspaivarahalla 500 etuuspdivaa ja taman jalkeen tydmarkkinatuella yli 180
etuuspadivaa. Lisaksi mm. tydmarkkinoiden kaytettavissa oloa koskeva saanndés on poistettu
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ja tehty useita muutoksia liittyen pateviin syihin erota tai kieltaytya tyosta tai kieltaytya
tyovoimapalveluista.

Taulukko 4.1 Tydttomyysturvaetuuden sanktiot vuonna 2020

Sanktion peruste Sanktion kesto

Tyosta eroaminen

« enintdan 5 pv kestavd tyo 30 pv
« tydsuhteen paattyminen itse aiheutettu 60 pv
« ilman patevda syytd tyosta eroaminen 90 pv

Tydsta kieltaytyminen

« enintddn 2 vk kestava tyo 30pv
« ilman patevda syytd TE-toimiston tarjoamasta tyostd kieltaytyminen 60 pv
- ilman patevaa syytd sellaisesta tydsta kieltaytyminen, johon on valittu 90 pv

Tydllistymista edistdvastd palvelusta kieltdytyminen tai sen 60 pv
keskeyttaminen

Toistuva kieltdytyminen tydsta tai tyovoimapalvelusta 12 vk, tydssaolovelvoite
Tyollistymissuunnitelma

« tydllistymissuunnitelman tai sitd korvaavan suunnitelman laatimis- tai 15 pv
tarkastamistilaisuuteen saapumatta jattaminen

« kieltdaytyminen osallistumasta tydllistymissuunnitelman tai sita 30 pv
korvaavan suunnitelman laatimiseen tai tarkistamiseen

« tyollistymissuunnitelman laiminlydminen (kieltaytyy tyokokeilusta, 60 pv
tydelamavalmennuksesta, tyo- tai koulutuskokeilusta tai
maahanmuuttajan kotoutumistoimenpiteesta)

« toistuva tyollistymissuunnitelman laiminlyonti 12 vk, tydssaolovelvoite

Lahde: Ty6ttomyysturvalaki 30.12.2002/1290.

Suomessa sanktiot ovat padasiassa tyottomyysturvan maaraaikaisia menetyksia. Poikkeuk-
sena sanktiojarjestelmassa on vuosina 2018-2019 voimassa ollut ns. aktiivimalli, jossa sank-
tio toteutettiin tyottomyysetuuden maardaikaisena leikkauksena. Aktiivimallissa tyotto-
man tyonhakijan tuli tayttaa aktiivisuusehto, jotta hanen tyottomyysetuutensa ei pienenisi
4,65 prosentilla noin kolmen kuukauden (65 etuuden maksupaivan) ajaksi. Aktiivisuusehto
tayttyi, jos tyoton tyonhakija kolmen kuukauden tarkastelujakson (65 ty6ttomyysetuuden
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maksupaivan) aikana oli joko vahintdan 18 tuntia palkkaty®ssa, ansaitsi yritystoiminnassa
vahintaan 23 prosenttia yrittdjan tydssaoloehtoon vaaditusta kuukausiansiosta tai oli 5 pai-
vaa tyollistymista edistavassa tai tukevassa palvelussa. Naiden lisdksi vuoden 2018 lopusta
lahtien aktiivisuuteen hyvaksyttiin my6s vahintaan viisi paivaa kestavat opinnot. Kyyra ym.
(2019a) tutkimuksen mukaan sanktioita asetettiin eli tydttdmyysetuutta leikattiin noin kol-
manneksesta tyottomyysetuuksien saajista. Useimmiten sanktiot kohdistuivat vanhempiin
ty6ttdmiin ja ansioturvaa saavilla tydttomyysturvan lisépaivilla oleviin.

4.1.3 Institutionaalinen vertailu

Seuraavassa vertaillaan Suomen ansiosidonnaista tyottdmyysturvaa sen keston, tason ja
saamisen edellytysten (tydssaoloehto ja kassajasenyysehto) suhteen kolmeen muuhun
Pohjoismaahan: Ruotsiin, Tanskaan ja Norjaan.

Tyottomyysturvan kesto

Suomessa ansiopdivarahan maksimikesto on joko 300, 400 tai 500 pdivaa. Enimmaiskesto
on 300 paivaa (60 viikkoa), jos henkil6lld on tydhistoriaa alle kolme vuotta. 400 paivan

(80 viikon) maksimikesto edellyttda, etta on ollut tdissa vahintaan 3 vuotta ennen tyotto-
myyden alkamista. Jos henkil6 on tayttanyt 58 vuotta ja ollut tydssa 5 vuotta viimeisen 20
vuoden aikana, voi saada ansio- tai peruspdivarahaa enintdan 500 paivalta (100 viikkoa).
Lisaksi tietyilla ikaluokilla on oikeus tyottomyysturvan lisdpaiviin.

Verrattuna muihin Pohjoismaihin ty6ttomyysturvan maksimikesto on nykyisin Suomessa
lyhyempi kuin Tanskassa ja Norjassa ja suunnilleen samalla tasolla kuin Ruotsissa.

Kuvio 4.1 Ansiosidonnaisen tyottomyysturvan maksimikesto Suomessa, Ruotsissa, Tanskassa ja Norjassa

120

100
a0
60
40
20

Morja_2 Suomi_2 Ruotsi 1 Suomi_1 Ruotsi 2 Suomi_3 Morja_1 Tanska

vikkoa

Selte: Suomi_Z tyohistoraa alle 3v., Suomi_3: yli 58-v. ja tdised vahint. 5v. vim. 20 vuoden aikana;
Ruotsi_2: tyottomalla ale 18-vuotiaita lapsia; Norja_2: tyotulot alle Z*perusturvan taso (€20,623)
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Tyottomyysturvan taso

Ansioturvan tasoa Suomen ja muiden Pohjoismaiden valilla voidaan vertailla nettokor-
vausasteiden avulla. Nettokorvausasteen taso riippuu useista tekijoista kuten kotitalouden
koostumuksesta, ansiotulojen aiemmasta tasosta seka myds tyottomyyskauden kestosta
(Ruotsissa).

Eri tapausten valilla on eroa, mutta keskimaarin tydttomyysturvan taso on Suomea kor-
keampi Tanskassa ja Norjassa, mutta Ruotsissa alhaisempi (OECD 2016). Kokonaisuutena
myoskaan tyottomyysturvan anteliaisuus ei ole selkedssa yhteydessa tyollisyysasteisiin eri
maissa (Kosonen ym. 2020).

Neljasta Pohjoismaasta ansiosidonnainen tyottomyysturva on porrastettu keston mukaan
ainoastaan Ruotsissa. Tanskassa, Norjassa ja Ruotsissa on myds maaritelty maksimisuuruus

tyottomyyskorvauksen suuruudelle.

Taulukko 4.2 Ansioturva neljassa eri Pohjoismaassa

Tanska Suomi Norja Ruotsi

90 % aiemmista  Peruspdivdrahan suuruinen 62% aiemmista 80% aiemmista
tuloista; (33,66€) perusosa + 45% tuloista; maksimi tuloista ensimmaiset
maksimi paivdpalkan ja perusosan 38606 €/vuosi; minimi 200 pdivag; sen jalkeen
2,525€/kk erotuksesta; jos kk-palkka 6434€/vuosi. 70%; maksimi 94€/pv

> 95- kertainen perusosa,
ansio-o0sa on taman rajan
ylittavalta osalta 20 %.
Jos huollettavia lapsia,
lapsikorotus

100 pdivan ajan ja sen

Jos huollettavia lapsia,
05 NUOTEHAVIa1aPIa:  Jalkeen 78€/pv.

lapsikorotus

Tyossdoloehdon ja jasenyysehdon vaatimukset

Ansiosidonnaisen tyottomyysturvan saaminen edellyttaa, etta tyottomaksi tyonhakijaksi
ilmoittautunut tyoton tayttad kussakin neljassa Pohjoismaassa tydssdoloehdon. Suomessa
palkansaajan tydssdaoloehto tayttyy, kun henkil on ollut palkkatydssa vahintaan 26 viik-
koa (noin 6 kk) tyottomyytta edeltaneen 28 kuukauden aikana, tydaika on ollut vahintaan
18 tuntia viikossa ja palkka vahintaan tydehtosopimuksen mukainen. Ruotsissa tydssdolo-
ehto tayttyy, kun henkil6 on tyottomyytta edeltaneen 12 kuukauden aikana ollut tyol-
lisend vahintaan 6 kuukautta ja tehnyt kuukaudessa vahintaan 80 tuntia tyota tai ollut
tyollisend vahintaan 480 tunnin ajan edeltdvan kuuden kuukauden aikana ja tyotunteja on
ollut vahintaan 50 jokaisena kuukautena viimeisen 12 kuukauden aikana.
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Tanskassa ja Norjassa tydssaoloehdon tayttyminen perustuu pelkdstaan tulorajoihin. Tans-
kassa kokoaikaisten tyottomyyskassajasenten tulovaatimus ansioturvalle on vahintaan
32,133 euroa edeltavan kolmen vuoden aikana. Ainoastaan 2,666 euroa/kuukausi (vastaa
yhden vuoden kokoaikatydllisyyden minimituloa) voidaan ottaa huomioon. Osa-aikaisille
jasenille tulovaatimus on 21,333 euroa edeltavan kolmen vuoden aikana, mutta ainoas-
taan 1478 euroa/kuukausi voidaan ottaa huomioon. Norjassa ansiosidonnaisen ty6tto-
myysturvan tulovaatimus on vahintaan 1,5 kertaa perusturva (grunnbelepet), ts. 13,740
euroa edeltavan 12 kuukauden aikana tai vahintaan 3 kertaa perusturva, i.e. 27, 481 euroa
edeltdvan 36 kuukauden aikana.

Suomessa, Tanskassa ja Ruotsissa ansiosidonnaisen ty6ttdmyysturvan piiriin padseminen
edellyttaa tyossdoloehdon lisaksi myods tydttomyyskassaehdon tayttamista*®. Suomessa
jasenyysehto tayttyy, kun palkansaaja on ollut ty6ttomyyskassan jasen vahintaan 26 kalen-
teriviikkoa ja on jasenyysaikana tayttanyt tydssaoloehdon. Tanskassa ja Ruotsissa jasenyy-
sehdon tayttaminen edellyttaa vahintaan vuoden tyottdmyyskassajasenyytta.

Taulukko 4.3 Palkansaajien tydssaoloehto ja kassajdsenyysehto

Tanska Suomi Norja Ruotsi
Kokoaikaiset Palkkatyotd vahintdédn  Tulovaatimus on Palkkatyotd vahintadn
tyottomyyskassajasenet: 26 viikkoa (noin 6 vahintdan 1,5 6kk tyottomyytta
vahintdan 32,133 € kk) tyottomyyttd kertaa perusturva edeltaneen 12 kk aikana,
edeltavédn 3 v. aikana; edeltaneen 28 kk (grunnbelgpet), ts. tydtunteja vahintaan
ainoastaan 2,666 €/kk aikana, tydaika on ollut 13,740 € edeltavan 80 kuukaudessa tai
voidaan ottaa huomioon vahintdan 18 h/viikko 12kk aikana tai tydllisend vahintadn 480

- _— ja palkka vahintdan vahintdan 3 kertaa tunnin ajan edeltdvdn 6
Osa-aikaiset tyottomyys- . . . . - .

. tydehtosopimuksen perusturva, i.e. 27, kk aikana ja tydtunteja
kassajasenet: 21,333 € . . e

- . mukainen 481 € edeltavan 36 kk  on ollut véhintddn 50
edeltdvdn 3 v. aikana, ) .

aikana. jokaisena kuukautena

mutta ainoastaan 1478 €/

kk voidaan ottaa huomioon viimeisen 12 kk aikana.

Tydttomyyskassan jdsen Tyottomyyskassan Ty6ttomyyskassan Ei kassajdsenyysehtoa
vahintdan 12 kk ajan jasen vahintdan 26 jasen 12 kk ajan

kalenteriviikkoa

ja jdsenena

oloaikana tayttanyt
tydssaoloehdon

Lahde: MISSOC database.

30 Suomi, Tanska ja Ruotsia yhdessa Islannin kanssa kuuluvat ns. Ghent-maihin, joissa ansi-
osidonnainen tyottomyysvakuutus on vapaaehtoinen.
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Ne tyottomat tydnhakijat, jotka eivat tdyta ansiosidonnaisen tyottomyysturvan saantiedel-
Iytyksia tai joiden ansiosidonnaisen ty6ttémyysturvan saannin maksimikesto on umpeu-
tunut, ovat oikeutettuja Suomessa perusturvatasoiseen tydmarkkinatukeen. Tydssdolo-
ehdon tayttavat, mutta jotka eivat ole tyottomyyskassan jasenid, voivat saada perustur-
vatasoista peruspaivarahaa, jolla on maksimikesto. Ruotsissa on myds perusturvatasoinen
tyottomyysturva (arbetsloshetsforsakring grundniva) tyottomille, jotka tayttavat tydssa-
oloehdon mutta eivdt jasenyysehtoa. Tanskassa tyottomat, jotka eivat ole oikeutettuja
ansiosidonnaiseen tyottdmyysturvaan, voivat saada minimitoimeentulon turvaavaa tukea
(Kontanthjzelp), jonka edellytyksena on tiettyjen ehtojen tayttaminen (OECD 2018). Nor-
jassa on myos tarveharkintainen toimeentulotuki (skonomisk stgnad), jota ty6ttomat voi-
vat saada tiettyjen edellytysten tayttyessa (OECD 2020).

OECD:n laskemien indikaattoreiden perusteella Suomessa tydnhakuvaatimukset ovat sel-
vasti alhaisemmat kuin Ruotsissa ja Tanskassa (Kuvio 4.2). Myds monitorointi ja sen tiheys
jaa Ruotsin ja Tanskan tasosta. Norjaan verrattuna sen sijaan monitorointi on Suomessa
tiheampaa.

Kuvio 4.2 Tydnhakuvaatimukset ja monitorointi Pohjoismaissa, OECD indikaattorit vuodelta 2014

W Tydnhaun monitoroinnin tiheys B Tydnhaun dokumentointi
5
4
=
—
(=]
™
g 3
=
a
]
=
22
| I I I
0
Suomi Ruotsi Morja Tanska

Lahde: Langenbucher (2015).

Suomessa tyovoimapolitilkan menojen painopiste on passiivitoimissa eli tyottomyystur-
vassa. Tanskassa ja Ruotsissa aktiivitoimet kattavat suurimman osan eli yli 60 prosenttia
tyovoimapolitiikan kokonaismenoista, kun taas Suomessa vastaava osuus on vain kol-
mannes (Alatalo ym. 2019). My&s Norjassa tydvoimapolitiikka on enemman aktiivista kuin
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Suomessa. Toisaalta, vaikka Suomessa menojen painopiste on muita Pohjoismaita enem-
man passiivitoimissa, on Suomen tyévoimapolitiikan suhde BKT:n taas korkea myos aktii-
vitoimien osalta; Suomessa oli Tanskan ja Ruotsin jalkeen OECD-maiden kolmanneksi kor-
kein aktiivisen tydvoimapolitiikan suhde bruttokansantuotteeseen vuonna 2018.%

OECD:n tilastojen perusteella julkisten tydvoimapalveluiden ja hallinnon menot suhteessa
BKT:seen ovat Suomessa selvasti alhaisemmat muihin Pohjoismaihin verrattuna (Kuvio 4.3).
Vuonna 2018 tydvoimapalvelujen ja hallinnon menojen BKT-osuus oli Suomessa 0,15 pro-
senttia, Norjassa 0,14 prosenttia, Ruotsissa 0,28 prosenttia ja Tanskassa 0,38 prosenttia.Tyo-
voimapalvelujen resursseissa Suomi jaa siis selvasti Tanskasta ja Ruotsista. Norjassa sen si-
jaan bruttokansantuotteeseen suhteutetut resurssit ovat samaa tasoa kuin Suomessa. Suo-
messa tydvoimapalvelujen resurssit ovat olleet alhaisimmat koko 2000-luvun ajan, mutta
erityisesti vuoden 2008 finanssikriisin jalkeen ero Ruotsiin ja Tanskaan nayttaa kasvaneen.

Tyoévoimatoimistojen virkailijoiden tyokuorma, eli tyottdmien tyonhakijoiden maara yhta
virkailijaa kohti, on Suomessa merkittavasti korkeampi kuin muissa Pohjoismaissa. Vuonna
2018 virkailijoiden tydkuorma oli Suomessa jopa 99, kun se oli Ruotsissa 18, Norjassa 12 ja
Tanskassa 30 (Kosonen ym. 2020).

Kuvio 4.3 Julkisten tyovoimapalveluiden ja hallinnon menojen BKT-osuus Pohjoismaissa vuosina 2000-2018

—Tanska Suom Morja Ruots

% BET
[=]
w
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Lahde: OECD

31 Ks. https://stats.oecd.org, taulukko LMPEXP (haettu 19.04.2021).
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4.1.4 Optimaalinen tyottomyysturva

Ty6ttomyysturvajdrjestelma on sosiaalivakuutus, joka hajauttaa riskia yksildiden kesken

ja tarjoaa vakuutusturvaa tydpaikan menettamisen varalle.?? Tyottomyysturvan ansiosta
tyontekijat pystyvat tasaamaan kulutustaan paremmin kuin ilman ty6ttdmyysturvaa.
Ty6ttdomien tydnhakijoiden on hankala tasata kulutustaan lainaamalla, ja toisaalta tyotto-
myysriskid on hankala ennustaa. Jos tyontekijat saastaisivat itse tydottomyyden varalle, he
todennakdisesti paatyisivat saastamaan liikaa tai lilan vahan. Erityisesti taantuman aikana
tyottomyys johtaa usein merkittaviin tulonmenetyksiin, joiden kattamiseksi olisi varsinkin
matalammalla tulotasolla hankala saastaa riittavasti. Osin tyottomyysturvajarjestelma vain
korvaa tyontekijoiden omaa vakuuttamista, ja tyottomyysturvajarjestelman olemassaolon
takia tyontekijat sadstavat itse vdhemman mahdollisen tyottomyyden varalle. Ty6ttomyys-
turvajarjestelma mahdollistaa kuitenkin myos sellaiseen kulutuksen tasaamiseen, johon
henkild itse ei pystyisi, ja talloin jarjestelma lisaa tehokkuutta ja hyvinvointia.

Tyottomyysturvajarjestelmaa on hyodyllista tarkastella optimaalisen tydttomyysturvan
ndkokulmasta. Optimaalista tydttomyysturvaa kasittelevat tutkimukset (Chetty 2008,
Schmieder ym. 2012, Kolsrud ym. 2018) tuottavat kehikon, jonka puitteissa voidaan empii-
risista analyyseista saatavien kayttaytymisvaikutuksia mittaavien joustojen avulla tarkas-
tella esimerkiksi optimaalista tyottomyyskorvausten tasoa, kestoa tai aikaprofiilia.

Ty6ttomyysturva voi vaikuttaa likviditeettirajoitteisten tydnhakijoiden tydllistymiseen kah-
della tavalla (Chetty 2008). Ensinndkin tyottomyysturva tukee epasuorasti vapaa-aikaa, ja
tyonhakijat muuttavat tydnhakukayttaytymistdan, koska tyollistyminen nostaisi heidan tu-
lotasoaan vahemman kuin ilman ty6ttomyyskorvauksia. Tama ilmentaa tyottomyysturvan
kannustimia vaaristavaa vaikutusta. Toisaalta tyonhakijat voivat olla likviditeettirajoitteisia,
eli he eivét pysty tasaamaan kulutustaan halutusti esimerkiksi lainaamalla rahaa. Tall6in
tyonhakijat joutuvat ottamaan vastaan ty6td, johon he eivat ryhtyisi, jos lainausmahdolli-
suus olisi olemassa. Talloin tyottdmyysturvan ansiosta tydnhakijoiden kulutus pysyy koh-
tuullisella tasolla, ja he voivat etsia sopivaa tyota pidempdan. Tama tyottdmyysturvan ns.
likviditeettivaikutus siis lisaa hyvinvointia, kun taas edelld kuvattu kannustimia vaaristava
vaikutus on haitallinen vaikutus, joka heikentda hyvinvointia.

Jos anteliaampi tyottomyysturva pidentda tyottomyysjaksojen kestoa, on siis mahdol-
lista, ettd tdma johtuu hyvinvointia lisdavasta likviditeettivaikutuksesta. Likviditeettivaiku-
tusten ja kannustinongelmien erottelun mahdollistavia tutkimusasetelmia on harvassa,
mutta tyottomyysturvan tyéttomyysjaksoja pidentavan vaikutuksen on osoitettu johtuvan

32 Useat katsausartikkelit tarkastelevat tyottomyysturvaan liittyvaa tutkimusta: Holmlund
(1998, 2015), Fredriksson ja Holmlund (2006), Tatsiramos ja van Ours (2014), Chetty ja Finkel-
stein (2013) ja Schmieder ym. (2016).
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(myos) likviditeettivaikutuksesta Yhdysvalloissa (Chetty 2008) Itdvallassa (Card ym. 2007)
ja Norjassa (Basten ym. 2014). Suomessa Uusitalo ja Verho (2010) tarkastelevat erorahan
poistamisen vaikutusta tyollistymiseen, ja pyrkivat erottelemaan myds likviditeetti- ja
kannustinvaikutuksia. Eroraha maksetaan kertakorvauksena, jolloin silld ei ole haitallista
kannustinvaikutusta. Uusitalon ja Verhon tulosten perusteella likviditeettivaikutus ei Suo-
messa ole merkittava. Tulokset perustuvat kuitenkin pieneen ryhmaan, joiden voi ikdnsa
ja tyohistoriansa puolesta odottaa olevan muita tyonhakijoita paremmassa taloudellisessa
asemassa, minka takia tulosten yleistettavyys voi olla heikko.

Tasapainon loytaminen kulutuksen tasoittamisen ja haitallisten kannustinvaikutusten
valilla on keskeista myos tyottémyysturvan optimaalisen aikaprofiilin maarittamisessa
(Chetty & Finkelstein 2013). Valtaosa tyottomyysturvan optimaalista aikaprofiilia kasitel-
leesta tutkimuskirjallisuudesta (mm. Shavell & Weiss 1979; Hopenhayn & Nicolini 1997;
Werning 2002) on ollut teoreettista ja sen mukaan optimaalinen aikaprofiili voi olla las-
keva, tasainen tai nouseva. Niinpa ty6ttdmyysturvan optimaalisen aikaprofiilin maarittami-
nen on lopulta empiirinen kysymys. Tarkastelemme tyottomyysturvan porrastamista kos-
kevaa empiiirista tutkimusta tyottomyysturvan tyollisyysvaikutuksia kasittelevadssa osiossa.

Optimaalinen ty6ttomyysturvan rakenne voi myds vaihdella suhdannetilanteen mukaan.
Tyottomyysturvan luomat haitalliset kannustinvaikutukset on arvioitu pienemmiksi ja
vakuutushyoty suuremmaksi lasku- kuin noususuhdanteiden aikana (Landais ym. 2018a;
Kroft ja Notowidigio 2016; Schmieder ym. 2012; Andersen ja Svarer 2010, 2011). Lisaksi
tyonhaun ulkoisvaikutukset ovat voimakkaampia laskusuhdanteiden aikana, jolloin tyon
kysynta on matala. Jos avoimia tyopaikkoja on laskusuhdanteessa tehottoman vahéan suh-
teessa tyonhaun kokonaismaaraan, ja jos tyottomyysturva vaikuttaa tydmarkkinoiden ki-
reyteen, kuten Landais'n ym. (2018b) Yhdysvaltoihin keskittyvassa analyysissa, on perustel-
tua lisata tyottomyysturvan anteliaisuutta suhdanteen heikentyessa.

4.1.5 Tyottomyysturvan tyollisyysvaikutuksista

Viimeaikaisia kattavia kirjallisuuskatsauksia liittyen tyottdmyysturvan tyollisyysvaikutuk-
siin ovat mm. Kyyra ym. (2017b), Schmieder ja von Wachter (2016), Holmlund (2015), Tat-
siramos ja Ours (2014), Fredriksson ja Holmlund (2006a, 2006b). Valtaosa ulkomaisista - ja
myds kotimaisista - tutkimuksista liittyvat ansiopdivarahaan ja sen eri komponentteihin.

Taso

Tutkimuskirjallisuuden perusteella tydottomyysturvan taso vaikuttaa tyottomyyden kes-
toon. Yhden prosentin nousu tyéttémyysetuuden tasossa pidentda tyottomyyden kes-
toa noin 0,4-1 prosentilla (Tatsiramos ja van Ours, 2014; Schmieder ja von Wachter 2016)
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33, Kyyrad ja Pesola (2017a) puolestaan arvioivat suomalaisella aineistolla yhden prosentin
nousun ty6ttdmyysetuudessa pitkittavan tyottomyytta noin 1,5-2 prosentilla. Tutkimus-
asetelma on kuitenkin melko haastava, eivatka tulokset ole kovin robusteja.

Uusitalo ja Verho (2010) puolestaan arvioivat vuoden 2003 uudistusta, jossa pitkdn tyohis-
torian omaavien ty6ttdmyysetuus nousi noin 15 prosenttia ensimmaisten 150 tyottomyys-
paivan ajaksi, ja samalla eroraha poistettiin. Uudistus pidensi tyottomyyden kestoa arviolta
33 paivaa (jousto 0,8).

Enimmaiskesto ja loppuminen

Tutkimusnaytto tyottomyysturvan enimmaiskeston tyottomyytta pidentdvasta vaikutuk-
sesta on vahva. Schmieder ja van Wachter (2016) toteavat enimmadiskeston pidennyksen
pitkittavan tyottomyysjaksoja keskimaarin noin 22 prosenttia (keston pidennyksestd). 3
My®s Tatsiramos ja van Ours (2014) havaitsevat tyottomyysturvan enimmadiskeston piden-
nyksen tyypillisesti pidentavan ty6ttdmyysjaksoja noin viidenneksella. Vastaavia havain-
toja on tehty myds Suomessa. Kyyra ja Pesola (2017b) arvioivat yhden viikon verran pi-
demman tyottdmyysturvan kasvattavan tyottomyysjaksojen kestoa keskimaarin noin 0,15
viikkoa (15%).

Useat tutkimukset ovat havainneet ty6ttomien tyollistymistodennakdisyydessa piikin tyot-
tomyysturvan loppumisen lahettyvilla (esim. Card ym. 2007; Katz ja Meyer 1990). On myds
havaittu, ettd tyon etsintdan kadytetty aika kasvaa tyottomyysetuuksien loppumisen lahes-
tyessa ja laskee etuuksien loppumisen jdlkeen (Krueger ja Mueller 2010). Suomessa Kyyra
ym. (2017c) ovat my6s todenneet piikin tydttdmien tyollistymisen todennakoisyydessa
etuuksien loppumisen yhteydessa. He kuitenkin myds osoittavat, etta piikki tyottomyy-
destd poistumiseen on suurempi kuin piikki tyollistymiseen. Jaljella olevien ty&ttdmien
maadra tyottomyysetuuden loppupuolella on myds hyvin pieni, joten vaikutukset tulisi suh-
teuttaa siihen.

Lalive ym. (2006) tutkimuksen mukaan tyottomyysturvan enimmaiskeston muutoksilla on
suuremmat vaikutukset tyottomien tydnetsintaan kuin tyéttdmyysetuuksien tasolla.

33 Schmieder ja von Wachter (2016) meta-analyysin perusteella eurooppalaisten tutkimus-
ten keskiarvo joustolle on 0,98 (mediaani 0,95).7?? Tutkimuksia on vahan Euroopasta verrat-
tuna Yhdysvaltoihin.

34 Schmieder ja von Wachter (2016) meta-analyysin perusteella eurooppalaisten tutkimus-
ten keskiarvo tyon tarjonnan joustolle on 0,38 (mediaani 0,40).
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Porrastaminen®

Chettyn ja Finkelsteinin (2013) katsausartikkelin mukaan siihenastinen optimaalista ai-
kaprofiilia koskeva tutkimuskirjallisuus on onnistunut heikosti yhdistimaan teorian em-
piirisiin aineistoihin dynaamisten mallien monimutkaisuudesta ja ongelman moniuloittei-
suudesta johtuen. He pitavat siihenastisen aikaprofiilia koskevan tutkimuksen merkitta-
vimpéana puutteena sitd, ettei teoriaa ole kyetty kytkemaan tyottomien todellisiin tuloihin,
kulutukseen ja varallisuuteen.

Kolsrudin ym. (2018) Baily-Chetty-kaavasta (Chetty 2006) liikkeelle lahteva tutkimus on
tyottomyysvakuutuskirjallisuudessa ensimmadinen, joka yhdistaa teorian tallaiseen da-
taan. Sen perusteella on mahdollista arvioida ty6ttomyysturvan optimaalista porrasta-
mista tyottdmyyden keston suhteen. Kolsrud ym. (2018) tarkastelivat Ruotsin tyottomyys-
korvausjdrjestelman vakuutushyotyja tyottomyysjakson eri vaiheissa ja ottivat huomioon
my06s kannustinvaikutukset. Tutkijat kayttivat rekisteriaineistoja tuloista, kulutuksesta ja
varallisuudesta. Tutkimuksessa kdytettiin hyvaksi seka aiemman palkan ja korvaustason
vélista riippuvuutta ettd Ruotsissa vuosina 2001-2002 tehtya reformia, jossa tyottomyys-
korvauksen tasoa nostettiin alkuvaiheessa ja pidettiin ennallaan 140 ty6ttomyyspdivan
jalkeen.

Tutkimuksessa Kolsrud ym. (2018) laajensivat tyottomyyskorvausten analyysia kaksiosai-
seen jarjestelmaan, jossa tyottdmyyskorvauksen taso voi olla erisuuruinen eri jaksoilla.
Antelias korvaus alkujaksolla heikentda kannustimia 16ytaa tyopaikka ja vaikuttaa niiden
tyontekijoiden osuuteen, jotka siirtyvat 2. tydttomyysjaksolle. Lisaksi tutkimuksessa arvioi-
tiin, miten herkasti lyhytaikaisesti ja pitkaaikaisesti tyottomat reagoivat tyottomyyskorva-
ustason muutoksiin. Edelleen miten naita reaktioita verrataan kulutuksen tasoittamisesta
saatuihin hyotyihin lyhytaikaisesta ja pitkdaikaisesta tyottomyydesta?

Tutkimus osoitti, ettd reformilla saatiin aikaan haitallinen kannustinvaikutus tyollistymi-
seen. Tama johtui korvausasteen nostamisesta tyottomyyden alkuvaiheessa. Myds haital-
liset kannustinvaikutukset tyollistymiseen osoittautuivat suuremmiksi kuin myéhemmin.
Ajan my6ta aleneva korvaus heikensi myos tyottoman vakuutusturvaa. Tama tuli ilmi kulu-
tustason laskuna ty6ttomyyden pidentyessa.

Toinen aikaprofiilia koskeva tuore tutkimus on Lindnerin ja Reizerin (2016, 2020) Unka-
ria koskeva tutkimus. Lindner ja Reizer tutkivat Unkarin vuoden 2005 ty6ttomyysturvare-
formia, jossa tyottomyyden alkuvaiheessa (90 pdivad) korvausta nostettiin noin 50 pro-
sentilla, ja loppuosalla (180 padivaa) sita laskettiin “budjettineutraalisti” tata vastaavasti.
Unkarin tutkimus koski 25-49-vuotiaita ja painottui keskimaaraista selvasti korkeampaa

35 Pohjautuu Kauhanen, Suoniemi ja Tuomala (2020).
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tyottomyyskorvausta saaviin. Lisdksi nopeasti tyollistyvat saattoivat saada tyollistymisbo-
nuksen. Tutkimuksessa katsottiin reformin vaikutusta tyéllistymiseen. Tutkimuksen aineis-
tolla ei voitu tutkia tyottomyysturvan vakuutushyotya.

Lindnerin ja Reizerin tutkimus antaa tukea tyottémyysturvan alenevalle aikaprofiilille.
Unkarissa korvauksen nosto tyottdmyyden alussa ei ndyttanyt heikentdavan kannustimia
tyollistyd, kun taas sen myohempi leikkaus paransi kannustimia noin 60 pdivan jalkeen.
Unkarissa tyottomat tyollistyivat palkalla, joka oli keskimadrin noin 15 prosenttia pienempi
kuin se palkka, josta korvaus lasketaan (viimeisen 4 vuosineljanneksen keskipalkka).Poh-
joismaissa irtisanotut tyontekijat sita vastoin tyollistyvat uudelleen palkalla, joka on hyvin
lahella irtisanomista edeltavan vuoden palkkaa.

Lisaksi maiden instituutioissa on paljon eroja. Ruotsin (ja myds Suomen) tyottomyysturva
on selvasti parempi kuin Unkarissa seka korvausasteella arvioituna etta erityisesti tasol-
taan. My0s kesto on pidempi.

Tyottomyysvakuutuksen kannustinvaikutuksiin ja vakuutushyotyihin vaikuttavat sekd mai-
den instituutiot ettd tyontekijoiden taloudelliset [ahtékohdat. Saatuun vakuutushyotyyn
vaikuttaa mahdollisuus tasata tyottomyyden aikaista kulutusta aiempaan kulutustasoon
nahden. Tama taas riippuu aiemmin kerrytetyn varallisuuden maardsta ja luotonsaannista.

Tyosuhteiden laatu

Tyo6ttdomyysturvan tason ja keston on havaittu vaikuttavan paitsi tyottomyysjakson kes-
toon, myds tyottomyyden jalkeisten tydsuhteiden laatuun. Suurimmassa osassa tutkimuk-
sista pidemmalla tyottomyysturvalla on ollut olematon tai pieni negatiivinen vaikutus
seuraavan tydsuhteen palkkaan tai kestoon (Lalive 2007; Card ym. 2007; Le Barbanchon
2016; Schmieder ym. 2016). Nekoei ja Weber (2017) sen sijaan havaitsevat pidemman tyot-
tomyysturvan johtavan korkeampaan palkkatasoon seuraavassa tydsuhteessa, mutta eivat
havaitse vaikutusta tydsuhteen kestoon. Kyyran ja Pesolan (2017) tutkimuksessa pidempi
tyottomyysturva pidensi hieman seuraavan tydsuhteen kestoa ja johti hieman korkeam-
paan palkkaan.®

Korkeamman tyottomyysturvan tason osalta tutkimukset ovat enimmékseen 16ytdneet
mitdttdmia tai negatiivisia vaikutuksia (Addison ja Blackburn, 2000; Ek, 2013; Rebollo-Sanz
ja Rodriguez-Planas, 2018). Centenon (2004) tutkimus yhdysvaltalaisella aineistolla on

36 Tyottomyysturvan pidentdminen viikolla nostaisi Kyyrdn ja Pesolan (2017) tulosten mu-
kaan seuraavan tydsuhteen palkkaa 2 eurolla kuukaudessa ja pidentadisi seuraavaa tydsuh-
detta 0,14-0,18 viikolla.
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poikkeus, jossa korkeampi tyottomyysturva pidentavada seuraavaa tydsuhdetta. Suomalai-
sella aineistolla Kyyra ja Pesola (2020) havaitsevat, etta korkeampi tyottomyysturva johtaa
hieman alhaisempaan palkkaan seuraavassa tydsuhteessa. Seuraavan tyosuhteen keston
osalta tulokset ovat epaselvia.

Erilaiset vaikutukset tydsuhteiden laatuun eri tutkimuksissa voivat liittya eri maiden tyot-
tomyysturva-instituutioiden eroihin ja silhen, miten ty6ttdmyysturva vaikuttaa ty6tto-
myysjakson kestoon. Nekoei ja Weber (2017) nadyttavat, etta aiemmissa tutkimuksissa tyot-
tomyysturvan anteliaisuuden vaikutus tyottdmyysjakson kestoon ja sen vaikutus tydsuh-
teen laatuun ovat negatiivisesti korreloituneita. Eli mita enemman korkeampi tyottomyys-
turva pidentda tyottomyysjakson kestoa, sita alhaisempi on vaikutus ty6ttomyysjakson
jalkeiseen palkkaan.

Tyoskentely tyottomyysturvalla

Tutkimustulokset sovitellun pdivarahan ja suojaosan vaikutuksista ovat osittain ristiriitai-
sia. Tutkimusten mukaan soviteltu pdivdraha on useissa tapauksissa hyddyllinen keino
edistda pidempiaikaista tyollistymistd. Toisaalta kokemukset muista maista viittaavat mah-
dollisuuteen, etta joissakin ryhmissa suojaosa ja soviteltu pdivaraha ovat saattaneet va-
hentaa tyontekoa.’”

Haataja ja Korkeamadki (2007) kuvailevat sovitellun pdivarahan kayttoa ja osittaisen tyotto-
myyden yleisyyttd Suomessa vuosina 2000-2004. Heidan analyysinsa perusteella osittai-
nen ty6ttdomyys oli huomattavasti yleisempaa naisilla kuin miehilla. Véahan koulutetut oli-
vat useammin osittain tyottomana kuin koulutetut, ja toimialoista osittaista tyottomyytta
esiintyi yleisimmin palvelualoilla. Kyyran (2010) tutkimuksessa arvioitiin, missa maarin
tyoskentely sovitellulla pdivarahalla edesauttaa kokoaikaisen tyon [6ytymista Suomessa.
Aineistona oli vuosina 1999 ja 2000 tyottomaksi tulleet henkil6t. Tulosten mukaan lyhyet,
alle kuukauden pituiset ty6jaksot, joiden ajalta oli mahdollista saada soviteltua paivarahaa,
nopeuttivat pidempiaikaisen kokoaikatyon [6ytymista. Osa-aikainen tydskentely sovitel-
lulla péivarahalla helpotti miesten mutta ei naisten tyollistymista kokoaikaisesti.

Kyyra ym. (2018) tarkastelevat tyottomyyden aikaisen tyoskentelyn kehitysta vuoden
2014 suojaosan kayttoonoton jalkeen. Tydskentely tyottomyysjakson aikana on yleisinta

37 Yhdysvallat: Munts (1970), Holen ja Horowitz (1974), McCall (1996), Le Barbanchon
(2016). Tanska: Kyyra ym. (2013). Ranska: Fremigacci ja Terracol (2013). Norja: Godgy ja Reed
(2016). Saksa: Caliendo ym. (2016), Steiner ja Wrohlich (2005), (Freier ja Steiner, 2007). Ita-
valta: Boheim ja Weber (2011). Sveitsi: Gerfin ja Lechner (2002), Gerfin, Lechner ja Steiger
(2005), Lalive, van Ours ja Zweimuller (2008). Belgia: Cockx, Goebel ja Robin (2013). Tarkem-
pia tietoja em. tutkimusten tuloksista Kyyran ym. (2018) raportissa.
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peruspaivdrahan saajilla. Tydmarkkinatuen saajien joukossa tydskentely on vdhdista ja

sita esiintyy lahinna nuorilla. Ty6ttomyyden aikainen tydskentely on yleisempaa naisilla
kuin miehilla. Kaikissa ryhmissa tyoskentely tyottdmyysturvan varassa on yleistynyt koko
2010-luvun, ja kasvu jatkui tasaisena myds suojaosan kayttoonoton jalkeen. Tyottomyys-
jakson aikana tyoskentelevilld on korkeampi todenndkdisyys tyollistya kokoaikaisesti kuin
yhtd kauan kokonaan ty6ttémana olleilla. Tosin tdma selittyy ainakin osittain valikoitumi-
sella, silla tyottdmyysaikana tyoskentelevien mahdollisuudet tydllistyd kokoaikaisesti lie-
nevat tavallista paremmat joka tapauksessa. Moni tyo6llistyy kokoaikaisesti samalle tyénan-
tajalle, jolle aiemmin tydskenteli osa- tai lyhytaikaisesti.

Tutkimusten mukaan pienimuotoinen tydskentely tyottdmyyden ohella ndyttaa toimivan
ponnahduslautana erityisesti heikossa tydmarkkina-asemassa oleville: nuorille, maahan-
muuttajille ja pitkaaikaistyottomille (Eppel ja Mahringer 2019; Lietzmann ym. 2017; Ca-
liendo ym. 2012, 2016; Cockx ym. 2013; Fremigacci ja Terracol 2013; Kyyra ym. 2013; Kyyra
2010). Heikossa tydmarkkina-asemassa olevat tydskentelevat kuitenkin muita harvemmin
tyottomyyden ohella (Fremigacci ja Terracol 2013; Kyyra ym. 2013). MyOnteiset vaikutukset
voivat johtua esimerkiksi sosiaalisten verkostojen roolista ty6llistymisessa tai tyokyvyn ja
ammattitaidon yllapidon mahdollisuudesta. Erityisesti lyhytaikainen kokoaikainen tyos-
kentely ty6ttomyyden ohella voi toimia my6s rekrytointikanavana.

Eldkeputki

Lisdpaivajarjestely nostaa ikdantyneiden tyottomyytta kahta kautta. Ensinnakin tydnan-
tajat kohdistavat mielellaan irtisanomiset putki-ikdisiin tydntekijéihinsa. Erityisesti suuret
tyOnantajat kdyttavat tyottomyysputkea massairtisanomisten yhteydessa. Seka Kyyra ja
Wilke (2007) ettad Rantala (2002) arvioivat vuoden 1997 ikdrajan muutoksen perusteella,
ettd lisapdivaoikeus vahintaan kaksinkertaistaa iakkaiden tyollisten ty6ttdmyyden toden-
nakoisyyden. Niin ikadn Uusitalo ja Nivalainen (2013) arvioivat vuoden 2005 uudistusta
hyddyntden, ettd oikeus tydttomyysturvan lisapaiviin nostaa 50-65-vuotiaiden tyollis-
ten tyottomyyden keskimaaraisen todenndkdisyyden 2,7 prosentista noin 4,7 prosent-
tiin. Myds myohempien putken ikdrajan muutosten jalkeen on havaittu, etta tyottomaksi
jaddmisen todenndkdisyys nousee lisdpdivdoikeuden ikdrajan jalkeen (STM, TEM, VM ja ETK,
2019).38 Hakola ja Uusitalo (2005) havaitsevat, etta tyottomyysputkeen liittyvan tyonanta-
jan omavastuun kasvattaminen vahensi tyottdmyyteen siirtymista.

38 Myds muissa maissa on havaittu ikdantyneiden pidemman tyottomyysturvakauden li-
sadvan tyottomyysriskia (Winter-Ebmer, 2003, Tuit ja van Ours, 2010, Baguelin ja Remillon,
2014).
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Toiseksi putki-ikdiset tyottomat harvemmin enda tyollistyvat. Heidan kannustimensa tyol-
listyad ovat tavallista heikommat ja tydnantajat suosivat nuorempia tydnhakijoita. Monet
putki-ikaisistd eivat enda edes etsi uutta tyota vaan odottavat eldkkeelle paasya (Kyyra ja
Ollikainen 2008).*°

Kyyra ja Pesola (2020) ovat arvioineet vuoden 2005 ikdrajan korotuksen vaikutuksia. Tuol-
loin lisdpdivdoikeuden alaikdraja nousi 55:sta 57:aan. Samalla 60-64-vuotiaille pitkdaikais-
tyottomille suunnattu tyottomyyseldke lakkautettiin. Koska ty6ttomyyselakkeessa ja ansi-
osidonnaisessa pdivdrahassa ei ollut suurta tasoeroa, keskeinen muutos oli putken alaika-
rajan nouseminen kahdella vuodella.

Kyyran ja Pesolan (2020) tulokset osoittavat, ettd korkeamman ikdrajan piirissa olevat tyos-
kentelivat lopputyduransa aikana keskimdarin noin seitseman kuukautta pitempaan kuin
kaksi vuotta aiemmin putkeen oikeutetut. Korkeamman ty6llisyyden myota korkeamman
ikdrajan piirissa olevat saivat palkkatuloja kymmenen vuoden aikana noin 22 000 euroa
enemman ja vastaavasti tyottomyysetuuksia noin 11 000 euroa véhemman kuin nuorem-
pana putken ikdrajan saavuttaneet. Korkeammat ansiot myds vahensivat tarvetta turvau-
tua muihin tulonsiirtoihin kuten asumis- ja toimeentulotukeen ja johtivat korkeampiin
maksettuihin veroihin ja sosiaalivakuutusmaksuihin. Kun huomioidaan kaikki maksetut ja
saadut tulonsiirrot, uudistuksen positiivinen vaikutus julkistalouteen oli yksilotasolla keski-
maadrin 15 000 euroa kymmenen vuoden aikana. Tama on merkittava vaikutus ottaen huo-
mioon, ettd ilman uudistusta keskimaaraiset nettotulonsiirrot yhteiskunnalle olisivat olleet
n. 26 000 euroa.

Ikarajoja korotettaessa havidjia ovat ne, jotka joka tapauksessa jadavat tyottomaksi ilman
lisapdivaoikeuden tuomaa pidennettya ansiosidonnaista tyottdmyysturvajaksoa. Sosiaali-
ja terveysministerio, tyo- ja elinkeinoministerio, valtiovarainministerio ja Eldketurvakeskus
selvittivat vuoden 2014 elakeuudistuksessa sovittujen lisdpdivaoikeuteen ja ikdantyneiden
aktivointiin tehtyjen muutosten vaikutuksia. Selvityksessa havaittiin, etta ikaantyneiden
etuudet ja palvelut kdytannossa takaavat sen, ettd valtaosa tyottdmyyspdivarahan enim-
maisajan tayttaneistd yli 60 vuotiaista palaa takaisin ansiopaivarahalle velvoitetyon, palk-
katukityon tai tyollistymistd edistdvien palveluiden kautta.

Kuten edelld todettiin, tydnantajat kohdistavat irtisanomisia mielelldan tyottomyys-
turvan lisapaiviin oikeutettuihin ikdantyneisiin tyontekijoihin. Ruotsin kaltainen

39 Vastaavaa tyottomyyden pitkittymistd ja pidemman tyottdmyysturvan toimimista var-
haiselakereittind vanhemmilla tydnhakijoilla esiintyy muissakin maissa ( Hunt 1995; Lalive
ja Zweimiiller 2004; Lalive 2008; Tatsiramos 2010; Baguelin ja Remillon 2014; Inderbitzin ym.
2016).
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senioriteettisdaanto (first in-last out) voi mahdollisesti estaa tallaisen kohdistamisen.*® Tut-
kimukset kuitenkin osoittavat, etta keskimaarin saannolla ei ole merkittavaa vaikutusta
ikddntyneiden irtisanomisiin, todenndkdisesti siksi, etta sitd voidaan kdytannossa kiertaa
(Bockerman ym. 2018; von Below ja Skogman-Thoursie 2010). Ruotsissa senioriteettisadn-
ndsta on mahdollista poiketa mikali yritykset ja ammattiliitot yhdessa ndin sopivat yritys-
tason neuvotteluissa. Neuvotteluja voidaan tehda myos tehtavakohtaisesti, jolloin sdantoa
voidaan kiertaa esimerkiksi vedoten henkilon patevyyteen tietyssa tyotehtavassa. Ei ole
olemassa kattavaa tietoa siitd, kuinka yleista senioriteettisdannosta poikkeaminen on.

Tyollisyyden edistamisen tutkijatyéryhman alustavissa ehdotuksissa syksylla 2020 kasi-
teltiin elakeputken vaikutuksia ja ehdotettiin sen poistamista. Hallitus linjasi joulukuussa
2020, ettd mahdollisuus tyottdmyysturvan lisépaiviin poistetaan asteittain. Valtiovarain-
ministerio on arvioinut tyottdmyysturvan lisapdivien poistamisen tydllisyysvaikutuksia.*'
Tyo6ttomyyselakeputken poiston negatiivisia vaikutuksia tyottémien toimeentuloon va-
hentaa se, ettd ikdantyneilld on monipuoliset mahdollisuudet pdasta takaisin ansiosidon-
naisen tyottdmyysturvan piiriin pdivarahakauden enimmaisajan taytyttyd. Nama erityis-
jarjestelyt sailytetdan hallituksen linjauksessa. Tama on ainakin toistaiseksi jarkevaa, mutta
samalla tulisi varmistaa, ettd nama erityisjarjestelyt toimivat tarkoituksenmukaisesti (vrt.
sosiaali- ja terveysministerion, tyo- ja elinkeinoministerion, valtiovarainministerion ja Ela-
keturvakeskuksen selvityksen (2019)* havainnot haasteista velvoitetyon toteuttamisessa).
Lisaksi on hyodyllista jatkossa selvittad, kuinka suuri osuus ikdantyneista tyollistyy pysy-
vammin avoimille tydmarkkinoille ja kuinka moni toisaalta paatyy velvoitetyon kautta ta-
kaisin ansiopaivarahalle.

Uudistuksen yhteydessa on tarkeaa kiinnittda huomiota ikaantyneiden tyokyvyn yllapita-
miseen ja tyollisyysmahdollisuuksien parantamiseen. Hallituksen linjauksessa on mainittu
tahan tahtaavia toimenpiteita. Monet toimista ovat linjassa ikdantyneiden tyollisyyden

40 Saannon mukaan tyontekijat on irtisanottava jarjestyksessa tyosuhteen keston mukaan
alkaen lyhimmasta tydsuhteesta silloin, kun yritykset vahentdvat henkilostda taloudellisista
syistd. Usein nuoremmilla tyontekijoilla tydsuhteet ovat kestéaneet lyhyemman aikaa.

41 Saatavilla: https://vm.fi/documents/10623/17688657/2020-12-17+%2B55_kokonaisuus_
vaikutusarvio.pdf/1c77c276-11d0-bb86-323e-57e273ee2fb1/2020-12-17+%2B55_kokonai-
suus_vaikutusarvio.pdf?t=1608217621207 (viitattu 16.4.2021)

42 Saatavilla: https://ek.fi/wp-content/uploads/selvitys-elakeuudistuksessa-sovittujen-lisa-
paivaoikeuteen-ja-ikaantyneiden-aktivointiin-tehtyjen-muutosten-vaikutuksista_final.pdf
(viitattu 16.4.2021)
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edistdmiskeinoja valmistelleen tydryhman loppuraportin havaintojen kanssa®®. Hallitus on
my®&s linjannut, etta nykyisen muutosturvan lisdksi muutosturvan ehdot tayttava tyonan-
taja maksaa irtisanomisen yhteydessa tyollisyysrahastolle puolet uudesta muutosturvapa-
ketista, jossa yli 55-vuotiaille rahoitetaan tyontekijan palkkaa vastaavasti 2kk koulutusta ja
1kk irtisanomiskorvausta, joka ei siirra tyottomyyspdivarahan alkamisajankohtaa. Hakola
ja Uusitalo (2005) osoittavat, ettd suurten tydnantajien omavastuuosuus tyottomyyseldk-
keesta vahensi tyottomyyteen siirtymista. Tydnantajiin kohdistuvilla maksuilla voi kuiten-
kin olla myds haitallisia vaikutuksia maksun kohteena olevien ryhmien rekrytoimiseen,
kuten Hawkins ja Simola (2020) havaitsevat tyokyvyttomyyseldkkeen maksuluokkamallin
kohdalla. Vaatimus kohtuullisen pitkasta tyosuhteesta voi ikddantyneiden muutosturvan
kohdalla lieventaa em. kustannusten haitallisia vaikutuksia. Kuten taman raportin tyotto-
myysturvaan liittyvien ehdotusten yhteydessa mainitun erorahan kohdalla, my&s ndiden
uusien muutosturvasaanndsten taustaksi olisi jarkevaa arvioida vuonna 2017 kayttéon-
otettujen muutosturvasaanndsten vaikutuksia esimerkiksi irtisnomisten kohdistumiseen ja
madrdaikaisten tyosuhteiden kayttoon.

Ehdot, monitorointi ja sanktiot
Tydssaoloehto

Tyottomyysturvan saamisen edellytyksia ovat rekisterdityminen tyottomaksi tyonhakijaksi
TE-toimistoon, aktiivinen kokoaikaisen tyon etsinta, tyollistymissuunnitelman noudattami-
nen seka tarjotun tyon vastaanottaminen ja tarjottuihin tydvoimapalveluihin osallistumi-
nen. Tyottomyyspaivarahan saaminen edellyttaa lisaksi tydssaoloehdon tayttymista.

Tutkimuskirjallisuuden perusteella tyollisten tyottomyysriski ndyttdisi kasvavan tyossa-
oloehdon tayttymisen lahentyessa (ks. esim. Albanese ym. 2019; van Doornik ym. 2018;
Martins 2016; Robello-Sanz 2012; Hagglund 2009; Jurajda 2002; Green ja Sargent 1998).
Suomesta vastaavaa havaintoa ei ole tehty. Kyyra ym. (2017) raportoivat, ettei Suomessa
vuoden 2003 tydssaoloehdon alentaminen 43 viikosta 34 viikkoon muuttanut tyottomaksi
jaaneiden tydssdoloviikkojen jakaumaa. Usein kansainvalisissa tutkimuksissa tyottomyys-
riskin on havaittu kasvavan tyonantajan kdyttaytymisen johdosta, eli tydnantajat ovat
herkempia irtisanomaan tyontekijoitd, kun tydssaoloehto tayttyy, jolloin ty6ttdmyyden
kustannukset tyontekijalle ovat pienemmat (esim. Albanese ym. 2019; Rebollo-Sanz 2012;
Jurajda 2002; Green ja Riddell 1997; Baker ja Rea 1998).

43 Saatavilla: https://stm.fi/documents/10623/12045794/1k%C3%A4%C3%A4ntyneiden+-
ty%C3%B6llisyyden+edist%C3%A4miskeinoja+valmistelevan-+ty%C3%B6ryhm%C3%A4n+-
loppuraportti/f43a279c-c7c9-ab4b-4ffb-3e57e15b874b/1k%C3%A4%C3%A4ntyneiden+-
ty%C3%B6llisyyden+edist%C3%A4miskeinoja+valmistelevan-+ty%C3%B6ryhm%C3%A4n+-
loppuraportti.pdf (viitattu 16.4.2021)
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Empiirinen ndyttd tydssdoloehdon ja tyollistymisen valisesta yhteydesta on niukkaa. Kau-
hanen ym. (2008) tutkivat vuoden 1997 tydssaoloehdon kiristamisen vaikutuksia tyotto-
myyden pdattymiseen Suomessa (26 viikosta 43 viikkoon), Tanskassa ja Norjassa. Tutki-
muksen tulosten mukaan tydssaoloehdon kiristaminen vaikutti mydnteisesti tyodllistymi-
seen vain Tanskassa, jossa se lisasi niiden tyonhakijoiden tyollistymistd, jotka eivat enaa
tayttaneet tydssdoloehtoa. Suomessa puolestaan uudistus vaikutti myonteisesti vain
nuorten ja korkeasti koulutettujen tydllistymiseen. Tanskassa ja erityisesti Norjassa tyOs-
sdoloehdon kiristaminen myds lisasi todennakoisyytta poistua tyévoiman ulkopuolelle.
Norjassa tama vaikutus oli hyvinkin merkittavd, kun taas Tanskassa hyvin pieni ja Suomen
osalta vastaavaa vaikutusta ei havaittu.

Empiiriset tutkimukset tydnhakuehtojen tiukentumiseen liittyen ovat olleet Idhinna erilaisia
satunnaiskokeiluja, ja padosin Yhdysvalloista (ks. esim. Meyer 1995). Tulokset ovat ristiriitai-
sia, ja parhaimmillaan ehtojen kiristaminen lisaa tyéttomien tyon etsintaa (ja siten tyollisty-
mistd) vain hieman. Tutkimusten mukaan tydnhaun ehtojen kiristaminen voi saada aikaan
vaihtelevia vaikutuksia erilailla aktiivisten tydnhakijoiden joukossa (Manning 2009), ja jos
maaralliset tydnhakuvaatimukset koetaan ohjenuorana, voivat ne myos vahentaa aktiivisten
tyonhakijoiden tyon etsintda (esim. Arni ja Schiprowksi 2015). Tydnhakuvaatimusten kirista-
minen voi myds syrjdyttaa epavirallista tydnhakua virallisella, todennettavissa olevalla tyon-
haulla, jotta tydnhakuvaatimukset tayttyvat (Van den Berg ja Van der Klaauw 2006). Tall6in,
jos epamuodollinen tydnhaku on tehokkaampaa kuin muodollinen, voi tydnhakuvaatimus-
ten vaikutus tydllistymiseen olla negatiivinen. Useat tutkimukset Iso-Britanniasta osoittavat,
ettd tiukentuneet tydnhaun ehdot aiheuttavat merkittavan ulosvirtauksen ty6ttomyydesta
tyovoiman ulkopuolelle (Manning 2009; Petrongolo 2009; Dolton ja O'Neill 2002).

Monitorointi (tyonhaun seuranta)

Aktiivinen tydnhaku on yksi tyottdmyysturvan saamisen edellytyksistd, ja monitoroinnilla
eli seurannalla pyritadn varmistamaan ehdon toteutuminen. Usein monitorointiin liittyy
kiintedsti tyottomyysturvaetuuden sanktiot, silld ehtojen noudattamatta jattamisesta voi-
daan tyottomalle asettaa sanktio eli maaraaikainen ty6ttomyysturvan menetys tai alen-
nus. Monitoroinnin vaikutus nivoutuu myds laheisesti tydnhakuvaatimusten vaikutuksiin:
ilman monitorointia sanktion saaminen ei riippuisi tydnhakuehtojen tayttamisesta tai
laiminlydnnista.

Tutkimustulokset monitoroinnin tydllisyysvaikutusten osalta ovat ristiriitaista. Monitorointi
joko lisaa tyollistymisen todennakdisyytta (esim. McVicar 2008, 2010; Cockx ja Dejemeppe
2012; Klepinger 2002) tai positiivisia vaikutuksia ei havaita (esim. Micklewright ja Nagy 2010;
Ashenfelter ym. 2005). Sen olemassa ololla ylipdatansa on kuitenkin merkitysta (McVicar
2008; 2010). Van den Berg ja van der Klaauw (2006) ehdottavat, ettd monitoroinnin vaiku-
tuksia ei aina havaita, koska monitorointi voi syrjayttaa (tehokkaampaa) epamuodollista
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tydnhakua. Usein monitoroinnin tai siind tapahtuvien muutosten vaikutuksia ei ole pystytty
eristamadan tydnhaun ohjauksesta tai tydbnhakuvaatimuksissa tapahtuneista muutoksista.
Kirjallisuus antaa my®s viitteita siitd, etta liian tiukat tydnhaun ehdot voivat ajaa osan tyot-
tomista tydvoiman ulkopuolelle (Manning 2009; Petrongolo 2009; Dolton ja O'Neill 2002).

Suomalaisia tutkimuksia tydnhaun seurannasta tai siina tapahtuneissa muutoksissa ei var-
sinaisesti ole. Monitoroinnin tai tydnhaun ehtojen kiristymiseksi voidaan kuitenkin aja-
tella kuuluvaksi vuonna 2017 tihennetyt tyottomien maaraaikaishaastattelut seka vuosina
2018-2019 kaytossa ollut ns. aktiivimalli*t. Valtakari ym. (2019) selvityksen mukaan maara-
aikaishaastatteluilla ei ollut merkittavia tyollisyysvaikutuksia — ainakaan lyhyella aikavalilla.
Tehtyjen tyollistymissuunnitelmien maara lisaantyi merkittavasti ja palveluihin ohjautu-
vuus parani haastattelujen myota. Nailla saattaa olla positiivisia vaikutuksia ty6llisyyteen
pidemmalla aikavalilla. On kuitenkin syytda huomata, etta uudistus ei mahdollistanut luo-
tettavaa vaikuttavuusanalyysia. Aktiivimallin osalta puolestaan on havaittu, etta se lisasi
tyollistymista edistaviin palveluihin osallistumista ja tydttomyyden aikaista tyoskentelya
varsinkin ansioturvaa saavien joukossa (Kyyra ym. 2019a; Kyyra ym. 2019b). My®0s aktiivi-
mallin tyollisyysvaikutusten arviointia vaikeuttivat nopeasti alkanut talouden elpyminen
seka sopivien verrokkiryhmien puute®.

Kyyra ym. (2019a) tutkimuksen mukaan aktiivimallin kdyttoonoton jalkeen ty6ttomyyse-
tuus maksettiin alennettuna noin kolmannekselle tyottomista. Erityisen usein tyottomyy-
setuutta leikattiin vanhemmilta ty6ttomilta ja tyottdomyysturvan lisapadivaetuuksia saavilta
henkil6ilta. Viime aikoina onkin saatu my®os viitteita siitd, etta aktiivimalli mahdollisesti
lisasi tyottomien tyokyvyttomyyseldkehakemuksia seka tyokyvyttamyyselakkeelle siirty-
misia (Laaksonen ym. 2019). Mallin aktiivisuusehto ei nimittdin koskenut niita tyottomia,
jotka saivat tyokyvyttomyyseldketta tai jotka olivat hakeneet tyokyvyttomyyseldketta ja
odottivat silhen paatosta. Aihe vaatii kuitenkin vield lisaa tutkimusta osakseen.

Myds vuosina 2017-2018 toteutettu perustulokokeilu on erdadnlainen esimerkki moni-
toroinnin valiaikaisesta poistosta. Perustuloa saaneilla my&s tyéttémyysturvan ehdot ja
sanktiot olivat pois kdytosta. Kangas ym. (2019, 2020) tulosten mukaan perustuloa saaneet

44 Aktiivimallissa tyottdman tyonhakijan tuli tayttaa aktiivisuusehto, jotta hdnen tyotto-
myysetuutensa ei pienenisi 4,65% kolmen kuukauden ajaksi. Aktiivisuusehto tayttyi, jos tyo-
ton tyonhakija kolmen kuukauden tarkastelujakson aikana oli joko vahintdan 18 tuntia palk-
katyossa, ansaitsi yritystoiminnassa vahintdan 23 prosenttia yrittdjan tydssaoloehtoon vaa-
ditusta kuukausiansiosta tai oli 5 paivaa tyollistymista edistavassa tai tukevassa palvelussa.

45 Kyyra ym. (2019a) tutkimuksessa vertailtiin ansiosidonnaisen paivarahan saajia ja aktii-
visuusvelvoitteesta vapautettuja lomautettuja. Nama tarkastelut osoittavat, etta aktiivimalli
lisasi tyottomyyden paattymisen todenndakdisyytta ansioturvan saajien joukossa. Vertailu
lomautettuihin voitiin kuitenkin vain toteuttaa vain ensimmaisen tarkastelujakson ajalta.
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eivat tyollistyneet vertailuryhmaa paremmin. Kokeilulla oli kuitenkin positiivisia vaikutuk-
sia koehenkildiden hyvinvointiin.

Sanktiot

Tyottomyysturvaetuuden sanktioiden avulla valvotaan tyéttomien tydnhakua seka kan-
nustetaan tyottomia tyollistymdan ja osallistumaan tyévoimapalveluihin. Tyottomyystur-
van sanktiot ovat madraaikaisia tyottomyysturvan menetyksia (tai jossain maissa leik-
kauksia), joiden perusteena on tyéttoman tyonhakijan velvoitteiden laiminlyonti, kuten
esimerkiksi tyosta tai tydvoimakoulutuksesta kieltaytyminen. Sanktiot pituus Suomessa
vaihtelee 15 pdivasta noin 90 pdivaan sen perusteesta riippuen (Tyottomyysturvalaki
30.12.2002/1290).

Empiiriset tutkimukset osoittavat, etta tyottomyysturvaetuuden sanktiot lisaavat merkitta-
vasti tydttomien tyollistymisen todenndkoisyytta (esim. Busk 2016; Hofmann 2016; van der
Klaauw ja van Ours 2013; Svarer 2011; Muller ja Steiner 2008; Abbring ym. 2005; Lalive ym.
2005; van den Berg ym. 2004).¢ Miiller ja Steiner (2008) toteavat sanktioiden vaikutuksen
olevan tehokkaampi niiden kohdistuessa ty6ttomyysjaksojen alkupaahan.

Viimeaikaisissa tutkimuksissa sanktioiden on havaittu myos lisddvan tyottomien siirtymisia
tyoévoiman ulkopuolelle sanktion saamisen jalkeen, usein vield jopa voimakkaammin kuin
tyollisyyteen (esim. Busk 2016; Hofmann 2016; Arni ym. 2013; Reed ja Westlie 2012; Hill-
mann ja Hohenleitner 2012). Tutkimuksissa on myds saatu viitteita siita, etta sanktioiden
vaikutukset tyottomyyden jalkeisen tydsuhteen laatuun laatuun olisivat negatiivisia (Hof-
mann 2016; van den Berg ja Vikstrom 2014; Arni ym. 2013). Esimerkiksi Ruotsissa sanktion
saaneet tyottomat henkil6t usein vastaanottavat toitd, joissa palkkataso on alhaisempi

ja tyon kesto lyhyempi (van den Berg ja Vikstrom, 2014; Arni ym. 2013). Saksassa van den
Berg ym. (2019) havaitsevat sanktioiden jalkeisten tyopaikkojen palkkojen olevan ovat
alhaisempia ja tydsuhteiden epavakaampia. Van den Berg ja Vikstrom (2014) lisaksi havait-
sevat, ettd Ruotsissa sanktion saaneet ty6ttomat usein tekevat osa-aikatoita ja vastaanot-
tavat osaamistarpeiltaan vahemman vaativia toitd. Keskimaarin sanktiot alentavat tyotto-
myyden jdlkeisen tydsuhteen palkkatasoa noin 4 prosentilla ja todennakdisyytta tyollistya
kokoaikaisesti noin 15 prosentilla.

Sanktioiden varoitusten (uhkavaikutuksen) on todettu olevan vahintaan yhta tehok-
kaita tyollisyysvaikutuksiltaan kuin itse toimeenpannut sanktiot (Arni ym. 2013; Lalive
ym. 2005). Sanktioiden varoituksista on tosin vahemman tutkimustietoa tarjolla kuin itse

46 Suurin osa tutkimuksista tarkastelee ansiosidonnaisen ty6ttdmyysturvan saajia. Poikke-
uksena ovat van den Berg ym. (2004) ja Busk (2016).
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toimeenpannuista sanktioista. Lalive ym. (2005) ovat havainneet, etta Sveitsissa sanktioiden
varoitukset nostavat tyottomien tyollistymisen todennakdisyytta keskimaarin 25 prosent-
tia ja toimeenpannut sanktiot toiset 20 prosenttia. Sanktioiden seurauksena tyéttémyyden
kesto lyhenee Idhes kolmella viikolla. Noin kolmannes varoituksen saaneista lopulta saa
varsinaisen sanktion. Niin ikdan Sveitsissa Arni ym. (2013) osoittavat, etta sanktioiden varoi-
tusten vaikutus tyollistymiseen on 17 prosenttia, ja toimeenpantujen sanktioiden toiset 16
prosenttia. Laskelmien perusteella sanktiot (varoitukset ja toimeenpannut yhteensa) lyhen-
tavat tyottomyyden kestoa 33 paivalla. Arni ym. (2013) tutkimuksen mukaan sanktioiden va-
roituksilla voisi olla myds mydnteisempia vaikutuksia tyottomyyden jalkeisten tydsuhteiden
laatuun. Tutkimuskirjallisuuden perusteella sanktiot vaikuttavat negatiivisesti tydottomyyden
jalkeisten tyosuhteiden kestoon ja palkkatasoon, mutta sanktioiden varoituksilla sen sijaan
negatiivisia vaikutuksia havaitaan vain palkkatason osalta (Arni ym. 2013). Varoituksilla ei siis
nayttdisi olevan negatiivista vaikutusta tyéttomyyden jalkeisten tydsuhteiden vakauteen.

Tyollistymisen nopeutumisen lisaksi sanktiot voivat myos lisata sairaslomailmoituksia. Van
den Berg ym. (2019) osoittavat, etta tydvoimatoimistojen tydhonosoitukset lisdavat tyot-
tomien sairaslomailmoituksia erityisesti tydottomyyden alkuvaiheessa. Sairaslomien avulla
tyottomat pystyvat valttamaan tydhonosoituksista kieltdytymisestd asetettavat sanktiot, ja
naiden osuus olisi jopa 9 prosenttia tyottomien sairaslomailmoituksista. Sairaaksi ilmoit-
tautumisen mahdollisuus voi siis vahentaa sanktioiden (uhka)vaikutusta.

Sanktioiden ankaruudella saattaa my6s olla merkitysta niiden vaikuttavuuteen (pidemmat
vaikuttavampia), mutta aihe kaipaa lisaa tutkimusta osakseen (Svarer 2011; Busk 2016).

On kuitenkin viitteita siitd, ettd sanktioiden ankaruus vaikuttaa sanktioiden asettamisen
yleisyyteen eli sanktioasteeseen. Erdissa maissa, kuten Ruotsissa ja Saksassa, virkailijat ovat
voineet kdyttdd omaa harkintaa sanktioiden asettamisessa, jolloin niitd on asetettu va-
hemman ja asettamisessa on voinut olla suurta vaihtelua eri tydvoimatoimistojen valilla
(Lombardi 2019; van den Berg ja Vikstrom 2014; Boockmann ym. 2014).

Suomessa sanktioiden vaikutuksia on tutkittu erittdin vahan, ja jopa kuvailevaa tutkimus-
tietoa on niukasti saatavilla (Kyyra ym. 2019a; Busk 2016; Douglas ym. 2011; Hamaldinen
ym. 2009; Heikkild ja Lahti 2001) *”. Busk (2016) on tarkastellut sanktioiden vaikutusta em-
piirisesti erikseen ansioturvaa ja tydmarkkinatukea saajiin. Tulosten mukaan sanktiot lisaa-
vat tyollistymisen todenndkoisyyttd selvasti enemman tydmarkkinatukea saavilla (84%)

47 Heikkila ja Lahti (2001) katsovat tyottomien tyollisyyden kehitysta sanktioiden aikana
seka siirtymia toimeentulotuen piiriin kolmen kunnan alueella. Douglas ym. (2011) tarjoavat
kuvailevaa tilastotietoa sanktioista vuosilta 2007-2009 seka vertailevat Suomen sanktiojar-
jestelmaa muiden Euroopan maiden jarjestelmiin. Himaldinen ym. (2009) tarkastelevat vuo-
den 2006 uudistusta, jossa pitkdaikaistydttomien aktivointia pyrittiin lisdédmaan. Aktiivimal-
lin ja sen tulosten osalta ks. my&s Kyyrd ym. (2019a) ja Kyyra ym. (2019b).
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verrattuna ansioturvalla oleviin henkildihin (25%). Ansioturvaa saavilla sanktiot Iahinna
lisasivat siirtymia tyovoiman ulkopuolelle (82%).

Kokonaisvaikutukset

Muutokset yksildiden tydnetsintakadyttaytymisessa ei ole ainoa kanava, jolla tyottomyys-
turva vaikuttaa tydmarkkinoihin. Ty6llisyysvaikutuksia arvioitaessa tulisi ottaa huomioon
myds tyonetsinnan ulkoisvaikutukset seka tyo- ja hydodykemarkkinoiden kysyntavaiku-
tukset (esim. Kekre 2016; Michaillat 2012; Pissarides 2000). Riippuen naiden vaikutusten
suhteellisesta voimakkuudesta, yksil6tasolla arvioidut vaikutukset voivat joko yli- tai aliar-
vioida kokonaisvaikutuksia (Landais ym. 2018). Esimerkiksi tyottomyysturva voi vahentaa
tyovoiman kysyntda tyomarkkinoilla luomalla nousupaineita palkkoihin, mutta myos lisata
tyovoiman kysyntda nostamalla tavaroiden ja palvelujen kysyntaa hyodykemarkkinoilla.
Lisaksi tyonetsinnalla voi olla negatiivisia ulkoisvaikutuksia: kun tydmarkkinoilla on kilpai-
lua avoimista tyopaikoista, yhden tyottoman aktiivisempi tydnetsinta voi vahentaa muiden
tyottomien tyollistymisen todennakdisyytta.

Tamanhetkisen tutkimustiedon mukaan tyottdmyysturvan kokonaisvaikutukset tyollisyy-
teen vaikuttaisivat olevan yksil6tasolla arvioituja vaikutuksia pienempia (ks. katsaus Ala-
salmi 2020). Kokonaisvaikutusten on arvioitu olevan muun muassa 0 prosenttia (Johnston
ja Mas 2018), 20 prosenttia (Lalive ym. 2015), 40 prosenttia (Marinescu 2017) ja 100 pro-
senttia (Boone ym. 2016) yksil6tason vaikutuksia pienempia. Erityisesti kokonaisvaikutuk-
sia pienentavat tydnetsinnan ulkoisvaikutukset. Nama ulkoisvaikutukset eivat kuitenkaan
vaikuttaisi tdysin kumoavan tyonetsintakdyttaytymisen muutosten vaikutuksia, joten ante-
liaampi tyottdmyysturva ndyttaisi lisdavaan tyottomyyttd myos kokonaistasolla. On kui-
tenkin syyta huomata, etta kirjallisuus tyottdmyysturvan kokonaisvaikutuksista ei ole yhta
laaja kuin kirjallisuus yksilovaikutuksista, ja tulokset ovat vaihtelevia.

Tyottomyysturvan tyodllisyysvaikutukset voivat riippua myos talouden suhdanteesta. Tyot-
tomyysturvan luomat haitalliset kannustinvaikutukset ovat arvioitu pienemmiksi ja vakuu-
tushyoty suuremmaksi lasku- kuin noususuhdanteiden aikana (Landais ym. 2018; Kroft ja
Notowidigio 2016; Schmieder ym. 2012; Andersen ja Svarer 2010, 2011). Lisaksi tydnhaun
ulkoisvaikutukset ovat voimakkaampia laskusuhdanteiden aikana, jolloin tydn kysynta on
matala ja kilpailu tyopaikoista suurta (esim. Landais ym. 2018).
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4.2 Aktiivisen tydvoimapolitiikan tehostaminen

Antti Kauhanen

4,2.1 Johdanto

Tyollisyysasteen nostaminen edellyttda aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuuden pa-

rantamista. Kirjoituksessa kdydaan lapi erityisesti sita, miten aktiivisen tydvoimapolitiikan

toimenpiteiden toteutuksella voidaan vaikuttaa sen tyollisyysvaikutuksiin. Kirjoitus perus-
tuu raporttiin Kauhanen (2020), josta 16ytyy tarkempia kirjallisuusviitteita.

4.2.2 Aktiivisella tyovoimapolitiikalla on seka toivottuja ettad
ei-toivottuja vaikutuksia

Aktiivisella tydvoimapolitiikalla voi olla monenlaisia vaikutuksia. Toiset vaikutukset ovat
tavoiteltuja, kun taas toiset ovat erilaisia sivuvaikutuksia. Aktiivisen tydvoimapolitiikan
tavoiteltu vaikutus on toimenpiteen aiheuttama henkildn tyodllistyminen. Tata kutsutaan
vaikutukseksi toimenpiteeseen osallistuneisiin. Toimenpiteen vaikuttavuutta ei voida mitata
silld, kuinka moni toimenpiteeseen osallistuneista tyollistyi, silld osa olisi tyollistynyt to-
denndkoisesti joka tapauksessa. Tata kutsutaan tyémarkkinavuodoksi (kuollut paino, dead-
weight loss). Vaikuttavuuden arvioinnissa tavoitteena on arvioida nimenomaan sita, mika
oli toimenpiteen kausaalivaikutus tydllistymiseen.

Lukitusvaikutuksella tarkoitetaan sita, etta tydévoimapolitiikan toimenpiteen vaikutus
tyollistymiseen voi olla negatiivinen lyhyella aikavalilla. Tama johtuu siitd, ettad toimenpi-
teeseen osallistuminen vahentaa tydnhaun aktiivisuutta. Esimerkiksi tydvoimapoliittiseen
koulutukseen osallistuvat saattavat tyollistya lyhyelld aikavalilla muita huonommin, koska
muiden etsiessd tyota he ovat opiskelemassa.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteilld voi olla vaikutuksia my6s muihin kuin toimen-
piteisiin osallistuviin (esim. Calmfors, 1994). Substituutiovaikutus tarkoittaa sitd, etta toi-
menpide parantaa osallistuneiden tyollisyytta, mutta vastaavasti heikentda toimenpitee-
seen osallistumattomien tyollisyytta. Talloin nettovaikutus tyollisyyteen voi jaada pieneksi
tai jopa olemattomaksi. Toimenpiteilla voi olla my6s syrjaytysvaikutus, eli toimenpide syn-
nyttaa uusia tyopaikkoja tiettyihin yrityksiin, mutta tuhoaa niita toisaalla. Tama voi seurata
esimerkiksi siitd, ettd aktiivinen tydvoimapolitiikka nostaa palkkatasoa tai auttaa tiettyja
yrityksia kasvattamaan markkinaosuuttaan muiden kustannuksella. Aktiivisen tydvoima-
politilkkan menot taytyy kattaa veroilla, mika puolestaan vaikuttaa seka yksildiden etta yri-
tysten kayttaytymiseen. Tata kutsutaan verovaikutukseksi.
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Aktiivisen tydvoimapolitiikan arvioinnit ovat keskittyneet padosin yksilétason tyollisyysvai-
kutusten arviointiin. Jonkin verran huomiota on kiinnitetty my6s lukitusvaikutuksiin. Sen
sijaan substituutio- ja syrjaytysvaikutuksia on tutkittu vahan. Viime aikoina ne ovat kuiten-
kin saaneet osakseen enemman huomiota. Tyollisyysasteen nakdkulmasta sivuvaikutusten
huomiointi on olennaista.

4.2.3 Aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikutusarvioita
Yksityisen ja julkisen sektorin palkkatuki

Arviointitutkimukset osoittavat, etta yksityisen sektorin palkkatuki vaikuttaa positiivisesti
siihen osallistuneiden tyollisyyteen vertailuryhmadn nahden. Eri maissa tehdyt tutkimuk-
set paatyvat hyvin samankaltaisiin tuloksiin ja jopa vaikutusten suuruusluokka on melko
samankaltainen, vaikka palkkatukiohjelmien piirteet ja niiden kontekstit poikkeavat
huomattavasti toisistaan. Hyvan kuvan vaikutusten suuruusluokasta saa Card ym. (2018)
meta-analyysista. Heidan tulostensa mukaan lyhyella aikavalilla (alle vuosi toimenpiteen
paattymisen jalkeen) palkkatukea saaneet ovat kaksi prosenttiyksikk6a todenndkoisem-
min tyollisid kuin vertailuryhma“®. Keskipitkalla aikavalilla (noin kaksi vuotta toimenpiteen
paattymisen jalkeen) ero on noussut noin viiteen prosenttiyksikkéon. Pitkalla aikavalilla
(noin kolme vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen) vaikutus on vield suurempi: noin
19 prosenttiyksikkda. Yksityisen sektorin palkkatuen vaikuttavuus nayttaisi siis olevan kas-
vava yli ajan. Toisaalta on huomattava, etta pitkan aikavalin tulokset ovat huomattavasti
pienempid, kun keskitytaan tutkimuksiin, joissa on yhta aikaa tutkittu lyhyen, keskipitkan
ja pitkan aikavalin vaikutuksia. Toisin sanoen nadytto suurista pitkdn aikavalin vaikutuksista
ei ole kovin vahvaa (Card ym., 2018, 915).

Julkisen sektorin palkkatuki puolestaan on tehoton aktiivisen tyvoimapolitiikan véline
kaikkien olemassa olevien katsausten valossa, vaikka kirjallisuudessa onkin muutamia
tasta poikkeavia tuloksia. Vertailu kansainvalisiin tutkimuksiin osoittaa, ettd suomalaisten
tutkimusten tulokset ovat samankaltaisia kuin kansainvaliset tulokset. Ainoan poikkeuk-
sen muodostaa Aho ym. (2018) julkisen sektorin palkkatukea koskeva tulos pitkdaikais-
tyottédmien osalta.

Palkkatuen sivuvaikutuksia kasitteleva kirjallisuus on melko hajanaista ja tasta aiheesta
tarvittaisiinkin lisaa tutkimusta.

48 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
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Tyovoimapoliittinen koulutus

Arviointitutkimukset osoittavat, etta tyévoimapoliittinen koulutus nostaa tyollisyyden
todennédkdisyytta toimenpiteen paattymisen jalkeen, mutta vasta pidemmalla aikavalilla.
Vaikutusten suuruusluokkaa voidaan arvioida Card ym. (2018) meta-analyysin perusteella.
Heidan tulostensa mukaan lyhyella aikavalilla (alle vuosi toimenpiteen paattymisen jal-
keen) koulutukseen osallistuneet ovat prosenttiyksikon todennadkdisemmin tyollisia kuin
vertailuryhmad, mutta tadma ero ei ole tilastollisesti merkitseva®. Keskipitkalla aikavalilla
(noin kaksi vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen) ero on noussut noin viiteen prosent-
tiyksikkoon, ja tama ero sdilyy myos pitkalla aikavalilla (noin kolme vuotta toimenpiteen
paattymisen jalkeen).

Tyoévoimapoliittisella koulutuksella on merkittava lukitusvaikutus, jonka suuruus riippuu
suoraan koulutuksen kestosta (Brown ja Koettl, 2015; McCall ym., 2016). Kustannustehok-
kain koulutus olisikin kestoltaan rajattu, nykyiseen ja tulevaan tyémarkkinatilanteeseen
raataloity ja tutkintoon tai sen osaan johtava (Brown ja Koettl, 2015).

Tyonhaun tuki

Arviointitutkimusten tulokset osoittavat, etta tydnhaun tuki nostaa tyéllisyyden toden-
nakoisyytta toimenpiteen paattymisen jalkeen, mutta vaikutus ei ole kovin suuri, ja toisin
kuin yksityisen sektorin palkkatuen tai koulutuksen osalta, vaikutus on vakaa yli ajan. Vai-
kutusten suuruusluokkaa voidaan jalleen arvioida Card ym. (2018) meta-analyysin perus-
teella. Heidan tulostensa mukaan lyhyelld aikavalilla (alle vuosi toimenpiteen paattymisen
jalkeen) tydonhaun tukea saaneet ovat kaksi prosenttiyksikkoa todenndkodisemmin tyollisia
kuin vertailuryhmd, mutta tama ero ei ole tilastollisesti merkitseva°. Keskipitkalla aikava-
lilld (noin kaksi vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen) ero on noin kolme prosenttiyk-
sikkoa ja pitkalla aikavalilld noin nelja prosenttiyksikkda (noin kolme vuotta toimenpiteen
paattymisen jalkeen). Kummatkaan ndista tuloksista eivat ole tilastollisesti merkitsevia.

Ty6nhaun tuki auttaa tyottomia tyollistymadan nopeammin, mutta sen syrjdytysvaikutuk-
sista on vakuuttavaa nayttoa. Sen vaikutukset ty6llisyysasteeseen ovat siis huomattavasti
vahdisempid, kuin mita mikroaineistoja hyddyntavien arviointitulosten perusteella voisi
paatella.

Hyvan esimerkin sivuvaikutuksia kdsittelevasta tutkimuksesta tarjoaa Cheung ym. (2019),
jotka tutkivat laajaa ja monipuolista Ruotsissa toteutettua kokeilua tehostetun tyon-
haun tuen vaikuttavuudesta. Vuonna 2015 toteutetussa kokeessa lisattiin tapaamisia

49 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
50 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
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tydvoimatoimiston virkailijan kanssa tyottdmyyden ensimmaisen vuosineljanneksen
aikana. Kohdepopulaationa olivat uudet ty6ttémat 72 tydvoimatoimistossa. Ndistad 72
tyovoimatoimistosta valittiin satunnaisesti 36 osallistumaan kokeeseen. Taman lisdksi jo-
kaisessa osallistuvassa toimistossa satunnaistettiin toimenpiteeseen osallistuvat henki-
I6t. Satunnaistaminen kahdella eri tasolla mahdollisti toimenpiteen kokonaisvaikutuksen
arvioinnin. Toimenpiteen vaikutus osallistujiin voidaan arvioida vertaamalla kokeiluun
arvottujen henkildiden tulemia kontrolliryhmdaan kokeeseen osallistuvissa tyévoimatoi-
mistoissa. Toimenpiteen substituutiovaikutuksia puolestaan voidaan arvioida vertaamalla
osallistuvien toimistojen kontrolliryhman henkil6ita niiden tydvoimatoimistojen tyotto-
miin, jossa kokeilua ei toteutettu.

Tulokset osoittavat, etta toimenpide nostaa siihen osallistuvien tyollisyytta noin 1,8 pro-
senttiyksikkoa ensimmadisen vuosineljanneksen aikana. Silla on kuitenkin merkittava subst-
ituutiovaikutus, silla se vahentaa kontrolliryhman tydllistymista noin 1,5 prosenttiyksikkoa.
Kokonaisvaikutus riippuu kohde- ja kontrolliryhmien osallistujamaérista ja on noin 0,25
prosenttiyksikkda. Substituutiovaikutukset ovat siis merkittavia, mutta toimenpiteen vai-
kuttavuus on kuitenkin positiivinen.

Ty6nhaun tukea voidaan tehostaa monin eri tavoin. Yksi viime aikoina kiinnostusta herat-
tényt aihe on internetpohjaisten teknologioiden hyédyntdaminen. Ajatuksena on se, ettd
internetin avulla voidaan luoda halpoja tyokaluja, jotka tukevat ja neuvovat tyénhakijaa
tyOnhaussa.

Belot ym. (2019) kehittavat edullisen ja automatisoidun ammatillisen neuvonnan tydkalun,
joka kayttaa Iso-Britannian tyo- ja eldkeministerion virallisen tyénhakupalvelun (Universal
Jobmatch) avoimia tydpaikkoja. Tyokalu ehdottaa tydnhakijalle ammatteja, joihin vastaa-
vat tyonhakijat ovat tyodllistyneet ja joihin osaaminen on helposti siirrettavissa. Tyokalu
havainnollistaa myds, missa markkinat ovat tyonhakijalle suotuisat pohjautuen olemassa
oleviin tydmarkkinatilastoihin siitd, missa ammateissa on eniten avoimia tydpaikkoja suh-
teessa tyottomien madraan. Tyokalun avulla voidaan tarjota tydnhakijalle edullisesti yk-
silollistd ohjausta hdnen osaamisellensa sopivista tydpaikoista, joissa on lisdksi suotuisat
markkinat.

He kokeilevat tydkalun vaikutusta kutsumalla tydonhakijoita laboratorioon 12 viikon ajaksi
ja satunnaistavat puolet tydnhakijoista etsimaan toita heidan tyokaluunsa perustuvalla
kayttoliittymalla. Loput jatkavat tydnhakua normaalilla kayttoliittymalla. Normaalilla kayt-
toliittymilla tyonhakija itse paattad, mitd ammatteja hakee ja mité avainsanoja kayttaa.
"Vaihtoehtoinen” kayttoliittyma kysyy, mitd ammatteja tydnhakija hakee ja tarjoaa kaksi
listaa vastaavista ammateista. Ensimmainen lista perustuu yleisiin ammatteihin, joihin
henkilot ovat kohdeammatista vaihtaneet. Toinen lista siséltda osaamisen osalta vastaa-
via ammatteja. Seuraava "klikkaus” etsii naiden listojen pohjalta avoimia tyopaikkoja.
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Tyonhakija voi myos katsoa, missa ammateissa tydttdomien maara suhteessa avoimiin tyo-
paikkoihin on edullinen.

Tulokset osoittavat, etta vaihtoehtoista kayttoliittymaa kayttavat tydnhakijat hakevat laa-
jempaa kirjoa tyopaikkoja ja saavat useammin kutsun tydhaastatteluun. Belot ym. (2019)
keradvat tietoa myds laboratorion ulkopuolisesta tydnhausta ja niiden kautta saaduista
tyohaastattelukutsuista. Tulokset osoittavat, etta vaikuttaa positiivisesti my&s laboratorion
ulkopuoliseen tydnhakuun. Tyokalun vaikutukset ovat erityisen suuria pidempaan ty6tto-
mina olleille ja heille, jotka muutoin hakisivat tyopaikkoja hyvin kapea-alaisesti.

Toinen kysymys, jota on jonkin verran tutkittu, on se, kuinka tyovoimatoimistojen virkai-
lijoiden maara suhteessa tyonhakijoiden maaraan vaikuttaa tyévoimapalveluiden (erityi-
sesti tydbnhaun tuen) vaikuttavuuteen. Saksassa vahennettiin vuonna 2007 osassa tyo-
voimatoimistoista virkailijoiden tyokuormaa. Ennen kokeilua kullakin virkailijalla oli noin
100 asiakasta ja kokeilussa luku pudotettiin 40:een. Tulokset osoittavat, etta tydkuorman
vahentaminen lyhensi ty6ttomyysjaksojen kestoa ja nosti tyollistymisastetta (Hainmuel-
ler ym., 2016). MyOs Ranskassa tehty kokeilu osoitti, ettd tydvoimatoimistojen henkiloston
ty6kuorman vahentaminen noin 120:sta noin 40:een paransi tydttomien tyollistymista
(Behaghel ym., 2014). Tanskassa yhdessa kunnassa lisattiin vuosina 2015-2018 resursseja
heikossa tydmarkkina-asemassa olevien palveluihin. Kdytanndssa tama tarkoitti tydvoima-
toimistojen virkailijoiden tyokuorman vdhentamista noin 80 asiakkaasta 40 asiakkaaseen.
Ravn ja Nielsen (2019) osoittavat, ettda kohderyhman tyéllisyys parani vertailukuntiin ver-
rattuna, mutta vaikutus oli melko pieni.

Kolmas kysymys liittyy tapaamisten ajoittumiseen: tulisiko tapaamisten alkaa mahdollisim-
man nopeasti tydttomyysjakson alkamisen jalkeen? Tanskassa toteutettu kokeilu tyévoi-
mapalvelujen tarjoamisen aikaistamisesta johti tyottomyysjaksojen lyhentymiseen (Gra-
versen ja van Ours, 2008; Maibom ym., 2017)°'[5]. Suomessa toteutettu kokeilu tukee myds
samaa tulosta: aikaisemmat tapaamiset edistivat tyollistymista (Sundvall ja Harmald, 2016).

4.2.4 Toimenpiteiden kohdistaminen ja tyopolitiikan vaikuttavuus

Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuus riippuu siitd, kohdentuuko oikeat toimenpiteet
oikeille henkildille. Vaikuttavuuden maksimointi tarkoittaisi sitd, etta jokaiselle tyottomalle
osoitettaisiin se toimenpide, joka juuri hanen kohdallaan parantaa tydmarkkina-asemaa

eniten (voi tietysti olla, ettd tehokkainta on olla tarjoamatta mitaan toimenpidettd). Taman

51 Naita tutkimuksia niihin liittyvia sivuvaikutuksia kuvataan seuraavassa osiossa
tarkemmin.
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toteuttamisessa on monta ongelmaa. Ensiksi tama edellyttaisi sitd, etta aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan toimenpiteiden vaikutuksia pystyttaisiin ennustamaan luotettavasti yksilota-
solla. Edella esitellyt tutkimukset keskittyvat arvioimaan keskimaaraisia vaikutuksia, joten
ne tulokset eivédt sellaisenaan sovellu tahan kayttdoon. Toisaalta viime aikoina on kehitelty
koneoppimiseen perustuvia menetelmid, joiden avulla toimenpiteiden vaikuttavuutta voi-
daan ennustaa yksil6tasolla huomattavasti entista luotettavammin. Toiseksi tdma edellyt-
taisi sitd, etta tydvoimatoimistojen kaytantdja muutettaisiin niin, ettd toimenpiteisiin osoi-
tus tehtaisiin ennustetun vaikuttavuuden perusteella. Tama tarkoittaisi tydvoimatoimisto-
jen virkailijoiden autonomian kaventamista.

Tilastollisia paatdssaantoja tydvoimapoliittisten toimenpiteiden kohdentamisessa on
tutkittu jo pitkaan (Bell ja Orr, 2002; Dehejia, 2005; Lechner ja Smith, 2007; Caliendo ym.,
2008; Frolich, 2008). Mielenkiintoinen havainto tutkimuksissa on, etta tilastolliset paatos-
saannot tyypillisesti parantavat tyévoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuutta ver-
rattuna tilanteeseen, jossa tydvoimatoimistojen virkailijat tekevat itsendisesti paatoksia
toimenpiteiden kohdentamisesta (Bell ja Orr, 2002; Lechner ja Smith, 2007).

Tuoreimmat tutkimukset hyddyntavat koneoppimiseen perustuvia menetelmia, joiden
avulla voidaan aiempaa paremmin arvioida toimenpiteiden vaikuttavuutta kunkin yksilon
kohdalla. Knaus ym. (2020) tutkivat tyon haun tuen vaikutusten vaihtelua yksil6iden vililla
hyodyntden sveitsildista aineistoa. Heidan tuloksensa osoittavat, etta tyén haun tuen vai-
kutukset vaihtelevat merkittavasti yksildiden taustaominaisuuksien mukaan ja etta tyon
haun tuen kohdentaminen tilastollisilla paatdssaannailla parantaa sen vaikuttavuutta.
Boolens ym. (2020) tutkivat tydvoimapoliittisen koulutuksen vaikutusten heterogeeni-
syytta ja tilastollisia paatdssaantoja koulutuksen kohdentamisessa Belgiassa samankal-
taisilla menetelmilld kuin Knaus ym. (2020). Heidan tuloksensa osoittavat, etta kohdenta-
malla erityyppiset koulutukset niiden ennustetun vaikuttavuuden mukaan, voidaan kou-
lutuksen tyollisyysvaikutuksia parantaa merkittavasti. Yksinkertaisemmat paatdssaannot
(esim. tydnhakijoiden ominaisuuksiin perustuvat) eivat tuota yhta hyvia tuloksia.

4.2.5 Lopuksi

Aktiivisella tydvoimapolitiikalla voidaan vaikuttaa tyollisyysasteeseen, mutta vaikutus ei
ole vdlttamatta kovin suuri. Aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikutusten suuruusluokkaa on
arvioitu eri tutkimuksissa hieman eri tavoin. Card ym. (2018) havaitsevat, etta keskipitkalla
aikavalilla aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteet nostavat osallistujien tyollisyysto-
denndkoisyytta 5-12 prosenttiyksikkoa vertailuryhmaan nahden. He suhteuttavat taman
toisen asteen koulutuksen ja alimman korkea-asteen koulutuksen omaavien tyollisyysas-
te-eroon, joka on noin 10 prosenttiyksikkod. He esittavat, etta aktiivisen tydvoimapolitii-
kan vaikutus on taloudellisesti merkittava suhteessa tahan tyollisyysaste-eroon. Vooren
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ym. (2019) puolestaan laskevat ns. efektikoon (Cohen’s d). Heidan arvionsa aktiivisen
tydvoimapolitiikan efektikoolle on kaikilla aikavaleilld alle 0.1, mika tyypillisesti kdytetyn
luokituksen perusteella luokitellaan pieneksi®2. Filges ym. (2015) laskevat vaikutuksen suu-
ruusluokan arvioimiseksi, etta yhden lisatyollisen saamiseksi tulee 15 hengen osallistua
toimenpiteeseen*3. On siis hieman ndakokulmakysymys, pitddko aktiivisen tyovoimapolitii-
kan vaikuttavuutta merkittdvana vai ei.

Toisaalta on huomioitava, etta edelld mainitut tutkimukset eivat huomioi aktiivisen ty6-
voimapolitiikan sivuvaikutuksia. Sivuvaikutusten arviointi on kuitenkin olennaista, kun
arvioidaan aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikutusta tyollisyysasteeseen. Olemassa olevat
tutkimukset viittaavat siihen, etta sivuvaikutukset saattavat olla merkittavia ja ne heiken-
tavat aktiivisen tydvoimapolitiikan tyollisyysvaikutuksia. Tasta syysta esimerkiksi palkkatu-
kijarjestelman merkittava laajentaminen ei todennakdisesti nostaisi tyollisyysastetta kovin
paljoa.

Ty6nhaun tuki ndyttaa parantaa tyollisyysastetta lyhyella aikavalilla sivuvaikutuksista huo-
limatta (Cheung ym., 2019). Tyon haun tukea voidaan tehostaa ainakin kolmella eri tavalla.
Ensiksi, tutkimukset osoittavat, etta keventamalla tydvoimatoimistojen virkailijoiden tyo-
kuormaa tyonhaun tuen tyollisyysvaikutukset paranevat (Behaghel ym., 2014; Hainmueller
ym., 2016; Ravn ja Nielsen, 2019). Toiseksi, tapaamisten tulisi alkaa melko nopeasti tyotto-
myysjakson alun jalkeen (Graversen ja van Ours, 2008; Sundvall ja Harmald, 2016; Maibom
ym., 2017). Kolmanneksi, tuoreen tutkimuksen mukaan tietokoneavusteisella tyénhaulla
voidaan parantaa tyottémien tyollistymista (Belot ym., 2019). Hallituksen kaavailema poh-
joismaisen tydnhaun malli on ndiden tulosten valossa oikean suuntainen toimenpide.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuutta voidaan tehostaa myos ottamalla kdyttoon
tilastollisia padtossadntoja toimenpiteiden kohdentamisessa. Tama tehostaisi palkkatuen
ja tyovoimapoliittisen koulutuksen vaikuttavuutta. Viimeaikaiset tutkimukset ovat osoit-
taneet, etta tydovoimapalveluiden kohdentaminen tilastollisilla paatdssaannoilla johtaisi
korkeampaan tyollisasteeseen kuin tydvoimatoimistojen virkailijoiden harkintaan perus-
tuva kohdentaminen (Boolens ym., 2020; Knaus ym., 2020). Perinteisesti on ajateltu, etta
aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikuttavuus muodostuu osin siitd, etta virkailijat valitsevat
toimenpiteisiin ne henkil6t, joille arvioivat toimenpiteista olevan enemman hyotya (selek-
tiivisyys). Tutkimukset kuitenkin osoittavat, etta virkailijat eivat onnistu téssa kovin hyvin.
Kdytannossa tilastollisten paatossaantojen kaytto tarkoittaa sitd, ettd kullekin tyottomalle
ennustetaan tilastollisen mallin avulla hdanelle parhaiten sopiva toimenpide (tai toimenpi-
dekokonaisuus). Tilastollisten padtdssaantdjen kaytto edellyttaa kuitenkin viimeaikaisten

52 Esim. Sawilowsky (2009)
53 1/0.07=14.3, jonka he py0ristavat seuraavaan kokonaislukuun.
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tilastollisten menetelmien kayttda seka rikasta ja tarkkaa tilastoaineistoa. Merkittava
haaste on myds niiden kdyton kdaytannon implementointi tydvoimatoimistoissa.
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4.3 Proaktiivinen tyovoimapolitiikka ja muutosturva
Anu Jarvensivu

Tyollisyysasteeseen voidaan vaikuttaa myos pyrkimalla estamaan tyottomaksi tai tyovoi-
man ulkopuolelle ajautumista. Tall6in puhutaan proaktiivisesta toiminnasta, kuten proak-
tiivisesta tydvoimapolitiikasta, proaktiivisista tydvoimapoliittisista strategioista tai proaktii-
visista toimista. Nama toimet liittyvat erityisesti osaamisen parantamiseen seka osin myos
laajemmin tydeldman kehittdmistoimintaan ja sita kautta niilla on liittymapinta ty6voi-
man kysyntaankin. Ennen muuta proaktiivisessa tydvoimapolitiikassa on kyse tyovoima-
politiikan toteuttamisen toimintamallista, joka perustuu ennakoivaan otteeseen ja pai-
kallisten toimijoiden yhteistyohon ja yhteiskehittamiseen. (Jarvensivu & Valkama 2005.)
Tassa osiossa esitelldaan proaktiivista tydvoimapolitiikkaa seka yhta sen sovellusaluetta,
muutosturvaa.

On huomattava, etta tamadnkaltaisen toiminnan vaikutusten ja holistisen merkityksen arvi-
ointi perinteisin ekonomistisin mittaroinnein ja mallinnuksin on hankalaa tai jopa mah-
dotonta. Alueellisen yhteistydn vahvistumisen ja sujuvuuden merkitys saattaa realisoi-

tua vasta varsin pitkalla aikavalillg, erilaisia reitteja ja moninaisin tavoin. Niin ikdan naista
vaikutuksista mahdollinen ty6llisyyden paraneminen olisi vain yksi. Toisaalta samanaikai-
sesti alueen tyollisyyteen vaikuttavat lukemattomat muut tekijat. Vastaavasti hankaluutta
proaktiivisten toimien, kuten muutosturvan, seurannalle koituu siita, etta esimerkiksi
te-hallinnon omat tilastoinnit eivat tavoita niita henkil6ita, jotka eivat milloinkaan kir-
jaannu tyottomiksi (Impid 2015).

Proaktiivinen toiminta esitellddnkin raportissa yhtena tydpolitiikan osa-alueena, joka on
kiinnostava, mutta mahdollisuuksiltaan ja vaikuttavuudeltaan heikosti tunnettu. Varsinai-
sia ehdotuksia ei niukasti saatavilla olevan tiedon ja aihepiirin kompleksisuuden vuoksi
tehda, mutta suosituksena esitetdgdan toiminnan potentiaalien tarkempi havaitseminen ja
tutkiminen, mille nahdaan olevan olemassa myds kansainvalista tilausta.

4.3.1 Proaktiivisen tyovoimapolitiikan tausta ja perusajatukset

Proaktiivisen tydvoimapolitiikan kasite kehitettiin aktiivisen tydvoimapolitiikan kasitteen
taydennykseksi ja tarkennukseksi. Silla otettiin ensinndkin haltuun vuosituhannen vaih-
teessa tapahtuneita muutoksia niin ylipadnsa tydelamassa kuin tydhallinnon kdytannon
toiminnassa ja strategioissakin (Jarvensivu 2004b). Toiseksi kasitteen tavoitteena oli sel-
kiyttaa tyohallinnossa tapahtuneen kehittamistoiminnan suuntaa ja auttaa rakentamaan
suomalaiselle tydvoimapolitiikalle arvioinneissa kaivattua imagoa tai "brandia” (Jarvensivu
2004a; Tyohallinnon aluestrategia 2004).
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Proaktiivisella tydvoimapolitiikalla viitataan tyohallinnon toimintalinjauksiin ja toimiin,
joilla pyritddan ennakoimaan ja ennaltaehkdisemdan tydmarkkinoiden epdtasapaino-ongel-
mia. Téll6in tahtdin on totuttua pidemmalla ja ennakoivampi ja toisaalta toimet sijoittuvat
varhaisempiin vaiheisiin kuin aktiivisen tyévoimapolitiikan puitteissa oli aiemmin ollut tyy-
pillista. (Jarvensivu 2004a ja 2004b.) Kasitteen sisaltamat ennalta vaikuttamisen ja laajaan
osallistumiseen perustuvan yhteistyon ajatukset nostavat perinteisten aktiivisen tyévoima-
politiikan keinojen rinnalle esimerkiksi alueellisen tyévoimapoliittisen ennakointitoimin-
nan, ty6ssa oleviin, rekrytoitaviin, lomautettuihin tai irtisanottuihin kohdistetun tyévoima-
poliittisen koulutuksen ja laajimmillaan ndihin limittyvan tydvoimapoliittisesti perustellun
tyopaikkojen kehittamistoiminnan. Tallaisena proaktiivinen tydvoimapolitiikka lahestyy
my0s tyoelaman laadun, tydhyvinvoinnin ja yritysten menestymismahdollisuuksien pa-
rantamista. (Jarvensivu 2004a). Samoin sen piiriin lukeutuva toiminta, kuten tydpaikoilla
tapahtuva koulutus, linkittyy tyoyhteisdissa oppimisen nakdkulmaan ja talla hetkella ope-
tus- ja kulttuuriministeridssa keskeisiin jatkuvan oppimisen tematiikkoihin. Tassa mielessa
kyse on eri hallinnonaloja ja ministerididen vastuualueita lapdisevasta osa-alueesta, jossa
tyopoliittinen nakdkulma kohtaa muita nakékulmia ja toisten toimijoiden vastuualueita.

Koulutusten ja osaamisen kehittamisen nakdkulmasta proaktiivisen tydvoimapolitiikan
kehittamisty6 kohdistui vuosituhannen alussa erityisesti tydhallinnon ja yritysten yhdessa
rahoittamiin yhteishankintakoulutuksiin, joita ovat tdsméakoulutukset, rekrytointikoulutuk-
set, lomautuskoulutukset sekd muutosturvaan lukeutuvat koulutukset. Nama koulutus-
mallit eroavat perinteisesta tyottomien koulutuksesta siirtamalla painopistetta tydssa ole-
vien koulutuksiin ja tyopaikalla tapahtuvaan oppimiseen. Samalla rajapinta tydyhteisdjen
ja tyopaikkojen kehittamistoimintaan liudentuu ja toimintamallia luonnehtii ennakoivuu-
den ohella tydelamalaheisyys. (Jarvensivu & Valkama 2005, 102-103.)

Yhteishankinta toteutetaan nimensa mukaisesti yhteistydssa tyéhallinnon, yrityksen ja
kouluttajan tai oppilaitoksen kanssa. Yhteishankintakoulutuksella yritys voi 16ytaa am-
mattitaitoisia tyontekijoita, jos yrityksen tarvitsemia osaajia ei muuten valmistu oppilai-
toksista, saada henkildstolleen raataloitya ammatillista perus- tai lisdkoulutusta (toteutus
esim. maaraaikaisissa lomautustilanteissa) tai auttaa taloudellisesta tai tuotannollisesta
syysta irtisanottuja tyontekijoitdan 16ytamaan tyopaikan tai tukea toistaiseksi lomautet-
tuja tyontekijoitdan. TE-toimiston roolina on tarjota yrityksille apua koulutuksen jarjesta-
miseen. TyOnantaja puolestaan osallistuu koulutuksen rahoitukseen ja opiskelijavalintaan.
Koulutuksiin voivat osallistua myds yrittajaksi ryhtyvat tai yrittdja tydntekijoidensa kanssa
seka yrityksessa tyoskentelevat vuokratyontekijat.

Proaktiivisen tydvoimapolitiikan varhaista kehitysty6ta tehtiin aluelahtdisesti mutta kom-
munikaatio ja yhteiskehittely alueiden valilla ja keskushallinnon kanssa oli vilkasta. Kehi-

tystyo oli aktiivista esimerkiksi Tampereen ja Turun seuduilla. Kehitystydssa etsittiin myos
littymapintoja alueellisen innovaatiotoiminnan ja innovaatiojarjestelmien kehittamiseen
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laajasti avoimen systeemisen innovaatiotoiminnan (Koski & Jarvensivu 2011) ja Quadruple
Helix —-innovaatiokasityksen (Arnkil ym. 2010) mukaisesti. Naissa malleissa perusajatuksena
on eri toimijoiden laajaan osallistumiseen ja yhteistydhon pohjaava toiminta, jonka turvin
seka synnytetddn innovaatioita, etta turvataan tyollisyytta ja tydvoiman saatavuutta. Var-
haisessa kehitystydssa oli ndin ollen mukana myds innovaatiopoliittinen aspekti.

Mallin suomalaisella kehittamistoiminnalla oli laajempi yhteispohjoismainen kehys, jossa
pohdittiin tyopaikalla tapahtuvan oppimisen, tydyhteisdjen kehittamisen ja alueellisen
innovaatiotoiminnan teemoja ja niiden linkityksia tydvoimapolitiikkaan. Tyévoimapolitii-
kalla ja tyolainsaddanndlla on todettu olevan merkitysta sille, miten yrityksissa opitaan ja
innovoidaan. Oppimista ja innovaatiotoimintaa ehdollistavissa tydn organisoinnin tavoissa
on EU-maidenkin valilla eroja, jotka ovat yhdistettavissa tyottomyysturvan ja tyévoiman
sopeuttamistoimien sadntelyn tapoihin. Erityisen hyvin oppimista ja tiedon hankintaa ja
generointia tukevaksi institutionaaliseksi ymparistoksi on todettu matalan irtisanomissuo-
jan yhdistaminen panostuksiin aktiivisen tyévoimapolitiikan toimiin, erityisesti jatkuvaan
ja elinikdiseen oppimiseen. (Lorenz & Lundvall 2011.)

Suomalaisen proaktiivisen tydvoimapolitiikan perusta ei kuitenkaan muodostunut tdmén-
kaltaisen matalan irtisanomissuojan institutionaalisen kehyksen tavoittelusta. Sen sijaan
perusta kiinnittyi tydeldman muutosten ennakointiin ja pyrkimyksiin laajalla yhteistyolla
helpottaa muutostilanteissa selviytymista. Taustalla vaikutti pohjoismaiseksi erityispiir-
teeksikin mainittu laajan osallistumisen ja vaikuttamisen perinne (Gustavsen 2011.) Tavoit-
teena oli rakentaa ja kehittad yhdessa tyopaikoilla ja alueellisesti toimivia kdytantoja otta-
matta suoranaisesti kantaa institutionaalisiin kehyksiin.

4.3.2 Muutosturva

Muutosturva on todenndkdisesti tunnetuin osa proaktiivista tydvoimapolitiikkaa. Sen pe-
rusajatuksena on lyhentaa tai jopa estaa tyottomyysjaksoja nopeuttamalla irtisanottujen
uudelleen tyollistymista. Muutosturvaa on kehitetty Suomessa 2000-luvulla. Muualla maa-
ilmassa vastaavia malleja on vdhaisesti tai ainakaan tietoa niista ei ole erityisen helposti
saatavilla.

Muutosturva syntyi, kun tydmarkkinajarjestdjen keskusjdrjestot sopivat vuosia 2005-2007
koskeneessa tulopoliittisessa sopimuksessa muutosturvamallin kdyttodnotosta taloudel-
lisista ja tuotannollisista syistd tapahtuvissa irtisanomistilanteissa. Toimintamallin tavoit-
teena on tehostaa tydnantajan, tyontekijoiden ja tydvoimaviranomaisten yhteistyota seka
edistaa tyontekijoiden mahdollisimman nopeaa uudelleen tydllistymista. Muutostur-

van toimintamallin on todettu tukevan tyhallinnon proaktiivista toimintatapaa. Muu-
tosturvan ensimmainen laajamittainen soveltaminen tapahtui Voikkaan paperitehtaan
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lakkauttamisen yhteydessa. Tyohallinnon toiminta tilanteessa on kuvattu perusteellisesti
kaytannon toteutuksessa keskeisessa roolissa olleen tyéhallinnon virkamiehen toimesta.
(Valtonen 2010.) Taman jalkeen muutosturvaa on kehitetty edelleen ja tulevista lisduudis-
tuksista koskien yli 55-vuotiaita on sovittu talla hallituskaudella.

Koska muutosturva on heikosti tunnettu, tassa kdydaan lyhyesti 1api sen perusteet. Muu-
tosturvan toimintamallin tarkoituksena on tarjota tukea ja apua irtisanotuille tai lomau-
tetuille ja ndin helpottaa ja nopeuttaa heidan tyollistymistaan. TE-hallinnon internetsi-
vuilla kerrotaan muutosturvasta erikseen seka irtisanotun nakdkulmasta, etta tydnantajan
nakokulmasta. Muutosturvan kerrotaan lisadavan tyontekijoiden turvaa muutostilanteissa,
antavan tukea tyonhakuun ja auttavan tyéllistymaan uudelleen mahdollisimman nopeasti.
Muutosturvan kautta avautuu mahdollisuuksia osallistua tyollistymista edistaviin toimiin.
TE-palvelut tarjoavat muutosturvatilanteissa esimerkiksi infotilaisuuksia tyontekijoille,
tyonhakupalveluja, tyonvalitysta, tydvoimakoulutusta, tyokokeiluja, neuvontaa yrittdjyy-
destd ja tukea uudelle yrittajalle sekd muita ammatillisten valmiuksien kehittamispalve-
luja. MyO0s alueelliseen liikkuvuuteen tarjotaan tukea korvaamalla tyon vastaanottamiseen
liittyvia kustannuksia. (Tyéhallinnon internet-sivut: https://www.te-palvelut.fi/te/fi/tyon-
hakijalle/jos_jaat_tyottomaksi/muutosturva/index.html)

Vastaavasti tydnantajan velvollisuutena on muutosturvatilanteissa tarjota irtisanotuille
tilaisuus osallistua tydnantajan kustantamaan tyo6llistymista edistavaan valmennukseen
tai koulutukseen, mikali tydnantajan palveluksessa on sdaanndllisesti vahintaan 30 hen-
kiloa ja tyontekija on ennen tydsuhteen padattymista toiminut yhtdjaksoisesti vahintdan
viisi vuotta kyseisen tydnantajan palveluksessa. Valmennuksia ja koulutuksia jarjestetaan
irtisanomisaikana tai tyottomyyden alkuvaiheessa. Muutosturvan piiriin lasketaan myos
tyonantajan velvollisuus jarjestaa samoilla ehdoilla irtisanotuille tydterveyshuolto kuuden
kuukauden ajaksi tyontekovelvollisuuden paattymisesta lukien. Jos irtisanottuja on vahin-
taan kymmenen, tyonantajan tulee tehda henkiloston kanssa toimintasuunnitelma. Alle
kymmenen hengen yrityksissa tydnantajan velvollisuus on kertoa, miten irtisanomisajan
tukipalvelut toimivat. Takaisinottovelvollisuus on normaalisti nelja kuukautta, eli tuona
aikana tyonantajan velvollisuus on tarjota tyota ensin irtisanotuille. Véhintdan 12 vuoden
tyosuhteen jalkeen takaisinottoaika on kuusi kuukautta. (Tyéhallinnon internet-sivut: ht-
tps://www.te-palvelut.fi/te/fi/tyonhakijalle/jos_jaat_tyottomaksi/muutosturva/index.html)

Ty6nantajan ndakokulmasta muutosturva sisaltda tydnantajan tehostunutta tiedotusta,
tyollistamista edistavan toimintasuunnitelman, irtisanotun tyollistymissuunnitelman, irti-
sanotun palkallisen vapaan uuden tyon etsimiseksi, koulutusta irtisanomisaikana tai tyot-
tomyyden alkuvaiheessa joko tyonantajan jarjestamana tai osallistumalla muiden opinto-
jen kustannuksiin seka tydterveyshuollon jarjestamisen kuuden kuukauden ajan tyonteko-
velvollisuuden paattymisesta lahtien. (Tyohallinnon internetsivut https://www.te-palvelut.
fi/te/fi/tyonantajalle/henkiloston_kehittaminen/muutosturva/index.html)
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4.3.3 Muutosturvan arviointi

Ty6voimapoliittisten toimien arviointi on hankalaa ja vaikuttavuusarvioinneista on esitetty
varsin kriittisiakin ndkemyksid. Keskeinen ongelma on, ettei vaikuttavuuden arvioinnin tar-
vetta huomioida toimenpiteiden suunnittelussa, jolloin arvioinnin toteuttaminen on usein
mahdotonta. Proaktiivisten, eli ennakoivien ja yhteistoiminnan vahvistumisen kautta vai-
kuttamaan pyrkivien toimien kohdalla vaikuttavuuden arvioinnin hankaluudet korostuvat.
Proaktiivisen tydvoimapolitiikan ja siihen liittyvien toimien vaikuttavuutta ja merkitysta
onkin tutkittu ja arvioitu erittdin niukasti. Kehitystydssa oli kuitenkin alkuvaiheessa tukena
tydministerion kustantama ja Tampereen yliopiston tydelaman tutkimuskeskuksen toteut-
tama toimintatutkimus, josta [6ytyy muutamia julkaisuja (Jarvensivu 2004a ja 2004b; Jar-
vensivu & Valkama 2005; Jarvensivu 2006; Jarvensivu & Valkama 2006; Koski & Jarvensivu
2011). Sen luonne oli yhteisty6ta tukeva ja yhteista kehittamistoimintaa generoiva eika
niinkaan arvioiva.

Muutosturvan alkuperdistd mallia on kuitenkin arvioitu heti sen ensimmaisina toteutus-
vuosina (Arnkil ym. 2007a ja 2007b). Sen sijaan nykymuotoista, vuonna 2017 kayttoon
otettua muutosturvaa ei ole arvioitu. Tehtaiden lakkauttamisprosesseihin kohdistuvista
tutkimuksista [6ytyy kursorisia viittauksia muutosturvaan ja ehka kattavin kuvaus [6ytyy
Voikkaan tehtaan lopettamisen yhteydessa toteutetusta ensimmaisesta laajasta muutos-
turvan toimeenpanosta (Melin & Mamia 2010). Naiden tutkimusten lisdksi muutosturva on
ollut kohteena kymmenissa opinnaytetoissa.

Vain pari vuotta lain voimaan tulosta toteutetussa, toistaiseksi ainoassa, muutosturvan
monimenetelmadisessa arviointitutkimuksessa muutosturva todettiin yleisesti ottaen hy-
vaksi ja toimivaksi niin irtisanottujen, tydnantajien kuin tyonvalityksenkin nakokulmista
(Arnkil ym. 2007a ja b). Muutosturva paikannettiin arvioinnissa kansainvalisesti “talou-
dellisesti kehittyneiden maiden yhteiskunnalliseksi jarjestelyksi, jolla valttamattomaksi ja
vaistamattomaksi nahdyn talouden globalisaation seurauksia hallitaan” (Arnkil ym. 20073,
107). Sitd luonnehdittiin my0s “eteen ja ulos tydnnetyksi” ennaltaehkaisevaksi palveluksi,
jossa eri osapuolia verkostoidaan ja katalysoidaan keskindiseen yhteistydohon ja yhteis-
toimintaan. Siina toimitaan, kun tydntekijoiden irtisanomishetki on vasta tuloillaan. (Mt.)
Muutosturvaprosessista erotettiin kolme vaihetta: yhteistydalustan rakentaminen, varhai-
sen aktivoinnin virittdminen seka tyollistymisen tukeminen. Arvioinnin mukaan toimin-
nan onnistuneeseen lapivientiin vaikuttaa oleellisesti se, missa maarin tydhallinto onnis-
tuu rakentamaan itsensa ja eri osapuolten valille yhteisen tydskentelyn tilat ja foorumit eri
tasoilla seka kehittamaan niita edistavat tydbmenetelmat ja prosessirakenteet. (Arnkil ym.
2007a.)

Toteutetun arvioinnin mukaan osalliset arvioivat palveluja kokonaisuutenaan positiivi-

sesti silloin, kun niilla on aitoa lisdarvoa eri toimijoille. Tyontekijaasiakkaiden nakékulmasta
muutosturvan lisdarvoksi osoittautui palveluiden ja toimenpiteiden normaalia aktiivisempi
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ja nopeampi tarjoaminen uudelleen ty6llistymisen tueksi. Irtisanottujen havaittiin tarvit-
sevan toimintaa, jossa he voivat reflektoida suhdettaan omaan tydhistoriaansa, suhdet-
taan tyopaikkaansa seka pohtia laajemmin ty6uraansa ja elamaansa liittyvia kysymyksia.
Tallaisen mahdollisuuden tarjoamisen todettiin olevan jonkinasteinen edellytys tyburien
normaalille jatkuvuudelle, mutta samalla korostettiin tarvetta etsia paikallisesti neuvotel-
len kussakin tilanteessa sopivin toteutustapa. Arvioinnissa pidettiin onnistuneena ratkai-
suna asiakkaiden tavoittaminen heiddn omissa konteksteissaan, eli tyopaikoilla. (Arnkil
ym. 2007a.)

Tyonantajille muutosturvan todettiin tuoneen strukturoidun toimintatavan tilanteeseen,
josta aiemmin ovat puuttuneet selkedt menettelytavat. Mallissa julkinen tulee yksityisen
kumppaniksi ratkaisemaan tilannetta ja auttamaan myos yhteiskuntavastuun kantamiseen
liittyvissa huolissa. Arvioinnissa nostettiin olennaiseksi tydhallinnon profiloituminen yh-
teistydkumppaniksi valvovan viranomaisen sijasta. (Arnkil ym. 2007a.)

Ty6voimapalvelujen nakékulmasta onnistuneeksi arvioitiin niin ikdan tyohallinnon ase-
moituminen eri osapuolet yhteen kokoavaksi ja neutraaliksi neuvottelukumppaniksi eri
toimijoille. Toimintatapa auttaa arvioinnin mukaan saavuttamaan paremman kosketuk-
sen eri asiakasryhmien palvelutarpeisiin. Palvelujen sisdllon ohella niiden oikea-aikai-

suus osoittautui keskeiseksi tekijaksi onnistumisessa. Tydvoimapalveluiden nakdkulmasta
muutosturvatoiminnan todettiin merkinneen aidosti tydelamayhteyksien tiivistymista ja
laajenemista seka lisaantyneita mahdollisuuksia vaikuttaa alueen tyévoimavarojen kayt-
t6on. Onnistunut muutosturvatoiminta todettiin tehokkaaksi tyosta tydhon valitysproses-
siksi jopa ilman tyontekijan ty6ttdmyysjaksoa. Arvioinnissa korostettiin tyéhallinnon roolia
muiden toimijoiden yhteistyon ja verkostoitumisen organisoijana. Toimivaksi kaytannoksi
nimettiin myos tydhallinnon muutosturva-asiantuntijoiden keskindinen verkostoituminen,
mika on mahdollistanut asiantuntijuuden kumuloitumisen. (Arnkil ym. 2007a.)

Yhdeksi muutosturvan keskeisimmista erityispiirteista nostettiin sen toteuttaminen alueel-
lisen asiantuntijaverkoston kautta. Taman verkoston tyota eri osapuolet olivat arvioineet
varsin positiivisesti. Arvioitsijat totesivat, ettd nditd muutosturvan piirteita tulisi huomioida
julkisia tydvoimapalveluja kehitettdessa. Kehittamisen nakdkulmasta on heiddan mukaansa
kyse tarpeesta neuvotella julkisen tydvoimapalvelun asema ja rooli tyémarkkinoilla jatku-
vasti uudestaan. (Arnkil ym. 2007b.)

Toimintamallin kokonaisuuden arvioinnin ohella arviointitutkimuksessa seurattiin myos
tilastollisen rekisteriperustaisen aineiston avulla muutosturvan piiriin vuonna 2005 tullei-
siin (50 % otos, N=1352) kohdistuneita palveluja ja toimenpiteitd, tyottomyyden kestoa ja
tyollistymista seka otettiin vertailuryhmaksi sellainen vuonna 2004 tyottomaksi tulleiden
ryhma, joka olisi ollut oikeutettu muutosturvaan, mikali muutosturva olisi ollut jo voi-
massa (8,5 % otos, N=1966). Vertailuun pohjaten todettiin, ettda muutosturvan yksiléllinen
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tyollistymisohjelma laadittiin padsaantodisesti varsin nopeasti, jopa ennen tyéttomyyden
alkua. Ennen uudistusta tydnhakusuunnitelma laadittiin vertailuryhmalle selvasti harvem-
min ja myohemmin. Vertailun perusteella ty6ttémyyden kesto lyheni ja pitkaaikaistyot-
tomyys vdaheni muutosturvan piirissa olleilla. My6s aktiivitoimenpiteisiin osallistuminen
kasvoi muutosturvauudistuksen my6td. Muutosturvan piirissa olleet myds tyollistyivat ver-
tailuryhmaa nopeammin. Lisdksi todettiin, ettd seurantatulokset vaihtelivat jonkin verran
taustamuuttujien mukaan. Erot muutosturvan piirissa olevien ja vertailuryhman valilla oli-
vat selvempia miesten kuin naisten kohdalla. Erityisen huomattavia ne olivat ikaantyvien
ja kouluttamattomien kohdalla. Sen sijaan maaraaikaisesta tydsta muutosturvan piiriin
tulleiden kohdalla erot olivat vahaisia, mutta tuotannollisista tai taloudellisista syista irtisa-
nottujen kohdalla hyvin selvia. (Arnkil ym. 2007b.)

Kokonaisarvioina muutosturvan monimenetelmaisessa arviointitutkimuksessa todettiin,
ettd muutosturvan toimintamalli oli lyhyesta historiastaan huolimatta jo 2007 mennessa
tullut osaksi tydvoimapalvelujen ja tydeldmayhteistyon kokonaisuutta. Uudistus oli myds
lisannyt ja nopeuttanut suunnitelmien tekemista ja aktiivitoimenpiteisiin osallistumista
valtakunnan tasolla, minka oletettiin laadulliseen tutkimusaineistoon perustuen johtu-
van toimintatavan ennakoivasta otteesta. (Arnkil ym. 2007a.) Vastaavasti muutosturva sai
mydnteisid arvioita Voikkaan tehtaan alasajosta toteutetussa tapaustutkimuksessakin (Me-
lin & Mamia 2010).

4.3.4 Proaktiivinen tyovoimapolitiikka kansainvalisessa
kirjallisuudessa

Aivan viime vuosina proaktiivinen tyévoimapolitiikka on nostettu myds Kansainvalisen
tyOjarjeston ILOn agendalle. ILO kayttaa kasitetta tulevaisuuden tyota koskevissa linja-
uksissaan esimerkiksi julkaisussa “Work for a brighter future, global commission on the
future of work” (International Labour Organization 2019). Siind ILO esittda kolmen pilarin
ihmiskeskeisen agendan tulevaisuuden tydlle. Ensimmaisessa pilarissa kehotetaan lisaa-
maan investointeja ihmisten osaamisen kehittdmiseen ja sen alla todetaan, ettd maiden
aktiivisista tydvoimapolitiikoista tulee tehda proaktiivisia. (Mt.)

ILO:n ohjelma tausta- ja lahdeteksteineen sisdltaa varsin paljon niita elementteja, joita
Suomessa kehitettiin 2000-luvun alussa proaktiivisen tyévoimapolitiikan orientaatiolla.
ILO:lle kirjoittamassaan maavertailuja sisaltavassa tutkimuksessa myos Malo (2018) kaytti
proaktiivisen tydvoimapolitiikan kasitetta. Kuten varhaisissa suomalaisissa tutkimuksissa,
my®&s Malon raportissa passiiviset ja aktiiviset seka reaktiiviset ja proaktiiviset politiikat
nahdaan toisiaan taydentavina. Samoin linjassa varhaisen suomalaisen toimintatutkimuk-
sen kanssa Malo (2018) korostaa tydvoimapoliittisten toimien toteuttamisen ja toimeen-
panon tavan merkitysta toimien merkityksen ja vaikuttavuuden kannalta. Toisin sanoen
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esitetdadn, etta vaikuttavuuden nakokulmasta kenties jopa toimenpidettd itsedan ratkaise-
vampaa olisi sen toteutustapa. Toimintatavoista taas proaktiivinen ennakointia, yhteistoi-
mintaa ja yhteiskehittelya korostava tapa saa kannatusta.

Malo myds painottaa erilaisten toimien koordinoinnin ja eri tavoitteiden tasapainottami-
sen keskeisyyttd. Tasta syysta yhteiskunnallinen ja eri toimijoiden vélinen dialogi nousee
hanen tulkinnassaan keskeiseksi tavaksi parantaa vaikuttavuutta niin yksittdisten toimien
tasolla kuin toimien kokonaisuuden tasollakin. Taman lisaksi dialogilla on Malon mukaan
mahdollista |6ytaa tasapaino eri ryhmiin kohdistuvien erilaisten toimien osalta. Malon na-
kemyksen mukaan aktiiviset tydvoimapolitiikat ja toimet sindnsa sopivat hyvin pohjaksi
proaktiiviselle toimeenpanolle ja niita voidaan kdyttaa apuna ennakoitaessa tydmarkkinoi-
den muutoksia ja haasteita, jotka saattavat vaikuttaa tyota tekevien hyvinvointiin ja laa-
jemmin talouteen. Proaktiivisuuden Malo nakee olevan kehitettavissa tydvoimapoliittisten
toimenpiteiden toimeenpanossa seka kehittyvissa etta kehittyneissa talouksissa. Kehitty-
neiden talouksien osalta Malo korostaa eri politiikkalohkojen yhteisty6ta proaktiivisen tyo-
voimapolitiikan kehyksessa. (Malo 2018.)

Suomen kannalta kiinnostavaa on, etta esimerkiksi tydnantajapuolen kansainvalisen orga-
nisaation edustajat ovat kommentoineet ILO:n ohjeistusta ja pyytdaneet esimerkkeja siita,
miten eri toimijoiden valista proaktiivista yhteistyotd on mahdollista tehda (IOE 2019).
Kansainvalinen tutkimuskirjallisuus aihepiirista on niukkaa, mutta esimerkkeja 10ytyisi
Suomesta kansainvalisen kehitystyon kayttoon.

Proaktiiviset tydvoimapoliittiset toimet ovat olleet jollain tapaa tydvoimapolitiikan katvea-
luetta kansainvalisesti ja Suomessa ilmeisesti siksi, etta niissa tyonantajille avataan totu-
tusta poikkeava osallisen rooli. Aktiivisen tyovoimapolitiikan mallit voidaan jakaa tyonte-
kijoiden tyollistymiskykyyn keskittyviin, kysynnan ja tarjonnan kohtaamiseen keskittyviin
seka tydvoiman kysynnasta lahteviin, mutta eurooppalaisissa lahestymistavoissa ensin
mainitun on todettu dominoivan selvasti (Bredgaard 2017). Malo tuo esiin, ettd myos tut-
kimustieto tydnantajien suorasta osallisuudesta tydvoimapoliittisten toimien toteutuk-
seen on niukkaa, mutta olemassa olevien tutkimusten mukaan tilausta olisi tydnantajien
tiiviimmalle mukaan ottamiselle. (Malo 2018.) Samoin Orton ym. (2018) toteavat tutki-
muksessaan tydnantajien roolin yhteistydssa jaaneen katveeseen ja ylipaansa aktiivisen
tyovoimapolitiikan toteutusten ja tutkimusten keskittyneen tarjontapuoleen tydvoiman
kysynnan unohtuessa kokonaiskuvasta. Kyseiset tutkijat selvittivat tydnantajien osallistu-
mista yhdessa UK:n kokeilussa (Talent Match) erityisesti siita nakdkulmasta, olisiko nahta-
vissd tydnantajien roolin muutosta reaktiivisista portinvartijoista proaktiivisiksi strategisiksi
kumppaneiksi, jotka osallistuisivat tydvoimapoliittisten toimien suunnitteluun ja toteutuk-
seen. (Orton ym. 2018.)
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Van der Aa ja van Berkel (2014) ovat esittaneet viitekehyksessdan vastaavan jaottelun,
jonka mukaan tydonantaja voidaan nahda joko kysyntavetoisen lahestymistavan mukaisesti
asiakkaaksi tai kysyntdorientoituneen lahestymistavan mukaisesti paikalliseksi kehittamis-
kumppaniksi. Johtopaatdksissaan myds Orton ym. (2018) korostivat paikallisen yhteistoi-
minnan merkitysta keskitetyn poliittisen kontrollin sijasta seka sitoutumista kysyntalahtoi-
seen ldhestymistapaan. Heidan mukaansa tyonantajat ovat motivoituneita nimenomaan
paikalliseen yhteistyohon ja usein yhtena motivaattorina on halu kantaa yhteiskuntavas-
tuuta paikallisesti. He toteavat tydnantajien osallistumisen tyévoimapoliittisten toimien
kehittelyyn olevan jossain maarin ideologinen kysymys, kun huomion paapaino on tavan-
omaisesti ollut tydvoiman tarjonnassa. (Orton ym. 2018.)

4.3.5 Proaktiivisen tyovoimapolitiikan nykytila Suomessa

Suomessa proaktiivinen tyovoimapolitiikka ja sen mukaiset toimet ovat edelleenkin mu-
kana keskusteluissa ja kdytanndissa, vaikka itse kasitetta kdytetaan niukasti. Muutosturva
on vakiinnuttanut asemansa nopean reagoinnin yritystasoisena toimenpiteena.

Paikallisuuden ja paikallisen yhteistydn merkitys tydvoimapolitiikan toteutuksissa oli var-
sin selkedsti lahtokohtana aiottuun maakuntamalliin siirtymistad pohjustaneissa tyévoima-
ja yrityspalvelujen alueellisissa kokeiluissa (Annala ym. 2019). On my&s puhuttu paikal-
listen ekosysteemien puolesta, kuten Pirkanmaan tydvoima- ja yrityspalvelujen kokeilun
yhteydessa. Kyseista kokeilua arvioineet tutkijat kuitenkin huomauttivat, etta kuntako-
keilujen taustalla oli tilanne, jossa perinteinen julkinen tyévoimapalvelu oli voimavarojen
vahentyessa ajautunut lahelle kriisia ja joutunut my6s luovuttamaan dynaamisemman ja
proaktiivisemman otteen muille. Laajemman ekosysteemin kehittely onkin yleisesti ottaen
tapahtunut kansallisissa kokeiluissa ja ESR-hankkeissa. (Arnkil ym.2019.)

Proaktiivisen otteen hengessa tydvoimapolitiikan toimivuuden ja vaikuttavuuden koko-
naisarvioinnissa 2016 todettiin seuraavan askeleen olevan siirtyminen uudenlaiseen tyo-
voimapolitiikkaan ja yhteiskehittdmiseen (co-production) perustuvaan toimintatapaan,
jossa yritysten ja kuntien lisdksi olisivat tiiviimmin mukana kolmas sektori sekd asiakkaat ja
henkilostd. Nama yhdessa muodostaisivat tydvoimapolitiikan toimeenpanon kehittamis-
kulttuurin. Lisaksi kumppanuuteen integroitaisiin muut politiikkalohkot. Tutkimuksessa
esitettiin rajapinta-ajattelun sijasta kokonaistoimivuutta ja -vaikutuksia tarkastelevan tyo-
voimapolitiikan edistamista, jossa olisivat vahvemmin esilla tyon erilaiset muodot (tyon-
valitys ja yrittdjyys), osaaminen ja elinikdinen oppiminen (osaamisen kehittaminen) seka
avoimille tydmarkkinoille kytkeytyvan tyollistymisen tukeminen (tuettu tyollistaminen).
Yhteishankintakoulutukset ja muutosturvatoimet todettiin myonteista palautetta saa-
neiksi. (Tyopolitiikan vaikuttavuus ja vaihtoehdot 2016.)
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Vaikka eri raporteissa, arvioinneissa ja tutkimuksissa on kaytetty hieman erilaista kasitteis-
toa ja painopisteet vaihtelevat, paaviesti tydvoimapolitiilkan toimeenpanon osalta nayt-
taisi olevan proaktiiviseen laajaan osallistumiseen perustuvaan yhteiseen kehittamiseen
kannustaminen. Yhteisen kehittamistyon paikallinen luonne nousee myos esiin. Merkitta-
vana perusteluna proaktiivisuudelle nayttaisivat olevan tydelaman muutokset, joihin vas-
taaminen edellyttda vahvoja yhteistyon rakenteita ja kdyténtoja niin politiikkatasolla kuin
alueilla ja yhteisoissakin. Nopeat muutokset vaativat toisaalta kykya ennakoida ja reagoida
tarvittaessa nopeasti yhteisellad kehittamistyolla seka toisaalta jatkuvaa panostusta niin
yksildiden kuin yhteisdjenkin osaamisen kehittamiseen. Vaikka tydryhma ei tee télta osin
varsinaisia ehdotuksia, se suosittelee proaktiivisen toimintatavan, mukaan lukien muu-
tosturvan, pitamista edelleen mukana keinovalikoimassa ja tahan tarvittavan osaamisen
riittdvyydesta huolehtimista tydvoimapalveluissa. Lisdksi nostetaan esiin kansainvélinen
tilaus ja mahdollisuus suomalaisen toiminnan esittelylle ja tarkemmalle analyysille, mika
konkretisoituu erityisesti ILOn linjauksissa.

4.3.6 Lopuksi

Muutosturvasta ja yleisemmin proaktiivisesta tydvoimapolitiikasta 16ytyy varsin niukasti
suomalaista tai kansainvalista kirjallisuutta, joten toiminnan kokonaiskuva ja vaikuttavuus
eivat hahmotu. Loydetty tutkimuskirjallisuus kuitenkin selvasti puoltaa proaktiiviseen yh-
teistoimintaan perustuvia toimenpiteita ja toimintakaytantoja. Toimintamalli mainitaan
myos ILON tuoreissa tulevaisuuden ty6ta koskevissa linjauksissa julkaisussa "Work for a
brighter future, global commission on the future of work” (International Labour Organiza-
tion 2019). Suositeltavaa olisi kartoittaa toimintaa ja tutkia tarkemmin, millaista poten-
tiaalia tyollisyyden edistéamiselle talta osin I6ytyisi. Kansainvalisesti vertaillen Suomessa
nayttdisi olevan hyva mahdollisuus kirkastaa tata jossain maarin tyovoimapoliittisten kes-
kustelujen katveessa olevaa tyovoimapolitiikan osa-aluetta ja nostaa sen statusta kansain-
valisesti nakyvaksi.

Proaktiivisessa tydvoimapolitiikassa tehdaan tiivista yhteistyota tyonantajien kanssa, mika
ei muissa tydvoimapolitiikan osioissa ole valttamatta yhta tavanomaista. Tutkimuskirjal-
lisuudessakin on todettu katvealueeksi tydnantajien roolin ja tyévoimapoliittisiin toimiin
osallistumisen analyysit ja arvioinnit. Aktiivisen tydvoimapolitiikan mallit voidaan jakaa
tyontekijoiden tyollistymiskykyyn keskittyviin, kysynnan ja tarjonnan kohtaamiseen kes-
kittyviin seka tydvoiman kysynnasta lahteviin, mutta eurooppalaisissa lahestymistavoissa
ensin mainitun on todettu dominoivan selvasti. (Bredgaard 2017.) Myds Orton ym. (2018)
toteavat tutkimuksessaan tyonantajien roolin yhteistyossa jadaneen katveeseen ja ylipaansa
aktiivisen tyovoimapolitiikan toteutusten ja tutkimusten keskittyneen tarjontapuoleen tyo-
voiman kysynnan unohtuessa kokonaiskuvasta. Kyseiset tutkijat analysoivat tydnantajien
osallistumista yhdessa UK:n kokeilussa (Talent Match) erityisesti siita nakékulmasta, olisiko
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nahtdvissa tydnantajien roolin muutosta reaktiivisista portinvartijoista proaktiivisiksi stra-
tegisiksi kumppaneiksi, jotka osallistuisivat tydvoimapoliittisten toimien suunnitteluun ja
toteutukseen. (Orton ym. 2018.) Samoin Malo (2018) tuo esiin, etta tutkimustieto tyénanta-
jien suorasta osallisuudesta tyvoimapoliittisten toimien toteutukseen on niukkaa, mutta
olemassa olevien tutkimusten mukaan tilausta olisi tydnantajien tiiviimmalle mukaan otta-
miselle. Lisatutkimuksia tastakin aiheesta kaivataan. (Malo 2018.)

Yhteenvetona voidaan todeta, etta tyollisyyden edistamisen nakokulmasta proaktiivinen
tyovoimapolitiikka, muutosturva ja tydnantajien rooli ja osallisuus muodostavat potenti-
aalin, jota toistaiseksi tunnetaan vasta heikosti. Talta osin voisi suositella ndiden toimien
tarkempaa selvittelya ja niiden vaikuttavuuden ja potentiaalien tutkimista.
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4.4 \Verot, tulonsiirrot ja tydllisyys

Markus Jantti

4.4.1 Verojen ja tulonsiirtojen vaikutus tyon tarjontaan

Verojen ja tulonsiirtojen vaikutus tyollisyyteen on tarkea tutkimuskohde taloustieteessa,
varsinkin tyon taloustieteessa ja julkistaloudessa. Syykin on ilmeinen - merkittava osa jul-
kisen sektorin toiminnasta on tukea tulonsiirroilla niiden elintasoa, jotka syysta tai toisesta
eivat voi omalla tyollaan itseddn elattaa. Toisaalta julkinen sektori rahoittaa tulonsiirtoja ja
muuta toimintaansa paaosin veroilla ja veroluonteisilla maksuilla. On luontevaa, etta jul-
kisen sektorin toiminnan seuraukset yksityisten kotitalouksien kulutukselle ja tydnteolle
ovat tarkea tutkimuskohde.

Suomessa kuten muissa Pohjoismaissa julkinen sektori on laaja suhteessa muuhun talou-
delliseen toimintaan. Siksi on luontevaa, etta julkinen sektori itsekin selvittaa toimintansa,
tdssa tapauksessa verojen ja tulonsiirtojen, seurauksia yksityisille kotitalouksille. Valtioneu-
voston kanslia ja Valtiovarainministerio ovat vuosien varrella asettaneet useita verotusta
pohtivia tydryhmia (ks. esim. VM 2020) julkisen paatoksenteon pohjaksi. Ne ovat myos
rahoittaneet useita aihetta koskevia tutkimuksia ja selvityksid, mukaan lukien Honkapohja,
Koskela, ja Uusitalo (1999), Honkanen, Jantti, ja Pirttila (2007), Matikka, Harju, ja Kosonen
(2016) ja askettdin Alasalmi ym. (2020), jonka luvussa 5 kasitelldan tulonsiirtoja ja verojen
tyollisyysvaikutuksia.

Tulonjakotavoitteen ja tyollisyystavoitteiden valinen jannite on talla alueella hyvin ilmei-
nen. Progressiivisten tuloverojen, ansiosidonnaisen sosiaalivakuutuksen (esim. ansiosi-
donnainen ty6ttomyyskorvaus), tulovahenteisten tulonsiirtojen (kuten toimeentulotuki) ja
universaalien etuuksien (joista keskeinen on lapsilisa) yksi tehtava on tulo- ja toimeentu-
loerojen tasoittaminen. Taman keskeisen, joskaan ei ainoan, tehtavan ohella tietenkin nii-
den kielteisten vaikutusten yksityisten henkildiden ja kotitalouksien valintoihin ja toimin-
taan toivotaan olevan vahaisia.

Miten verot ja tulonsiirrot vaikuttavat tyon tekoon on keskeinen kysymys. Jos verot ja tu-
lonsiirrot erikseen ja yhdessa johtavat siihen, etta tyollinen vetaytyy tydmarkkinoilta tai
tyosta tai etta tyota vailla oleva ei tyollisty, on tdmd vakava haaste vero- ja tulonsiirtojarjes-
telmalle. Se murentaa tulonsiirtojen rahoituspohjaa ja voi nakertaa vero- ja tulonsiirtojar-
jestelman poliittista kannatusta.

Siksi on tarkea tietda missa maarin verot ja tulonsiirrot vaikuttavat yksityisten henki-
I6iden ja kotitalouksien toimintaan. Suomessa kuten muissa rikkaissa maissa ja myos
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kansainvalisissa asiantuntijaorganisaatioissa, esim. OECD:ssd, nditd kysymyksia on selvi-
tetty paljon. Nama ovat tdrkeita tutkimuskysymyksia.

Tulonjako- ja tyollisyystavoitteiden valista jannitetta voi havainnollistaa seuraavasti. Vuo-
den 1995 eduskuntavaalien alla julkisuudessa havahduttiin sosiaaliturva- ja verojarjes-
telmassa pesiviin kannustinongelmiin. Kannustinloukkuja koskeva keskustelu oli ainakin
osittain yhteydessa tuolloin melko nopeasta talouskasvusta huolimatta verrattain hitaasti
kasvavaan tyollisyyteen. Suomi oli silloin toipumassa suurimmasta sita rauhan aikana koh-
danneesta talousshokista, jonka alussa tyottomyys kasvoi muutamasta prosentista lahes
parikymmenta prosenttisesti. Tydttdmyyden hitaan laskun voi tulkita niin kutsutuksi hyste-
reesiksi pikemmin kuin rakenteellisen ongelman, kuten kannustinloukkujen vuoksi vahai-
sen tyon tarjonnan, aiheuttamaksi Kannustinloukkuja purettiin vuoden 1995 eduskunta-
vaalien jdlkeen seka tulonsiirtoihin etta ansiotuloveroihin tehdyillda muutoksilla.

Kannustimia voi mitata monella eri tavalla. Kaksi yleisesti kdytettya lahestymistapaa on
tarkastella efektiivisid marginaaliveroasteita — kaytettévissa olevan tulon suhteellista
muutosta bruttopalkan kasvaessa - ja tydssakdyntiveroasteita — kaytettavissa olevan tu-
lon muutos henkil® tydllistyessa tyottomyydesta tai tydvoiman ulkopuolelta. Molemmilla
tavoilla mitaten tyonteon kannustimet kohenivat selvasti vuodesta 1995 vuoteen 2004
(Honkanen, Jantti, and Pirttild 2007). Tuon Valtioneuvoston kanslian tilaaman tutkimuksen
mukaan tyon tarjonnan ei voitu havaita kohentuneiden kannustimien johdosta kasvaneen
(Honkanen, Jantti, and Pirttila 2007). Sen sijaan kannustinloukkujen purkaminen vastasi
valtaosasta tuloerojen muutoksia, etenkin tulonjaon alapdassa (katso Taulukko 4.4).

Kyseisessa tutkimuksessa ei voitu osoittaa tyollistymisveroasteen vaikuttaneen tyollisyy-
teen, mutta joissakin muissa tutkimuksissa oli viitteita siita, etta tyollisyys oli kasvanut.
Jannite eri tavoitteiden valilla on siis se, etta tyollisyys on tyon kannustinten edistamisen
johdosta kasvanut joko jonkin verran tai ei lainkaan, mutta tuloerot ovat kannustinten
edistamisen vuoksi kasvaneet selvasti. Tata on mahdollista vahatella tai vain todeta tyon
kannustinten olevan tuloeroja tarkeampaa. On kuitenkin hyva pitdaa mielessa, etta julki-
sella paatoksentekijalla, tassa tapauksessa eduskunnalla ja hallituksella, on tulonjakota-
voitteita. Jollei tulonjakotavoitteita olisi, voisi koko kannustinloukkuproblematiikan pois-
taa lakkauttamalla kaikki tulo- ja tilasidonnaiset tulonsiirrot. Ndin ei olla menetelty, vaan
tyon kannustimia on kohennettu pitden samalla silmallad tulonjakotavoitteita. Ongelma siis
oli, ettei ole selvaa, etta tyollisyys olisi toimenpiteitten ansiosta kasvanut. Sen sijaan on sel-
vaa, etta tuloerot kasvoivat.

Arviot siitd miten suuri vaikutus tydnteon kannustinten kohentamisella on tyollisyyteen
vaihtelevat jonkin verran. Suomea koskevat arviot viittaavat siihen, etta tydssakayntive-
roastetta alentamalla on mahdollista edistaa tyollisyytta. Vaikutukset eivat kuitenkaan ole
isoja.
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Koska kannustinloukkuja on Suomessa purettu verrattain paljon vuoden 1995 jalkeen, on
epatodenndkdistd, etta on paljon sellaisia toimenpiteitd, joilla kannustimia voidaan mer-
kittavasti kohentaa ilman, etta tulonjakotavoitteet samalla vaarantuvat (katso Matikka,
Harju, ja Kosonen 2016; Alasalmi ym. 2020, erityisesti luku 5). Emme tdssa kasittele erik-
seen verotuksen vaikutusta tyon kysyntdan. Tata aihetta on sivuttu ym. katsauksissa eika
siitd ole ndhdaksemme ammennettavissa helposti toteutettavissa olevia ehdotuksia.

Taulukko 4.4 Tuloerojen muutokset vuosina 1995-2004 — toteutuneet ja simuloidut muutokset

1995 2000 2004
Koko tulonjako log(p90/p10)
Simuloitu 105.2 112.1 113.8
Toteutunut 94.6 109.1 1131
Tulonjaon alapaa log(p50/p10)
Simuloitu 52.8 58.7 60.0
Toteutunut 49.2 56.7 593

Lahde: Honkanen, Jantti ja Pirttila (2007)

4.4.2 Kotihoidon tuella suuri vaikutus tyon tarjontaan

Verojen ja tulonsiirtojen muutoksilla ei ole helppo aikaansaada merkittdvia muutoksia
tyon tarjontaan, varsinkaan jos halutaan pitaa tulonjakotavoitteista kiinni. Meilla on kui-
tenkin yksi ryhmd, johon kohdistuu merkittava tulonsiirto jonka saamisen ehtona on kay-
tanndssa se, ettd sen saaja ei tee tyotd, nimittdin kotihoidon tuki.

Suomessa maksetaan kotihoidon tukea alle 3-vuotiaasta lapsesta, jota hoidetaan kotona.
Vaikka hoitaja voi olla kumpi tahansa vanhempi tai muu henkild, kdytanndssa hoitaja on
useimmiten lapsen aiti. Kotihoidon tuki koostuu kotitalouden tuloista riippumattomasta
hoitorahasta, tulovdahenteisesta hoitolisasta ja, kotikunnasta riippuen, mahdollisesti kunta-
lisasta. Jotkin muut tulonsiirrot voivat vaikuttaa kotihoidon tuen suuruuteen. Kotihoidon
tukea ei yleensa makseta, jos sitd saavaan perheeseen syntyy uusi lapsi, paitsi jos hoitora-
han maara ylittaa aitiyspaivarahan. Vanhempainpdivarahan aikana ei hoitorahaa makseta,
mutta hoitolisaa saatetaan tuloista riippuen edelleen maksaa. Vanhemmista, alle koului-
kaisista lapsista maksetaan myos kotihoidon tukea.
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Kotihoidon tuki ymmarretdan laajalti nimenomaan vanhemmille, yleensa aidille, maksetta-
vana tukena, jonka turvin han voi hoitaa lasta kotona 3-vuotiaaksi asti ja usein sen jalkeen-
kin (mika vaatii perhesuunnittelua). Se on siis tyollistamistoimen vastakohta.

Yksinkertaisen staattisen tyon tarjontamallin perusteella on selvaa, etta kotihoidon tuen
hoitoraha luo kannusteen olla osallistumatta tydelamaan. Kannustin on kotihoidon tukea
suurempi, koska tyollistymisen myota menetetdan hoitoraha ja joudutaan maksamaan
tyohon osallistumisesta koituvia kustannuksia, mukaan lukien paivahoitomaksut.

Aidiksi tuleminen on naiselle palkkatuloissa mitattuna kallista. “Aitiyssakko” (engl.
motherhood penalty) eli lapsen saamisen yhteydessa ja siita jatkuva tulojen alenema on
niin Suomessa kuin pohjoismaissa merkittava (Sieppi and Pehkonen 2019; Kleven ym.
2019). Jaamalla pois tyosta usean vuoden ajaksi vanhempi — useimmiten lapsen aiti - ei
kartuta elaketta tai muita ansiosidonnaisia sosiaalivakuutuksia eika tyokokemusta ja hen-
kistd pddomaa (ja jo kartutettu saattaa “kulua”). Kotihoidon kustannukset vanhemmalle
ovat siis valittdmia ja kotihoidon saamisen aikaisen nettotulon menetyksia huomattavastri
suurempia. Naista yli ajan koituvista laskennallisista menetyksista ei tietddksemme ole ole-
massa arvioita. Ne kuitenkin aiheuttavat pysyvan loven elinaikaiseen tulokertymaan, mu-
kaan lukien ansiosidonnaisisiin etuuksiin.

Kotihoidon tuen piirissa oli 2007-2019 120.000-180.000 lasta (ks. kuvio 4.4). Jos tdma suh-
teutetaan koko alle kouluikaiseen vaestoon, kotihoidon tukea saavia on n. 1/3-2/5 tasta
ryhmasta. Luku on huomattavan korkea, mika osin selittyy sillg, etta luvussa ovat mukana
my&s monet yli 3-vuotiaat kotihoidon tukeen oikeutettujen alle 3-vuotiaitten sisaruksista
(ks. kuvio 4.5).

Kotihoidon tuen vaikutusta tyon tarjontaan on mahdollista arvioida. Arvioissa on kuiten-
kin otettava huomioon se, etta kotihoidon tuelle todennakoisesti valikoidutaan vaikeasti
havaittavissa olevien, mutta ansaintakapasiteetin ja tydmotivaation kanssa korreloivien
ominaisuuksien perusteella. My6s koska kdytanndssa kotihoidon edellytyksena on tydsta
pois jadminen, kotihoidon tuen kausaalivaikutusta tydssakayntiin on vaikea arvioida. Koti-
hoidon tuen hoitoraha ja hoitolisa ovat kansallisia, kaikkiin tuen ehdot tayttaviin yhta lailla
vaikuttavia etuuksia. Kuntalisat, joita vain osa kunnista tarjoaa ja jonka suuruus ja ehdot
vaihtelevat my6s kunnan sisélld yli ajan, sen sijaan luovat vaihtelua kotihoidon tuen maa-
raan, joka vaihtelee yksilon nakdkulmasta hanesta riippumattomasti. Kosonen (2014) on
arvioinut tuen madran vaikutusta tyossakayntiin ja tuloihin hyodyntamalla tata vaihtelua
kotihoidon tuessa.

Tulosten mukaan 100 euroa kuukaudessa lisaa kotihoidon tukea (kdytanndssa siis kunta-

lisad) vahentda naisten tydssakdyntia 3,3-3,6 prosenttiyksikolla (ks Kosonen 2014, tau-
lukko 5). Tutkimuksen kohteena olevassa vaestdssa n. 35 prosenttia dideista on tydssa,
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joten tuo kerroin on n. kymmenesosa siitd. Taloustieteessa vaikutukset ilmaistaan usein
joustoina, jotka mittaavat sitd, miten paljon selitettava muuttuja - tydssakdyvien osuus
kohdevaestosta — muuttuu suhteessa sen keskiarvoon, kun selittdja — tassa tapauksessa
kotihoidon tuen madra - muuttuu suhteessa tyosta saatavan lisatulon keskiarvoon (tassa
tapauksessa).

Tulot nousevat tyollistymisen seurauksena Kososen aineistossa vajaat 10.000 euroa, jo-
ten héan arvioi joustoksi 0,8. Tama merkitsee, etta 10 prosentin muutos kotihoidon tuessa
tuottaa 8 prosentin muutoksen tydssdkdynnissd. Tama on iso jousto. Vertailun vuoksi voi
todeta, etta Jantti, Pirttila, ja Selin (2015), jotka arvioivat muiden rikkaiden maiden ohella
myds ns. kannustinloukkujen eli tasmallisemmin osallistumisveroasteen tyohon osallistu-
misjouston Suomelle, saavat arvioksi n. 0,17. Kotihoidon tuen joustoarvioita voi siis pitaa
suurena.

Kotihoidon tukea maksetaan alle 3-vuotiaasta lapsesta. Vanhemmista kotona hoidettavista
sisaruksista maksetaan lisatukea. kotihoidon tukea puolustetaan usein silla perusteella,
ettd varhaiskasvatus ei ole lapsen kehityksen kannalta hyvéksi, varsinkaan lasten ollessa
hyvin nuoria.

Aiemmalla korkealaatuiseen (pohjoismaiseen) varhaiskasvatukseen osallistumisella on
kuitenkin nykytutkimuksen valossa padosin myonteisia, ei kielteisia vaikutuksia lasten
kehitykseen (ks. Kosonen ja Huttunen 2018, Kosonen 2020 ja lahteet sielld; esim. Norjasta
Drange ja Havnes 2019 ja Saksasta Cornelissen et al 2018).>*

54 Ruotsissa tosin Liu and Nordstrom Skan 2010 saavat tulokseksi, etta kotona hoitami-
sella ei keskimaarin ole vaikutuksia, mutta korkeasti koulutettujen ditien lapset hy6tyivat
kotihoidosta.
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Kuvio 4.4 Kotihoidon tukea saaneiden osuus kaikista 0-6 lapsista
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Kuvio 4.5 Kotihoidon tukea saavien lasten maara
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4.5 Osatyokykyisten tyollistymista edistavia tukikeinoja

Riikka Shemeikka ja Anna Parnanen

4.5.1 Tausta

Osatyokykyisyydella ei ole yhta vakiintunutta maaritelmaa. Osatyokykyisena voidaan pitaa
henkildg, jolla on kaytdssaan osa tyokyvystaan. Osatyokykyisyys on yksil6llista ja sidok-
sissa osatyokykyisyyden syyhyn, tydhon ja tyon vaatimuksiin. Osatyokykyisyyden taustalla
voi olla monenlaisia tekijoita, osatyokykyisia voivat olla esimerkiksi vammaiset, pitkdai-
kaissairaat, vakavasta sairaudesta toipuvat, eldamankriisin kokeneet ja ne ty6ttomat, joiden
tyo- ja toimintakyky on alentunut vamman, sairauden tai sosiaalisten syiden kuten pitkdan
jatkuneen tyottomyyden takia. Tyokyky vaihtelee elaman eri vaiheissa ja osatyokykyisyys
voi olla myds tilapaista. Jos terveys ja muut yksil6lliset tekijat ovat tasapainossa tyon vaa-
timusten kanssa, henkil® ei ole osatydkykyinen, vaan tyokykyinen (Mattila-Wiro & Tiainen
2019).

Osatyokykyisten tyollistyminen on usein haastavaa. Hajanaisessa palveluverkostossa on
suuri valiinputoamisen riski, ja sote-palveluiden rinnalle kaivataan muun muassa terve-
ydenhuollon ja tyokyvyn arvioinnin palveluita (Oivo & Keratar 2018). Kuntoutussaation
2014 julkaisemassa selvityksessa todettiin, etta osatyokykyisten tukemisen keinoja on
tutkittu melko paljon, mutta tulokset ovat osittain ristiriitaisia (Vuorento & Terava 2014).
Koska em. aiemmasta osatyokykyisten tydllistymisen tukikeinoista on jo jonkin verran ai-
kaa, on tarvetta uudempiin tutkimustuloksiin perustuvalle kirjallisuuskatsaukselle.

Osatyokykyisten tyollistymiselld on suuri merkitys tyollisyystavoitteiden saavuttamisessa.
Jo pelkastaan tyottomina tyontekijoina olevien osatydkykyisten tyollistyminen olisi huo-
mattava askel lukumaarallisten tavoitteiden saavuttamisessa. Kaikki osatyokykyiset, jotka
toivovat padsevansa mukaan tyeldmadan ja joilla sopivilla toimenpiteilld tuettuna olisi
mahdollista tyollistya, eivat valttamatta ole mukana tyottdmissa tyonhakijoissa. Osatyo-
kykyisten mahdollisuudella ty6llistyad ja osallistua tydeldamaan on myds suuri merkitys
osatyokykyisten henkildiden tasa-arvoisen yhteiskunnallisen osallisuuden saavuttamisen
nakokulmasta.

4.5.2 Osatyokykyiset ja osatyokykyisten tyollisyys Suomessa

Osatyokykyisten vdestoosuudesta, lukumaarasta ja tyollisyysasteesta on niukasti ajanta-
saista tietoa. EU:n tydvoimatutkimuksen vuonna 2011 toteutetun ad hoc -osioon perustu-
vien arvioiden mukaan 600 000 (Taskinen 2012). Heista 240 000 tyokyvyttomyyseldkkeella
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ja 300 000 toissa. Taman arvion mukaan osatyokyisten tyollisyysaste oli 51% ja ei-osatyo-
kykyisten 75%.

TE-toimistojen tietojen perusteella osatyokykyisten tyéttomien lukumaéara on vahenty-

nyt vuosien 2017 ja 2019 valilla (Tétterman 2020). Vuoden 2020 alkupuolella oli TE-toimis-
toissa edelleen n. 30 000 osatyokykyista tyotontd tydnhakijaa. Korona-epidemian aikana
osatyokykyisten tyottomyys vaikutti ainakin kevatkaudella lisadntyneen kaikkien tyonteki-
joiden tyottomyytta hitaammin, mutta tama saattaa myos johtua osatydkykyisyyden puut-
teellisista kirjauksista TE-toimistoissa.

Korona-epidemiasta johtuvan heikentyneen tyollisyystilanteen pidemman aikavalin vai-
kutukset osatyokykyisten tyollistymiseen jadvat viela ndhtavaksi. On mahdollista, etta
osatyokykyisten tyollistyminen vaikeutuu. Toisaalta kiristyneessa taloustilanteessa yrityk-
set ja organisaatiot saattavat myds lisata esimerkiksi palkkatukea saavien osatyokykyisten
rekrytointeja. Voi my0s olla, ettd ne osatyokykyiset, jotka kuuluvat riskiryhmiin véahentavat
tyOnhakua, eivatka ndin ollen kirjaudu ty6ttomiksi tydnhakijoiksi.

Kaikki osatyokykyiset eivat hakeudu tydmarkkinoille. Osatyokykyisia on mukana esimer-
kiksi tyokyvyttomyysetuutta saavissa ja kuntoutukseen osallistuvissa. Keratar ja Oivo (Kera-
tér 2016; Oivo & Keratdr 2018) ovat todenneet, etta tyottomien tydkykyongelmien tunnis-
taminen on heikkoa. Osa tyottomista voi olla osatyokykyisid, vaikkei tama ole tiedossa.

Osatyokykyisten tyollistymisen vaikuttavien ja kustannusvaikuttavien toimenpiteiden
tukemiseksi olisi tarkea tuottaa uutta ja kehittdaa osatyokykyisyyteen liittyvaa tilastointia.
Tietoa tarvitaan mm. osatyokykyisten lukumaarasta ja osuudesta tydikaisistd, osatyoky-
kyisten osuudesta ei-ty6llisista sekd niiden osatyokykyisten lukumaarasta, jotka voidaan
laskea tyovoimareserviin kuuluvaksi (joilla olisi mahdollisuus tyollistya heille sopivaan ty6-
hon, mikali saavat tahan tarvitsemansa tuen). Tilastointia tulisi kehittaa selvittamalla milla
tavoin nykyisia tietolahteita yhdistamalla tai uusilla tiedonkeruilla saataisiin nykyista kat-
tavampi kuva osatyokykyisten tyollisyydesta ja tyon puutteesta. Samoin tarvittaisiin tietoa
osatyokykyisia tyollistavien toimenpiteiden, kuten esimerkiksi palkkatuen, vaikutuksista
muiden ryhmien ty6llistymiseen ja yleiseen tyollisyystilanteeseen.

4.5.3 Osatyokykyisten tydllistymisen vaikuttavat tukikeinot, aineisto

Toimenpide-ehdotusten tueksi tuotettiin osatydkykyisten tyollistymista tukevien keino-
jen ja ndiden vaikuttavuuteen kohdistunut integratiivinen kirjallisuuskatsaus. Kansainva-
liseen ja suomalaiseen tutkimukseen perustuvan kirjallisuuskatsauksen avulla kerattiin
tuoretta tietoa osatydkykyisten tyodllistymisen tukemisen vaikuttavista keinoista. Kirjalli-
suuskatsaus kohdistui vuonna 2014 tai sen jalkeen julkaistuihin, teollisuusmaita koskeviin
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vertaisarvioituihin tutkimuksiin. Haut tehtiin huhti-toukokuussa vuonna 2020. Tata van-
hempaan tutkimuskirjallisuuteen perustuva kirjallisuuskatsauksen ovat tehneet Vuorento
ja Terava (2014). Integratiivisen kirjallisuuskatsauksen avulla selvitettiin, minkélaisten toi-
menpiteiden on viimeaikaisissa tutkimuksissa todettu olevan vaikuttavia osatyokykyisten
tyollistymisen edistamisessa. Kirjallisuuskatsaus julkaistaan vuonna 2021 Kuntoutussaa-
tion Tyoselosteita -sarjan julkaisuna, misséa menetelmat on selostettu yksityiskohtaisem-
min (Paakkanen ym. 2021).

Kirjallisuushauissa kaytettiin seuraavia tietokantoja: Cochrane, CINAHL, Web of Science ja
SCOPUS. Lisaksi tehtiin lokakuussa 2020 lisdhaku kotimaisia julkaisuja kattavaan Mediciin.
Hakuja taydennettiin myds ottamalla mukaan toimenpiteiden kustannusvaikuttavuuteen
liittyvia julkaisuja, jotka I6ytyivat esimerkiksi ldahdeluetteloiden perusteella.

Osatyokykyisten tyollistymisen edistamisen keinoihin liittyvia osumia tuli 509. Abstraktien
perusteella mukaanotto- ja poissulkukriteerit tayttavat tutkimukset, 120 kpl, valittiin koko-
tekstilukuun. Ndista katsaukseen valikoitui 34 tutkimusta. Katsaukseen mukaan otetuista
tutkimuksista 9 oli toteutettu USA:ssa, loput Euroopassa, Kanadassa ja Australiassa. Suo-
malaiseen aineistoon perustuu yksi tutkimus (Mattila-Holappa ym. 2016), liséksi mukana
on kaksi suomalaisten tutkijoiden toteuttamaa kansainvalisiin tutkimuksiin perustuvaa
kirjallisuuskatsausta (Nevala ym. 2015; Nevala 2019). Tutkimusten tuloksiin perustuvat toi-
menpide-ehdotukset seka niihin liittyvat viittaukset ja Iahteet on esitetty luvussa 2.

Kirjallisuuskatsaukseen perustuvien tutkimustulosten liséksi toimenpide-ehdotuksissa
huomioidaan osatyokykyisten tyollistymisen ja tydssa jatkamisen hyviksi koettuja keinoja
viimeaikaisten kehittamishankkeiden tulosten perusteella (valtioneuvoston OTE-karki-
hanke, OSKU-hanke jne., ks. esim. Mattila-Wiro & Tiainen 2019).

Tyokyvyttomyyteen ja osatyokyvyttomyyteen liittyvien etuuksien ja jarjestelmien vaiku-
tuksia osatyokykyisten tyohon osallistumiseen ei ole ehdotuksissa kasitelty erikseen. Lei-
nonen ym. (2020) toteavat kotimaiseen ja pohjoismaiseen tutkimuskirjallisuuteen perus-
tuen, etta tyokyvyttomyysetuuksien myontamiskriteereitd tiukentamalla on mahdollista
vahentda etuuksien kayttod, mutta vaikutukset tyohon osallistumiseen tai tyourien pituu-
teen eivat ole selvia. He toteavat myds, etta yksilollisen varhaiselakkeen poistaminen on
vahentdnyt Suomessa tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymista ja ndayttda myos pidentdaneen
tyduria. Sen sijaan Ruotsissa taas vastaavanlaisen vanhemmille henkildille tarkoitetun tyo-
kyvyttomyyseldkkeen poistaminen lisasi lahinna vaihtoehtoisten etuuksien kayttoa.

Palkkatukea koskevat ehdotukset esitellaan tyéryhman toisessa osiossa. Ne ovat relevant-
teja my6s osatyodkykyisten tyollistymisen nakdkulmasta.
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Selvityshenkil6 Hannu Makinen antoi helmikuussa 2021 selvityksen osatyokykyisten tyol-
listymista tukevasta Suomen mallista (Makinen 2021), joka on saanut vaikutteita mm.
Ruotsin Samhall-toimintamallista. Selvityshenkilon esittama Suomen malli kohdistuisi vai-
keimmin tydllistyviin henkil6ihin, joille nykyisin kdaytossa olevat tydllistymista tukevat kei-
not eivat riitd. Malli rakentuu nykyisten palvelujen varaan niita taydentden. Esitetyn mallin
vahvuuksia on muun muassa se, etta malli on tarkoitus kohdentaa kaikkein vaikeimmin
tyollistyville, seka se, etta siina kiinnitetadn huomiota avoimille tydmarkkinoille tyollisty-
miseen ja tydsopimusten mukaiseen palkkatasoon. Tarkeaa olisi, ettei luoda kaksia erillisia
tyomarkkinoita, samoin kuin se, ettd mallilla ei korvata olemassa olevia, toimivia osatyo-
kykyisten tyollistymisen tukikeinoja, vaan myds naihin panostetaan jatkossakin. Mallin
konkretisoinnissa ja kdyttoon otossa kannattaa edelleen hyddyntaa tietoa siitd, millaiset
toimenpiteet on tutkimuksissa todettu osatyokykyisten tyollistymista tukeviksi painottaa
erityisesti naiden kayttoa.
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4.6 Tutkittuja nakokulmia yrittajyyden rooliin
tyollisyysasteen korjaamisessa

Pekka Stenholm

Talla kirjallisuuskatsauksella hahmotetaan tutkimukseen pohjautuvia nakdkulmia siihen,
miten yrittajyys voisi toimia osana tydttomien siirtymia tydelamaan. Yrittajyyden lyhyem-
man ja pidemman aikavalin tyollisyysvaikutuksia tarkastellaan siind maarin kuin julkaistu
tutkimus sen sallii. Kirjallisuuskatsauksen painopiste on tilanteissa, joissa yrittajyys liittyy
tyottomien siirtymiin, mutta tarkastelussa kasitellaan myds yrittajyyden roolia tyopaikko-
jen luomisessa. Siirtymiin liittyvia olosuhteita, kuten sosiaaliturvajarjestelmas, yrittdjyyden
ja palkkatyon valisia tulkintoja tai niihin liittyvia uudistuksia tassa raportissa ei kasitella
kuin viitteellisesti.

Kirjallisuuskatsauksen ensimmaisessa vaiheessa artikkeleita kerattiin alla esitetyin tee-
moin. Keskeisin hakutermi ‘self-employ*’ kadntyy suomeksi yksinyrittajaksi, mutta myos
itsensatyollistajaksi, jotka eivat ole sama kategoria, mutta tdssa tarkastelussa niita kasitel-
laan rinnasteisina. Ensimmaisessa vaiheessa artikkeleita pudotettiin niiden abstraktiteks-
tien perusteella mm. liiallisen toimialakeskittyneisyyden (esim. turismi), rajallisen alueel-
lisen sisallon (esim. kehitysmaa tai Suomesta poikkeava institutionaalinen ymparisto tai
rajaus tiettyyn alueeseen, kuten kaupunki tai maaseutul) tai erityisten kategoristen paino-
tusten (kuten naisyrittdjat) johdosta, koska tavoitteena oli seuloa artikkeleita, jotka tarjoai-
sivat laajasti ymmarrysta ja mittareita.

Hakuteemoiksi paatyivat seuraavat teemat:

Yrittajyys ja tydmarkkinat. 453 artikkelia, 102 lapaisi ensimmaisen seulan.
Yrittajyys ja tyopaikkojen synty. 153 artikkelia, 57 lapdisi ensimmadisen seulan.
Yrittdjyys ja tyottomyys. 158 artikkelia, 74 1apaisi ensimmaisen seulan.
Yksinyrittdjyys ja tyottomyys, 184 artikkelia, 82 ldpdisi ensimmaisen seulan.
Yksinyrittajyys ja elakoityminen, 168 artikkelia, 42 1apaisi ensimmaisen seulan.

o UV krwnN =

Ylla olevissa hauissa on mukana artikkeleita, joissa kasitelldadn maahanmuut-
tajien asemaa sekd muutamia, joissa mukana nakemyksia alustataloudesta.

Seuraavassa vaiheessa valitut artikkelilistat yhdistettiin, paallekkaiset poistettiin ja ndiden
jalkeen suoritettiin uusi tarkastelu jaljelle jaaneesta 282 artikkelista. Kirjallisuuskatsauksen
ohessa kavin myos lapi kotimaisia, teema-aluetta kasitelleita tutkimuksia ja selvityksia va-
hemman systemaattisella otteella.
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4.6.1 Lyhyesti yrittajyydesta

Yrittdjyys on ilmiona yksiloa ja hanen tydmarkkinastatusta monipuolisempi (Baines & Rob-
son, 2001), ja yrittdjamaista toimintaa ilmenee erilaisista organisaatioissa yli toimialarajo-
jen (Foss & Klein, 2008). Tassa tarkastelussa padpaino on yksilotasolla.

Yrittajyyden lahtokohtien ja ilmenemisen heterogeenisuudesta johtuen perinteiset itse-
ndistd ammatinharjoittamista, yksinyrittdjaa koskevat diskurssit ovat epatyydyttavia, koska
ne eivat ilmenna yrittdjyyden moniulotteisuutta. Kansainvalisissa vertailuissa on havaittu,
ettd yrittdjyys voi olla marginaalista tai toisaalta etuoikeutettua (Bdgenhold, 2019). Yritta-
jien populaatio on hyvin heterogeeninen (Roman ym., 2013), ja yrittajyys voi asettaa ihmi-
sia kdyhyyden vaaraan tai se voi lisata yksilon vaurautta ja samalla luoda uusia tyopaikkoja
ja talouskasvua. Tyontekemisen diskurssissa yrittajyys ei mydskadn ole selva kategoria,
vaan rajapinta palkkatyon ja yrittdjyyden sekd paa- ja sivutoimisuuden valilld on hamar-
tynyt ja yksilon ty6 voi olla ndiden erilaisia yhdistelmia (Bdgenhold, 2019; Heinonen ym.,
2006; Kananen ym., 2019; Sutela & Parndanen, 2018). Tama on haastanut esimerkiksi yrit-
tajyytta ja tyontekemista koskevan sosiaaliturvajarjestelman kehittamista (Kananen ym.,
2019; Lofgren & Hellstén, 2016; TEM, 2015).

Pelkkaa tyomarkkinastatusta laajemmassa keskustelussa korostuu yrittdjan taloudellisen
riskinoton ohella epdavarmuus, arvonluonnin hahmottaminen (mita ja kenen ongelmia
yrittaja pyrkii ratkaisemaan ja miten) ja yksilon toimijuus (aloitteellisuus) (Mansoori & Lac-
keus, 2020; Packard ym., 2017). Naihin tekijoihin vaikuttavat lukuisat yksil6-, organisaatio-
ja yhteiskunnalliset tekijat (Kuvio 4.6), jotka ilmentavat, ettei yrittdjyys ole erityisen yksin-
kertainen tai nopea keino tyollisyysasteen korjaamiseen, saati kaikille edes sopiva tapa
tyontekemiseen. Aiempi tutkimus on dokumentoinut lukuisia yhteiskunnallisia ja instituti-
onaalisia tekijoitd, kuten yritystoimintaa ja sen aloittamista koskevan saantely, tarvittavien
resurssien saatavuus ja yrittdjyytta tehostavat tai edistavat poliittisten toimenpiteet, jotka
vaikuttavat myonteisesti yrittdjyyteen yksilo- ja yhteiskunnan tasolla (Acs, 2008; Eckhardt
& Ciuchta, 2008; Hessels ym., 2008; Lee ym., 2004; Minniti & Lévesque, 2008; Verheul ym.,
2002). Virallisten yhteiskunnallisten toimenpiteiden ulkopuolella tai niiden rinnalla toimii
myos voimia, kuten yhteisélliset toimintatavat (esim. alusta- tai jakamistalous) tai yhteis-
kunnan epaformaali ymparistd (Aparicio ym., 2016), jotka luovat uusia mahdollisuuksia
yrittajaksi ryhtymiseen missa maassa tahansa (Sine & Lee, 2009).
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Kuvio 4.6 Néakdkulmia uuden yrityksen perustamiseen (Eller & Gielnik, 2018)
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Suomessa yritystoimintaa koskeva sdaantely ei ndyta olevan erityinen este yrittamiselle
yleisesti kaytetyilld mittareilla. Yksi kdytetyimmista mittareista on Maailmanpankin Ease of
Doing Business -indeksi, joka mittaa kymmenelld erilaisella faktorilla miten hyvin eri mai-
den sdaantely-ymparisto edistaa yritysten perustamista ja toimintaa. Vuoden 2020 rankin-
gissa Suomi sijoittui 20:nneksi, ja jaa mm. Tanskan (4.), Norjan (9.), Ruotsin (10.) ja esimer-
kiksi Viron (18.) jalkeen (World Bank, 2020). Yrityksen perustamista mittaavan alaindeksin
perusteella Suomessa hallinnollinen taakka tai perustamiskustannukset ovat maiden va-
lisessa vertailussa karkiluokkaa, mutta ajallisesti yrityksen perustamiseen liittyvat hallin-
totoimet ovat vertailumaita hieman hitaampia (World Bank, 2020). Nayttaakin silta, etta
Suomessa yrityksen perustamiseen ja samalla myos yrittdjaksi ryhtymisen haasteet voivat
olla enemman yksilon kuin yhteiskunnan asettamia. Kotirannan ja muiden (2016) mukaan
suurimmalla osalla heiddn tutkimista yrittdjista yrittdjyyden haasteet liittyivat heidan tai-
toihin ja liilketoimintaosaamiseen, erityisesti markkinointi- ja myyntitaitojen puutteeseen.
Samassa tutkimuksessa havaittiin my0s, ettd vajaa puolet haasteita kokeneista vastaajista
korostivat yritystoiminnan saantelyyn ja lainsaadantoon ja rahoituksen saatavuuteen liit-
tyvia ongelmia (Kotiranta ym., 2016). Lougui ja Nystrom (2014) havaitsivat laajassa ruotsa-
laisessa aineistossa, ettd yrittdjat kaipaavat eniten apua verotuksen, lainsdadanndllisten ja
erilaisten lupa-asioiden kanssa.
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Yrittajyyden myonteiset vaikutukset talouteen ja tyodllisyyteen puhuttavat. Poliittisessa
padtoksenteossa tulee kasittaa, etta kaikki yrittdjat ja uudet yritykset eivat korjaa tai uu-
dista lamaantuneita talousalueita ja toimialoja tai luo innovaatioita ja uusia tyopaikkoja.
Tyypillinen yrittdja ei valttamatta tavoittele innovaatioita eika luo muille uusia tyopaik-
koja, vaan toteuttaa pienimuotoista elinkeinotoimintaa, jolla ty6llistaa itsensa (Acs ym.,
2016; Shane, 2009). Siksi poliittisessa paatoksenteossa on tarkedad ymmartaa, etta yrittdjyys
itsensatyollistamisend, joka voi syntya yksilon asiantuntemuksesta ja osaamisesta pienin
investoinnein, on hyvin eri asia kuin kasvuorientoitunut ja innovatiivinen yrittajyys, joka
vaatii usein investointeja ja sisaltaa riskid ja jonka kasvua pyritdan tukemaan julkisin toi-
menpitein (Acs, 2008; EI-Namaki, 1988; Kotiranta ym., 2018; Shane, 2009; Stenholm ym.,
2013). Kun yrittajyytta korostetaan keskeisena talouskasvun edistdjand, kyse on enemman
juuri innovaatiota ja uusia tyopaikkoja luovista yrittajista (Henrekson & Johansson, 2010;
Nighthingale & Coad, 2013; Valliere & Peterson, 2009; Van Praag & Versloot, 2008; Wong
ym., 2005) kuin itsensatyollistajista.

Tilastokeskuksen mukaan yrittajien maara Suomessa vaihtelee 300.000 hengen molemmin
puolin, ja yrittdjien maaran muutokset ovat olleet rakenteellisia. Suomessa on aiempaa
vahemman maatalousyrittdjid, mutta enemman yksinyrittdjid, freelancereita ja itsensatyol-
listajia, jotka harjoittavat pienimuotoista yritystoimintaa tyollistamatta muita. Lisaksi yrit-
tdjien keskuudessa tulojakauma on palkansaajia epédtasaisempi: Suomessa yrittdjista noin
20% on pienituloisia ja vastaavasti 20% ansaitsee selvasti keskimaaraista yrittajaa enem-
man. Yrittajien tuloerot miesten ja naisten valilla ovat suuria miesten eduksi ja lisaksi muita
tyollistavien tyonantajayrittdjien keskuudessa keskimdardinen kaytettavissa olevat tulot
ovat itsenstatyollistdjia suuremmat. (Sutela & Parnanen, 2018).

4.6.2 Yrittajaksi ryhtymisesta

Tutkimuksissa on havaittu, etta yksilon piirteet, kuten luovuus, kunnianhimo, sinnikkyys tai
intohimoinen suhtautuminen yrittdjyyteen (Cardon ym., 2017; Wennekers & Thurik, 1999)
lisadvat vaikuttavat myonteisesti yrittajaksi ryhtymiseen. Samoin usko omiin kykyihin ja
osaamiseen tai yrittdjyytta tukevat koetut sosiaaliset normit ("jos yrittajyys koetaan olevan
hyvaksyttavda muiden mielestd”) lisaavat todennakoisyyksia yrittdjaksi ryhtymiseen (Krue-
ger ym., 2000). Toisaalta esimerkiksi Global Entrepreneurship Monitor (GEM) -tutkimuksen
datalla tarkasteltiin vuoden 2008 talouskriisin vaikutuksia 17 Euroopan maassa, ja tulok-
sista havaittiin, etta maissa, joissa talouden taantuma oli tuntuva ja ty6ttdmyysaste nousi
nopeasti, huomattava osa uusista yrittajista ryhtyi yrittajaksi ilman selvaa kasitysta tarjolla
olevista liiketoimintamahdollisuuksista ja ilman luottamusta omiin yrittajyystaitoihinsa
(MUhlbbck ym., 2018). Lisaksi osalla toimialoista yrittajyys voi olla totuttu tapa tehda toita
ja esimerkiksi ammatillisessa, tieteellisessa ja teknisessa toiminnassa (kuten arkkitehdit tai
graafiset suunnittelijat) tai rakentamisessa kolmannes tyoskentelee itsensatyollistajana
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(Sutela & Parnanen, 2018). Usealla suomalaisella yrittajalla yrittajyys on alkanut myos
eteen tulleesta sopivasta tilaisuudesta (Sutela & Parnanen, 2018), ja lisaksi halu toteuttaa
itseddn ja unelmiaan, saada vapautta ja itsendisyytta ovat kannustaneet suomalaisia yritta-
jiksi (Kotiranta ym., 2016). Vastaavat tekijat korostuvat myds muissa tutkimuksissa (Hurst &
Pugsley, 2011).

Useissa OECD-maihin keskittyvissa aikasarja- ja paneelitutkimuksissa on havaittu, etta
yrittajaksi ryhtyminen on usein mahdollisuus itsensatydllistamiseen (Carmora ym., 2012;
Parndnen & Sutela, 2014; Sutela & Parnanen, 2018; Thurik, 2003; Torrini, 2005; Verheul ym.,
2006). Toisaalta osa tutkimuksista on havainnut yrittdjyyden pakoksi, jolloin yrittdjaksi
ryhdytdan esimerkiksi sopivan palkkatyon puutteesta (Carree ym., 2007) tai ettd mainitut
motivaatiot sekoittuvat (Blanchflower, 2000; Carmora ym., 2010; Thurik ym., 2008). Tut-
kimusten tarjoama runsas kuva yrittdjaksi ryhtymisen syista selittyy osaksi tutkimusten
aikajanteiden tai mukaan luettujen maiden eroista (Arango ym., 2015). Siksi esimerkiksi
jako mahdollisuusperustaisen tai pakon saneleman yrittdjyyden valilla ei valttamatta anna
riittavaa kuvaa yrittajaksi ryhtymisen monista syista (Stenholm & Aaltonen, 2012; Sutela &
Parnanen, 2018).

On yrittajyys sitten pitkalle harkittu tavoite tai lyhyempi kokeilu, omassa yrityksessa tyol-
listymisen on havaittu parantavan esimerkiksi tydottdmien henkista hyvinvointia, joka
syntyy taloudellisten vaikeuksien ylittamisestd. Tama yhteys on kuitenkin vahvempi siir-
ryttdessa pysyvaan tydsuhteeseen kuin siirtyminen valiaikaiseen tyohon tai yrittajaksi
(Strandh, 2000). Isossa-Britanniassa havaittiin vuosituhannen alkupuolella, ettd itsenaiset
ammatinharjoittajat jaivat tydsuhteeseen liittyvien etuuksien ulkopuolelle (esim. palkal-
liset lomat, sosiaaliturvalaki, tyottdmyysvakuutus ja -etuudet), mika osoittaa, etta tyolli-
syysaseman luokittelu on tarkeda paitsi oikeudellisesta myds sosiaalisesta nakdkulmasta
(Boheim & Miihlberger, 2009). Suomessa yrittdjien sosiaaliturvan taso maaraytyy yritta-
jan YEL-vakuutukseen ilmoittaman tyotulon perusteella, mika ohjaa sita paljonko yrittdja
rahoittaa sosiaaliturvaansa. Yrittdja on oikeutettu esimerkiksi ty6ttdmyysturvaan silloin
kuin padtoimisesti yrittajana toiminut lopettaa yritystoimintansa kokonaan tai elinkei-
notoiminta on muuttunut sivutoimiseksi. (Kananen ym., 2019; Sutela & Parnanen, 2018).
Aiemmissa kotimaisissa tarkasteluissa on kuitenkin havaittu, etta yrittdjat tietavat sosi-
aaliturvaan liittyvat oikeutensa ja mahdollisuutensa heikosti (Parnanen & Sutela, 2014).
Haasteena onkin, ettd tyottomasta (niin kuin muustakin tydmarkkina-asemasta) yrittdjaksi
ryhtymiselle erot palkansaajien ja yrittajien sosiaaliturvassa voivat heikentaa halukkuutta
yrittajaksi ryhtymiseen tai yrittajyyden kokeiluun. Mahdollisten negatiivisten kannustei-
den madaltamiseksi Suomessa on muun muassa pyritty kannustamaan ty6ttomien siirty-
mista yrittajiksi esimerkiksi mahdollisuudella saada ty6ttomyysturvaa ensimmadisen neljan
yrittajyyskuukauden aikana. Silti sosiaaliturvan, mukaan lukien ty6ttomyysturvan, koh-
dalla haasteeksi on todettu tukien harkinnanvaraisuus, jolloin esimerkiksi yksil6ita koske-
vat arviot eivat ole tdysin ennakoitavissa (Kananen ym., 2019; Lofgren & Hellstén, 2016).
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Sosiaaliturvajarjestelman haasteita yrittdjyyden ja itsensatyollistamisen osalta on kasitelty
toimenpidesuosituksineen tarkemmin muun muassa Kanasen ja muiden (2019) ja Lofgre-
nin ja Hellsténin (2016) raporteissa.

4.6.3 Yrittajaksi siirtymisesta ja yrittdjana pysymisesta

Yksi yrittajyyden tyollisyytta korjaava ulottuvuus on siirtyma palkkatyosta yrittajyyteen.
Vaikka tama ei valittomasti lisaa nettotydpaikkojen maaraa, siirtymat voivat hidastaa tyot-
tomyyden kasvua ainakin tilastollisessa mielessa. Toisaalta jos vapautuvaa tyopaikkaa ei
lakkauteta, yrittajaksi siirtyminen tavallaan vapauttaa tyopaikan jollekin toiselle, jolloin
kyseinen siirtyma lisaa tyollistymismahdollisuuksia. Aiempana mainitut erilaiset motii-

vit yrittdjyyteen antavat viitteita siitd, etta yrittdjyys voi ndyttaytya mielekkdaana tyonteon
muotona muutaman tydssakayntivuoden jalkeen. Taipumus yrittajaksi siirtymiseen palk-
katyosta ndyttaakin lisadntyvan henkilon ian myota (Blanchflower, 2000; Blanchflower
ym., 2001). Sutela ja Parnanen (2018) havaitsivat, etta suomalaisille yrittdjille on kertynyt
keskimadrin 12 vuotta enemman ansiotyévuosia kuin vuosia padtoimisena yrittdjana, ja
ettd yrittajaksi on ryhdytty usein palkkatydstd ilman tydttomyysuhkaa. Toisaalta Ruotsissa
tehdyssa laajassa tutkimuksessa havaittiin, ettd mita hierarkkisemmassa organisaatiossa
yksilo tyoskenteli, sitd todenndkdisemmin han siirtyi toiselle tydnantajalle kuin ryhtyi
yrittajaksi (Tag ym., 2016). Talldin kaanteisesti ajateltuna tyokokemukset pienemmassa
organisaatiossa ja sen myota kehittynyt monipuolinen osaaminen voivat edistaa siirtymaa
palkkatyosta yrittajaksi.

Aiempi tyokokemus ja korkea palkka nayttavat lisadavan todennakdisyytta ryhtya yrittajaksi
suoraan palkkatyosta, ja lisaksi ndma ennustavat pidempaa pysyvyytta yrittdjana, vaikka
henkilon tulot laskisivat yrittdjyyden myo6ta (Braguinsky ym., 2012). Muissa tarkasteluissa
on havaittu, etta yksilon henkinen padoma, vanhempien yrittadjyys ja psykologiset piirteet
(esimerkiksi yksilon kokema oma johtajuus), ndyttavat ohjaavan siirtymia palkkatyosta
yrittdjiksi enemman kuin taloudellisiin padomiin liittyvat rajoitteet (Uusitalo, 2001). Rob-
son (2003) havaitsi OECD-maita kdsittavassa aineistossa, etta tiukka tydsuojelulainsaa-
dantd voi kannustaa pysymadn palkkatyossa ja vahentda itsensatyollistamistd. Vahemman
kouluttautuneiden keskuudessa esimerkiksi tarjolla oleva tyottomyysturva voi houkutella
palkkatyosta tyottomyyteen ennemmin kuin yrittdjaksi ryhtymiseen (Beladi & Kar, 2014),
mutta toisaalta kdytdssa oleva minimipalkka voi tyontaa vahemman koulutettuja tyonte-
kijoita yrittajaksi (Malchow-Moller ym., 2010). Espanjalaisessa aikasarja-analyysissa havait-
tiin, ettd vahiten kykenevat tyontekijat reagoivat enemman esimerkiksi lomautuksiin ja
pidentyneisiin tyottomyysjaksoihin (yhdistettyna yleiseen korkeaan ty6ttomyysasteeseen)
siirtyen muita herkemmin yrittajiksi (Martiarena, 2019).
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Yrittajyyden jatkuvuus on erds keskeinen tekija yrittajyyden tyollisyysvaikutuksissa. Vuo-
den 2017 tarkastelussa kolmannes suomalaisista yrittdjista on toiminut yrittajana vahin-
tdan 20 vuotta (Sutela & Parndnen, 2018). Euroopan laajuiset tulokset osoittavat, etta
yrittdjana toimimisen jatkumista vahvistavat korkeampi koulutus ja yrittdjyytta edeltanyt
tyokokemus (Milldan ym., 2012). Samassa tutkimuksessa ilmenee myds, etta tyottomana
yrittajaksi siirtyminen heikentda yrittajyyden jatkuvuutta, joskin tata on kyetty edistdmaan
erilaisilla julkisilla yrittdjyyden tukimuodoilla (Caliendo ym., 2015; Caliendo & Kiinn, 2011;
Congregado ym., 2010; Millan ym., 2012), kuten starttirahalla (Harmala ym., 2020; Sten-
holm & Aaltonen, 2012; Tokila, 2009). Toisaalta vaikka ty6llisyysasteen korjaamisen kan-
nalta yrittdjyyden mahdollinen lyhytkestoisuus voi olla haaste, lyhytkestoisuus ei tarkoita
yrittajana epaonnistumista: Yrittajyys voi olla kokeilutyyppista tai yrittajyys on loppunut
houkuttelevien palkkatydvaihtoehtojen myota.

4.6.4 Starttirahasta yrittajaksi ryhtymisen tukena

Suomessa starttirahaa on kaytetty jo pitkdan instrumenttina yrittdjaksi ryhtymisen kan-
nustamiseen. Starttirahalla turvataan yrittdjan toimeentulo sind aikana, jonka yritystoimin-
nan kaynnistamisen ja vakiinnuttamisen arvioidaan kestavan. Viime vuosina starttirahaa
on mydnnetty vuosittain noin 6000-8000 henkildlle (Harmala ym. 2020). Useassa tutki-
muksessa starttirahan on koettu mahdollistava ja nopeuttavan yrittdjaksi ryhtymista (Har-
mala ym., 2020; Stenholm & Aaltonen, 2012), mutta starttirahan mydntamisella on koettu
olevan myds rahallista tukea syvempi, henkinen tuki, mika on lisannyt uskoa omaan yrit-
tajyyteen (Stenholm & Nielsen, 2019). Viime vuosina starttirahajdrjestelmaa on uudistettu
pienin askelin ja esimerkiksi vuoden 2018 alussa starttiraha on ollut mahdollista yrittajyy-
den “kokeiluun” neljan kuukauden ajan. Kevaalla 2020 COVID-19 pandemian vuoksi startti-
rahan enimmaiskestoa on pidennetty vdliaikaisesti siten, etta starttirahaa voidaan myon-
taa yhteensa enintaan 18 kuukauden ajalle (TE-palvelut, 2020).

Harmala ja muut (2020) havaitsivat, etta myds useimmille starttirahaa saaneille yrittdjille
térkein motivaatio on halu luoda itselleen tydpaikka. Stenholm (2013) ja Stenholm ja Aal-
tonen (2012) havaitsivat, ettd tama korostuu erityisesti tyottdmina starttirahalla yrittajaksi
ryhtyneiden kohdalla. Ty6ttomina starttirahalla yrittajaksi ryhtymisen motiivina nayttaa
olevan sekoitus sopivan liiketoimintamahdollisuuden hyddyntamista (pull) ja se, ettei ollut
parempia mahdollisuuksia saada tdita (push) (Stenholm, 2013), kuten ty6ttomana yritta-
jaksi ryhtyneiden keskuudessa on havaittu tapahtuvan laajemminkin (Blanchflower, 2000;
Carmora ym., 2010; Thurik ym., 2008). Mielenkiintoista on, etta nykyaan starttirahalla yrit-
tajaksi ryhtyneiden keskuudessa on aiempaa enemman palkkatyosta yrittdjaksi siirtyvia
(Harmala ym., 2020).
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Itsessddn starttirahan tyollistava vaikutus nayttaytyy myonteisend, silla starttiraha tarjoaa
monelle aloittavalle yrittdjalle uuden tyépaikan (Dencker ym., 2009; Harmala ym., 2020;
Stenholm & Aaltonen, 2012), ja sen tyollistava vaikutus voi olla pitkdkestoinen. Kyselyai-
neistoihin pohjautuvissa selvityksissa on havaittu, etta starttirahalla perustetut yritykset
ylittavat yritystoiminnan alkuvaiheen haasteita keskimaaraisia uusia yrityksia paremmin ja,
ettd valtaosa starttirahayrittdjista tyollistyy yrityksessaan paatoimisesti (Harmala ym., 2020;
Stenholm, 2007; Stenholm & Aaltonen, 2012). Tokila (2009) havaitsi my&s tilastoaineis-
tossa, etta starttirahalla perustettujen yritysten eloonjadminen on keskimaaraista parem-
paa. Kuitenkin on havaittu, ettd noin puolet starttirahalla yrittajaksi ryhtyneista paattaa
yritystoiminnan 4-5 vuoden kuluttua (Harmala ym., 2020; Stenholm & Aaltonen, 2012),
mika koskee itsensatyodllistdjien yrittdjyytta laajemminkin (Maliranta ym., 2018). Ruotsissa
starttirahan kaltaisella tyottomille suunnatulla aloitustukiohjelmalla on onnistuttu inte-
groimaan tyottomia tydmarkkinoille myds pidemmaksi aikaa (Behrenz ym., 2016). Tarkem-
missa analyyseissa ilmeni, etta havaitut tyollisyysvaikutukset olivat vahvimpia juuri va-
hemman koulutettujen tyottomien keskuudessa. Tosin Suomessa starttirahalla perustetun
yritystoiminnan jatkuvuutta nayttaa vahvistavan myds muun muassa muusta tydmarkki-
na-asemasta kuin tyottémana starttirahalla yrittajaksi ryhtyminen ja yrittdjaksi ryhtyneen
aiempi tyo- tai yrittdjyyskokemus (Stenholm & Aaltonen, 2012).

Starttirahaa saaneiden yrittajien ndkemykset tulevaisuuden tyéllistdmismahdollisuuksis-
taan ja -haluistaan ovat olleet varsin vaatimattomat (Aaltonen ym., 2009; Stenholm, 2007;
Stenholm & Aaltonen, 2012) tai maltilliset (Harmala ym., 2020). Ty6ttodmina starttirahalla
yrittajaksi ryhtyneet ovat tyollistéaneet ja aikovat tyollistaa muita harvemmin kuin muusta
tyomarkkina-asemasta starttirahalla yrittdjaksi ryhtyneet (Stenholm, 2013). Saksassa tutkit-
tiin starttirahan kaltaisella tuella ty6ttomina yrittajaksi ryhtyneiden yrittajien tyopaikkojen
luomista, ja tuloksissa havaittiin, etta yrittdjan aiempi johtamiskokemus lisda todennakai-
syytta muiden palkkaamiseen (Dencker ym., 2009). Vastaava, julkisen instrumentin pidem-
pikestoinen ja yrittdjien uusia tyopaikkoja lisadava vaikutus havaittiin vertailtaessa tukea
saaneiden ja sitd ilman aloittaneiden yrittdjien menestymista yli ajan (Almus, 2004). Kat-
sauksen tulokset tukevat starttirahan roolia yhtena instrumenttina tukemassa ty&ttémien
siirtymia yrittdjyyteen ja tyohon.

Uusien yrittdjien ja yritysten tyollistavasta roolista

Vaikka taman katsauksen pddpaino on tarkastella yrittajyytta tyollistymisen muotona, ja
vaikka valtaosa maamme yrittdjista toteuttaa pienimuotoista yritystoimintaa (Sutela &
Parndnen, 2018), tdssa alaluvussa katsahdetaan lyhyesti yhteen yrittdjyyden tyollistavaan
mekanismiin: Uusien yritysten ja yrittdjien tyollistavaan rooliin.

Alkuvaiheen notkojen yli selviytyneet uudet yritykset kasvavat (uusina tyopaikkoina) kes-
kimaarin nopeammin kuin jo aiemmin markkinoilla toimivat yritykset (Haltiwanger ym.,
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2013). Tallainen kasvu ja tuottavuuden paraneminen voimistuvat ajan myota (Henderson
& Weiler, 2010), ja se voi ilmeta epasuorine vaikutuksineen vasta jopa kahdeksan tai kym-
menen vuoden kuluttua yrityksen perustamisesta (Baptista ym., 2008; Hyytinen & Mali-
ranta, 2013). Geroskin (1995) mukaan uusien yritysten selviytymismahdollisuudet ovat kui-
tenkin yleensa alhaiset, ja vakiintuneiden yritysten koon saavuttaminen voi kestaa menes-
tyneiltékin uusilta yrittdjilta pitkaan. Ruotsalaisella rekisteriaineistolla tehdyssa analyysissa
kuitenkin havaittiin, ettd yli ajan yrittdjat luovat melko véhan uusia typaikkoja omansa
lisaksi, mutta tuo vahainen tydllistavyys naytti painottuvan tydttdmien rekrytointiin (As-
terbo & Tag, 2017). Myos van Stel ja Storey (2004) huomauttavat, ettd uudet yritykset tuot-
tavat suoraan vain hyvin pienen osan uusista tyopaikoista, ja liséksi menestyneiden uusien
yritysten aiheuttama vakiintuneiden yritysten syrjayttdminen voi johtaa talouden tyopaik-
kojen vahenemiseen (Baptista ym., 2008). Laajoissa selvityksissa on kuitenkin havaittu, etta
osalla uusia yrityksia on potentiaalia uusien tydpaikkojen lisadamisessa, mutta potentaali
voi olla alueellista tai toimialakohtaista (Acs, 2008; Carreira & Teixeira, 2016; Drautzburg,
2019; Siemer, 2014). Tallaisia korkean potentiaalin yrityksid on Suomessa varsin vahdn
(Harmala ym., 2017; Kotiranta ym., 2018; Stenholm & Pukkinen, 2007) ja niita syntyy tie-
tointensiivisille aloille (Pajarinen ym., 2006).

Kun tarkastellaan siirtymaa yksinyrittajasta tydonantajaksi ilman vaatimuksia korkeasta kas-
vupotentiaalista, tulokset osoittavat, etta siirtymaa nayttaa edistavan yrittdjaksi ryhtyneen
korkea koulutus, tyo- ja eldamankokemus, kotitalouden kaytettavissa olevat tulot ja per-
heenjasenten yrittajatausta seka yrityksen kdytossa olevat varat (Boden & Nucci, 2000; Co-
wling ym., 2004; Fairlie & Miranda, 2017; Henley, 2005; Uusitalo, 2001). Halu muiden tyollis-
tymiseen voi syntya myds siita, etta yrittajalla on kilpailukykyinen tuote tai palvelu tai etta
tuotteella tai palvelulla paljon kysyntaa (Sutela & Parnanen, 2018). Toisaalta kotimaisissa
kyselyihin ja haastatteluihin pohjautuvassa selvityksissa on havaittu, etta yksinyrittajasta
tyOnantajaksi ryhtymista hidastavat kasvuhaluttomuuden ohella kysynnéan kausiluontei-
suus, tydmaaran rajallisuus tai lilkkevaihdon kasvuvaatimukset seka nakemykset palkkauk-
seen liittyvista sivukuluista ja tydnantajavelvoitteista (Maki & Pukkinen, 2000; Sutela &
Parndnen, 2018). Liikevaihdon kasvun vaatimuksen (jotta yrityksella on riittavasti varoja
maksaa uuden tyontekijan palkkakustannukset) yhteys tydnantajayrittajaksi ryhtymiseen
on havaittu myds tanskalaisessa aineistossa (Coad ym., 2017).

Aaltosen ja muiden (2009) kyselytutkimuksen perusteella kasitykset tyollistamisen es-
teista ja mahdollisuuksista hidastavat yritysten halukkuutta ja mahdollisuutta tyollistaa,
samoin yksinyrittajat suhtautuvat muiden palkkaamiseen tydnantajayrittdjia nihkedammin.
Suomessa yrittdjille ja yrityksille on tarjolla tydllistamiseen liittyvia tukimuotoja, kuten
palkkatuki (Asplund ym., 2018), jonka tarkoituksena on kompensoida tyontekijan alhai-
seksi arvioitua tuottavuutta tyonantajalle tyontekijan palkkakustannuksista maksettavalla
rahallisella osuudella. Vaikka palkkatuki ei liity pelkdstaan ensimmaisen tyontekijan palk-
kaamiseen, se voi myos lisata yrittajien halukkuutta tyollistaa jatkossakin, jos ensimmaisen
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tyontekijan palkkaamisen myota yrittajat oppivat tyollistdmisen yksityiskohtia (Aaltonen
ym., 2009). Harmala ja muut (2020) havaitsivat, etta selvitykseensa osallistuneissa yrityk-
sissd mikro- ja pienissa yrityksissa palkkatuki koettiin helpottavan yrityksen osaamis- ja
rekrytointitarvetta. Tyo- ja elinkeinoministerion tuoreessa raportissa on hahmotettu suun-
nitelma kokeilusta, jossa satunnaispoimintaan pohjautuen valittaisiin yrittajia, joille tarjot-
taisiin rekrytointitukea ja verrokkiryhmaksi yrittdjia, joille tarjottaisiin valmennusta, ja jossa
kummankin menetelman vaikutuksia tydnantajaksi ryhtymisen todenndkoisyytta ja yritys-
toiminnan suoriutumista tarkasteltaisiin rekisteriaineistoilla (Einio ym., 2021).

4.6.5 Muutamia muita nakokulmia yrittajyydesta
Maahanmuuttajien yrittajyydesta

My6s maahanmuuttajien koskevassa yrittajyyspuheessa tulee korostaa, ettd maahanmuut-
tajat ovat heterogeeninen ryhma. Osassa Euroopan maita, esimerkiksi Saksassa, lahes 10%
kaikista yrityksista on maahanmuuttajien perustamia (Bijedi¢ & Piper, 2019). Suomessa
vuonna 2016 oli runsas 10000 ulkomaalaistaustaista yrittdjaa, mika vastasi 2,6% yritysten
koko toimipaikkakannasta (Luhtala, 2018). Ulkomaalaistaustaisia yrittajia oli 130:sta eri val-
tiosta, joista entinen olivat edustettuna Vengja, Viro ja Turkki, joskin myds lansi- ja eteldeu-
rooppalaisia yrittdjia on useita (Busk ym., 2016; Luhtala, 2018).

Maahanmuuttajien kohdalla yrittdjaksi ryhtyminen on usein pakotettua, jos koulutusta
vastaavaa tyota ei ole tarjolla, tai kun tarjolla on kireda suhtautumista maahanmuuttajiin
tyonhakijoina (Abada ym., 2014; Khosravi, 1999; Plitz, 2003) tai rasistista kohtelua (Jones
ym., 2014). Kahdeksan eurooppalaisen OECD-maan (Tanska, Saksa, Kreikka, Italia, Alanko-
maat, Portugali, Ruotsi ja Iso-Britannia) vertailussa havaittiin, ettd maahanmuuttajien yrit-
tajyytta ohjaa korkea ty6ttomyysaste ja heikko tydmarkkina-asema tai ndiden yhdysvaiku-
tus (Baycan-Levent & Nijkamp, 2009). Lisaksi tyoskentely madraaikaisella tydsopimuksella
lisdd maahanmuuttajien yrittajyyttd, mika vahvistaa oletuksia tydmarkkinamahdollisuuk-
sien segmentoitumisesta kantavdeston ja maahanmuuttajien valilla (Ulceluse & Kahanec,
2018).

Toisaalta maahanmuuttajan etnisella taustalla ei valttamatta ole merkitysta yrittajaksi
ryhtymisessa, vaan yrittdjyytta voi vahvistaa yksilon kasitys omista yrittdjyyskyvyistdan

ja soveltuvan rahoituksen saatavuus (Andersson ym., 2013) sekd aiempi tyo- tai toimiala-
kokemus (Joona, 2010). Maahanmuuttajista miehet ja vanhemmat henkil6t ovat siirtyvat
todennékdisemmin yrittdjiksi (itsendisiksi ammatinharjoittajiksi), ja korkeasti koulutettujen
maahanmuuttajien keskuudessa mahdollisen tyottomyyden myota heikentynyt ammat-
titaito nayttaa lisaavan yrittajaksi ryhtymisen pakkoa (Cueto ym., 2015). Lisaksi yrittajaksi
ryhtyminen voi normittaa maahanmuuttajien tyollistymistd, jos se ndhddan ja koetaan
keinona paasta osaksi vastaanottavan maan kulttuuria ja tydmarkkinoita (Pltz, 2003; Rath
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& Swagerman, 2016; Yijala & Luoma, 2018), jota muun muassa muiden maahanmuuttajien
tarjoama sosiaalinen padoma tukee (Andersson & Hammarstedt, 2015). Lisaksi osalle maa-
hanmuuttajista yrittdjyys voi tarjota mahdollisuuden palkkatyota korkeampiin tuloihin,
jos heilld on korkeakoulututkinto tai jos he toimivat maan vauraammilla alueilla (Irastorza
& Pefia, 2014): Nama yhteydet ndyttavat patevan, vaikka yksilo olisikin ryhtynyt yrittajaksi
pakosta.

Kosonen ja muut (2019) ovat koonneet STN:n hankkeiden tiimoilta suosituksia maahanmuut-
tajien tyollisyyden edistamiseen Suomessa. Kososen ja muiden (2019) suositukset toimeen-
tulon edellytysten kohtuullistamista ja asetettujen tulorajojen joustavuuden lisadmista tai
kummitoimintaa kantavdeston ja maahanmuuttajien valilla (Kosonen ym., 2019). Yrittdjyy-
den osalta Aaltonen (2018) tarkasteli haastattelututkimuksessaan maahanmuuttajayrittdjien
haasteita ja mahdollisuuksia ja havaitsi, etta yrittajyyden alkuvaiheen haasteet ovat maahan-
muuttajayrittdjilla samoja kuin kantasuomalaisilla yrittdjilla. Siten han toteaa, etta maahan-
muuttajayrittdjyyden edistamiseksi ei valttamatta tarvita uusia palveluja, vaan maahanmuut-
tajayrittajat tarvitsevat yhteistyo- ja verkostoitumismahdollisuuksia seka parempaa tietoa ja
ymmarrysta tarjolla olevista palveluista (Aaltonen, 2018; Aaltonen ym., 2015). Sipilan hallituk-
sen hallitusohjelman tiimoilta Harmala ja muut (2017) tarkastelivat silloisia maahanmuutta-
jien yrittajyyden edistamiseksi toteuttavia ja kehitteilla olleita toimenpiteitd, jotka ulottuivat
englanninkielisen yrittajyyskoulutuksen lisaamisestd alueellisten yrittdjaekosysteemien ja
niiden toimijoiden tunnettuuden kasvattamiseen maahanmuuttajien keskuudessa. Karinen
ja muut (2020) havaitsivat selvityksessaan, etta maahanmuuttajille suunnatut matalan kyn-
nyksen ohjaus- ja neuvontapalvelut ovat melko hajanaisia tarjonnaltaan ja resursseiltaan. He
esittavatkin, ettd ndilla neuvontapalveluilla pitaisi olla yhteisia tunnuspiirteits, jotta tarpeelli-
nen tiedottaminen ja neuvonta parantuisivat (Karinen ym., 2020).

Eldkkeelle siirtyvien yrittajyydesta

Vuonna 2017 Suomessa 35% yrittdjista oli 55-74-vuotiaita, kun palkansaajissa vastaava
osuus oli 22% (Sutela & Parndnen, 2018). Osa jatkanee yrittdjana pitkaan, koska toimin-
nassa olevaa yritykselle ei |0ydy jatkajaa tai koska yrittdjyys koetaan mielekkadksi. Pohjois-
maisissa tutkimuksissa on havaittu, etta yksilon tyotyytyvaisyys edistda tyduralla pysy-
mista on sitten kyse palkkatydsta tai yrittajyydesta (Kautonen ym., 2012; Soidre, 2005). Ha-
vaittu yhteys sailyy, vaikka yksil6 kokisi terveytensa heikentyvan idn my6ta. Suomalaisten
kuntatyontekijoiden keskuudessa on havaittu, etta tyduraansa eldkeidan tuntumassa piden-
tavien terveydentila ja tyokyky sekd mahdollisuudet vaikuttaa tydaikoihin olivat parem-
mat kuin niilla, jotka siirtyivat eldkkeelle (Virtanen ym., 2014).

Moni suomalaisista ikdantyneista yrittajista on halukas jatkamaan tyontekoa ja he ko-

kivat olevansa tarpeeksi terveita siihen (Sutela & Pdrndnen, 2018), ja ndma nakemykset
korostuvat yli 60-vuotiaiden keskuudessa. Ruotsissa toteutetussa laajassa mallinnuksessa
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havaittiin, ettd yrittajana toimiminen ennen tavanomaista eldkeikaa on vahva ennustaja
yrittajyyden jatkumiselle eldkkeellesiirtymisian yli, mutta yksilon hyva terveys, ulospain
suuntautunut avoin ja tunnollinen persoonallisuus seka yksilon korkea koulutustaso lisaa-
vat todenndkdisyytta jatkaa tyoskentelya eldakeidssa (Anxo ym., 2019). Eldkeidssa jatkuva
yrittajyys nayttaa myos parantavan yksilon hyvinvointia, koettua elamanlaatua, itsenai-
syytta ja mielihyvaa (Kautonen ym., 2017) seka vahentavan esimerkiksi masentumisen ris-
kia (Patel, ym., 2020).

Kanadalaisessa tutkimuksessa havaittiin, etta lahella elakeikda tapahtunut irtisanominen
ohjaa yksiloita todennakoisemmin elakkeelle kuin aktivoitumaan tyomarkkinoilla. Talldin
myds motivaatio yrittajaksi ryhtymiseksi vahenee (Finnie & Gray, 2018). Toisaalta yhdysval-
talaisessa tutkimuksessa ilmeni, etta lahella elakeikda tapahtuva irtisanominen voi kannus-
taa ryhtymaan yrittdjaksi (Moulton & Scott, 2016). Taloudellisessa mielessa haasteena on,
ettd osa suomalaisista yrittdjista ei valttamatta maksa itselleen riittavaa elaketurvaa, koska
aikoo tyoskennelld eldakkeen rinnalla tai eldketurvan maksamiseen ei ole varaa (Sutela &
Parnanen, 2018).

Alankomaissa tehdyssa tutkimuksessa havaittiin, etta yrittajaksi ryhtyvat eldakeldiset ovat
muita varakkaampia ja korkeammin koulutettuja seka heilld on mydnteiset yrittdjyysasen-
teet (van Solingen, 2014). Niin palkkatyohon kuin yrittdjaksi elakkeeltd tapahtuvia siirty-
mid ndyttaa kannustavan mahdollisuus joustavaan tyoskentelyyn ja autonomiaan (Anxo
ym., 2019; Maxim & Deller, 2010). Liséksi on havaittu, etta aiempi tyokokemus ja yrittdjako-
kemus voivat kannustaa eldkkeelld olevia ryhtymaan tai palamaan yrittdjiksi (Tervo, 2014;
Zissimopoulos ym., 2009). Yksilotasolla ratkaisevia syita elakkeelle siirtymisen jalkeiseen
yrittajyyteen ovat sosiaalinen padoma, halu auttaa, siirtda tietoa eteenpdin tai pysya ak-
tiivisena seka jatkaa henkilokohtaista kehittymista (Kautonen ym., 2017; Martin & Welsch,
2019; Maxim & Deller, 2010; Zissimopoulos ym., 2009). Kautonen ja muut (2017) havait-
sivatkin, etta tyypillinen senioriyrittdja ei ryhdy yrittajaksi pakosta tai esimerkiksi tyopai-
kalla koetun ikdrasismin johdosta. Sen sijaan senioriyrittdja ndyttda olevan usein korkeasti
koulutettu, joka kaupallistaa osaamistaan tai toteuttaa unelmaansa tyoéllistamalla itsensa
harjoittamalla pienimuotoista yritystoimintaa (Kautonen ym., 2017). Mielenkiintoinen ha-
vainto Kautosen ja muiden (2017) tutkimuksessa on, ettd vaikka senioriyrittajien tyétun-
nit lisadntyivat ja tulot vahenivat, senioriyrittdjat kokivat voivansa hyvin ja motivoituvansa
itsensa toteuttamisesta ja tyon itsendisyydesta.

Ty6urien pidentamiseen liittyvan paatoksenteon tueksi tarvitaan lisaa kotimaista tutki-
mustietoa siitd, miten yksilon terveydentila, eldméntilanne ja motivaatio vaikuttavat yrit-
tajyyden mahdolliseen rooliin tydurien pidentamisessa. Erityisia tukitoimia tassa ei tarvita,
mutta mahdollisen yrittdjatulon ei tulisi merkittavasti alentaa eldkettd, jotta yrittdjyys voisi
edes toimia houkutteena tydurien pidentamisessa. Kansainvalisissa tutkimuksissa eldke-
ikdisten yrittdjyys nayttaytyy enemman mahdollisuutena kuin pakkona.
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Yrittajyyden uusista muodoista

Itavaltalaisessa tutkimuksessa havaittiin, etta halu toteuttaa itsedaan ja mahdollisuus tyds-
kennelld ilman hierarkkista organisaatiota kannustaa uusiin tydntekemisen muotoihin (Bo-
genhold & Klinglmair, 2017). Kovalainen ja muut (2019) tarkastelivat alustatalouden tule-
vaisuutta maarittelemalld alustatyon kasvavan tyontekemisen muotona siten, etta se ulot-
tuu keikkatyosta asiantuntijatydhon ja yritysten valisiin alustoihin seka tydntekemiseen
joustavasti usealle yritykselle: Tydn kysynnan ja tarjonnan joustot lisdantyvat. Samassa yh-
teydessa he tdsmentavat, etta alustatyo ei tayta palkkatydsuhteen tunnusmerkistod, vaan
sijoittuu freelancer-toiminnan ja itsensatyollistamisen valimaastoon, mutta vain harvoin
se tayttaa yrittajatoiminnan kriteereja (Kovalainen ym., 2019). Tilastokeskuksen tilastotie-
tojen perusteella vain pieni osa, 0,3 prosenttia maamme tydvoimasta ansaitsi alustatyosta
enemman kuin 25% vuoden tuloistaan (Sutela, 2018; Tilastokeskus, 2018). Vuonna 2018
kotimaisessa selvityksessa yhden tyonvalistysalustan, UpWorkin, kayttdjista valtaosa oli
kielenkaantajia, graafisia suunnittelijoita tai ohjelmistokehittdjid, nuoria alle 30-vuotiaita,
kaupunkialueilla asuvia korkeakouluopiskelijoita (Pajarinen ym., 2018).

TEM:n (2015) tyoryhma kasitteli tyontekemisen muotojen muutostrendeja korostaen, etta
esimerkiksi toimeksiannoilla teetettava tyo lisdaantyy, mika haastaa tyénteon lainsaadan-
nollisia ja verotuksellisia tulkintoja. Harmala ja muut (2017) raportoivat valtioneuvoston
kanslialle tehdyssa selvityksessa yrittdjyyden uusiksi kehityssuunniksi alusta- ja jakamista-
louden, kevytyrittajyyden (laskutuspalveluja kayttavat henkilot, jotka voivat toimia myds
ilman y-tunnusta) ja maahanmuuttajien yrittdjyyden. Raportin yhtend havaintona tode-
taan, etta digitalisaatio laskee yrittdjamaiseen kokeiluun liittyvia kustannuksia (Harmala
ym., 2017). Itsensatyollistamisen ja yrittajyyden uudet muodot haastavat monelta osin pe-
rinteisen tydeldaman kasitteistod ja olemassa olevaa lainsaadantoa, erityisesti itsensatyol-
listdjien sosiaali- ja tyottdmyysturvaan liittyen (Koramo ym., 2017). Myds Kananen ja muut
(2019) raportoivat haasteista, joita tydon murros aiheuttaa toimeentulon riskeille, yrittajaris-
keille ja sosiaaliturvalle. Alustatalouden ja keikkatyon laajenemisen haasteiksi on mainittu
muun muassa, ettd alustoilla ei ole riidanratkaisu- tai sovittelumekanismeja, eivatka useille
toimeksiantajille tehtava palkkatyd ja yrittajyys seka mahdollisesti samanaikaiset sosiaali-
tuet ole helposti yhdisteltavissa (Blackham, 2018; Kovalainen ym., 2019). Jos tulot syntyvat
useammasta eri lahteestd, yksilo voi joutua haastavaan tilanteeseen, koska kaikkia ei oteta
huomioon sosiaaliturvan kartuttamisessa (Kananen ym., 2019). Sosiaaliturvan uudista-
mista korostavat myds Parviainen ja muut (2017), jotta se tarjoaisi tarkoituksensa mukaan
toimeentulon turvaa, kun yksil6 ei kykene elattamaan itsedan tai laheisidan silloin kun yk-
sil6lld on mahdollisuus pienimuotoiseen ja sivutoimiseen yrittajyyteen. Myos alankomai-
sessa haastattelututkimuksessa ilmeni, ettd sosiaaliturvaa tulisi uudistaa turvaamaan il-
man y-tunnusta tyoskentelevia itsensatyollistajia (ns. joustavat tyontekijat) (Dekker, 2010).
Jakamistalouden virkamiesverkosto (2017) esitti toimenpide-ehdotuksia jakamistalouden
saantely-ympariston kehittamiseksi, ja totesi, etta haasteet ovat osaksi samoja, jotka liitty-
vat alustatalouteen ja tyon murrokseen.
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Tyontekemisen uusien muotojen saralla my0s yrittdjyyden roolia pitaa ymmartaa nykyista
paremmin. Yrittdjyyden uudet muodot haastavat nykyista yrittdjyyden sosiaaliturvaa ja sii-
hen liittyvia yrittajyyden maaritelmia, jotka vaikuttava myos muihin yrittdjyyden tukimuo-
toihin, kuten starttirahaan (Harmald ym., 2020). Yrittdjyyden uusia muotojen edistamiseksi
tulee tarkistaa sosiaaliturvaa niin, ettei sosiaaliturvasta synny negatiivista kannustetta yrit-
tdjyyden kokeiluun tai yrittdjyyden uusien muotojen edistdmiseen.

4.6.6 Lopuksi

Yrittajyyden konteksti rakentuu yleisista yrittajyyden olosuhteista, joihin vaikuttavat mm.
yleinen suhtautuminen yrittajyyteen, yritystoiminnan sdantely ja markkinoiden dyna-
miikka (Wennekers & Thurik, 1999). Poliittisessa paatoksenteossa tulee kasittaa, etta kaikki
yrittajat ja uudet yritykset eivat korjaa tai uudista lamaantuneita talousalueita ja toimialoja
tai luo innovaatioita ja uusia tyopaikkoja. Tyypillinen yrittdja ei ole innovatiivinen eika valt-
tamatta luo lainkaan uusia tyopaikkoja, vaan toteuttaa pienimuotoista elinkeinotoimintaa
(Acs ym., 2016; Shane, 2009). Siksi yrittdjyys itsensatyollistamisend, joka voi syntya yksilon
asiantuntemuksesta ja osaamisesta pienin investoinnein, on hyvin eri asia kuin kasvuorien-
toitunut ja innovatiivinen yrittdjyys, joka vaatii usein investointeja ja sisaltaa riskia ja jonka
kasvua pyritadn tukemaan julkisin toimenpitein (Acs, 2008; EI-Namaki, 1988; Kotiranta ym.,
2018; Shane, 2009; Stenholm ym., 2013).

Tehtyyn kirjallisuuskatsaukseen pohjautuen on myds ilmeistd, etta yrittajaksi ryhtymi-

sen ja yrittdjien tyollistamishalujen lisadmiseksi tarvitaan suoran taloudellisen tuen ohella
moniulotteisempia toimenpiteitda (Roman ym., 2013). Kyse on toimenpiteistd, jotka lisaa-
vat tyollistamistd koskevaa ymmarrysta ja tietamysta esimerkiksi potentiaalisten maahan-
muuttajayrittdjien joukossa tai jotka tarjoavat suoraa sisallollista tai taloudellisesta tukea.
Samoin tarvitaan toimenpiteita, joilla yrittajyyden kokeilua tai palkkatyon ja yrittajyyden
yhdistamista voidaan yhdistaa yksilon valintojen ja tydmarkkinatilanteiden mukaan ilman,
etta esimerkiksi sosiaaliturva ja siihen liittyvat tulkinnat synnyttaisivat negatiivisia yrit-
tdjyyden kannusteita (Kananen ym., 2019; Koramo ym., 2017; Lofgren & Hellstén, 2016;
Parviainen ym., 2017). Toisaalta suora taloudellinen tuki, kuten starttiraha, on osoittautu-
nut toimivan yha myos tyottomyydesta siirtyneiden yrittdjaksi ryhtymisessa, mika puoltaa
starttirahan merkitystd yhtena tydvoimapoliittisena instrumenttina.

Yrittajyys on heterogeeninen tyontekemisen tapa, johon vaikuttaa lukuisat yksil6-, organi-
saatio- ja yhteiskunnalliset tekijat. Siten yrittajyys ei myoskaan ole kaikille sopiva tydnteon
muoto, eika se siten ole erityisen yksinkertainen tai nopea keino tyéllisyysasteen korjaami-
seen, mutta tyollistymisen suhteen olosuhteiden tulisi tarjota mahdollisuuksia yrittdjyyden
kokeiluun.
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4.7 Maahanmuutto
Henna Busk, Merja Kauhanen ja Riikka Shemeikka

Osiossa tehdaan tiivis kirjallisuuskatsaus maahanmuuttajien tyollisyyteen, tydvoima- ja
kotoutumispalvelujen vaikuttavuuteen seka lyhyesti keskustellaan myds maahanmuuton
julkistaloudellisista vaikutuksista. Aluksi kuvaillaan maahanmuuttajien tyollisyytta tilasto-
jen valossa.

4.7.1 Maahanmuuttajien tyollisyys tilastojen valossa

Maahanmuuton historia Suomessa on kohtalaisen lyhyt, jos verrataan esimerkiksi mui-
hin Pohjoismaihin ja erityisesti naapurimaahan Ruotsiin. Suomeen kohdistunut maahan-
muutto kaynnistyi laajemmin 1990-luvun alussa ja kasvoi erityisesti 2000-luvulla. Kasvun
taustalla on mm. tyGperusteisen maahanmuuton lisadantyminen seka EU-maiden valisen
liikkuvuuden yleistyminen. Viime vuosina maahanmuuttajien maéara on ollut 20 000-25
000 vuosittain. Suurin osa muuttajista on parhaassa tyoidssa olevia. Maahanmuuton lyhyt
historia ndkyy asenteissa ja viime aikoina on osoitettu, etta maahanmuuttajat kohtaavat
syrjintdd Suomen tydomarkkinoilla (Ahmad 2019).

Tilastokeskuksen mukaan vuoden 2019 lopussa Suomessa asui lahes 268 000 ulkomaan
kansalaista, mika vastaa 4,8 prosenttia vdestostd. Syntyperdn mukaan luokiteltuna puoles-
taan ulkomaalaistaustaisten henkildiden maara oli samana vuonna huomattavasti suu-
rempi eli noin 423 000 (7,7% vaestosta). Maara on kaksinkertaistunut viimeisten kym-
menen vuoden aikana (Kuvio 4.7). Suurin osa ulkomaalaistaustaisista on ensimmaisen
polven maahanmuuttajia ja toisen polven, eli Suomessa syntyneita maahanmuuttajia

on 17 prosenttia. Ulkomaalaistaustaisten yleisimmat taustamaat ovat Venaja (tai enti-

nen Neuvostoliitto), Viro, Irak ja Somalia. Puolet ulkomaalaistaustaisesta vaestostd asuu
padkaupunkiseudulla.
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Kuvio 4.7 Ulkomailla ja Suomessa syntyneet ulkomaalaistaustaiset henkildt vuosina 1990-2019. Lahde:
Vdestorakenne, Tilastokeskus.
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Tydllistyminen ja tyollisyysaste

Maahanmuuttajien tyollisyys on valtavdestoa heikompaa. Ero ulkomaalais- ja suomalais-
taustaisen vdeston tyollisyysasteissa on 10-20 prosenttiyksikkoa tilastointitavasta riippuen
(Pasila & Sutela 2019).

Kuviossa 4.8 on esitetty maahanmuuttajien ja kantavdeston tyodllisyysasteet vuosina 1995-
2018 syntyperan mukaan luokiteltuna.>® Kuviosta nahdaan, etta 18-64-vuotiaiden maa-
hanmuuttajien (ulkomailla syntyneet ulkomaalaistaustaiset) ja kantavdeston (suomalais-
taustaiset ja Suomessa syntyneet ulkomaalaistaustaiset) tyollisyysasteissa on merkittava

55 Ulkomaalaistaustaisia ovat ne henkil6t, joiden molemmat vanhemmat tai ainoa tiedossa
oleva vanhempi on syntynyt ulkomailla. Ulkomaalaistaustaisia ovat myds ulkomailla synty-
neet henkil6t, joiden kummastakaan vanhemmasta ei ole tietoa Vaestotietojarjestelmassa.
Suomalaistaustaisia ovat kaikki ne henkil6t, joilla vahintdan toinen vanhemmista on synty-
nyt Suomessa.
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ero.”® Kantavdestolla tyollisten osuus on ollut 2000-luvulla 70 prosentin tuntumassa, kun
maahanmuuttajilla tyollisia on ollut selvasti alle 60 prosenttia. Suhdannevaihtelut nakyvat
molempien ryhmien ty6llisyydessd, mutta maahanmuuttajilla niiden vaikutukset ovat hie-
man suurempia. Jos kielitaidossa tai osaamisessa on puutteita, tydpaikan 16ytaminen voi
olla vaikeampaa lamassa tai taantumassa kuin parempina aikoina.

Kuvio 4.8 Ulkomailla syntyneiden ulkomaalaistaustaisten sekd suomalaistaustaisten ja Suomessa
syntyneiden ulkomaalaistaustaisten tyollisyysaste vuosina 1995-2018, 18-64-vuotiaat. Lahde: Kototietokanta
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Maahanmuuton syy

Maahanmuuton taustalla olevat syyt ovat yksi keskeinen maahanmuuttajien tyollistymista
selittdva tekija, vaikkakin rekistereihin pohjautuvaa tutkimustietoa maahanmuuton syista
on Suomesta vahdn (Aho & Mdkiaho 2018; Mathies & Karhunen 2019; Tervola 2020). Tyén

56 Maahanmuuttajaksi henkild voidaan maaritella usealla eri tavalla, esimerkiksi kansalai-
suuden, didinkielen tai syntymamaan perusteella, jolla on hieman vaikutusta tyollisyysastee-
seen. Eri tilastolahteet antavat myds hieman eri kuvan maahanmuuttajien ty6llisyydesta (ks.
esim. Pasila & Sutela 2019). Maaritelmasta riippumatta maahanmuuttajien tyollisyysaste on
kuitenkin alhaisempi kuin kantavaeston.
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ja opiskelun vuoksi maahan muuttaneet tyollistyvat paremmin kuin perheen tai pakolai-
suuden vuoksi maahan muuttaneet.

Vuonna 2014 Suomessa asuneiden ulkomaista syntyperaa olevien 15-64-vuotiaiden hen-
kiloiden tarkein itse ilmoittama peruste muutolle on ollut perhe. Maahanmuuton syissa

on kuitenkin eroa sukupuolen ja lahtémaan mukaan. (Sutela & Larja 2015.) Naisilla ylivoi-
maisesti tarkein maahanmuuton peruste on perhetekijat, kun taas miehilla tyoperdisen
maahanmuuton osuus on puolet suurempi kuin naisilla. Lahtdmaan mukaan tarkasteltuna
perhesyyt ovat yleisin maahanmuuton syy ldhes kaikissa maaryhmissa. Virosta muutetaan
muita maaryhmia useammin tyon vuoksi, Venajalta perhesyista ja Lahi-idasta ja Pohjois-Af-
rikasta pakolaisuuden vuoksi. Pakolaistaustaisten yleisimmat taustamaat ovat Irak, Soma-
lia, Afganistan ja Iran. Opiskelujen vuoksi muutto on yleisinta aasialaisille.

Maahanmuuttajien koulutusrakenne ja kielitaito vaihtelevat maahanmuuton syyn mukaan
(Larja & Sutela 2015a; Nieminen & Larja 2015). Vuonna 2014 Suomessa asuvista pakolais-
taustaisista maahanmuuttajista 40 prosenttia oli suorittanut korkeintaan perusasteen
oppimaaran, ja ndiden henkildiden joukossa on my6s luku- ja kirjoitustaidottomia (Larja &
Sutela 2015a). Suurella joukolla pakolaistaustaisia ei ndin ollen ole mahdollisuutta tyollis-
tya samalla tavalla kuin monilla koulutetuilla ja kielitaitoisilla muuttajilla.

Maahanmuuton syista on heikosti tilastotietoa saatavilla. Erot Iahtdmaaryhmien tyollisyy-
dessa heijastelevat kuitenkin maahanmuuton syita. Erityisesti Lahi-idasta ja Somaliasta
Suomeen muuttaneilla tyodllisyys ja tulot ovat alhaiset eivdtka ne merkittavasti parane
maassaoloajan myo6ta (esim. Vaalavuo 2019; Busk ym. 2016). Heista suuri osa on pakolai-
sia. Sen sijaan Virosta ja Lansi- ja Etela-Euroopasta muuttaneet henkil6t tyollistyvat par-
haiten, tyduraa kertyy hyvin ja ansiot kasvavat maassaolon aikana (Busk ym. 2016). Virosta
ja Lansi- ja Eteld-Euroopasta muuttaneilla maahanmuuton syy on usein tydperusteinen,
minka vuoksi tydllisyys on korkealla tasolla heti maahantulovuonna (Busk ym. 2016; Sutela
& Larja 2015).

Suomessa on vdeston ikddntymisen ja syntyvyyden alenemisen myo6ta voimistuva tyo-
voimapula, ja erdaksi ratkaisuksi tahdan on ehdotettu tyoperusteisen maahanmuuton li-
saamista. Talla hetkella oleskelulupaprosessi kestda liilan kauan, mika vaikeuttaa osaavan
tyovoiman saamista ja houkuttelemista maahan. Myos ulkomaalaiset tutkinto-opiskelijat,
jotka valmistuvat Suomen ammattikorkeakouluista ja yliopistoista tulisi saada houkutel-
tua jadmaan Suomeen. Mathies ja Karhunen (2019) mukaan todennakoisyys jaada maahan
valmistumisen jalkeen on korkeampi mikali henkil6lla on opiskelujen aikaista tyokoke-
musta, perhetta ja sosiaalisia verkostoja Suomessa. Maahan jaaneiden ulkomaalaisten tut-
kinto-opiskelijoiden tydllisyysaste ja ansiokehitys jaavat jalkeen samalta koulutustasolta
valmistuneiden suomalaistaustaisten tasosta.
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Maahanmuuttajanaiset

Suomessa 15-64-vuotiaiden maahanmuuttajien tyollisyysaste on Pohjoismaiden alhaisin,
vaikkakaan ero Tanskaan ja Ruotsiin ndhden ei ole kovin suuri (Kuvio 4.9). Maahanmuut-

tajanaisten tyollistyminen on selvasti miehia heikompaa useimmissa Euroopan maissa ja
myds Pohjoismaissa. Suomessa maahanmuuttajanaisten tyollisyys on kuitenkin Pohjois-

maiden heikointa ja Euroopan maiden keskiarvoa alhaisempaa.

Suomessa maahanmuuttajanaiset tyollistyvat selvasti heikommin kuin maahanmuuttaja-
miehet, ja heille tyduraa ja ansioita maassaoloaikana kertyy suhteessa vahemman (Busk
ym. 2016; Larja & Sutela 2015b). Naisten tyollistyminen on varsin heikkoa suhteellisen hy-
vasta koulutustasosta ja kielitaidosta riippumatta (Larja 2019). Ulkomaalaistaustaiset nai-
set eivat keskimaarin ole huonosti koulutettuja, mutta ryhman sisélla on suurta vaihtelua:
naisissa on paljon seka korkeasti koulutettuja etta erittain heikon koulutuksen varassa ole-
via (emt.). Maahanmuuttajanaiset ottavat miehia kiinni tyollisyydessa maassa vietetyn ajan
kuluessa, mutta miesten tydmarkkina-aseman saavuttaminen kestda jopa yli 15 vuotta
(Larja 2019; Busk ym. 2016).

Kuvio 4.9 Ulkomailla syntyneiden 15—64-vuotiaiden miesten ja naisten tydllisyysaste Euroopan maissa
vuonna 2019. Lahde: Eurostat
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Osaltaan naisten heikkoa tydmarkkina-asemaa selittaa perhetekijat, kuten se, ettd maa-
hanmuuttajanaiset usein perheellistyvat nuorempana ja hoitavat lapsia kotona pidem-
paan kuin kantavdeston naiset (esim. Larja ja Sutela 2015b; Tervola 2015; Hardoy ja Schgne
2010). Tama patee erityisesti pakolaismaista muuttaneisiin. Tilastojen mukaan lapsetto-
mien ulkomaalaistaustaisten naisten tyollisyys on merkittavasti ditien tyollisyytta parempi
(Larja 2019). Kotona oleminen voi hidastaa suomen kielen oppimista ja yhteiskuntaan
integroitumista. Kotona ei mydskaan kerry tybkokemusta, joten tydmarkkinoille paase-
minen voi olla vaikeaa. Osaltaan miesten ja naisten valisiin eroihin ty6llistymisessa vaikut-
taa myds maahanmuuton syy. Miehilla tydperdisen maahanmuuton osuus on noin puolet
suurempi kuin naisilla, kun taas naisilla ylivoimaisesti tarkein maahanmuuton peruste on
perhetekijat (Sutela & Larja 2015; Aho & Makiaho 2018).

Kotona lapsiaan hoitaville maahanmuuttajavanhemmille suunnattuja kotoutumista tu-
kevia koulutuksia (padasiassa kielikoulutus) ovat kartoittaneet Eronen ym. (2016). Lasten-
hoito on ndissa jarjestetty koulutuksen ajaksi. Kartoituksen perusteella koulutuksia on
jarjestetty erityisesti suuremmissa kaupungeissa, mutta ne ovat olleet padosin hankepoh-
jaisia. Lisaksi kolmannella sektorilla on merkittdva rooli ndiden koulutuksien jarjestajina.
Kartoituksessa tarkastellut koulutusmallit jaettiin kielitaidon kehitystd korostaviin ja sosi-
aalisia tavoitteita korostaviin malleihin. Kielitaidon kehitysta korostavissa malleissa omi-
naispiirteena olivat kurssimuotoisuus ja kuntavetoisuus. Sosiaalisia tavoitteita korostavissa
malleissa taas toiminta oli matalan kynnyksen periaatteita noudattavaa ja jarjestovetoista.

Vastaavankaltaisia havaintoja tydvoiman ulkopuolella oleville suunnattujen palvelujen
alueellisesta vaihtelusta ovat tehneet myds Karinen ym. (2020b). Selvityksen mukaan ko-
tona lapsiaan hoitaville maahanmuuttajille suunnattuja palveluita on laajemmin saatavilla
suurimmissa kaupungeissa. Suurissa kaupungeissa on myds paremmin palveluita, joiden
yhteydessa on jarjestetty lastenhoito.

4.7.2 Tyollisyys ja ansiot kirjallisuudessa

Maahanmuuttajien tyollistymiseen vaikuttavat monet eri tekijat. Naita ovat mm. ikd maa-
han saapuessa, didinkieli, koulutustaso, tydmarkkinoiden yleinen rakenne, maassa vietetty
aika ja talouden suhdanteet (ks. esim. Chiswick & Miller 2002; Dustmann ym. 2010; Sarvi-
maki 2011; Aslund ja Rooth 2007). Esimerkiksi on havaittu, ettd maahanmuuttajat reagoi-
vat valtavaestod herkemmin talouden suhdanteisiin (Aslund & Rooth 2007; Dustmann ym.
2010).

Kielitaitoisten, nuorten ja koulutettujen maahanmuuttajien sopeutuminen kohdemaan

tyomarkkinoille on sujuvampaa kuin muiden maahanmuuttajaryhmien (Chiswick & Miller
2002; Schaafsma & Sweetman 2001). Maahanmuuttajan lahtomaassa hankkima koulutus

154



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2021:40

ei kuitenkaan valttamatta muutu tuottavaksi inhimilliseksi padomaksi kohdemaassa
(Bernardi ym. 2011; Linnanmaki-Koskela 2010; Chiswick 1978). Ldhtémaan tutkintoa ei
aina hyvaksyta uudessa kohdemaassa tai ldhtdmaassa hankitut taidot eivat ole sovelletta-
vissa uudessa kotimaassa.

Maahanmuuttajien ty6llisyys ja ansiot paranevat maassa asumisen my6ta. Maahanmuutta-
jien integroitumisessa tydmarkkinoille on kuitenkin merkittavia eroja eri ldhtémaaryhmien
valilla. (Sarvimaki 2017, 2011.) Eri Iahtémaaryhmien tydllistymiseen (ja ansioihin) vaikutta-
vat mm. eritasoiset koulutustaustat ja kielitaidot (Husted ym. 2001; Chiswick 1991; Borjas
1994) seka lahtémaan poliittistaloudelliset olot (Borjas 1987). Esimerkiksi lahtomaiden
poliittistaloudelliset olot voivat vaikuttaa maahanmuuttajien kykyyn sopeutua yhteiskun-
taan, kykyyn hankkia koulutusta ja tyota seka yleensakin kykyyn parjata elamassa. Koti-
maisten tutkimusten mukaan lahtdmaaryhmista heikoiten tyollistyvat Lahi-idasta ja Soma-
liasta muuttaneet, joista suuri osa on pakolaisia. Sen sijaan parhaiten tyollistyvat Virosta ja
Lansi- ja Eteld-Euroopasta muuttaneet, joilla maahanmuuton syy on usein tyOperusteinen.
(Busk ym. 2016.) Sarvimaki (2017) on tutkinut humanitaarisen maahanmuuton ldhtémaista
vuosina 1990-2013 Suomeen muuttaneita. Tutkimuksessa havaittiin, etta tyollisyysaste

ja tulot olivat valtavdestda pienemmat ja sosiaaliturvaetuuksien kdyttoé suurempaa. Suo-
messa asutun ajan myota tilanne koheni, mutta erot olivat edelleen merkittavat.

Maahanmuuttajanaisten tyollistyminen on Suomessa selvasti miehia heikompaa (esim.
Busk ym. 2016; OECD 2018). Ulkomaalaistaustaiset naiset perheellistyvat keskimaarin
suomalaistaustaisia nuorempina, ja usein he hoitavat lapsiaan kotona pidempaan kuin
kantavdesto (Tervola 2015). Tama patee erityisesti pakolaismaista muuttaneisiin. Yksi syy
taustalla on my6s kotihoidon tuki, silla tutkimusten mukaan kotihoidon tuki vaikuttaa kan-
tavaestoa voimakkaammin (ei-lansimaalaisten) maahanmuuttajanaisten tyon tarjontaan
(Hardoy ja Schene 2010; Naz 2010). Heikosti tydmarkkinoille kiinnittyvien naisten siirtymi-
nen tydmarkkinoille on vaikeaa pitkan kotonaolon jalkeen, ja mahdollisuudet tydmarkki-
noille osallistumiseen heikkenevat entisestaan, jos kielitaito ei kehity ja koulutus seka tyo-
kokemus jaavat puutteellisiksi. Empiirisia tutkimuksia maahanmuuttajanaisista ja heidan
tyollistymisestadn on hyvin vahan, mutta tiedetdan, etta esimerkiksi perinteiset sukupuoli-
roolit vaikuttavat naisten tydmarkkinoille integroitumiseen (Blau ym. 2013).

My®&s sosiaalisilla verkostoilla on havaittu yhteys maahanmuuttajien tyollistymiseen ja
asemaan tyémarkkinoilla (esim. Colussi 2015; Aslund ym. 2014; Giuliano ym. 2009; Mun-
shi 2003). Sosiaalisista verkostoista ndyttavat hyotyvan erityisesti alhaisen osaamistason
omaavat, ja merkittavasti vain OECD-maiden ulkopuolelta tulevat maahanmuuttajat (Co-
lussi 2015). Furtado ja Theodoropoulos (2015) ovat lisaksi havainneet, ettd maahanmuutta-
jamiesten tyollistymisen todenndkdisyys kasvaa, kun puoliso on muuttajan kohdemaasta
kotoisin. Aslund ym. (2014) Ruotsissa ja Giuliano ym. (2009) Yhdysvalloissa puolestaan
osoittavat, etta etninen tausta vaikuttaa rekrytointeihin. Johtajat palkkaavat merkittavasti
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todenndkdisemmin saman etnisen taustan omaavia henkildita. Sosiaalisilla verkostoilla
voi kuitenkin olla my0s haitallisia vaikutuksia pidemmalla aikavalilld. Verkostoon tukeutu-
minen voi vahentaa investointeja inhimillisen pddoman kerryttamiseen, mika voi hidastaa
taloudellista integraatiota (Battisti ym. 2018).

Weber (2018) on havainnut Ruotsissa, ettd sosiaaliset kontaktit nopeuttavat perhesyista
maahan muuttaneiden ja tyoperusteisten maahanmuuttajien paasya tydmarkkinoille. Sen
sijaan pakolaistaustaisten tyon l0ytamista ne eivat nopeuta. Lisaksi nayttaisi silta, etta pit-
kalld aikavalilla tyoperdiset maahanmuuttajat hyotyvat sosiaalisista kontakteista tydmark-
kinoilla enemman kuin muut maahanmuuttajaryhmat. Pakolaistaustaisten ja perhesyista
maahan muuttaneiden mahdollisuudet edeta tydelamassa ovat heikommat kuin tyon pe-
rdssa maahan muuttaneiden.

Maahanmuuton syita (muuttovaylid) ja niiden vaikutusta tyollistymiseen ei ole juuri empii-
risesti tutkittu, johtuen mm. puutteellisista tilastoista. Tanskassa pakolaistaustaisten maa-
hanmuuttajien todenndkoisyyden tyollistya on arvioitu olevan huomattavasti pienempi
kuin muiden maahanmuuttajaryhmien (Husted ym. 2000; Schultz-Nielsen 2017). Pitka ja
stressaava turvapaikanhakuprosessi heikentad maahanmuuttajien tyollistymista (Hain-
mueller ym. 2016).

Ruotsissa on havaittu, ettd perheenyhdistamisen kautta maahan muuttaneet tyollistyvat
nopeammin kuin turvapaikanhakijat, ja pakolaistaustaiset tyollistyvat puolestaan kai-
kista heikoiten (Bevelander 2011). Vastaavia tuloksia on saatu viime aikoina my®s Suomen
osalta, mutta vain miehille. Tervola (2020) havaitsee, etta perheenyhdistamisen kautta
Suomeen saapuneet miehet tyollistyvat tyo- ja yrittdjatulojen perusteella nopeammin
kuin turvapaikanhakijat tai kiintiopakolaiset. Sen sijaan naisten joukossa kiintiopakolai-
set tyollistyvat nopeammin ja perheenyhdistamisen kautta saapuneet kaikista hitaimmin.
Miehilla tuloerot eri muuttovaylien valilla kaventuvat maassaoloajan myotd, mutta naisilla
erot ilmenevat vasta kuudennen maassaolovuoden kohdalla ja kasvavat sen jalkeen. Ter-
volan (2020) mukaan tuloksia selittda osittain perheellistyminen. Miehilld perheenyhdista-
misen johdosta maahan muuttaneet todennakdisesti hyodtyvat olemassa olevista sosiaali-
sista verkostoista. Sen sijaan perheenyhdistamisen kautta maahan saapuneet naiset ovat
muita ryhmia yleisemmin perhevapaalle heti maahan saapumisen jalkeen, mika hidastaa
tyollistymista ja voi vaikuttaa tyollistymiseen pitkdkestoisesti. Naisten osalta tutkimus-
tulokset eri muuttovaylien yhteydesta tyollistymiseen poikkeavat Ruotsin havainnoista,
mutta sen sijaan ovat linjassa Kanadan havaintojen kanssa (Bevelander & Pendakur 2014).
Eridvien tulosten taustalla saattaa olla maakohtaiset erot tarjolla olevista kotoutumispal-
veluista maahanmuuton perusteesta riippuen. Voi olla, ettd Suomessa ja Kanadassa per-
hesyista maahan muuttaneet naiset jaavat helpommin palvelujen ulkopuolelle.
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Asenteilla ja yhteiskunnan vastaanottavuudella on myds merkitysta maahanmuuttajien
tyollistymiseen. Ahmad (2019) on selvittanyt kokeellisen tutkimuksen avulla, etta kohtaa-
vatko maahanmuuttajat syrjintdd Suomen tyémarkkinoilla. Tutkimustulokset osoittavat,
ettd maahanmuuttajataustaiset hakijat saavat kutsuja tydhaastatteluihin merkittavasti
syntyperadisid suomalaisia hakijoita vdhemman, vaikka heiddn henkil6kohtaiset ominai-
suutensa, kuten ikd, koulutus, tydkokemus ja ammatillinen tutkinto, olisivat tdysin samat.
Hakijan nimen ja ty0haastattelukutsun saamisen todenndkoisyyden valilla oli tilastollisesti
erittain merkitseva yhteys. Syrjintaa esiintyi kaikenlaisissa ammateissa. Tydnantajat ovat
taipuvaisia syrjimaan erityisesti Euroopan ulkopuolelta tulleita maahanmuuttajataustaisia
hakijoita. My6s Liebkind ym. (2016) osoittavat, etta Suomen tyémarkkinoilla esiintyy syr-
jintaa etnisen taustan ja sukupuolen perusteella.

Tutkimuksissa on havaittu, ettd maahanmuuttovuodella on merkitystd maahanmuuttajien
tyomarkkinatulemiin (Lemos 2013; Aslund & Rooth 2007; Hammarstedt ja Shukur 2006).
Muuttohetken taloustilanteella kohdemaassa voi olla pitkakestoisia vaikutuksia maahan-
muuttajien tydllistymiseen ja ansioihin. Ruotsalaisen tutkimuksen mukaan korkeasuhdan-
teen aikaan saapuneilla pakolaisilla tulot kasvavat nopeasti ensimmaisten maassaolovuo-
sien aikana, ja ansiot sailyvat pitkdan suurempina verrattuna matalasuhdanteen aikaan
saapuneiden ansioihin (Aslund & Rooth 2007). Ruotsissa ja Isossa-Britanniassa on myos
havaittu, ettd mydhemmin kohdemaahan muuttaneet ovat ty6llistyneet paremmin ja an-
sioita on kertynyt enemman kuin aiemmin maahan muuttaneilla (Lemos 2013; Hammarst-
edt ja Shukur 2006). My6s Suomessa on havaittu, etta 1990-luvulla maahan muuttaneet
ovat tyollistyneet huonommin kuin 2000-luvulla Suomeen muuttaneet (Busk ym. 2016).
Yksi selitys tuloksille on, ettd maahanmuuttokohorttien rakenne vaihtelee yli ajan, mutta
taustalla vaikuttaa my6s muita tekijoita. Suhdanteiden lisaksi kantavaeston asenteilla ja
kotoutumispalveluilla seka niiden kehitykselld yli ajan on merkitysta eri maahanmuuttoko-
horttien menestymiseen tydmarkkinoilla.

4.7.3 Tyovoimapalvelut ja kotoutuminen

Maahanmuuttajien kotoutumissuunnitelma on ollut kdytdssa Suomessa vuodesta 1999
Iahtien, jolloin laki kotoutumisen edistamisesta saddettiin. Lakia on uudistettu useaan ot-
teeseen taman jalkeen. Kotoutumissuunnitelma sisaltaa kielikoulutusta ja muita kotoutu-
mista edistavia palveluja. Vastuu kotoutumissuunnitelman laatimisesta jakautuu kuntien
ja TE-toimistojen kesken. TE-toimisto vastaa tydelamaan suuntautuvien kotoutumisesta ja
kunta tyovoiman ulkopuolella olevien.

Tybvoimapalveluiden vaikuttavuudesta on olemassa paljon tutkimusndyttoa, mutta va-

hemmaé&n maahanmuuttajille. Katsauksia aktiivisen tydovoimapolitiikan vaikuttavuuteen
maahanmuuttajille ovat tehneet ainakin Nekby (2008) ja Rinne (2012). Lisaksi Butschek
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ja Walter (2014) ovat tehneet meta-analyysin aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikuttavuu-
desta maahanmuuttajien osalta. Ndiden katsausten pohjalta voidaan todeta, ettd maa-
hanmuuttajien tyollistymista edistavat parhaiten tyéelamaa lahelld olevat palvelut, kuten
esimerkiksi palkkatuki. Samat palvelut ovat tehokkaita myos yleisesti tydttdmien joukossa.
Katsausten tarkastelemissa tutkimuksissa ei kuitenkaan kaikissa ole uskottavaa tutkimus-
asetelmaa, joten eniten painoa tulisi antaa tutkimuksille, joissa syy-seuraussuhteita voi-
daan luotettavasti arvioida. Esimerkiksi monissa Butchek ja Walter (2014) meta-analyysiin
sisaltyvissa tutkimuksissa ei ole luotettavaa tutkimusasetelmaa.

Hangartner ja Sarvimdki (2019) tarjoavat tuoreen kirjallisuuskatsauksen maahanmuutta-
jien kotoutumis- ja tydvoimapalvelujen vaikuttavuuteen, joka on myds kriittinen tutkimus-
asetelmien laadukkuuden suhteen. Kaikkein luotettavampia tulokset ovat satunnaistami-
seen perustuvissa tutkimusasetelmissa. Maahanmuuttajien tyollistymista edistavat parhai-
ten heille raataldidyt kotoutumis- ja tydvoimapalvelut.

Tassa kirjallisuuskatsauksessa emme rajaudu vain kausaalivaikutuksia analysoiviin tutki-
muksiin, sillda Suomessa on viime vuosina tehty useita selvityksia, jotka tarjoavat arvokasta
tietoa maahanmuuttajien kotoutumisen edistdmiseen, ja usein lahempéana kdytannon
tasoa.

Sarvimaki ja Hamaldinen (2016) osoittavat, etta kotoutumissuunnitelma ja siihen sisaltyva
kieli- ja muu koulutus ovat tehokkaita keinoja edistdd maahanmuuttajien tyollistymista.
Myos Tanskassa ja Ranskassa on tehty vastaavia havaintoja kielikoulutuksen myontei-
sesta vaikutuksesta maahanmuuttajien tyollistymiseen ja tyémarkkinoille osallistumiseen
(Arendt ym. 2020; Lochmann ym. 2019). Lochmann ym. (2019) mukaan vaikutusta saattaa
ajaa myos koulutuksessa muodostuneet sosiaaliset verkostot.

Kielikoulutuksen lisaksi maahanmuuttajille suunnatulla tehostetulla tyénhaun tuella, ku-
ten valmennuksilla ja tyokokeiluilla, seka virkailijoiden tydkuorman vahentamiselld on ha-
vaittu myonteisia vaikutuksia muuttajien tyollistymiseen (esim. Battisti ym. 2019; Anders-
son Joona & Nekby 2012; Aslund & Johansson 2011). Battisti ym. (2019) mukaan raataloity
tyonhaun tuki voi edesauttaa erityisesti alhaisesti koulutettuja ja oleskelulupapaatosta
odottavia pakolaistaustaisia maahanmuuttajia tyollistymaan.

Aho ja Makiaho (2017) tutkimuksen mukaan kotoutumiskoulutus ei yksinaan riita edista-
maan maahanmuuttajien tyollistymistd, vaan sen rinnalla tarvitaan my6s tyévoimapal-
veluita. Ammatilliseen koulutukseen, palkkatuettuun tyéhon ja harjoitteluun tai valmen-
nukseen osallistuneet maahanmuuttajat tyollistyivat usein. Tutkimuksessa ei kuitenkaan
pystytty selvittamaan, etta liittyiko tahan tulokseen hyvin tyéllistyvien maahanmuuttajien
valikoitumista kyseessa oleviin palveluihin. Tutkijoiden mukaan ammatillista koulutusta
ja palkkatukea tulisi kohdentaa maahanmuuttajille nykyista enemman, silla niiden osuus
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palveluista on hyvin vdahdinen. Myds eurooppalaisissa tutkimuksissa on havaittu, etta yk-
sityisen sektorin palkkatuki edistda maahanmuuttajien tyollistymista (esim. Butschek &
Walter 2014; Heinesen ym. 2013; Clausen ym. 2009). Clausen ym. (2009) mukaan yksityisen
sektorin palkkatuki on erityisen tehokas vasta maahan saapuneille, mutta palkkatuki koh-
dentuu huonosti tdlle kohderyhmalle.

Eronen ym. (2014) ovat osoittaneet, ettd maahanmuuttajien tyollisyys on korkeinta sellais-
ten toimenpiteiden jalkeen, jotka vahvistavat suoraan tydelamassa hyédynnettavissa ole-
via taitoja, kuten esimerkiksi kielitaitoa parantavat palvelut osana TE-toimistojen palveluja.
Ahon ja Makiahon (2017) tutkimuksessa myos havaittiin, ettd maahanmuuttajien tyollisty-
misen todennakoisyys parani huomattavasti, mikali kotoutumisjakson aikana oli saatu tyo-
kokemusta. Edes hiukan tyokokemusta omaavat maahanmuuttajat tyollistyivat paremmin
riippumatta toimenpiteisiin osallistumisesta.

Tuoreen kotimaisen tutkimuksen tulosten perusteella kotoutumiskoulutuksen kanssa to-
teutetut tydvoimakoulutukset ja tyokokeilut osoittautuivat tyollistymista lisdaviksi toi-
menpiteiksi lyhyella aikavalilla. Maahanmuuttajat voisivat lisdksi hyotya kohderyhmalle
raataloidysta tydhonvalmennuksesta tai palkkatuesta. Toimenpiteita kokonaan tyon, kou-
lutuksen ja palveluiden ulkopuolelle paatymisen ehkdisemiseksi tulisi kehittda erityisesti
naisten ja idkkdampien maahanmuuttajien kohdalla. (Shemeikka ym. 2021.)

Omaehtoinen opiskelu on kaikkein yleisin kotoutumiskoulutukseen liittynyt toimenpide,
ja kotoutumissuunnitelman saaneiden maahanmuuttajien tyypillisin palvelukokonaisuus
on kotoutumiskoulutuksen ja omaehtoisten opintojen yhdistelma. Maahanmuuttajien
tyOllistymista tukisi omaehtoisen kouluttautumisen tydelamakytkennan parantaminen,
tyollistymista tukevien toimenpiteiden varhaisempi kohdentaminen sekd nadiden palvelui-
den tarjonnan varmistaminen. (Shemeikka ym. 2021.)

4.7.4 Maahanmuutto julkistalouden nakokulmasta

Maahanmuuton julkistaloudellisilla vaikutuksilla tarkoitetaan maahanmuuttajien maksa-
mien verojen seka heidan saamiensa tulonsiirtojen ja kdayttamiensa julkisten palveluiden
valista erotusta. Maahanmuuton vaikutusta julkiseen talouteen on hyvin vaikea arvioida,
silla vaikutukset riippuvat hyvin monesta eri tekijasta, kuten esimerkiksi maahantulon
syystd, muuttajien idsta ja koulutuksesta, kohdemaan vaestorakenteesta, sosiaaliturvan
anteliaisuudesta ja tydmarkkinoiden vastaanottavuudesta. Maahanmuuttajien vaikutus
kansantalouteen riippuu kuitenkin vahvasti heidan tyollisyydestaan.

Maahanmuutolla voi olla my6s vaikutusta epédsuoria vaikutuksia, mikali se heikentaa
kantavdeston tydmarkkina-asemaa. Kansainvaliset tutkimustulokset viittaavat kuitenkin
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siihen, ettd maahanmuuton vaikutukset kantavaeston palkkoihin ja ty6llisyyteen ovat to-
denndkaoisesti pienia (Sarvimaki 2010).

Ruotsissa Storesletten (2003) on arvioinut, etta keskimaarainen maahanmuuttaja aiheut-
taa julkiselle taloudelle noin 18 000 euron nettotappion olettaen, ettd maahanmuuttajat ja
heidan lapsensa jadvat maahan pysyvasti. Laskelmien mukaan kansantaloudelle aiheutuva
rasite tai hyoty on riippuvainen maahanmuuttajien ikarakenteesta ja siitd, jadvatko he py-
syvasti uuteen kotimaahan. Suurimman hyédyn kohdemaa saa 20-30-vuotiaista maahan-
muuttajista, ja puolestaan suurimman taloudellisen rasitteen lapsista ja eldkeikaa lahesty-
vistda maahanmuuttajista.

VATT-tyoryhma (2014) on tehnyt vastaavankaltaisia laskelmia, ja arvioinut, etta tyodlliset

ja nuorina tyoikaisind maahan muuttaneet vaikuttavat positiivisimmin julkiseen talou-
teen. Analyysi osoittaa, ettei maahanmuutolle voi asettaa hintalappua, silla laskelmat ovat
hyvin herkkia tehdyille oletuksille. Lisaksi niissa ei pystyta huomioimaan kaikki tekijoita,
jotka voivat vaikuttaa julkisen talouden kokonaisvaikutukseen. Dynaamisten laskelmien
mukaan esimerkiksi 28-vuotiaana Suomeen muuttavalla maahanmuuttajalla elinkaarensa
aikana noin 175 000 euron positiivinen nettovaikutus julkistalouteen, mikali han ja hdanen
lapsensa tyollistyvat yhta hyvin kuin suomalaiset keskimaarin. Mikali 28-vuotiaana Suo-
meen muuttava maahanmuuttaja ja hdnen jalkeldisensa tyollistyvat samalla tavoin kuin
vuosina 1983-2002 saapuneet maahanmuuttajat keskimaarin, on nettovaikutus julkistalo-
uteen puolestaan noin -125 000 euroa. Ero heikoimman ja parhaimman skenaarion valilla
on siis noin 300 000 euroa. Tama voidaan karjistdaen tulkita niin, ettd mikali kotouttamispal-
veluiden kehittamisella heikomman skenaarion maahanmuuttajat saataisiin tyollistymaan
yhta hyvin kuin parhaimman skenaarion maahanmuuttajat, olisivat toimet kustannuste-
hokkaita, vaikka tdhan menisi julkista rahaa 300 000 euroa osallistujaa kohden.

Salminen (2015) on tehnyt staattisia laskelmia maahanmuuton kustannuksista. Han on
laskenut nettovaikutuksia julkistalouteen tydikaisille, kymmenelle suurimmalle syntyma-
maan mukaan madritellylle maahanmuuttajaryhmalle. Tilastotietoa maahanmuuton syista
on huonosti saatavilla, mutta syntymavaltioiden voidaan katsoa heijastelevan maahan-
muuton syita. Tulosten mukaan kustannukset julkiselle taloudelle ovat suurimmat niille
ryhmille, joista usein muutetaan humanitaarisin perustein, ja joiden menestys tydmarkki-
noilla on keskimaarin heikompaa. Vastaavasti kustannukset ovat alhaisimmat niille ryh-
mille, jotka menestyvat keskimaarin paremmin tydmarkkinoilla, ja joista muutetaan muista
kuin humanitaarisista syista. Tulokset my&s osoittavat, etta samassa maassa syntyneiden
valilld on myds suuria yksilollisia eroja. On syytd huomioida, ettd raportissa oletetaan,

ettd julkishyodykkeiden tuottamisen kustannukset asukasta kohden eivat laske vakiluvun
kasvaessa. Tama on tulosten kannalta tarkea ja jokseenkin kyseenalainen oletus. Raportin
vahvuuksista ja heikkouksista on kirjoittanut tarkemmin Sarvimaki (2015).
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Maahanmuuttajien tyollisyys on myds yhteydessa eldkkeisiin. Niille maahanmuuttajille,
joille tyOuraa ja ansioita ei maassaoloaikana kerry, ei myoskaan tyoeldketta kartu. Perustur-
van varaan eldkeaikana uhkaavat jaada siis erityisesti maahanmuuttajanaiset, mutta myos
osa myOhaiselld idlla maahan muuttaneista henkildista. Maahanmuuttajille maksetut eldk-
keet ovat tdhan mennessa muodostaneet hyvin pienen osan eldkemenoista: 2,2 prosenttia
vuonna 2011 (Tervola & Verho 2014) ja 4,4 prosenttia vuonna 2018 (Jauhiainen & Raivonen
2020). Tulevaisuudessa maahanmuuttajille maksettavien eldakkeiden osuus kasvaa sitd mu-
kaa, kun kasvava joukko maahanmuuttajia ikaantyy.

4.7.5 Lopuksi

Maahanmuuttajien tyollisyys on merkittavaa useasta nakokulmasta katsottuna. Maahan-
muuttajan itsensa nakokulmasta tydnteko turvaa toimeentulon ja helpottaa kotoutumista.
Kansantalouden nakdkulmasta maahanmuutto tuo tydvoimaa ja osaamista erilaisiin am-
matteihin. Julkistalouden nakdkulmasta maahanmuutolla on taloudellisia vaikutuksia, joi-
hin maahanmuuttajien ty6llistyminen merkittavasti vaikuttaa. On kuitenkin huomioitava,
ettd maahanmuutto nykyisella tasollaan ei viela riitd parantamaan Suomen kestavyysva-
jetta. Nain on, vaikka kaikki nykyiset maahanmuuttajat tyollistyisivat.

Maahanmuuttajavdestd on hyvin moninainen ryhma, ja siksi he myds tyollistyvat hyvin eri
tavalla. Erityisen heikkoa tyollistyminen on maahanmuuttajanaisilla ja pakolaistaustaisilla

muuttajilla. Kotouttamisen kehittdmisessa tulisi huomioida erityisesti nama ryhmét. Kieli-

taito, koulutus ja tyokokemus ovat keskeisia tekijoita maahanmuuttajien tyollistymisessa,

mutta yhteiskunnan asenteilla ja vastaanottavuudella on myds merkitysta. Sen vuoksi ko-

toutuminen on kaksisuuntainen prosessi.
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